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PRESENTACION

EI presente Cuaderno de Transparencia recoge el analisis y los
resultados del Estudio de Caso sobre el Sistema Nacional de In-
tegridad en Colombia realizado entre febrero y marzo del presente
ano, en el marco de un proyecto de Transparencia Internacional -TI-
y el gobierno de Holanda para evaluar los Sistemas Nacionales de
Integridad en 20 paises del mundo'. Los resultados se presentaron
en el Il Foro Global de Lucha Contra la Corrupcién realizado en Ho-
landa en mayo de 2001.

El diseno del estudio, los cuestionarios de soporte y la metodolo-
gia para su diligenciamiento fueron elaborados por el director del
proyecto global, profesor Alan Doig, del Liverpool Business School.
Con él y con su equipo, Transparencia por Colombia realizdé un traba-
jo conjunto en las distintas etapas del proyecto.

El estudio es también el resultado de un esfuerzo colectivo del
equipo de la Corporacién con la direccién de Juan Lozano y del pro-
fesor Daniel Mazuera Gémez y el concurso de generosas personas
representativas de distintos estamentos de la sociedad colombiana
que participaron activamente en los grupos focales.

1 Argentina, Bangladesh, Botswana, Brasil, Bulgaria, Canadd, Colombia, Fiji, Ghana,
Jordan, Kazakhstan, México, Mongolia, Nepal, Netherlands, Senegal, Republica de
Corea, Trinidad y Tobago.
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El presente documento consta de tres partes: en la primera se hace
una presentacion del concepto del Sistema Nacional de Integridad,
como soporte tedrico del estudio; en la segunda se presenta el anélisis
de los resultados del estudio; y en la tercera se resenan los resultados
de los cuestionarios aplicados, junto con una relacion de las politicas y
estrategias del gobierno colombiano en la lucha contra la corrupcion
en los ultimos anos.

El anélisis de los resultados asume una postura muy critica pero
constructiva frente a la institucionalidad colombiana. Reconoce el cora-
je, la fuerza y el valor del pueblo colombiano pero advierte la fragilidad
de sus instituciones y los desafueros de su dirigencia. Valora las contri-
buciones de millones de hombres y mujeres honestos que cotidianamente
aportan testimonios de esfuerzo y sacrificio para sacar adelante al pais,
asi como el coraje excepcional de dirigentes valientes que en muchos
casos han entregado hasta su propia vida para defender a Colombia. No
generaliza en materia de corrupcion y criminalidad, pues en Colombia se
mantiene vivo un contingente de buenos ciudadanos en todas las circuns-
tancias de adversidad y en todos los frentes de la vida nacional, pero ad-
vierte el deterioro progresivo de los valores y los principios en los estamentos
de poder, en la dirigencia politica y en el sector oficial. Mas ampliamente,
reconoce la muy dificil situacién por la que atraviesa Colombia.

Aunque se identifica la encrucijada en la que la corrupcién ha
puesto a la Nacién, se reivindican los avances en aprestamiento co-
lectivo, mejoramiento de la discusién publica, participacion ciudada-
na, definicién de herramientas, verificacion de procedimientos
exitosos en la construccién de integridad, visibilidad y denuncia, me-
joramiento de la masa critica de expertos en la lucha contra la corrup-
cion y aumento de los ciudadanos comprometidos con esa causa. Tam-
bién hay avances en la articulacién de coaliciones amplias, desde la
sociedad civil, que en el futuro seran determinantes para librar con
éxito las batallas contra la corrupcién y para lograr la construccion de
un Sistema Nacional de Integridad.
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Finalmente, es necesario inscribir las reflexiones del analisis de
los resultados del estudio dentro de una deliberaciéon mas amplia
referida a las condiciones comunes de fatiga en las democracias lati-
noamericanas, que han terminado por erosionar la legitimidad del
sistema politico, la eficacia de las instituciones democraticas y la
transparencia en la gestion publica. No obstante, este es un anélisis
que, sin perder de vista el deterioro del entorno nacional ni las sena-
les de alarma, valora el aprendizaje colectivo.

JuaN Lozano RAMiREz
ConsEJERO RECTOR
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EL SisTEmA NACIONAL DE INTEGRIDAD:
UN ENFOQUE HOLISTICO?

H asta hace poco tiempo, las iniciativas para mejorar los estandares
de la gobernabilidad en todo el mundo han ignorado lo que
promete ser el enfoque més significativo de todos: la creacion siste-
matica y consciente del "Sistema Nacional de Integridad" de un pais.
Incluso la expresiéon es de origen reciente: surgié de las discusiones
que tuvieron lugar dentro del movimiento de Transparencia Interna-
cional, y las agencias de desarrollo la divulgaron ampliamente.

Rendicion de cuentas horizontales

Hoy en dia, se acepta de manera generalizada la nocién de que el
gobierno moderno necesita rendir cuentas. Sin la rendicion de cuentas,
ningun sistema puede funcionar de tal manera que promueva el interés
publico en vez de los intereses privados de quienes tienen el control.

Bésicamente, la tarea para los paises en desarrollo y en transi-
cion consiste en alejarse de un sistema que funciona esencialmente
desde arriba hacia abajo: un sistema en el que la élite autocratica en
el poder da 6rdenes que los subordinados acatan, en mayor o menor
medida. La tarea consiste en cambiar hacia un sistema de "rendicion
de cuentas horizontal", en el cual el poder se dispersa, nadie tiene
un monopolio y cada quien es individualmente responsable.

2. Apuntes tomados del Sourcebook del Sistema Nacional de Integridad, Visién 2000,
publicado en su version original en inglés por Transparencia Internacional y tradu-
cido y publicado en espanol en la pagina Web de Transparencia Latinoamérica y el
Caribe, TILAC.
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Bajo un sistema de "rendicién de cuentas horizontal" se perfec-
ciona un "circulo virtuoso" en el cual cada actor vigila y es vigilado,
monitorea y es monitoreado. Un circulo asi evita y al mismo tiempo
responde a la vieja pregunta: "équién vigilara a los vigilantes?"

Cuando dichos mecanismos de rendicion de cuentas se disefan
como parte de un esfuerzo nacional por reducir la corrupcién, consti-
tuyen un "sistema" de integridad. Este sistema de contrapesos esta
disenado para lograr que las distintas ramas y agencias de gobierno
sean responsables entre ellas. El sistema maneja los conflictos de in-
tereses en el sector publico, dispersa eficazmente el poder y limita las
situaciones en las que surgen conflictos de interés que tengan un
efecto negativo sobre el bien comun. El sistema incluye la rendicién
de cuentas, la transparencia, la prevencién y el castigo.

Un enfoque holistico

Un sistema de integridad le da forma a una vision amplia de las
reformas, enfrentando la corrupcion en el sector publico mediante pro-
cesos gubernamentales (cédigos de liderazgo, cambios organizacionales,
reformas legales y reformas de procedimientos en las burocracias, etc.) y
reformas civiles. Aun si la corrupcion es endémica, tiende a ser el resul-
tado de debilidades sistémicas. El énfasis principal est4 en la reforma y
transformacion de los sistemas, mas que en culpar a los individuos.

Detras del enfoque del Sistema de Integridad esta la conviccién
de que todos los temas que nos preocupan actualmente en cuanto a
la gobernabilidad - el desarrollo de capacidades, la orientacién hacia
los resultados, la participacién publica y la promocién de la integri-
dad nacional - necesitan tratarse de una manera holistica. Las metas
generales deben incluir:

Servicios publicos que son tanto eficientes como eficaces, y que
contribuyen al desarrollo sostenible.
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Un gobierno que funciona dentro de un marco de legalidad, don-
de los ciudadanos estan protegidos de la arbitrariedad (inclu-
yendo abusos a los derechos humanos).

Estrategias de desarrollo que proveen beneficios para la nacién
en conjunto, incluyendo a sus miembros méas pobres y vulnera-
bles, y no s6lo a las élites bien acomodadas.

El fin ultimo del establecimiento de un Sistema Nacional de Inte-
gridad es convertir la corrupcién en un acto de "alto riesgo" y de "bajos
rendimientos". Como tal, el sistema esta disenado, en primer lugar, para
evitar que ocurra la corrupcién, mas que para depender de las penas
gue se impongan después de que se haya dado el acto corrupto.

Cada pais ya cuenta con algun tipo de "Sistema Nacional de In-
tegridad", sin importar lo corrompido o ineficaz que pueda ser.

Los pilares institucionales del Sistema Nacional de Integridad.

El "Sistema Nacional de Integridad" se puede visualizar como un
templo griego con un techo, —la integridad nacional-, sostenido por
una serie de pilares, cada uno de los cuales representa un elemento E o
individual del Sistema Nacional de Integridad. En un extremo del [fin dltimo del
templo estan los pilares institucionales: el Parlamento, la Oficina del . establecimiento
Contralor General, el Ombudsman , los medios de comunicacién li- .

. - de un Sistema
bres, la sociedad civil y otros.

Nacional de
En el otro extremo del templo los pilares representan las herra- : Integridad es
mientas bdsicas que las instituciones deben tener a su disposicién irla
, , , convertir I
para ser eficaces. Por ejemplo, los medios deben tener derecho ala
libertad de expresion, y la sociedad civil debe contar con un espacio = COITUpCION €nun
legal para poder organizarse y llevar a cabo sus tareas. - actode "alto
M n " .
. : . riesgo" y de "bajos
Sobre el techo hay tres esferas: la "calidad de vida", el "cumpli- g9 J
H n n H n : " 1 1 "
miento de la ley" y el "desarrollo sostenible". Son esferas para hacer . rendimientos'".
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hincapié en la importancia de que el techo se mantenga nivelado,
para evitar que rueden y se caigan.

El "templo" mismo esta construido sobre bases, y sostenido por
ellas, que comprenden la conciencia publica y los valores de la socie-
dad. Si la conciencia publica es alta y los valores son fuertes, ambos
sostendran los "pilares" que se basan en ellos, fortaleciéndolos.

Por otro lado, si los ciudadanos son apaticos y no vigilan, o si hay
una falta de valores, entonces las bases seran débiles. Los "pilares"
seran vacios e ineficaces, y no tendran las bases necesarias para po-
der salvaguardar la integridad nacional.

Los "pilares" son dependientes entre si, pero su fuerza individual
puede variar. Si un pilar se debilita, la carga del edificio es mayor para
uno o mas de los pilares restantes. Si varios pilares se debilitan, no
podran, en ultima instancia, soportar la carga; en consecuencia, las
"esferas" del "desarrollo sostenible", el "cumplimiento de la ley" y la
"calidad de vida" se desplomaran, se haran pedazos y todo el edificio
caera en el caos.

Los "pilares" actuales pueden variar entre una sociedad y otra, y
de hecho son distintos. Algunos serdn més fuertes y otros méas débi-
les. Empero, siempre habra algunas compensaciones.

Aun cuando hay variaciones en distintas partes del mundo, los
"pilares de la integridad" mas comunes en una sociedad que busca
gobernarse de manera responsable incluyen:

el Ejecutivo;

el Parlamento;

el Poder Judicial;

la administracién publica;

los organismos "de vigilancia" (Comité de Cuentas Publicas,
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Contralor General, Defensor del Pueblo, Policia, agencias contra
la Corrupcion, etc.);

la sociedad civil (incluyendo a profesionales y al sector privado);
los medios masivos de comunicacion;

las agencias internacionales.

Reglas y practicas

"Reglas y practicas" fundamentales complementan cada uno de
los "pilares" institucionales del Sistema Nacional de Integridad. Es-
tas reglas y practicas constituyen el "conjunto de medidas" (“toolkit")
que las instituciones usan o sobre las cuales se basan. La ausencia
de reglas y practicas béasicas es un indicador claro de debilidad. Di-
chas reglas y practicas no necesariamente se limitan a un "pilar" en
particular, como lo ilustra lo siguiente:

PRACTICAS Y REGLAS BASICAS
PILAR INSTITUCIONAL
CORRESPONDIENTES
Ejecutivo Reglas sobre conflicto de intereses
Legislativo/Parlamento Elecciones justas
Comité de Cuentas Publicas Poder para cuestionar a los altos
(de la legislatura) funcionarios
Contralor General Reporte de informacién publica
Administracion publica Etica en el servicio publico
Poder Judicial Independencia
Medios Acceso a lainformacién
Sociedad civil Libertad de expresién
Ombudsman Administracion de los registros
Organismos de vigilancia Leyes que se pueden aplicary
contra la corrupcion que se aplican de hecho
Sector privado Politicas sobre la competencia,
incluyendo reglas sobre con
tratacion publica
Comunidad internacional Ayuda mutua legal/judicial eficaz




La falta de un
sistema de
integridad

funcional lleva a
una decadencia
progresiva, a
menos que
también haya un
cambio haciala
gobernabilidad y
larendicion de

cuentas.
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Evidentemente, las reglas y practicas no se relacionan exclusiva-
mente con el pilar institucional que se les asign6 en este cuadro. Los
medios deben gozar de libertad de expresién, pero este factor se asig-
né, pragmaticamente, a la sociedad civil, dado que también es un
requerimiento basico para la sociedad civil. Los registros son cruciales
para el Ombudsman, pero también estan en el centro de la rendicién
de cuentas y por ende son una de las preocupaciones centrales de los
organismos de vigilancia. En esta lista, algunos indicadores que tam-
bién son importantes se incluyeron dentro de otros rubros mas gene-
rales: por ejemplo, se puede considerar que la libertad de expresion y
la ética en el servicio publico cubren los mecanismos de denuncia vy
de quejas. Los pilares institucionales de la columna izquierda y las
reglas y practicas de la columna derecha constituyen, en su totali-
dad, un Sistema Nacional de Integridad bésico.

El establecimiento de un Sistema Nacional de Integridad fuerte
requiere una identificacion sistematica de lagunas y debilidades, asi
como de oportunidades para fortalecer o aumentar cada uno de estos
pilares dentro de un marco coherente. Si el sistema depende entera-
mente de un solo "pilar", por ejemplo, un "dictador benigno", o de unos
cuantos pilares nada mas, sera vulnerable al colapso. El sistema pue-
de dar la impresién hacia el exterior de estar funcionando a corto pla-
zo. Sin embargo, la falta de un sistema de integridad funcional lleva a
una decadencia progresiva, a menos que también haya un cambio
hacia la gobernabilidad y la rendicién de cuentas.

La idea de un Sistema Nacional de Integridad introduce una nue-
va manera de diagnosticar y, potencialmente, de curar los problemas
de corrupcion. En vez de enfocarnos en instituciones individuales (por
ejemplo, el Poder Judicial) o en reglas y practicas separadas (por ejem-
plo, el derecho penal) para luego proponer programas de reforma ais-
lados, empezamos a ver las relaciones y la dependencia entre un fac-
tor y otro, asi como la eficacia que tienen todos juntos, en un enfoque
holistico.
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REPASO BREVE A UNA HISTORIA NECESARIA

La historia de Colombia ha estado marcada, desde su independencia
en 1810, por una intensa confrontacion armada interna. Sus regis-
tros del siglo XIX son abundantes en conflictos y una sucesién de gue-
rras civiles y cartas constitucionales se convirtieron en la nota
predominante de la naciente republica.

En 1886, finalmente se expidié una Constitucién con vocacion de
permanencia, que rigié durante més de un siglo. No obstante, fue refor-
mada en muchas oportunidades, incorporando sucesivamente ajustes
encaminados a favorecer la gobernabilidad democrética, en un escena-
rio dominado por dos partidos politicos histéricamente muy fuertes.

Después de un sangriento conflicto entre los dos partidos conocido
con el nombre genérico de “la violencia” ocurrido en la mitad del siglo XX,
en 1958 se dio inicio a un periodo de alternacién politica en el poder de la
republica, avalado constitucionalmente, denominado “Frente Nacional”.

A partir de 1958 y hasta 1974, es decir, durante 16 anos, los dos parti-
dos tradicionales —liberal y conservador- alternaban el poder presiden-
cial por periodos de 4 anos. Asi, entre 1958 y 1962 la presidencia
correspondié a los liberales, entre 1962 y 1966 a los conservadores, entre
1966 y 1970 a los liberales y entre 1970 y 1974 a los conservadores. La
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féormula establecia la participacion paritaria en la administracién publica,
de manera que la mitad de los cargos publicos era para los liberales y la
otra mitad para los conservadores, excluyendo, en la practica, la posibili-
dad de participacién de otras fuerzas politicas.

Aunque la eleccion presidencial se efectuaba mediante voto popular
y sufragio universal, los acuerdos constitutivos del Frente Nacional esta-
blecieron que solamente el partido politico a cuyo turno pertenecia la pre-
sidencia de la republica postularia candidatos en la contienda electoral.

El Frente Nacional fue exitoso en su empeno de contener la violen-
cia bipartidista y generé un largo periodo de paz politica entre liberales y
conservadores. No obstante, dio origen también a un gran fendmeno de
exclusién democratica y un severo bloqueo del sistema electoral y de los
espacios de participacion, un danino maridaje entre liberales y conser-
vadores alrededor de las estructuras del poder de la republicay -en
materia de corrupcién- un debilitamiento de los sistemas de control, una
consolidacién de fuerzas politicas y maquinarias partidistas
burocratizadas y clientilizadas.

Durante el Frente Nacional, la prioridad institucional no fue generar
un entorno de seguridad, ni luchar contra la corrupcién. La prioridad era
garantizar la paz politica aludida y la convivencia bipartidista.

Aunque desde 1974 todas las fuerzas politicas colombianas tienen
libertad de postulacion de candidatos presidenciales pues el Frente Na-
cional no fue prorrogado, los siete presidentes elegidos desde entonces,
sin excepcion, representan a los mismos dos partidos tradicionales, con-
solidados en el poder.

La insuficiencia de espacios de participacion, el bloqueo a las fuerzas
independientes y factores estructurales asociados con la propiedad de la
tierra y, mas ampliamente, la distribucion de la riqueza, en el escenario
de un pais acostumbrado al conflicto armado interno, se convirtieron
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en condiciones propicias para la fundacién y establecimiento de organi-
zaciones guerrilleras de izquierda, cuya visibilidad fue una constante en
la segunda mitad del siglo XX, afiliados ideolégicamente a la revolucién
cubana con la tutela soviética, y con vertientes politicas seguidoras, por
otra parte, del comunismo linea Pekin.

Hoy, las guerrillas colombianas mas fuertes, FARC y ELN, dominan
importantes regiones del territorio nacional, y el gobierno adelanta
—con distinto grado del desarrollo— procesos de negociacion politi-
ca y didlogos de paz. Por otra parte, en los Ultimos anos han surgido
organizaciones paramilitares de derecha, poderosamente armadas, de-
dicadas a combatir a las guerrillas y convertidas en protagonistas de la
escalada violenta que ha causado un bafo de sangre en Colombia. Las
autoridades han sostenido que tanto guerrilleros como paramilitares,
en alto porcentaje, estan financiados por la actividad del narcotrafico.

Desde la década de 1970, comenzaron a aparecer en Colombia or-
ganizaciones poderosas, con fuertes vinculos en las estructuras politi-
cas, dedicadas al cultivo, procesamiento y trafico de sustancias ilicitas.

El primer auge se produjo con la marihuana en la Costa Atlantica,
en torno de la cual prominentes familias de la regién y redes de contra-
bandistas que operaban en el norte del pais construyeron las primeras
organizaciones. Sin embargo, a comienzos de la década de 1980 ya es-
tas redes articuladas en funcién de la marihuana habian cedido su es-
pacio a las organizaciones que, a la postre, se convirtieron en los mas
poderosos y temibles carteles de la droga en el mundo: el cartel de
Medellin y el cartel de Cali, ademés de otros carteles méas pequenos,
como el de la costa, el de los llanos y el de Bogota.

Los ultimos 25 afnos en Colombia han registrado una constante con-
taminacion de las estructuras del Estado por los carteles de la droga,
permeando las instituciones publicas y socavando los pilares del Siste-
ma Nacional de Integridad.

El Frente
Nacional fue un
exitoso empeno
de contenerla
violencia
bipartidista...

No obstante, dio
origen también a
un gran
fenomeno de
exclusion
democraticay un
debilitamiento
de los sistemas

de control.
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El dinero del narcotrafico fue progresivamente contaminando las
distintas ramas del poder publico en Colombia, derrumbando valores,
sacrificando principios, comprando lideres politicos, jueces, policias,
militares, periodistas, académicos desde el nivel municipal hasta el nivel
nacional. A su turno, en esa carrera, los cuerpos armados al servicio de
los carteles de la droga han asesinado a centenares de dirigentes y hom-
bres de bien en distintos campos de la sociedad que han pretendido
enfrentarse a ellos o contener su poder.

En la campana presidencial para el periodo 1990-1994, en medio de
esta confrontacién fueron asesinados tres candidatos, entre ellos, Luis
Carlos Galan, el mas caracterizado luchador democratico contra el poder
corruptor del narcotrafico y favorito para ganar la presidencia. En esa
campana se cometieron multiples atentados contra lideres politicos y
contra otro candidato presidencial —Ernesto Samper—, quien mas tarde
llegaria a la Presidencia de la Republica, en medio de una profunda tem-
pestad politica, generada por la infiltracién de dineros del narcotréafico
en las campanas electorales.

Adicionalmente, se inici6 por parte de los carteles de la droga
una escalada terrorista mediante la colocacion de bombas vy
carrobombas en lugares de alta afluencia ciudadana, voladura de avio-
nes con pasajeros y secuestro de personalidades para oponerse a la
extradicion de narcotraficantes a los Estados Unidos. “Preferimos una
tumba en Colombia a una prision en Estados Unidos”, era el lema de
un grupo de narcotraficantes autodenominados “Los Extraditables”,
comandados por Pablo Escobar (quien ademas de ser el capo supre-
mo del cartel de Medellin, habia sido elegido al Congreso de Colom-
bia por la circunscripcion electoral de Antioquia) y Gonzalo Rodriguez
Gacha, apodado “El Mexicano”, segundo en mando del cartel de
Medellin y jefe de poderosos cuerpos paramilitares articulados desde
el Magdalena Medio colombiano y su provincia natal de Rionegro en
Cundinamarca.
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En ese contexto, después del asesinato de Galan, Cesar Gaviria —un
joven exministro liberal- asume su campana presidencial y, simultanea-
mente, se gesta un proceso ciudadano para convocar una asamblea
constituyente, mediante un proceso extraordinario avalado por la Corte
Suprema de Justicia. Elegido César Gaviria, asume la presidencia en
1990 y convoca a elecciones para la Constituyente, que sesioné hasta el
4 de julio de 1991, cuando fue expedida la nueva Constitucién Colom-
biana, que es la que actualmente nos rige.

MaRco DE EXPEDICION DE LA CONSTITUCION VIGENTE

Sobre la Asamblea Constituyente operaban tres fuentes de pre-
sion claramente identificables. Por una parte, la presién de los
narcotraficantes, que habian logrado infiltrar importantes espacios del
Estado, sobre todo en la linea del cartel de Cali, que a su turno mante-
nia una cruda lucha contra el cartel de Medellin, cuyos capos coman-
daban estrategias terroristas contra sus adversarios del cartel de Caliy
ademas mantenian intimidado al pais por causa de las amenazas de
extradicion; por otra parte, las fuerzas politicas tradicionales que sen-
tian amenazado su poder, pues, aunque conservaban la mayoria de los
delegados de la Asamblea, por primera vez, la lista Unica de una fuer-
za independiente habia elegido méas delegados que las listas
oficialistas; y en tercer lugar la opinién publica, en un clima de alta
emotividad que clamaba por cambios profundos en las practicas politicas.

La Asamblea Constituyente mantuvo intacta la infiltracién de alia-
dos del narcotrafico, particularmente del cartel de Cali en la estruc-
tura del Estado y dentro del marco de complejas negociaciones con
el gobierno, Pablo Escobar alcanzé sus propdsitos pues una de las
primeras decisiones de la Asamblea Constituyente consistié en pro-
hibir la extradicion de colombianos. (Afos después esta decisiéon fue
reversada). Sin embargo, tan pronto se prohibié la extradicion, Pablo
Escobar se entregd a las autoridades para someterse a la justicia
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colombiana, en una carcel construida en un terreno de su propiedad,
en la cual habrian de cometerse multiples desafueros que llenaron de
verglenza a la justicia colombiana, hasta el mismo momento de su
escandalosa fuga.

Las fuerzas politicas tradicionales también lograron sus propdésitos,
pues aunque fue revocado el mandato del Congreso, las condiciones
pactadas de la nueva eleccion y el capitulo sobre sistema electoral y
partidos politicos de la nueva Constitucién, terminé favoreciendo de ma-
nera evidente a las mas daninas costumbres politicas. El efecto fue muy
adverso al cambio, pues se erosiond la capacidad de convocatoria y
liderazgo de los partidos y se abridé la puerta para que una deteriorada
clase politica —contaminada de narcotrafico y corrupcién—- ganara am-
plios espacios en el Congreso y en el poder ejecutivo, tanto a nivel nacio-
nal como regional. Los mas grandes escandalos de corrupcién en la histo-
ria de Colombia se produjeron después de la expedicién de la Constitu-
cién de 1991. Es cierto, sin embargo, que nuevas fuerzas se han asomado
a los espacios de poder, pero su presencia ha sido timida y minoritaria.

