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Introduccion I

Durante los Ultimos afios, Transparencia por Colombia ha realizado un ejercicio
de seguimiento a las iniciativas legislativas que pueden impactar -positiva o
negativamente- la lucha contra la corrupcién. Como resultado de esta experiencia,
en el marco del programa Juntos por la Transparencia, surgi¢ en el afio 2021
la iniciativa Agenda Legislativa Anticorrupcion con el propdsito de apoyar el
monitoreo y control ciudadano a las acciones legislativas asociadas a la lucha
contra la corrupcion, y aportar recomendaciones desde el conocimiento adquirido
por Transparencia por Colombia durante cerca de 25 afios, para fortalecer las
discusiones del Congreso de la RepUblica sobre los temas estructurales prioritarios
para enfrentar la corrupcion.

El Balance Legislativo 2018-2022%, identific6 dos principales barreras en el
tramite de las iniciativas anticorrupcion: la falta de impulso de los Proyectos de
Ley asociados a la lucha contra la corrupcion, que impide finalizar la totalidad
de debates durante el tiempo méximo establecido; y la falta de quorum, que
no permite que se llegue a los consensos necesarios para la votacion. Producto
del seguimiento realizado durante la legislatura 2022-2023, se evidencia que los
proyectos de ley anticorrupcion enfrentan barreras similares, alin en un nuevo
Congreso y un contexto social diferente.

El presente informe contiene los resultados del analisis de la gestion legislativa
durante el primer afio del periodo constitucional 2022-2026. Para tal fin, se inicia
con una descripcién del contexto que enmarco este periodo; luego se presentan
los resultados de la actividad legislativa desarrollada durante este afio; y se finaliza
con la formulacién de recomendaciones dirigidas al Congreso de la RepUblica para
que sean tenidas en cuenta en lo que queda del periodo legislativo 2022-2026.

oooooooooooooooooooooooooooo

1 Balance legislativo 2018 - 2022. Disponible en: https://transparenciacolombia.org.co/wp-content/
uploads/balance-legislativo-vf-2.pdf


https://transparenciacolombia.org.co/wp-content/uploads/balance-legislativo-vf-2.pdf
https://transparenciacolombia.org.co/wp-content/uploads/balance-legislativo-vf-2.pdf
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Contexto del Periodo Legislativo 7

La primera legislatura se desarroll6 entre el 20 julio de 2022 y el 20 junio de 2023 Si bien
la gestion analizada corresponde a un nuevo Congreso, es necesario mencionar algunos
antecedentes sociales que incidieron en la eleccion de los actuales congresistas.

En el periodo 2019-2021 se produjeron una serie de protestas sociales sustentadas
endemandas de diferentes sectores de la sociedad, como el movimiento estudiantil®
y los trabajadores*, que surgieron por la inconformidad ante la posible afectacion de
los derechos a la salud, el trabajo, la educacién, el recrudecimiento de la violencia,
la inefectiva aplicacion de los acuerdos de paz y el aumento de la corrupcion. Esta
situacion desemboco en una crisis de derechos humanos debido a las represalias
por parte del Gobierno hacia ciertos sectores que participaron en las protestas®. En
medio de la sensacion de insatisfaccion ciudadana, en marzo de 2022 se realizaron
elecciones legislativas.

El nuevo Congreso tiene un factor diferencial pues es el primero que cuenta con
la presencia de 16 Representantes a la Camara electos por las Circunscripciones
Transitoriasy Especiales de Paz (CITREP), conformadas en cumplimiento del Acuerdo
de Paz con las extintas FARC-EP. Estas curules tienen como objetivo abrir un espacio
en la rama legislativa del poder publico a las victimas del conflicto.

Adicionalmente, el Congreso que se posesiond el 20 de julio cuenta con un
porcentaje de renovacion del 62%: de 296 congresistas, 181 son electos por primera
vez®. Aunque la mayoria del Congreso continla siendo de los partidos tradicionales,
las coaliciones y los partidos alternativos aumentaron el nimero de curules’.

2 A pesar de que se citaron sesiones extraordinarias desde 22 hasta 24 Junio de 2023, en estas no se
priorizé ningin proyecto priorizado por la Agenda Legislativa Anticorrupcion. Al respecto véase:
https://www.camara.gov.co/sites/default/files/2023-06/DECRET0%200999%20DEL%2020%20DE %20
JUNIO%20DE%202023.pdf

3 La reactivacién del movimiento estudiantil en Colombia - afios 2018 a 2020. Disponible en:
http://radio.upn.edu.co/la-reactivacion-del-movimiento-estudiantil-en-colombia-anos-2018-a-2020/

4 Sindicato convoca a una tercera huelga en medio de las protestas en Colombia. Disponible en: https://
www.reuters.com/article/colombia-protesta-idESKBN1Y301G

5 La reactivaciéon de la protesta social en Colombia desde los movimientos con base territorial.
Disponible  en:  https://movin.laoms.org/2020/10/26/la-reactivacion-la-protesta-social-colombia-
desde-los-movimientos-base-territorial

6 De los mds de 274 congresistas que se posicionardn en el congreso, 181 son nuevos.
Disponible en: https://www.asuntoslegales.com.co/actualidad/de-los-mas-de-274-congresistas-que-
se-posesionaran-en-el-congreso-181-son-nuevos-3407436

7  Asi quedéd definido el nuevo Congreso de la Republica tras la posesion del 20 de julio. Disponible
en: https://www.asuntoslegales.com.co/actualidad/asi-quedo-definido-el-nuevo-congreso-de-la-
republica-tras-la-posesion-del-20-de-julio-3407125


https://www.camara.gov.co/sites/default/files/2023-06/DECRETO%200999%20DEL%2020%20DE%20JUNIO%20DE%202023.pdf
https://www.camara.gov.co/sites/default/files/2023-06/DECRETO%200999%20DEL%2020%20DE%20JUNIO%20DE%202023.pdf
http://radio.upn.edu.co/la-reactivacion-del-movimiento-estudiantil-en-colombia-anos-2018-a-2020/ 
https://www.reuters.com/article/colombia-protesta-idESKBN1Y30IG
https://www.reuters.com/article/colombia-protesta-idESKBN1Y30IG
https://movin.laoms.org/2020/10/26/la-reactivacion-la-protesta-social-colombia-desde-los-movimientos
https://movin.laoms.org/2020/10/26/la-reactivacion-la-protesta-social-colombia-desde-los-movimientos
https://www.asuntoslegales.com.co/actualidad/de-los-mas-de-274-congresistas-que-se-posesionaran-en-el-congreso-181-son-nuevos-3407436
https://www.asuntoslegales.com.co/actualidad/de-los-mas-de-274-congresistas-que-se-posesionaran-en-el-congreso-181-son-nuevos-3407436
https://www.asuntoslegales.com.co/actualidad/asi-quedo-definido-el-nuevo-congreso-de-la-republica-tras-la-posesion-del-20-de-julio-3407125
https://www.asuntoslegales.com.co/actualidad/asi-quedo-definido-el-nuevo-congreso-de-la-republica-tras-la-posesion-del-20-de-julio-3407125
https://www.asuntoslegales.com.co/actualidad/asi-quedo-definido-el-nuevo-congreso-de-la-republica-tr
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Estos cambios en el Congreso y la fuerza de la protesta social ayudaron a que en
las elecciones presidenciales de 2022 Gustavo Petro fuera elegido como presidente
con un proyecto ideoldgico de izquierda. Este es un precedente importante debido
a que ningln candidato presidencial de esta tendencia politica habia llegado a
ocupar este cargo, e incluso durante las épocas mas fuertes de violencia politica
algunos candidatos con esta corriente fueron asesinados®. En el mismo sentido, la
eleccion del hoy presidente Petro marca un hito en la historia, toda vez que es el
primer presidente colombiano beneficiado de un proceso de paz®.

La legislatura 2022-2023 inicié con consensos y mayorias afines al Gobierno en
el Congreso, por lo cual se generd un escenario propicio para la presentacion y
discusion de las reformas transversales propuestas por el poder ejecutivo®. Entre
las apuestas principales para este periodo estuvieron las reformas tributaria,
politica, a la salud, pensional, laboral, a la justicia, y a la educacién superior, asi
como otros temas estructurales tales como la creacién del Ministerio de Igualdad,
la eliminacion o transformacién de la Procuraduriay la normativa para avanzar en
la politica de la Paz Total.

Al iniciar la legislatura, la coalicion de Gobierno incluyé a todos los partidos,
excepto al Centro Democratico y a Cambio Radical que se habian declarado en
oposicion,y a otros partidos minoritarios que se habian declarado independientes
como Dignidad, Nuevo Liberalismo, MIRAy Colombia Justa Libres. Sin embargo, al
finalizar la legislatura la coalicion se debilitd considerablemente.

