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Presentacion

La corrupcién es entendida como el abuso de posiciones de poder o de confianza, para el beneficio
particular de actores legales y/oilegales, o en posible asocio entre estos, en detrimento del interés
colectivo. Generalmente, ésta se realiza a través de ofrecer o solicitar, entregar o recibir bienes o
dinero en especie, en servicios, beneficios y/o favores, a cambio de acciones, toma o incidencia en
decisiones u omisiones (Transparencia por Colombia, 2021a). De esta forma, este es un fenémeno
de caracter sistematico y estructural cuyo origen y reproduccion estd relacionado con distintas
condiciones econémicas, sociales, politicas, institucionales y culturales.

En los ultimos afios, Transparencia por Colombia ha contribuido en la comprension de la
corrupcién desde distintos enfoques complementarios a la aproximacién tradicional de esta
problematica como un aspecto exclusivamente asociado a la pérdida de recursos. Precisamente
se ha considerado de manera creciente el andlisis de los dafios y las victimas que genera,
asi como los mecanismos para la reparacién (Transparencia por Colombia, 2023g). De igual
manera, se ha profundizado en el andlisis de la incidencia de la corrupcién en problematicas de
caracter estructural del pafs, como la desigualdad, la conflictividad, la desproteccién del medio
ambiente, la fragmentacion y polarizacién social, y la baja legitimidad de la institucionalidad.

Desde este enfoque amplio, la lucha contra la corrupcién se entiende, no sélo como un fin en
sf mismo, sino como un mecanismo para alcanzar objetivos mas amplios. Para contribuir a este
proposito, el Monitor Ciudadano de la Corrupcion' de Transparencia por Colombia presenta
el informe titulado “Asi se mueve la corrupcion: Radiografia de los Hechos de Corrupcion en
Colombia 2021-2022"%, en el cual se exponen los resultados de 327 hechos de corrupcién
identificados en notas de prensa publicadas entre los afios 2021 y 2022. Los hechos de
corrupcion identificados y sistematizados en este informe se basan en reportes de la prensa
escrita, disponibles en el Archivo Digital de Prensa del Centro de Investigacion y Educacion
Popular (CINEP). Esta informacion se complementd con la revision de reportes de la Fiscalfa
General de la Nacion, la Superintendencia de Industria y Comercio y la Corte Suprema de
Justicia, asi como de otros medios de comunicacion.

1 “Es un observatorio de Transparencia por Colombia que realiza un seguimiento continuo a los hechos y riesgos de corrupcidn,
asf como a la accidn piblica anticorrupcidn en el pafs. A través de su plataforma [...] ofrece a la ciudadania datos abiertos,
metodologias de estudio e informes descriptivos y analiticos de dicho fenémeno” (Monitor Ciudadano de la Corrupcidn, s.f.).

2 El presente informe constituye el cuarto ejercicio de “identificacidn, sistematizacién, categorizacin y andlisis de hechos de
corrupcién reportados en la prensa de alcance nacional y territorial” (Transparencia por Colombia, 2027b). Este informe no
solo da continuidad a la perspectiva de hechos de corrupcidn, sino que también ofrece un abordaje metodoldgico mds afinado
que permite profundizar sobre diferentes perspectivas de andlisis de la corrupcion en el pafs.
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La presente Radiografia de la Corrupcién se complementa con la informaciéon disponible en
la base de datos abiertos de Monitor Ciudadano de la Corrupcién, en la que se almacena la
informacion de 1.243 hechos de corrupcién identificados en la prensa para el periodo 2016
- 2022. La identificacién, sistematizacion, categorizacion, analisis y disposicion publica en
aplicativos y bases de datos busca, ademas de entregar un analisis de cémo se ha movido la
corrupcién en estos Gltimos afios, contribuir a otras iniciativas de investigacion y accién de
lucha contra la corrupcién por parte de académicos, organizaciones sociales, funcionarios y
ciudadania en general.

Los resultados de esta Radiografia se presentan de la siguiente manera:

Iv.

VI.

Metodologia. Presenta una sintesis de la aproximaciéon metodoldgica utilizada.
La metodologia completa se puede encontrar en el Anexo A.

Resultados generales. Presenta una vision general de los hechos de corrupcién
identificados para el periodo 2021-2022.

Corrupcion en infraestructura: una vision transversal de la corrupcion. Se presenta un
analisis particular sobre la afectacién de la corrupcién a lo largo del ciclo de proyectos de
infraestructura en el periodo 2021 - 2022.

Del analisis de hechos al anilisis de redes: el rol de los facilitadores de la corrupcion.
A partir del andlisis de la interrelacion de los distintos hechos de corrupcion alojados en
Radiografia de la Corrupciéon 2016 - 2022, se genera un andlisis de redes en busca de los
actores determinadores en los hechos de corrupcién.

El telon de fondo de la corrupcion: los flujos financieros ilicitos. Presenta un anélisis
para el periodo 2016- 2022 de la relacion de la corrupcién con el origen, trdnsito y uso de
los Flujos Financieros de caracter ilicito.

Retomando las prioridades: Una mirada a 2024. Se plantean las recomendaciones para
fortalecer la lucha contra la corrupcién, de cara a la complejidad y los retos identificados
a lo largo del documento, y en funcién de los avances que se han presentado en la
implementacion de medidas de lucha contra la corrupcién.
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Este andlisis se complementa con informes previos del Monitor Ciudadano de la Corrupcion de
Transparencia por Colombia, incluyendo el Informe “Anclas para el Desarrollo: anilisis de la
incidencia de la corrupcién en la desigualdad estructural del pais” (Transparencia por Colombia,

2023a) y “Asi se mueve la corrupcion: Radiografia de los Hechos de Corrupcién en Colombia 2016-
2020" (Transparencia por Colombia, 2021a).

En la pagina del Monitor Ciudadano de la Corrupcion
(www.monitorciudadano.co) se encuentra el aplicativo de Radiografia de
la Corrupcion, en donde podras realizar cruces de informacion y consultas

especificas. También podras descargar la metodologia, la base de datos
abierta e informes anteriores.
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A continuacién, se presentan algunas consideraciones metodolégicas a partir de las cuales se
realiza la Radiografia de la Corrupcién, con el objetivo de facilitar un entendimiento &gil del
documento. El Anexo A detalla y desglosa cada uno de los principales conceptos, junto con sus
respectivas definiciones, empleados en la Radiograffa de la Corrupcion 2021-2022. El apartado
se divide entre el recuento conceptual de las variables y el proceso de investigacion.

1.1. Recuento Conceptual.

Tipo de corrupcion

Se refiere a la clasificacién de cada incidente de corrupcién segtin la predominancia del abuso
de poder confiado en diversas areas, ya sea del sector publico, privado, politico o judicial. El
equipo del Monitor Ciudadano de la Corrupcion ha identificado cuatro categorfas principales:
Administrativa, Politica, Privada y Judicial (ver la Grédfica 1). Esta clasificacién se realiza
considerando la preponderancia de actores y dinamicas especificas en cada hecho de corrupcion.
En situaciones donde la participacién abarca intereses y actores estatales, politicos, privados y
judiciales, se categoriza el hecho en funcién del tipo de corrupcién que se manifiesta de manera
mas evidente durante su desarrollo, sin querer desconocer que la corrupcién implica, en la
mayoria de los casos, interconexiones entre actores y dindmicas de cada una de estas tipologias.

Grafica 1. Definicion tipo de corrupcion y sus diferencias.

Administrativa

Es el uso indebido de la
autoridad o posicion de un actor
publico con el propésito de
obtener beneficios personales o
en favor de terceros. Esta
practica conlleva a un perjuicio
del interés colectivo al poner en
riesgo los recursos publicos y la
adecuada provision de bienes y
servicios destinados al beneficio
general de la sociedad.

Actores Principales:
Autoridades o servidores
puiblicos.

Consecuencias: Pone en riesgo
los recursos publicos y la
provision de bienes y servicios.

Implica el uso indebido de
poder mediante la manipulacion
de politicas, instituciones y
reglas de procedimiento en la
asignacion de recursos y
financiamiento. En este tipo de
corrupcion, los responsables de
tomar decisiones politicas
abusan de su posicion para
mantener o fortalecer su poder,
estatus y/o riqueza,
comprometiendo asi la
integridad del proceso politico.

Actores Principales:
Candidatos, autoridades electas
y partidos.

Consecuencias: Sostener poder,
estatus o riqueza a expensas del
interés general.

Se refiere al abuso de poder por
parte de actores del sector
privado, ocasionando un
perjuicio en el interés general
publico o privado. Este tipo de
corrupcion involucra a cualquier
empresa, institucion o
propietario no controlado por el
sector puiblico, comprometien-
do la integridad de las
transacciones y generando
impactos negativos en la esfera
publica o privada.

Actores Principales: Empresas
privadas y organizaciones del
tercer sector.

Consecuencias: Genera
perjuicio en el interés general.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Transparencia por Colombia (2021b).

Judicial

Hace referencia al abuso de
poder dentro de la Rama
Judicial con el propésito de
obtener beneficios personales o
para terceros, interfiriendo en la
independencia e imparcialidad
del proceso judicial y afectando
la adecuada imparticion de
justicia.

Actores Principales:
Funcionarios de la Rama
Judicial.

Consecuencias: Afecta la
justicia y la imparcialidad en los
procesos judiciales.
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Ambito

El dmbito indica los diversos escenarios donde se manifestaron las vulnerabilidades para la
ejecucion de los hechos de corrupcién. Estos constituyen procesos, practicas, procedimientos o
sistemas que ofrecieron el contexto propicio para la materializacién de los hechos. Cada dmbito
esta vinculado a los distintos tipos de corrupcién (administrativa, politica, privada o judicial).

La corrupcién afecta diversos ambitos, tanto plblicos como privados. En la esfera publica, se
observa en la planeacidn, presupuesto y gasto publico, contratacion, bienes y servicios, empleo
publico, y regulaciéon. Ademas, impacta dreas clave como seguridad, procesos electorales y
relaciones con entidades publicas. A nivel privado, la corrupcion se manifiesta en la colusion,
lavado de activos, contrabando, relaciones entre entidades o individuos, pago de impuestos y
financiacion politica. Asimismo, la corrupcién en la rama juicial se expresa en dos dmbitos: en
los procedimientos internos que determinan la imparticion de justicia de acuerdo con la Ley
(funciones jurisdiccionales) y en las actividades burocraticas que facilitan el acceso a la justicia
(trdmites y servicios judiciales).

Grafica 2. Ambitos de corrupcion.

- Planeacion

- Presupuesto y Gasto Publico

- Contratacion

- Bienes y Servicios

+ Empleo Publico

+ Regulacion, licenciamiento y tramites

« Seguridad

« Electoral

- En relacion con entidades publicas

- Colusion y alteracion a la libre competencia
« Lavado de activos y contrabando

- En relacion con otras entidades o individuos
- Pago de impuestos y otras obligaciones

- Financiacion de la politica

« Funciones Jurisdiccionales

- Tramites y servicios judiciales /Acceso a la justicia

Fuente: Elaboracién propia a partir de Transparencia por Colombia (2021b).
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Sector

Enel procesodeidentificar el sector afectado en los hechos de corrupcién, se adopté un enfoque
econdmico-presupuestal, considerando la asignacion de recursos destinados a la provision de
bienes y servicios publicos. Los sectores afectados por la corrupcién incluyen: Administracion
Pablica®, Agropecuario, Ambiente, Cultura, Defensa y Seguridad, Educacién, Electoral,
Hacienda, Inclusién Social, Judicial, Minas y Energfa, Paz, Planeacion, Salud, Tecnologias de la
Informacion-TIC's, Trabajo, Transporte, Turismo y Vivienda.

Entidades afectadas

La Entidad afectada se refiere al organismo que experimenta las repercusiones del hecho de
corrupcién, comprometiendo la confianza en la institucionalidad, los recursos, la legitimidad,
la eficiencia y la eficacia tanto en entidades publicas como privadas. Cada hecho de corrupcion,
independientemente de los involucrados, afecta a las entidades al apropiarse de los recursos
destinados a su funcionamiento y socavar la confianza publica. La clasificaciéon de Entidad
afectada se realiza en cuatro grupos segln la estructura del Estado y agrega una categoria
para el sector privado. La Rama Ejecutiva se subdivide segln los niveles de gobierno: nacional,
departamental o municipal.

Grafica 3. Entidades afectadas y su clasificacion.

- Gobierno Nacional - Gremios - Altas Cortes - Comision Nacional del - Senado de
y asociaciones Servicio Civil la Republica
- Gobernaciones de empresas - Fiscalias
- Banco de la RepUblica - Camara de
- Alcaldias - Empresas privadas - Juzgados Representantes
- Organismos de control
+ Asociaciones + Entidad privada con - Tribunales - Asambleas
de entidades funciones pablicas - Corporaciones
territoriales Auténomas - Concejos

- Partidos Politicos
- Entidades Electorales
- Tercer sector

Fuente: Elaboracién propia a partir de Transparencia por Colombia (2021b).

L 444000000004

3 La clasificacién de los hechos de corrupcion dentro del sector de Administracién Pdblica implica los incidentes vinculados
exclusivamente a la gestion y el ejercicio de las funciones publicas, es decir los hechos que tienen lugar en el seno de las
instituciones gubernamentales encargadas de la gestion y ejecucion de politicas y servicios ptiblicos en beneficio de la sociedad.
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Personas afectadas

Las personas afectadas son el grupo o sector poblacional que experimenta directamente las
consecuencias de un hecho de corrupcién. En la evolucién del andlisis de la corrupcion, se
destaca la identificacion del dafo causado por este fendmeno, centrandose en la poblacion
mds vulnerable, segln la experiencia de Transparencia Internacional. Se identifican trece
grupos poblacionales, con un enfoque interseccional que considera condiciones simultaneas
de vulnerabilidad. Por ejemplo, una persona perteneciente a la poblacién LGTBIQ+ afectada
por la corrupcion puede formar parte de una comunidad étnica o ser socioecondémicamente
vulnerable, agravando las repercusiones de este fendmeno en su experiencia. En contraste con
la Radiografia 2016-2020, en la edicién 2021-2022 la categoria de estudiantes se integré a la
clasificacién de Nifios, Nifias y Adolescentes.

Grafica 4. Categorias de actores afectados.

Victimas
. del conflicto
Usuarios armado Adultos
de servicios mayores
publicos
Poblacion
vulnerable b s
socioecond enunciantes
micamente
Poblacion -
Desmovilizados
LGTBIQ- Actores
afectados
Poblacion Nifos, Nifias
étnica y Adolescentes
Personas
privadas Mujeres
de la libertad

Periodistas  pacientes

Fuente: Elaboracién propia a partir de Transparencia por Colombia (2021b).

Lugar de ocurrencia

Se refiere al lugar geografico (municipio, departamento y region) en el cual se presentan los
hechos de corrupcién. En algunos casos, el lugar geogréfico involucra a distintos municipios y
departamentos de manera simultédnea. También, un hecho de corrupcién podria estar asociado
a un nivel o varios niveles de gobierno (nacional, gobernaciones y alcaldias), lo cual refleja
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la creciente complejidad del Estado y de las transferencias entre entidades publicas, que se
materializan, por ejemplo, mediante contratos interadministrativos. Teniendo en cuenta esta
combinacion de elementos, las referencias a lugar geogrifico de ocurrencia de hechos de
corrupcién que se realizan en esta Radiograffa, no pueden asociarse a una clasificacién o ranking
de mayor o menor corrupcién por territorios o lugares geograficos.

Dinero comprometido, perdido y recuperado

Las categorfas de dinero comprometido, perdido y recuperado proporcionan una evaluacién
cuantitativa de la magnitud y el impacto econémico de los hechos de corrupcién. Estas
categorfas permiten entender la cantidad de recursos financieros que estuvieron inicialmente
involucrados en el hecho (dinero comprometido), la cantidad aproximada que se perdié o fue
desviada (dinero perdido), y los esfuerzos realizados para recuperar parte de esos fondos por
medio de sanciones y sentencias judiciales (dinero recuperado).

Grafica 5. Definiciones de dinero comprometido, perdido y recuperado.

Dinero Perdido Dinero Recuperado

Dinero Comprometido

Corresponde al monto total
de recursos financieros
implicados en cada hecho de
corrupcion. Este valor se
deriva de la informacion
asociada a los montos totales
de los contratos, obras o
servicios comprometidos en
el proceso.

Engloba los recursos que
fueron desviados, destinados
a fines distintos a los
previstos, o evadidos. Este
término representa la
cuantificaciéon econémica de
la pérdida directa o indirecta
generada por el hecho de
corrupcion.

Refleja las obligaciones
econdmicas, multas
impuestas o montos
recuperados por las

autoridades competentes
como resultado de
investigaciones y acciones
contra la corrupcion.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Transparencia por Colombia (2021b).
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1.2 Proceso de investigacion.

El informe de la Radiografia de los Hechos de Corrupcién 2021-2022 se estructuré mediante un
enfoque metodoldgico cualitativo dividido en cuatro capitulos distintos y complementarios. En el
primer capitulo se realizé una investigacion general para comprender la amplitud de los hechos.
El segundo capitulo se centrd especificamente en la temdtica de infraestructura, profundizando en
los casos relacionados a esta. Luego, se llevd a cabo un analisis de redes para identificar y analizar
las interacciones entre los diferentes actores involucrados. Por Ultimo, se dedicé un capitulo al
estudio de los Flujos Financieros Ilicitos. En todos los casos, se llevo a cabo una revision de fuentes
secundarias, enriquecidas con informes provenientes de entidades estatales oficiales. Dichas fuentes
abarcaron desde notas periodisticas a nivel nacional y territorial, recopiladas por el CINEP, hasta
datos e informes provenientes de la Fiscalia General de la Nacién, la Superintendencia de Industriay
Comercio, y la Corte Suprema de Justicia. El conjunto de estas fuentes tuvo por objetivo proporcionar
una comprensién mas amplia del analisis de la corrupciéon durante el periodo 2021-2022.

