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Abstract

This document gathers the main findings of the corruption risk assessment of the Ecorregiones
Program based on the implementation in La Mojana. The research was based on documentary and
normative reviews, interviews, and focus groups with civil society representatives and public
servants of the Ministry of Environment and Sustainable Development (MADS for its initials in
Spanish). All this with the purpose to identify the main vulnerabilities that the MADS should address
to reinforce the Program in La Mojana and other territories. The document is divided into six
sections: i) presentation; ii) conceptual and methodological framework; iii) context of the
Ecoregions and La Mojana Program; iv) results of the corruption risk map (at a general level and by
the area studied); v) conclusions and recommendations; and vi) annexes. The document
corresponds to activity 2.1 of objective 2 established for the Y2 of the project Transparency for
environmental protection: Advocacy and oversight initiatives to tackle corruption in climate
governance.

1. Presentacion

Transparencia por Colombia (TPC), capitulo de Transparencia Internacional, viene aunando

esfuerzos lpara\ fortalecer el enfoque anticorrupcion en la gestidn de los recursos naturales en el Comentado [SC1]: Con quién?

pais. Através del proyecto Gobernanza Transparente de los Recursos Naturales (TGNR por sus siglas SV PEEET G Sl RS0 G E D N (S D L
. , i , i esto es importantepara el documnto del MADS y que

en inglés), el programa Juntos por la Transparencia y mas recientemente como parte de Programa correspnde mas un reporte para T/WSF. Y luego si

de Integridad de la Gobernanza Climatica de Transparencia Internacional (CGIP por sus siglas en empezar d euna con la aprte de los mpasa de riesgos de

la Mojana

inglés), TPC ha profundizado en el andlisis desarroltade-diversasinvestigacionessebre-de los retos

en materia de lucha contra la corrupcidn y la proteccién del medio ambiente, este trabajo se ha
materializado a través de la elaboracién de a-nivelseeterialy recomendaciones para el Gobierno
Nacional y los entes de control con el fin de fortalecer su gestidn con enfoque anticorrupcidn.

En 2023, TPC firmd un Acuerdo Marco de Entendimiento con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible (MADS) el cual een-eteuese-busea establecer las bases generales de cooperacién mutua
y entendimiento para el fortalecimiento del enfoque anticorrupcion en la gestién administrativa y

misional del MADS y del sector ambiente en general. El MADS ha venido implementando el

Programa Ecorregiones, el cual busca concentrar la accién gubernamental en 13 territorios

nacionales priorizados por suimportancia ambiental y la presencia de procesos que afectan la crisis

climética. Este Programa busca cumplir con los compromisos establecidos en el Plan Nacional de

Desarrollo 2022-2026, en especifico con el eje de transformacién “Ordenamiento del territorio

alrededor del agua y justicia ambiental” y “Transformacidén productiva, internacionalizacion y

accién climatica”. Precisamente por la importancia de este Programa, una de las acciones

priorizadas en el acuerdo marco entre TPC y MADS fue Pentro-delos-ejespriorizadesperlaspartes

se-eneventra la identificacion de posibles riesgos de corrupcién y medidas para su mitigacion

dentro de uno de esos territorios que forma parte del programa de Ecoregionbes: La Mojana
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idlo y i6-¢te La Mojana es ra- el
territorio en donde el Programa habia tenido mayor avance a la fecha?, por lo que se seleccioné
para la identificacion de riesgos de corrupcién y medidas para su mitigacion. Esto es posible gracias
al acuerdo de subvencidn firmado por TPC y Transparencia Internacional, con fondos de Waverley
Street Foundation, para laimplementacion del Programa de Integridad de la Gobernanza Climética.