El Gobierno enfrentd una mayor oposicién en el Congreso debido a que algunos
partidos de coalicion cuestionaron tanto las decisiones tomadas por el Presidente
respecto de su Gabinete Ministerial, como la propuesta presentada durante la

@000 000000000000 000000000 000

8 Los aspirantes presidenciales que han sido asesinados en Colombia. Disponible en: https://
www.eltiempo.com/politica/partidos-politicos/galan-pizarro-y-otros-candidatos-presidenciales-
asesinados-en-colombia-630034

9 ¢Quién es Gustavo Petro, el presidente electo de Colombia que alcanzé mds de 11 millones de votos?
Disponible en: https://cnnespanol.cnn.com/2022/08/07/gustavo-petro-perfil-ganador-izquierda-
presidencia-colombia-orix/

10 Estas son las reformas que impulsard el Gobierno Petro. Disponible en: https://www.ambitojuridico.
com/noticias/general/estas-son-las-reformas-que-impulsara-el-gobierno-petro#:~:text=Reforma%20
pensional.,educaci%C3%B3n%20superior%200%20Ley%2030


https://www.eltiempo.com/politica/partidos-politicos/galan-pizarro-y-otros-candidatos-presidenciales-asesinados-en-colombia-630034
https://www.eltiempo.com/politica/partidos-politicos/galan-pizarro-y-otros-candidatos-presidenciales-asesinados-en-colombia-630034
https://www.eltiempo.com/politica/partidos-politicos/galan-pizarro-y-otros-candidatos-presidenciales-asesinados-en-colombia-630034
https://cnnespanol.cnn.com/2022/08/07/gustavo-petro-perfil-ganador-izquierda-presidencia-colombia-orix/
https://cnnespanol.cnn.com/2022/08/07/gustavo-petro-perfil-ganador-izquierda-presidencia-colombia-orix/
https://www.ambitojuridico.com/noticias/general/estas-son-las-reformas-que-impulsara-el-gobierno-petro#:~:text=Reforma%20pensional.,educaci%C3%B3n%20superior%20o%20Ley%2030
https://www.ambitojuridico.com/noticias/general/estas-son-las-reformas-que-impulsara-el-gobierno-petro#:~:text=Reforma%20pensional.,educaci%C3%B3n%20superior%20o%20Ley%2030
https://www.ambitojuridico.com/noticias/general/estas-son-las-reformas-que-impulsara-el-gobierno-petro#:~:text=Reforma%20pensional.,educaci%C3%B3n%20superior%20o%20Ley%2030
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construccién del texto del Proyecto de reforma a la salud*. Al no lograr resolver
las dudas y continuar el tramite de esta Ultima iniciativa, el Partido Conservador
y el Partido de la U anunciaron su salida de la coalicion®?; asi mismo, sectores de
la Alianza Verde®® y del Partido Liberal** han pedido a sus partidos tomar la misma
decisién. A partir de ahi, las reformas presentadas por el Gobierno (salud, laboral
y pensional) han enfrentado muchos mas obstaculos para avanzar en su tramite®®.

Balance de la actividad legislativa 7
anticorrupcion periodo 2022 - 2023

El seguimiento realizado por la iniciativa Agenda Legislativa Anticorrupcién al
tramite de los Proyectos de Ley sobre temas estructurales o que contengan
disposiciones relevantes para la lucha anticorrupcion, permite establecer algunas
caracteristicas sobre la actividad legislativa enfocada en este tipo de proyectos.
En este apartado se presenta la metodologia utilizada para la recopilacién y
sistematizacion de la informaciény las observaciones al tramite legislativo a partir
de diferentes variables asociadas a los Proyectos de Ley y los resultados de la
primera legislatura.

Metodologia implementada para la caracterizacion de los
proyectos de ley asociados a la lucha contra la corrupcion.

Para sistematizar los proyectos presentados y su relaciéon con la lucha contra
la corrupcién, desde la Agenda Legislativa Anticorrupcion se han priorizado 9
ambitos de analisis:

11 Reforma a la salud: divisién en coalicion de Gobierno la paraliza. Disponible en: https://www.
portafolio.co/economia/gobierno/reforma-a-la-salud-la-proposicion-que-presento-la-alianza-
verde-para-archivar-la-iniciativa-583751

12 Atencién: Partido Conservador se declarard en independencia frente al gobierno Petro; La U haria lo
mismo. Disponible en: https://www.semana.com/politica/articulo/atencion-partido-conservador-se-
declarara-en-independencia-frente-al-gobierno-petro-la-u-haria-lo-mismo/202304/

13 ;Alianza Verde se aproxima cada vez mds a adoptar una posicién de independencia frente al Gobierno
Petro? Disponible en: https://www.semana.com/politica/articulo/alianza-verde-se-aproxima-cada-
vez-mas-a-adoptar-una-posicion-de-independencia-frente-al-gobierno-petro/202326/

14  Partido Liberal evaluard si se ird para la independencia. Disponible en: https://www.lafm.com.co/
politica/partido-liberal-evaluara-si-se-ira-para-la-independencia

15 ;”Plan tortuga” en el Congreso podria hundir las reformas del Gobierno? Disponible en: https://www.
wradio.com.co/2023/06/01/plan-tortuga-en-el-congreso-podria-hundir-las-reformas-del-gobierno/


https://www.portafolio.co/economia/gobierno/reforma-a-la-salud-la-proposicion-que-presento-la-alianza-verde-para-archivar-la-iniciativa-583751
https://www.portafolio.co/economia/gobierno/reforma-a-la-salud-la-proposicion-que-presento-la-alianza-verde-para-archivar-la-iniciativa-583751
https://www.portafolio.co/economia/gobierno/reforma-a-la-salud-la-proposicion-que-presento-la-alianza-verde-para-archivar-la-iniciativa-583751
https://www.semana.com/politica/articulo/atencion-partido-conservador-se-declarara-en-independencia-frente-al-gobierno-petro-la-u-haria-lo-mismo/202304/
https://www.semana.com/politica/articulo/atencion-partido-conservador-se-declarara-en-independencia-frente-al-gobierno-petro-la-u-haria-lo-mismo/202304/
https://www.semana.com/politica/articulo/alianza-verde-se-aproxima-cada-vez-mas-a-adoptar-una-posicion-de-independencia-frente-al-gobierno-petro/202326/
https://www.semana.com/politica/articulo/alianza-verde-se-aproxima-cada-vez-mas-a-adoptar-una-posicion-de-independencia-frente-al-gobierno-petro/202326/
https://www.lafm.com.co/politica/partido-liberal-evaluara-si-se-ira-para-la-independencia
https://www.lafm.com.co/politica/partido-liberal-evaluara-si-se-ira-para-la-independencia
https://www.wradio.com.co/2023/06/01/plan-tortuga-en-el-congreso-podria-hundir-las-reformas-del-gobierno/
https://www.wradio.com.co/2023/06/01/plan-tortuga-en-el-congreso-podria-hundir-las-reformas-del-gobierno/
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Tabla 1. Descripcion de los ambitos de interés.

AMBITO DESCRIPCION

Implementar medidas urgentes para darle un papel preponderante a la
politica anticorrupcion, fortalecer los esquemas de prevencion, investigacion
y sancion, y aumentar el castigo de las personas naturales y juridicas que
incurran en actos de corrupcion.

Garantizar la transparencia, la integridad y el adecuado financiamiento de
las campafias politicas, asi como reglas de juego claras y equitativas para las
organizaciones politicas.

Garantizar el castigo adecuado de hechos de corrupcion en todos los niveles
del Estado, incluyendo aforados constitucionales. Asimismo, garantizar que
el sistema judicial tenga la capacidad suficiente para ejercer adecuadamente
su labor.

Revisarelcumplimiento delasobligacionesdel Estado en materiade derechos
humanos, en especial, en los relacionados con la garantia de la participacion
ciudadana, es decir, los encaminados a empoderar a la sociedad civil para
incidir en la gestion publica.

Garantizar la participacion de la ciudadania en los distintos ambitos de
la administracion publica, ya sea, a través de la representacion politica
tradicional, los mecanismos institucionalizados de participaciéon o los
canales no formales.

Garantizar el adecuado funcionamiento de la administracion publica, a partir
de medidas que promuevan la transparencia, la integridad, la eficiencia y
efectividad de la misma.

Fortalecer la lucha contra la corrupcidon en los niveles territoriales de
Gobierno a partir del fortalecimiento del proceso de descentralizacion y de
las capacidades de las entidades territoriales. Asimismo, se analiza la manera
como se logra territorializar las politicas publicas contra la corrupcion.

Propender porque la lucha anticorrupcion promueva la equidad social de tal
forma que se genere un entorno favorable para superar las desigualdades
estructurales. Particularmente de las mujeres, miembros de la comunidad
LGTBIQA+, grupos étnicos y poblacion vulnerable socioecondmicamente,
desde una perspectiva transversal.

Promover la construccién de paz, desde un enfoque de lucha contra la
corrupcion, a partir del reconocimiento de la relacidn entre corrupcidn
y continuacion del conflicto armado.

Fuente: Segundo Informe de Seguimiento de la Accién Publica del Gobierno Nacional en Materia Anticorrupcion.
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Ademas, Transparencia por Colombia considera necesario que, en materia de
lucha contra la corrupcion, el Congreso debe concentrar sus discusiones en los
problemas o retos estructurales que permitan avanzar de manera efectiva en
esta agenda. Para esto, resulta necesario priorizar iniciativas legislativas segin
el impacto que pueden tener, y su relacién directa con acciones anticorrupcion.,
Producto de dicho proceso, en el marco de la Agenda Legislativa Anticorrupcion,
se han identificado y propuesto 9 temas priorizados.

Ilustracion 1. Temas priorigados por la Agenda Legislativa Anticorrupcién

Reforma al
financiamiento
de la politica.