La opinion publica, euférica por la ilusién de cambio, no alcanzé
a comprender la perversidad del proceso que se gestaba, por causa
del cual la fachada purificadora de la Asamblea Constituyente termi-
né por amparar un entorno politico dominado por fuerzas oscuras vy,
en la practica, una ampliacion de la brecha entre el diseno normativo
y la realidad deteriorada de pilares basicos del Sistema Nacional de
Integridad.

Aunque los colombianos de 1991 crefan que la inspiracién
anticorrupcién de la nueva Constituciéon se reflejaria en un sistema mu-
cho maés limpio y transparente, la realidad fue bien distinta. Rica en de-
rechos y libertades, asi como en la enunciacién de los instrumentos para
protegerlos, la Constitucién de 1991 definidé, sin embargo, un sistema
politico que favorece el surgimiento de la corrupcién administratriva, que
limita la independencia de los poderes publicos, que propicia el cobro
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de coimas, que favorece el desvio de recursos publicos hacia bolsillos
privados y que limita la capacidad real de los érganos de control.

En aras del equilibrio de la Constitucion de 1991 habria que res-
catar una importante carta de derechos y mecanismos de proteccién,
asi como un compromiso con la ampliacién de los mecanismos de
participaciéon, aunque su aplicaciéon es aln muy precaria.

LoS ELEMENTOS FORMALES DEL
SiSTEMA NACIONAL DE INTEGRIDAD

En el texto de la Constitucién de 1991 y en un conjunto de nor-
mas de naturaleza legal y reglamentaria que integran el ordenamiento
juridico colombiano se establecen formalmente los pilares del Siste-
ma Nacional de Integridad, dentro del marco de una republica de-
mocratica. La legislacion es abundante y, de hecho, en el origen de
muchas de las normas vigentes se invocaron para su expedicién ra-
zones asociadas con la lucha anticorrupcién. No obstante, existe una
brecha marcada entre las normas vigentes y la realidad del pais, val-
ga decir entre la letra de la ley y su aplicacién.

En algunos casos, esta discrepancia se debe a la existencia de
vacios normativos que dejan abiertas posibilidades para eludir el cum-
plimiento de las normas, en otras a silencios frente a procedimientos
que amplian las franjas de discrecionalidad de las autoridades, en
otras a provisiones estériles, en otras a interpretaciones laxas que no
han sido unificadas por la jurisprudencia nacional, y en otras, la bre-
cha entre la realidad y el texto de las leyes se debe simplemente al
incumplimiento de la ley y a la incapacidad del sistema para hacerla
cumplir o para sancionar a quienes la violan.

En todo caso, aunque a lo largo del texto constitucional y en el
conjunto del ordenamiento juridico se puedan identificar los elementos
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formales para construir un Sistema Nacional de Integridad, lo cierto
es que la estructura politica amparada por la Constitucién vigente y
la cultura politica que de ella se ha derivado han generado un entor-
no fértil para la corrupcion administrativa.

LA REALIDAD DE LOS ELEMENTOS FUNDAMENTALES
DEL SISTEMA NACIONAL DE INTEGRIDAD

El presente capitulo se refiere a las condiciones de aplicacion
de los distintos elementos constitutivos del Sistema Nacional de Inte-
gridad. Existe una brecha notable entre la formulacién de textos lega-
les y su aplicacion en la sociedad, tal como queda en evidencia en los
cuestionarios del estudio. A partir de tal evidencia y con fundamento
en las respuestas comparativas de los cuestionarios en los siguientes
apartes, este trabajo se concentra en la exploracién de las causas de tal
discrepancia.

Transparencia y rendicion poblica de cuentas en las compras
oficiales y en la adopcién de determinaciones en las
instituciones pablicas

Existe una larga tradicion en Colombia en materia de estatutos lega-
les que regulan lo relativo a la contratacién oficial, tanto para la adquisi-
cién de bienes como para la contratacion de servicios y la construccion
de obras publicas. De hecho, la discusién acerca de los estatutos de
contratacién administrativa ha estado presente en las agendas legislati-
vas ininterrumpidamente a lo largo de los ultimos veinte anos.

Las disposiciones legales contienen amplio y extenso detalle en
la clasificacién de los contratos, los procedimientos para su celebra-
cion, los pliegos e instrumentos del contrato, las condiciones de adju-
dicacién, las condiciones de ejecucién y las normas atinentes al pago
y liguidacién de los mismos.
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Aunque las disposiciones legales siempre podrian mejorarse y
de hecho existen importantes iniciativas para hacerlo, la mayor debi-
lidad del proceso radica en que el sistema es fragil frente a las deter-
minantes politicas que precondicionan la adjudicacién de los
contratos y que, en la practica, rompen con la transparencia de los
procesos. Ello no quiere decir que siempre se viole la ley. No. La ley
se aplica.

No obstante, son muchos los casos y frecuentes las situa-
ciones en las que la ley no ha servido para revelar acuerdos ilega-
les anteriores a la iniciacién de los procesos de contratacion ni
para impedirlos. Por el contrario, la compleja marana legal termina
frecuentemente por encubrir los propdsitos corruptos de los distin-
tos agentes en la celebracion de los contratos. Tales desviaciones se
producen en distintas modalidades. Veamos.

El procedimiento tipo documentado consiste en que como resul- La estructura
tado de un acuerdo entre fuerzas politicas, una determinada depen- .
dencia de la rama ejecutiva se asigna por el gobernante a algin sector pohtlca
politico, partido o movimiento, en contraprestacion por su respaldoa - amparada por la
la coalicion mayoritaria en la corporacién correspondiente a su nivel Y

o . _ . _ Constitucion
territorial. Asi, la seleccién de los funcionarios por méritos se reem-
plaza por la recomendacion politica del sector al que, siguiendo el vigentey la
pacto, le corresponde la entidad en cuestion. Una vez nombrado el ©  cultura politica

funcionario como resultado del pacto aludido, adquiere la capaci-
_ _ que de ella se ha
dad de hacer las contrataciones con el presupuesto de la entidad y
de nombrar a sus subalternos, lo que efectta en funcién de defender - derivado han
los intereses politicos y econémicos de su propio grupo. Para ello, © generado un
amparado con el ropaje de la legalidad, predefine los pliegos de las ‘ fértil
o e entorno ferti
licitaciones, compras, adjudicaciones y concursos antes de hacerlos -
publicos de manera que puedan favorecer a los contratistas de su = pdid la
propia cuerda. Ellos, a su turno, una vez adjudicado el contrato, retri- Corrupci()n
buyen un porcentaje de las ganancias al funcionario, a su movimien-

. - administrativa.
to o a su jefe politico.
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En estricto sentido juridico, en estos casos no se ha violado nin-
guna norma en particular. Los funcionarios se cuidan bien de seguir
al detalle los mandatos de las normas en materia de procedimientos,
plazos, exigencias y requisitos de la ley. Sin embargo, todo ese forma-
lismo encubre una defraudacién urdida desde la elaboracién de los
pliegos y la integracién de los registros de proponentes. La ley, cuida-
dosamente elaborada, ha terminado jugando a favor del encubrimiento
de los corruptos.

Por otra parte, son también frecuentes los casos en los que el
funcionario corrupto, sin que ello obedezca a un plan politico previo,
aprovecha su cargo y simplemente exige una comision por adjudica-
cion a los contratistas o proponentes que quieren hacer negocios con
el Estado. Hay casos de verdaderos carteles de la contratacion admi-
nistrativa protegidos desde el Congreso de la Republica, las asambleas
departamentales y los concejos municipales con la complicidad o la
participacion de dignatarios de la rama ejecutiva, pero también hay
casos de funcionarios corruptos que operan como llaneros solitarios en
presencia de oportunidades y coyunturas particulares.

Los despachos de los érganos de control mantienen un elevado
numero de expedientes a partir de denuncias sobre irregularidades en
los procesos de contratacién. Sin embargo, el indice de efectividad es
muy bajo. En muchos casos, esto se debe a que, como ya se ha indi-
cado, los propios 6rganos de control hacen parte del proceso de acuer-
dos politicos, lo cual termina por bloquear su accién. En pocas
palabras, la escogencia de los dignatarios de los 6rganos de control
responde también a las coaliciones mayoritarias que se integran en
las corporaciones publicas, de manera que se estructura una comple-
ja cadena de favores que paraliza los érganos de control.

El Ministerio de Justicia en 1995 revel6 una estadistica segun la
cual el indice de impunidad en la justicia colombiana alcanzaba un
nivel de 97%. No hay razén para pensar que en el capitulo de los delitos
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contra el patrimonio publico, donde se incluyen los delitos asociados
con la corrupcion administrativa, este indice sea diferente.

Ademas de la accion de la justicia penal y de los érganos de con-
trol, la otra herramienta democratica para investigar, denunciar y even-
tualmente condenar a los corruptos es el lamado control politico que se
ejerce en las corporaciones publicas de elecciéon popular, mediante la
cual los congresistas diputados y concejales pueden llamar a los fun-
cionarios a responder por sus actos y explicarlos. Nuevamente, el efecto
paralizador de los acuerdos de mayorias desestima la herramienta.

Aunque estas reflexiones se refieren directamente a la con-
tratacién administrativa, las mismas resultan plenamente aplicables El disefio de un

a las otras determinaciones que adoptan los funcionarios publicos _
o , . " sistema que toca

en ejercicio de sus cargos. Asi, cuando las condiciones politicas fa-

vorecen estos acuerdos, las posibilidades de hacer responsables a . alasdistintas

los funcionarios por sus actos se tornan remotas. ramas del poder

publicoy que les

Contralor y Procurador General
confiere un papel

Las normas constitucionales, tal como se senala en los cuestio- .
_ . 3 determinante a
narios, contemplan un complejo proceso de eleccién de un Procurador

General de la Nacién y de un Contralor General de la Republica. En las instancias
los dos casos la inspiracién de las normas esta dada por la busqueda . polfticas enla

de independencia de los funcionarios or el propdsito de garanti- .
P yp prop 9 eleccion del

zar la guarda de la integridad de la gestién publica y de los dineros

publicos. La realidad ha sido bien distinta. El disefo de un siste- Contralory el
ma que toca a las distintas ramas del poder publico y que les - Procurador han
confiere un papel determinante a las instancias politicas en la elec- .
. . , dejado para
cién del Contralor y el Procurador han dejado para Colombia un
saldo muy amargo. j Colombia un
saldo muy
Media docena de estos funcionarios pertenecientes a las mas al-
amargo.

tas jerarquias del Estado colombiano han sido vinculados a procesos
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El grueso de la
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administracion.

penales y condenados con penas privativas de la libertad. Si no han
terminado en céarceles ordinarias es porque han recibido un beneficio
particular que les permite pagar sus condenas en condiciones parti-
culares de reclusién. En los niveles departamental y municipal la si-
tuacion es andloga y se multiplica en relacion directa con el nimero
de entidades territoriales que existen en Colombia.

Lo que en la teoria estaba llamado a convertirse en un escenario vir-
tuoso de colaboracién arménica entre los poderes publicos para garanti-
zar latransparencia de la gestién publica, terminé convertido en un tortuoso
camino para generar compromisos indebidos y para condicionar la accion
de los érganos de control desde el momento mismo de la eleccion de sus
mas elevados dignatarios. La exigencia constitucional de separar la ins-
tancia nominadora de la electora generd una doble vulnerabilidad frente a
la independencia y a la integridad de los érganos de control.

Lo anterior no quiere decir que al interior de los érganos de control no
se puedan adoptar medidas conducentes a combatir la corrupcién. De
hecho se adoptan. Lo que si quiere decir es que el grueso de la corrupcion
en Colombia ha pasado olimpicamente por los 6rganos de control en los
distintos niveles de la administracién. Por lo demas, ha quedado la sensa-
cién que las medidas més efectivas de los érganos de control en las Glti-
mas décadas se adoptan mas en funciéon de enemistades o amistades
politicas que en funcién del cabal cumplimiento de sus misiones.

Adicionalmente, ha sido tradicional que los érganos de control,
en todos los niveles territoriales, dispongan de grandes néminas bu-
rocraticas, lo cual los convierte en atractivo botin para consolidar clien-
telas politicas y para pagar favores electorales. Para terminar, son
recurrentes los casos de filtracion de la informacién derivada de las
investigaciones que adelantan los 6rganos de control, de manera que
se aumenta el riesgo de compra de decisiones favorables o
absolutorias, intimidaciones y presiones de diversa indole, pues en
las condiciones aludidas, muchos de los funcionarios reportan mayor
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lealtad a los jefes politicos a los que deben su nombramiento que al
éxito de las investigaciones o al prestigio de los érganos de control.

Prensa libre y acceso a la informacién oficial

Colombia ha tenido una larga tradiciéon en defensa de la libertad
de prensay de informacion. Los primeros episodios de nuestra histo-
ria como republica independiente estan asociados con la traduccion e
impresion en la Nueva Granada de los Derechos del Hombre, razéon
por la cual la libertad de imprenta siempre ha estado en el centro de
las preocupaciones de los colombianos.

Asi quedo evidenciado con la expedicién de la Constitucién de
1991, en la cual se garantiza a toda persona la libertad de expresar
su pensamiento y opiniones, la de informar y recibir informacién ve-
raz e imparcial, y la de fundar medios masivos de comunicacién.
Adicionalmente, se dispuso que los medios de comunicacién son li-
bres y tienen responsabilidad social. Se garantizé el derecho a la
rectificacién en condiciones de equidad, y se dispuso, categérica-
mente, que en Colombia no habra censura.

La historia de la prensa escrita colombiana en los siglos anterio-
res fue dominada por periédicos fundados y orientados a partir de afi-
liaciones explicitas a uno de los dos partidos politicos tradicionales. El
patrén general de propiedad de la prensa escrita en Colombia fue el
de prominentes familias liberales o conservadoras, a nivel nacional o
regional, quienes ponian las paginas de sus diarios o revistas al servi-
cio de sus partidos, en representacion de los cuales sus miembros mas
ilustres ocupaban importantes posiciones politicas. En los Ultimos anos
se observa una notable evolucién, camino a marcar una independen-
cia constructiva de la prensa escrita frente a los directorios politicos.
En materia de participacién en el mercado, hasta la década de 1980
existieron dos grandes diarios editados en Bogota que tenian circula-
cion nacional. Uno de ellos entrd en crisis y con su circulacién muy
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menguada y con graves problemas econémicos al final de la década
de 1990 fue adquirido por un importante conglomerado econémico al
cual nos referiremos mas adelante. Asi, el otro diario se consolidé como
el Unico de circulaciéon verdaderamente nacional, ademés de ser claro
lider en Bogota, y se convirtié en el eje de una casa editorial con nego-
cios en distintos campos de la actividad informativa. En las distintas
regiones existen los diarios locales.

En la radio, la tendencia de los uUltimos anos ha sido la consolidacion
de las dos mas grandes cadenas nacionales que hoy dominan cerca de
90% del mercado radial nacional, aunque subsisten tres cadenas naciona-
les méas pequenas y un elevado nimero de pequenas emisoras locales. El
dia radial en Colombia estd muy congestionado tanto en AM como en FM.
En Colombia, donde la televisién lleg6 después del medio siglo, la radio ha
tenido una gran penetracion. Estas dos cadenas nacionales, a su turno,
pertenecen a los dos grupos empresariales méas grandes del pais, que ade-
mas de su inversion en medios de comunicacién, controlan la propiedad
de aerolineas, telefonia celular, cervezas, jugos, gaseosas, aguas, comidas
rapidas, textiles, bancos y entidades financieras, ensambladoras de auto-
moviles, siembras de cafa e ingenios azucareros, entre otras.
Adicionalmente, uno de los dos grupos es propietario de la revista mas
antigua de Colombia y de un periédico de larga tradicién.

Tres anos atras, estos dos grupos recibieron la adjudicacion de
los dos canales privados de television de operacion nacional que hoy
representan mas de 80% de la audiencia nacional de televisién. Por
esta causa, el entorno de la informaciéon en television también varié
sustancialmente. Hasta entonces existian solo dos canales publicos
de operacién nacional que tenian 95% de la audiencia nacional con-
solidada. En estos dos canales los espacios informativos —noticieros y
programas de opinién— se adjudicaban a las casas familiares de los
expresidentes de la republica, o a sus mas cercanos amigos. Hoy, aun-
que muchos mantienen sus adjudicaciones, sus espacios han perdi-
do la gran mayoria de su audiencia nacional por causa de la entrada
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de los nuevos canales adjudicados a los grupos econémicos aludi-
dos. A nivel local, el Unico canal privado que opera en Bogota -la
capital- y se adjudicé a la casa periodistica propietaria, entre otros,
del periédico nacional de mayor circulacién (que tiene ademés la
pagina web mdés visitada del pais), de un periédico econémico nacio-
nal, de cinco periddicos regionales, de una compania de revistas, a
mas de inversiones en televisién por suscripcion, television satelital
e inversiones en sistemas de comunicacion.

A pesar de los riesgos democraticos que puede generar la con-
centracién de la propiedad de los medios de comunicacién para la
libertad de prensa, la mayor fuente de intimidacién de la prensa libre
en Colombia proviene de los agentes del conflicto armado, de los
grupos al margen de la ley, del narcotrafico y de los violentos. En
Colombia han sido asesinados mas periodistas que en cualquier otro
pais de las Américas y actualmente se encuentran refugiados en otros
paises cinco de los mas prominentes comunicadores colombianos,
tras comprobarse serias amenazas contra sus vidas procedentes de
distintos agentes del conflicto. En Colombia existen grupos de asesi-
nos a sueldo que operan como verdaderos mercenarios y que se po-
nen al servicio del mejor postor. Puede ser un grupo insurgente, un
grupo paramilitar, un cartel de la droga o un foco de corrupcion
administrativa.

En materia de acceso a la informacion oficial, existe una soélida
proteccién constitucional y legal que, incluso, eleva al caracter de
derecho fundamental el derecho que tiene toda persona a presentar
peticiones a las autoridades por motivos de interés general o particu-
lar y a obtener pronta resolucién. En términos generales, esta dispo-
sicion se cumple y cuando las entidades son reticentes a suministrar
la informacion solicitada, los funcionarios a cargo pueden ser san-
cionados. Existen, excepcionalmente, algunos documentos reserva-
dos, como aquellos sometidos a la reserva de los sumarios judiciales
o los que puedan poner en peligro la soberania nacional.
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Un sector empresarial responsable

Tradicionalmente las discusiones sobre corrupcién en Colombia
han girado en torno de los funcionarios oficiales. Ha sido costumbre
descargar solo en el sector publico la culpa por los niveles de corrup-
cion en la institucionalidad colombiana. Sin embargo, en los ultimos
afos se ha abierto camino una vision bastante mas comprensiva de la
corrupcién que advierte a los empresarios y al sector privado en gene-
ral sobre sus responsabilidades en materia de corrupcién. Por su par-
te, los empresarios han asumido ese compromisoy a partir de la accion
y el liderazgo de empresarios muy connotados y de la buena disposi-
cién de los gremios de la produccién, comienzan a evidenciarse re-
sultados alentadores.

Asi, ya completan mas de una década las deliberaciones pioneras
en Colombia sobre responsabilidad social de la empresa y a medida
que se profundiza en el debate, se afirman los compromisos del
empresariado con causas que son determinantes para el mejoramiento
de las condiciones de vida en el pais.

En afos recientes, el aporte empresarial ha sido fundamental para la
creacién de organizaciones no gubernamentales dedicadas a la filantropia,
al cuidado de los nifos y las ninas, a combatir el maltrato infantil, a prevenir
la drogadiccién y el alcoholismo, a rehabilitar a los heridos de la guerra, a
intervenir en zonas de conflicto, a defender los derechos civiles y a cuidar
de los ancianos. Gracias a cuantiosas donaciones del sector empresarial, se
han fundado importantes organizaciones no gubernamentales dedicadas a
la recuperacion de la excelencia en la justicia, al mejoramiento de la gestién
hospitalaria, a la innovacién empresarial, a la elevaciéon de la calidad y el
cubrimiento educativo, y a la reflexién constructiva sobre la paz y la reconci-
liacion en Colombia, entre otras. Asi mismo, ha sido notorio en corporacio-
nes mixtas para promover la educacion de colombianos en el exterior y la
promocién de talentos culturales y musicales entre la poblacion joven me-
nos favorecida del pais.



CUADERNOS DE TRANSPAREN(IA

En particular, en materia de lucha contra la corrupcién, la orga-
nizacion mas fuerte y actuante en su género en Colombia, la Corpo-
racion Transparencia por Colombia, es el producto de la colaboracion
conjunta de empresarios y lideres de la sociedad civil. La respuesta
del empresariado colombiano durante el proceso de presentacion re-
gional de la Corporacion adelantado en el primer trimestre del ano
2001, evidencia la sensibilidad, el interés y el compromiso de los em-
presarios colombianos con el tema.

En efecto, se reconocen de manera unanime los aportes del
empresariado colombiano a causas de beneficio comun y su disposi-
cion cada vez mas clara para generar una cultura de responsabilidad
social desde el sector privado. En este escenario es facil advertir
liderazgos claramente identificables y compromisos recurrentes de
empresarios y empresas. Falta, sin embargo, un gran camino por re-
correr. Aunque muchas empresas han establecido sus fundaciones
empresariales y han capacitado a sus ejecutivos en asuntos de servi-
cio social y responsabilidad colectiva, el sector privado mantiene una
distancia demasiado grande con el servicio publico. Se ha margina-
do de muchos procesos trascendentales para el pais y ha acusado
una cierta indiferencia en momentos algidos.

Donde existe la frontera mas tenue y por ende mas peligrosa entre
el empresariado colombiano y el Estado es en la financiacion de las
campanas politicas. El sistema de financiacién de la actividad electoral
ha generado una serie de compromisos inconvenientes y de favores
pendientes entre los gobernantes, los congresistas, los funcionarios ele-
gidos por votaciéon popular y los empresarios, que no es totalmente trans-
parente y que con frecuencia deriva en comportamientos, conductas y
determinaciones que afectan el bienestar colectivo.

Ciertamente, en este frente es indispensable mejorar tanto la
normatividad como la practica en materia de financiacion de campanas
politicas. En la actualidad el sistema de financiacién es mixto, pues los
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candidatos estan autorizados a recibir donaciones procedentes de em-
presarios privados y al mismo tiempo el Estado reconoce un valor por
cada voto depositado a favor de los candidatos y lo repone a los partidos
o movimientos que avalaron el respectivo candidato. Adicionalmente, el
Estado también reconoce y repone una pequefna suma por concepto de
transporte de los votantes en funcién de los votos depositados.

Por ultimo, en materia de relaciones entre el empresariado y la
dirigencia politica para efectos del andlisis del Sistema Nacional de Inte-
gridad, es necesario lograr una regulacién normativa del cabildeo (lobby)
parlamentario. En la actualidad no existe tal reglamentacion, lo que se ha
prestado para que se tramiten intereses particulares en las iniciativas le-
gislativas sin la debida transparencia y sin hacer explicitos los inspiradores
o interesados en las normas. La ausencia de tal normatividad ha conduci-
do, ademas, a que en los vicios de tramitacion de iniciativas legislativas se
confundan intereses legitimos de empresarios cuyas empresas estan or-
ganizadas conforme a la ley, con los intereses de grupos irregulares que
operan por fuera de la ley, o que favorecen préacticas ilegales.

El poder judicial independiente

La estructura formal del Estado colombiano se basa en el principio
de poderes independientes pero que trabajan conjunta y arménicamente.
Ademas, una de las razones fundamentales que inspir6 las deliberacio-
nes de la asamblea constituyente y llevé a su creacién fue el fortaleci-
miento de la rama judicial.

En este contexto, el articulo 228 de la Constitucién establece que la
administracién de justicia es una funcién publica. Las decisiones judi-
ciales son independientes. Las actuaciones seran publicas y permanen-
tes. Las normas consagran varias disposiciones que buscan dignificar la
rama judicial, para hacerla efectiva, independiente y, ademas, garantizar el
derecho a la administraciéon de justicia, con jueces justos como fundamento
de la ley estatal.
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Desde 1991 la cuantia del gasto publico del sistema judicial y su parti-
cipacion en el PIB ha aumentado considerablemente. Sin embargo su des-
empeno cuantitativo y cualitativo deja alin mucho que desear. Aunque se
dice que las cifras sobre impunidad mencionadas en la seccién anterior han
descendido, no existe ninglin otro indice confiable que demuestre la efectivi-
dad colectiva de un mayor gasto en el sector judicial.

Prestigiosos sectores académicos han atacado con dureza a la més
alta autoridad administrativa y disciplinaria de la rama, el Consejo Superior
de la Judicatura, por sus altos costos, poca eficiencia y la notoria interferen-
cia que ejerce la presion politica en sus diferentes salas. De hecho, se esta
librando un intenso debate politico sobre proyectos de ley para reformar la
rama judicial.

La Corte Constitucional ha desarrollado una doctrina significativamente
extensa desde su creacion en 1991, después de la eliminacién de la Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. El Senado elige a los ma-
gistrados de la Corte con base en una terna propuesta por el presidente de
la republica, la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de Estado. Aunque
a primera vista esto pareceria ser un procedimiento sano, ha puesto sobre
los magistrados una pesada carga politica.