P\ara ello el Proyecto Transparency for environmental protection: Advocacy and oversight initiatives
to tackle corruption in climate governance viene desarrollandose desde 2023 y ha contado con tres
principales etapas: i) en el primer afio del Proyecto (2023) se identificaron alertas tempranas para
prevenir riesgos de corrupcién y posibles conflictos de interés a partir del analisis del marco
normativo de las politicas y programas de cambio climatico en Colombia, la transparencia
presupuestaria de los fondos climaticos en el pais y el contexto social, institucional y ambiental de
La Mojana; ii) en el segundo afio del Proyecto (2024) se desarrollé el presente mapa de riesgos de
corrupcion a partir de la revision documental, entrevistas y grupos focales a funcionarios del MADS,
representantes de la sociedad civil y de la cooperacidn internacional; y iii) en el tercer afio del
Proyecto (2025) se desarrollara una hoja de ruta junto al MADS que incluya compromisos y acciones
a corto, medio y largo plazo para avanzar en la implementacién de las recomendaciones.

Conforme a lo anterior, el presente documento se enmarca dentro de la actividad 2.1 del objetivo 2
que corresponde a la promocion de ajustes institucionales para prevenir los riesgos de corrupcién
y los posibles conflictos de interés en las entidades nacionales encargadas de las medidas de
proteccion del medio ambiente y las politicas climaticas. Para alcanzar dicho objetivo, a
continuacidn, se resaltan los principales riesgos de corrupcién que deben ser atendidos por el MADS
y algunas recomendaciones para su mitigacion en La Mojana y otros territorios priorizados por el
Programa Ecorregiones. El documento se encuentra dividido en seis apartados: i) presentacién; ii)
contexto del Programa Ecorregiones y La Mojana; iii) marco conceptual y metodoldgico; iv)
resultados del mapa de riesgos de corrupcion (a nivel general y por dmbito estudiado); v)
conclusiones y recomendaciones; y vi) anexos. En especifico, el Anexo A detalla la metodologia
utilizada y el Anexo B la matriz de riesgos con la informacién recabada en el desarrollo de la
investigacion.

1. Presentacién

2. Metodologia «
- Ambitos y qué se ve en cada uno “
- Fuentes

- Formaen qué se evalla
3. Resultados Ecorregiones (andlisis general)

' La Mojana era el territorio que conllevaba mayor avance en agosto de 2023 a partir del proyecto
“Fortalecimiento de acciones para la gestion integral del agua como base del ordenamiento territorial
sostenible en La Mojana: Antioquia, Bolivar, Cérdobay Sucre”.

Comentado [SC2]: pasar a la introduccion lo que indica
que el trabajo se hace en el marco del TI/WSFy eliminar
la informacién que es mas de carater de reporte al
donante. esto de las etapas del poryecto por ejemplo, no
le veo mucha relevancia dentro de este texto.

[Con formato: Fuente: Source Sans Pro, 11 pto

Con formato: Parrafo de lista, Numerado + Nivel: 1 +
Estilo de numeracion: 1, 2, 3, ... + Iniciaren: 1 +
Alineacion: Izquierda + Alineacion: 0,63 cm + Sangria:
1,27 cm

[Con formato: Fuente: Source Sans Pro, 11 pto

Con formato: Parrafo de lista, Con vifietas + Nivel: 1 +
Alineacion: 0,63 cm + Sangria: 1,27 cm

[Con formato: Fuente: Source Sans Pro, 11 pto
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-Quées
- Qué encontramos «

- Regulacién

- __Gobernanza

-___Manejo presupuestal

- Fortalezasy debilidades institucionales y temas que necesitan mayor concrecién
-___Estoeslo que encontramos a partir de esto.

4. _Resultados Mojana (mirada especifica)

Actores y roles (mencién de anexo). Tipo tabla Actores nacionales y territoriales.
Enfoque vulnerabilidad y causas por ambitos

Mapa de calor por dmbito

No resultados comparados por dmbitos. Directamente a los resultados de cada uno.