Reforma

al Estatuto
de la Contratacion
Estatal.

Reformaala Creacién de la

transparencia CariEan
en el proceso de Aforados.
presupuestal.
Fortalecimiento Proteccién a
de instancias denunciantes
anticorrupcion. de hechos de

corrupcion.

Fuente: Elaboracion propia
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Resultados del seguimiento a la actividad legislativa.

Durante la primera legislatura del periodo constitucional 2022-2026 se radicaron
798 Proyectos de Ley o de Acto Legislativo. Es importante mencionar que durante
esta legislatura fue necesario incluir también 25 proyectos que fueron presentados
en legislaturas pasadas, y continuaron su tramite. Por lo tanto, en el analisis
presentado se haréa referencia a 103 proyectos. De estos, 78 (es decir, un poco mas
del 10%) tienen relacién con alguno de los 9 &mbitos priorizados?®®, bien porque
significarian un avance en materia de lucha contra la corrupcién o, por el contrario,
porque de ser aprobados traerian consecuencias negativas para este propdsito.

Grdfica 1. Proyectos de Ley asociados a la lucha contra la corrupcién por dmbito
de interés.

Anticorrupcién _ 18
Construccién de Paz _
Derechos Humanos -
Descentralizacion -
Enfoque Transversal: -
Inclusion y Medidas para la Equidad
Gestion publica — 22
Justicia - 3

Participacion _ 12

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion dispuesta en los buscadores legislativos de las pdginas web del Senado y la Cémara
de Representantes.

La tendencia identificada en el nUmero de proyectos radicados segliin cada dmbito
durante el periodo legislativo pasado no cambid en esta nueva legislatura. Los tres
ambitos en los que se discutieron una mayor cantidad de proyectos son: sistema
politico (29%), gestion publica (21%) y anticorrupcién (18%).

16 Lainformacién contenida en este informe tiene corte al 28 de junio del presente afio.
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El Unico &mbito que tuvo un aumento considerable en el nimero de Proyectos de
Ley radicados es el de participacion, que durante las cuatro legislaturas del periodo
pasado dio tramite a 10 iniciativas, y en tan solo la primera legislatura de este
periodo alcanzé las 12 iniciativas discutidas. Entre las iniciativas de participacién
discutidas se encontraban la reforma al Estatuto de Ciudadania Juvenil, la
implementacién de la herramienta de Congreso Virtual, el fortalecimiento de los
Consejosde Juventud, y la participacién en contextos de exploraciony explotacion
de recursos naturales no renovables, entre otros.

De manera mas detallada, al analizar los 103 proyectos que fueron discutidos
durante esta legislatura, se encuentra que solo 21 de estos apuntan a los temas
priorizados por la Agenda Legislativa Anticorrupcién, como puede verse en la
tabla a continuacion:

Grdfica 2. Proyectos de Ley presentados asociados a la lucha contra la corrupcion
que se encuentran clasificados como temas priorigados legislativos.

Transparencia presupuestal

Reforma al estatuto de contratacion
Proteccién al denunciante
Independencia de los Organos de Control

Financiacion a la Politica

=~

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion dispuesta en los buscadores legislativos de las pdginas web del Senado y la Cdmara
de Representantes.
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Al comparar el abordaje de los temas priorizados por la Agenda legislativa en esta
legislatura con lo evidenciado en el periodo pasado (2018-2022), se identifica que
el nUmero de iniciativas radicadas aumenté: durante los cuatro afios del congreso
anterior se encontraron 27 iniciativas relacionadas, mientras que en esta primera
legislatura ya se identificaron 21. Adicionalmente, se evidencia que hubo un giro
evidente en las prioridades del Congreso.

Grdfica 3. Proyectos discutidos asociados a la lucha contra la corrupcién que
se encuentran clasificados como temas priorigados comparativo periodo 2018-
2022 vus. 2022-2023.

Financiaciénala Independencia de los Proteccion al Reforma al Estatuto Transparencia
Politica Organos de Control Denunciante de Contratacién Presupuestal

@ 2013-202 @) 2022-2023

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion dispuesta en los buscadores legislativos de las pdginas web del Senado y la Cdmara
de Representantes.

La grafica anterior permite dilucidar el énfasis que este nuevo Congreso le ha dado
a la independencia de los 6rganos de control y la manera como esta situacién ha
desplazado en la agenda a temas como la proteccion a denunciantes de hechos
de corrupcion, el estatuto de contratacion estatal y la transparencia presupuestal.
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Esimportante aclarar que las 21 iniciativas que le apuntan a alglin tema priorizado
no tuvieron un tramite individual, puesto que varios de estos proyectos tratan
temas parecidosy los textos terminaron acumulandose. Por lo tanto, se dio trémite
a 16 iniciativas que buscaron atender total o parcialmente algunos de los temas
legislativos mas importantes del pais en materia anticorrupcién.

Sinembargo, al cierre de la legislatura se encuentra que, de los 16 proyectos asociados
a temas priorizados de la Agenda Legislativa Anticorrupcion, solo el Cédigo Electoral
culmind exitosamente su trémite, mientras que 14 de los restantes fueron archivados
o retirados por sus autores. Lo anterior indica que, en general, estos no fueron temas
prioritarios dado que en la mayoria de los casos los textos no fueron discutidos, e
incluso para algunos no se rindieron ponencias de primer debate.

Tabla 2. Proyectos de ley asociados a los temas priorigados por la de Agenda
Legislativa Anticorrupcién.

NUMERO ESTADO EN
DE PROYECTO EL TRAMITE TEMA PRIORIZADO
DE LEY DEL PROYECTO LEGISLATIVO

TiTULO

"Por la cual se modifica y adiciona

el articulo 199 de la ley 5 de 1992, Independencia de
atinente a las razones de las objeciones Archivado los organismos de
presidenciales por inconstitucionalidad control

e inconveniencia"

“Por la cual se modifica la ley 130 de

1994, en materia de financiacién de las . Financiamiento a
~ . . Archivado oy

campanfas de los candidatos a las juntas la politica

administradoras locales”

oooooooooooooooooooooooooooo
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NUMERO
DE PROYECTO
DE LEY

TiTULO
DEL PROYECTO

"Por medio del cual se establece la forma
de eleccién del contralor general de la
repUblica, el procurador general de la
nacion, el defensor del pueblo, el fiscal
general de la nacidén y el registrador
nacional del estado civil"

"Por medio del cual se expide el Cédigo
Electoral colombiano y se dictan otras
disposiciones"

“Por medio del cual se incentiva la
contratacién con entidades estatales”

“Por medio de la cual se dictan
disposiciones  para fortalecer el
funcionamiento de las personerias en
Colombia”

"Por medio del cual se adopta una
reforma politica"

“Por medio de la cual se implementan
medidas para evitar la evasion del
estatuto general de la contratacion de
las entidades estatales y garantizar
la transparencia en las entidades con
régimen especial de contratacion”

ooooooooooooooooooooooo

ESTADO EN
EL TRAMITE
LEGISLATIVO

Archivado

En tramite

Archivado

En tramite

Archivado

Archivado

ooooo

RETO
LEGISLATIVO

Independencia de
los organismos de
control

Financiamiento a
la politica

Reforma al
Estatuto de
Contratacidn
Estatal

Independencia de
los organismos de
control

Financiamiento a
la politica

Reforma al
Estatuto de
Contratacidn
Estatal
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NUMERO ESTADO EN

TiTULO ; RETO
DEL PROYECTO EL TRAMITE LEGISLATIVO

DE PROYECTO
DE LEY LEGISLATIVO

“Por medio del cual se modifican los

articulos 119, 141, 156, 174, 178, 267, Independencia de
268, 271, 272 y 273 de la constitucion Archivado los organismos de
politica de Colombia y se dictan otras control

disposiciones”

“Pormediodelcualsecreael presupuesto Transparencia

- . . Archivado

abierto y se crean otras disposiciones” Presupuestal
“Por medio del cual se dignifican Reforma al
las condiciones de los contratos de . Estatuto de

L - Archivado 9
prestacion de servicios en persona Contratacion
natural y se dictan otras disposiciones” Estatal
“Por el cual se modifica la constitucion
politica y se establece el mecanismo
de eleccion del procurador general de .

. Independencia de
la nacion, el defensor del pueblo, el . .

Archivado los organismos de

contralor general de la republica y los
contralores departamentales, distritales
y municipales en cumplimiento del
principio del mérito”

control

“Por medio del cual se modifican los

articulos 108,109,y 176 de la constitucion Archivado TSI

politica de Colombia” ) PelidEE
“Por medio del cual se modifican los

articulos 116, 126, 156,174, 178,197, 267, Independencia de
268,271,272,273y 274 de la constitucion Retirado los organismos de
politica, se adicionan los articulos 248a'y control

248b, y se dictan otras disposiciones”

oooooooooooooooooooooooooooo
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i ESTADO EN
TITULO EL TRAMITE RETO

DEL PROYECTO LEGISLATIVO

NUMERO

DE PROYECTO
DE LEY LEGISLATIVO

"Por medio del cual se introducen
reformas al estatuto de contratacién de

. P Reforma al
la administracion publica para promover
. . Estatuto de
la pluralidad de oferentes y crear Archivado s
. - Lo Contratacion
herramientas para garantizar el principio Estatal

de transparencia y se adoptan otras
disposiciones”

"Por medio de la cual se establecen

mecanismos de proteccion y

compensacion al denunciante de actos Archivado
de corrupcidn administrativa y se dictan

otras disposiciones”

Proteccidn a
denunciante.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion dispuesta en los buscadores legislativos de las pdginas web del Senado y la Cdmara
de Representantes.