Investigacion general

En este capitulo se siguidé un proceso estructurado en seis etapas, en estricta conformidad
con la definicién de corrupcién utilizada por Transparencia por Colombia (2021a), la cual es
entendida como:

El abuso de posiciones de poder o de confianza, para el beneficio particular de actores legales
y/o ilegales, o en posible asocio entre estos, en detrimento del interés colectivo. Este se realiza a
través de ofrecer o solicitar, entregar o recibir bienes o dinero en especie, en servicios, beneficios
y/o favores, a cambio de acciones, toma o incidencia en decisiones u omisiones. (p.5)

La primera etapa consistié en la identificacion de los hechos de corrupcion en el periodo 2021-
2022. Para ello, compilaron las notas de prensa del Archivo de CINEP, correspondientes a cada
mes de los afos estudiados. En este andlisis se revisaron 72 descriptores de 16 categorias del
Archivo. Estas categorias sirvieron como guia para el estudio de la informacion recopilada,
facilitando la clasificacién y el andlisis de cada caso de corrupciéon. Ademds, se complementd
esta revision con los informes de acceso publico proporcionados por las instituciones
gubernamentales previamente mencionadas.

Una vez identificadas las notas que contenian los hechos de corrupcién, se procedié con la
segunda etapade construccion detallada de cada caso, documentada en fichas técnicas disefiadas
a partir de categorias de analisis como: tipo de corrupcién, dmbitos, actores involucrados, lugar
de ocurrencia, derechos vulnerados, entre otros.

En laterceraetapa, se procedié a transferir los datos a la plataforma interna de Monitor Ciudadano,
la cual permite almacenar y cruzar la informacién de los hechos de corrupcion, a partir de la
metodologia de la Radiografia de la Corrupcion. Este procedimiento implicé la categorizacién
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completa de los hechos de corrupcion con base en sus caracteristicas especificas. Ademas, se
realiz6 un examen de las categorias de construccion de los hechos en la plataforma, con el fin de
evitar la duplicacién de los datos.

Tras laidentificacion de nuevasacciones, actores, absoluciones u otrainformacién complementaria,
sellevdacabolacuartaetapaque consistid en laactualizacion de los casos previamente registrados
en la plataforma. Esto implicé revisar la informacion ya consignada, contrastandola con los nuevos
hallazgos y actualizaciones registradas por la prensa.

Posterior a ello, en la quinta etapa se validé que los casos estuvieran activos. Para esto, se
emplearon técnicas de triangulacion de fuentes y revision cruzada de datos, lo que implicé la
comparacion y corroboracién de la informacion de diversas fuentes para confirmar la veracidad de
los hechos de corrupcion registrados. Ademas, se incorporaron las palabras clave en los hechos de
corrupcién para facilitar la buisqueda de tematicas clave.

Por Gltimo, y como sexta etapa, se publicaron los resultados de la presente investigacion a través
de tres instrumentos, los cuales se pueden encontrar en la plataforma de Monitor Ciudadano
de la Corrupcién. En esta plataforma se encuentran: i) un tablero de visualizacién de datos, que
permite una comprensién dindmica y visual de los resultados, ii) las bases de datos abiertas, que
proporcionan un acceso completo y detallado para aquellos interesados en explorar mas a fondo
los datos, yiii) el presente informe, el cual ofrece una sintesis detallada y analitica de los hallazgos,
destinado a proporcionar una vision general de los resultados obtenidos en el estudio.

Infraestructura

En la etapainicial, se llevd a cabo un proceso de filtrado y depuracion de los hechos de corrupcién
relacionados con el desarrollo de proyectos de infraestructura. La depuracién se focalizé en la
eliminacién de eventos que no guardaban una conexion directa con este tipo de proyectos. Una
vez completado este proceso, se construyd una base de datos que incluyod todas las categorias de
analisis bajo las que son clasificados los hechos de corrupcion.

Posteriormente, se ejecutaron cruces de categorias basados en la informacion recopilada. Durante
esta etapa, los hechos de corrupcién identificados se categorizaron segun las variables disponibles,
tales como recursos comprometidos, ambito, tipo corrupcion, entre otras. Este proceso tuvo por
objetivo resaltar patrones, identificar tendencias y sefialar dreas de mayor vulnerabilidad.

En una tercera etapa, se describieron los principales hallazgos obtenidos durante el analisis de los
hechos de corrupcidéneninfraestructura, y se crearon tablasy cuadros que proporcionan elementos
descriptivos de los casos referenciados, destacando aspectos clave, circunstancias especificas
y consecuencias para los proyectos y la sociedad en general. La visualizacién de la informacion
se logro mediante la utilizacion de graficos, mapas y diagramas, buscando proporcionar una
representacién clara y accesible de los resultados y facilitar una comunicacién efectiva de la
informacién obtenida
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Finalmente, se presenta un apartado de conclusiones que recoge una serie de ideas generadas
a partir de los hallazgos durante el analisis del fenémeno de la corrupcion en proyectos de
infraestructura. Ademads, se formulan recomendaciones generales orientadas a prevenir la
ocurrencia de corrupcién en futuros proyectos.

Analisis de redes

El proceso metodoldgico para llevar a cabo el andlisis de redes en la Radiograffa de la Corrupcién
2021-2022 se dividié en varias etapas. En primer lugar, se descargd la base de datos desde la
pagina de Monitor Ciudadano. A continuacion, se delimité la categoria de “tipo de participacién”,
centrandolaexclusivamente en los actores involucrados y beneficiados en los hechos de corrupcion.
Se decidi6 llevar a cabo una doble filtracion. Primero, se filtraron todos los hechos que tuvieran
uno o mds actores participantes. Después, al constatar la magnitud de los datos obtenidos,
se filtraron todos los casos que tuvieran al menos una o mds conexiones con otros hechos de
corrupcion. Estas conexiones se establecieron a través de los actores participantes, revelando la

complejidad de las relaciones entre los diferentes hechos.

Posteriormente, se asignd una distincion de color a los diferentes tipos de actores, ya sean
individuales o colectivos, para visualizar de manera mas clara y comprensible la interaccion
entre ellos. Finalmente, la representacion gréafica y visualizacion de los resultados se llevd a
cabo utilizando la herramienta Power BI, permitiendo una presentacion efectiva y dindmica
de las relaciones entre los actores y sus roles en los hechos de corrupcién identificados. En la
representacion grafica cada nodo se interpreta como un hecho de corrupcién, y las conexiones se
establecen a través de los actores participantes.

Flujos Financieros Ilicitos (FFI)

En este apartado se desarrolld, en primer lugar, un marco conceptual en el que se presentan tres
elementos clave identificados en la literatura especializada alrededor de la definicién de Flujos
Financieros Ilicitos. De esta manera, se definieron los FFI como los movimientos de dinero, tanto a
nivel doméstico, como transfronterizo, cuyo origen, transferencia y/o uso es explicitamente ilegal.
En una segunda etapa, a partir de esta definicion y con el objetivo de profundizar sobre la relacién
entre FFI y corrupcion, se identificaron los hechos de corrupcion sistematizados en la base de
Radiograffa 2016- 2022 en los que se presentd un relacion clara y directa con practicas asociadas
a FFI. Estos hechos de corrupcion se categorizaron de acuerdo con el énfasis de la ilegalidad
involucrada en los FFI (origen, transferencia y uso).

Por ltimo, se profundizo sobre el anilisis de estos hechos de corrupcion de acuerdo con la escala
de los FFI involucrados, lo que permitié identificar multiples hallazgos alrededor de la forma
como se ha manifestado la relacion entre corrupcién y FFI en Colombia.
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El andlisis del tipo de corrupcién es un factor central para comprender su comportamiento
durante los aflos 2021y 2022, pues permite evidenciar las dreas criticas donde el abuso de poder
es mds recurrente. Esta comprensién detallada no solo resulta importante para la investigacion
en si misma, sino que ademas sienta las bases para la formulacién de estrategias efectivas de
prevencion de la corrupcion en sus mdltiples manifestaciones. A continuacion, se presentan los
resultados correspondientes a esta categoria.

Grafica 6. Tipo de corrupcion registrada entre 2021-2022.

Corrupcién administrativa
Corrupcion politica

Corrupcién privada

Corrupcion judicial

Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2021- 2022.

De esta manera, se identifica que de los 327 hechos identificados entre 2021y 2022, 205 estédn
vinculados a corrupcién administrativa, 56 a corrupcién politica, 44 a corrupcién en el sector
privado y 22 corresponden a corrupcion judicial. La preponderancia de incidentes vinculados
con corrupcion administrativa, representando mds del 60% del total de hechos, refleja una alta
incidencia de fallos en los procesos, procedimientos y sistemas estatales. Esta tendencia muestra
debilidades y areas criticas en la institucionalidad publica.

A pesar de que estos resultados presentan un porcentaje superior en comparacion con los
datos recopilados previamente por Transparencia por Colombia (2021a), donde la corrupcién
administrativa representd el 44% de los hechos, es importante anotar que en este anélisis se
consideran un nimero diferente de afios y, por tanto, no son directamente comparables.
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2.1. Tipo y ambitos de corrupcion.

El tipo de corrupcion, al ser una categoria de amplio alcance, tiene la capacidad de ofrecer una
vision mds completa y detallada cuando se cruza con otras variables relevantes. El cruce entre
tipo y dmbito de la corrupcién permite identificar de manera precisa las dreas mas vulnerables a
la corrupcion (ver la Gréfica 7).

Grafica 7. Tipos y ambitos de corrupcion entre 2021-2022.
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2021- 2022.

De esta manera, la Contratacién Publica se destaca como el ambito de gestién mas susceptible a
la corrupcion, en la medida en que 38% de los hechos de corrupcién identificados en el perfodo de
estudio se dieron en el marco de falencias en el proceso de planeacion, seleccion, ejecucion y/o
seguimiento a los procesos de contratacién. Es importante tener en cuenta que en la Radiografia
2016-2020, la contratacion publica también fue el dmbito mds destacado con un 42% del total de
hechos. Estos datos subrayan la necesidad de priorizar los ajustes normativos e institucionales, asi
como los mecanismos de gestiéon de la contratacién publica en todas sus etapas de manera que
se pueda mejorar el seguimiento y estandarizacién para reducir los riesgos de corrupcién en los
procesos contractuales.
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Es importante mencionar que, en los ambitos de contratacion, y de regulacién, licenciamiento y
trdmites, se registraron incidentes de corrupcion asociados a tres tipos distintos: administrativa,
privada y politica. Esto refleja la complejidad de las influencias indebidas que afectan los procesos
de contratacion y en la implementacion de regulaciones en el pafs.

Asimismo, entre las distintas interacciones que se presentan entre los tipos de corrupcién y
ambitos, se resalta la relacion entre corrupcion politica, la contratacion puiblica y la celebracion
de elecciones, en la medida en que se encuentran 7 hechos en los que el abuso de poder en
la contratacion publica se presenta por razones politicas y 15, en los que el abuso de poder y
la apropiacion de recursos estad destinado a interferir directamente en certdmenes electorales,
generalmente, a partir del uso ilegal de recursos publicos para financiar campafas politicas.

2.2. Sectores afectados por la corrupcion.

Examinar el sector donde se desarrollaron los hechos de corrupcién proporciona una aproximacion
a los entornos mas vulnerables a este fenémeno, permitiendo asf identificar los puntos criticos
que requieren una intervencion mas pronta.

Grafica 8. Sectores afectados por tipos de corrupcion 2021-2022.
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2021- 2022.

Como se observa en la Grafica 8, el sector de defensa y seguridad se destaca como el mas afectado
por actos de corrupcion en esta Radiografia, seguido de salud, administracién plblica y transporte.
Es esencial reconocer que la corrupcion en el sector de defensa y seguridad no se limita a
irregularidades administrativas, sino que se encuentra estrechamente vinculado con la vulneracién
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de Derechos Humanos, afectando particularmente el derecho a la vida“*. Se debe resaltar que cada
sector exhibe un porcentaje considerable de corrupcién administrativa, mientras que la corrupcién
privada prevalece sobre otros tipos de corrupcidn en dreas como turismo, agropecuario, minas y
ambiente. Asimismo, los hechos de corrupcién politica se concentran mayormente en los sectores
de defensa y seguridad, electoral, administracién publica y transporte.

La afectacién de distintos tipos de corrupcién en sectores particulares lleva a resaltar la necesidad
de profundizar en analisis diferenciados de la corrupcién, asi como en la definicién de medidas de
lucha contra este fendmeno desde una mirada sectorial.

2.3. Dinero comprometido y perdido segtin
las entidades afectadas.

De los 327 hechos de corrupcién analizados, en 149 se comprometieron recursos publicos por
un valor total de $59 billones. De esta manera, por cuenta de la corrupcion se puso en riesgo una
cifra considerable de recursos. Ahora bien, de acuerdo con las entidades afectadas (instituciones
cuyos recursos, legitimidad, eficiencia y eficacia se vieron impactados) es posible identificar que
la mayor proporcion del dinero comprometido pertenecia a instituciones de la rama ejecutiva
(ver la Grafica 9). La incidencia en entidades del ejecutivo se debe a que éstas estan mayormente
vinculadas con la administracién y ejecucion de los recursos y presupuestos publicos.

Grafica 9. Dinero comprometido por entidades afectadas (cifras en miles de millones).
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2021- 2022.
900000000000

4 En la Radiografia de 2076-2020 se identificé la participacion de miembros de las Fuerzas Armadas en situaciones donde
se negociaron beneficios y reconocimientos a cambio de la vida de las personas, especialmente aquellas en situaciones de
vulnerabilidad (Transparencia por Colombia, 2021a).
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Por otra parte, de los 327 hechos de corrupcién en 118 se identificé la pérdida® de dinero por un
valorde $11.175.949.370.545 (ver Grafica 10); es decir, mds de $11 billones fueron efectivamente
desviados y terminaron en manos de actores corruptos. A pesar de que la mayoria del dinero
desviado proviene de entidades nacionales, la cantidad de dinero efectivamente perdido en las
gobernaciones es comparable a la pérdida en las entidades de nivel nacional.

Grafica 10. Dinero perdido por entidades afectadas (cifras en miles de millones).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2021- 2022.

2.4. Actores afectados.

La incidencia de la corrupcién no solo impacta a la sociedad en su conjunto, sino que también
produce efectos especificos en grupos poblacionales particulares, principalmente aquellos en
situaciones de vulnerabilidad. Estas comunidades suelen experimentar un impacto mas profundo
y directo a raiz de la corrupcion, acentuando las desigualdades existentes y debilitando ain mas
Su situacion socioecondomica.

G00000000000

5  El dinero perdido se distingue del dinero comprometido, ya que el primero denota la cantidad que se malversd, desvié o se
desaparecid como resultado de actos de corrupcién, mientras que el segundo refleja el dinero que se encontrd en riesgo, expuesto
a afectaciones indebidas.
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Grafica 11. Numero de hechos segtin tipo de actor afectado.
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De los hechos de corrupcién en los que se identificé un impacto directo a una poblacién en
especifico, una proporcién significativa se relaciona con Nifios, Nifias y Adolescentes (NNA). Se
evidencia que este grupo fue el mdas perjudicado, con una frecuencia que duplica a la de otros
afectados. En consecuencia, la corrupcion que involucra a colegios, infraestructuras y programas
sociales de la primera infancia ha convertido a los NNA en el grupo social més afectado por los

hechos de corrupcion.
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Mapa 1. Distribucion geografica de los hechos de corrupcion
en los que se evidencia afectacion a niios, nifias y adolescentes.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2021- 2022.

Al analizar el lugar geografico de ocurrencia de hechos de corrupcién® en relacion con su impacto
en la poblacién de NNA, se observa una variacién significativa respecto a la tendencia tradicional
de concentracion de informes en dreas urbanas densamente pobladas. El analisis representado en
el Mapa 1 revela que los actos de corrupcion que afectan a este grupo especifico se extienden a 20
departamentos. Esta distribucion geogréfica sefiala una diseminacién de incidentes de corrupcion
vinculados directamente al impacto en la nifiez y la adolescencia, abarcando areas geograficas
diversas, en lugar de restringirse a zonas urbanas densamente pobladas.

G00000000000

5 Serefiere a la distribucidn espacial de los hechos de corrupcion en una determinada region o drea geogrdfica. EL andlisis se centra
en el lugar geogrdfico donde se manifiestan los hechos de corrupcidn, identificando patrones geogrdficos, dreas de concentracicn
o dispersion de estos eventos, asi como las posibles variaciones en su prevalencia en diferentes regiones, ciudades o dreas
geogrdficas especificas. Como se indicd anteriormente, este andlisis no puede asociarse con una clasificacion o ranking de mayor
0 menor corrupcion por territorios o lugares geogrdficos, dada la complejidad y la multiplicidad de variables asociadas a un
hecho de corrupcion.
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Por tanto, se deben resaltar algunos patrones especificos que se presentan en la corrupcion para
el periodo 2021 -2022, como la preponderancia de la corrupcién de tipo administrativo, las
vulnerabilidades en el sistema de contratacion publica que llevan al continuo reporte de hechos

en este ambito y la mayor afectacién a nifios, nifias y adolescentes.

Conoce los resultados y descarga los datos en la pagina del
Monitor Ciudadano de la Corrupcion: www.monitorciudadano.co
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La construccion de infraestructuras publicas, ya sean para proyectos viales u obras civiles, tiene
gran relevancia en un pafs con un atraso significativo en la materia. En los Gltimos afios, la inversion
en infraestructura vial del pafs ha estado entre 1,8% y 2,5% del PIB, cuando esta inversién deberfa
ser del orden el 5% al 7% del PIB (Noticias Caracol, 2023). También se debe tener en cuenta que
la inversién en infraestructura es crucial para dinamizar las economias locales y regionales. Por lo
tanto, la afectacion de la corrupcidn en proyectos de infraestructura, grandes o pequefios genera
una afectacion econémica y social significativa.

3.1. Caracterizacion de la corrupcion
en infraestructura.

Parael periodo 2021-2022 seidentifica una afectacion significativa de la corrupcion en el dmbito de
infraestructura, evidenciando un total de 59 hechos de corrupcién vinculados a proyectos de este
tipo. La magnitud de la afectacién econdmica resulta significativa, ya que el dinero comprometido
en estos eventos supera los $18 billones de pesos. Esta situacion se agrava al constatar que el
dinero perdido asciende a $3,6 billones de pesos, representando una pérdida considerable de
recursos destinados a impulsar el desarrollo y fortalecer las estructuras fundamentales del pafs.
A pesar de este panorama, se logré identificar la recuperacién de una parte del dinero perdido,
alcanzando la cifra de $1,2 billones de pesos, equivalente al 34% del total perdido’.