- Ponerresultado y después la descripcidn. «

5. Conclusiones y recomendaciones

- Ecorregiones (independientemente de con quién se contrata) N

CAPITULD TRANSPARENCIA INTERNACIONAL

[Con formato: Fuente: Source Sans Pro, 11 pto

J

[Con formato: Fuente: Source Sans Pro, 11 pto

)

Con formato: Normal, Sangria: Izquierda: 0,63 cm, Sin
vifietas ni numeracion

[Con formato: Fuente: Source Sans Pro, 11 pto

)

Con formato: Con vifietas + Nivel: 1 + Alineaciéon: 0,63
cm + Sangria: 1,27 cm

[Con formato: Fuente: Source Sans Pro, 11 pto

J

[Con formato: Fuente: Source Sans Pro, 11 pto

)

Con formato: Con vifietas + Nivel: 1T + Alineacion: 0,63
cm + Sangria: 1,27 cm

-—Mojana (se pueden tener en cuenta para otros territorios) (cémo estd aplicando en el
territorio de La Mojana)
- Elprograma ha avanzado en otros territorios, “

2 Contexto Programa Ecorreglones y La Mojana

er-Eel Plan Nacional de Desarrollo
(PND) 2022-2026 recoge las principales apuestas del Gobierno Nacional en cinco transformaciones?,
De estas hay dos transformaciones en especifico que se relacionan con la implementacién del

Programa Ecorregiones enta-Mejana-tha-delasprincipalesapuestas-detMABS: i)

del territorio alrededor del agua vy justicia ambiental”; y ii) “Transformacién productiva,

“Ordenamiento

internacionalizacidn y accidn climatica”. Estas metas establecidas por el Gobierno Nacional giran
en torno a busean laimplementacion del Acuerdo de Escazu, la democratizacion del conocimiento,
modernizacién de la institucionalidad ambiental y de gestion del riesgo de desastres, asi como
establecer el agua como base del ordenamiento territorial, y generar procesos de restauracion
participativa de los ecosistemas, entre otros elementos.

En ese marco de accién el MADS creo el Programa Ecorregiones el cual prioriza Atngue-no-hay-tha

sistemas socioecoldgicos caracterizados por las condiciones climaticas, del suelo, de vegetacion y
de recursos hidricos, asi como por las interrelaciones entre las especies (incluida la especie
humana) en dicho territorio (adaptacién de Vilardy, 2009 y WWF, 2012). En ese sentido, el Programa
Ecorregiones busca concentrar la accidn gubernamental en territorios estratégicos para la
restauracién ecoldgica del pais. Para ello, el MADS selecciond 13 territorios priorizades por su

2 (a) Ordenamiento del Territorio Alrededor del Agua. (b) Seguridad Humana 'y Justicia Social. (c) Derecho
Humano a la Alimentacién. (d) Transformacién Productiva, Internacionalizacién y Accién Climatica. (e)
Convergencia Regional.

{Con formato: Fuente: Source Sans Pro, 11 pto

[Con formato: Fuente: Source Sans Pro, 11 pto

(|

Con formato: Parrafo de lista, Con vifietas + Nivel: 1 +
Alineacion: 0,63 cm + Sangria: 1,27 cm

[Con formato: Fuente: Source Sans Pro, 11 pto

Con formato: Parrafo de lista, Con vifietas + Nivel: 1 +
Alineacién: 0,63 cm + Sangria: 1,27 cm
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importancia ambiental, la necesidad de intervencion para enfrentar la crisis climatica, la
multiplicidad de actores que convergen y las experiencias de articulacion y gobernanza (MADS,
2023). Entre estos |resaltan£ la Amazonia; Insular; La Mojana; Ciénaga Grande - Sierra Nevada;
Cartagena; Ciénagas de Zapatosa - Perija; Catatumbo; Altillanura; Paramos; Macizo Colombiano;
Valle de Atriz; Pacifico y la Sabana de Bogota.