Recientemente se eligié un nuevo grupo de magistrados para la
Corte, incluyendo algunos jueces de renombre. Sin embargo, el pro-
ceso de campana electoral ante el Senado fue realmente inadecua-
do para la independencia futura del mas alto tribunal constitucional
del pais, ya que el proceso se presta para acuerdos politicos y au-
menta la vulnerabilidad de los candidatos a los legisladores, las soli-
citudes e intereses de los partidos politicos.

En Colombia, la Corte Suprema de Justicia también es un re-
cuerdo permanente de muerte. En 1985 un frente guerrillero del M-
19 se tomé el edificio de la Corte Suprema y en la sangrienta batalla
que se dio a continuacién con el ejército, el edificio se vio envuelto
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en llamas y muchos de los magistrados de la Corte Suprema perecie-
ron. La Constitucion de 1991 establecié la justicia constitucional y
elimino la sala Constitucional de la Corte Suprema, creando la Corte
Constitucional. La Corte Suprema es el nivel méas alto de la jurisdic-
cion ordinaria y se divide en cuatro salas. Los magistrados de la Corte
se eligen de acuerdo con listas elaboradas por el Consejo Superior de
la Judicatura y el Consejo de Estado, que es el tribunal superior para
asuntos administrativos y disciplinarios del poder judicial.

La Corte Suprema de Justicia tiene la responsabilidad de juzgar
a los ministros del gabinete, al procurador general, al defensor del
pueblo, a los altos oficiales de la Procuraduria, a los directores de
departamentos administrativos, al contralor general de la republica, a
los embajadores y diplomaticos o a los jefes de misiones consulares,
a los gobernadores, a los magistrados de los tribunales y a los genera-
les y almirantes de la fuerza publica, una vez el fiscal general de la
nacién presente cargos.

La Fiscalia General de la Nacién, establecida en 1991, también
forma parte de la rama judicial. Esta entidad es responsable de inves-
tigar delitos y de acusar a los supuestos infractores de la ley ante los
tribunales correspondientes. La Constitucién garantiza su autonomia
administrativa y presupuestal. Sin embargo, se ha encontrado en me-
dio de la linea de fuego en este pais donde el narcotréafico, la violen-
cia y la corrupcion politica son el plato del dia. El desempefno concre-
to y efectivo de la Fiscalia ha sido mucho menos sobresaliente de lo
que se esperaba de ella cuando fue creada. El sistema acusatorio par-
ticular que se ha desarrollado en Colombia no ha producido los resul-
tados esperados.

Ademaés, los tres fiscales generales que hasta la fecha han ocu-
pado este cargo, claramente han dado muestra de la influencia de
consideraciones politicas en su desempefno. La Corte Suprema elige
al fiscal general de una terna propuesta por el presidente de la
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republica. Dentro del clima de fuerte polarizacién politica que ha
caracterizado a Colombia durante los Ultimos afnos, asi como sus pro-
pias funciones, la Fiscalia General se ha convertido en una pieza
fundamental de la dindmica de la politica nacional. Incluso uno de los
fiscales generales terminé su periodo prematuramente para lanzarse
como candidato presidencial. El fiscal general encargado se lanzé como
candidato al Senado y el secretario general como candidato a la Cama-
ra. Aunque ninguno sali6é electo, sus campanas se basaron en diferen-
tes plataformas politicas, dando la impresién de que la politizacién no
se ha eliminado del todo. En los préximos meses se elegird un nuevo
fiscal general para un periodo de 4 anos y ya el debate es mucho mas
politico y orientado a los partidos que judicial y académico, en relacion
con la eleccion.?

La historia de violencia e intimidaciéon en Colombia contra la rama
judicial y sus funcionarios es larga y dolorosa. Muchos jueces, fiscales,
magistrados y funcionarios han sido victimas de la violencia. Por esta
razon, al igual que los factores politicos que claramente limitan la rama
judicial al obstruir su accionar y favorecer la corrupcion, la violencia -
armada ha sido una amenaza clara y constante a la independencia, in- - El desempeﬁo

tegridad y a la vida de los miembros de la rama judicial. )
concretoy

La labor de la Fiscalia no se limita a casos relacionados con el efectivo de la

narcotrafico y el terrorismo por parte de miembros de los carteles de dro- . Fiscalia ha
gas, de grupos subversivos o de paramilitares. También investiga casos - .
o o _ B sido mucho
penales, civiles y administrativos que tienen que ver con la corrupcion.
menos
Por ultimo, debe anotarse que la rama judicial y la institucion de los = sohresaliente de
jueces han perdido dignidad y prestigio ante la sociedad colombiana. 1
0 que se

Aunque existen excepciones, dentro de la priorizacién colectiva de los
esperaba de ella

cuando fue
3. Result6 elegido como nuevo Fiscal General de la Nacién el abogado Luis Camilo

Osorio, luego de amplios cuestionamientos de la opinién piblica, que lo veia como creada.

una ficha del actual gobierno de Andrés Pastrana.
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valores nacionales, el ser juez en Colombia no significa un rango muy
alto en términos de dignidad, afectando negativamente la legitimidad,
credibilidad y dignidad del sistema judicial.

El poder legislativo

La Constituciéon establece que corresponde al Congreso de la
Republica reformar la Constitucion, hacer las leyes y ejercer control
politico sobre el gobierno y la administracion. Se eligen por voto popu-
lar y eleccion directa. Todo ciudadano tiene derecho a elegir y ser elegido
y a tomar parte en las elecciones. Los senadores y representantes son ele-
gidos para periodos de cuatro anos y la Constitucion establece que
representan al pueblo y que deben actuar consultando la justicia y el bien
comun. Igualmente se establece que el elegido es responsable politica-
mente ante la sociedad y frente a sus electores del cumplimiento de las
obligaciones propias de su investidura.

El Congreso, por derecho propio, se reline en sesiones ordinarias
durante dos periodos por ano, y tiene su sede en la capital de la republica.
Integran el Senado 102 miembros (100 por circunscripcién nacional y 2
por circunscripcion indigena especial) y la Camara, 169 miembros (elegi-
da por circunscripciones territoriales: dos representantes por cada circuns-
cripcion territorial y uno mas por cada doscientos cincuenta mil habitan-
tes y por circunscripciones especiales).

La Constitucién establece un conjunto detallado de normas que re-
gulan el proceso de expedicién de las leyes y de reforma a la Constitu-
cién Nacional. A su turno, estas normas han sido desarrolladas en el
Estatuto del Congreso y en disposiciones legales y reglamentarias apli-
cables a materias especificas de la actividad legislativa.

En materia de control politico, cada cAmara puede solicitar al
Gobierno los informes que necesite sobre sus actividades y citar y reque-
rir a los ministros para que concurran a las sesiones. Las citaciones de-
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beran hacerse con una anticipacion no menor de cinco dias y formular-
se en cuestionario escrito. Los ministros deberan ser oidos en la sesiéon
para la cual fueron citados, sin perjuicio de que el debate continte en
sesiones posteriores por decisiéon de la respectiva cdmara. Si los minis-
tros no concurren, sin excusa aceptada por la corporacién, ésta puede
proponer la mocién de censura.

Méas ampliamente, los congresistas pueden proponer mocién de
censura contra los ministros por asuntos relacionados con funciones
propias de su cargo. La mocioén de censura, si hubiere lugar a ella,
deberéa proponerla por lo menos la décima parte de los miembros que
componen la respectiva camara. Su aprobaciéon requerird de la mayo-
ria absoluta de los integrantes de cada camara. Una vez aprobada, el
ministro quedara separado de su cargo. Si fuere rechazada, no podra
presentarse otra sobre la misma materia a menos que la motiven he-
chos nuevos.

Aunque la citacién de los ministros al Congreso es de muy fre-
cuente ocurrencia -llegandose incluso a abusar del mecanismo-, asi
como la citacién a comisiones de otros funcionarios de la rama ejecuti-
va, hasta la fecha, en diez anos de vigencia de la Constitucién, nunca
se ha aplicado la mocidén de censura. No existe un solo antecedente de
mocién de censura en el Congreso de la Republica. Ello es un reflejo
de la debilidad real de las corporaciones frente a su tarea de ejercer
control politico, pero es, sobre todo, una evidencia sobre la indebida
relacién entre de los poderes ejecutivo y legislativo en Colombia desde
la expedicion de la nueva Constitucion.

Se ha generado un peligroso incesto politico, en funcién del cual el
Gobierno para alcanzar mayorias parlamentarias que lo apoyen en sus ini-
ciativas, entrega pedazos de Estado a los congresistas, con lo cual les
delega en la practica la posibilidad de escoger a los funcionarios que
ocupan las posiciones oficiales y les permite disponer de las partidas des-
tinadas a la contratacién oficial —generando graves danos a la integridad
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nacional- pero garantiza, a cambio, la aprobacion de leyes que son de su
interés y neutraliza el riesgo de que blogues mayoritarios de parlamentarios
aprueben una mocién de censura.

He aqui, precisamente, el mas complicado escollo en nuestro sen-
tir, frente a la consolidaciéon de la independencia de los poderes nece-
saria para construir un Sistema Nacional de Integridad. Esta relacion
indebida entre la rama ejecutiva y las corporaciones publicas se pres-
ta para garantizar la impunidad de la gestién publica, pues no sélo se
elimina la posibilidad de un ejercicio real del control politico que con-
duzca a las mociones de censura, sino que ademas compromete
también a los organismos de control y vigilancia, valga decir a los
guardianes de la integridad del Sistema.

Esta relacién indebida, incubadora de corrupcion e ineficiencia,
se produce en Colombia dentro del marco de unos partidos politicos
tradicionales atomizados en su interior, convertidos en federaciones
anacrénicas de microempresas electorales y de una inmadurez clara
de fuerzas politicas independientes y nuevas en el ejercicio parlamen-
tario. En la practica, se han acabado las bancadas parlamentarias y
aunque para efectos electorales las mayorias parlamentarias aun con-
servan sus afiliaciones a los dos partidos tradicionales, la realidad es
que las deliberaciones politicas se han ido reduciendo gradualmente
hasta convertirse en negociaciones al menudeo, uno a uno, entre el
gobierno y los parlamentarios.

Las encuestas de favorabilidad de instituciones que periédicamente
se adelantan en Colombia, de manera reiterada han coincidido en que el
Congreso de la Republica es una institucién desprestigiada, corrupta e
inoperante. Tal percepcion se ve reforzada porque, con excepciones, los
integrantes de las Ultimas cinco mesas directivas de la Cadmara han sido
investigados. Tal percepcién de corrupcion e inoperancia generalizada
no hace justicia, claro estd, a un grupo de colombianos y colombianas
valientes y honestos que han alcanzado su curul en el Congreso.
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La Constitucion dispone que los congresistas deben poner en
conocimiento de la camara a la cual pertenecen las situaciones de
caracter moral o econémico que los inhiban para participar en el tra-
mite de los asuntos sometidos a su consideracion. La opiniéon publi-
ca tiene la sensacion de que esta disposicién no se aplica cabalmen-
te. Como ya se indicé, existe ademéas una grave fuente de perturba-
ciones en este campo en las pobres reglas sobre financiacion de las
campanas politicas.

Aunque los congresistas son inviolables por las opiniones y los
votos que emitan en el ejercicio de sus cargos, se ha consagrado y
aplicado la pérdida de la investidura por violacién del régimen de
conflicto de intereses, inhabilidades e incompatibilidades, por inde-
bida destinacion de dineros publicos y por trafico de influencias de-
bidamente comprobado.

El Congreso no ha escapado a la presion e intimidacién de los
violentos; muchos congresistas han sido secuestrados o asesinados.
Tampoco ha escapado a la penetraciéon de los dineros del narcotrafico,
que han provocado los méas grandes escandalos politicos de los ulti-
mos tiempos, implicando a congresistas de mucho poder politico.

Se estan discutiendo actualmente mecanismos para aumentar
la visibilidad de las decisiones del Congreso, para identificar el sen-
tido de las votaciones de los congresistas y para regular las relacio-
nes de los congresistas con los distintos estamentos de la sociedad
que se pueden beneficiar con su accion.

Una sociedad civil activa

La definicién de las reglas de organizacion de la sociedad civil en
Colombia hasta 1991 se inscribieron dentro de una democracia mas
representativa que participativa. En efecto, la Constitucion de 1886,
que rigié en nuestro pais por mas de un siglo, no tenia dentro de sus
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lineas ideolégicas predominantes el estimulo de la participacion ciu-
dadana. Los espacios de deliberacion y movilizacién colectiva giraban
en torno de las instituciones publicas y de dirigencia politica.

Adicionalmente, tal como ya se ha referido, el modelo politico del Fren-
te Nacional que bloqueaba la participacion de fuerzas distintas a los dos
partidos tradicionales gener6 efectos paralizantes sobre los procesos de or-
ganizacion, movilizacién y participacion de la sociedad civil. Ciertamente la
sociedad civil colombiana se enfrent6 a condiciones hostiles frente a la aper-
tura de espacios efectivos de participacion.

Tales condiciones se reflejaban de manera elocuente en la forma 'y
el enfoque predominante de las organizaciones no gubernamentales cons-
tituidas a lo largo de estos afnos que, salvo excepciones identificadas,
tenian un caracter muy asistencial y paternalista. Inspiradas por nobles
propésitos, buscaban preferentemente la solucion de necesidades pun-
tuales en vez de la intervencién sobre el entorno y no tenian foco en la
construccién de tejido social ni de movilizaciones colectivas.

Por otra parte, el debate sobre la responsabilidad y la funcién de las
organizaciones no gubernamentales en la sociedad colombiana mantu-
vo una fuerte carga politica, que incluso lleg6é hasta la estigmatizacion
de algunas organizaciones por cuanto se atribuia fuerte proximidad con
los grupos subversivos. Una peligrosa generalizaciéon, entonces, originé
un inconveniente manto de sospecha sobre muchos esfuerzos de movili-
zacion social. Por lo demas, la normatividad colombiana no concedia
ningun énfasis a los mecanismos de participacion. Las posibilidades de
participaciéon ciudadana se agotaban, practicamente, en las jornadas
electorales.

Al final de la década de 1980, a pesar de las condiciones comenta-
das, importantes sectores sociales y académicos emprendieron un es-
fuerzo orientado a generar conciencia acerca de la urgencia de recupe-
rar el tiempo perdido en materia de construccién de tejido social y acer-
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ca de los riesgos democraticos de mantener un sistema cerrado a la
participacién ciudadana.

De hecho, el proceso de expedicién de la Constitucién de 1991,
como ya se hadicho, se origind en movilizaciones ciudadanas orien-
tadas a reformar estructuralmente el sistema. Luego la moviliza-
ciéon fue sofocada por las fuerzas politicas tradicionales pero una
importante semilla quedé sembrada. En efecto, el Titulo | de la Cons-
titucion, que contiene los principios fundamentales, establece que
Colombia es “un Estado social de derecho, organizado en forma de
republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales, democréatica, participativa y pluralista, fundada en el res-
peto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las
personas que la integran y en la prevalencia del interés general”.

Y a renglén seguido, establece que son fines esenciales del Esta-
do servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar
la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucion y facilitar la participacion de todos en las decisiones
que los afectan y en la vida econdémica, politica, administrativa y cul-
tural de la nacién, entre otros. Queda claro asi el énfasis que a partir
de 1991 se hace en la recuperacién de la participacion ciudadana en
el pais, reforzado por un titulo especial dedicado a las formas de par-
ticipacién democratica.

En desarrollo de lo anterior se senala que el Estado debe contri-
buir a la organizacion, promocion y capacitacion de las asociaciones
profesionales, civicas, sindicales, comunitarias, juveniles, benéfi-
cas o de utilidad comin no gubernamentales, sin detrimento de
su autonomia, con el objeto de que se constituyan mecanismos
democraticos de representacién en las diferentes instancias de
participacion, concertacion, control y vigilancia de la gestion pu-
blica que se establezcan.
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Aunque estas normas no han sido plenamente desarrolladas toda-
via y a pesar de que su asimilacién por parte de la sociedad civil aun
sigue siendo timida, si se advierte un notorio contraste con lo que suce-
dia antes de la expedicién de la Constitucion. Las organizaciones comu-
nales que han existido de vieja data han comenzado a dejar su tinte
politico para recuperar razones mas comunitarias de convocatoria, se ha
superado la estigmatizacién de otras épocas frente al conjunto de las
organizaciones no gubernamentales, se han incorporado progresivamente
sectores empresariales e industriales a la conformacién de ONG
—tal como ya se ha dicho—, se han puesto en marcha veedurias ciudada-
nas a lo largo y ancho del pais, se ha ampliado el menu tematico de las
ONG y se han ampliado las organizaciones de base. En términos genera-
les podria decirse que existe un despertar de la sociedad civil y es indis-
pensable recordar que, en funcién del proceso de paz, se calcula que
cerca de quince millones de colombianos salieron a las calles en las dis-
tintas regiones del pais convocados por la fundacién Pais Libre, para
hacer sentir su voz y para clamar por la suspension de la barbarie, de los
secuestros y de las masacres.

Como es natural en estos procesos, existe un clima variable en la
emotividad ciudadana. Hay momentos de mayor entusiasmo y hay mo-
mentos de desilusién. Hay momentos de euforia y hay momentos de frus-
tracion. En todo caso, lo que es notable es que una sociedad civil que
tradicionalmente habia estado desmotivada y desconvocada, empieza a
reconocer colectivamente la importancia de su organizacion, de su parti-
cipacién y de su movilizacion y ha logrado corroborar sus intuiciones
iniciales en relacién con el potencial que descansa en ella.

El poder ejecutivo

Tradicionalmente el sistema politico colombiano ha tenido una fuer-
te carga de presidencialismo. Mas aun, el pais ha sido presidencialista.
Aungue Colombia cay6 sélo por breve lapso y en condiciones muy parti-
culares en la onda de dictaduras que afecté6 a América Latina en el siglo
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pasado, ha mantenido, sin embargo, una huella notoria del caudillismo
en su cultura politica.

La institucion presidencial ha sido fuerte y se ha protegido celosamente
por los colombianos, a pesar de las tempestades que han tenido que afrontar
la gran mayoria de mandatarios a lo largo de la vida de la republica. La Cons-
titucion de 1991 no fue la excepcién. Por el contrario. Establece con toda
claridad que el presidente de la republica simboliza la unidad nacional y
al jurar el cumplimiento de la Constitucién y de las leyes se obliga a
garantizar las libertades y los derechos de todos los colombianos.

El presidente de la republica es jefe de Estado, jefe de gobierno y
suprema autoridad administrativa. A él corresponde libremente nom-
brar a los ministros y separarlos de sus cargos, dirigir las relaciones in-
ternacionales, nombrar a los agentes diplomaticos y consulares, dirigir
la fuerza publica y disponer de ella como comandante supremo de las
fuerzas armadas de la republica, dirigir las operaciones de guerra cuan-
do lo estime conveniente, instalar y clausurar las sesiones del Congreso,
reglamentar las leyes, nombrar a los presidentes, directores o gerentes
de los establecimientos publicos, suprimir o fusionar entidades, modifi-
car la estructura de los ministerios con arreglo a la ley, velar por la estric-
ta recaudacion de las rentas y caudales publicos y decretar su inversion
de acuerdo con las leyes, ejercer la inspeccién y vigilancia de la presta-
cion de los servicios publicos asi como sobre las personas que realicen
actividades financiera, bursatil, aseguradora y cualquier otra relaciona-
da con el manejo, aprovechamiento o inversién de recursos captados
del publico, organizar el crédito publico, reconocer la deuda nacional y
ejercer la inspeccién y vigilancia sobre entidades de utilidad comun,
entre muchas otras atribuciones.

El presidente de la republica es elegido para un periodo de cuatro
anos, por la mitad mas uno de los votos que de manera secreta y direc-
ta depositen los ciudadanos. Si ningun candidato obtiene dicha ma-
yoria, se celebrara una nueva votaciéon tres semanas mas tarde y sera
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declarado presidente el candidato que obtenga el mayor nimero de
votos. El presidente de la republica, durante el periodo para el que sea
elegido, no podra ser perseguido ni juzgado por delitos, sino en virtud
de acusacion de la CAmara de Representantes y cuando el Senado haya
declarado que hay lugar a formacién de causa.

El presidente y sus ministros integran el gobierno. El cumplimiento
de sus labores estd enmarcado dentro de la funcién administrativa que,
a su turno, debe estar al servicio de los intereses generales y se desarro-
[la con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la
delegacion y la desconcentracion de funciones. Las autoridades admi-
nistrativas -y todo esto aplica en departamentos y municipios— deben
coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines
del Estado y deben tener un control interno.

Ahora bien, definido el poder ejecutivo dentro del marco de la co-
operacién armodnica entre los poderes publicos, el diseno institucional
deja en cabeza de éste tanto la gran contratacién oficial como la desig-
nacién de un importante numero de funcionarios en el servicio publico.
A pesar de que existe carrera administrativa (como se vera en aparte
especial), el peso de los cargos de libre nombramiento y remocién es
aun muy significativo e incluye a toda la primera linea de la administra-
cién. Por esta misma razén, son funcionarios de libre nombramiento y re-
mocién quienes tienen a su cargo adoptar las decisiones cruciales en ma-
teria de contratacion publica.

En la préactica, lo que ha sucedido en Colombia es que los gobiernos
han buscado mediante el ofrecimiento de participacién en los cuadros de
direccion del Estado, controlar las mayorias parlamentarias. Atomizados como
estan los partidos politicos, la articulacién de las coaliciones parlamentarias
obliga a los gobiernos a entrar en una tortuosa negociacién, uno a uno, para
asegurar un nimero suficiente de votos para sus iniciativas claves y, como
ya se ha dicho, para evitar que los ministros sean censurados.
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Para la lucha contra la corrupcion, ésta se ha convertido en una
practica politica devastadora pues ha incubado una severa impuni-
dad mediante la proteccion politica de funcionarios incapaces o corruptos,
ha debilitado los érganos de control, ha permitido que contrataciones
multimillonarias se efectlen con el animo de favorecer a los amigos o
recomendados de los padrinos politicos de la cabeza de la entidad y ha
confabulado contra la seleccion por méritos de los funcionarios publicos.

Por otra parte, el poder ejecutivo ha logrado sofocar histéricos debates
relacionados con la integridad de los gobernantes y, en el caso particular
de la institucién presidencial, ha logrado contener todas las investiga-
ciones que se han adelantado en contra de los mandatarios en la Comisién
de Acusacion de la Camara de Representantes.

El ambito local

A nivel territorial, alcaldes y gobernadores son elegidos por vota-
cion popular. Los gobernadores son jefes de la administracién
seccional, representantes legales del departamento y agentes del Pre-
sidente de la republica para el mantenimiento del orden publico. Los
alcaldes, por su parte, son jefes de la administraciéon local y repre-
sentantes legales del municipio. Aunque Colombia es un pais rico y
diverso en realidades regionales, las debilidades del modelo politico
senaladas en relacidon con el gobierno nacional aplican también en
departamentos y municipios.

Aungue, en teoria, la descentralizacién debe servir para reducir
los niveles de corrupcién en la medida en que se acercan los ciudada-
nos a la gestién del Estado, se hacen mas inmediatas las herramientas
para satisfacer las necesidades de la ciudadania y se estimulan los
procesos de control directo frente a la tarea de los mandatarios. La
evidencia en Colombia indica —tal como se ha citado en los cuestiona-
rios— que la corrupcion administrativa se ha descentralizado, que los
vicios nacionales se han repetido en los niveles territoriales y que se
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requiere de un importante proceso de ajuste en la institucionalidad
regional de manera que el proceso descentralizador cumpla con su
propésito y no se pervierta.

De hecho, en la actualidad se presenta un algido debate publico en-
caminado a reducir las sumas transferidas por la nacién a departamentos
y municipios. Si la descentralizacion hubiese operado cabalmente, hoy no
se estarian cuestionando los recursos que se transfieren a las regiones.

Finalmente, los procesos politicos en departamentos y municipios
son alin mas vulnerables frente a viejas practicas de clientelismo, mani-
pulacién y compra de votos, pues no existen en el nivel territorial y en la
mayoria de municipios colombianos las condiciones propicias para la
formaciéon de una opinién publica calificada que se convierta en un pilar
fuerte de votaciones libres y en conciencia. En efecto, existe una brecha
notable entre los niveles de madurez politica que se pueden apreciar en
la capital nacional y en algunas capitales departamentales frente a lo
gue sucede en otras entidades territoriales. Todo ello se refleja en una
mayor vulnerabilidad institucional frente a la corrupcion.

Proteccion de derechos civiles

Hemos senalado ya como la Constitucion de 1991 generé enormes
frustraciones en relacién con la lucha anticorrupcion, la construccion de
integridad, la depuracién del sistema politico, la reconciliacién nacio-
nal, la reactivacion econémica y la lucha contra la pobreza. Donde si se
advierte una contribucion importante es en el campo del mejoramiento de
la carta de derechos, garantias y deberes ciudadanos.

Efectivamente, se incorporé una generosa carta de derechos, mo-
derna, ambiciosa, audaz y amplia. Tanto que el debate ha girado en torno
al desbordamiento de imposiciones al Estado que se pudo haber genera-
do a partir de la expedicion de la Constitucion y a los excesivos costos que
ello puede entranar para un fisco débil como el colombiano.
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Tan pronto se expidio la Constitucion empezaron los debates sobre
este punto y el Gobierno de entonces, defendiendo la iniciativa, sefal6
que la carta de derechos deberia entenderse mas como un referente de
llegada, como un punto ideal de maduracién de la sociedad colombiana
que como una realidad tangible y presente. Se senald, ademas, que una
Constitucion tan amplia obedecia a la necesidad de interpretar a un pais
diverso y plural. Tal amplitud —dijeron— habria de servir para construir un
pais en el que todos cupiéramos.