Observaciones sobre tramite legislativo.

A partir de los 103 proyectos identificados que se relacionaron con la lucha contra
la corrupcion, se presentara un analisis en relacion a 3 preguntas guia: ja quién
corresponde la iniciativa?, jqué tipo de proyecto es? y ;jcual es el estado del
tramite? Los datos resultantes de este analisis pueden dar luces interesantes sobre
las dindmicas que caracterizan la actividad legislativa para este tipo de proyectos.

A quién corresponde la iniciativa?

La Constitucion Politica de Colombia de 1991 concede iniciativa legislativa,
ademas de los congresistas, al Gobierno Nacional, a los 6rganos de control, a las
altas cortes, al Consejo Nacional Electoral, a la Registraduria General de la Nacién,
a los ciudadanos equivalentes por lo menos al 5% del censo electoral, y al 30%
de los diputados o concejales electos. Para el caso de los proyectos identificados
se encontré que la gran mayoria de ellos (89%) son de iniciativa parlamentaria,

oooooooooooooooooooooooooooo

18



BALANCE LEGISLATIVO 2022 - 2023

es decir, radicados por congresistas, dejando en un 8% los presentados por el
Gobierno, y tan solo 3% por parte de otras entidades, entre los que se incluye
un proyecto de autoria de la Contraloria General de la RepUblica, uno de la
Registraduria General de la Nacion y uno del Consejo Superior de la Judicatura®’.
La siguiente grafica ilustra por actor el origen de la iniciativa.

Grdfica 4. Proyectos de Ley discutidos en la legislatura asociados a la lucha
contra la corrupcion por origen de la iniciativa.

Consejo Superior
de la Judicatura

Contraloria General
de la Republica

Gubernamental

Parmalentaria

Registraduria Nacional
del Estado Civil

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion dispuesta en los buscadores legislativos de las pdginas web del Senado y la Cémara
de Representantes.

Si bien salta a la vista la diferencia en el nimero de Proyectos de Ley radicados por
cada actor, es importante remarcar que en esta primera legislatura la mayoria de los
proyectos asociados a la lucha contra la corrupcién que fueron promulgados como Ley
provenian de iniciativa gubernamental. Lo anterior puede deberse a que esta primera
legislatura coincide con el primer afio del nuevo Gobierno y, por tanto, la coalicién
oficialista mantuvo su fuerza en un inicio, permitiendo que los proyectos impulsados
por las ministras y los ministros encontraran menos barreras para su tramite.

17  Proyecto de Ley radicado en la Legislatura 2021 - 2022 y que actualmente se encuentra en Revision de
Constitucionalidad. Disponible en: https://leyes.senado.gov.co/proyectos/index.php/proyectos-ley/
cuatrenio-2018-2022/2020-2021/article/478-por-la-cual-se-modifica-la-ley-270-de-1996-estatutaria-
de-la-administracion-de-justicia-y-se-dictan-otras-disposiciones
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:Qué tipo de proyectos se discutieron?

Las iniciativas legislativas en Colombia pueden clasificarse segln el tipo de
proyecto presentado, su objetivo, su alcance y su tramite correspondiente.
Asi, cada problematica vy alternativa propuesta requiere de un tipo de proyecto
particular'®. En esta primera legislatura los proyectos se distribuyeron como se
muestra a continuacion.

Tabla 3. Proyectos de Ley asociados a la lucha contra la corrupcién por tipo de
proyecto, en trdmite desde 2021 — 2022 vs. radicados 2022 - 2023.

PROYECTOS
TIPO DE PROYECTOS EN TRAMITE DESDE 2021-2022 RADICADOS | TOTALPROYECTOS
PROYECTO DISCUTIDOS
2022-2023
1 25 26
5 17 22
19 28 47
0 8 8

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion dispuesta en los buscadores legislativos de las pdginas web del Senado y la Cdmara
de Representantes.

Llama la atencién que la tendencia de radicacién de Proyectos de Ley asociados a
la lucha contra la corrupcion no muestra una diferencia sustantiva entre distintos
tipos de Proyectos, salvo en el caso del tipo de Ley Organica. Como se ve en la tabla
anterior, de los proyectos relacionados con la lucha contra la corrupcion que fueron
radicados en esta primera legislatura, 25 son de Acto Legislativo y 28 de Ley Ordinaria,
la diferencia entre cada tipo de iniciativa fue de solo 3 proyectos, esto a pesar de que
los Proyectos de Acto Legislativo son mas complejos que los de Ley Ordinaria.

oooooooooooooooooooooooooooo

18 Si quiere conocer mds sobre las caracteristicas de los diferentes tipos de proyecto visite:
https://transparenciacolombia.org.co/wp-content/uploads/2023/06/tipos-de-iniciativa-legislativa.pdf
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En este sentido, se puede entender que a estos dos tipos de iniciativa se les ha dado
la misma importancia, si bien sus funciones son muy diferentes: la modificacién de
la Constitucion (Actos legislativos) y los ajustes normativos sencillos que no incluyen
el desarrollo de los derechos fundamentales, ni la estructura, ni funcionamiento del
Estado (Ley Ordinaria).

Esimportante reiterar que no todas las reformas necesarias para avanzar en la lucha
contra la corrupcion requieren una modificacién de caracter constitucional; por el
contrario, en muchos casos se requieren ajustes de tipo ordinario que permitan
poneren practica el mandato constitucional. Ahora, teniendo en cuenta que la Ley 5°
de 1992 establece una prioridad procedimental a los Proyectos de Acto Legislativo,
la discusion de 26 proyectos de este tipo puede retrasar el tramite de otras iniciativas
de proyectos ordinarios que puedan incluir disposiciones importantes.

:Cual es el estado del tramite?

Es importante considerar: i) el estado general de los proyectos inicialmente
presentados para esta legislatura, y ii) en particular, cuantos pasos dentro del tramite
legislativo le restan a las iniciativas que continuaran su tramite el 20 de julio de 2023.
En términos generales, el estado de las 103 iniciativas se puede categorizar asi:

Grdfica 5. Proyectos de Ley asociados a la lucha contra la corrupcion por estado
del tramite del proyecto.

No. de

Estado de cuenta Proyectos %
Archivado 63 61,2%
. Acumulado 17 16,5%
. En trdmite 9 8,7%
() Finalizé exitoso 5 4,9%
Retirado 5 4,9%

Revision de

0,

. constitucionalidad 4 3,9%
Total 103

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion dispuesta en los buscadores legislativos de las pdginas web del Senado y la Cdmara
de Representantes.
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La mayoria de los proyectos asociados a la lucha contra la corrupcion terminan
siendo archivados, retirados por los autores o acumulados con otras iniciativas. Si
bien los proyectos se acumulan porque guardan concordancia temética con otros
textos y se unifican en un solo articulado para la discusion. Al analizar los proyectos,
es evidente que muchos buscan abordar un mismo problema; sin embargo, cada
congresista presenta un texto individual para posicionar su enfoque y, luego, en un
ejercicio de acumulacion se tramita una sola iniciativa. Si bien es un ejercicio valido
y puede entenderse en la necesidad de cumplir con indices de gestién y desempefio,
en la practica podria resultar ineficaz, ya que genera un desgaste legislativo.

Una alternativa a ello es la coordinacién entre congresistas para presentar en calidad
de autores y coautores iniciativas concertadas, asegurando una mayor celeridad en
la discusién y dejando el proceso de acumulacion solo en los casos necesarios.

Ahora, frente al estado del tramite de cada una de las 103 iniciativas, es decir,
qué tan cerca estan de convertirse en una Ley o modificacion constitucional, se
presenta el siguiente analisis que toma en cuenta los distintos estados del tramite
(Anexo No. 1), desde que la iniciativa es presentada o radicada hasta que es
promulgada como Ley.

Grdfica 6. Proyectos de Ley asociados a la lucha contra la corrupcion vigentes en
discusion por estado del tramite.

17 68 6 1 1 4 1 5
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Avance en proceso
S . . Revision
@ Acumulados @ Condiliacién @ Archivadooretirado @ gnstitucional
Plenaria camara Pendiente de Plenaria segunda Promulgado como
de origen sancién presidencial camara Ley de la RepUblica

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion dispuesta en los buscadores legislativos de las pdginas web del Senado y la C(édmara
de Representantes.
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La grafica anterior nos permite ver como la gran mayoria de los proyectos se ubican
en las etapas iniciales de la discusion, tras las sesiones de la Ultima semana bien
porque son acumulados (17 proyectos), porque son archivados (68 proyectos) o
porque durante el proceso pierden celeridad. A pesar del esfuerzo realizado durante
la Ultima semana de la legislatura para avanzar en las discusiones, de acuerdo con lo
reportado en gacetas, 20 proyectos fueron archivados por transito de legislatura, 14
por no haber superado el primer debate y 6 porque no se rindié ponencia.