‘ erritoriosprierizadesse-encuentra La Mojana_.como territorio priorizado es una;

region que se localiza entre los departamentos de Antioquia, Bolivar, Cérdoba y Sucre®., con -Esta

es-de gran importancia ecoldgica para el pais ya que recoge las aguas de los rios Magdalena, Cauca
y San Jorge en la llamada depresion Momposina (MADS, 2023). Be-esta—forma;—sSe encuentra
compuesta por multiples ciénagas y caiios, los cuales contribuyen al equilibrio ambiental del pais
al aumentar “la resiliencia de las comunidades frente a los impactos del cambio climatico” (Rojas
Urrego, 2016, citada por MADS y PNUD, 2021, p. 17) a partir de la regulacidén atmosférica y de
depuracidn natural de humedales. Incluso, dichas condiciones del territorio conllevaron a que este
fuera denominado como el Gran Zenu por el pueblo indigena Zenu, quienes adaptaron su vida
entorno al agua* (Instituto de Investigacién de Recursos Bioldgicos Alexander Von Humboldt, 2021)
. Dada su ubicacién y condiciones ambientalese—esta—ferma, La Mojana presenta constantes
periodos de inundacidn y sequia a lo largo del afio lo que para-Orlando-FalsBerda conllevd a gue se
establecieraer una “cultura anfibia”(MADS y PNUD, 2021D.

Ne-ebstante;dDebido a las caracteristicas del territorio esta comunidad también es especialmente
vulnerable a los efectos del cambio climatico®. En particular, las inundaciones de 2010 y 2011
dejaron 180.569 personas afectadas y 9.395 viviendas destruidas (Fondo de Adaptacién, 2013,
citado por Torres Soldrzano, 2023); y recientemente, en 2021 y 2022, las inundaciones dejaron un
saldo de 3.564 familias afectadas y 1.474 viviendas inundadas (Registro Unico Nacional de
Damnificados, citado por Torres Soldrzano, 2023). Ademas, estos procesos climaticos intensos
también afectan el acceso a agua potable por parte de la comunidad, ya que el agua contaminada
se filtra a los pozos subterraneos de agua potable, accesibles sélo por la mitad de la poblacién
(PNUD, s.f).

Adicional a ello, se ha reportado altos niveles de contaminacién de mercurio en los rios San Jorge,
Cauca y Magdalena por la explotacidn artesanal de oro, lo que afecta la salud de las comunidades
que dependen del consumo de pescado para su sobrevivencia® (DNP, 2012, citado por Marrugo-
Negrete et.Al, 2020). En especifico, seis de las diez especies de pescado més consumidas en laregidn

3 Los 11 municipios son: Nechi, Achi, Magangué, San Jacinto del Cauca, Ayapel, Caimito, Guaranda,
Majagual, San Marcos, San Benito Abad y Sucre.

“De acuerdo a Roa (2012, citado por Torres Solérzano, 2023), Fals Borda indicé que los zenUes construyeron
obras hidraulicas prehispénicas con el fin de regular y distribuir elagua y aprovechar la fertilidad de los suelos.
5 Entre 1998 y 2020, La Mojana “ha sido afectada por 495 eventos de origen hidrometeorolégico, de estos
338 fueron inundaciones y crecientes subitas que dejaron miles de personas afectadas, cerca de 76 mil
viviendas averiadas 'y 1.200 destruidas” (DNP, 2022).

¢ De acuerdo a Marrugo-Negrete et. Al (2020), en los 11 municipios de La Mojana hay al menos 35.000 personas
que dependen del consumo de peces para sobrevivir.

Comentado [SC3]: mencionar los 13

Comentado [SC4]: revisar si la citacion debe tener la
mencién de Fals Borda en nota al pie
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superan los valores permitidos de mercurio por la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Agriculturay la Alimentacién para los grupos vulnerables’ (Marrugo-Negrete et. Al, 2020).