En complemento a la carta de derechos se consagraron la accién
de tutela como mecanismo de proteccion frente a la violacién de los
derechos fundamentales por parte de los ciudadanos. La acciéon de tu-
tela (Ilamada recurso de amparo en otras legislaciones) ha sido am-
pliamente utilizada por los colombianos. Se ha convertido en la mas
importante manifestacion de justicia democratica en la historia judicial
del pais. Sin embargo, hoy las instancias competentes estan desborda-
das por la gran cantidad de tutelas que se presentan y no han podido
satisfacer las expectativas ciudadanas.

Con la misma Constitucion fue creada la Defensoria del Pueblo,
dentro del Ministerio Publico, cuya cabeza es el procurador general de
la nacion. El defensor debe velar por la promocion, el ejercicio y la divul-
gacion de los derechos humanos. Hasta ahora, la Defensoria ha mante-
nido un presupuesto muy limitado y, por momentos, ha estado sometida
a presiones politicas ejercidas por los congresistas que eligen al Defen-
sor, lo que ha debilitado su perfil.

LA NECESIDAD DE LAS REFORMAS
Y LOS PROCESOS EN CURSO

Tal como se ha senalado en distintos apartes del trabajo, los co-
lombianos han adquirido conciencia sobre la necesidad de una pro-
funda reforma politica en Colombia, acompanada de cambios en el
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disefo de ciertas instituciones que estan bloqueando la consolida-
cion de un Sistema Nacional de Integridad.

De hecho, en el Congreso de la Republica se tramitan mas de 10
proyectos de reforma institucional que pueden tener relacién directa
con la lucha anticorrupcién. Durante todo el periodo de investigacién
y elaboracién del presente trabajo se ha mantenido una intensa acti-
vidad parlamentaria. En particular, merecen comentario un proyecto
de reforma politica que toca algunos aspectos del sistema electoral.
La reforma es timida e insuficiente y parece méas un retoque cosméti-
co que una reforma estructural. Su suerte es incierta.

Otra reforma constitucional se tramita para reducir el volumen de
las transferencias a departamentos y municipios y buena parte de la
discusién —como se sefnaldé— ha girado alrededor de consideraciones
sobre la corrupcién. Su suerte también es incierta. Otro debate de im-
predecibles resultados es el que se adelanta para reformar la Fiscalia
General de las Nacion y para introducir cambios en la rama judicial.

Adicionalmente, se tramita un proyecto para reglamentar el lobby
parlamentario que después de varios fracasos podria tener éxito en esta
legislatura. Busca aportar transparencia al proceso de tramitacién de
iniciativas ante el Congreso y mejorar las herramientas frente a los con-
flictos de intereses. Otro proyecto que cuenta con buen ambiente es uno
encaminado a volver obligatorio el uso de Internet en los procesos de
compras oficiales y a obligar a las entidades publicas a mantener sus
paginas web a disposicion de los ciudadanos.*

También avanza la reglamentacién de la accién de repeticion,
para cobrar a los funcionarios que por corrupcion o negligencia han
ocasionado condenas contra el Estado, los perjuicios que sufrié el pa-
trimonio publico por sus acciones u omisiones.

4. Ninguno de estos dos proyectos fue aprobado.
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Finalmente, hace tramite también un proyecto encaminado a redu-
cir de manera sustancial méas de 200 tramites que hoy entraban la posibi-
lidad de que los ciudadanos gestionen directamente ante el Estado los
asuntos de su interés. Se ha entendido que no es sélo un problema de
moral y de riesgos de corrupcion, sino que la excesiva tramitomania se ha
convertido en una debilidad para la competitividad nacional.

Sin embargo, mas alld de cambios y reformas en las normas, es
importante senalar que se advierte una interesante ebullicién en la
sociedad colombiana que empieza a asumir conciencia sobre la ne-
cesidad de defender las fronteras de la ética, la honestidad y la efi-
ciencia publica. Como ya se ha senalado, aunque los resultados aln
no son palpables, la sociedad colombiana, acostumbrada a convivir
con altos niveles de corrupcion, ha comenzado a entender que es
necesario construir una cultura sélida de lo publico, que privilegie el
bienestar colectivo frente al individual.

Ya se entiende, también, que las ofensas contra el patrimonio
publico afectan el desarrollo econémico de la nacién, profundizan
la pobreza y se convierten en atentados contra el bolsillo y la cali-
dad de vida de todos los ciudadanos. Dentro de ese marco hay una
interesante discusién en camino, a propésito del tratamiento penal a
los delincuentes de cuello blanco, es decir, a los funcionarios corruptos
de alto nivel. Hasta la fecha, han disfrutado de tratamientos penales
especiales y de favorecimiento en sus condiciones de reclusion cuan-
do son condenados. No van a céarceles ordinarias y en ocasiones pue-
den disfrutar de sus propias residencias, que se les conceden por
carcel. Un fuerte movimiento pide que el tratamiento penal sea més
severo, y que sus condiciones privilegiadas que antes obraban como
factores atenuantes de la responsabilidad, se conviertan, mas bien,
en factores agravantes de la responsabilidad criminal.

Esfuerzos muy grandes de cultura ciudadana, educacién pu-
blica e instrucciéon civica deben adelantarse todavia en Colombia
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para encontrar terreno abonado para la construccion de un Sistema
Nacional de Integridad. Hay un enorme vacio pedagégico, educativo
y cultural en la poblacién colombiana. Es necesario masificar el cono-
cimiento en materia de derechos y deberes ciudadanos, instrumentos
de proteccién y, en particular, sobre el menu de acciones disponibles
a la hora de enfrentarse con la corrupcién.

Hay muchas instituciones, cuya actividad seria determinante para
la construccién de un Sistema Nacional de Integridad que no estan
operando debidamente, que no tienen suficiente reconocimiento, que
no tienen la fuerza debida y que, a pesar de que buenos funcionarios
hayan pasado por ahi, no han cumplido a cabalidad con su cometido.
Basten como ejemplos la Contaduria General de la Nacién y la Auditoria
General de la Nacion. De otra parte, es necesario, ya se ha dicho, recu-
perar plenamente la independencia institucional de la Procuraduria
General de la Nacion y de la Contraloria General de la Republica.

Las agencias internacionales también cumplen un papel importante
frente al Sistema Nacional de Integridad. En el pasado han
obrado influencias nefastas procedentes de multinacionales y de
altos funcionarios internacionales, que han generado rutas de corrup-
cion para la sociedad colombiana. Sélo hasta los ultimos cinco anos
cuando empezaron a discutirse en la convencion de la OCDE las nue-
vas normas de contratacién del Banco Mundial y en la OEA, la Conven-
cion Contra la Corrupcién, y cuando empezaron a operar en el sistema
internacional las agendas priorizadas en materia de lucha contra el so-
borno transnacional, el tema se ha abordado de manera sistematica a
partir del liderazgo de Transparencia Internacional. Existia conciencia
sobre la existencia del Foreign Corrupt Practices Act de los Estados Uni-
dos sélo entre los altos ejecutivos de las multinacionales norteamerica-
nas. La gran corrupcion de cuello blanco en Colombia no fue solamente
un producto autéctono. Contd con la participacién activa de corruptores
internacionales. Hoy, por lo menos, hay conciencia sobre el tema y se
han prendido las alarmas.
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El rol de los organismos multilaterales tampoco ha contribuido,
histéricamente, con la consolidacion del Sistema Nacional de Inte-
gridad. Por el contrario, en el imaginario colectivo existe la idea de
que los grandes proyectos y megaproyectos financiados con recur-
sos de la banca multilateral no han escapado de las rutas de la co-
rrupcion. Més grave aun, existen debates inconclusos sobre riesgos
de corrupcién en procesos que actualmente se tramitan con recur-
sos del Banco Mundial y se han planteado debates sobre la integri-
dad de procesos auspiciados por el PNUD.

Se ha recibido con entusiasmo, eso si, el compromiso del Banco
Mundial con la elaboraciéon de un gran estudio nacional de
gobernabilidad y corrupcién que contard con méas de ocho mil
respondientes y que sera fundamental para adoptar las decisiones
en materia de formulacién de politicas publicas necesarias para in-
troducir correctivos institucionales para avanzar en el Sistema Na-
cional de Integridad.

Pocas semanas atras, el Gobierno Nacional suscribié un conve-
nio de cooperacion con Naciones Unidas, con el propdsito especifico
de avanzar en la construccion de un Sistema Nacional de Integri-
dad. Acompanados del embajador de Colombia en Viena, estuvieron
en Colombia funcionarios de Naciones Unidas adelantando una se-
rie de entrevistas tendientes a establecer la situacién nacional en
esta materia, a evaluar el estado de los pilares de este sistema, a
identificar interlocutores y aliados y a calibrar las condiciones de co-
operacion con el gobierno, la sociedad civil, las ONG, la dirigencia
empresarial, las redes de veedores ciudadanos y otros sectores de la
vida nacional.

La lucha contra la corrupcion y la construcciéon de un Sistema
Nacional de Integridad cuentan hoy con amplio respaldo ciudadano.
El reto, entonces, es convertir la experiencia, los avances, los logros,
los compromisos (y también los errores y las frustraciones del pasa-
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do) en accion efectiva, en movilizacion amplia, en empefo colectivo,
de manera que de la suma de los entusiasmos y de los apoyos, resulte
un proceso plural y dindmico de transformaciones culturales, practi-
cas sociales y cambios institucionales efectivos.
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PODER EJECUTIVO

PODER EJECUTIVO

INDICADOR

¢Pueden los ciudadanos demandar al gobierno
por infringir sus derechos civiles?

Prevision formal

Si pueden. Existen varios mecanismos, unos de orden constitucional y otros de
orden legal. Veamos:

ACCION DE TUTELA. Art. 86 de la Constitucion Nacional —CN°— (Recurso de Am-
paro). Es preferente y se interpone cuando no existe otro medio estableci-
do para la proteccion de derechos fundamentales o como mecanismo tran-
sitorio. Su fallo es de obligatorio cumplimiento. Esta reglamentada por el
decreto-ley 2591 de 1991, y ha sido desarrollada de manera generosa por
la jurisprudencia nacional.

AcCION DE cUMPLIMIENTO. Art. 87 CN. Se interpone ante un juez administrativo para
hacer efectivo el cumplimiento de una ley o un acto administrativo. Estd regla-
mentada por la ley 393 de 1997 —Acciones populares, art. 88 CN (CN).

DERECHO DE PETICION. Es la forma mas expedita y eficaz de solicitar informacion
a la administracion publica, estando esta obligada a contestar al ciudadano
en muy breve plazo de manera completa.

ACCIONES POPULARES. Protegen derechos e intereses colectivos relacionados con el
patrimonio, el espacio, la seguridad y salubridad publicas, la moral administra-
tiva, el ambiente, la libre competencia econémica y demas derechos que ten-
gan una naturaleza similar. También se utiliza cuando exista dafio contingente
en un numero plural de personas, sin perjuicio de las acciones particulares que
mas adelante se explican. Estan reglamentadas por la ley 472 de 1998.

5. En adelante se registrard Constitucién Nacional por CN.
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Ademas de las anteriores, el articulo 89 de la CN contiene una norma general
que garantiza al ciudadano su posibilidad de accion frente al Estado. “Ademas de los
consagrados en los articulos anteriores, la ley establecera los demas recursos, las
acciones, y los procedimientos necesarios para que puedan propugnar por la inte-
gridad del orden juridico, y por la proteccién de sus derechos individuales, de grupo
o colectivos, frente a la accion u omision de las autoridades publicas”.

ACCION DE REVOCATORIA DEL MANDATO. Es una accidn popular para que los ciuda-
danos ejerzan frente de incumplimiento de los gobernantes de su programa
de gobierno debidamente inscrito durante su campafia electoral.

AcciON DE NULIDAD. Art. 84 del Codigo Contencioso Administrativo -CCA®. Esta
accion la puede interponer cualquier persona por si misma o por medio de
representante para que se declare la nulidad de un acto administrativo. Se
pide la nulidad porque con el acto administrativo se infringen las normas en
que debi6 fundarse, cuando fue expedido por una autoridad diferente a quien
era el competente, porque no respetd el derecho de defensa, porque existio
falsa motivacion en el acto o porque existi6 una desviacion de las atribucio-
nes del funcionario que profirié el acto.

ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO. Art. 85 CCA. Se interpone
cuando una persona cree ser lesionada en un derecho propio. Con esta
accién pide que se declare la nulidad del acto y ademds que se restablezca
el derecho; también puede pedir que se repare el dafio causado.

ACCION DE REPARACION DIRECTA O CONTENCIOSO DE RESPONSABILIDAD EXTRACONTRACTUAL
DEL EsTADO. Art. 86 CCA. Por medio de esta accién se demanda directamente la
reparacion directa de un dafio causado por un hecho, una omisién, una opera-
cién administrativa, o la ocupacién temporal o permanente del inmueble por
causa de trabajos publicos o por cualquier otra causa.

AcCION ELECTORAL (DE NULIDAD) (articulos 223 a 251 del CCA), por medio de la
cual se puede obtener la nulidad de la eleccién hecha en favor de un candi-
dato, y la cancelacion de su credencial, si el candidato no reune las condi-
ciones constitucionales o legales.

6.  El Cédigo Contencioso Administrativo en adelante se registrard como CCA.
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Accion de inconstitucionalidad (CN arts. 4 y 5). Cualquier ciudadano puede
demandar leyes y decretos con fuerza de ley por considerar que van en con-
tra de la Constitucion.

Loguerealmente sucede

Tratandose de acciones sencillas que no requieren de un abogado (tutela y
derecho de peticion), su uso ha sido amplio y cada vez mas frecuente por parte de
la ciudadania. Entre 1992 y 1996 la Corte Constitucional recibio 121.814 tutelas
para revision’. Los resultados son bastante positivos, sobre todo en lo que respec-
ta a la proteccion del derecho de peticion por via de tutela, derecho sobre el que
la jurisprudencia ha sido generosa y se ha logrado un conjunto de adelantos im-
portantes para la proteccion de los derechos fundamentales.

En cuanto a la accién de cumplimiento, aunque todavia no es de amplio uso y
no se tiene conocimiento de sus resultados, existen si algunos antecedentes signi-
ficativos sobre su uso exitoso.

La revocatoria del mandato, pese a que ha sido promovida en distin-
tos municipios, no ha procedido porque su reglamentacion en la practica la
hace inaplicable. Entre los afios 1999 y 2000 se promovieron seis revocatorias
de mandato®.

Respecto a las acciones ordinarias ante la justicia administrativa, su uso es
amplio, existiendo una restriccion practica por los costos que implica un abogado.

La accién de inconstitucionalidad es de muy frecuente uso.

7. La Corte en Numeros: Un balance estadistico, La Corte Constitucional. El ano de la
consolidacién - Balance jurisprudencial de 1996, Observatorio de Justicia Constitu-
cional. Universidad de los Andes - Siglo del Hombre Editores; Bogota, 1998.

8. Dato suministrado por la Registraduria Nacional del Estado Civil y la Defensoria
Delegada para la Participacién Ciudadana, enero de 2001.
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INDICADOR

;Existen procedimientos y normas para dar a conocer
el patrimonio, activos e ingresos del presidente, los
ministros u otros funcionarios de alto nivel?

Previsionformal

El articulo 122 de la CN establece para todos los SERVIDORES PUBLICOS® y
los particulares que por excepcion ejerzan funciones publicas, que "antes de
tomar posesion del cargo, al retirarse del mismo o cuando autoridad competente
se lo solicite, debera declarar, bajo juramento, el monto de sus bienes y rentas”.
Esta disposicion esta regulada por la ley 190 de 1995.

Loguerealmente sucede

Aunque formalmente se entreque la copia de la Ultima declaracién de renta,
los instrumentos existentes no son los idoneos para la divulgacion y el monitoreo
del patrimonio, activos, e ingresos de funcionarios de alto nivel. Distintos factores
dificultan la efectividad de dichos instrumentos: (a) La reserva que ampara las
hojas de vida de los funcionarios (proteccion constitucional del Habeas Data),
sumada a la situacién de orden publico del pais (secuestro con fines extorsivos),
hacen dificil llegar a la verdad sobre el patrimonio de un funcionario e impiden
hacer un monitoreo sobre él. (b) Las normas de regulacién sobre un periodo
fiscal muy corto, que impiden monitorear el verdadero incremento del patrimonio
del funcionario, el cual se esconde a través de practicas como el testaferrato, el
lavado de activos, cuentas en el exterior, etc., haciendo que el control sobre el
estado financiero de los funcionarios publicos de alto nivel resulte ingenuo y de-
jando la sensacion de que “aunque se busca hacer algo, al final no se termina

El concepto de servidores publicos comprende los miembros de las corporaciones
publicas, los empleados y trabajadores del Estado y de sus entidades descentraliza-
das territorialmente y por servicios. Hay pronunciamientos jurisprudenciales que
cobijan dentro del concepto de servidores ptblicos no sélo a las ramas ejecutiva y
legislativa sino a los de la judicial y organismos de control, lo que hace mucho mas
amplia la proteccién).

Entre 1992y
1996 1a Corte
Constitucional
recibio 121.814
tutelas para
revision. Los
resultados son
bastante positivos,
sobre todo en lo
que respecta a la
proteccion del
derechode
peticion por via

de la tutela.
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haciendo nada”. (c) La creacion amafiada de personas juridicas bajo las cuales el
funcionario esconda su verdadero patrimonio, puede hacer inocuo el control. (d)
No existe un instrumento que permita conocer con cuanto dinero entra a ocupar
su cargo un funcionario publico y con cuanto dinero se retira de él. (e) Inexistencia
de un verdadero sistema de informacién que permita superar los problemas exis-
tentes en materia de confiabilidad y sistematizacién de la misma.

Pese a las debilidades para su aplicacion, la figura de dar a conocer el patri-
monio ha ayudado a facilitar la aplicacion de tipos penales como el enriquecimien-
to ilicito, u otros asociados con el abuso sobre los bienes publicos.

INDICADOR

;Existen reglas sobre el conflicto de intereses?

Prevision formal

Desde la Constitucion Nacional encontramos normas referentes al conflicto
de intereses, no sélo para los miembros de la rama ejecutiva, sino para todos los
servidores publicos en general, y en distintas disposiciones legales se sefialan, a
veces de manera muy detallada, circunstancias de inhabilidad o incompatibilidad
para desempefiar cargos publicos, tratese de empleos de libre nombramiento y
remocién, o de eleccién, o de designacién por periodo fijo™.

Normas constitucionales:
PROHIBICION DEL NEPOTISMO. Art. 126 CN. Los servidores publicos no podran nom-

brar como empleados a personas con la cuales tengan parentesco hasta el
cuarto grado de consanguinidad, sequndo de afinidad, primero civil, o con

10.  Una publicacién del Departamento Administrativo de la Funcién Publica en febre-
ro de 1996 da cuenta de mas de 100 articulos constitucionales, referencias relativas
a siete c6digos y 59 leyes y decretos. Citado en “La Lucha contra la Corrupcién en
Colombia” y Recomendaciones para disenar una nueva estrategia - Informe final
presentado por Fernando Cepeda Ulloa. Bogota, febrero de 1999.
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quien estén ligados por matrimonio o unién permanente. Tampoco podran
designar a personas vinculadas por los mismos lazos con servidores publi-
cos competentes para intervenir en su designacion” ( se exceptlian los nom-
bramientos que se hagan por normas de ingreso o ascenso por méritos de
las personas que pertenecen a régimen de carrera). Esta norma no es una
expresa situacion de conflicto de intereses sino de posible abuso de la fun-
cion publica para beneficio particular, pero protege el mismo bien juridico.

ArT. 127 CN. INDEBIDA CELEBRACION DE CONTRATOS: Los servidores publicos no
podran celebrar, por si o por interpuesta persona, o en representacion de
otro, contrato alguno con entidades publicas o con personas privadas que
manejen o administren recursos publicos, salvo las excepciones legales. Esta
es la norma marco del conflicto de intereses establecida de manera general
a través de la contratacion.

También se establece una particular con el fin de evitar la participacion en
politica y, por ende, el abuso de la funcién en provecho de un grupo partidista:
“... A'los empleados del Estado y de sus entidades descentralizadas que ejer-
zan jurisdiccion, autoridad civil o politica, cargos de direccién administrativa, o
se desempefien en los drganos judicial, electoral, de control, les esta prohibi-
do tomar parte en las actividades de los partidos y movimientos y en las
controversias politicas, sin perjuicio de ejercer libremente el derecho al sufra-

gio....". La utilizacién del empleo para presionar a los ciudadanos a respaldar - No existe un
una causa o campafia politica constituye causal de mala conducta”. o
nstrumento que
PROHIBICION PARA EL DESEMPENO DE DOS CARGOS SIMULTANEOS. Art. 128 CN. )
. , A . Y permita conocer
Nadie podra desempefiar simultaneamente mas de un empleo publico ni
recibir mas de una asignacién que provenga del tesoro publico, o de empre- . concuanto

sas o de instituciones en las que tenga parte mayoritaria el Estado, salvo los dinero entraa

casos expresamente determinados en la ley. Esta prohibicién se desarrolla

en la ley 200 de 1995, art. 41-num. 17. : ocuparsu cargo
un funcionario
Loquerealmente sucede : publicoy con

Si bien la normativa preventiva y represiva es amplia, ésta se ve rebasada cudnto dinero se

por la realidad. En las normas estan consagradas las grandes situaciones de . retira de él.
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riesgo, reconociendo la existencia de ciertas circunstancias, sin embargo, el pro-
blema de conflicto de interés se da, en la practica, por fuera de la norma. El
conflicto de intereses esta intimamente relacionado con el sistema politico
clientelista que funciona en el pais, con la dinamica politica regional y con la
discrecionalidad de quien evalta los procesos.

El problema del conflicto de interés no se puede disociar del tema de la informa-
cién privilegiada, cuyo mal manejo atenta contra el ejercicio de la libre competencia. En
ese sentido se consagran inhabilidades e incompatibilidades que evitan situaciones de
riesgo, que a su vez degeneran en situaciones de corrupcion.

INDICADOR

¢Existen reglas y registros concernientes a regalos
e invitaciones para los miembros de la rama ejecutiva?

Previsionformal

Hay reglas constitucionales y legales (CN, art. 129y ley 200/95, art. 41) que
prohiben a los servidores publicos en general aceptar recompensas o dadivas, de
entidades internacionales, de los usuarios del servicio, de empleados de la misma
dependencia y/o de cualquier persona con interés en la gestion. Lo que no existe
es una reglamentacién sobre el registro de aceptacion de regalos e invitaciones.

Loquerealmente sucede

En la préctica es frecuente que los servidores publicos reciban regalos, dadi-
vas, recompensas, en dinero o en especie.

INDICADOR

¢Existe la facultad o poder para investigar
a los miembros del ejecutivo?
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Previsionformal

Los miembros del ejecutivo, al ser servidores publicos, pueden ser investi-
gados disciplinariamente por la propia entidad de la que hacen parte (Oficina de
Control Interno Disciplinario); por la Procuraduria General, Departamental, Pro-
vincial o las personerias'' (dependiendo del nivel territorial del funcionario), o
por una institucion especial de vigilancia (superintendencias). Cuando se trata del
Presidente de la Republica, la investigacion y acusacion la hace directamente el
Procurador General de la Nacién o la Comisién de Investigacion de la Camara de
Representantes y el poder sancionador lo tiene el Senado de la Republica.

La Defensoria del Pueblo tiene la facultad de investigar hechos de vulnera- Cuando se trata
cion y amenaza de los derechos humanos. )
del Presidente de
También pueden ser investigados penalmente, ambito en que se debe teneren |y Repiiblica, la
cuenta si se trata de funcionarios con fuero o no para efectos de determinar la autoridad . L
o o . mnvestigacion y
competente al interior de la Fiscalia General de la Nacion. Para efectos de recolectar
pruebas, tienen funciones de policia judicial el Departamento Administrativo de Seguri- . 4Cusacion lahace
dad (DAS) y la Policia Nacional. La Corte Suprema de Justicia tiene la facultad de juzgar directamente el
al Presidente 0 a quien haga sus veces y a los altos funcionarios por cualquier hecho
, , , o . Procurador
punible que se les impute. De igual manera, investiga y juzga, entre otros, a los ministros
del despacho, a los directores de los departamentos administrativos, a los embajadores : General de la

y jefes de mision, a los gobernadores y a los generales y almirantes de la fuerza publica. Nacién o la

Fiscalmente pueden ser investigados por la Contralorfa General de la Repd- - Comision de
blica y la Direcciéon de Impuestos Nacionales. - Investigacién dela
. - . , , y - Camara de
Existe un régimen especial para quienes ejercen funcién de policia y para
los militares. - Representantesy
11.  En Colombia existe una figura estatal de control denominada Ministerio Publico, 61 POder
integrada por tres entidades: la Procuraduria General de la Nacién, la Defensoria . .
del Pueblo y las personerias. La Procuraduria, encargada de la proteccién del - sancionador lo
interés publico yla vigilancia de quienes desempenan funciones publicas; el Defen- )
sor del Pueblo, cuya funcién es velar por la promocién, divulgacién y ejercicio de . tiene el Senado de

los derechos humanos; y las personerias, que asumen las funciones de los dos ante-
riores en el nivel municipal. la Repﬁbh(ja
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Loquerealmente sucede

Particularmente, cuando se trata de investigaciones contra el presidente de
la republica, éstas estan muy sometidas o influenciadas por los juegos y compro-
misos que se derivan del funcionamiento del sistema politico.