Es importante anotar que, de los 59 hechos de corrupcion en infraestructura identificados, solo en
30 se encontré informacion acerca de la cantidad de dinero perdido y en 44 respecto a la cantidad
de dinero comprometido.

La siguiente grafica muestra la distribucién de los recursos perdidos respecto al tipo de corrupcién
identificado en estos hechos:

Grafica 12. Recursos perdidos por tipo de corrupcion en proyectos de infraestructura
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2021- 2022.

L 444000000004

7 Véase a profundidad en la pdgina del Monitor Ciudadano de la Corrupcién dentro de la base de datos de la Radiografia de los
Hechos de Corrupcion en Colombia 2021-2022.
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Se debe destacar que la corrupcién de tipo privada, aunque tiene menor prevalencia al presentarse
en 13 hechos de corrupcion en infraestructura, provocé la mayor pérdida de recursos en este
tipo de proyectos, alcanzando un valor total de $2,9 billones de pesos, lo que constituye el
80% del total del dinero perdido en estos hechos. Estos datos destacan al contrastarlos con los
obtenidos frente a la corrupcion administrativa, la cual abarca 42 de los hechos de corrupcién en
infraestructura registrados, en los cuales se perdieron $654 mil millones de pesos, es decir el 18%
de los recursos perdidos.

Frente a las entidades afectadas por los hechos de corrupcién en proyectos de infraestructura,
se encuentra que las mas afectadas son las alcaldias, con 36 hechos de corrupcién identificados,
seguidas de las gobernaciones (9 hechos), y las entidades de gobierno nacional (9).

Al analizar la distribuciéon departamental del dinero comprometido en los hechos de corrupcion
relacionados con proyectos de infraestructura se pueden identificar patrones de irregularidades
concentradas en dreas geograficas especificas, como lo muestra el siguiente mapa:

Mapa 2. Distribucion departamental de los hechos de corrupcion
en proyectos de infraestructura.
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2021- 2022.
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De esta manera, a nivel geografico se destaca la afectacion de hechos de corrupcion en los
departamentos de Bolivar, Cérdoba y Tolima. En el caso de Bogotd, es importante puntualizar que,
de los 14 hechos asociados a este lugar geografico, solo 4 involucraron a entidades del distrito
capital y 1 a un miembro del Concejo de Bogota por hechos que tuvieron avances judiciales entre
2021y 2022, pero que se materializaron en periodos previos. Los 9 casos restantes involucran a
entidades del nivel nacional, por lo cual se configuran como hechos con alcance nacional.

La cantidad y tipos de datos sistematizados permite el desglose por sector y tipo de corrupcién, lo
cual proporciona una visualizacion clara de la magnitud y distribucion de los hechos, permitiendo
la identificacién de dreas especificas con mayores niveles de vulnerabilidad o incidencia.

Grafica 13. Hechos de corrupcion en infraestructura por sector y tipo.
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2021- 2022.

Los hechos de corrupcion asociados a infraestructura involucran a 12 sectores econdmicos y
presupuestales del pais, seglin se detalla en la Grafica 13. Sin embargo, se observa una afectacién
significativa en sectores como el transporte, especialmente en proyectos viales, asi como en
vivienda, particularmenteeniniciativasdeviviendasubsidiada, alumbradoyalcantarillado. También
se evidencia su presencia en sectores como cultura, recreacién, y deporte con la construccién o
reparacion de centros culturales y polideportivos y, por Ultimo, en educacién, ciencia y tecnologia
donde suelen manifestarse en la construccién de instalaciones educativas, como obras de aulas o
bibliotecas. En el ejemplo 1, se ilustra cémo la corrupcién en infraestructura afecta directamente
a una institucion educativa.
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Ejemplo 1. De Alcalde a Alcalde.

Germdn Zapata Lépez, exalcalde del municipio de San Cristébal (Bolivar),
Oscar Luis Rodriguez Cuetoy Lacides Donado Batista, contratista, enfrentan
acusaciones en relacion a la ejecucion de dos contratos suscritos en el afio
2020 en la Institucion Educativa Francisco de Paula Santander. La primera
anomalia, esta relacionada con el cerramiento de 80 metros lineales del
plantel educativo, por el cual la alcaldia desembolsé méas de $157 millones
de pesos, aunque aparentemente solo se utilizaron $49 millones de pesos
en su desarrollo. La segundairregularidad se presenté en la reconstruccion
de dos baterfas del sistema de almacenamiento de agua potable, donde
la administracién habria desembolsado més de $105 millones de pesos,
pero solo se invirtieron poco mas de $49 millones de pesos. Se estima que
el detrimento patrimonial causado por estos hechos superaria los $164
millones de pesos. Por estos hechos el exalcalde Zapata fue imputados
con los delitos de peculado por apropiacién, contrato sin cumplimiento de
los requisitos legales y falsedad ideolégica en documento publico.

Para conocer este hecho en detalle dirijase a la Radiografia de la
Corrupcion 2016-2022 en la pagina web del Monitor Ciudadano:
https://www.monitorciudadano.co/hechos-corrupcion/

La participacion de entidades afectadas en hechos de corrupcién ofrece informacién que muestra
la frecuencia con la que diferentes entidades, como gobiernos locales, organismos publicos o
entidades privadas, seveninvolucradasen lacorrupciéneninfraestructura. Asimismo, proporcionan
una vision sobre la distribucion de responsabilidades y posibles puntos de vulnerabilidad en los
procesos de contratacion y ejecucion de proyectos.

Grafica 14. Participacion de entidades afectadas en hechos de corrupcion de infraestructura.

Alcaldias
Gobernaciones
Gobierno Nacional

Sector privado

Rama Legislativa
y corporaciones publicas

Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2021- 2022.
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Dentro del andlisis de las entidades mds afectadas, representadas en la Grafica 14, se destaca la
altaincidencia de alcaldias, con un considerable porcentaje de participacion, llegando a 36 hechos
identificados. Estos incidentes involucraron a alcaldes, secretarios de despacho, funcionarios
publicos y contratistas. Siguiendo este patrén, se encuentran las gobernaciones, con 9 hechos
registrados, seguidas por el Gobierno Nacional con 8 eventos registrados.

En el ejemplo 2, se presenta el caso de corrupcién que ilustra la afectacion a distintos proyectos
de infraestructura ejecutados por alcaldias inmersas en una misma red de corrupcion:

Ejemplo 2. Una tajada en cada contrato.

Santiago Castafio Morales y Nova Lorena Cafidn Reyes fueron capturados
y acusados por hacer parte de una red de corrupcién que se encargaba de
direccionar proyectos obra, bienes y servicios a personas recomendados
por el excongresista Mario Castafio, en varias regiones. En calidad de
contratista Santiago Castafio Morales se apropié de $100 millones de
pesos que correspondfan al anticipo de un contrato para la construccion
de una cancha en el municipio de Balboa (Cauca); luego, de $285 millones
de pesos de un contrato de interventorfa en la Central Hidroeléctrica de
Termo-Paipa, y, finalmente, $1.299 millones en un contrato de obras para
mitigar riesgos por la temporada de lluvias en Manizales (Caldas). De otra
parte, Nova Lorena Cafién Reyes, presuntamente, recibié $170 millones
de pesos por mediar entre un ministerio y una fundacién para la ejecucién
de un proyecto cultural en Salamina (Caldas).

Para conocer este hecho en detalle dirfjase a la Radiografia de la
Corrupcion 2016-2022 en la pagina web del Monitor Ciudadano:
https://www.monitorciudadano.co/hechos-corrupcion/

En el ejemplo 3 se ilustra como la corrupcién en la gestion de proyectos de infraestructura local
no solo afecta las finanzas publicas, sino que también socava los procesos de desarrollo local y
tiene un impacto directo en las economias de las comunidades involucradas. Llama la atencién la
preponderancia de la corrupcién en la generacién de infraestructuras locales, por su impacto en
las economias y en procesos de desarrollo local.
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Ejemplo 3. Sed de justicia.

Onofre Antonio Paz Marulanda, exalcalde de Lloré (Chocd), y Jail de Jesus
Mosquera Moreno, interventor, fueron acusados por irregularidades en
dos proyectos de suministro de agua potable. Son cuestionados dos de
los contratos firmados en el 2011 por un valor de $838 millones de
pesos y $825 millones de pesos. Estos tenian por objeto la optimizacion
y mejoramiento del acueducto del corregimiento de Boraudé y Villa
Claret respectivamente. No obstante, la Fiscalia encontré que no se
ejecutaron por completo, por lo que hubo un detrimento patrimonial
de $212 millones de pesos en el primer contrato y un detrimento de
$288 millones de pesos en el segundo. Adicionalmente, se evidencié que
en la liquidacién de los dos contratos se elaboraron actas de recibo a
satisfaccién con informacién falsa.

Para conocer este hecho en detalle dirfjase a la Radiografia de la
Corrupcion 2016-2022 en la pagina web del Monitor Ciudadano:
https://www.monitorciudadano.co/hechos-corrupcion/

3.2. Corrupcion en el ciclo de proyectos
de infraestructura.

En este apartado se examinan los hechos de corrupcion a lo largo del ciclo completo de los
proyectos de infraestructura para un andlisis mas detallado de la corrupcion. Esta revision permite
identificar las diversas vulnerabilidades que requieren mayor atencién en la gestion de este tipo
de proyectos.

Siguiendo lametodologiade analisisanticorrupcién en el desarrollo de proyectos deinfraestructura
propuesta por Adam & Fazekas (2023), en donde se analizan mdltiples casos alrededor del mundo,
la siguiente figura ejemplifica los riesgos de corrupcion en las diferentes fases de un proyecto y su
relacion con los hechos de corrupcion identificados.
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Figura 1. Estructura de la corrupcion en los proyectos de infraestructura.
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Fuente: Elaboracidn retomando elementos de Adam &§ Fazekas (2023).

Esta aproximacion nos permite identificar y visualizar los factores de riesgo asociados a proyectos
deinfraestructura en retrospectiva, mostrando el impacto que han tenido en los recursos utilizados
y los resultados obtenidos. Ademds, proporciona un entendimiento valioso sobre las posibles
medidas de mitigacion que podrian implementarse en proyectos futuros para minimizar el riesgo
de corrupcion en diferentes etapas de ejecucion.

Como lo sefialan Adam & Fazekas (2023), estos proyectos son especialmente susceptibles por
su escala, duracién, complejidad y cantidad de actores involucrados. Asimismo, las principales
herramientas para combatir estos riesgos, como la transparencia y la participacion ciudadana, son

minimizadas.

Las etapas en las que se desagregan los proyectos de infraestructura son: Iniciacion, Preparacion,
Obtencién Publica, Implementacién y Mantenimiento y Operacion®.

8  Sibien existe una sexta fase que se refiere a la Disposicidn de bienes, esta excede el alcance del presente andlisis.
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Tabla 1. Fases del ciclo de proyectos de infraestructura.

Definicion

Departamento

Implica la identificacion de necesidades de un proyecto de infraestructura y el establecimiento
de prioridades de desarrollo para la seleccion de proyectos y la asignacion de recursos.

Comprende la planificacion del proyecto, incluida la viabilidad en términos de aspectos técnicos,
econdémicos y sociales, ademas de la elaboracion de disefios y especificaciones concretas.

Abarca la seleccion de contratistas o proveedores para el proyecto, asi como la negociacion
y firma de contratos.

Incluye la construccion fisica del proyecto de infraestructura de acuerdo con las
especificaciones desarrolladas en fases previas y termina con la aprobacion formal
de finalizacion.

Contiene la operacion y el mantenimiento del proyecto de infraestructura en curso
para garantizar su funcionalidad continua.

Fuente: Adaptado de Adam § Fazekas (2023).

Eneste puntosevuelve necesarioanotar que, en la mayoria de los hechos de corrupcién registrados,
se evidencia el aprovechamiento de las vulnerabilidades en las diferentes etapas. Especialmente

las primeras etapas de estos proyectos presentan riesgos donde la corrupcién encuentra un
terreno fértil para desarrollarse.
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Figura 2. Corrupcion en la fase de iniciacion de los proyectos
de infraestructura.
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Fuente: Elaboracién propia retomando elementos de Adam § Fazekas (2023).

El primer caso ejemplifica la interferencia politica en la fase de iniciacién de un proyecto de
infraestructura en Galeras, Sucre. En este, el exalcalde Remberto Javier Amell Herndndez habria
utilizado su posicién para buscar la intermediacién de congresistas y asegurar de manera indebida
fondos nacionales destinados a la reparacion de vias en el municipio.

De acuerdo con la Fiscalia General de la Nacién, la interferencia politica se presenté al direccionar
los contratos a empresas especificas. Dentro de las irregularidades se encuentra que: se realizaron
modificacionesfavorablesenlospliegos, seredujoel tiempode licitacién paralimitar la participacion
de oferentes y se presentaron ofertas falsas para beneficiar a los contratistas involucrados. La
Fiscalia determind que el beneficio econémico obtenido en este caso de infraestructura en Galeras
(Sucre) fue del 15% del total de las obras para los congresistas y el 50% de las ganancias netas del
primer contrato para el exalcalde Amell Herndndez.

De esta manera, se ilustra como la interferencia politica en la fase de iniciacién puede tener
graves consecuencias econémicas y sociales. Estos actos minan la integridad de los procesos de
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asignacion de contratos y, en Ultima instancia, afectan la calidad y eficiencia de la infraestructura
plblica que debe beneficiar a la comunidad.

La diferencia entre los recursos perdidos ($13 mil millones de pesos) y el valor agregado
municipal, que muestra el tamafo econémico de la economia de un territorio (5120 mil millones
de pesos)?, destaca la gravedad de la corrupcién en términos econdémicos y de desarrollo, toda
vez que la afectacién de un hecho de corrupcion en un proyecto de inversion cercano a la décima
parte del valor agregado municipal llevarfa a una afectacién significativa en el desarrollo del
municipio. La corrupcién no solo representa una pérdida directa de fondos, sino que también
afecta indirectamente la capacidad del ente territorial para invertir en proyectos que podrian
haber impulsado el crecimiento econémico por medio de la infraestructura.

Este caso pone de manifiesto la importancia critica de los procesos de consulta participativa y de
los mecanismos para detectar los conflictos de interés en las fases iniciales de los proyectos.

Figura 3. Corrupcion en la fase de preparacion de los proyectos
de infraestructura.
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Fuente: Elaboracién propia retomando elementos de Adam § Fazekas (2023).

00000000000

9  Elvalor Agregado Municipal se refiere al saldo contable del valor creado por la produccion de bienes y servicios en un municipio
especifico. Se toma como referencia el valor agregado del municipio de Galeras, Sucre del afio 2076 seglin las estadisticas
publicadas por el DANE (2023).
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Para la segunda etapa se analiza el caso de Isafas Arteaga Diaz, quien fungié como gobernador
encargado de Cérdoba en multiples ocasiones y fue condenado por diversas irregularidades
relacionadas con la contratacion publica. Los delitos incluyen peculado por apropiacién en favor
de terceros, contratos sin cumplimiento de requisitos legales, falsedad ideolégica en documentos
pUblicos y falsedad material en documentos publicos agravadas. Estas acusaciones reflejan la
manipulacion de los procesos y documentos oficiales en la fase de preparacién, comprometiendo
la integridad y legalidad de los contratos.

Las irregularidades cometidas en el caso de Isafas Arteaga Diaz incluyen la falta de proceso de
licitacion, ausencia de acreditacion adecuadade las capacidades del contratista, falta de planeacion,
estudios previos y publicacion de pliegos de condiciones, entre otros. Ademads, la diversidad de
contratos no ejecutados o con ejecucion deficiente, pone de manifiesto la falta de supervisién y
control en esta fase del proyecto.

Figura 4. Corrupcion en la fase de obtencion publica de los proyectos
de infraestructura.
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Elaboracion propia retomando elementos de Adam § Fazekas (2023).



Radiografia de los Hechos de Corrupcion en Colombia 2021 - 2022.

Para la tercera etapa, se presenta como ejemplo un hecho que involucra al exalcalde, contratistas
y el interventor del contrato, en donde se evidenciaron practicas corruptas que van desde procesos
de licitacion arreglados hasta el uso de materiales inadecuados y de baja calidad, y el pago por
actividades no realizadas.

El caso descrito pone de manifiesto una serie de vulnerabilidades graves en la fase de obtencién
plblica de un proyecto de infraestructura del afo 2013. Especificamente, se destaca la
manipulacién de los pliegos de condiciones para favorecer al contratista, lo que evidencia la falta
de competencia y transparencia en el proceso de licitacion.

Ademds, la exclusion de otros oferentes a través de visitas técnicas no transparentes es otra
irregularidad significativa. Este tipo de practicas limita la competencia y van en detrimento de la
posibilidad de obtener ofertas mas favorables para el proyecto, lo que puede resultar en costos
mds altos y una menor calidad en la ejecucion de las obras.

La presunta utilizacion de materiales inadecuados y de baja calidad, asf como el pago por
actividades no realizadas, subraya la falta de supervision y control en la ejecucion del proyecto.
Estas acciones fraudulentas no solo representan un desperdicio de recursos publicos, sino que
también comprometen la seguridad y durabilidad de las vias pavimentadas, poniendo en riesgo la
inversion y el bienestar de la comunidad.

Finalmente se aceptd el proyecto de interventoria con evidentes fallas técnicas, lo cual indica no
solo la falta de rigor técnico, sino la asociacion entre diferentes actores para cometer el ilicito.
Estas condiciones facilitan el incumplimiento de los estdndares y normativas necesarias para
garantizar la calidad y la eficiencia en la ejecucién de las obras.