En-ese-orden-de-ideas;-esAsimismo, se debe -impertante mencionar resattar que mas del 60% de
los hogares rurales de La Mojana se encuentran en situacién de pobreza multidimensional (Razén
Publica, 2021) y que hay, al menos, 80.000 victimas del conflicto armado (Ayuda en Accidn, 2019)°.
A pesar de que en 2005 se firmd un acuerdo de desmovilizacion con las Autodefensas Unidas de
Colombia-AUC y en 2016 con las FARC, al dia de hoy se siguen presentando distintos grupos al
margen de la ley en el territorio. Al respecto, contratistas que ejecutan obras en la regién han
denunciado extorsiones del Clan del Golfo (El Tiempo, 2022).

Otro tema a resaltar es que Adicionata—elte; la Contraloria General de la RepUblica (CGR) alertd en
2022 sobre la concentracion en unos pocos contratistas de grandes contratos en La Mojana en-thos
pocoscontratistas, adjudicados a través de modalidades directas (El Tiempo, 2022). Igualmente, se
han denunciado retrasos y sobrecostos en la reconstruccion de viviendas tras las inundaciones

(Caracol Radio, 2022) y que muchas de las ayudas como alimentos, hamacas y colchones terminan
vendiéndose para el lucro de algunos particulares y personas no damnificadas que se censan como
tal para recibir las ayudas (Torres Soldrzano, 2023). Incluso, para Nanessa Torres (2023) en términos
generales\ la respuesta gubernamental en La Mojana ha estado caracterizada por falta de
transparencia y de participacion ciudadana en la toma de decisiones.

A pesar de ello se debe resaltar que se han generado esfuerzos para entregar informacién a la
comunidad, a través del centro de prondstico de La Mojana, las capacitaciones en adaptacion al
cambio climéatico a promotores rurales y la construccién de centros comunitarios adaptados a las
condiciones climaticas de la regidén (MADS, 2018). Adicional a ello, que el proceso de reconstruccién
de viviendas, en el marco del proyecto “Reduccién delriesgo y de la vulnerabilidad frente al cambio
climatico en la Depresién Momposina en Colombia”, tuvo un proceso participativo que incorporé el
conocimiento tradicional y los aportes de la comunidad para responder a sus propias necesidades
(MADS y PNUD, 2021). LA pesar de los avances, persisten desafios en la regiéon debido a la
complejidad ambiental, social e institucional de La Mojana®.

7 De acuerdo a los estudios, la contaminacion por mercurio puede causar distintas enfermedades entre
las que se encuentra la ceguera, deficiencias motoras, deterioro de la funcién auditiva, entre otras
(Marrugo-Negrete et. Al, 2020). A esto se suma otro tipo de enfermedades que son causadas por el
estancamiento del agua contaminada (Torres Solérzano, 2023). En ese sentido, esta es una comunidad
gue presenta una alta vulnerabilidad ante amenazas naturales y antrépicas (Cardona, 1993, citado por
Torres Solérzano, 2023).

8 En particular, el conflicto armado en la region conllevo a que en 1994 ocurriera una masacre por parte de
guerrilleros del Frente 19 del Bloque Martin Caballero de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia-FARC que acusaron a las victimas de ser colaboradoras del Ejército (Rutas del Conflicto, 2019).
Posteriormente, actores con alto capital politico y econédmico auspiciaron la creacion del grupo de
autodefensas La Mojana (Caicedo, 2008, citado por Trejos & Guzman, 2018).

° Al respecto, Porras (2014, citado por MADS, 2023) destaca que La Mojana enfrenta retos en la gestién
debido a sus conflictos ambientales, socioeconémicos y politico-institucionales por la contaminacién de
los cuerpos de agua, la falta de comprensién del territorio y sus dindmicas sociales y politicas, asi como
las debilidades institucionales y la presencia de actores armados.