INDICADOR

;Qué poderes de sancién existen en contra
de los miembros del ejecutivo?

Prevision formal

La ley 200 de 1995 en su articulo 28 y siquientes, trae un listado de sanciones
disciplinarias. Principales: amonestacion escrita, multa hasta con noventa dias del sa-
lario devengado en el momento de la falta, suspensién sin remuneracién hasta por
noventa dias, destitucion, suspension del contrato hasta por noventa dias, terminacién
del contrato, remocion del cargo, desvinculacion del cargo, con audiencia previa y me-
diante decision motivada, pérdida de la investidura (solamente para congresistas).
Accesorias: Inhabilidad para ejercer para ejercer funciones publicas, devolucion, resti-
tucion y/o reparacion, segun el caso del bien afectado con la conducta, exclusion de la
carrera administrativa.

Otra sancion, de tipo politico, es la revocatoria del mandato, que esta prevista
en la norma particular sobre mecanismos de participacion ciudadana.

Las sanciones penales se aplican cuando se configura un delito, que puede
ser como sujeto activo calificado (servidor publico) o como un ciudadano particu-
lar, asi ejerza funciones publicas, en cuyo caso también debe ser desvinculado del
cargo por expresa orden legal. Estas pueden ser: Principales —prision, arresto y
multa y accesorias— restriccion domiciliaria, pérdida del empleo publico, interdic-
cién de derechos y funciones publicas, prohibicién del ejercicio de la profesion.

Accion de repeticion, prevista en la CN, art. 90, (recientemente, el 3 de agosto de
2001 se expidié una nueva ley de accion de repeticion - ley 78/2001.
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El Estado debe repetir contra el agente suyo que por su conducta dudosa o
gravemente culposa haya sido condenado a la reparacion patrimonial de un dafio
antijuridico que le haya sido imputado.

INDICADOR

¢Alguna vez se han invocado estos poderes?

Previsionformal

Es cada vez mas creciente. Desafortunadamente las estadisticas sobre el
particular no son completas y suficientes.

Ya se ha aplicado y hecho uso de todas las sanciones previstas por la ley e,
incluso, cada vez se esta utilizando mas la figura de la accion de repeticion.
(Segun datos entregados por el Ministro de Justicia, a octubre de 2001, durante
este afio se han dictado 17 acciones de repeticion por cuantia de $ 475.342.351).

Contra el nivel central del ejecutivo, la Contraloria Delegada para Investigacio-
nes, Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva (de la Contraloria General de la Republica)
ha proferido fallos en el periodo comprendido entre enero de 1999 y diciembre de
2000 por $70.452°414.165,99 2.

La Procuraduria General de la Nacién ha recibido entre 1998 y 2000 un total de
418 quejas contra ministros por distinto tipo de conductas. Fueron sancionados en
primera instancia entre 1998 y 1999, tres ministros y dos viceministros; de los cuales
uno fue destituido, tres multados y uno suspendido. Adicionalmente, entre 1998 y 2000
fueron sancionados cuatro directores de departamentos administrativos.

INDICADOR

¢Estan los miembros del ejecutivo obligados
legalmente a explicar las razones de sus decisiones?

12.  Tomado de cuadro resumen de fallos proferidos desde enero de 1999 hasta diciembre
de 2000, enviado a Transparencia por Colombia por la Contraloria Delegada para
Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva. Bogota, 20 de febrero de 2001.
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Prevision formal

El CCA (arts. 35y 36) establece que toda decision debe ser motivada al menos
en forma sumaria si afecta a particulares; cuando es discrecional, de caracter
general o particular, debe ser adecuada a los fines de la norma que autoriza la
decision y proporcional a los hechos que la provocaron. La responsabilidad de los
servidores publicos es consecuencia de las normas constitucionales y legales vi-
gentes, que la diferencia de manera clara de la que incumbe a los particulares, y
ella comprende sus actos, sus omisiones y extralimitaciones (art. 6 CN). Es un
principio general para todo lo que afecte a los particulares. La discrecionalidad
debe ser excepcional, y como tal, restrictiva y expresa. Pero en todo caso, para
aquellos que no lo son, los hace ajustarse al principio de legalidad.

Loquerealmente sucede

Aunque hay excepciones, en general la mayoria de las decisiones son
motivadas.

INDICADOR

¢Los ministros u otros funcionarios del mismo nivel tienen en el

ejercicio de sus funciones la facultad de decidir la adjudicacién de

un contrato y conceder las licencias? ;Este poder esta limitado a
ciertos casos o circunstancias?

Prevision formal

Dos principios guian este tema: los funcionarios de maximo nivel son los respon-
sables, en cada entidad, de la contratacién y la obligacién de hacerlo por licitacién
publica. Especificamente, el articulo 11 de la ley 80 de 1993, Estatuto de Contrata-
cion Publica, establece la competencia para ordenar y dirigir la celebracion de
licitaciones o concursos y para escoger al contratista, al jefe o representante de la
entidad. Esta ley también sefiala unas excepciones para no efectuar licitacion o
concurso y en consecuencia el jefe de la entidad pueda adjudicar directamente un
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contrato (articulo 25 de la ley 80 de 1993); pero esto no quiere decir que escoge
a dedo al contratista, pues la norma exige SIEMPRE que debe cumplir con unos
principios de transparencia, seleccion objetiva y publicidad.

! Loquerealmentesucede

Con frecuencia la funcién de adjudicar se delega por distintas razones, entra las
cuales se pueden mencionar la de evadir responsabilidades, falta de tiempo por
multiples compromisos y proliferaciéon de pequefios contratos. Para mayor informa-
cion sobre los manejos de la contratacion véase capitulo de Contratacion.

INDICADOR
;Existen controles administrativos sobre las L »
- . N a funcion de
decisiones de los miembros del ejecutivo?
adjudicar se
Previsionformal . delegapor

Si existen y son los recursos. Cuando se trata de actos de caracter general, distintas razones,

de tramite, preparatorios o de ejecucién, no existe recurso, a menos que la nor- -~ entralas cuales

ma lo disponga expresamente, como es el caso de afeccion a los derechos de un
se pueden

particular. Contra los demas actos existen los recursos previstos en la via gubernati-

va (reposicion, apelacion y queja). Agotada esta via y si el particular insiste, cuen- mencionar la

ta con la jurisdiccion contencioso administrativa. En el plano fiscal, la Contraloria . de evadir
General de la Republica ejerce el control. : .
P ) responsabilidades,
falta de tiempo

¥ Loquerealmentesucede

»

por multiples

En la practica estos controles los usan los interesados y cada vez es més .
o COMPIromisos y
frecuente su utilizacion.

proliferacion de
pequenos

contratos.
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PobpER L EGISLATIVO

INDICADOR

;Debe el Congreso de la Republica aprobar el presupuesto?

Previsionformal

Si. Es necesario que el Congreso de la Republica apruebe el presupuesto,
mediante una ley. Como marco normativo cuenta con la Ley Organica del Presu-
puesto que sefiala las reglas generales sobre su preparacion, aprobacién y ejecu-

cion. (Art. 51 CN).

1l Logquerealmente sucede

El Congreso de la Republica aprueba anualmente el presupuesto de la nacion.

INDICADOR

;Existen categorias de gastos publicos que
no requieran la aprobacion del Congreso?

Previsionformal

No.

' Loquerealmente sucede

En la préctica, los problemas de destinacién amafiada de recursos se presentan
por el manejo que se les puede dar a ciertos presupuestos aprobados bajo cate-
gorias globales, como por ejemplo la del “Fondo Interministerial” o los de coope-

racion internacional.
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INDICADOR

¢Existen reglas sobre conflicto de intereses para los parlamentarios?

Previsionformal

Los congresistas estan dentro del régimen de los servidores publicos, por lo
cual se les aplica las normas vistas anteriormente para el ejecutivo. Adicionalmente,
existen unas normas particulares para la rama legislativa: Art. 179 CN: “No podran ser
Congresistas: ...2. Quienes hubieren ejercido, como empleados publicos, jurisdiccién o
autoridad politica, civil, administrativa o militar, dentro de los doce meses anteriores a
la fecha de la eleccién.”...* 3. Quienes hayan intervenido en gestion de negocios ante
entidades publicas, o en la celebracion de contratos con ellas en interés propio, o en
el de terceros, o hayan sido representantes legales de entidades que administren
tributos o contribuciones parafiscales, dentro de los seis meses anteriores a la fecha

" W

de la eleccion...” “...5. Quienes tengan vinculos por matrimonio, o unién permanente, o

de parentesco en tercer grado de consanguinidad, primero de afinidad, o Unico civil,
con funcionarios que ejerzan autoridad civil o politica”. “ ...6. Quienes estén vinculados
entre si por matrimonio, o unién permanente, o parentesco dentro del tercer grado
de consanguinidad, sequndo de afinidad, o primero civil, y se inscriban por el mismo
partido, movimiento o grupo para eleccion de cargos, o de miembros de corporacio-
nes publicas que deban realizarse en la misma fecha”. “Nadie podra ser elegido para
mas de una corporacién o cargo publico, ni para una corporacién y un cargo, si los
respectivos periodos coinciden en el tiempo, asi sea parcialmente.” (...) Art. 80 CN:
“Los congresistas no podran: 1. Desempefiar cargo o empleo publico o privado. 2.
Gestionar, en nombre propio o0 ajeno, asuntos ante las entidades publicas o ante las
personas que administren tributos, ser apoderados ante las mismas, celebrar con
ellas, por si o por interpuesta persona, contrato alguno. La ley establecera las excep-
ciones a esta disposicion. 3. Ser miembro de juntas o consejos directivos de entidades
oficiales descentralizadas de cualquier nivel o de instituciones que administren tribu-
tos. 4. Celebrar contratos o realizar gestiones con personas naturales o juridicas de
derecho privado que administren, manejen o inviertan fondos publicos o sean contra-
tistas del Estado o reciban donaciones de éste. Se exceptla la adquisicion de bienes o
servicios que se ofrecen a los ciudadanos en igualdad de condiciones”. Art.182 CN:

Los problemas
de destinacion
amanada de
recursos se
presentan por
el manejo que
se les puede
dar a ciertos
presupuestos
aprobados bajo
categorias

globales.
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“Los congresistas deberan poner en conocimiento de la respectiva Camara las situa-
ciones de caracter moral o econémico que los inhiban para participar en el tramite de
los asuntos sometidos a su consideracion. La ley determinara lo relacionado con los
conflictos de intereses y recusaciones”.

Loquerealmente sucede

En la practica la efectividad de las normas es bastante precaria. Se disfraza su
violacion frecuentemente mediante la figura del testaferrato.

Véanse también las mismas observaciones expresadas en este punto para el ejecutivo.

INDICADOR

¢Existen reglas concernientes a regalos e invitaciones
para los miembros de la rama legislativa?

Previsionformal

Si existen reglas constitucionales y legales (CN, arts. 129y ley 200 de 1995, art. 41)
que prohiben a los servidores publicos en general aceptar recompensas o dadivas de
entidades internacionales, de los usuarios del servicio, de empleados de la misma de-
pendencia y/o de cualquier persona con interés en la gestion. Lo que no existe es una
reglamentacion sobre el registro de aceptacién de regalos e invitaciones especificamente.

Loquerealmente sucede

En la préctica es frecuente que los servidores publicos reciban regalos, dadivas,
recompensas, en dinero o en especie.

INDICADOR

¢Existe la facultad o poder para investigar
a los miembros del legislativo?
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Prevision formal

o

Si. Penalmente estd en cabeza de la Corte Suprema de lusticia.
Disciplinariamente la facultad de investigar la tiene la Procuraduria y la de san-
cion el Consejo de Estado, cuando se trata de hechos que derivan en la sancién
de “Perdida de Investidura” (violacién al régimen de inhabilidades e incompatibi-
lidades, inasistencia a las sesiones, indebida destinacion de dineros publicos y
trafico de influencias).

Fiscalmente la tiene la Contraloria General de la Republica.

INDICADOR

¢Alguna vez se han invocado estos poderes?

Loquerealmente sucede

De 1991 a 2000 se presentaron ante el Consejo de Estado 264 denuncias de
ciudadanos contra congresistas y se fallaron 26 con pérdida de investidura'.

La Red de Veedores y Veedurias Ciudadanas —Red Ver— denuncié en febrero
de 1999, ante la Fiscalia y la Corte Suprema de Justicia, a 89 congresistas por
hechos relacionados con la designacién de 416 defensores publicos, nombrados
por recomendacion de aquellos'.

La Contraloria Delegada para Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccion
Coactiva, en el periodo enero de 1999 - Diciembre de 2000, ha proferido fallos de
juicio fiscal a miembros de la Camara de Representantes por un valor de
$15.913°010.987,79". Actualmente esta entidad adelanta alrededor de 25 proce-
sos de responsabilidad fiscal contra miembros del Congreso de la Republica.

13.  Consejo de Estado, Oficina de Relatoria, Registro Pérdida de Investidura, Consul-
tado en febrero de 2001.

14. Informe de la Procuraduria General de la Nacion, de febrero 15 de 1999, pagina web.

15.  Op. Cit. Cuadro Resumen Contraloria.
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En el ambito penal, en los dltimos afios se han adelantado importantes pro-
cesos en contra de congresistas, con las consiguientes privaciones de libertad
tanto preventivas como sancionatorias, surgidos con ocasion de grandes escanda-
los por corrupcion.

INDICADOR

;Existe alguna Comision Electoral independiente?

Previsionformal

La Constitucion Nacional define a la organizacién Electoral —Consejo Nacio-
nal Electoral y Registraduria Nacional del Estado Civil— como un organismo auté-
nomo e independiente, ya que su funcién principal, la “funcion electoral”, es
incompatible con las demas ramas del poder publico, pues requiere autonomia
e independencia para garantizar la transparencia y la imparcialidad de los pro-
cesos democraticos.

Loquerealmente sucede

El Consejo Nacional Electoral es cuestionado en tanto no tiene representacion de
sectores politicos independientes y sélo estan representados los partidos politicos
tradicionales, el liberal y el conservador.
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FINANCIACION DE LOS
PARTIDOS POLITICOS

INDICADOR

¢Existen reglas sobre financiacion de los partidos politicos?

Previsionformal

Si. Se encuentran en la Constitucién Nacional (arts. 109 y 110) y en la ley 30/
94, que regula el estatuto basico de los partidos y movimientos politicos, sobre su
financiacion y la de las campafas electorales. Esta establecida la financiacién estatal
y privada. El Estado contribuye a la financiacion del funcionamiento y de las campafias
electorales de los partidos y movimientos politicos con personeria juridica. Los que no
la tienen se hacen acreedores al beneficio siempre que obtengan el porcentaje de
votacién que sefiale la ley. Se debe rendir cuentas publicamente sobre el volumen,
origen y destino de los ingresos. Los partidos y movimientos con personeria juridica
estan obligados a debatir y aprobar democraticamente sus respectivos presupuestos.
Esta prohibido que los servidores publicos hagan contribuciones a los partidos, movi-
mientos o candidatos o que induzcan a que otros lo hagan.

Loguerealmente sucede

Este es uno de los temas mas criticos en materia de corrupcion y democracia.
El marco legal es insuficiente. Los controles previstos y el cumplimiento de las nor-
mas son precarios. En los Ultimos afios se han visto sistematicamente frustrados en
el Congreso los intentos de reformar la normativa sobre el funcionamiento y finan-
ciacion de los partidos, movimientos y candidaturas.

La Constitucion de 1991 cre6 transitoriamente (por un periodo de tres afios) una
figura a la que se le denomind Veedor del Tesoro, el que tenia como funcion “impedir
de oficio, o a peticion de parte, el uso de recursos originalmente provenientes del
tesoro publico, o del exterior, en las campafias electorales que se efectien en el

Se han visto
sistematicamente
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término indicado, exceptuando la financiacion de las campafias electorales conforme a
la Constitucion o la ley”. Vencido el plazo previsto para su funcionamiento, se ha inten-
tado en varias oportunidades revivir la figura por medio de ley, lo que ha resultado
fallido por oposicion sistematica de la mayoria del Congreso.

INDICADOR

¢Existen donaciones cuantiosas y se hace publica su procedencia?

Previsionformal

La legislacién colombiana permite los aportes de particulares, personas naturales o
juridicas. No hay distincién o condicién alguna para fijar el monto de cada donacién. Mientras
no se sobrepase el limite fijado por el Consejo Nacional Electoral para gastos en cada
campafia electoral, las donaciones pueden ser de cualquier monto. Se permiten las
donaciones en dinero y en especie. Las donaciones de personas juridicas a favor de una
campafia electoral deberd contar con autorizacion expresa de la mitad mas uno de los
miembros de la junta directiva o de la asamblea general de accionistas o junta de socios.

Loquerealmente sucede

Si existen donaciones cuantiosas y en muchas ocasiones no se hace publica su
procedencia. Algunas de esas donaciones han sido irregulares y procedentes del
narcotrafico. Investigaciones han dado como resultado que un gran ndmero de
congresistas hayan sido condenados penalmente.

INDICADOR

¢Hay reglas sobre los gastos de los partidos?

Previsionformal

Constitucionalmente estd previsto (art. 109 CN) que la ley puede limitar el
monto de los gastos que los partidos, movimientos y candidatos puedan realizar
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en las campafias electorales, asi como la maxima cuantia de las contribuciones
individuales. La ley 1307/94 establece que el Consejo Nacional Electoral fijara,
seis meses antes de la eleccién, un limite de inversion que no podra ser sobrepa-
sado por ningun candidato. El limite serd fijado teniendo en cuenta los costos de
las campafias, el censo electoral de las circunscripciones y la apropiacion que el
Estado haga para reponer parcialmente los gastos efectuados durante las cam-
pafias. La ley establece también los gastos sobre los cuales se debe hacer rendi-
cion de cuentas: gastos de administracion; de oficina y adquisiciones; inversiones
en materiales para el trabajo publico, incluyendo publicaciones; actos publicos;
servicio de transporte; gastos de capacitacion e investigacion politica; gastos ju-
diciales y de rendicion de cuentas; gastos de propaganda politica; cancelacion de
créditos; y aquellos otros gastos que sobrepasen la suma que fije el Consejo
Nacional Electoral.

Loguerealmente sucede

El control sobre gastos de los partidos todavia es muy precario. Uno de los
problemas esta relacionado con que el control no es permanente, lo que permite
que, por ejemplo, los gastos previos a la apertura formal de las campafias, es decir,
la campafa de los precandidatos, no sea revisados y menos aun hechos publicos.

INDICADOR

¢Hay publicacién de las cuentas de la financiacion
de las campafias politicas?

Previsionformal

Constitucionalmente estd prevista la rendicién publica de cuentas de los
candidatos sobre el volumen, origen y destino de los ingresos. El articulo 18 de
la ley 130/94 prevé que los partidos, movimientos y personas juridicas que los
apoyen deberan presentar informes publicos ante el Consejo Nacional Electo-
ral, sobre ingresos y egresos anuales, la destinacion y ejecucion de los dineros
publicos que les fueron asignados, y los ingresos obtenidos y los gastos realiza-
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dos durante las campafias. Deben ser publicados en un diario de amplia circula-
cion nacional, después de haber sido revisados por el Consejo Nacional Electo-
ral. En la rendicion de cuentas se deben consignar por lo menos las siguientes
categorias de ingresos: contribucion de miembros; donaciones; rendimientos de
las inversiones; rendimientos netos de actos publicos u otra actividad lucrativa
del partido o movimiento; créditos, ayudas en especie valoradas a su precio
comercial; y dineros publicos.

Loquerealmente sucede

En la opinion publica existe la sensacion de que los informes no reflejan la
realidad de los aportes, que éstos son mayores a lo declarado, y que los gastos no
se declaran con los valores del mercado.

INDICADOR

¢Las cuentas son revisadas por una instituciéon independiente?

Prevision formal

La ley 130/94 establece que el Consejo Nacional Electoral, a través de la
Registraduria Nacional del Estado Civil, contratara un sistema de auditoria externa
que vigile el uso dado por los partidos, movimientos o candidatos a los recursos
aportados por el Estado para financiar sus gastos de sostenimiento y sus campa-
fias electorales.

Loquerealmente sucede

En enero de 1999 fue publicado un informe de auditoria externa que detecté
inconsistencias contables en 262 campafias politicas'. El Consejo Nacional Electo-
ral, en el afio 2000, expidié un total de 64 resoluciones sancionatorias mediante

16. Dato tomado de la relacién de actividades de gestién de la Procuraduria General de
la Nacién, publicado en la pagina web de la misma.
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las cuales se impuso multa a igual nimero de candidatos de eleccién popular por
la presentacion extempordnea y la no presentaciéon de cuentas'’.

INDICADOR

;Puede esta institucion comenzar investigaciones de oficio?

Previsionformal

Si. La citada ley 130/94, art. 39, le da facultades de vigilancia y control al
Consejo Nacional Electoral; entre ellas esta la de adelantar investigaciones admi-
nistrativas para verificar el estricto cumplimiento de las normas y sancionar a los
partidos, movimientos o candidatos con multas que varian segun la gravedad de
la falta cometida.

. Loquerealmentesucede

3

La experiencia del la campafia electoral de 1994 dio pie para que la oportu-
nidad y efectividad del control electoral hubiesen sido puestas en entredicho.
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17. Consejo Nacional Electoral, dato tomado de su pagina web, boletin No. 1, Resolu- litics
cion 0010, Investigaciones Administrativas. Presentacién de Cuentas. pohiticas
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CONTRALORIA

INDICADOR

¢Es el Contralor General de la Republica independiente?

Previsionformal

Si. Formalmente la Contraloria es un organismo de control independiente.
El contralor es elegido por el Congreso de la Republica en pleno, para un periodo
de cuatro afios, de terna integrada por candidatos presentados a razon de uno
por la Corte Suprema de lusticia, la Corte Constitucional y el Consejo de Estado.

Se adquieren
compromi@os ! Loguerealmente sucede
politicosque - Desde el punto de vista formal, las normas constitucionales y legales buscan
limitan su garantizar la independencia y la imparcialidad de los drganos. Sin embargo, en la
practica se presentan los siguientes problemas:

independencia,
lo que hace que . a) Sistema de eleccién. Tal como esta concebido este proceso (postulacién por terna
el funcionario : y eleccion por parte de la rama legislativa) se establecen fuertes vinculos entre

los funcionarios de alto nivel y los sectores politicos tradicionales. Se adquieren
seveaen la compromisos politicos que limitan su independencia, lo que hace que el funcionario
necesidad de se vea en la necesidad de generar respaldos y favores parlamentarios para llegar
al cargo. Por otra parte, dicha dinamica fragmenta las entidades dado que en la
generar respaldos o , _ ,
_ practica la facultad nominadora se cede a los congresistas. Con las particula-
y favores j ridades de los procesos regionales, este esquema se repite en las entidades
parlamentarios - territoriales (departamentos y municipios).
' b) Repartos burocraticos. Debido a lo anterior, existe todo un engranaje que re-
parallegar , . ey ,
produce las mayorias parlamentarias que eligieron al Contralor General en nive-

al cargo. les directivos de la entidad.
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c) Interferencia del ejecutivo. Debido a que la iniciativa presupuestal frente a
los 6rganos de control es del ejecutivo, ello se presta para condicionar nom-
bramientos y decisiones.

INDICADOR

;Se basa su designacion en criterios profesionales o de mérito?

Previsionformal

3

Los requisitos para ser contralor son: ser colombiano de nacimiento y en
gjercicio de la ciudadania, tener mas de 35 afios de edad, tener titulo universita-
rio, o haber sido profesor universitario durante no menos de cinco afios y acredi-
tar las calidades adicionales de ley.

Loquerealmente sucede

Se requieren ciertos requisitos por el nivel del cargo, pero por lo dicho ante-
riormente es una eleccion de caracter politico.

INDICADOR

¢Puede ser removido sin causales de justificacion?

Previsionformal

No puede ser removido, salvo que sea sancionado por incurrir en alguna
causal de inhabilidad o incompatibilidad con su cargo, o por violacién de norma
que le rige el desempefio de su funcion.

INDICADOR

¢Esta todo el gasto publico auditado anualmente?

Las normas
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garantizar la
independencia
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Previsionformal

Como regla general de tipo constitucional, a la Contraloria General de la
Republica le corresponde el control fiscal posterior y selectivo de todo el gasto
publico. Todas las entidades del nivel nacional y territorial deben rendir cuentas
anualmente a la Contraloria respectiva. La no presentaciéon de cuentas o su pre-
sentacion incompleta es causal de rechazo y puede generar sancion.

De manera selectiva, la Contraloria revisa detalladamente la ejecucion fiscal de
algunas entidades, mediante la aplicaciéon de una Auditoria Gubernamental con Enfo-

que Integral, examen en el que se cruza la cuenta con la gestion y los resultados.