Frente a estos riesgos, existen dos elementos de mitigacion: la auditoria previa a la firma de
proveedores y contratistas, y el fortalecimiento del uso de la licitacion plblica como regla general,
lo cual implica una justificacion rigurosa en caso de utilizar modalidades menos competitivas.
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Figura 5. Corrupcion en la fase de implementacion de los proyectos
de infraestructura.
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Fuente: Elaboracién propia retomando elementos de Adam § Fazekas (2023).

En la fase de implementacion el ejemplo ilustra un riesgo crucial: la colusién de contratistas y
supervisores. Este riesgo implica la cooperacion ilegitima entre las partes responsables de la
ejecucion y supervision de proyectos.

Este hecho involucré a Onofre Antonio Paz Marulanda, exalcalde de Lloré (Choco), y Jail de Jesus
Mosquera Moreno, interventor, por irregularidades relacionadas con proyectos de suministro de
agua potable. Estos proyectos tenian como objetivo mejorar acueductos veredales, pero segin
la Fiscalia, no se ejecutaron completamente, resultando en un detrimento patrimonial de $212
millones de pesos y $288 millones de pesos en los respectivos contratos.

El detrimento patrimonial es un claro indicador de que los recursos destinados a mejorar la
infraestructura no se utilizaron de manera eficiente y efectiva para cumplir el propésito inicial de
los proyectos. La falta de ejecucién completa de los contratos representa una violacion grave de
la confianza publica y un perjuicio directo a la comunidad que se beneficiaria de estas mejoras en
el suministro de agua potable.
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Ademds, la elaboracién deactasderecibo asatisfaccion coninformacion falsadurante la liquidacion
de los contratos revela una manipulacion y un engafo intencionados. Esta practica puede ocultar
la falta de cumplimiento contractual y la mala ejecucién del proyecto.

Ante este escenario es menester establecer requisitos de desempefo claros, adelantar monitoreo
y auditorfa de la calidad del desempefio, asi como un robusto acompafamiento de parte del
control ciudadano.

Figura 6. Corrupcion en la fase de mantenimiento y operacion
de los proyectos de infraestructura.
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Fuente: Elaboracién propia retomando elementos de Adam § Fazekas (2023).

Enlaquintafase,sepresentauncasoqueilustracomolacorrupcién puedesocavarsignificativamente
la eficiencia y la efectividad de la infraestructura existente y, en Ultima instancia, poner en peligro
a la comunidad.

En este caso especifico, la entonces alcaldesa de San José de Paré (Boyacd), Amparo Olarte, fue
destituida e inhabilitada por un periodo de 12 afos debido a su presunta responsabilidad en
irregularidades asociadas al contrato de mejoramiento y mantenimiento de tramos veredales. La
Procuradurfa determiné que la alcaldesa no exigié que se cumpliera el propésito del contrato.

G00000000000
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Ademads, se le facilité maquinaria propiedad del municipio al contratista sin recibir pago alguno, lo
cual generdé costos no reconocidos para la alcaldfa.

Elinterventor del contrato también recibié una multa por su participacion en estas irregularidades.
La labor de los interventores es crucial para garantizar que los contratos se ejecuten de acuerdo
con los términos acordados y en beneficio de la comunidad. De manera que, si los encargados
de vigilar y controlar estan involucrados en actos de corrupcion, se compromete gravemente la
integridad de todo el proyecto.

Este incumplimiento representa una negligencia grave en la administracion de recursos publicos
destinadosal mantenimientodeinfraestructuravialy puede ser mitigado consolidandoinformacion
de calidad y abierta al publico.

3.3. Conclusiones.

Los hallazgos presentados subrayan la necesidad critica de abordar la corrupcién en proyectos
de infraestructura de manera integral, fortaleciendo los mecanismos de control, aumentando la
transparencia y promoviendo una cultura de integridad para garantizar un uso adecuado y efectivo
de los recursos publicos en beneficio de la sociedad. Solo a través de un enfoque integral se puede
mitigar el impacto devastador de la corrupcién en la provisién de infraestructura y garantizar que
los recursos publicos se utilicen de manera efectiva y equitativa.

Las tendencias generales, desde la prevalencia de ciertos tipos de corrupcién, podrian ser un
indicador de que la legislacion referente a la lucha contra la corrupcién, especialmente el Estatuto
Anticorrupcion (Ley 1474 de 2011), ha resultado insuficiente para disminuir la ocurrencia de estos
hechos. No resulta una obviedad recalcar que mas alld de generar nuevos elementos juridicos para
la lucha contra la corrupcion, hace falta la aplicacién a cabalidad de las leyes existentes.

Es fundamental reconsiderar la concepcién misma que tiene el Estado colombiano sobre las
medidas preventivas. La intervencion efectiva en el dambito donde los acuerdos colusorios se
gestan, requiere de medidas que tengan la capacidad de influir en los procesos de seleccién
especificos llevados a cabo por las entidades publicas.

Se requiere una supervision rigurosa y procesos firmes de rendicion de cuentas para garantizar que
los contratos se ejecuten de manera adecuada y en beneficio de la comunidad, evitando cualquier
acto que pueda perjudicar los proyectos y, en Gltima instancia, a la poblacién. Igualmente, se
necesitan acciones concretas que desmantelen las redes de corrupcion y establezcan criterios
“objetivos” en los pliegos de condiciones, evitando asi que las redes de corrupcién tengan espacio
para manipular y determinar estos criterios segun sus intereses.
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En este capitulo, se emplea una metodologia de analisis de redes para examinar la composicién
de diversos entramados de corrupcién identificados en los hechos registrados entre 2016 y 2022.
Los resultados se integraron en la herramienta del Monitor Ciudadano de la Corrupcién, que
permite revelar las interdependencias entre los diferentes actores involucrados en los hechos
de corrupcion, ya sean individuales, colectivos, legales o ilegales. Contrarrestando el enfoque
tradicional de la corrupcion, que suele enfocarse en individuos actuando de manera aislada, esta
revision pone de relieve la influencia de diversas estructuras en las cuales uno o mas individuos,
identificados como facilitadores y actuando en beneficio propio, promueven la ejecucion de los
hechos de corrupcién. Este analisis revela la complejidad y la amplitud de las redes de corrupcion,
lo que permite una comprension de su funcionamiento y la identificacion de estrategias efectivas
para abordarlas.

El andlisis de redes complementa la investigacién de los hechos de corrupcién recogidos en
la Radiograffa de 2016-2022 al profundizar la comprension alrededor de la identificacion de
actores clave en dos niveles: 1) todos aquellos nodos con multiples conexiones, a partir de los
cuales se puede indagar sobre la sistematicidad de la corrupcion, y 2) los facilitadores, quienes
siendo individuos, organizaciones o instituciones desempefian un papel crucial en la ejecucion
de los hechos.

Conoce el aplicativo con el detalle de todas las conexiones
identificadas en el analisis de redes de corrupcion en la pagina del
Monitor Ciudadano: monitorciudadano.co

A partir de la Radiograffa de la Corrupcién 2016-2022 se identifica una red de 740 nodos/
agentes (ver la Grafica 15) clasificados segln las dos grandes categorias que corresponden
a tipo de participacion individual y colectiva. Esta red tiene una densidad de 286 enlaces en
funcién de 167 registros Gnicos que representan los hechos de corrupcion.
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Grafica 15. Redes de casos de corrupcion de la Radiografia
de Corrupcion 2016 - 2022.

Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2016- 2022.

Una de las caracteristicas destacadas que permite la visualizacion de redes es la presencia de
nodos periféricos. Estos nodos representan hechos de corrupcién con menos conexiones, es decir,
un nimero reducido de enlaces entre actores que van de un rango de 2 a 5 vinculaciones entre
los mismos. En muchos casos, estos nodos conectan a un maximo de cinco actores en un mismo
hecho o a un mismo actor en varios casos de corrupcion.

4.1.Participacion de actores segtn su rol:
individual o colectivos.

La identificacién de los actores segln el rol que desempefan es importante para el analisis de
redes especialmente en el contexto de la Radiografia 2016-2022, al categorizar los involucrados
y beneficiados en funcién del tipo de participacion individual (autoridad electa por votacion
popular, alto dignatario no elegido por voto popular, servidor publico, miembro del sector privado,
actor vinculado a economia ilegal o grupo armado ilegal, unipersonal, miembro de la fuerza
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pUblica, miembro de organizacion politica, miembro del tercer sector) o colectiva (agremiaciones,
entidades del estado, tercer sector, empresas privadas con funciones publicas, actores vinculados
a economia ilegal o grupo armado ilegal, empresas privadas). Con ello, se logra una comprension
detallada de la diversidad de actores involucrados y se proporciona una estructura para analizar
las relaciones y dindmicas entre los diversos roles, permitiendo identificar patrones y conexiones
que ayudan a entender la complejidad de los hechos de corrupcién.

En la Tabla 2, se detalla la clasificacion de los actores segun si son individuales o colectivos, junto
con la frecuencia y el porcentaje de su aparicién en los 167 hechos de corrupcién identificados.
Esta tabla ofrece una visién concisa de cémo se distribuyen los actores y la frecuencia con la que
aparecen en los eventos de corrupcion registrados.

Tabla 2. Frecuencia y participacion en el total de los actores relacionados
en el analisis de redes.

Clasificacion

segun tipo Porcentaje
de actor

Servidor publico 212 20,48%

Autoridad electa por

Y 179 17,29%
votacion popular

Miembro del sector

- 133 12,85%
privado

Actor vinculado a
economia ilegal o grupo 95 9,18%
armado ilegal

Empresas privadas 82 7,92%

Alto dignatario no

. 80 7,73%
elegido por voto popular

Unipersonal 67 6,47%

Actores vinculados a
economia ilegal o grupo 66 6,38%
armado ilegal
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Clasificacion
segun tipo Porcentaje

de actor

Miembro de la Fuerza
Publica

Empresas privadas con

funciones publicas 18 1.74%
Tercer sector 14 1,35%
Miembro de'qrganizacién 10 0,97%

politica
Miembro del tercer 10 0.97%

sector
Entidades del Estado 8 0,77%
Agremiaciones 1 0,10%
1035 100%

Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2016- 2022.

Se observa que los servidores publicos concentran el 20,48 % de los casos, lo que resulta
significativo no solo por la frecuencia en la que aparecen dentro de los hechos, sino también por la
responsabilidad que tienen en el cuidado de los bienes publicos y de lainstitucionalidad en general.
También resulta preocupante que las autoridades electas por votacion popular se encuentren en
un segundo lugar de participacion, mas cuando éstos han ocupado una posicion publica luego
de obtener la confianza de los votantes. Este panorama subraya la necesidad de implementar
medidas especificas orientadas a fortalecer la funcién publica y la carrera administrativa, por una
parte, y el sistema politico y las medidas para la participacién politica, por el otro.

Si bien es cierto que los funcionarios publicos tienen una responsabilidad fundamental en el
manejo adecuado de los recursos y en la preservacion de la institucionalidad, es crucial reconocer
que la corrupcion es un fenémeno multifacético que involucra diversos actores. La presencia
significativa de miembros del sector privado y de individuos vinculados a actividades ilegales en
los hechos de corrupcién identificados no debe pasarse por alto.
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La participacion de miembros del sector privado, representando un 12,85% de los casos analizados,
resalta la complejidad de las relaciones entre el sector publico y privado en la gestion de recursos
y la toma de decisiones. Es fundamental reconocer que las empresas privadas desempefian un
papel significativo en la economia y en el desarrollo del pafs, y que su participaciéon en hechos
de corrupcién tiene un impacto directo en la estabilidad econdémica y social, lo que subraya la
importancia de promover una cultura de integridad empresarial.

Por otro lado, la presencia de actores vinculados a la economfa ilegal o grupos armados ilegales,
con un 9,18% de participacion en los hechos de corrupcion, resalta la importancia de abordar
no solo la corrupcién en el dmbito institucional, sino también en la esfera de la economia
informal y la seguridad ciudadana. Esto implica fortalecer la cooperacién entre las autoridades
gubernamentales y las fuerzas del orden para combatir las redes criminales y desmantelar las
estructuras que perpetudan la corrupcion desde dmbitos no convencionales.

Sin embargo, es importante resaltar que el andlisis de redes permite analizar la interrelacién
de los distintos actores que participan en los hechos de corrupcién. De esta manera, se debe
destacar en el 72% de los hechos de corrupcién analizados en la red de casos participan al menos
dos tipos distintos de actores, ya sean individuales o colectivos. Esto lleva a la necesidad de
identificar la centralidad de los actores, segln la frecuencia en la aparicién y las caracteristicas de
su participacion en los hechos.

La Grafica 16 expone una correspondencia destacada entre la frecuencia de aparicion de los actores
en los hechos de corrupcién y la cantidad de conexiones que establecen en la red.

Grafica 16. Numero de enlaces segiin tipo de actor individual.
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2016- 2022.
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La relacion entre el nimero de veces que los actores aparecen en los hechos de corrupcion y la
cantidad de enlaces que establecen en la red muestra una coincidencia notable. En particular, se
observa que los actores con tipo de participacion individual, como se ilustra en la Gréafica 16, son
los que tienen una mayor frecuencia de aparicion en los hechos de corrupcién y también son los
que establecen la mayorfa de los enlaces en la red. Por ejemplo, el “Servidor publico” aparece 212
veces en los hechos de corrupcién y establece 61 enlaces, mientras que la “Autoridad electa por
votacion popular” aparece 179 veces en los hechos y tiene 50 enlaces.

Grafica 17. Numero de enlaces segtin tipo de actor colectivo.

Actores vinculados a economia ilegal o grupo armado ilegal _
Tercer sector _
Empresas privadas con funciones publicas -
[ ]
[
[

Entidades del estado

Tipo de actor colectivo

Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2016- 2022.

En contraste, cuando se examina a los actores con categorizacion colectiva, como se muestra en la
Grafica 17, se observa que la cantidad de enlaces es generalmente menor en comparacién con los
actores individuales. Por ejemplo, la categoria de “Empresas privadas” tiene 82 repeticiones en los
hechos de corrupcién, pero solo establece 15 enlaces. De manera similar, los “Actores vinculados
aeconomiailegal o grupo armadoilegal” cuentan con 66 repeticiones en los hechos de corrupcion
y establecen 12 enlaces.

Esta tendencia sugiere que los actores individuales tienden a estar mas centralmente conectados
en la red de corrupcion, lo que puede indicar un papel mas influyente o estratégico en la
propagacion de los incidentes de corrupcion, mientras que los actores colectivos tienden a tener
una participacion mas periférica en la red.

49



50

Radiografia de los Hechos de Corrupcion en Colombia 2021 - 2022.

4.2. Identificacion de actores especificos.

Aunque los actores individuales destacan por su frecuencia y la cantidad de enlaces que establecen
en la red de corrupcion, resulta relevante la presencia de algunos actores que sobresalen al estar
implicados en un nimero significativo de casos de corrupcién. En este contexto, resalta el interés
de examinar la categoria colectiva de “Actores vinculados a economfa ilegal o grupo armado
ilegal”, ya que, al observar la participacion especifica de actores con nombre propio dentro de esta
categoria, se evidencia un mayor involucramiento de estos, ya sea como participes o beneficiarios.

Tabla 3. Frecuencia de actores armados y bandas criminales en la red de casos
de corrupcion.

Actores vinculados a
economia ilegal o grupo Porcentaje
armado ilegal

Clan Usuga

Autodefensas Unidas de
Colombia - AUC

Ejército de Liberacion
Nacional (ELN)

Los Rastrojos

La Terraza

Oficina de Envigado

Cartel de Sinaloa
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Actores vinculados a
economia ilegal o grupo Porcentaje
armado ilegal

12 Apéstoles

Convivir Papagayo

Disidencias de las FARC

Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2016- 2022.

Como se observa en la Tabla 3, destacan el Clan Usuga y las Autodefensas Unidas de Colombia
(AUC) como actores dominantes, representando cerca del 60% de los casos. La diversidad de
actores, incluyendoal ELN, las FARCy otros, subraya la complejidad de las conexiones entre estas
organizaciones y la corrupcion. La participacion relativa destaca la contribucién proporcional de
cada actor, y la presencia de actores menos conocidos sugiere que la atencion no debe limitarse
a organizaciones ampliamente reconocidas. La aparicién de nuevos actores, como “Disidencias
de las FARC", sefiala la evolucion constante de estas dindmicas. En un pais donde el crimen
organizado ha permeado multiples esferas sociales, su participacién en casos de corrupcion
representa una amenaza significativa, particularmente para los esfuerzos destinados a impactar
las economias ilegales.
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Ejemplo 4. Al servicio del Clan del Golfo.

Entremarzoyseptiembrede 2015, seregistré el hurto de mdsde 200 armas
de fuego en las instalaciones de la Policia Metropolitana de Santa Marta-
Magdalena. Estas armas, originalmente decomisadas en operativos contra
la delincuencia comtn y homicidios, fueron objeto de una investigacién
de la Fiscalia General de la Nacién en 2016. La pesquisa revelé que
las armas fueron sacadas con autorizaciones falsas de fiscales y luego
vendidas al grupo criminal ‘los Pachencas’ del ‘Clan del Golfo’. Aunque
hubo detenciones, incluyendo al exjefe de la Sijin, Mayor Rolando Pinzén
Garcia, y otros implicados, en una primera instancia fueron dejados en
libertad. Los cargos de peculado por apropiacién, falsedad en documento
plblico y hurto agravado de armas de fuego de uso personal y de las
Fuerzas Militares no fueron aceptados por los detenidos. Este caso ilustra
los desafios de enfrentar la corrupcion vinculada al crimen organizado y la
complejidad de llevar a cabo una sancién efectiva.

Para conocer este hecho en detalle dirijase a la Radiografia de la
Corrupcion 2016-2022 en la pagina web del Monitor Ciudadano:
https://www.monitorciudadano.co/hechos-corrupcion/

Se observa cémo actores vinculados a economias ilegales logran expandir su influencia incluso
en las instancias destinadas a combatirlos. El hecho de corrupcion “Al servicio del Clan del Golfo”
que se presenta en el ejemplo 4 revela cémo una penetracién profunda de la corrupcion en
instituciones encargadas de mantener la seguridad y combatir la criminalidad, no solo debilita
la efectividad de las fuerzas de seguridad, sino que también fortalece a los grupos ilegales al
proporcionarles acceso a armamento y recursos.