Llama la atencidn el estado del Proyecto Ley Estatutaria475de 2021 de Senado “Por
la cual se modifica la Ley 270 de 1996 - Estatutaria de la Administracién de Justicia
y se dictan otras disposiciones” (incluido en el estado “proceso de cierre”) que fue
aprobado el 17 de junio de 2021 y alin se encuentra en revision constitucional.

Resalta que solo 19 Proyectos de Ley relacionados con lalucha contrala corrupcién
lograron superar el primer debate durante esta legislatura. Esto evidencia que, si
bien el niUmero de iniciativas radicadas aumentd, el Congreso no ha priorizado
la discusién de estos Proyectos, retrasando la asignacion de ponentes, la
presentacion de ponenciasy el inicio de los debates.

Tabla 4. Proyectos de ley asociados a lucha contra la corrupcién que superaron
primer debate.

NUMERO
DE PROYECTO
DE LEY

TiTuLO ESTADO EN EL TRAMITE

DEL PROYECTO LEGISLATIVO

“Porlacualse modificalaLey270de 1996 - Estatutaria
de la Administracion de Justicia y se dictan otras
disposiciones”

Finalizo tramite
legislativo

"Por medio de la cual se aprueba el «Acuerdo regional
sobre el acceso a la informacion, la participacion
publicayelaccesoalajusticiaenasuntosambientales
en América Latina y el Caribe», adoptado en Escazu,
Costa Rica, el 4 de marzo de 2018"

Finalizo tramite
legislativo

“Por medio de la cual se establecen medidas para
preveniry erradicar la violencia contra las mujeres en En tramite
la vida politica y se dictan otras disposiciones"

oooooooooooooooooooooooooooo
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NUMERO
DE PROYECTO
DE LEY

TiTULO
DEL PROYECTO

"Por medio del cual se expide el Cdédigo lectoral
colombiano y se dictan otras disposiciones"

“Por el cual se adiciona la ley 5% de 1992 y se crea la
comision legal de vigilancia y seguimiento a la paz en
la cdmara de representantes - comision de paz-y se
dictan otras disposiciones”

“Por medio de la cual se establecen mecanismos para
una efectiva participacion laboral de las comunidades
negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras narp
eindigenas, en los niveles decisorios de las diferentes
ramas y organos del poder publico, se modifica la ley
581 de 2000y se dictan otras disposiciones”

“Por medio de la cual se dictan disposiciones para
fortalecer el funcionamiento de las personerias en
Colombia”

“Pormedio dela cual se adopta una reforma tributaria
para la igualdad y la justicia social y se dictan otras
disposiciones”

“Por medio de la cual se regula el ejercicio del
cabildeo y se crea el registro publico de cabilderos”

“Por la cual se adoptan medidas para garantizar la
participacion paritaria de las mujeres en las diferentes
ramas y organos del poder publico de conformidad
con los articulos 13, 40 y 43 de la constitucion politica
y se dictan otras disposiciones”

oooooooooooooooooooooooooooo

ESTADO EN EL TRAMITE
LEGISLATIVO

En tramite

En tramite

En trdmite

En tramite

Finalizo tramite
legislativo

En tramite

En tramite
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NUMERO

DE PROYECTO

TiTULO
DEL PROYECTO

ESTADO EN EL TRAMITE

LEGISLATIVO

DE LEY

"Por medio de la cual se modifica el régimen salarial
de los congresistas de la repUblica y se modifica la
Ley 4 de 1992"

“Por medio del cual optimiza la entrega de
informacion sobre deforestacion y degradacion de
los bosques del pais"

“Por medio del cual se modifica, adiciona y prorroga
la Ley 418 de 1997, se define la politica de paz de
estado, y se dictan otras disposiciones”

“Por la cual se modifica y adiciona la ley 5 de 1992
y se crea la comision legal de paz y posconflicto del
Congreso de la Republica de Colombia y se dictan
otras disposiciones”

“Por el cual se establecen disposiciones para dar
continuidad a la funcién publica de control fiscal al
sistema general de regalias”

“Por el cual se expide el plan nacional de desarrollo
2022-2026 “Colombia potencia mundial de la vida"

“Por medio del cual se modifica la Ley 99 de 1993y se
dictan otras disposiciones"

oooooooooooooooooooooooooooo

En tramite

En tramite

Finalizo tramite
legislativo

En tramite

Finaliz6 tramite

legislativo

Finaliz6 tramite

legislativo

En tramite
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NUMERO
DE PROYECTO
DE LEY

TiTULO ESTADO EN EL TRAMITE

DEL PROYECTO LEGISLATIVO

“Por medio del cual la naciéon se asocia a la

conmemoracion de los cien afios de existencia de

la Contraloria General de la Republica, se exalta En tramite
su aporte al desarrollo del pais y se dictan otras

disposiciones”

“Por la cual se establecen los parametros para

. , . En trami
determinar el numero de diputados” t te

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion dispuesta en los buscadores legislativos de las pdginas web del Senado y la Cdmara de
Representantes.

Avances identificados en la discusion de los proyectos
asociados a la lucha contra la corrupcion.

Paraanalizarlosavancesen lucha contralacorrupcion alcanzados en esta legislatura,
es necesario tomar en cuenta dos aspectos: las discusiones que se dieron dentro del
periodoy los proyectos que finalmente fueron promulgados como Leyes.

Las discusiones desarrolladas permiten identificar la relacion entre la intencion del
legislativo y las necesidades del pais en materia de lucha contra la corrupcion, bien
porque las iniciativas responden a necesidades de larga data del pais, facilitan la
implementacién de otras normas o, por el contrario, porque el abordaje propuesto
por el Congreso resultaba contrario a las necesidades del pais o en medio de los
debates se incluyeron medidas que podian resultar en riesgos de corrupcién.

Por su parte, los proyectos promulgados como Ley permiten identificar las
disposiciones aprobadas que directamente buscan fortalecer la lucha contra la
corrupcion y la inclusién de medidas que puedan promover este propdsito desde
un abordaje sistémico.

oooooooooooooooooooooooooooo
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Avances relacionados con la discusion legislativa.

La inclusién de un enfoque anticorrupcién en iniciativas estructurales cobré una
gran importancia debido a la cantidad y a la amplitud de las reformas discutidas
durante esta legislatura. En particular, se destaca el Proyecto de Reforma a la Salud,
que ademés de ser una reforma estructural para el pais implica modificaciones que
requieren un alto nivel de tecnicismo y un alto impacto fiscal®.

Si bien este proyecto sigue en tramite, a pesar de los riesgos y las alertas
levantadas, fue el segundo que contd con una Audiencia de la Comision Accidental
Anticorrupcion, en la cual se reunieron expertos del sector salud, quienes pudieron
alertar sobre riesgos de corrupcion en algunas de las modificaciones planteadas por
la reforma?. La articulacién de la vision sectorial con la de anticorrupcion permitié
que los congresistas que hacen parte de la Comisidn fortalecieran los argumentos
presentados y se cualificara la discusion.

Avances relacionados con la promulgacion de normas

Durante la primera legislatura, 8 iniciativas que guardan relacién con la Agenda
Legislativa Anticorrupcién finalizaron el tramite legislativo:

Tabla 5. Leyes promulgadas asociadas a la lucha contra la corrupcién periodo
legislativo 2022-2023.

RELACION CON LA LUCHA CONTRA LA
CORRUPCION

AmBITO TITULO DEL PROYECTO DE LEY

N° DE LA LEY

Por medio de la cual se

aprueba el  «Acuerdo Obliga al Estado a generar un

regional sobre el acceso sistema deinformacién ambiental

a la informacién, Ila y a garantizar el derecho de

participacion  publica vy acceso a esta informacion. Ley 2273 de
el acceso a la justicia en También asegura el derecho 2022
asuntos ambientales en a la participacion publica en

América Latina y el Caribe»,  procesos de toma de decisiones

adoptado en Escazu, Costa ambientales

Rica, el 4 de marzo de 2018

@000 000000000000 000000000 000

19 Esto es lo que costaria la reforma al sistema de salud en Colombia. Disponible en:
https://www.ofiscal.org/post/esto-es-lo-que-costar%C3%ADa-la-reforma-al-sistema-de-salud-en-
colombia#:~:text=E[%20pasado%2025%20de%20abril,aproximadamente%20%24114%20billones%20
a%202033.%205405.6

20 Transparencia por Colombia participé en la elaboracién de comentarios al Proyecto de Ley
discutido: Riesgos y alertas sobre transparencia en la Reforma a la Salud. Disponible en:
https://transparenciacolombia.org.co/riesgos-de-corrupcion-en-la-reforma-a-la-salud/
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AMBITO

TITULO DEL PROYECTO DE LEY

Por medio de la cual
se adopta una reforma
tributaria paralaigualdady
la justicia social y se dictan
otras disposiciones

Por medio del cual se
modifica, adiciona vy
prorrogalaley418de 1997,
se define la politica de paz
de estado, y se dictan otras
disposiciones

Por el cual se establecen
disposiciones para dar
continuidad a la funcidn
publica de control fiscal al
sistema general de regalias

oooooooooooo

RELACION CON LA LUCHA CONTRA LA

CORRUPCION

Presenta medidas en contra
de la evasion y la elusidn
de impuestos. Entre ellas,
herramientas para la indicacion
de costos y gastos deducibles
y el uso de herramientas
tecnoldgicas contra la evasion