A la Contaduria General de la Nacién todas las entidades del Estado le deben
presentar anualmente los estados contables y los informes financieros.

Loquerealmente sucede

Visto desde un sentido de “informacién”, todo el gasto se encuentra auditado.
Todos los afios, el 15 de febrero, 99% de las entidades del orden nacional (366),
departamental y municipal (2.634) rinden cuentas a la Contraloria respectiva.

El ejercicio del control /n sifu esta condicionado por el tiempo, los recursos vy la
capacidad real, a entidades clasificadas como de alto riesgo. También esta condicionado,
sobre todo en las entidades territoriales, por lo que politicamente se quiere abarcar.

A la Contaduria General de la Nacion, antes del 15 de febrero de cada afo, todas
las entidades, 99% de las del nivel nacional y 93% del nivel territorial, le presentan los
estados contables y los informes financieros, que contienen: balance general, estado
de actividad financiera, econémica/social, estado de cambios en el patrimonio, estado
de flujo de efectivo, y el informe de evaluacion del control interno contable.

INDICADOR

¢Los reportes estan al dia?
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Loquerealmente sucede

Si se trata de los reportes que presentan las entidades publicas a la
Contraloria y a la Contaduria, la respuesta es si, en tanto son posteriores a su
gestion. Se presentan el 15 de febrero de cada afio. Trimestralmente la mayoria
de las entidades también presentan a la Contaduria un informe de movimiento
financiero.

Si se trata del informe de la Contraloria y el de la Contaduria al Congreso de
Republica, también, dado que su presentacién es anual.

INDICADOR

;Los reportes son remitidos a un comité publico
de cuentas y/o debatidos en el Congreso de la Republica?

Previsionformal

Constitucionalmente esta previsto que el Contralor General presenta a
la Camara de Representantes la Cuenta General del Presupuesto y del Tesoro
y que el Contador General debe presentar al Congreso el Balance General
consolidado del sector publico. En este Ultimo caso, una vez estd el Balance
General consolidado por el Contador General, lo remite para examen al
Contralor General, éste se lo devuelve y el Contador lo presenta al Congreso
de la Republica para efectos de que la Comision Legal de Cuentas lo estudie y
presente observaciones.

Loguerealmente sucede

La Comision Legal de Cuentas, en ejercicio del control politico, ha citado
en los ultimos tres afios a los representantes de algunas de las entidad (Seguro
Social, Caprecom, Fogafin, Fosiga, Telecom, Ecopetrol, entre otras) y les ha
formulado un cuestionario relacionado con las deficiencias que vienen afectan-
do el Balance Consolidado.
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INDICADOR

¢Estan todos los gastos y desembolsos publicos
incluidos en el presupuesto oficial?

Previsionformal

Si, no se puede hacer ningln gasto que no esté contemplado en el presu-
puesto. El delito de peculado pretende precisamente evitar o castigar este tipo de
actuaciones.
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PopER JUDICIAL

INDICADOR

¢Tienen las Cortes la facultad de revisar las
actuaciones del ejecutivo?

Previsionformal

Si. EI Consejo de Estado (o el Tribunal Administrativo en cada departa-
mento) conoce cuando se trate de actuaciones que tengan caracter administra-
tivo, una vez agotada la via gubernativa. También conoce de las acciones de
nulidad por inconstitucionalidad de los decretos dictados por el Gobierno Na-
cional cuando no sea competencia de la Corte Constitucional. Podra suspender
provisionalmente, por los motivos y con los requisitos que establezca la ley, los
efectos de los actos administrativos que sean susceptibles de impugnacién por
via judicial. (Art. 237 CN).

La Corte Constitucional conoce de las demandas de inconstitucionalidad con-
tra los decretos con fuerza de ley y decretos legislativos dictados por el gobierno
(art. 241 CN). Esta corte también define la constitucionalidad de los decretos legis-
lativos que dicte en Gobierno en los estados de excepcién, de los proyectos de ley
que hayan sido objetados por el Gobierno, y de los tratados internacionales.

Loguerealmente sucede

En la practica esta facultad es bastante utilizada, de oficio y por demandas
presentadas por la ciudadania.

INDICADOR

¢Los jueces y fiscales son independientes?
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Prevision formal

Normativamente esta previsto que son independientes de las demds ramas
del poder publico. Las actuaciones seran publicas y permanentes con las excep-
ciones que establezca la ley y en ellas prevalecera el derecho sustancial (art. 228
CN). La Fiscalia General de la Nacién forma parte de la rama judicial.

A los magistrados de la Corte Constitucional los elige el Senado de la Repu-
blica de ternas enviadas por el presidente de la republica, la Corte Suprema de
Justicia y el Consejo de Estado. A los consejeros de Estado y a los magistrados
de la Corte Suprema los elige la propia Corporacion de listas enviadas por el
Consejo Superior de la Judicatura. Los Magistrados del Consejo Superior de la
Judicatura son elegidos asi: los seis de la sala administrativa, dos por la Corte
Suprema de Justicia, uno por la Corte Constitucional y tres por el Consejo de
Estado. Los siete magistrados de la sala disciplinaria, son nombrados por el
Congreso de la Republica de ternas enviadas por el presidente de la republica.
Al fiscal lo elige la Corte Suprema de Justicia de terna enviada por el presidente
de la republica.

Loquerealmente sucede

En la préctica el origen politico de la eleccion de los funcionarios de méximo
nivel hace que el aparato judicial esté muy influenciado por los politicos. Para muchos
de los sectores consultados, la Constitucién de 1991 impuso, en el sistema de
eleccion, cruces de poder que tienden a pervertirlo en su operacion.

INDICADOR

¢Su designacion se hace con base en consideraciones de mérito?

Previsionformal

En este punto debemos diferenciar si se trata de funcionarios de carrera o
de los que no lo son.
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Para los que no son de carrera, como son los magistrados de la Corte Cons-
titucional, la Corte suprema de Justicia, el Consejo de Estado, el Consejo Superior
de la Judicatura y el Fiscal General, se requieren calidades especiales: ser colom-
biano de nacimiento y ciudadano en ejercicio, ser abogado, no haber sido conde-
nado por sentencia judicial a pena privativa de la libertad, excepto por delitos
politicos o culposos, haber desempefiado durante diez afios cargos en la admi-
nistracion judicial o en el ministerio publico, o haber ejercido por el mismo tiem-
po la profesion de abogado o la catedra universitaria en disciplinas juridicas.

Cuando se trata de funcionarios de carrera, magistrados de tribunales
seccionales (administrativos y superiores - penales, civiles, laborales, de familia,
agrarios), jueces de primer nivel y empleados, la designacién se hace con base
en consideraciones de mérito. Ley 270/96: Dentro de la organizacion de cada
jurisdiccion, corresponde a la Corte Suprema de lusticia y al Consejo de Estado
proveer las vacantes de cada corporacion con listas que envia la Sala Administra-
tiva del Consejo Superior de la Judicatura.

Loquerealmente sucede

Salvo para los de carrera, para los que pueden o no intervenir las reco-

mendaciones politicas o personales, en todos los que no pertenecen a carrera - El origen
esta presente la recomendacion.
politico de la
INDICADOR - eleccion de los
) _ , _ funcionarios de
;Estan los jueces protegidos de ser removidos
de su cargo sin justa causa? . maximo nivel
hace que el
Previsién formal aparato judicial
Los magistrados de la Corte Constitucional, Corte Suprema de Justicia y Conse- = €stemuy
jo de Estado son elegidos para periodos de ocho afios y permaneceran en ejerci- . influenciado por
cio de sus cargos mientras observen buena conducta, tengan rendimiento satis- .
los politicos.

factorio y no hayan llegado a edad de retiro forzoso.
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Los magistrados de tribunales y los jueces estan protegidos de ser removidos sin
una justa causa por su pertenencia al régimen de carrera. El retiro debe ser motivado
y es susceptible de recursos en la via gubernativa. (Art. 173, ley 270 de 1996).

Loquerealmente sucede

En la practica, mas alla de la remocion laboral, €l problema mayor del pais es el de las
amenazas de muerte contra jueces y magistrados. Son muchos los casos, durante los dltimos
20 afios, de jueces y magistrados muertos a manos del narcotrafico y de la corrupcion.

INDICADOR

¢Estan la designacion y los ascensos en la carrera
judicial basados en el mérito?

Previsionformal

Si.

Loquerealmente sucede

Como ya se dijo, los movimientos al interior de la carrera no escapan, en algunas
oportunidades, a la recomendacion politica o personal. Existe en el pais un debate sobre la
efectividad del Consejo Superior de la Judicatura como administrador de la carrera judicial.

INDICADOR

¢En los ultimos tres afios han existido investigaciones exitosas
en contra de magistrados o jueces corruptos?

Previsionformal

Existe la sensacion de que hay corrupcion e intimidacién en tramos importan-
tes de la rama judicial que no se han podido combatir. El Consejo Superior de la
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Judicatura, Sala Disciplinaria, ha proferido dos fallos sancionatorios por hechos
catalogados de manera genérica como corruptos: Uno, en marzo de 1998 contra
un magistrado del tribunal nacional™ y el otro en julio de 2000 contra un juez
promiscuo de familia en Ipiales™.

Penalmente existen numerosas investigaciones en contra de jueces por he-
chos de corrupcion. En muchas de ellas estuvo involucrado el narcotrafico.

INDICADOR

;Pone el sistema nacional de educacion énfasis en los temas de
integridad y lucha contra la corrupcion como el cohecho/soborno?

Previsionformal

o

Legalmente tiene la obligacién de hacerlo y de promover campafias conjun-
tamente con el Ministerio del Interior y el Ministerio de Educacion (Estatuto
Anticorrupcion).

El Programa Presidencial de Lucha contra la Corrupcion en su primera linea de
accioén, “Prevencion a la Corrupcion”, comprende un plan de formacién y capacita-
cion del servidor publico, en el que se establece que “todas las entidades deben
incorporar a los procesos de induccion y reinduccion, asi como a la capacitacion de
conocimientos para el desempefio de las funciones que demande cualquier cargo,
el desarrollo de habilidades de formacion humana”.

Loquerealmente sucede

En general, el sistema educativo colombiano es débil en el compromiso del
funcionamiento del poder judicial.

18. Consejo Superior de la Judicatura, Sala Jurisdiccional Disciplinaria, registro 9-III-
1998, radicacion 9598A.

19. Consejo Superior de la Judicatura, Sala Jurisdiccional Disciplinaria, Acta No. 45 del
19 de julio de 2000, radicacién No. 19990212A. Magistrada ponente Dra. Leonor
Perdomo Perdomo.
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Sectores consultados sostienen que hay un bajo impacto de la catedra de
Democracia, promovida en los planteles educativos del nivel basico y que no existe
una capacitacion integral que conjugue la formacion tedrica y técnica con la inves-
tigacion que permita manejar el tema de la corrupcion.

Se destacan los esfuerzos que desde las universidades se han venido realizan-
do por implementar catedras referentes al ejercicio moral y ético de la profesion.

El programa presidencial viene apoyando al Departamento de la Funcion Pu-
blica en el desarrollo de un proceso de formacién que fortalezca en los servidores
publicos el compromiso, la responsabilidad, el sentido de pertenencia y la disposi-
cién al cambio, entre otros valores. Los cursos estan destinados principalmente a
los ascensos y no a la capacitacion.

Al interior de las entidades se carece de unidades anticorrupcién permanen-
tes que aseguren la continuidad y efectividad de los procesos que se adelantan.

La ciudadania cuenta con una formacién muy precaria en materia de corrupcion.
La informacion socializada es sélo la de denuncia y escandalo. Los esfuerzos que
estan haciendo son “aislados y poco sostenidos”.
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INDICADOR

¢Existen leyes penales y administrativas que
establezcan sanciones contra el cohecho-soborno?

Previsionformal

El Codigo Penal colombiano tipifica como delitos una amplia modalidad de he-
chos que configuran corrupcion: concusion, cohecho propio, cohecho impropio, cohe-
cho por dar u ofrecer, celebracion indebida de contratos, violacion al régimen legal de
inhabilidades e incompatibilidades, interés ilicito en la celebracién de contrato, con-
trato sin el cumplimiento de requisitos legales, trafico de influencias para obtener
favor de empleado oficial, enriquecimiento ilicito, utilizacion indebida de informacién
privilegiada, prevaricato por accion, prevaricato por omision, prevaricado por asesora-
miento ilegal, peculado por apropiacion, peculado por uso, peculado por error ajeno, -
peculado culposo, peculado por extension, abuso de autoridad por acto arbitrario o - La ciudadania
injusto, abuso de autoridad por omision de denuncia, revelacion de secreto, asesoramien-

, . , , _ . , cuenta con una
to, intervencidn en politica, empleo ilegal de la fuerza publica, abuso de funcién publica.

formacion muy

El Codigo Disciplinario (ley 200 de 1995) prohibe a los servidores publicos: soli- precaria en
citar o recibir dadivas o cualquier otra clase de lucro proveniente directa o indirecta- .
_ o , o materia de
mente del usuario del servicio... o de cualquier persona que tenga interés en su
gestion; solicitar o aceptar comisiones en dinero o en especie por concepto de adqui- - COTTUPCIOL. La
sicion de bienes y servicios para el organismo; y solicitar o recibir directamente o por - informacion
interpuesta persona, gratificaciones, dadivas o recompensas en razén de su cargo. .
socializada es
El nuevo Codigo Penal, ley 599 de 2000, que empezard a regir en julio del solo la de
. 7 H “ ° .
2001, consagra como delito auténomo el soborno transnacional. (Art. 433). “El denunciay
nacional o quien con residencia habitual en el pais y con empresas domiciliadas en . i
escandalo.

el mismo, ofrezca a un servidor publico de otro Estado, directa o indirectamente,
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cualquier dinero, objeto de valor pecuniario u otra utilidad a cambio de que éste
realice u omita acto en el ejercicio de sus funciones, relacionado con una transac-
cion econdmica o comercial, incurrira en prision de seis a diez afios y multa de
cincuenta a cien salarios minimos legales mensuales vigentes”.

Loquerealmente sucede

Si bien se denuncia, se aplica la ley y se sanciona cada vez mds, estan presentes
una serie de dificultades que entorpecen un mas efectivo funcionamiento de la justicia
en la lucha contra la corrupcién: dificultades probatorias, temor e intimidacion, facto-
res disuasivos para que la gente denuncie, el sistema genera retaliaciones por la de-
nuncia. El nimero de denuncias y de sanciones da la sensacién que la corrupcion ha
crecido y que se quedan por fuera muchos casos sin que se denuncien o sancionen.

INDICADOR

¢Existen normas que establezcan la independencia
de la carrera administrativa de la politica?

Prevision formal

La ley 443/98, que regula la carrera administrativa, establece como uno de
sus principios la independencia respecto a la politica.

Loquerealmente sucede

En la practica, por el sistema politico existente, se presentan con frecuencia
casos en los que los servidores publicos de carrera no actdan con independencia sino
sometidos a los intereses de los jefes politicos en cada una de las regiones.

INDICADOR

¢Estan la designacion, el reclutamiento y los ascensos de la carrera
administrativa basados en consideraciones de mérito?
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Previsionformal

La citada ley 443/98 establece que el ingreso, la permanencia y el ascenso en
los empleos de carrera administrativa se hara exclusivamente con base en el mérito,
sin que motivos como raza, religion, sexo, filiaciéon politica o consideraciones de otra
indole puedan tener influjo alguno. “Principio del mérito, segun el cual el acceso a
cargos de carrera, la permanencia en los mismos y el ascenso estaran determinados
por la demostracion permanente de las calidades académicas y la experiencia, el
buen desempefio laboral y la observancia de buena conducta de los empleados que
pertenezcan a la carrera y de los aspirantes a ingresar a ella”.

Son de carrera los empleados del Estado que prestan sus servicios en: la Rama
ejecutiva de los niveles nacional, departamental, distrital, municipal y sus entidades
descentralizados; en las corporaciones auténomas regionales; en las personerias; en
las entidades publicas que conforman el Sistema General de Seguridad Social en
Salud; al personal administrativo de las instituciones de educacién superior de todos
los niveles, cuyos empleos hayan sido definidos como de carrera; el personal adminis-
trativo de las instituciones de educacién primaria, secundaria y media vocacional de
todos los niveles; los empleados no uniformados del Ministerio de Defensa Nacional,
fuerzas militares y de la Policia Nacional, asi como a los de las entidades descentrali-
zadas adscritas o vinculadas a los anteriores; las contralorias territoriales, los em-
pleados de la Unidad Administrativa Especial de Aerondutica Civil, los empleados del
Congreso de la Republica, de las asambleas departamentales, de los concejos distritales
y municipales y de las juntas administradoras. Bajo sistemas especificos de carrera
estan cobijados el personal que presta sus servicios en el Departamento Administrativo
de Seguridad —DAS—; en el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, INPEC; en la
Registraduria Nacional del Estado Civil; en la Unidad Administrativa Especial de Impues-
tos y Aduanas Nacionales; los que regulan la carrera diplomatica y consular y la docente.

Loquerealmente sucede

En la practica existe mucha desconfianza de la ciudadania sobre la seriedad de
las convocatorias para reclutamiento y ascenso, pues el sistema de la funcion publica
estd muy influenciado por las recomendaciones politicas.

Existe mucha
desconfianzadela
ciudadania sobre
la seriedad de las
convocatorias para
reclutamientoy
ascenso. El sistema
delafuncion
publica esta

muy influenciado
por las
recomendaciones

politicas
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INDICADOR

¢Hay reglas especificas para prevenir el nepotismo?

Previsionformal

Constitucionalmente est& prohibido el nepotismo (art. 126). “Los servidores
publicos no podran nombrar como empleados a personas con la cuales tengan
parentesco hasta el cuarto grado de consanguinidad, sequndo de afinidad, prime-
ro civil o con quien estén ligados por matrimonio o unién permanente”. Como ya
se dijo, este principio estd desarrollado en la ley 200/95.

Loquerealmente sucede

En Colombia existen practicas histéricas de nepotismo, y aunque se ha mejo-
rado el sistema de nombramientos, es frecuente que una familia tenga funciona-
rios en varias ramas del poder publico.

INDICADOR

Existen reglas y registros respecto a la aceptacion de regalos e
invitaciones para los miembros de la carrera administrativa?

Previsionformal

Como ya se dijo, existen reglas constitucionales y legales que prohiben a
los servidores publicos en general aceptar recompensas o dadivas, de entes inter-
nacionales, de los usuarios del servicio, de empleados de la misma dependencia
y/o de cualquier persona con interés en la gestion, pero no existe regulacion
sobre registro de aceptacion de regalos e invitaciones especificamente.

Loquerealmente sucede

Es frecuente que los servidores publicos reciban regalos, dadivas, en dinero o en espedie.
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INDICADOR

;Existe una oficina para investigar denuncias?

Previsionformal

Disciplinariamente tenemos la ley 200/95, Estatuto Unico Disciplinario, que or-
dena a toda entidad u organismo del Estado, excepto los de la rama judicial, constituir
oficina del mas alto nivel, encargada de conocer en primera instancia de los procesos
disciplinarios que se adelanten contra sus servidores. También es competente para
adelantar procesos disciplinarios, de manera preferente, la Procuraduria General de
la Nacion, con sus procuradurias delegadas por temas, sectores de la administracion
y territoriales. Al interior de esta entidad de control existe, ademas, la Procuraduria
Delegada para la Moralidad Publica, encargada de investigar y sancionar hechos de
corrupcion de alto impacto. En los niveles distrital y municipal también conocen este
tipo de investigaciones los personeros municipales o distritales.

Penalmente las investigaciones por hechos de corrupcion estan a cargo de la
Fiscalia y el juzgamiento a cargo de los jueces o tribunales penales.

En el ambito fiscal le corresponde a la Contraloria General, Departamental o

Municipal. A
unque se ha
El actual gobierno de Andrés Pastrana ha creado el Programa Presidencial de Lucha Contra mejorado el
la Corrupcion, que cuentan con una oficina especial para recibir denuncias por corrupcion. S
sistema de
nombramientos,

INDICADOR

es frecuente que

¢Alguna vez se han invocado estos poderes? .
una familia tenga

' Loquerealmente sucede funcionarios en

varias ramas del
Aunque existe la sensacion de que no hay las suficientes denuncias y san-

poder publico.

ciones por corrupcion, estos poderes son invocados cada vez con mas frecuencia.
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Entre febrero de 1998 y febrero de 2001, la Fiscalia General de la Nacion,
Unidad Nacional Especializada de Delitos contra la Administracion Publica (Unidad
Anticorrupcion) inici6 855 investigaciones, vinculé en calidad de sindicados a 910
personas y profiri6 412 resoluciones de acusacion.

Entre 1998 y enero de 1999, en un procedimiento especial de audiencias
publicas, se recibieron 3.806 quejas, se abrieron 1.241 investigaciones, se corrie-
ron 644 cargos y se sancionaron 78 funcionarios®.

INDICADOR

¢Hay restricciones para los miembros de la carrera
administrativa después de haber hecho dejacion de sus cargos?

Previsionformal

No, salvo en los casos de cargos de direccion y confianza cuando asi sea
pactado en el contrato. O cuando se trate de inhabilidades o incompatibilidades.

INDICADOR

¢Hay procedimientos y criterios para publicar
las decisiones administrativas?

Previsionformal

Si. La publicidad en Colombia es un elemento muy importante de transparen-
cia administrativa.

Art. 43 CCA. Los actos administrativos de caracter general no seran obligato-
rios para los particulares mientras no hayan sido publicados en el Diario
Oficial. O en el diario, gaceta o boletin que las autoridades destinen a ese

20. Revista de la Procuraduria General de la Nacién, Bogota, noviembre de 2000.
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objeto, o en un peridédico de amplia circulacion en el territorio donde sea
competente quien expide el acto.

44 CCA. Las demas decisiones que pongan término a una actuacién admi-
nistrativa se notificardn personalmente al interesado, o0 a su representante
o apoderado.

46 CCA. Cuando a juicio de las autoridades, las decisiones afecten en
forma directa e inmediata a terceros que no hayan intervenido en la actua-
cién, ordenaran publicar la parte resolutiva, por una vez, en el Diario Oficial,
o en el medio oficialmente destinado para esos efectos.

LA Lev ANTICORRUPCION estableci6 la obligacién para las entidades publicas de

publicar al interior de la entidad, de manera visible y permanente, la con-
tratacion que realiza.

EN EL ARTiCULO 70-4 pEL Copico Discipuinario Unico (ley 200 de 1995) se

establece que la Procuraduria General de la Nacion publicara semestral-
mente los nombres de los servidores publicos que hayan sido desvinculados
o destituidos como consecuencia de una sancién disciplinaria o sancionados
con pérdida de la investidura, una vez quede en firme. Copia de esta publica-
cién se enviara a todos los organismos publicos.

Loguerealmente sucede

Cada vez es mas frecuente la utilizacién de distintos medios para hacer

publicas las decisiones: gacetas oficiales, periodicos, internet, carteleras, etc.

INDICADOR

;Existen mecanismos de queja para los servidores publicos contra los mis-

mos servidores publicos y medidas de protecciéon para quienes lo hagan?

Previsionformal

No existe un mecanismo especializado para que los mismos servidores publi-

cos interpongan quejas en contra de la misma administracion. Los mecanismos

establecidos son los mismos que tienen todos los ciudadanos.

No existe un
mecanismo
especializado para
que los mismos
servidores
publicos
interpongan
quejas en contra
de lamisma

administracion.
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pueden
interponer quejas
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publico, sea de
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! Loquerealmente sucede

Hay un programa general de proteccion de testigos, al que no es facil tener acceso.

Se destaca una modalidad de control politico que el Congreso de la Republica
ha venido utilizando: citacién a un funcionario para que dé informacién por deci-
siones que su superior ha tomado.

INDICADOR

;Tienen los ciudadanos posibilidad de interponer quejas
en contra de miembros de la carrera administrativa?

Previsionformal

Todos los ciudadanos pueden interponer quejas contra cualquier funcionario pi-
blico, sea de carrera o no. Lo pueden hacer ante las oficinas internas de control de
cada entidad, ante la Procuraduria, Personeria, Contraloria, Fiscalia, Programa Presi-
dencial de Lucha Contra la Corrupcién, superintendencias especializadas por servicios.
Muchas de estas entidades tienen servicio especial telefonico de acceso gratuito.

! Loquerealmente sucede

Hay varios factores que impiden que se hagan las denuncias:

a) El ciudadano no denuncia ya sea por los riesgos a los que se enfrenta —no
tiene respaldo ni garantias del Estado—, o por la desconfianza que el sistema
mismo le genera ya que muchas veces los resultados no son claros.

b) La situacién de orden publico en el pais —el factor guerra—, pues en muchos
casos las amenazas de los actores armados se erigen como un obstaculo para
la denuncia. El precio de la denuncia es muy alto, haciendo que quienes lo hacen
tengan que huir del pais o presentar la denuncia en el anonimato.
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No existe un compromiso generalizado de denunciar y, generalmente, los
ciudadanos que pueden denunciar son los que no dependen directa ni
indirectamente del Estado, pues existe un “modus operandi; quien denun-
cia queda etiquetado, estigmatizado”, y es aislado de su medio.