A pesar de que los actores individuales destacan en términos de frecuencia de repeticiones y la
cantidad de enlaces que establecen en la red de corrupcién, es interesante notar la existencia de
algunos actores que sobresalen al protagonizar un nimero significativo de casos de corrupcién.
Dos de los principales pertenecen a la categoria de “Actores vinculados a economia ilegal o
grupo armado ilegal”, con el Clan Usuga que figura como protagonista en 21 casos de corrupcion
(ver la Grafica 18).
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Grafica 18. Red de casos de corrupcion alrededor del Clan Usuga.

Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2016- 2022.

La razoén por la que el Clan Usuga se puede considerar como un hub en la red de corrupcion
se debe a su capacidad para participar y facilitar la ejecucién de distintos hechos de corrupcién,
creando enlaces con diversos actores para la realizacién con éxito de acciones que los beneficien
individualmente en detrimento del interés colectivo. La capacidad del Clan Usuga para coordinar
multiples instancias de corrupcion sugiere que no se limita a un solo acto, sino que se encuentra
involucrado en multiples hechos en diferentes territorios. Esto resalta la amplitud de su influencia
y su papel crucial en la red de corrupcién.

4.3. Facilitadores.

La importancia de examinar micro casos de corrupcion radica en la capacidad de desentrafiar el
papel desempefado por los facilitadores, incluso en situaciones de menor escala. Este enfoque
revela una faceta crucial de la corrupcién que a menudo queda en segundo plano: cémo actores
menos prominentes pueden tener un impacto significativo al actuar como nexos o facilitadores
en la red de corrupcidn. Estos actores pueden facilitar la comision de multiples actos corruptos y
pueden ser esenciales para comprender cémo funcionan las redes en su totalidad. A continuacién,
se presentan dos ejemplos de esta situacion.
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En el primer caso, Sandra Paola Hurtado Palacio, en su rol de gobernadora del Quindio, se destacd
como una facilitadora clave en la ejecucion de hechos de corrupcién en la regidn (ver la Tabla
4). Utilizando su influencia y poder, facilité la adjudicacién de convenios interadministrativos
irregulares entre las Empresas Publicas del Quindio (EPQ) y la Promotora de Vivienda del Quindio
(Proviquindio), asi como el aumento injustificado de la planta de personal en EPQ.

Tabla 4. Rol de Sandra Paola Hurtado Palacio en cada hecho de corrupcion.

Hechos de Rol de los Facilitadores

Corrupcion

Sandra Paola Hurtado autoriz6 la adjudicacion directa de contratos a empresas sin
capacidad técnica, administrativa, logistica ni operativa para llevar a cabo los objetos
contractuales. De esta forma permitié que se llevara a cabo un proceso contractual
que beneficiaba a terceros sin tener en cuenta el interés publico.

En el afio 2015, bajo la administracion de Hurtado, se celebraron seis convenios
interadministrativos por un valor de mas de $36.398 millones de pesos. Estos
convenios se llevaron a cabo sin la realizacion de los procesos de seleccion objetiva,
lo que derivé en que las empresas contratistas se convirtieran en intermediarios,
permitiendo la desviacion de fondos a terceros.

Después de perder en las elecciones territoriales de 2015, donde los candidatos para
la Gobernacion del Quindio y la alcaldia de Armenia apoyados por Hurtado fueron
derrotados, la exgobernadora distribuyo la considerable suma de $17.000 millones
de pesos para inversion indirecta en todos los municipios del Quindio, a excepcion
de la capital. Esto se hizo a través de la expedicion de cinco ordenanzas que se
consideraron irregulares, ya que emplearon una figura que no existe en la ley y
asignaron mas del 10% del presupuesto de la Gobernacion, lo que despojo al nuevo
gobernador de recursos significativos de manera indebida.

Durante su mandato como gobernadora, se presentaron multiples irregularidades
en la administracion de las Empresas PUblicas de Quindio (EPQ). Dentro de estas, se
encuentra el aumento de la planta de personal, el cual pasé de 138 a 218 personas.
Posteriormente, se descubrié que estas vacantes nuevas fueron asignadas a amigos y

familiares de la gobernadora Hurtado.

La exgobernadora del Quindio Sandra Paola Hurtado se habria beneficiado de
los sobornos a la rama judicial dentro del macro caso de corrupcion en el pais
denominado “El Cartel de la Toga”.

Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2016- 2022.
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Se debe resaltar la influencia que puede tener una autoridad elegida por votacién popular en
la generacidn de distintos hechos de corrupcion, a partir del abuso de las funciones que le han
sido encomendadas. Por tanto, resulta necesario hacer énfasis en la generacion de medidas de
fortalecimiento institucional, que lleven a controlar la elevada discrecionalidad de las autoridades
electas por votacién popular.

Grafica 19. Casos de corrupcion alrededor de Sandra Paola Hurtado Palacio.

Contratacion directa,
Sancion directa

Cargos por
arte de magia
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ni vergiienza
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2016- 2022.

La exgobernadora Hurtado cumplié un papel fundamental para la ejecucion de los hechos
de corrupcién debido a su posicién de autoridad. Su capacidad para adjudicar convenios
interadministrativos y su influencia en las decisiones de contratacién permitieron que empresas
sin la capacidad técnica adecuada fueran seleccionadas como intermediarias, facilitando asf el
desvio de recursos y la ejecucién de proyectos irregulares. Ademds, su participacion en el aumento
injustificado de la planta de personal en las Empresas Pulblicas del Quindio contribuyd a la
expansion de la corrupcion en la entidad. Sin su colaboracién y consentimiento en estos procesos,
los hechos de corrupcién no habrian podido materializarse de la misma manera.

En el segundo caso, Emilio José Tapia Aldana, como miembro del sector privado, actué como

facilitador en diversos hechos de corrupcion, mediante su participacién en contratos publicos y su
influencia en procesos de licitacién (ver la Tabla 5).
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Tabla 5. Rol de Emilio Tapia Aldana en cada hecho de corrupcion.

Hechos de Rol de los Facilitadores

Corrupcion

En el esquema de corrupcion denominado Carrusel de la Contratacion en
Bogota, Emilio Tapia Aldana fungié como conector a otros involucrados quienes
participaron en el desvio de fondos publicos y la manipulacién de nombramientos
a cambio de apoyo financiero en la campafia de Samuel Moreno Rojas.

Emilio Tapia admitié que recibi6 pagos en nombre de los hermanos Moreno y
de otros funcionarios por cuenta de los sobornos realizados en el proceso de
adjudicacion de las obras para la rehabilitacion de la malla vial y la construccion de
la tercera fase del Transmilenio por la Avenida 26.

En 2009, la Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca (CAR) celebré un
contrato por $48 mil millones de pesos con el Grupo Solarte y Odebrecht para
la construccion del tinel interceptor para descontaminar el rio Bogota. Segun la
Fiscalia, el contratista Orlando Fajardo Castillo, pagd sobornos al entonces alcalde
de Bogota, Samuel Moreno, a través del intermediario Emilio Tapia.

La Unién Temporal Centros Poblados gan6 un contrato por $1,07 billones de
pesos para proporcionar servicios de conectividad en varios departamentos del
pais. Sin embargo, en este caso se acusa a Tapia de contactar a dos individuos para
que ofrecieran los nombres, experiencia y capacidad financiera de sus empresas
para formar la Uni6n Temporal Centros Poblados. A cambio de su colaboracion,
Tapia prometi6 pagarles $4.000 millones. Ademas, se descubrié que Tapia tenia
conocimiento de que las empresas de la Union Temporal habian presentado pélizas
falsas para calificar en la licitacidn. En total, Tapia recibié $6.182 millones, de los
cuales invirtié $5.064 millones en obras de arte, apartamentos, tiquetes aéreos,
vehiculos de gama alta y el pago de honorarios a abogados.

Tapia Aldana dirigi6 a un grupo de empresas que participaron en dos procesos
contractuales relacionados con la Fase | de la Planta de Tratamiento de Agua Potable
de Puerto Mallarino. En estos procesos se presentaron documentos falsos llamados

“Certificados de Cupo de Crédito Aprobado”, los cuales permitieron que estas

empresas asociadas a Tapia celebraran los contratos publicos.

Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2016- 2022.
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Tapia Aldana estuvo involucrado en el escandalo del “Carrusel de la Contratacion” en Bogots,
donde se establecié un acuerdo para nombramientos en cargos directivos a cambio de aportes
a la campafa electoral de Samuel Moreno Rojas. Este acuerdo involucraba a particulares, que
contribuyeron financieramente a cambio de nombramientos en el gobierno. En estos casos, la
influencia de Emilio Tapia Aldana como intermediario facilité el acceso a contratos publicos
y nombramientos gubernamentales, lo que generd situaciones de corrupcion y detrimento
patrimonial en diferentes instancias gubernamentales y proyectos de infraestructura en el pafs. En
el caso de las Empresas Municipales de Cali (Emcali), se le acusé de liderar un grupo de empresas
que participaron en licitaciones relacionadas con proyectos de infraestructura. Para asegurar la
adjudicacion de estos contratos, se falsificaron documentos para cumplir con los requisitos de
aval comercial, lo que permitié que su conglomerado continuara con la oferta y obtuviera los
contratos correspondientes.

Grafica 20. Casos de corrupcion alrededor de Emilio Tapia Aldana.
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2016- 2022.

De esta red se infiere la necesidad de tener mecanismos especificos, como las listas negras de
proponentes, que permitan la identificacion y descarte de contratistas que han sido inhabilitados
0 que han tenido un historial deficiente en la gestién de recursos publicos.

4.4. Conclusiones.

En primer lugar, se resalta la necesidad de una mayor profundizacién en la aplicacion de la
metodologia de anélisis de redes en investigaciones de casos de corrupcién en la regién. El uso
de esta metodologfa enriquece significativamente el analisis y comprensién de los fendémenos de
corrupcién desde diversas perspectivas, ya sea a nivel micro o macro, permitiendo una visién mas
completa y detallada de como se desarrollan estos eventos.
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En segundo lugar, se destaca que los actores individuales tienden a estar mas centralmente
conectados en una red de corrupcién, lo que indica un papel mas influyente o estratégico en el
desarrollo de los hechos de corrupcién, mientras que los actores colectivos tienden a tener una
participacion un poco mas periférica. Se identifica la influencia crucial de los roles desempefados
por actores individuales en la ejecucion de los hechos de corrupcidn, particularmente algunos
Servidores Publicos y algunas Autoridades Electas por Votacién Popular, quienes se convierten
en piezas fundamentales para llevar a cabo estos actos ilicitos, donde dada su posicién de poder
dentro del Estado les otorga acceso a recursos, informacion y toma de decisiones que pueden
utilizarse en su propio beneficio o para favorecer a terceros a cambio de recompensas financieras
o politicas. La corrupciéon suele manifestarse en forma de sobornos, malversacion de fondos
pUblicos, nepotismo o trafico de influencias.

Estas practicas se ven facilitadas por la posicion de autoridad que ocupan, lo que las convierte
en piezas clave para llevar a cabo estos hechos de corrupcion, practica que se ve reforzada ante
la tradicion de clientelismo politico, donde los votantes esperan favores o empleos publicos a
cambio de su apoyo.

En tercer lugar, es innegable que el crimen organizado en Colombia ha dejado una marcada huella
en el fendmeno de la corrupcion. Esto se evidencia claramente en la amplia repeticion de actores
vinculados a la economia ilegal o grupos armados ilegales, destacando la presencia del Clan Usuga
ydeotros actores criminales. Al analizar la relacién entre la corrupcién y otras practicas criminales,
se destaca la necesidad de articular esfuerzos, compartir inteligencia y coordinar acciones entre
las entidades encargadas de combatir estos delitos. La interconexién entre corrupciéon y crimen
organizado demanda estrategias integrales que aborden estas problematicas de manera conjunta.
La implementacion de medidas preventivas y operativas coordinadas contribuiria a obtener
resultados mas efectivos en la lucha contra estos crimenes, asi como a reducir los riesgos de
corrupcion que facilitan y perpetdan estas actividades criminales.

Por ultimo, se subraya el impacto significativo que tienen los facilitadores en la ejecucién de
los casos de corrupcion. Estos intermediarios actéan como “bisagras” que conectan a diferentes
actores y facilitan la consecucién de beneficios ilicitos. Su rol en el entramado de la corrupcién
merece una mayor profundizacién y andlisis, ya que se convierten en componentes clave en la
comprension de estos complejos fendmenos en el pafs.



5.

El telon de fondo
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En el contexto actual de una economia globalizada y en el que los intercambios entre diferentes
paises se realizan de forma mas frecuente y veloz, la corrupcién se ha transformado de manera
tal que emplea métodos cada vez mds sofisticados. Estos métodos no solo han permitido el
desarrollo de marcos favorables para la apropiacion de los fondos publicos, sino que también se
han relacionado con entramados que tienen el fin de ocultar y administrar las rentas producto de
actos de corrupcion.

En este marco, la identificacion y lucha contra los Flujos Financieros Ilicitos (Illicit Financial Flows
- IFF) toma gran relevancia, en la medida en que lleva a reconocer los flujos financieros como
canales que han utilizado los actores corruptos para fortalecer sus redes criminales y aprovechar
los réditos de la corrupcién. La vinculacion entre corrupcion y Flujos Financieros Ilicitos ha
obstaculizado el trabajo por parte de las autoridades publicas en materia de investigacion y
recuperacion del dinero publico desviado. Todo esto, en un contexto de creciente imbricacién con
actividades criminales y economfas ilicitas.

En este apartado se profundiza sobre estos vinculos a partir del anélisis de 50 hechos de corrupcion
identificados desde el afio 2016 al 2022; estos hechos se caracterizan por mantener una estrecha
relacion con practicas ligadas a Flujos Financieros Ilicitos.

5.1.Marco conceptual: Flujos Financieros
Ilicitos.

En el marco de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), particularmente en las metas
relacionadas con el Objetivo 16 de Paz y Justicia, se establecié que los pafses deben avanzar
de manera significativa en la reduccién de los flujos financieros y de armas ilicitos, fortalecer la
recuperacion y devolucion de los activos robados y luchar contra todas las formas de delincuencia
organizada (ODS 16.4). De aqui la importancia estratégica de enfrentar de manera efectiva los
Flujos Financieros Ilicitos (en adelante FFI).

En general, los FFI se refieren a transacciones financieras transfronterizas que son directamente
ilegales o se encuentran relacionadas con practicas fiscales no reguladas formalmente (Musselli
& Birgi Bonanomi, 2020). Sin embargo, alrededor de la definicién de los FFI persisten algunos
puntos de discusién en torno a:

« Eltipoy grado de ilegalidad involucrado en las transacciones,

+ El énfasis en el movimiento de dinero o de otros bienes fisicos que cuentan con un valor
monetario,

+ La consideracién de movimientos transfronterizos y/o de transacciones financieras a nivel
doméstico de los paises.

Algunas definiciones sobre lo que se considera como un flujo financiero ilicito incluyen aquellas
estrategias de planeacion fiscal agresivas (aggressive fiscal planning) llevadas a cabo por las
personas naturales y empresas a partir de las cuales aprovechan vacios en el marco legal vigente
para eludir sus responsabilidades tributarias. Esto presenta algunas dificultades en tanto existen
zonas grises en la planeacion fiscal que podrfan considerarse legales y legitimas.
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Por su parte, en sentido estricto al considerar los flujos ilicitos como la vulneracién directa del
marco legal y normativo, se incluyen la evasién de impuestos y otras practicas asociadas con
actividades criminales. En este sentido, la definicién de FFI como “movimientos ilegales de
dinero o capital de un pafs a otro” (Global Financial Integrity, s.f.) hace énfasis en fondos que son
obtenidos, transferidos o utilizados de manera explicitamente ilegalmente.

Si bien la mayoria de las definiciones de FFI incluyen la transaccion de dinero y otros activos
como, por ejemplo, bienes lujosos, productos de contrabando e incluso préstamos incluidos en
contratos privados, el énfasis en los movimientos de dinero permite acotar el campo de bisqueda
de los FFl en funcion de las transacciones especificamente de efectivo.

Otro punto de discusion se relaciona con el cardcter transfronterizo de los FFI. A pesar de que
en general se hace énfasis en que los FFI se refieren a las transacciones entre diferentes paises,
algunas definiciones consideran también los flujos financieros al interior de un mismo pafs. Esta
perspectiva es relevante en la medida en que permite reconocer la complejidad de relaciones
que se establecen en el dinero que se mueve a través del sistema financiero mundial y el vinculo
que establece con transacciones a nivel doméstico de los paises. Con el propésito de aportar a
la comprensién de los FFI, es importante diferenciar entre FFI de acuerdo con el énfasis de la
ilegalidad que involucra. El movimiento de este dinero puede serilegal por tres razones principales:

« Origen: cuando el dinero es producto de actividades ilegales o criminales, tales como
corrupcion, evasion fiscal, tréfico de drogas, trafico de personas, entre otras.

+ Transferencia: En este caso, a pesar de que los fondos pueden ser legales, el proceso de
transferencia del dinero involucra la evasion de los mecanismos de vigilancia y control.

+ Uso/proposito: Este se refiere a los Flujos que son utilizados con fines ilegales, como la
financiacién del terrorismo.

En general, los FFI tienen multiples consecuencias nocivas sobre la sociedad. Especificamente, los
FFl erosionan directamente el recaudo fiscal, genera distorsiones econémicas y fortalece el uso de
las rentas producto de economias ilicitas, con el impacto ambiental que estas generan cuando se
relacionan con la explotacién ilegal de recursos naturales. Asimismo, a nivel social, la presencia de
FFI conduce a mayores niveles de desigualdad, pues, entre otras razones, desplaza la carga fiscal
de las personas mas ricas hacia las personas de menos ingresos (Bak, 2020).

Dadoelalcance eimpactode los FFI, enfrentarlos “no es un problema Ginicamente de los “paises en
desarrollo”, sino un problema internacional vinculado a los retos del sistema financiero mundial”
(Meyer & Mullard, 2019, p.3). Estos lazos se evidencian, por ejemplo, en el hecho de que los
denominados facilitadores, sin los cuales no seria posible el desarrollo de FFI, generalmente se
encuentran en paises que hacen parte de la OCDE™.