Incluyé dentro de sus
disposiciones un articulo sobre
transparencia en la contratacion
publica adelantada en el
marco de las negociaciones e
implementacion de acuerdos
de paz, al establecer el deber
de publicacién de todos los
documentos asociados a la
contratacion publica en esta
materia

A pesar de que da facultades
extraordinarias al Presidente de
la RepUblica para crear empleos

de planta global en la CGR, no
fortalece el empleo publico pues
no contempla estudios técnicos

para la reforma de la planta
laboral de la CGR

oooooooooooooooo

N° DE LA LEY

Ley 2277 de
2022

Ley 2272 de
2022

Ley 2278 de
2022
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AMBITO

TITULO DEL PROYECTO DE LEY

RELACION CON LA LUCHA CONTRA LA
CORRUPCION

N° DE LA LEY

Por el cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo
2022-2026 “Colombia
potencia mundial de la
vida"

Por medio del cual se
establecen medidas para
prevenir, atender, rechazar
y sancionar la violencia
contra las mujeres en
la vida politica y hacer
efectivo su derecho a la
participacion en todos los
niveles

Por la cual se expide
el Cddigo Electoral
Colombiano y se dictan
otras disposiciones

oooooooooooo

Establece la creacion de una
Estrategia Nacional de lucha
contra la corrupcién que incluye
i) la garantia de los derechos
humanos; ii) la proteccion al
denunciante; iii) el derecho
al acceso a la informacion
publica; iv) el fortalecimiento
de la veeduria ciudadana, la
transparencia en la contratacion
y la gestion publica, la
innovacion publica; y v) la
implementacion de mecanismos
dirigidos a prevenir, detectar,
gestionar y sancionar riesgos y
hechos de corrupcion bajo un
enfoque sectorial.

La prevencion, atenciony
sancion de la violencia contra las
mujeres en la vida politica hace
que el ejercicio de participacion
sea mas seguro, y por tanto,
es una herramienta para
incentivarlo

Dentro de las disposiciones
positivas se encuentra la
mayor autonomia dada al
Consejo Nacional Electoral y la
capacidad sancionatoria de la
Superintendencia Financiera
contra entidades financieras que
pongan trabas a candidatos o
campafias para acceder a pélizas
necesarias para la financiacion
publica por medio de anticipos

oooooooooooooooo

Ley 2294 de
2023

Por Sancionar

Por Sancionar
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RELACION CON LA LUCHA CONTRA LA

CORRUPCION N° DE LA LEY

AMBITO TiITULO DEL PROYECTO DE LEY

Por la cual se adoptan

medidas para garantizar la Garantiza que los cargos de

participacion paritaria de distintos niveles decisorios

las mujeres en las diferentes dentro de las ramas del poder

ramas y érganos del poder publico, asi como las misiones Por Sancionar
publico de conformidad con diplomaticas oficiales estén

los articulos 13,40 y 43 de  compuestas por minimo un 50%

la constitucion politica y se de mujeres

dictan otras disposiciones

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion dispuesta en los buscadores legislativos de las pdginas web del Senado y la C(émara de
Representantes.

Ley 2294 de 2023 - Plan Nacional de Desarrollo 2022 - 2026*.

El 06 de febrero de 2023 el Gobierno presento el Proyecto de Ley por medio del
cual se buscaba promulgar el Plan Nacional de Desarrollo. Al analizar el enfoque
de lucha contra la corrupcion del texto, se notaba la ausencia de un eje articulador
que permitiera potenciar las medidas anticorrupcién en los diferentes sectores?.
Sin embargo, producto del debate, por primera vez el Plan Nacional de Desarrollo
contempla la creacién de una Estrategia Nacional de lucha contra la corrupcion.

De acuerdo con lo dispuesto, la estrategia que debera crearse buscara articular
diferentes dimensiones de la lucha contra la corrupcion; a saber: i) la garantia
de los derechos humanos; ii) la proteccién al denunciante; iii) el derecho al
acceso a la informacién publica; iv) el fortalecimiento de la veeduria ciudadana,
la transparencia en la contratacién y la gestion publica, la innovacion publica; y
v) la implementacion de mecanismos dirigidos a prevenir, detectar, gestionar y
sancionar riesgos y hechos de corrupcion bajo un enfoque sectorial. El abordaje
sistémico de la corrupcion es una oportunidad para avanzar en la prevencion,
investigacion y sancion de esta problematica.

@000 000000000000 000000000 000

21 Ley 2294 de 2023. Disponible en: https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.
php?i=209510

22 Arquitectura Institucional Anticorrupcién. Propuestas para combatir la corrupcion en el sector
publico desde un enfoque sistémico. Disponible en: https://transparenciacolombia.org.co/
arquitectura-institucional-anticorrupcion/
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El mandato de crear esta estrategia también representa una oportunidad para
avanzar en el fortalecimiento de las entidades del Estado con funciones asociadas
a la lucha contra la corrupcién, en la articulacion entre ellas, en la implementacion
de las disposiciones previstas en la Ley 1712 de 2014 frente al disefio, promocion
e implementacion de la politica publica de acceso a la informacion publica, y en
la Ley 2195 de 2022 en materia de dafio y reparacion de los afectados por actos
de corrupcion, el control y monitoreo constante del riesgo de corrupcién, vy la
pedagogia para la promocién de la participacion ciudadana para la transparencia 'y
lucha contra la corrupcion.

Ley 2272 de 2022 - Paz Total*.

El 30 de agosto de 2022 se presenta el proyecto de ley para adicionar y prorrogar
la Ley 418 de 1997, conocida como ley de orden publico, con el fin de establecer
la paz como politica de Estado, buscando su materializacion mediante diferentes
mecanismos como las negociaciones de paz, el sometimiento a la justicia de
estructuras criminales organizadas de alto impacto, la alineacion de planes de
desarrollo nacionaly territoriales con las politicas de paz, la construccion de regiones
de paz, el establecimiento del servicio social para la paz, entre otros.

Esta Ley incluyd dentro de sus disposiciones un articulo sobre transparencia en la
contratacion publicaadelantada en el marco de las negociaciones eimplementacion
de acuerdos de paz, al establecer el deber de publicacion de todos los documentos
asociados a la contratacién publica en esta materia, bajo los principios de
proactividad, eficiencia, sencillezy amplitud, lo cual constituye un avance en materia
de acceso a lainformacién y control ciudadano a la construccién de paz.

De otra parte, aquellas orientaciones relacionadas con el enfoque territorial de la
Paz Total, que se complementan con lo dispuesto en el Plan Nacional de Desarrollo
2022-2026 en lo relacionado con la implementacién del Acuerdo de Paz, demandan
nuevos esfuerzos en materia de transparencia presupuestaria y contractual, y en
el fortalecimiento de la arquitectura institucional de la gobernanza de recursos
para la construccion de paz. Las lecciones aprendidas en materia de riesgos de
corrupcion en laimplementacion del Acuerdo de Paz deben ser consideradas en los
nuevos procesos asociados a la Paz Total, de forma que se adelanten en marcos de
integridad y transparencia.

oooooooooooooooooooooooooooo

23 Ley 2272 de 2022. Disponible en: https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.
php?i=197883
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Ley 2273 de 2022 - ratificacion del Acuerdo de Escazu®.

El22 de octubre de 2022 se presentd ante la Camara de Representantes el Proyecto de
Ley 109/2022 por medio del cual se buscaba ratificar el acuerdo regional de Escazd. Si
bien la iniciativa inicié su curso durante el periodo legislativo anterior (desde 2021), no
logré culminar el tramite debido a las dudas alrededor de su conveniencia.

Este Acuerdo, que entra a hacer parte del bloque de constitucionalidad, insta al
Gobierno Nacional a desarrollar mecanismos eficaces para la proteccién de lideres
socialesydenunciantesdeactosdecorrupciénasociadosaloscrimenesambientales,
y propone medidas diferenciales para garantizar el acceso a la informacién sobre la
gestion y administracion de los recursos naturales bajo el principio de la méaxima
publicidad. Adicionalmente, las disposiciones incorporadas en el Acuerdo se
convierten en una salvaguarda para la implementacion de las medidas ambientales
incluidas en el Plan Nacional de Desarrollo.

Proyecto de ley estatutaria 006/ 2022 Senado - 320/2022 Camara - violencia
contra las mujeres en politica.

Durante el primer mes de legislatura se presentaron 4 iniciativas que buscan atender
la violencia contra las mujeres en politica. La iniciativa -que ya habia sido presentada
durante el periodo anterior- fue acumulada en un trabajo conjunto entre las autoras,
los y las ponentes asignados y el Observatorio de Violencia Contra las Mujeres en
Politica. Este Proyecto ya finalizd su tramite legislativo y se encuentra pendiente de
revision constitucional y sancion presidencial.

Ademas de representar un avance en la adopcién de disposiciones que buscan en
el largo plazo avanzar hacia una efectiva paridad politica al reconocer las barreras
que enfrentan las mujeres para acceder a recursos de financiacion de campafias
como manifestacion de violencia econdémica, la ley incluye como medida de
transparencia y acceso a la informacion la obligacion a las organizaciones politicas
de hacer publicos los informes sobre la destinacion de los recursos publicos para la
capacitacion politica de las mujeres.