No hay sistemas claros de informacion respecto a quién dirigir las denun-
cias, lo que hace que el comdn de la gente acuda a los medios de comunica-
cion esperando un resultado positivo. Sin embargo, la mayoria de las veces
son denuncias judicial o disciplinariamente incompletas que no resultan en
nada, generando un clima de frustracién entre el publico.
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INDICADOR

¢Es el director de la Policia Nacional independiente?

Previsionformal

Depende directamente del Presidente de la Republica.

INDICADOR

¢Esta su designacion basada en consideraciones de mérito?

' Loquerealmente sucede

El director general de la policia es de libre nombramiento y remocién. Aunque
es necesario que sea de carrera de la policia, hay poder discrecional para su nom-
bramiento.

INDICADOR

¢Puede ser removido de su cargo sin causales de justificacion?

Previsionformal

Si. El director general de la Policia Nacional es de libre nombramiento y remocion
del presidente de la repdblica. Por tanto, de esto depende su nombramiento y su retiro.

INDICADOR

¢Son los fiscales independientes?
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Previsionformal

3

La Fiscalia General de la Nacién forma parte de la rama judicial. Véase el
capitulo del poder judicial.

Loguerealmente sucede

Veéase el capitulo del poder judicial.

INDICADOR

¢Existen unidades especiales de investigacion y acusacion
para los crimenes de corrupcién?

Prevision formal

3

Si, en la Fiscalia General de la Nacion existe la Unidad Nacional Especializada de
delitos contra la Administracion Publica (conocida como Unidad Nacional Anticorrupcion).

INDICADOR

¢La sociedad civil desempefia algin papel en este mecanismo?

Loquerealmente sucede

La mayoria de las veces son las denuncias de la ciudadania las que ponen en movi-
miento el aparato judicial de la Fiscalia y de los érganos de control. De todas maneras, su
papel no es como se quisiera y se requiere, pero en todo caso ha sido importante.

INDICADOR

¢En los Ultimos cinco afios ha habido casos de oficiales de policia
suspendidos del servicio por corrupcion, o sujetos a procesos y
medidas disciplinarias de consideracion?

TRANSPARENCIA

La mayoria

de las veces son
las denuncias

de la ciudadania
las que ponen
en movimiento
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! Loquerealmente sucede

Si. Hubo un proceso trascendente de depuracién en la Policia de Colombia.
Institucionalmente y de oficio, ha sido la experiencia mas importante de lucha
contra la corrupcién. Se investigaron 10.964 denuncias hechas por la ciudadania
contra miembros activos y en retiro de la policia. Entre 1995 y 1999 fueron retira-
dos 9.929 miembros. 12.416 policias fueron sancionados por faltas menores y
1.385 fueron sancionados penalmente?'.

INDICADOR

¢Ha habido casos de corrupcién dentro de las agencias de investigacion?

' Loquerealmente sucede

Si, los Gltimos cuatro contralores generales de la republica han sido conde-
nados penalmente. Un procurador general y un viceprocurador fueron también
sancionados en materia penal.

Otras entidades de investigacion especial, como el Congreso de la Republica,
cuentan también con una gran cantidad de miembros que fueron condenados o
estan siendo investigados penalmente por la Corte Suprema de Justicia y
disciplinariamente por el Consejo de Estado.

Como ya se menciond, la Policia Nacional fue objeto de un proceso de depu-
racion por fuerte presencia de hechos de corrupcion.

Recientemente (enero de 2001) el Procurador General de la Nacion, sancion6
a un contralor departamental, luego de un procedimiento especial de audiencia
publica.

21.  Uruena Nubia, “Programa Anticorrupcién de la Policia Nacional”, ponencia pre-
sentada en el Foro de Estudios Sectoriales de Corrupciéon — Programa Presidencial
de Lucha contra la Corrupcién, Universidad de los Andes, Transparencia Colom-
bia—. Bogota, agosto de 1999.
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INDICADOR

¢Cudles son los instrumentos legales que pueden
ser usados por la fiscalia y la policia en los casos
de corrupcién y cohecho/soborno?

Previsionformal

Los instrumentos legales que hemos visto anteriormente. Le corresponde a
la Fiscalia General de la Nacién la investigacion del delito cuando se haya conoci-
do de oficio o por querella; esta investigacion la puede iniciar la policia cuando
esta ejerciendo sus funciones de policia judicial.

INDICADOR

¢Esta tipificada legalmente la corrupciéon en el sector privado
y es ésta sancionable? (de privado a privado).

Previsionformal

»

.

Hechos que pueden denominarse como “corrupcion” entre privados estan
contemplados bajo otras figuras penales, como estafa, abuso de confianza, hur-
to, utilizacion indebida de informacion privilegiada, malversacion y dilapidacion
de bienes, violacién de reserva industrial o comercial, uso ilegitimo de patentes,
entre otros.

Loguerealmente sucede

Hay un alto grado de corrupcién en el sector privado.

INDICADOR

¢Cudntos casos de acusaciones contra servidores publicos
ha habido en los dltimos afios? ;Cuantos han prosperado?

TRANSPARENCIA
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¥ Loquerealmentesucede

=

Entre febrero de 1998 y febrero de 2001 la Fiscalia General de la Nacion,
Unidad Nacional Especializada de Delitos contra la Administracién Publica (Unidad
Anticorrupcion), inicié 855 investigaciones, vinculé en calidad de sindicados a 910
personas y profiri6 412 resoluciones de acusacion.
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CONTRATACION ESTATAL

INDICADOR

;Existen reglas de contrataciéon publica que obliguen
a ofertar o proponer en forma competitiva?

Previsionformal

Existe un Estatuto General de Contratacion, ley 80/93, que en general estd
disefiado para que la contratacion de los recursos publicos se desarrolle en for-
ma competitiva, bajo los principios de responsabilidad, seleccién objetiva, econo-
mia y transparencia. El principio de transparencia regula que la escogencia del
contratista se realice siempre a través de licitacion o concurso publico.

Loquerealmente sucede

En general el Estatuto ha sido ineficaz para contrarrestar la corrupcion. En
la practica se burla la aplicacién del principio de transparencia mediante el uso
de distintos mecanismos: pliegos sesgados o preconcertados con particulares,
contratacion a través de testaferros, uso de los procedimientos de excepcion,
fraccionamiento de contratos, contratacién con cooperativas y con organismos
internacionales®, desconocimiento de mayores cuantias mediante contratos adi-
cionales que compensan los bajos precios artificiales con los que se gand el
contrato, favorecimiento a determinados contratistas que monopolizan la contra-
tacion de una entidad y violacion a normas de publicidad y seleccion®.

22. Estos tultimos dos mecanismos fueron detectados por la Procuraduria General de
la Nacién en un estudio que se hizo a partir de la revisién de todos los contratos
que a finales de 1997 estaban adelantando los municipios y los departamentos.
Revista de la Procuraduria General de la Nacién, Bogotd, noviembre de 2000.

23. Estos tres ultimos mecanismos estdn relacionados en la ponencia del proyecto de
ley No. 28 del 2000 “por el cual se adiciona la ley 80/93”, que se basa en informes
de la Procuraduria General de la Nacién y de otros 6rganos de control.

TRANSPARENCIA
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CONTRATACION ESTATAL

INDICADOR

;Tienen algun limite o excepciones en su aplicacion?

Prevision formal

Excepciones al principio anterior: Se podréa contratar directamente.

* En los casos de menor cuantia. Para efectos de la contrataciéon publica se
entendera por menor cuantia los valores relacionados por la ley 80, determi-
nados en funcién de los presupuestos anuales de las entidades publicas.

*  Empréstitos.

* Interadministrativos, con excepcién del contrato de seguro.

» Para la prestacion de servicios profesionales o para la ejecucion de trabajos
artisticos que sélo puedan encomendarse a determinadas personas naturales
0 juridicas, o para el desarrollo directo de actividades cientificas o tecnolégicas.

* Arrendamiento o adquisicion de inmuebles.

*  Urgencia manifiesta.

»  Declaracion de desierta de la licitacién o concurso.

»  (Cuando no se presente propuesta alguna o ninguna propuesta se ajuste al pliego de
peticiones o términos de referencia, o en general, cuando falte voluntad de participacion.

*  Bienes y servicios que se requieran para la defensa y sequridad nacional.

*  Cuando no exista pluralidad de oferentes.

*  Productos de origen o destinacién agropecuarios que se ofrezcan en las bolsas
de productos legalmente constituidas.

*  Los contratos que celebren las entidades estatales para la prestacion de servicios de salud.

*  Los actos y contratos que tengan por objeto directo las actividades comerciales e
industriales propias de las empresas industriales y comerciales estatales y de las socie-
dades de economia mixta. Con excepcion de los contratos enunciativos en la ley 80.

Loquerealmente sucede

En la practica es bastante utilizado el procedimiento de excepcion, mu-
chas veces con el fin de sustraerse al procedimiento de concurso publico. Los
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procedimientos de excepcién son de facil acceso lo que constituye una fuente
importante de corrupcion e ineficiencia en las licitaciones publicas. Particular-
mente se presentan abusos en contrataciones directas, utilizacion de la urgencia
manifiesta, contratacion directa por declaratoria de licitacién desierta y por con-
tratacion de cooperativas a través de convenios interadministrativos®.

INDICADOR

;Estan estas reglas escritas en algin documente
publico al que los proponentes tengan acceso?

Previsionformal

El Estatuto de Contratacion establece la obligatoriedad de elaborar los Tér-
minos de Referencia o Pliegos de Condiciones, como reglas del juego para parti-
cipar en licitaciones o en concurso publico. Recientemente y por orden presiden-
cial (Directiva Presidencial No. 02 de agosto de 2000) las entidades del nivel
central han empezado a publicarlas en su respectiva pagina web.

Loguerealmente sucede

Las reglas para cada proceso precontractual estan contenidas en un
documente denominado Pliego de Condiciones o Términos de Referencia. Sus
principales aspectos se difunden en periddicos de circulacién nacional y el
texto completo puede consultarse en las oficinas de cada entidad.

El proceso de elaboracion de las reglas no es publico, lo que no favorece un
proceso de contratacion mas transparente

Actualmente cursa un proyecto de ley en el Congreso en el que se establece
que todo el proceso de contratacion debe hacerse a través de internet.

24. Colombia- Informe de Evaluacién de Adquisiciones de Pais. Fecha del informe: 28 de
julio de 2000. Documento mimeo traduccién preliminar, 18 de septiembre de 2000.

TRANSPARENCIA
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Las audiencias publicas de aclaracion de pliegos de condiciones no se difunden
y en ellas no participa la ciudadania.

INDICADOR

¢Existen normas estrictas que formalmente limiten la
posibilidad de tener un Unico proveedor o contratista?

Prevision formal

Ademés del principio de transparencia consagrado en el articulo 24 del Estatu-
to de Contratacién, que se explico anteriormente, no existe otra norma en particular.
En desarrollo de este principio esta establecida “la prohibicion de eludir los procedi-
mientos de la seleccion objetiva”. La misma norma, cuando fija excepciones al prin-
cipio de la licitacion publica y abre la posibilidad de que se contrate de manera
directa, establece la opcién de que algunos contratos se pueden realizar con un
unico proveedor. Es el caso de los contratos en los que se demuestre exclusividad,
mediante el certificado de exclusividad registrado en la Camara de Comercio, los
contratos intuito persona en los que se celebran atendiendo a las calidades de la
persona, e incluso los de arrendamiento. Esta también establecido legalmente que
los contratos para impresion de documentos en papel deben hacerse con la Impren-
ta Nacional y los de correo con la Empresa Postal del Estado (Adpostal).

Loquerealmente sucede

En la préctica, sobre todo para contratos de menor cuantfa, es frecuente que
se utilicen empresas de fachada para aparentar la libre competencia. Se dan casos
también de proveedores que se rotan el suministro, en un sistema denominado
“carrusel”, o carteles que monopolizan.

INDICADOR

¢Son las reglas de contratacién publicadas y conocidas
por el sector privado? ;Estan suficientemente difundidas?
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Previsionformal

Las reglas de contratacion, en tanto estan contenidas en una ley —ley 80/93—,
son publicas y se presume que son conocidas por todos.

' Loquerealmente sucede

En la practica la ciudadania en general no las conoce. Solamente son conoci-
das y aprehendidas por los interesados y por la comunidad juridica y de negocios.

INDICADOR

¢Las decisiones en materia de contratacion estatal se hacen publicas?

Previsionformal

Si, todo proceso de contratacion es publico.

Art. 30. Ley 80 pe 1993. Num. 8: Los informes de evaluacion de las
propuestas permaneceran en secretaria de la entidad por 5 dias para que
los oferentes presenten sus observaciones.

Num. 10: segun el articulo 273 de la Constitucion, se puede pedir que la
adjudicacion se haga en audiencia publica.
Num. 10: El acto de adjudicacion se hard mediante resolucion motivada

que se notificara personalmente al proponente favorecido; si la adjudicacion En la prctica
. . . ’ . . 4 . )
no se hizo en audiencia publica, se comunicard a los no favorecidos en los 5
dias SiguienteS. €S frecuente que
ArT. 31. Publicacion de los actos y sentencias sancionatorias: La parte resoluti- ~ seutilicen
va de los actos sancionatorios, una vez estén ejecutoriados, se publicara por d
, L , _ o g empresas de
dos veces en medios de comunicacion social escrita con amplia circulacion P
en el territorio de jurisdiccion de la entidad estatal respectiva y se comuni- fachada para
cara a la camara de comercio en que se encuentre inscrito el contratista aparentarla libre
sancionado. También se publicara en el Diario Oficial y se comunicard a la _
competencia.

Procuraduria General de la Nacion.
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Loquerealmente sucede

Si bien cada vez son utilizados por las entidades mayores y mejores meca-
nismos para hacer publicas las decisiones en materia de contratacion —es el caso
del uso de internet por parte de las entidades del nivel central- muchas de las
decisiones no son difundidas ampliamente entre la ciudadania. Su conocimiento se
reduce a los estrictamente interesados.

INDICADOR

¢Existe algun mecanismo para revisar decisiones
de la entidad contratante?

Prevision formal

Por via gubernativa, la mayorfa de las decisiones admiten los recursos de re-
posicion y apelacién, salvo el acto de adjudicacién que tiene el caracter de irrevocable.

Los actos proferidos antes de la celebracion del contrato, con ocasion de la
actividad contractual, seran demandables mediante las acciones de nulidad (in-
cluida en el capitulo rama ejecutiva) y de nulidad y restablecimiento del derecho
(que se incluye en el capitulo rama ejecutiva), segun el caso, dentro de los 30 dias
siguientes a su comunicacion, notificaciéon o publicacién. Estas acciones no inte-
rrumpen el proceso de licitacion y adjudicacion. Adjudicado el contrato, sélo pue-
de invocarse como fundamento la nulidad absoluta de éste.

Celebrado el contrato se puede hacer uso de la acciéon de controversias con-
tractuales, prevista en el CCA, art. 87, con la que cualquiera de las partes en un
contrato estatal podra pedir que se declare su existencia o nulidad y que se hagan
las declaraciones, condenas o restituciones consecuenciales, que se ordene su
revision, que se declare su incumplimiento y que se condene al responsable a
indemnizar los perjuicios y que se hagan otras declaraciones y condenas.
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! Loquerealmentesucede

|

En la practica son bastante utilizados por los interesados los mecanismos
de denuncia o de queja ante la Fiscalia, la jurisdiccion contenciosa administrativa,
la Contraloria o la Procuraduria. Esta Ultima, de oficio, o por conocimiento a tra-
vés del mecanismo de audiencia publica, ha investigado y sancionado a funciona-
rios por decisiones de contratacion.

INDICADOR

¢Una decision no favorable puede ser revisada
por un juez o tribunal administrativo?

Previsionformal

La decision no favorable a un particular puede ser revisada judicialmente.
Se puede hacer uso de las acciones judiciales ordinarias de nulidad (analizada en
el capitulo rama ejecutiva), nulidad y restablecimiento del derecho (estudiada en
el capitulo rama ejecutiva) y la accién de controversias contractuales.

® Loquerealmentesucede

|

Si. De hecho ocurre con frecuencia.

Muchas de
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ciudadania.
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Loquerealmente sucede

A manera de lista negra en la memoria del pais van quedando los protagonistas
de los escandalos de contrataciones viciadas por corrupcion.

INDICADOR

;Existen normas y procedimientos para prevenir
el nepotismo y el conflicto de intereses en la contratacién publica?

Previsionformal

Ley 80/9, art. 8: Son inhébiles para participar en licitaciones y concursos y para
celebrar contratos con entidades estatales: a. las personas inhabilitadas por la Consti-
tucion y las leyes... f. Los servidores publicos... g. quienes sean conyuges o compafieros
permanentes y quienes se encuentren dentro del sequndo grado de consanguinidad o
segundo de afinidad con cualquier otra persona que formalmente haya presentado
propuesta para una misma licitacion... h. Las sociedades distintas a las anénimas abiertas,
en las cuales el representante legal o cualquier socio tenga parentesco en segundo
grado de consanguinidad o segundo de afinidad con el representante legal o cualquier
socio que haya presentado propuesta en la misma licitacién o concurso.

2. a. Quienes fueron miembros de la junta o consejo directivo o servidores publi-
cos de la entidad contratante... b. Las personas que tengan vinculo de parentesco,
hasta el segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero de civil con
servidores publicos de nivel directivo de la entidad contratante... c. EI conyuge o com-
pafiero permanente del servidor publico en los niveles directivo, de asesor, ejecutivo,
miembro de junta o consejo directivo, o quien ejerza funciones de control interno o de
control fiscal... e. Los miembros de las juntas o consejos directivos de la entidad contra-
tante y las del sector administrativo al que su empresa esta vinculada o adscrita.

Loquerealmente sucede

Las normas existen pero son burladas con alguna frecuencia.



CUADERNOS D E

INDICADOR

¢Son revisados los ingresos y activos de los funcionarios publicos
que participan en la contratacién publica?

Previsionformal

No, pero existe la obligacion de diligenciar el formato de declaracion de
rentas y bienes.

ﬁ)‘! Loque realmente sucede

Como ya se ha sido dicho, este formato es valioso pero insuficiente. En la
practica existen las mismas limitaciones mencionadas en el aparte “Rama ejecu-
tiva”, respecto a los mecanismos de control y publicacién del patrimonio, renta y
bienes de los funcionarios publicos.

TRANSPARENCIA

A manera de
listanegraen la
memoria del pais
van quedando los
protagonistas de
los escandalos de
contrataciones
viciadas por

COITUpCION.

113




RESULTADOS

DEFENSORIA DEL PUEBLO

DEFENSORIA DEL PUEBLO

INDICADOR

;Existe el Defensor del Pueblo o una figura
equivalente al “ombudsman”?

Previsionformal

Existe el Defensor del Pueblo, quién hace parte del Ministerio Pablico. Su
funcion es velar por la promocion, el ejercicio y la divulgacién de los derechos
humanos. Se relaciona con el Sistema de Nacional de Integridad solamente en la
medida que promociona el ejercicio de derechos humanos.

Este funcionario, si bien tiene una de las funciones que se le otorgan a la
figura que se conoce como “ombudsman”, en relacién con los derechos humanos,
no se considera en este estudio dado que no se ocupa del tema de la corrupcion
o de la moralidad en el sector publico.

Loquerealmente sucede

En la medida en que vela por la defensa de los derechos humanos puede
solicitar la intervencion de otros 6rganos de control o vigilancia por violacién a
derechos derivados de hechos de corrupcion.
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AGENCIAS DE VIGILANCIA

INDICADOR

;Existen agencias especiales de investigacién y vigilancia?

Previsionformal

Ademés del Contralor General de la Republica y de la Fiscalia General de la

Nacién (estudiadas en otros capitulos) existen:

a)

El Procurador General de la Nacién a quien le compete vigilar el cumplimiento
de la Constitucion, las leyes, las decisiones judiciales y los actos administrativos;
velar por el ejercicio diligente y eficiente de las funciones administrativas; ejercer
vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desempefien funciones
publicas, inclusive las de eleccion popular; ejercer preferentemente el poder
disciplinario; adelantar las investigaciones correspondientes, e imponer las
respectivas sanciones conforme a la ley. Para el cumplimiento de estas funcio-
nes la Procuraduria tiene atribuciones de policia judicial. La Procuraduria tiene a
su vez una oficina especial para investigar casos de corrupcion de alto impacto
en la vida nacional, denominada Procuraduria Delegada para la Moralizacion.
Las personerias, las que cumplen funciones de Ministerio Pablico en el nivel
municipal y distrital.

Las superintendencias, entidades del ejecutivo, del orden nacional, encargadas
de regular y vigilar la prestacion de algunos servicios. Existen las siguientes
superintendencias: de salud, de servicios publicos, de industria y comercio, la
bancaria, de notariado y registro, de sociedades, de vigilancia y seguridad
privada, de la economia solidaria, de valores, y de subsidio familiar.

INDICADOR

;Son independientes estas agencias?

TRANSPARENCIA
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Previsionformal

Formalmente estd previsto que la Procuraduria General de la Nacion y
la Personeria, en tanto 6rganos de control, son independientes. El procura-
dor general es elegido por el Senado de terna integrada con candidatos del
Presidente de la Republica, el Consejo de Estado y la Corte Suprema de Jus-
ticia. El personero es elegido por el Concejo Municipal o Distrital.

Los superintendentes son dependientes del Presidente de la Republica.

Loquerealmente sucede

En la practica, el sistema de eleccion del Procurador General de la Nacion y
los personeros contribuye a que éstos se puedan vincular con sectores politicos y

los grupos de poder. Se aplica aqui lo que ya se dijo para la Contraloria.

INDICADOR

¢Qué requisitos se requieren para desempefiar a estos cargos?,
;son requisitos de mérito?

Previsionformal

No son funcionarios de carrera y por tanto su nombramiento no se hace por

méritos.

Loquerealmente sucede

No son elegidos o nombrados por mérito. Si bien se requieren algunas con-

diciones personales y profesionales, su eleccion es politica.

INDICADOR

¢Sus empleados pueden ser removidos sin justificaciéon alguna?
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Previsionformal

Los empleados de la Procuraduria, excepto los delegados, pertenecen al ré-
gimen de carrera por lo que no pueden ser removidos sin justificacion. Tratandose
del procurador general, sus periodos estan estipulados en la Constitucién Politica
por lo que no pueden ser removidos, excepto que se les sancione y separe del
cargo. Los procuradores delegados si pueden ser removidos, por el procurador
general, sin justificacion alguna, pues son de libre nombramiento y remocién.

El personero es elegido para un periodo de tres afos y sélo puede ser
removido con una justa causa. Los superintendentes si pueden ser removidos sin
justificacion por el presidente de la republica.

INDICADOR

;Sus reportes son publicados?

Previsionformal

El Procurador General de la Nacién debe informar sobre su gestion anual-
mente al Congreso de la Republica.

" il Loquerealmentesucede

. , L , En la pagina Web
Si bien los reportes de estas agencias de vigilancia e investigacion son pu-
blicos, el acceso que tiene la ciudadania a los mismos es minimo. . delaProcuraduria
se encuentra el
En la pagina Web de la Procuraduria se encuentra el listado completo de _
L T, listado completo
funcionarios inhabilitados por sancién disciplinaria.
de funcionarios
INDICADOR - inhabilitados
. . : or sancion
¢Los ciudadanos pueden quejarse libremente p

y sin temor ante estas agencias? . disciplinaria.
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Previsionformal

Formalmente lo pueden hacer, ninguna de estas entidades toma represalias
contra quien interpone una queja.

® Loquerealmentesucede

|

Cada vez es mas frecuente el uso de la queja ante estos organismos. La
Procuraduria ha venido utilizando en las entidades territoriales el mecanismo
de la audiencia publica, en las que la ciudadania hace denuncias por corrupcién.
Entre 1998 y enero de 1999 se llevaron a cabo 30 audiencias publicas y se
recibieron 3.806 quejas®.

25. Revista de la Procuraduria General de la Nacién, Bogotd, noviembre de 2000.
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MEDIOS DE COMUNICACION

INDICADOR

;Existe alguna ley que garantice la libertad de prensa?
;Hay censura en los medios?

Previsionformal

El articulo 20 de la CN garantiza la libertad de prensa y la libertad de
expresion y las consagra como derechos fundamentales de aplicacién inmedia-
ta. La jurisprudencia de la Corte Constitucional asi lo ha confirmado. Dice el
articulo: “Se garantiza a toda persona la libertad de expresar y difundir su
pensamiento y opiniones”. Libertad de expresion: “la de informar y recibir
informacién veraz e imparcial, la de fundar medios masivos de comunicacién.
Estos son libres y tienen responsabilidad social. Se garantiza el derecho a la
rectificaciéon en condiciones de equidad. No habrd censura”.

Ademas, el articulo 73 de la misma Constitucion dice: “La actividad
periodistica gozara de proteccion para garantizar su libertad y su indepen-
dencia profesional”.

A su turno, el articulo 74 dice: “Todas las personas tienen derecho a acce-
der a los documentos publicos salvo los casos que establezca la ley. El secreto
profesional es inviolable”.

Y el articulo 75 dice: “El espectro electromagnético es un bien publico
inembargable e imprescriptible sujeto a la gestion y control del Estado. Se garan-
tiza la igualdad de oportunidades en el acceso a su uso en los términos que fija la
ley. Para garantizar el pluralismo informatico y la competencia, el Estado inter-
vendra por mandato de la ley para evitar las practicas monopolisticas en el uso
del espectro electromagnético.