De esta manera, el andlisis que acd se presenta, entiende los FFI como los movimientos de
dinero, tanto a nivel doméstico, como transfronterizo, cuyo origen, transferencia y/o uso es
explicitamente ilegal.

10  Porejemplo, “el Reino Unido y los Estados Unidos fueron responsables del 40% de todo el blanqueo de capitales en los 38 paises
de la OCDE” (Lemaftre § Visser, 2023, p.18).
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5.2. Corrupcion y Flujos Financieros Ilicitos.

Teniendo en cuenta la delimitacion conceptual presentada en el apartado anterior, a continuacion,
se profundiza sobre la relacion entre corrupcion y FFI. Para esto, en un primer momento se
presentan algunos vinculos identificados en la literatura y, posteriormente, se profundiza sobre
esta relacién a partir de los hallazgos encontrados en la Radiografia de Hechos de Corrupcion.

La relacién entre corrupcién y FFI se caracteriza por ser reciproca y por reforzarse mutuamente:
por un lado, la corrupcién es fuente y facilitador de FFl y, por otro, estos flujos permiten ocultar
y utilizar los réditos producto de practicas corruptas (Meyer & Mullard, 2019). Particularmente,
estos lazos se materializan de la siguiente manera:

« Lacorrupcion puede ser la fuente de los fondos que se blanquean a través de FFI. Por ejemplo,
el dinero de sobornos que se envia a cuentas en paises con jurisdicciones secretas a través de
las cuales se blanquea el dinero en el extranjero.

» A través de précticas corruptas se pueden facilitar FFI. Esto se evidencia en funcionarios
fiscales corruptos que favorecen practicas de evasion fiscal e irregularidades alrededor de
otras obligaciones financieras.

« Lacorrupcién eninstituciones obligadas a notificar sobre transaccionesilicitas a las autoridades
competentes posibilita que se desarrollen FFI. Este tipo de casos involucran, por ejemplo, a
funcionarios bancarios que se encargan de emitir reportes de operaciones sospechosas (Meyer
& Mullard, 2019).

En el registro de los hechos de corrupcién a través de la Radiograffa de Corrupcion, se incluyé la
categoria de “flujos financieros ilicitos”. En total se identificaron 50 hechos para el periodo 2016
- 2022 que se relacionan con esta categoria.

Grafica 21. Tipo de corrupcion en hechos asociados a FFI.

Corrupcion administrativa
Corrupcion politica

Corrupcion privada

Corrupcion judicial

Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2016- 2022.
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Como se observa en la Gréfica 21, el 52% de los hechos se refieren a corrupcién privada, 28%
corrupcién politica, 14% administrativa y 6% judicial. De esta manera, se evidencia que, en hechos
de corrupcién asociados a flujos financieros ilicitos, el sector privado tiene un rol central.

Asimismo, la Grafica 22 permiteidentificarunaaltaincidencia de hechosde corrupcion relacionados
con précticas de lavado de activos, lo cual es consecuente con la naturaleza de los FFI como
movimientos que pueden tener implicaciones en la integracién de las rentas criminales al sistema
financiero formal. Igualmente, los hechos vinculados con el ambito de seguridad evidencian
el contexto de economias ilicitas en el pais. Sin embargo, llama la atencién particularmente el
nimero de hechos relacionados con el dmbito electoral en tanto evidencia la vinculacién entre FFI
e irregularidades en el marco de la competencia politica.

Grafica 22. Ambitos de corrupcion en hechos asociados a FFI.
Lavado de activos y contrabando T ——— 14
Seguridad EE 8
Contratacion D 8
Electorales [ Y
Regulacion, Licenciamiento y Tramites I 3
Pago de impuestos y otras obligaciones R 3
Funciones Jurisdiccionales S 3
Presupuesto y Gasto Publico mE 2
Colusion y alteracion a la libre competencia 2

En relacidn con otras entidades o individuos E 1

0 2 4 6 8 10 12 14 16

Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2016- 2022.

Desde un enfoque econémico, estos hechos de corrupcion, ademds de afectar significativamente
las condiciones de defensa y seguridad del pafs, también impactaron directamente el manejo de
las finanzas publicas, tal y como se observa en la Gréfica 23.
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Grafica 23. Sectores afectados por hechos de corrupcion asociados a FFI.
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2016- 2022.

Teniendo en cuenta los diferentes niveles en donde se pueden identificar el énfasis del caracter
ilegal de los movimientos financieros (origen, transferencia y uso), en la Tabla 6 se presentan
los hechos de corrupcién 2016-2022 clasificados segtn el tipo de FFI. Como se ve, predominan
hechos en los que se presentaron flujos de dinero de origen ilegal, seguido de flujos de dinero con
propositos ilegales y, por Ultimo, transacciones ilegales de dinero.

Tabla 6. Caracterizacion general de los hechos de corrupcion relacionados con FFI.

Numero de hechos de corrupcion

Origen 22
Transferencia 13
15

Total 50

Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos recolectados en la Radiografia 2016- 2022.
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Como se presenta en la Tabla 6, se identifica una alta incidencia de hechos de corrupcion que
involucraron el movimiento de dinero cuyo origen era ilegal (22 hechos de corrupcién). Al
respecto, es necesario considerar que, aun cuando el origen del dinero involucrado en estos
hechos es ilegal, también se emplean diferentes précticas ilegales para transferir y mover el
dinero. Es decir, en estos casos “el dinero involucrado proviene de actividades delictivas, como
la corrupcién o el tréfico de drogas, por lo que las transferencias de fondos son claramente
ilegales” (Meyer & Mullard, 2019, p.4). De esta manera, los hechos clasificados en esta categoria
presentan un mayor énfasis en el origen ilegal del dinero, lo cual no implica que estén exentos
de irregularidades en la transferencia del dinero.

Ejemplo 5. ‘Pitufeo’, conoce sobre el lavado de dinero.

En septiembre de 2019, la Fiscalia General de la Nacién desmanteld
una red criminal acusada de blanquear mas de medio billén de pesos
entre 2006 y 2014. La red utilizé transferencias falsas, suplantacién
de identidad y nombres ficticios para ingresar dinero ilicito al sistema
financiero colombiano. Las empresas involucradas, como “Alianzas y
Proyectos,” “Compafifa Creadora de Valor" y “Tradeco Group,” llevaron a
cabo transacciones fraudulentas complejas, desde la compra y venta de
divisas hastainversionesenacciones o bonos. Estedineroilicito, dirigidoa
cuentas en entidades como Marygold Consultores S.A.S. y Cl Venecomex
S.A.S., se utilizé en transacciones internacionales fraccionadas y sin
justificacion financiera clara, obstaculizando la identificacién de su

origen y destino.

Para conocer este hecho en detalle dirijase a la Radiografia de la
Corrupcion 2016-2022 en la pagina web del Monitor Ciudadano:
https://transparenciacolombia.org.co/negocios-fantasma/pitufeo-
lavado-de-dinero-a-traves-del-sistema-financiero/

5.2.1. Origen

Ahora bien, es importante considerar que en el contexto nacional existe una alta influencia
de economias ilicitas, tales como narcotrafico o la explotacion ilegal de recursos mineros, las
cuales se valen de distintas practicas corruptas para incorporar los réditos de sus actividades a
la economia formal.

Asimismo, el énfasis en la investigacion judicial y el cubrimiento periodistico sobre las
economfas ilicitas han concentrado la atencién en la actividad criminal. Sin embargo, los
actores relacionados con estas economias han empleado diferentes técnicas para transferir los
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recursos que dejan estas actividades al sistema econdémico legal, lo que refleja la importancia
de profundizar sobre el rastreo de estos fondos.

A pesar de la influencia de las economias ilicitas que se valen de FFI para blanquear sus rentas,
desde una perspectiva anticorrupcién es fundamental comprender que los FFI sirven de
instrumento para los fines de actores corruptos.

A manera de caso ilustrativo, el ejemplo 6 evidencia cémo los FFI sirven de puente para ocultar
las rentas producidas por la corrupcién, especificamente el dinero de los sobornos otorgados
en el marco del caso del Carrusel de la Contratacién en Bogota. De esta manera, los FFI no solo
son empleados para sacar del pais los réditos de la corrupcién, sino que facilita el posterior
aprovechamiento de este dinero por parte de los actores corruptos.

Ejemplo 6. Compras ilegales.

Fernando Marin Valencia, exembajador de Colombia en Venezuela, fue
procesado por el delito de soborno en actuacién judicial por intentar
sobornar a Emilio Tapia, quien era un testigo clave de la Fiscalia en un
proceso de lavado de activos en el marco del Carrusel de la Contratacion.
En especifico, a través de las empresas de Marin se habrian sacado
los sobornos para adjudicar obras en la capital y enviados a firmas
inmobiliarias ubicadas en el exterior entre 2010 y 2011. Por medio de
Richard Harris Ricardo, su abogado, Marin Valencia intenté sobornar
con $100 millones de pesos a Emilio Tapia para que no declarara en su
contra. En 2020, Marin fue condenado a 4 afios y 5 meses de prisién
domiciliaria, al igual que Harris Ricardo, por soborno en actuacién penal.
Ademads, deberd pagar una multa de 295 salarios minimos.

Para conocer este hecho en detalle dirijase a la Radiografia de la
Corrupcion 2016-2022 en la pagina web del Monitor Ciudadano:
https://www.monitorciudadano.co/hechos-corrupcion/

Igualmente, este caso pone de presente la importancia de identificar y judicializar aquellos
actores que, si bien no participaron directamente en el acto de recibir u ofrecer sobornos (en el
caso del Carrusel de la Contratacion), sirvieron como intermediarios en operaciones financieras
con las cuales movieron los dineros ilicitos producto de la corrupcién. Como se verd en el
siguiente apartado, este tipo de actores son determinantes para la materializacion de hechos
de corrupcion.
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5.2.2. Transferencia

A pesar de la alta incidencia de corrupcién ligada a flujos de dinero cuyo origen es ilegal, se
identificaron 13 casos en donde el caracter ilegal de los FFI se registrd en la transferencia del
dinero. En general, estos hechos se caracterizan por estar relacionados con el movimiento ilegal
de dinero a cuentas bancarias en pafses con jurisdicciones secretas, la utilizacién de empresas
fachada para desviar fondos y dificultar la trazabilidad de los mismos, y el transporte de dinero
en efectivo a través de diferentes modalidades.

En el ejemplo 7 se presenta un caso en el que, a partir de diversas practicas corruptas por parte
de operadoras de vuelo, se movié ilegalmente una cantidad significativa de dinero entre cuatro
paises diferentes. Si bien existen multiples obstaculos para cuantificar la cantidad de recursos
comprometidos, este hecho permite tener una aproximacién al dinero involucrado en un solo
hecho, asf como la temporalidad del mismo.

Ejemplo 7. Plata que vuela.

Enjuniode 2015, comenzd una operacién conjunta de Colombia, Espafia,
México y Estados Unidos denominada “Pdjaro Azul” para desmantelar
una red de trafico de divisas que estaba funcionando con auxiliares de
vuelo de la compafia Avianca desde hace 20 afos. Se calcula que la red
movia $250 millones de délares al afio entre los distintos paises, gracias
a que las operadoras transportaban el dinero en maletas de doble fondo,
porta vestidos o incluso adheridas al cuerpo debido a que habia menos
control para los oficiales de vuelo. Desde que comenzé la operacion
se han realizado 82 arrestos, de las cuales 24 son azafatas de vuelo
que habrian ingresado $20.000 millones de pesos. Los operativos en
Colombia permitieron incautar $5,4 millones de délares y $1,1 millones
de euros en Medellin, Monteria e Ibagué. La segunda operacién serd
incautar los bienes adquiridos con dineros ilicitos.

Para conocer este hecho en detalle dirijase a la Radiografia de la
Corrupcion 2016-2022 en la pagina web del Monitor Ciudadano:
https://www.monitorciudadano.co/hechos-corrupcion/

Asimismo, en este caso resalta la importancia de la cooperacién entre autoridades publicas de
diferentes paises con el fin de mejorar laeficaciaen lajudicializacion de las personasinvolucradas
en el flujoilicito de dinero. Sin embargo, también evidencia un reto adicional: la recuperacién de
los activos adquiridos a través de dineros ilicitos, los cuales se pueden localizar en diferentes
paises y, por tanto, implican un adecuado intercambio de informacién y cooperacion con el fin
de rastrear todas las transacciones financieras realizadas con el dinero ilegal.
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Lo anterior denota el rol central de las Unidades de Inteligencia Financiera (UIF) como entidades
nacionales que desempefan las funciones de “recibir, analizar y difundir informacién financiera
para combatir el lavado de dinero y el financiamiento del terrorismo” (FMI, 2004, p.4). Estas
Unidades son fundamentales como apoyo a las autoridades competentes encargadas de la
aplicacion de la ley (law enforcement) y, por tanto, se debe garantizar el acceso a informacion clave
(transacciones sospechosas, transferencias bancarias, informes de declaraciones financieras,
beneficiarios finales, transaccionalidad de fiducias, entre otras), las condiciones para procesar
eficientemente la informacion y la capacidad de compartir informacién con las diferentes
autoridades (FATF, 2012-2023).

Ahora bien, para el adecuado funcionamiento de estas Unidades, es fundamental el compromiso
de las entidades obligadas a realizar los reportes sobre transacciones sospechosas. Sin embargo,
como se presenta en el ejemplo 8, algunas de estas entidades han sido permeadas por la
corrupcion, lo cual obstaculiza la labor de analisis por parte de las UIF.

Ejemplo 8. El del banco al banquillo.

Entre 2014 y 2017, una red de lavado de activos habria logrado lavar
$20.000 millones de pesos gracias a la ayuda de funcionarios de dos
entidades bancarias que ayudaban a la creacién de empresas fachadas
y al movimiento de sus productos financieros con el fin de no ser
rastreados por las autoridades. También, les sefialaban cuando era
conveniente cambiar de banco, cerrar alguna cuenta o cambiar de razén
social para evadir el control de las autoridades y los reportes de las

Operaciones Sospechosas (ROS) que emiten los bancos. Estos operaban
principalmente en la regién Caribe para el clan del Golfo, ingresando
dinero al pais proveniente de Europa, Estados Unidos o Centroameérica.
Ademds de los funcionarios en los bancos, la red contaba con brokers
como Jorge Enrique Balbuena Casas, quien coordinaba la entrega del
dinero en el exterior y de las consignaciones en cuentas bancarias en
Colombia.

Para conocer este hecho en detalle dirijase a la Radiografia de la
Corrupcion 2016-2022 en la pagina web del Monitor Ciudadano:
https://www.monitorciudadano.co/hechos-corrupcion/

Especificamente, la corrupcién al interior de dos entidades bancarias posibilité el FFI. Este caso
es [lamativo en la medida en que permite identificar el rol que desempenan los denominados
facilitadores en su categoria de profesionales, quienes “son considerados como los guardianes
del sistema financiero [pues] ocupan una posicién muy privilegiada para identificar, detectar
y prevenir transacciones sospechosas” (Duri, 2020, p.3). Los facilitadores involucrados en
este hecho no solo omitieron su responsabilidad de notificar a las autoridades competentes
sobre transacciones sospechosas, sino que aprovecharon su posicién y conocimiento sobre
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el funcionamiento del sistema financiero y los Reportes de Operaciones Sospechosas (ROS)
para permitir que el dinero ilegal se insertara en la economia formal y evadiera los controles
de las autoridades.

Sibien en este caso se evidencia el rol de dos facilitadores profesionales en tanto eran personas con
conocimientos expertos en el funcionamiento del sistema financiero, més adelante se presenta un
caso de un facilitador que posibilité el uso de flujos ilicitos de dinero desde una posicion que no
estaba directamente relacionada con el sistema financiero.

Ejemplo 9. Amistades llegales.

El exalcalde de Puerto Gaitdn (Meta), José Alexander Fierro, habria
hecho un pacto con el grupo paramilitar Los Libertadores del Vichada,
para que lo apoyaran en su campafia a la alcaldia del municipio a
cambio de garantizarles el 3% del valor de cada contrato firmado en su
administracion. Fierro gano la alcaldia de Puerto Gaitdn en 2016 con
5.546 votos y, segln la investigacion realizada, habria recibido $800
millones de parte Los Libertadores del Vichada. Esto fue declarado ante
la Fiscalia General de la Nacién por Wilson Delgado (Alias Don Wilson),
miembro de ese grupo al margen de la ley. También sostuvo que Fierro
cumplié con la entrega del 3% pactado y también habria pagado a Los
Libertadores del Vichada dinero en efectivo para que le proporcionaran
seguridad en una finca.

Para conocer este hecho en detalle dirijase a la Radiografia de la
Corrupcion 2016-2022 en la pagina web del Monitor Ciudadano:
https://www.monitorciudadano.co/hechos-corrupcion/

5.2.3. Uso

Por Gltimo, llama la atencién el nimero de hechos de corrupcion en donde se presentaron FFI
asociados al uso del dinero licito (15). En estos no solo destaca el movimiento de dinero con
el fin de financiar grupos armados ilegales, sino también con la financiacién ilegal de campanas
politicas y el pago de sobornos a funcionarios publicos con el objetivo de obtener favores por
parte de estos.

Al respecto, el caso que se presenta en el ejemplo 9 evidencia algunas relaciones que se presentan
en el marco del conflicto armado y que sirven como combustible para la guerra. En este caso no
solo se presentan FFI con el propdsito de apoyar financieramente a un grupo armado ilegal, sino
que al mismo tiempo se evidencia una relacién especifica con el trafico de armas.

La interaccion entre actores criminales y agentes legales se puede expresar de multiples formas:
“desde funcionarios publicos que proporcionan informacién, licencias, o permisos, hasta
agentes privados que proporcionan mecanismos para transportar recursos ilicitos o para lavar
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activos” (Transparencia Venezuela, 2023, p.11). En este caso, el funcionario que fungié como
enabler favorecié el lavado de dinero del grupo armado, lo cual denota la compleja imbricacién
de relaciones que se establecen entre conflicto, corrupcién y FFI.