En concordancia con este Proyecto de Ley y como herramienta para avanzar en
la lucha contra la violencia contra las mujeres en politica, también finalizo el
tramite legislativo del Proyecto por medio del cual se adoptaron medidas para
garantizar la participacién paritaria de las mujeres. La articulacion de estas medidas
contribuye al fortalecimiento democratico ya que garantiza condiciones de equidad
para la participacién de las mujeres, permitiendo la vinculacién de actores que
tradicionalmente han sido apartados de la discusion politico electoral.

oooooooooooooooooooooooooooo

24 Ley 2273 de 2022. Disponible en: http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_2273_2022.html
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Barreras identificadas en la discusion y aprobacion de los
proyectos asociados a la lucha contra la corrupcion.

Al analizar el contenido y el tramite de los 103 proyectos priorizados, se hacen
evidentes las barreras para la aprobacién de leyes que tengan un impacto positivo
en la lucha contra la corrupcién. En particular se resaltan:

Ausencia de voluntad politica para discutir los Proyectos.

Esimportante recordar que el escenario deseable no es la promulgacion exacerbada
de leyes, sino la promulgacion de aquellas que en efecto aborden los problemas
estructurales y que puedan ser implementadas. Para el fortalecimiento de estas
iniciativas, los escenarios de discusion (formales e informales) sobre cada una de
ellas cobran una gran importancia.

Al analizar los proyectos identificados, se identifica una alta concentracion en
muchos que ni siquiera iniciaron su tramite (20 proyectos), lo que quiere decir
que sus contenidos nunca fueron objeto de debate ni al interior del Congreso, ni
con la opinién publica o con los expertos seglin el tema. Estos proyectos que no
contaron con el impulso suficiente para que les fueran asignados ponentes o para
que las ponencias fueran discutidas en primer debate y, en algunos casos, para
que no llegaran a plenaria de la CAmara correspondiente. Dentro de ellos, resulta
preocupante encontrar los siguientes:

- ElProyectodelLey210de2022de Senado quetraiadisposicionespormedio
de las cuales se establecian mecanismos de proteccion y compensacion a
denunciantes de hechos de corrupcion, fue radicado el 4 de octubre de 2022,
sin embargo, la legislatura termind sin que siquiera fuera rendida la ponencia
para su primer debate.

Es importante reiterar que la proteccion a denunciantes es un compromiso
nacional pendiente. Colombia ha suscrito convenios internacionales mediante
los cuales se compromete a avanzar hacia una ley de proteccion a denunciantes
y reportantes de hechos de corrupcién, que proteja a los mismos de represalias
fisicas, econémicas, sociales y psicoldgicas. Asi mismo, la sociedad civil ha
exigido laadopcién de unanormativa especifica para unificary clarificarel marco
juridico acerca de la denunciay la proteccién al denunciante de corrupcion, que
amplie la definicion de denunciantes, considere su diversidad, y facilite el acceso
a programas de proteccién de todo tipo de represalias®.

oooooooooooooooooooooooooooo

25 Ley 2272 de 2022. Disponible en: https://transparenciacolombia.org.co/wp-content/uploads/doc-
caracterizacion-denuncia.pdf
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- ElProyecto de Ley 087 de 2022 de Senado, por medio del cual se pretende
regular la actividad de cabildeo en Colombia. Si bien superd su primer debate
en noviembre de 2022, no estuvo en el orden del dia para discusién en plenaria
de Senado. La importancia de dar tramite a esta iniciativa es que la adecuada
regulacion del cabildeo puede disminuirel riesgo de que se privilegien los intereses
privados sobre el bienestar publico, como resultado de la injerencia de actores
privados legales o ilegales en la toma de decision de autoridades publicas.

- El Proyecto de Ley 201 de 2022 de Camara, por medio del cual se
establecen mecanismos de rendicion de cuentas y transparencia de la
gestion de los congresistas, concejales, diputados e integrantes de juntas
administradoras locales, se crea el sistema integral de rendicion de
cuentas y transparencia del Congreso de la Republica. Este proyecto fue
radicado el 20 de septiembre del 2022 y, a pesar de que desde el 2 de noviembre
ya contaba con ponencia no fue discutido en Comision Primera de Camara de
Representantes. Esta disposicién es importante toda vez avanza en la rendicion
de cuentas desde los congresistas hacia sus electores y la ciudadania en
general brindando informacion sobre el origen de los recursos utilizados en sus
campafias, los posibles conflictos de interés presentados y la gestion en el cargo
al cual fueron elegidos.

Asociado a esta barrera se identifica que en distintas ocasiones los textos archivados
por ausencia de tramite vuelven a ser presentados sin implementar una estrategia
de fortalecimiento de su contenido ni de difusién tanto a la ciudadania como al
interior del Congreso, lo cual podria aumentar el nimero de congresistas dispuestos
a apoyarla. Un ejemplo claro de esta situacion corresponde a los Proyectos de Ley
para regular la actividad de Cabildeo, en la medida en que durante los 4 afos del
Congreso pasado se presentaron 7 textos que son practicamente iguales a los que
hoy en dfa surten el trdmite, y nunca han tenido un tramite exitoso en el Congreso.

Inclusion de disposiciones para favorecer intereses particulares.

Otra barrera para el tramite de los proyectos asociados a la lucha contrala corrupcion
es que en medio de su discusion se incluyen disposiciones que pueden generar
retrocesos, haciendo que las iniciativas pierdan fuerza. Un ejemplo de este caso es la
Reforma Politica. Este proyecto de Acto Legislativo supero sin mayores dificultades la
primera vuelta de debates. Sin embargo, en el tramite de la segunda vuelta terminé
siendo retirado por el Gobierno Nacional.

A pesar de que la Reforma Politica es una iniciativa necesaria para el pais, en medio
del trémite se incluyeron disposiciones como la posibilidad de que los congresistas
actuales ocuparan los primeros lugares en las listas electorales de la siguiente
eleccion, sin respetar la paridad de géneroy la alternancia que se proponian en otros

oooooooooooooooooooooooooooo
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articulos del texto o la supresion del régimen de inhabilidades de los congresistas
para ocupar un cargo publico en las otras dos ramas del poder, que estaba incluida
desde el inicio del tréamite. Ante las advertencias de algunas organizaciones como
Transparencia por Colombia® y la oposicion de varios congresistas, el proyecto
finalmente perdiod los apoyos necesarios para continuar su tramite.

Distancia entre las normas promulgadas y los aspectos estructurales
para lucha contra la corrupcion.

La promulgacién de normas que no incluyen disposiciones que impacten
efectivamente los aspectos estructurales de la lucha contra la corrupcion es una
barrera en tanto representa un retraso para la adopcion de medidas que si generen
transformaciones reales y contundentes. Durante el periodo que finaliza se destaca
el caso del Proyecto de Ley Estatutaria 111 de 2022s - 418 de 2023c por el cual se
expide el Cédigo Electoral colombiano, proyecto que se presentaba como unabuena
oportunidad para actualizar la regulacion de todas las etapas del proceso electoral
con un enfoque anticorrupcion.

Sin embargo, el texto aprobado no incluye cambios sustanciales en la financiacion
de las campafias politicas, en rendicién de cuentas de candidatos y organizaciones
politicas respecto de los recursos utilizados en campafia. Por el contrario, el texto
que ahora pasa a revision previa de constitucionalidad genera riesgos de corrupcion
derivados de ladiscrecionalidad del Registrador Nacionaly la opacidad en el proceso
de contratacion para el desarrollo de las elecciones, entre otros aspectos.?’

Conclusiones I

Apesarde que las elecciones legislativas de marzo de 2022 reflejaron el descontento
social de la ciudadania con la politica tradicional y generaron una renovacién en
la conformacion del Congreso de la Republica, se evidencia que en el ejercicio
legislativo se mantienen las barreras identificadas en el periodo 2018-2022 para
impulsar un rol mas activo del legislativo para luchar contra la corrupcién.

En primerlugar, el Congreso de la Republica no esta priorizando de manera suficiente
la discusion y aprobacion de Proyectos de Ley y de Actos Legislativos relacionados

oooooooooooooooooooooooooooo

26 Ley 2272 de 2022. Disponible en: https://transparenciacolombia.org.co/tres-retrocesos-en-
transparencia-que-podria-causar-la-reforma-politica/

27 Transparencia por Colombia. Comentarios al Codigo Electoral. https://transparenciacolombia.org.
co/comentarios-sobre-el-proyecto-de-codigo-electoral/
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con la lucha contra la corrupcion. Si bien se ha avanzado en el trdmite de la mayoria
proyectos asociados a la consulta anticorrupcion de 2018, los proyectos que
proponen ajustes a los problemas estructurales asociados con corrupcion estan
teniendo muchas dificultades para culminar su tramite satisfactoriamente.

Esto se traduce en que desde el legislativo se estan haciendo ajustes normativos
limitados, que quizas son mas llamativos y mediaticos, como la reduccion del receso
legislativo, pero que no contribuyen sustancialmente para reducir la corrupcién en
el pais. Proyectos relacionados con la financiacion de la politica, la configuracién e
independencia de la autoridad electoral, la proteccion de denunciantes de hechos
de corrupcién o la regulacién del cabildeo no han logrado avanzar en su tramite y se
constituyen como oportunidades perdidas para reformar aspectos fundamentales
para la lucha contra la corrupcion.