TRANSPARENCIA
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En el ejercicio cotidiano la libertad de expresion esta sometida a muchas
limitaciones: el articulo 20 de la Constitucion no diferencia entre la libertad
de expresion, la libertad de prensa y la libertad de empresa.

En Colombia hay limitaciones histéricas de acceso a los medios de comunica-
cion, de manera que existen sectores que en la practica han tenido casi
vedado el ingreso a los medios, generandose una exclusion cultural, social
y politica. El control de la informacién ha estado histéricamente asociado
con el poder de los partidos tradicionales.

La situacion de orden publico del pais afecta la libertad de prensa, ya que en
algunos sectores diferentes grupos armados manipulan la informacion. De
hecho, las amenazas de muerte, el miedo y la intimidacién constituyen la
principal amenaza contra la libertad de prensa en Colombia.

La libertad de prensa se expresa con mayor claridad frente a ciertos temas.
En otros se evidencia un marcado direccionamiento de la informacion en
funcion de intereses politicos y econdmicos.

Tradicionalmente ha existido un fuerte vinculo entre los medios de comunica-
cion y los poderes publicos.

La libertad de prensa se resuelve en una sociedad que debate. En Colombia esto
se estd empezando a desarrollar a nivel regional y local. “Necesitamos unos
pasos anteriores de civilidad, tolerancia, para debatir, para pensar diferente
sin que te estigmaticen, para que la informacion sea atil".

La falta de libertad de prensa no es competencia de los medios Unica-
mente. La libertad de expresion y de informacién “son derechos de doble
via que se construyen de abajo hacia arriba y no de arriba hacia abajo”,
como exigencia de los ciudadanos y no como imposicion de los duefios de
los medios. Si se quiere tener unos medios de comunicaciéon democrati-
cos, es necesario contar con un sistema democratico que los impulse y
con una sociedad civil que los exija.

INDICADOR

;Se conoce quiénes son los duefios
de los medios de comunicacién?
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Previsionformal

Si, es de conocimiento puablico quiénes son los duefios de los medios lo
mismo que sus directivas.

| Loquerealmente sucede

Se han presentado casos de testaferrato que no han sido cabalmente investi-
gados ni sancionados. También existen casos —sin mediar investigacion cabal— de
control de medios, sin que se registre formalmente al nuevo propietario.

INDICADOR

¢Existe algun medio de comunicacion publico que regularmente
publique las criticas al gobierno o las opiniones de la oposicion?

Previsionformal

Si, tanto en los canales privados de television como en los espacios entregados en
concesion en los canales publicos. En radio también, emisoras y cadenas que han sido
favorecidos con licencias del Estado. En prensa y revistas, aunque son de propiedad privada,
hay amplitud de critica, incluso de quienes reciben pauta oficial, o del nivel nacional.

| Loquerealmente sucede

En términos de participacion de partidos histéricos, esto es cierto. Los es-
pacios son mucho mas limitados para los movimientos o sectores independien-
tes. A nivel regional, los alcaldes y gobernadores, a través de la pauta oficial,
ejercen presiones mucho mas fuertes que a nivel nacional.

INDICADOR

;Los periodistas que investigan casos de corrupcion han sido
fisicamente perseguidos o amenazados en los Ultimos 5 afios?

TRANSPARENCIA
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Previsionformal

Si. Perseguidos, amenazados y asesinados.

Loquerealmente sucede

En el afio 2000 fueron asesinados 12 periodistas en Colombia. En la 0lti-
ma década el nimero supera el anterior. Actualmente han sido obligados a
salir del pais el jefe de redaccion del periodico mas importante de Colombia,
la directora del programa de opinion nacional de mas audiencia y por lo me-
nos cinco periodistas de alto reconocimiento.

INDICADOR

¢Publican los medios regularmente articulos sobre corrupcion?

Previsionformal

Si. Las unidades investigativas en Colombia han descubierto los casos mas
graves de corrupcion.

Loquerealmente sucede

Existe gran temor entre los corruptos por el efecto que producen las publica-
ciones sobre corrupcién entre la ciudadania.

En la practica, dada la alta impunidad amparada por el sistema judicial, los
medios de comunicacion reciben muchas denuncias con la esperanza de ser tra-
mitadas y publicadas.

De hecho, muchos de los grandes escandalos de corrupcion en Colombia se
han conocido a partir de la investigacion periodistica y después de su publicacion
se ha dado comienzo a la labor de los 6rganos de investigacion oficiales.
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INDICADOR

¢Utilizan las autoridades que otorgan las licencias (tv-radio) criterios y
procedimientos transparentes e independientes que garanticen la libre
competencia?

Previsionformal

En principio, si. Existe un organismo particular para esos efectos, creado para
ayudar a la transparencia, lo que no implica que en la préctica se haya logrado. Si,
los espacios conceden por medio de licitacidn publica segun la ley 80 de 1993 como
se explicd en el aparte de contratacion estatal. Para este efecto existe la Comision
Nacional de Television, organismo independiente de creacion constitucional vy re-
glamentado por la ley 182 de 1995, por la cual se reglamenté el servicio de televi-
sion. Las licencias de radio son otorgadas por el poder ejecutivo, a través del Minis-
terio de Comunicaciones.

Loquerealmente sucede

En la practica se ha cuestionado la independencia de la Comisién Nacional
de Television y se ha generado un gran debate publico sobre su naturaleza, con-
formacion y funciones. Tres comisionados de television fueron cobijados por una
medida de detencién domiciliaria durante varios meses, pero al final fueron absueltos
de toda responsabilidad. El 13 de enero 1999, el procurador Jaime Bernal Cuéllar,
fallé la actuacién disciplinaria adelantada contra dos exministros de Comunicacio-
nes, Saulo Arboleda Gémez y de Minas y Energia Rodrigo Villamizar, relacionada con
el proceso de contratacion directa efectuado por el Ministerio de Comunicaciones,
encaminado a conceder licencias para la prestacion del servicio de radiodifusion
sonora en gestién indirecta, comercial, de cubrimiento zonal o local y en frecuencia
modulada EM., para varios distritos y municipios del pais. Los exministros enfrentan
ademas procesos penales.

TRANSPARENCIA
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INDICADOR

¢Existen leyes u otro tipo de sanciones para censurar
una publicaciéon sobre corrupcién?

Prevision formal

Como ya se menciono, el articulo 20 de la Constitucion Nacional establece
una prohibicién categorica frente a la censura. “Los medios son libres y tienen
responsabilidad social. Se garantiza el derecho a la rectificaciéon en condiciones de
equidad. No habra censura”.

Loquerealmente sucede

En Colombia la prohibicién constitucional de la censura consagra en la
practica un sistema de responsabilidades ulteriores por el ejercicio de la activi-
dad periodistica. Eso quiere decir que —a priori— ninguna autoridad puede impe-
dir la circulacion de un impreso o la emision de un telenoticiero o de un
radionoticiero, aunque, si se cometen errores, se configuran responsabilidades
penales, civiles y administrativa en cabeza de los periodistas, directores y me-
dios. No obstante, existen otros mecanismos de intimidacion o seduccion de los
medios por las autoridades como el manejo de la pauta oficial, amenazas de
investigacion, sanciones tributarias, concesioén de nuevas licencias o cancelacion
de las vigentes, nombramiento o destitucién de parientes de los periodistas en
el servicio publico, entre otros.
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SOCIEDAD CIVIL

INDICADOR

;Tiene el publico acceso a la informacion y documentos
expedidos por las autoridades publicas?

Previsionformal

Con base en el principio de publicidad se tiene el derecho a tener acceso a
toda la informacién, excepto a la que esta protegida legalmente con reserva.
Ademés de los mecanismos de informacion generales que tienen las entidades,
existe el derecho de peticion, de rango constitucional.
Existen otros

1 Logquerealmente sucede " mecanismos de

Aunque en la Constitucion de 1991 se consagraron mecanismos para ga- intimidacién o
rantizar el acceso de la ciudadania a la informacién pablica, en la practica es - seduccion de los

frecuente que ésta se oculte o que se pongan trabas en su acceso. . i
medios por las

a) Un sector de las veedurias (instrumento colectivo de caracter legal para el autoridades como

control ciudadano sobre los asuntos publicos) considera que el derecho de . ¢] manejo de la
peticion se viola, porque algunos funcionarios no proporcionan la informa- .-

L, . pauta oficial,
cion requerida, basados en argumentos formales.

b) Las dificultades no radican solamente en el acceso a los documentos, sino - 4CNAZAS de
en la falta de informacion sobre los mecanismos de publicacion y de protec- investigacion,
cién del derecho a la informacion. _

, . . o o ., sanciones

c) A partir del mismo Estado existen limitaciones para producir informacion. El
problema es principalmente de recursos y no sélo de voluntad politica. ~ tributarias,

d) Es frecuente que el funcionario publico desconfie del ciudadano y se previene . qncesion de

cuando éste acude a solicitar informacion. ) )
nuevas licencias.
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INDICADOR

¢Las autoridades generalmente cooperan con
los grupos de ciudadanos organizados?

Previsionformal

Existen programas de promocién de la organizacion y de la participacion
ciudadana, tanto a nivel del ejecutivo como de los distintos érganos de control. El
Estatuto de Contratacion, art. 66, contempla el apoyo y la colaboracién que las
autoridades deben brindar a las personas o asociaciones que emprendan campa-
fias de control y vigilancia de la gestion publica contractual. Establece igualmente
que el gobierno nacional y de las entidades territoriales estableceran sistemas y me-
canismos de estimulo de la vigilancia y control comunitario en la actividad contractual.
La ley 142/94, sobre servicios publicos, establece que las autoridades municipales y
departamentales y la superintendencia del ramo deben apoyar y asesorar los “Comi-
tés de Desarrollo y Control Social de los Servicios Publicos Domiciliarios”.

Loquerealmente sucede

Si bien se han desarrollado algunos programas, estos no son sisteméticos ni
cuentan con recursos suficientes. La cooperacion, apoyo o interlocucion entre el
Estado y las organizaciones de la sociedad civil depende de la fortaleza de éstas
y/o de la voluntad politica del gobernante. Un significativo ejemplo es el de los
Consejos de Planeacion, Unicas instancias de participacion ciudadana de nivel cons-
titucional. El Consejo Nacional de Planeacién, luego de un largo proceso de nego-
ciacion y de presién con instancias del gobierno obtuvo apoyo de éste con algunos
escasos recursos para su funcionamiento y solamente un 10% de los 1.091 Conse-
jos Municipales de Planeacién que deben existir en el pais reciben algin tipo de
apoyo por parte de las respectivas autoridades municipales®.

Los lazos de confianza entre la sociedad civil y el Estado no estan fortalecidos.

22. Dato suministrado por el Consejo Nacional de Planeacién. Febrero de 2001.
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INDICADOR

¢Los ciudadanos o grupos de empresarios organizados
emprenden campafias en contra de la corrupcién?

Previsionformal

Cada vez son més importantes y destacados los esfuerzos realizados por

las organizaciones sociales y comunitarias, los empresarios y la ciudadania en

general. Algunas de estas acciones son las siguientes:

a)

Particularmente las veedurias ciudadanas han cumplido un destacado papel
en la lucha contra la corrupcion. En los ultimos afios se les han hecho im-
portantes ejercicios de control ciudadano a trascendentales procesos politi-
cos y administrativos: el proceso 8000, con el cual se investigaba penalmente
al presidente Ernesto Samper por el ingreso de dineros del narcotrafico a su
campafia electoral; el proceso de eleccion presidencial de 1998; la eleccion
de magistrados de las altas cortes judiciales; la reforma constitucional en
1996, la inversion publica en el distrito capital en Bogota Cémo Vamos, entre
otros. De otra parte, como se menciond anteriormente, la Red de Veedores
y Veedurias Ciudadanas (Red Ver) denunci6 en febrero de 1999 a 89 congre-
sistas por hechos relacionados con corrupcion

Las denuncias de la ciudadania son cada vez mayores. Prueba de ello es la
evolucién de casos denunciados contra congresistas para pérdida de inves-
tidura en el Consejo de Estado, durante el periodo 1991-2000, las cuales
aumentaron de 1 en 1991, cerca de 32 en 1996, y a 113 en 2000.

Otros importantes esfuerzos de control son los de “Candidatos Visibles” y
“Congreso Visible”, como mecanismos de informacion para fortalecer un
voto mas informado y de sequimiento a las actuaciones de los congresistas
en el desarrollo de sus funciones.

La creacion de organizaciones de la sociedad civil con el propoésito de luchar
por la probidad y la anticorrupcion en distintas areas de la sociedad a nivel
nacional o regional. Tal es el caso, por ejemplo, de la Corporacion Transpa-
rencia por Colombia, producto de la alianza entre dos iniciativas en la lucha
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SOCIEDAD CIVIL

contra la corrupcién con el apoyo o la participacion directa de organizacio-
nes sociales, medios de comunicacion y empresarios.

El disefio, aplicacion, promocion o difusion de herramientas y proyectos por
la probidad, por parte de organizaciones de la sociedad civil. Ejemplo de
ellos son los Pactos de Integridad; Circulos de Integridad; Precios Compara-
dos; Elefantes Blancos; Programas Integrales de Etica; la Red Nacional por la
Transparencia, la Probidad y la Integridad, impulsados por la Corporacion
Transparencia por Colombia; y los Pactos de Probidad desarrollados por
Confecamaras.

La inclusion del tema, con un capitulo particular, en informes del Consejo
Nacional de Planeacion®.

INDICADOR

¢Vigilan los ciudadanos lo que hace el gobierno en
areas como la prestacion de servicios publicos, etc.?

Previsionformal

La ley 142 de 1994 establece los “Comités de Desarrollo y Control Social de

los Servicios Publicos Domiciliarios” como instancias de vigilancia de los usuarios,

suscriptores o suscriptores potenciales de uno o mas de los servicios publicos. Los

comités deben elegir un vocal que actuard como su representante ante la entidad

prestadora del servicio.

Loquerealmente sucede

Los comités no cumplen, con toda la amplitud que el tema merece, un papel

de vigilancia. Varios problemas o limitaciones pueden mencionarse: la instru-

mentalizacion que de los mismos han hecho las entidades prestadoras de servi-

cios y la superintendencia “como meros tramitadores de recursos”; la limitacion

26.

Incidencia de la Corrupcién en el Desarrollo del Pais - El Salto Social: La Sociedad
pide cuentas, Consejo Nacional de Planeacién, Bogotd, noviembre, 1997.
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constitucional en el sentido de que para las entidades privadas no opera la figura
del vocal; la lentitud de las empresas y de la superintendencia en la tramitacion
de las quejas, reclamos y recursos.

Ademas de lo anterior, algunos movimientos sociales han venido debatiendo
las politicas de privatizacion o contratacion por concesion a particulares de algu-
nos servicios publicos.

INDICADOR

;Los ciudadanos regularmente presentan
al Congreso de la Republica proyectos de ley?

Previsionformal

La iniciativa popular legislativa y normativa ante las corporaciones publicas
es el derecho politico de un grupo de ciudadanos de presentar un proyecto de
acto legislativo y de ley ante el Congreso de la Republica, de ordenanza ante las
asambleas departamentales, de acuerdo ante los consejos municipales o distritales
y de resolucion ante las juntas administradoras locales. Esta consagrada como
mecanismo de participacién ciudadana en la constitucién nacional y desarrollado
en la ley134 de 1994.

Loquerealmente sucede

Algunos pocos proyectos de ley han sido presentados pero solamente a uno
se le ha dado tramite y fue aprobado (ley antisecuentro). Frente a la reforma
politica se intent6 infructuosamente el tramite por iniciativa popular. A pesar de
haber recogido mas de un millén de firmas, no alcanzé el nimero exigido por las
normas que establecen unos umbrales demasiado altos y en la practica hacen
poco probable el éxito de iniciativas de esta naturaleza.
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GOBIERNO LOCAL

INDICADOR

¢Hay una exigencia legal para que las reuniones de las
corporaciones publicas de nivel local sean publicas
y abiertas a la prensa?

Prevision formal

No hay exigencias legales al respecto. Rige el principio de publicidad de la
administracion publica, que es un principio de rango constitucional.

Loquerealmente sucede

Las reuniones de concejos municipales y de asambleas departamentales
son abiertas. Sin embargo, cuando se trata de algln asunto delicado, las sesio-
nes formales y publicas estan antecedidas por sesiones reservadas y por acuer-
dos a puerta cerrada que la ciudadania no conoce, de manera que cuando se
llega a la sesion ordinaria ya hay unos acuerdos previos que determinan el curso
de la sesion.

INDICADOR

¢Existen criterios claros que restrinjan la celebracion
de estas reuniones a puerta cerrada?

Previsionformal

Toda corporacion publica debe funcionar en sesién publica, es decir, sus se-
siones son abiertas al publico y a la prensa, salvo que se trate de urgencia de
orden publico.
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ESTRATEGIAS Y POLITICAS
DE GOBIERNO EN LA LUCHA
CONTRA LA CORRUPCION

;Ha anunciado el gobierno una estrategia anticorrupciéon y un
cronograma para implementarla?

Desde finales de la década de 1970 en el pais se han desarrollado politicas
que directa o indirectamente involucran el problema de la corrupcion, a través de
lineas tales como:

. La racionalizacion de tramites y procedimientos para alcanzar mayor agili-
dad e incrementar la eficiencia de los procesos administrativos.

Il.  Impulso a reformas estructurales, tendientes, entre otras cosas, a la mo-
dernizacion de la institucionalidad, la aplicacion de principios de transpa-
rencia, participacion ciudadana y eficiencia.

lll.  La implementacion de estrategias o programas de lucha contra la corrupcion.

Dado que no se tienen evaluaciones sobre la incidencia de las acciones de-

sarrolladas en cada uno de los gobiernos, a continuacion se relacionan las medi-
das adoptadas en cada cuatrienio:

Administracion de Julio César Turbay (1978-1982)

Bajo el programa Colombia Agil se propuso racionalizar tramites como una
manera de reducir oportunidades para la corrupcion y ajustar procedimientos
para alcanzar mayor agilidad y eficacia de la administracion publica.

Los datos en este capitulo se tomaron de:

- Presidencia de la Republica -BID, “La Lucha Contra la Corrupcién en Colombia
y recomendaciones para Diseniar una Nueva Estrategia”. Informe final presenta
do por Fernando Cepeda Ulloa, Santa Fe de Bogotad, Febrero de 1999.

- Ministerio de Gobierno, “La Corrupcion al Descubierto”, Reptblica de Colombial994.

- Pagina Web del Programa Presidencial de Lucha Contra la Corrupcién,
www.anticorrupcion.gov.co
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¢ Eliminacién de la autenticacién de documentos oficiales. (Decreto 1024 de 1982).

¢ Simplificacién de los requisitos para examenes de admision en las universi-
dades (Decreto 1034 de1981).

* Aumento de la vigencia de la tarjeta de operacion de vehiculos. (Decreto 691
de 1982).

*  Devolucién de excesos de retencién en la fuente en materia tributaria. (Reso-
lucién 170 de 1982).

Administracion de Belisario Betancurt (1982—1986)

Se cred el Comité para la Racionalizacion de la Gestion Publica parasim-
plificar, agilizar e incrementar la eficiencia de los procesos administrativos.

*  Desatraso la expedicion de 135.467 licencias de conduccion.

»  Sistematizacion de la Divisién de Extranjeria para la expedicion de visas y el
control de los extranjeros. (Decreto 1000 de 1986).

*  Agilizacion del procedimiento para la aprehension de mercancias en las adua-
nas. (Decreto 1520 de 1984).

* Agilizacion de la expedicion del paz y salvo para los aportantes al Servicio
Nacional de Aprendizaje. (Resolucion 0704 de 1985).

Administracion de Virgilio Barco (1986—1990)

Cred, mediante el decreto 3435 de 1986, la Comision Colombia Eficiente como
experimento de trabajo conjunto entre el sector publico y el sector privado.

Asi mismo, desarrollé una lucha contra los carteles de la droga, identificados
como los catalizadores del fenémeno de la corrupcion.

Entre los logros de la Comision Colombia Eficiente se encuentran:

»  Expedicion de pasaportes en un solo dia.

*  Reforma a la administracién de justicia, que incluia la desjurisdiccionalizacion
de varios tramites, sucesiones, matrimonio civil, cambio de nombre, separa-
cion. (Ley 23 de 1991).
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* Introduccion del pago de impuestos a través de los bancos y eliminacién del
paz y salvo para los impuestos nacionales.
En desarrollo de su politica de lucha contra los carteles de la droga se

contempl6 la figura del enriquecimiento ilicito (decreto 1395 de 1989) como meca-
nismo para contrarrestar los efectos perversos de estas organizaciones.

Administracion de César Gaviria (1990—1994)

En desarrollo de la nueva Constitucion, vigente a partir de junio de 1991, se propuso
impulsar la competencia en el mercado y la eliminacion de monopolios estatales;
redefinir el papel del Estado, modernizar las instituciones para lograr la moralidad y la
eficiencia, racionalizar tramites y regulaciones, profesionalizar y mejorar las condicio-
nes de los servidores publicos e impulsar un proyecto de ley sobre moralizacion de la
administracién publica. En este marco se cred la Consejeria para la Moralizacion.

*  Modernizaciéon de mas de 60 entidades del sector publico (entre ellas la
Procuraduria y la Contraloria) creacién de la Fiscalia General de la Nacién y
la supresion de algunas.

*  Desarrollo de la figura del Veedor del Tesoro.

*  (reacion de oficinas de control interno en los ministerios.

*  Modernizacion y limpieza del sistema de aduana, impuestos nacionales, puer-
tos y otras instituciones del sector exportador.

* Impulso de un régimen disciplinario para los funcionarios publicos.

*  Aprobacion de la ley estatutaria de partidos que introduce tribunales y cddigos
de ética e introduccion de reglas de financiacion de campafias ley 130 de 1994.

* Implementacion del proceso de extinciéon de dominio en casos de enriqueci-
miento ilicito.

Administracion de Ernesto Samper (1994-1998)

Cre6o la Consejeria Presidencial para la Administracion Publica con un
plan de accion, Plan Transparencia para Volver a Creer (Decreto 250 de
1995), cimentado sobre principios de responsabilidad gubernamental, transpa-
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rencia y lucha contra la corrupcion, en donde se contempla la participacién ciuda-

dana como elemento fundamental.

»  Aprobacion del “Estatuto Anticorrupcion” (ley 190 de 1995).

*  Expedicion del decreto 2150 /95 “Por el cual se suprimen y reforman regulaciones,
procedimientos o tramites innecesarios existentes en la administracion publica”.

*  Fortalecimiento de la justicia mediante la creacion de métodos de solucion
alternativa de conflictos.

. Aprobacion del Codigo Unico Disciplinario, ley 200 de 1995.

*  El Desarrollo de un programa masivo de depuracion de la policia.

Administracion de Andrés Pastrana (1998—2002)

El plan de desarrollo de la actual administracion incluyé una estrategia de lucha
contra la corrupcién, en coordinacién a la implementacion de las politicas guber-
namentales orientadas a disminuir la corrupcién en la administracion publica. Se
cred EI Programa Presidencial de Lucha Contra la Corrupcién, como el
érgano asesor de coordinacion, sequimiento y evaluacion del cumplimiento de las
estrategias de anticorrupciéon con dos lineas de accion. La primera de Preven-
cion, para mejorar la eficiencia y transparencia de las entidades publicas y para
promover en los servidores publicos conductas basadas en principios y valores
éticos. La segunda, de Control y Sancion de los actos corruptos, tendiente a
fortalecer la participacion ciudadana y para establecer espacios formales de co-
operacion interinstitucional y ciudadana en materia de corrupcion.

Hasta el momento, los resultados obtenidos son los siguientes:

*  Ahorro de 21.8% en el costo de operacion del proceso de expedicion de
licencias fitosanitarias en el Instituto Colombiano Agropecuario.

*  Ahorro de 13.1% en el costo de operacion del proceso de quejas y reclamos
en la Superintendencia Nacional de Salud.

»  Disefio de un mecanismo de certificacion que se otorga por parte del ICONTEC,
sobre la base del cumplimiento de normas técnicas que se establezcan para
asegurar la eficiencia y la transparencia de los procesos de contratacion,
hacienda publica y seleccion de personal en el sector publico.
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Control y seguimiento a cerca de 83 casos relevantes y de connotacién na-
cional en materia de corrupcion, de los cuales 54 son de conocimiento de la
Policia Judicial (DAS) y 29 han sido judicializados.

Impulso a un proyecto de ley para reformar el Estatuto de Contratacion.
Disefio y difusion (en las entidades de nivel central) de la guia para la for-
macién de valores éticos entre los servidores publicos.

Implementacién de una campafia de sensibilizacion —“Los bienes publicos
son sagrados y nos pertenecen a todos"—, tendiente a concientizar a la
ciudadania del deber y los beneficios de participar en la lucha contra la
corrupcion. A partir del lanzamiento de la campafa, el nivel de denuncias se
ha incrementado en cerca de 40%.

Desarrollo, en coordinacion con la Procuraduria General de la Nacion, de
audiencias publicas en 26 municipios visitados con el fin de recibir denun-
cias de los ciudadanos y desarrollar procesos investigativos con funcionarios
especializados.
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