A pesar del énfasis internacional en los flujos relacionados con el financiamiento de grupos
armados ilegales, a partir de los hallazgos encontrados en esta actualizacion de Radiografia es
posible identificar otros propésitos ligados al movimiento ilicito de dinero.

En este sentido, el ejemplo 9 muestra la relacién de los FFI con los certdmenes electorales, al
presentar un ejemplo de un candidato que se valié de flujos ilicitos, en el marco de un proceso
electoral, con el propdsito de obtener apoyos y fortalecer su proselitismo politico. Esto tiene
importantesimplicaciones, pues sesga los procesos electorales en favor de candidatos corruptos,
loque en Gltimas impacta la calidad del proceso democratico. Ademds, es relevante destacar que
el uso de FFI con fines electorales constituye un delito tipificado en el Cédigo Penal de acuerdo
a la ley 1864 de 2017 en su Articulo 14° financiacién de campafas electorales con fuentes
prohibidas, lo que resalta la gravedad de esta practica y la necesidad de implementar medidas
para prevenir y sancionar este tipo de conductas que socavan la integridad de la democracia.

5.3. Conclusiones.

Como se presentd a lo largo de este apartado, 50 hechos de corrupcion registrados por la
prensa entre 2016-2022 han estado atravesados por FFI. Estos flujos no solo han permitido
que actores corruptos oculten y aprovechen rentas criminales, sino que, al mismo tiempo, han
sido facilitados por la corrupcion.

Como medidas para prevenir estos hechos de corrupcién y/o mitigar los riesgos que podrian
[levar a la consumacién de los hechos de corrupcion, es importante destacar:

» El papel central de la cooperacién entre paises como elemento transversal para la
judicializacién de los actores involucrados en hechos de corrupcién que implican el flujo
de dinero ilicito entre diferentes pafses. Esta cooperacién también es central para el
rastreo y recuperacion de los activos adquiridos a través de estos FFI.

e En los multiples hechos de corrupcion registrados por la prensa entre 2016-2022 se
utilizaron empresas fachadas con el propdésito de mover ilegalmente el dinero, lo cual
denota la importancia de disponer mejor informacién respecto a los beneficiarios reales
de las empresas privadas.

« Dada la compleja imbricacién entre economias ilicitas, corrupcion y FFI, es sumamente
importante contar con una Unidad de Informacién y Analisis Financiero (UIAF) de altas
capacidades para detectar anomalias en transacciones de dinero sospechosas y, al mismo
tiempo, cooperar con las autoridades encargadas de la judicializacién de estos casos.

« Los diferentes roles que desempefian los facilitadores, profesionales o no, y por tanto la
importancia de investigarlos por cuanto pueden ser claves en el desmantelamiento de
redes criminales que tienen incidencia en distintos niveles.

« Entanto sesgan los procesos electorales en favor de candidatos corruptos, los FFI tienen
un impacto significativo sobre la calidad de los procesos democraticos, particularmente a
nivel subnacional.
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La Radiografia de la Corrupcién desde el afio 2018 ha venido documentando y analizando
sistemdticamente los hechos de corrupcion reportados en la prensa nacional y regional, brindando
un panorama para comprender la magnitud, las caracteristicas y las consecuencias de este
fendmeno en Colombia. Este seguimiento continuo ha permitido apreciar con mayor claridad la
naturaleza compleja, sistematica y estructural de la corrupcion en Colombia. La Radiografia de
Hechos de Corrupcion 2021-2022 identifica 327 casos que constatan la afectacién diferenciada
de la corrupcién en los diversos sectores, dmbitos y poblaciones especificas. En esta ocasion se
observa una mayor incidencia de hechos de corrupcion en el sistema de contratacién publica, lo
que confirma la necesidad de enfocar esfuerzos en este &mbito. También se destaca la afectacion
en dos sectores en particular: Defensa y Salud, y los dafos diferenciados en poblaciones en
condicion de vulnerabilidad o subrepresentacion, como lo son los nifios, nifias y adolescentes y
las comunidades en condiciones socioeconémicas vulnerables.

Es importante destacar que la Radiografia, si bien busca ofrecer una imagen detallada de la
corrupcién en Colombia, enfrenta limitaciones para abarcar ciertas dreas del pafs. Estas areas se
caracterizan por un bajo acceso a informacién publica y restricciones a la libertad de expresion
y de prensa (Transparencia por Colombia, 2021a), como en los llamados territorios silenciados
(Fundacion para la Libertad de Prensa, 2020).

La informacion recopilada y analizada en la Radiografia 2021-2022 no solo presenta el panorama
general de las dreas donde la corrupcion se manifiesta con mayor frecuencia, sino que también
ofrece insumos para proponer medidas concretas y que permitan avanzar en la lucha contra la
corrupcion. De esta manera, este Gltimo capitulo, busca en primer lugar hacer un barrido de las
distintas acciones que se han venido promoviendo para la lucha contra la corrupcion desde que
se presentd la Radiografia 2018 -2020 y que se reiteran en el actual documento que cubre el
periodo 2021 - 2022. Acto seguido, como una forma de consolidar los resultados del seguimiento
periddico a los hechos de corrupcion y su analisis segln las diversas categorias ya desarrolladas a
lo largo de este texto, se presentan cinco rutas de accion concretas para retomar las prioridades de
la lucha contra la corrupcion. Cada ruta de accion, estd asociada a la materializacion de un hecho
de corrupcion a 2024, que permite mostrar la continuidad de la problemdtica y la necesidad de
tomar medidas para mitigar los riesgos.

6.1. Avance de las medidas para la lucha
contra la corrupcion.

Desde la Radiografia de la Corrupcién 2016- 2020, Transparencia por Colombia (2021a) ha
[lamado la atencién sobre la necesidad de abordar distintas medidas estructurales en torno de las
cuales la corrupcién se sustenta en el pafs. Teniendo en cuenta esta nueva version de la Radiograffa
de la Corrupciodn, es importante retomar estas recomendaciones mediante un panorama general
del estado de implementacion a abril de 2024 (Tabla 7).
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Tabla 7. Estado de aplicacion de las recomendaciones de Radiografia de la Corrupcion.

Estado
actual"

Recomendacion Avances destacados

Colombia Compra Eficiente ha avanzado en la consolidacion
de la informacion en SECOP Il y ha identificado la necesidad
de generar un desarrollo local para SECOP (Serrano, 2023).
Sin embargo, la normatividad de contratacion alin sigue siendo
compleja y posibilita que no se publiquen todos los contratos
financiados con recursos publicos en SECOP.

Bajo.

A partir del didlogo entre entidades nacionales, congresistas

y organizaciones de la sociedad civil, se ha consolidado un

proyecto de ley de proteccion a denunciantes(Transparencia

por Colombia, 2024a). Este proyecto esta pendiente de ser

discutido y aprobado en cuatro debates en el Congreso de la
Republica

Bajo.

Si bien el Gobierno Nacional presenté una reforma al Congreso

de la Republica en septiembre de 2023, la cual logré avanzar

en cuatro de ocho debates, ésta perdié contenido a lo largo

de los debates y habia dudas sobre su relevancia para resolver No
problemas de fondos relacionados con la financiacion irregular registra.
de campainias, lo que da cuenta de las dificultades en el tramite

de reformas para mejorar las condiciones para el acceso al poder

politico (Transparencia por Colombia, 2023c¢)

La Ley Estatutaria 1712 de 2014 sobre el derecho a acceso a la
informacién publica, modificada posteriormente por la ley 2195
de 2022, deja en cabeza de la Secretaria de la Transparencia
de la Transparencia de la Republica el disefio promocion e
implementacion de una Politica de Acceso a Informacion
Publica. Esta politica deberia servir como instrumento para la
implementacion de la ley estatutaria de acceso a la informacion,
a partir de instrumentos que permitan fortalecer la articulacion
entre entidades, el uso de mecanismos incluidos en la ley
como los test de daio, los lineamientos minimos para sujetos
obligados, entre otros. De esta manera, si bien se presentan
avances en la implementacion de la ley y su incorporacion en
MIPG, se debe llamar laatencion sobre la necesidad de contar con
un instrumento de politica que permita fortalecer la articulacion
y llenar los vacios en la implementacion de la ley. Por otra parte,
se deben resaltar los avances en la implementacion de acciones
sobre Transparencia y Acceso a Informacion del CONPES 4070,
particularmente, las relacionadas con informacion clasificada
e identificacion de informacion sobre programas sociales
(CONPES, 2021).

Bajo.

L 444000000004

11 La Escala de Calificacion se fundamenta en la Metodologia de Seguimiento de Compromisos de Lima-OCC. En esta escala,
la clasificacién “No registra” indica que no se evidencia ninguna accion en relacion con el avance evaluado, mientras que la
clasificacion “Baja” sefala que los avances en la materia se desarrollan de forma parcial. Para mayor informacidn, dirfjase a:
https://occ-america.com/wp-content/uploads/2021/06/Corregida-Metodologia-seguimiento-compromisos-de-Lima-OCC.pdf
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Recomendacion

Si bien se incluyé recientemente un médulo de Transparencia
Presupuestal en el Portal Anticorrupcion de Colombia - PACO,
éste solo contiene informacion del afio 2023 y contribuye
a la dispersion de la informacion presupuestal en distintas
plataformas. Esto se debe a que, ademas de la plataforma de
PACO, hoy es posible encontrar informacion presupuestal
en el Portal de Transparencia Econémica - PTE, SICODIS,
Mapa Inversiones, asi como, la informacién de seguimiento
de la Contraloria General de la Republica. No se encuentra
informacion presupuestal disponible que cumpla con los
criterios de desagregacion y trazabilidad (Transparencia por
Colombia, 2023d).

Bajo.

En los dltimos 10 afos, el presupuesto en valores reales
de los organismos de control se ha multiplicado 2,3, lo que
conlleva a un fortalecimiento de estos organismos'%. También,
se han realizado revisiones de sus funciones y alcances,
particularmente mediante la ley 2094 de 2021 en el caso de
la Procuraduria General de la Nacion, y la implementacion del
control preventivo de la Contraloria General de la Republica, Medio.
a través de la Direccion de Informacion Analisis y Reaccion
Inmediata - DIARI. Siguen pendientes las reformas sobre la
independencia y especializacion de los organismos de control,
que lleven a mejorar los resultados en materia de lucha contra
la corrupcién. Asimismo, sigue pendiente la revision del rol y
capacidades de los organismos de control a nivel territorial.

El fortalecimiento de la justicia resulta fundamental para la
lucha contra la corrupcidn. Esto incluye la preservacion de
su independencia frente a otras ramas del poder publico y
presiones externas, asi como el fortalecimiento financiero y de
capacidades del sistema judicial para investigar la corrupcion.

Se evidencia la permanencia de obstaculos en la investigacion

criminal de la corrupcion, relacionados con la insuficiencia de

especializacion en la materia, las injerencias de origen politico,

la sobredependencia en la denuncia, la ausencia de incentivos, Bajo.
entre otros (Transparencia por Colombia, 2023h).

Se debe destacar que el Ministerio de Justicia lidera la Comision

de Expertos para la Reforma de la Justicia, a partir de la cual

se espera presentar un texto de reforma a la justicia que sea

discutido con las instituciones relevantes (Ministerio de Justicia

y del Derecho, s.f.).Este texto debera, entre otras, incluir

disposiciones para fortalecer las capacidades especificas de
investigacion.

12 Segln los datos de PePE del Observatorio Fiscal de la Universidad Javeriana (2024), para el sector “Organismos de control”, el
cual incluye la Contraloria General de la Republica, la Procuraduria General de la Nacién y la Auditoria General de la Nacidn.



Radiografia de los Hechos de Corrupcion en Colombia 2021 - 2022.

Recomendacion

No se han presentado medidas para la reforma del empleo

publico, la reforma de la carrera administrativa y la transicion No

del elevado grado de provisionalidad y de personal misional registra.
vinculado por medio de contratos de prestacion de servicios.

Transparencia por Colombia (2023b) ha propuesto un abordaje
sistémico de la corrupcion desde un enfoque de arquitectura
institucional, que incluye la necesidad de contar con una agencia
especializada en la lucha contra la corrupcion, una estrategia
nacional y mecanismos de articulacion a nivel sectorial y
territorial. Sin embargo, no se han presentado cambios en el
actual modelo institucional de lucha contra la corrupcion que
Lleve a fortalecer las capacidades institucionales, asi como a una
mejor coordinacion de las politicas. En el borrador del decreto
de laimplementacion de la Estrategia Nacional de Lucha Contra
la Corrupcion se tienen en cuenta algunas disposiciones para
fortalecer las Comisiones Regionales de Moralizacion, desde
la implementacion de subcomisiones; sin embargo, queda
pendiente avanzar en la definicion e implementacion del
componente estratégico de dicho instrumento (Transparencia
por Colombia, 2024c¢).

Bajo.

Se destaca que la Defensoria del Pueblo, a través de la resolucion
1587 de 2021, incluye el enfoque de reparacion a victimas en
los lineamientos sobre el abordaje de la corrupcion por parte de
la entidad. No se ha reglamentado el Fondo para la Reparacion
de los Afectados por Corrupcion, dispuesto en la Ley 2195
de 2022, lo que representaria un avance significativo en los
procesos de reparacion de las victimas de hechos de corrupcion.
Por Gltimo, se debe destacar la necesidad de diferenciar los
mecanismos de proteccion a reportantes y denunciantes de
hechos de corrupcion frente a los mecanismos de identificacion
y reparacion de victimas, toda vez que estos no grupos no
siempre son coincidentes (Ledn, 2024).

Medio.

Si bien sigue pendiente la habilitacion de la responsabilidad
penalde personasjuridicas, que complemente la responsabilidad
administrativa y que se aplique a partir de las falta o inoperancia
de programas de compliance, se debe destacar los avances que Medio.
el sector empresarial ha realizado respecto a la implementacion
de los Programas de Transparencia y Etica Empresarial, a partir

de la ley 2195 de 2022.

Fuente: Elaboracién propia.

Elanterior panorama, si bien no busca abarcar las distintas acciones de lucha contra la corrupcion
que se emprenden desde distintas organizaciones sino presentar una vision general del estado de
implementacion de distintas medidas imprescindibles en la lucha contra la corrupcién, resalta
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ciertos avances en las recomendaciones previamente priorizadas para combatir la corrupcion,
haciendo énfasis en la necesidad de las brechas de implementacion que lleven a materializar los
avances en las dreas en las que se han observado algunos progresos.

Ademas, hay un porcentaje significativo de dreas en las que no se presenta un bajo avance o
no se encuentran avances (45%), lo que lleva a destacar la necesidad de retomar las medidas
que no han sido tenidas en cuenta en la agenda publica pero que resultan fundamentales para
avanzar en la lucha contra la corrupcién, como es el caso de la transparencia presupuestal, la
financiacion politica y del empleo publico.

De esta manera, se debe resaltar que la compleja, sistemdtica y estructural lleva a la necesidad
de un abordaje estratégico e integral del fendmeno, a partir de una agenda que integre estas
medidas de cardcter estructural que tienen que ser atendidas de manera secuencial en el corto
y el mediano plazo, junto con otras iniciativas de caracter puntual de lucha contra la corrupcion

6.2. Frentes prioritarios para avanzar
en la Lucha Contra la Corrupcion.

Para hacer frente a la corrupcién de forma efectiva y sostenible, es fundamental establecer una
estrategia integral que aborde las causas estructurales del problema. Esta aproximacién debe
propender por afrontar las causas estructurales de la corrupcion, teniendo en cuenta como
minimo, los siguientes puntos: 1) la priorizacion de la estrategia en la agenda publica, 2) las
medidas de cardcter estructural, 3) debe ir mds alld de la generacién de cambios normativos, 4)
un énfasis en la identificacion y reparacién de victimas, y 5) tener en cuenta los avances y las
experiencias exitosas en materia de lucha contra la corrupcion.

A continuacion, se presentan cinco aspectos minimos indispensables para avanzar en la
lucha contra la corrupcion. Cada uno de estos aspectos se presenta en relacion a un hecho de
corrupcion identificado en el periodo 2023 a abril de 2024. Los hechos de corrupcién que se
presentan acd se caracterizan por ser emblematicos en las discusiones nacionales y territoriales
y por ejemplificar la continuidad de la incidencia de este fenémeno en temas relacionados
con gestién publica, transparencia presupuestaria, financiacién de la politica, proyectos de
infraestructura y ambiente.

1. Retomar los mecanismos integridad publica.

En la actualidad, existen distintos mecanismos destinados a prevenir la corrupcion mediante la
promocion de una cultura de integridad pUblica dentro de las entidades. Entre estos se cuentan
los Planes de Anticorrupcién y Atencién al Ciudadano, que deben ser sustituidos por los Planes
de Transparencia y Etica Piblica segln lo estipulado en la Ley 2195 de 2022, asi como los
coédigos de ética, el Sistema Nacional de Integridad (atin pendiente de implementacion), el
coédigo de integridad y las declaraciones de conflictos de intereses. Sin embargo, a pesar de la
variedad de estos mecanismos, atin no se ha logrado un fortalecimiento efectivo de la integridad
en el sector publico.
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En este contexto, la reglamentacion de los Programas de Transparencia y Etica Publica -PTEP-
representa una oportunidad para ordenar, coordinar y fortalecer los distintos mecanismos
de prevencién de la corrupcion, asi como para promover una cultura de integridad en las
entidades publicas. Los PTEP deben incluir lineamientos diferenciados para diferentes niveles
y capacidades de las entidades publicas, lo que contribuird con una implementacién efectiva y
adaptada a las necesidades especificas de cada entidad publica (Transparencia por Colombia,
2023e). Asimismo, se debe resaltar la necesidad de fortalecer los mecanismos de gestion de
riesgos en laadministracion publica, particularmente en relacién con la contratacion, incluyendo
el fortalecimiento de los procesos de debida diligencia que permitan identificar de manera
mds precisa a los contratistas involucrados y fortalecer el seguimiento de riesgos asociado a
los contratistas. Es importante tener en cuenta que el fortalecimiento de los mecanismos de
gestién de riesgos, incluyendo la identificacion y mitigacion de riesgos de fraude y de corrupcion
desde un enfoque comprehensivo, se convierte en uno de los mecanismos mds importantes
para promover la integridad publica, en linea con las con las recomendaciones de la OCDE en
materia de integridad publica (OECD, 2020; 2024).