En segundo lugar, la radicacién exacerbada de iniciativas genera un desgaste en
la actividad legislativa. Se observan muchos proyectos de acto legislativo y ley
estatutaria que abordan disposiciones similares, que son presentadas por miembros
del mismo partido, sector o coalicién sin un proceso previo de coordinacion.
El desgaste generado va en detrimento de otras iniciativas que puedan tener
contenidos valiosos y puede ser abordadas con trémite mas sencillo. Por ejemplo,
es diciente que haya varios proyectos radicados sobre temas como la creacion de
una Comision Legal de Paz o la regulacion del cannabis de uso adulto que no hayan
sido acumuladosy se hayan debatido de forma simultanea.

Finalmente, evidenciamos errores en el trémite de los proyectos sectoriales o
reformas estructurales. Debido a que estos proyectos tienen un tramite mas extenso,
alacercarse el cierre de la legislatura se disminuye la posibilidad de llevar a cabo una
discusién abierta, suficiente y de calidad, que es necesaria para no viciar el tramite,
tal como lo ha recalcado la Corte Constitucional®.

Ejemplodeelloesqueen ladiscusion del Plan Nacional de Desarrollo o del proyecto de
reforma al Codigo Electoral las mesas directivas optaron por la votacion “por bloques”
que incluian una gran cantidad de articulos sin concordancia tematica. Esto impidid
una discusion completay genera dudas sobre la constitucionalidad del trémite.

oooooooooooooooooooooooooooo

28 Al respecto véase la Sentencia C-157 de 2021 de la Corte Constitucional. Disponible en:
https://www.corteconstitucional.gov.co/Relatoria/2021/C-157-21.htm
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Asimismo, eneltrémite se optd porlaomision dela lectura clarade las proposiciones
radicadas sobre el articulado. Esto puede configurar vicios de procedimiento que,
tras una revision constitucional, declaren la inconstitucionalidad del texto a pesar del
esfuerzo para sacar adelante los distintos Proyectos de Ley. Esimportante mencionar
que, por estos mismos presuntos vicios, la Corte Constitucional por medio de la
sentencia C-133/22% declaré inconstitucional el Proyecto de Ley 234 de 2021s - 409
de 2020c, por medio del cual se reformaba el Codigo Electoral Colombiano.

Recomendaciones para el Congreso l

Del balance realizado y teniendo en cuenta que aln quedan tres legislaturas para
finalizar el periodo, lo cualindica que hay un escenario propicio para realizar ajustes,
se recomienda:

«  Fortalecer la Comision Accidental Anticorrupcién, para que sea un escenario
que identifique, priorice y fortalezca los Proyectos de Ley y de Acto Legislativo
relacionados con la lucha contra la corrupcién. Una vez identificados los
proyectos de ley de lucha contra la corrupcion, la Comisién puede ser un
escenario de discusion con diferentes actores de interés, para que brinde una
vision externay técnica a los congresistas, que fortalezca los textos de proyectos
de ley priorizados, contribuyendo a identificar alertas y recomendaciones
tempranas en las iniciativas, y permitiendo a su vez que las Leyes sancionadas
en asuntos de lucha contra la corrupcion estén blindadas en riesgos y vacios
legales en su ejecucion.

«  Priorizar la radicacién y discusién de Proyectos de Ley Estatutaria. En muchas
ocasiones se propende por Proyectos Acto Legislativo para modificar la
Constitucién, en lugar de iniciativas que reglamenten lo planteado en el texto
constitucional, lo cual permitiria avanzar de manera més rapiday efectiva.

«  Cuidar el tramite legislativo desde un inicio, puesto que esto garantiza que los
proyectos de ley asociados con lucha contra la corrupcién tengan un tramite

oooooooooooooooooooooooooooo

29 Comunicado de prensa de la Sentencia C-133 de 2022. Disponible en: https://www.corteconstitucional.
gov.co/comunicados/Comunicado%20No.%2012%20-%20Abril%2021%20de%202022.pdf
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exitoso. Desde Transparencia por Colombia se han identificado errores en el
tramite legislativo que pueden derivar en declaraciones de inconstitucionalidad
yretrasosen laadopcion de las medidas sobre las que ya ha habido un consenso.

« Lograr que en el receso legislativo haya una coordinacion por parte de los
Congresistasy gruposdeinterés, conelfin defortalecerlasiniciativasimportantes
en materia de lucha contra la corrupcion. Esto permitiria que se radiquen textos
mas soélidos, a tiempo, y con las mayorias suficientes para que tengan un transito
legislativo exitoso.

Desde de Transparencia por Colombia se han identificado algunos proyectos
legislativos que recomendamos el Congreso priorice en las siguientes legislaturas:

Proteccion a denunciantes: Transparencia por Colombia® se ha pronunciado en
diferentes momentos sobre la importancia de contar con una ley de proteccion a
denunciantesy reportantes de hechos de corrupcion que:

« Proteja a los y las denunciantes de las represalias fisicas, econémicas,
sociales y psicolégicas.

«  Clarifique los mecanismos de denuncia, en los que se garantice el acceso a
todos los tipos de denunciantes.

«Amplie la definicién de denunciantes y considere su diversidad.

Cabildeo: Transparencia por Colombia® se ha pronunciado sobre la necesidad de
que la regulacion del cabildeo se discuta en el Congreso y que incluya por lo menos:

« Unenfoque que se centre en regular la actividad de cabildeo como tal, no
en la industria de cabilderos.

« Laadopcién del Registro Publico de Cabilderos garantizando la publicidad,
accesibilidad y la consulta ciudadana.

@000 000000000000 000000000 000

30 La denuncia de la corrupciéon y la proteccion al denunciante en Colombia. Disponible en:
https://transparenciacolombia.org.co/wp-content/uploads/doc-caracterizacion-denuncia.pdf

31 Comentarios de TPC a proyecto de ley sobre regulacion al cabildeo. Disponible en: https://
transparenciacolombia.org.co/comentarios-de-tpc-a-proyecto-de-ley-sobre-regulacion-al-cabildeo/
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« Laposibilidad de cruzar la informacién del Registro Piblico de Cabilderos
con las bases de datos del Departamento Administrativo de la Funcion
Publica que permita identificar posibles conflictos de interés.

Reforma politica: Ante el retiro por parte del Gobierno Nacional de la Ultima
propuesta de Reforma Politica, Transparencia por Colombia ha realizado
recomendaciones® referentes a la importancia de modificar el sistema politico
colombiano, destacando los siguientes puntos:

« Ajustar el modelo de financiacion de las campafias y organizaciones
politicas, para incrementar el uso de los recursos de origen estatal por
medio de anticipos.

- Establecer laobligatoriedad de la presentacion de los informes de ingresos
y gastos de campafia en tiempo real y por un medio tecnolégico.

«  Reformar las estructuras internas y mecanismos de toma de decisién de
los partidos politicos, haciéndolos méas democraticos e inclusivos.

« Asegurar la paridad, alternancia y universalidad en las listas electorales.
Empleo publico: Reformar la Ley 909 de 2004 para, entre otros, fortalecer la

carrera administrativa del pais, cambiar las evaluaciones de desempefio para tomar
decisiones frente a la permanenciay mejorar la eficiencia de los servidores publicos.

oooooooooooooooooooooooooooo

32  Propuestas para el proyecto de reforma politica. Disponible en: https://transparenciacolombia.org.
co/propuestas-para-el-proyecto-de-reforma-politica/
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Anexo 1. Estados del tramite legislativo 7

ESTADO DEL TRAMITE DESCRIPCION

Se radica el texto original del Proyecto de Ley o de Acto Legislativo

Se unifica el articulado de dos o mas Proyectos de Ley o de Acto Legislativo en un solo
texto que sera el que surta el tramite correspondiente.

Se rinde ponencia para la discusion del articulado en Primer Debate en la Comision
Constitucional correspondiente

Se rinde ponencia para la discusion del articulado en Segundo Debate en la Plenaria de
la Camara de origen donde se radic6 el Proyecto

Se radica el Proyecto de Ley o de Acto Legislativo en la otra Camara, a partir del texto
aprobado en Segundo Debate

Se rinde ponencia para la discusion del articulado en Tercer Debate en la Comision
Constitucional Correspondiente

Se rinde ponencia para la discusion del articulado en Cuarto Debate en la Plenaria

Para el caso de los Proyectos de Acto Legislativo se reinicia el proceso en la Comision
Constitucional correspondiente de la Cdmara de origen

Se radica informe de conciliacion en caso de que los textos aprobados de un Proyecto de
Ley o de Acto Legislativo sean diferentes en Senado y Camara de Representantes

Para el caso de los Proyectos de Ley Estatutaria y de Acto Legislativo, una vez se culmina
el tramite en el Congreso de la Republica, el texto aprobado pasa a control previo de
constitucionalidad por parte de la Corte Constitucional

REVISION DE
CONSTITUCIONALIDAD

Una vez se culmina el tramite, el texto aprobado pasa a sancidn presidencial para ser
promulgado como Ley de la Republica

Se archiva un Proyecto de Ley o de Acto Legislativo cuando:

+ Se vota negativamente la proposicion del informe de ponencia,

+ Esretirado por los autores

+ No se culmina el trdmite satisfactoriamente en el tiempo establecido seglin cada tipo
de proyecto

Fuente: Elaboracion propia
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