Por otra parte, la publicacién de las declaraciones de conflictos de intereses en el SIGEP,
segln lo estipula la ley 2013 de 2019, podria llevar al fortalecimiento de los mecanismos
de integridad publica. Aunque en la actualidad la informaciéon publicada en el marco de estas
declaraciones pueda ser limitada'®, estas tienen el potencial de contribuir al fortalecimiento de
la identificacion de riesgos relacionados con conflictos de intereses en la toma de decisiones.

Ejemplo 10. Contratos Brillantes.

La Fiscalia General de la Nacién ha puesto al descubierto un entramado
de presunta corrupcion en la Secretaria de Educacién de Medellin, donde
la corporacién Colombia Avanza habria jugado un papel protagénico.
Las investigaciones revelan que Colombia Avanza habria incurrido en la
alteracion de facturas, la generacion de sobrecostos y el incumplimiento
derequisitos legales y de capacidad técnica para la ejecucién de contratos

relacionados con los programas Buen Comienzo y PAE. Al parecer, p—
Colombia Avanza se habria beneficiado de un presunto favorecimiento =
por parte de funcionarias de la alcaldia de Medellin. Cabe destacar que la @ o
corporacion en cuestion al parecer carecia de la idoneidad necesaria para =

manejar contratos destinados a la atencién de nifios y mujeres gestantes,
lo que agravarfa aln mas la situacién. Durante la ejecucion de los
contratos se identificé la practica de subcontratacién a otras entidades,
lo que generd sobrecostos injustificados y dificultd la trazabilidad de los
gastos realizados. Las investigaciones apuntarian a que las conexiones
politicas de Colombia Avanza habrian sido determinantes para la
obtencién de estos contratos.

Fuente: El Colombiano (2023a; 2023b).

L 444000000004

13 En el andlisis de las bases de datos de PEP se identifica la falta de reporte sobre posibles conflictos de intereses en el formato
dispuesto para la declaracion.
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En el ejemplo 10 se describe el presunto caso de corrupciéon que habria involucrado
manipulacion de facturas, generacién de sobrecostos e incumplimiento de requisitos legales
por parte de la empresa contratista Colombia Avanza. Este caso pone de relieve la ausencia de
mecanismos con enfoque en la gestion de riesgos en la administracion publica, particularmente
en relacién con la contratacion. Asimismo, se observa un entramado de actores que requiere de
una identificacion mds precisa de los contratistas involucrados y del fortalecimiento de medidas
de integridad destinadas a desincentivar el involucramiento de funcionarios publicos en redes
de corrupcién. Este ejemplo también muestra que, si bien es cierto que en algunos casos
pueden existir implicaciones politicas, es crucial que la administracién publica opere dentro de
un marco normativo robusto en términos de prevencion y transparencia, priorizando la gestién
transparente de los recursos publicos, mas aln cuando se trata de programas enfocados en
atender poblaciones en condiciones de vulnerabilidad.

2. Seguimiento y trazabilidad de recursos.

Desde Transparencia por Colombia se ha destacado la importancia de abordar los riesgos
asociados al elevado uso de modalidades excepcionales de presupuestacion y contratacion en la
gestion de recursos publicos (Transparencia por Colombia, 2022; Transparencia por Colombia,
2024b; Transparencia por Colombia, 2023d). De esta manera, se ha hecho énfasis en que los
regimenes de excepcionalidad no deberfan estar al margen de los requisitos minimos sobre
el uso de procesos competitivos y de publicidad de la informacién. En el articulo 53 de la Ley
2195 del afio 2022 se estableci6 la obligacién para todas las entidades estatales, sin importar
su régimen, de publicar toda la informacién contractual en el SECOP. Sin embargo, no se cuenta
con informacién disponible sobre el cumplimiento de esta disposicién por parte de todas las
entidades estatales, con ello se han evidenciado limitaciones legales para la aplicacién de esta
disposicion. Particularmente, se destaca la sentencia del 19 de octubre de 2023 de la Seccién
Tercera del Consejo de Estado en donde se declara la nulidad de las circulares externas de
Colombia Compra Eficiente que disponian que las entidades no regidas por el Estatuto General
de Contratacion deben publicar su actividad contractual en SECOP (Consejo de Estado, 2023).

Enesteescenario,esimportanteresaltarlaposibilidadde mejorarladisponibilidaddeinformacién
y el seguimiento de recursos publicos al margen del régimen de contratacion, a partir de la
normatividad disponible. Particularmente, se debe destacar la necesidad de implementacién de
estrategias de transparencia presupuestal y contractual en entidades con alta discrecionalidad
en la contratacién, como la Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres (UNGRD)
y de los fondos extrapresupuestarios del Presupuesto General de la Nacién, de tal manera que
publiquen su informacién contractual.

En el ejemplo 11 se subraya el riesgo asociado al uso frecuente de modalidades excepcionales
de presupuestacion y contratacion en la gestion de recursos publicos. De esta manera, se debe
resaltar que el régimen de excepcionalidad que utiliza la UNGRD para atender de forma mas
rapida emergencias, lleva a que se presenten riesgos de corrupcion en el manejo de recursos.
En este sentido, destaca la posibilidad de mitigar los riesgos a partir de la mayor disposicién de
informacion mientras que se realizan los procesos de compra o luego de que se realizaron para
casos realmente urgentes, asi como, mediante la mayor rendicion de cuentas sobre el uso de
recursos en fondos extrapresupuestarios.
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Ejemplo 11. El agua que se pierde en el camino.

El exdirector de la Unidad Nacional de Gestién del Riesgo de
Desastres (UNGRD), Olmedo Lépez, estd bajo escrutinio por presuntas
irregularidades en la compra de 40 camiones cisterna para abastecer
de agua a La Guajira, un departamento caracterizado por la falta de
agua potable. La adquisicién, valorada en mas de $46.800 millones de
pesos, ha sido cuestionada por sobrecostos que superan los $20.000
millones de pesos. Implicados en el caso se encuentran Lépez, Sneyder
Pinilla, quien era subdirector general, y algunos empresarios asociados
al contrato. Debe resaltarse que esta compra se realizé mediante el uso
del mecanismo de régimen especial de la UNGRD y que el contrato no se
publicé oportunamente en SECOP. El proceso de compra, realizado con
la empresa Impoamericana Roger S.A.S ha levantado sospechas sobre
la transparencia del proceso e idoneidad del seleccionado. Inicialmente,
Lopez alegd que los sobrecostos no consideraban gastos adicionales,
como impuestos y salarios, y acusa un complot del “cartel del agua”.
La Fiscalia ha iniciado una investigacion, mientras Lépez enfrenta
criticas y destituye a uno de sus subdirectores investigado por presunto
favorecimiento indebido en asignaciones de recursos de la UNGRD.
De acuerdo con las declaraciones de Sneyder Pinilla, una parte de los
recursos obtenidos de forma ilegal en el caso de corrupcién se habrian
utilizado para interferir en la rama legislativa del poder publico, al
entregar $3.000 millones de pesos al Presidente del Senado y $1.000
millones de pesos al Presidente de la Cdmara de Representantes.

Fuente: Procuraduria General de la Nacion (2024); Ownby (2024); EL Tiempo
(2024); La Silla Vacia, (2024).

3. Sancion penal de delitos de financiacion electoral.

La Ley 1864 de 2017 introdujo tres delitos en el Cédigo Penal vinculados con la financiacién
de campafas politicas: financiaciéon de campafias electorales con fuentes prohibidas (Art.
396A), violacion de topes o limites de gastos en campafias electorales (Art. 396B) y omision de
informacién del aportante (Art. 396C). A pesar de esta inclusion en el Cédigo Penal, la progresion
en la judicializacion de casos relacionados con la financiacién electoral ha sido escasa. De
acuerdo con los datos del Sistema Penal Oral Acusatorio (SPOA) de la Fiscalia General de la
Nacién, desde el afio 2019 se han presentado 204 noticias criminales clasificadas en los tres
delitos de financiacién electoral descritos, no obstante, sélo cuatro casos de financiacién con
fuentes prohibidas han superado la etapa de indagacion preliminar.

Es importante destacar que Transparencia por Colombia (2023f) ha propuesto al Consejo
Nacional Electoral (CNE) la adopcién de varias medidas que ayudarian a gestionar la ocurrencia
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de laentrada de recursos prohibidos a las campafias politicas. Entre estas medidas se encuentran
la creacién de un registro de aportantes privados a campafas y la creacién de un registro
de proveedores de bienes y servicios para campafas, y un portal para consultar informacién
sobre aquellos que no pueden aportar a campafas, como funcionarios publicos, contratistas y
personas imputadas.

Ademds, se propone ampliar y fortalecer el alcance del control de la Unidad de Informacién y
Analisis Financiero (UIAF) para gestionar el riesgo de la entrada de recursos prohibidos a las
campanas politicas, y su consecuente riesgo de lavado de activos, debido a la capacidad de esta
entidad para fortalecer los mecanismos de detecciény prevencién deirregularidades financieras,
teniendo en cuenta su acceso a una gama amplia de informacién financiera proveniente de
diversas entidades, como bancos, entidades financieras y empresas, lo que le brinda una vision
integral del flujo de fondos y actividades financieras. Se puede mejorar la coordinacién y el
intercambio de informacién entre la UIAF y otras instituciones relevantes, como el Consejo
Nacional Electoral (CNE) y la Fiscalia General de la Nacién, lo que facilitaria la deteccién
tempranay la investigacion de posibles delitos financieros relacionados con campafas politicas.

También, es fundamental sefalar la brechaen la aplicacién de la normativa vigente y la necesidad
de reforzar la efectiva aplicacion de sanciones a los delitos de financiacion electoral, a partir de
la implementacién de la Politica Criminal Electoral.

Ejemplo 12. El hijo investigado.

Nicolds Petro Burgos, hijo del presidente de Colombia, Gustavo Petro, fue
detenido por la Fiscalia General de la Nacién el 29 de julio de 2023, luego
de ser denunciado por su exesposa, Daysuris Vasquez, por enriquecimiento
ilicitoy lavado de activos. Las acusaciones indican que Petro Burgos recibié
dinero ilicito para la campafa presidencial de 2022 de su padre. Vasquez
revelé que mas de $1.000 millones de pesos provenientes de fuentes
dudosas se destinaron a negocios personales de Petro Burgos. Durante una
audiencia judicial, admitié haber recibido fondos de exnarcotraficantes y
personas investigadas por presunta corrupcién para financiar la campafa
presidencial de su padre. Petro Burgos enfrenta cargos formales por
enriquecimiento ilicito y lavado de activos.

Fuente: Arboleda (2024); Jaramillo (2024); Mejia § Contreras (2023).

El ejemplo 12 es relevante toda vez que es un ejemplo de cémo se configuraria la corrupcion
politica via financiamiento ilicito de campafas. En este caso, ademds de involucrar
directamente al hijo del actual presidente, se puede observar cémo la presunta manipulacion
e incumplimiento de las normas del financiamiento terminarian operando a favor de las
campafas politicas.
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4. Seguimiento a la infraestructura territorial.

Uno de cada cuatro hechos de corrupcion en el nivel territorial de gobierno identificados en
el perfodo 2016-2020 esta relacionado con la construccion de infraestructura. Este hallazgo
subraya la vulnerabilidad en la gestién y ejecucién de obras publicas frente a la corrupcién
en el dmbito territorial. Este riesgo se ve agravado por varios factores, como la intervencién
de actores politicos y, en algunos casos, aquellos de naturaleza ilegal, la complejidad de las
fuentes de financiamiento en este tipo de proyectos y la distancia entre el alcance de los
organismos de control y los lugares donde se llevan a cabo las obras.

Portanto, serequieren esfuerzos enfocados en el dmbito de infraestructura local que combine,
entre otros aspectos, el acceso oportuno a la informacién puiblica y datos sobre proyectos
de infraestructura; acciones preventivas que se puedan emprender desde los organismos
de control, incluyendo los organismos de control territoriales como las personerias y las
contralorias territoriales; el apoyo al seguimiento que las comunidades pueden realizar a
la construcciéon de infraestructuras; el fortalecimiento de herramientas como pliegos tipo,
aunado al desincentivo de figuras de contratacién de gerencia, que lleven a tercerizar en
mecanismos de régimen especial la seleccion de contratistas para las obras de infraestructura;
y el fortalecimiento de la corresponsabilidad de empresarios del sector en la identificacion y
prevencién de riesgos de corrupcion.

Ejemplo 13. Control a la medida.

Tres funcionarios de la alcaldia de Cartagena fueron destituidos e
inhabilitados por 19 afios para ejercer funciones publicas por haber
recibido dadivas a cambio de no hacer vigilancia y control en obras de
infraestructura que presentaban irregularidades. El fallo fue ratificado
en segunda instancia, y es sustentado por la tragedia del colapso del
edificio Portal Blas de Lezo Il, donde perdieron la vida 21 personas.
De acuerdo a la Procuraduria General de la Nacion, los involucrados
habrian recibido dadivas entre 2013 y 2017 de parte del Clan Quiroz
de constructores ilegales, para facilitar la ejecucion de proyectos que
incumplian los requisitos legales, acarreando ademds enriquecimiento
injustificado. La sala disciplinaria de la PGN ratificé el fallo proferido
sobre la destitucion e inhabilidad impuesta por el dafio social causado
por las conductas, clasificados como gravisimas y cometidas a titulo de
dolo. Los sancionados son: Luis Cudris Pdjaro, Ricardo Javier Castellar
Pérez y Gilberto Marrugo Maldonado.

Fuente: Montafio (2024).

En el ejemplo 13 se destaca la intervencion de actores politicos con intereses personales,
la complejidad de las estructuras financieras y la falta de supervisién adecuada de obras de
infraestructura, elementos que llevaron a que se incrementaran los riesgos de colapso de
edificios y la pérdida de vidas humanas. De esta manera, se resalta cémo la corrupcién en
la infraestructura a nivel territorial, representa un riesgo que puede ser mitigado desde una
estrategia sectorial de lucha contra la corrupcién basada en las veedurias ciudadanas.
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5. Lucha contra la corrupcion en el sector ambiental.

Practicas derivadas de la corrupciéon como la concesion irregular de licencias ambientales, la
aprobaciéon fraudulenta de estudios ambientales, la modificacién arbitraria de licencias, la
ejecucion deficiente de planes de manejo ambiental y el soborno para evadir controles, permiten
el avance de proyectos sin la debida consideracion de su impacto ambiental, agravando la
contaminacion, la sobreexplotacion y la destrucciéon de ecosistemas. A pesar de la existencia
del Sistema Nacional Ambiental (SINA), con mds de tres décadas de existencia, estas practicas
perjudiciales hacia el medio ambiente persisten, evidenciando la necesidad de fortalecer los
mecanismos de supervision y control para combatir la corrupcién en el sector ambiental, la cual
[leva a la generacidn de dafios que contribuyen a acelerar procesos de degradacién ambiental.

Para abordar la falta de imparcialidad y transparencia en la gestiéon ambiental, es esencial
implementarsolucionesintegralesdesde diversas perspectivas. Unade las principales estrategias
radica en el desarrollo de capacidades, tanto a nivel institucional como de los servidores
publicos, para la identificacién, prevencion y gestion de riesgos de corrupcion. Adicionalmente,
se requieren politicas y procedimientos claros y rigurosos que aseguren la imparcialidad y
rendicion de cuentas en la gestion de los recursos naturales, asf como la promocién de aspectos
culturales de integridad y transparencia en todas las instancias estatales relacionadas con la
toma de decisiones ambientales. Asimismo, es crucial impulsar la participacion ciudadana y de
la sociedad civil en la vigilancia y monitoreo de actividades ambientales.

Ejemplo 14. El Enredo Ambiental de Cundinamarca.

En el contexto de las elecciones de 2023 para el Consejo Directivo
de la CAR de Cundinamarca, se evidenciaron una serie de presuntas
irregularidades que sembraron dudas sobre su transparencia vy
legitimidad del proceso. Entre las aparentes anomalias mds preocupantes
se encontrd la inscripcion de candidatos falsos y la manipulacion de
las Organizaciones No Gubernamentales (ONG) participantes. Estas
practicas habrian sugerido un intento deliberado por influir en el
resultado de las elecciones a favor de ciertos candidatos, como Marisol
Linares, la Gnica candidata habilitada y suegra del anterior representante
por parte de las ONG, Andrés Ivan Garzén. Las denuncias también
sefialaron irregularidades en la inscripcion de las ONG, lo que apunt6
a un posible trafico de influencias para favorecer a Linares. La CAR se
negd a proporcionar informacion clara y completa sobre el proceso de
seleccion y rechazé abordar las denuncias de irregularidades. Por otra
parte, el candidato a representante por las ONG, Juan Carlos Calderdn
Espana, fue acusado de comprar votos y ofrecer puestos y contratos a
cambio de apoyo en su campafia.

Fuente: Fitzgerald (2023).
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El ejemplo 14 permite evidenciar cémo la corrupcién en el sector ambiental puede llevar a
una afectacién en las capacidades de las instituciones encargadas de la proteccion ambiental.
Particularmente, la captura de la toma de decisiones publicas y/o de los recursos destinados a
la proteccién ambiental por parte de intereses privados, lleva a una reduccién de la eficiencia y
eficiencia de las instituciones ambientales en un contexto de crisis climatica.

De esta manera, se debe resaltar la posibilidad de implementar medidas complementarias a las
recomendaciones que se han formulado en informes anteriores, para fortalecer la lucha contra la
corrupcion en la actualidad, no sélo desde la sancién de la corrupcién, sino principalmente desde
la prevencién y la gestién oportuna de riesgos. En particular, se debe resaltar nuevamente el rol
crucial que tienen los alertadores y reportantes de hechos de corrupcién, que en muchas ocasiones
arriesgan su vida para poner en conocimiento de la sociedad los abusos de poder, y la relevancia
de avanzar en la identificacién de victimas de hechos de corrupcién y en acciones de reparacion.
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