Comentado [SC5]: creo que las fuentes se pueden
pasara a nota al pie y aca dejar el tema solamente

Comentado [SC6]: creo que esto ya se dejo claro en los
parrafos anteriores no?
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Sin—embarge—elavance—deEl Programa Ecorregiones representa una oportunidad clave para
abordar estos desafios y promover soluciones sostenibles en el territorio. En especifico, debido al
avance del proyecto “Fortalecimiento de acciones para la gestion integral del agua como base del
ordenamiento territorial sostenible en La Mojana: Antioquia, Bolivar, Cérdoba y Sucre”, La Mojana
fue priorizado por el MADS y TPC para la identificacién de riesgos de corrupcion en la
implementacién del Programa Ecorregiones y medidas para su mitigacion en este y otros
territorios. Dicho proyecto ha sido ejecutado con el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) como implementador, considerando la trayectoria de este en el territorio™.

Laimplementacidn del Programa Ecorregiones en La Mojana comenzd en 2023, con una proyeccion
de ejecucidn de $56.000 millones de pesos, mediante el Acuerdo No. 1018-2023 entre el MADS y el
PNUD, con recursos del Gobierno Nacional, realizando acuerdos de subvencidn de bajo valor'! y
Acuerdos de Parte Responsable. Este busca articularse con la Politica Nacional para la Gestion
Integral del Recurso Hidrico (PNGIRH); el CONPES 4084 de 2022, “La Mojana: territorio resiliente,
sostenible, productivo y competitivo”; el Plan Nacional de Restauracién (PNR); y el Plan de accién
del MADS y lo concerniente a las funciones de la Direccién de Gestion Integral de Recurso Hidrico
(DGIRH)™,

Para suimplementacidn, desde la DGIRH se realizé un mapa de riesgos en el que se identificaron 16
riesgos, de los cuales 13 fueron calificados como externos y tres internos®. En su identificacion y
construccion se evidencié un vacio en la identificacidn de riesgos de corrupcion, lo que representa
una alerta importante para el desarrollo del Programa Ecorregiones y parala implementacién en La
Mojana. Por tal razdn, resulta apremiante nutrir los procesos de identificacion de riesgos del
Programa a partir de una perspectiva de lucha contra la corrupcion.

0 Esto debido al Proyecto “Escalando las practicas de gestion del agua resilientes al cambio climatico
para las comunidades vulnerables de La Mojana”, también denominada Mojana Clima y Vida. Este es
financiado por el Fondo Verde del Clima (USD 38 millones) y el Gobierno Nacional (USD 79 millones).
Informacién tomada del sitio web https://www.undp.org/es/colombia/proyectos/mojana-clima-y-vida

" Asignaciones monetarias no reembolsables para solucionar problemas de desarrollo para fortalecer
capacidades locales, mediante convocatorias donde se hardn evaluaciones técnicas, financieras y
sociales (MADS, 2024).

2Vale la pena destacar que la DGIRH lidera el cumplimiento de la Sentencia 038 de 2019: “Rio Cauca, su
cuencay afluentes como una entidad sujeta de derechos a la proteccién, conservacién, mantenimientoy
restauraciéon”, emitida por el Tribunal Superior de Medellin, la cual estd basada en los derechos
fundamentales a la salud, al agua, al medio ambiente sanoy a la vida digna de las comunidades ubicadas
en la zona de influencia del rio Cauca con ocasién al proyecto Hidroituango. Con esta sentencia y
mediante el Decreto 1495 de 2019 es designado como representante legal de los derechos del Rio Cauca,
su cuenca y afluentes, al director de Gestion Integral del Recurso Hidrico del MADS. En aras de dar
cumplimiento a lo dictado por el Tribunal, en el 2019 el MADS elaboré un diagndstico socioambiental
participativo, desarrollando tematicas tales como socializaciéon de la Sentencia, recopilaciéon de
informacién, mesas de trabajo y visitas territoriales.

137 de los riesgos fueron operacionales, 2 de origen natural, 1 financiero, 1 de origen socio-natural, 2 de
origen humano no intencional, 1 de mercado y 2 sanitarios.


https://www.undp.org/es/colombia/proyectos/mojana-clima-y-vida
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3. Marco conceptual y metodologico

Lametodologia desarrollada por TPC para la construccién del mapa de riesgos de corrupcidn, tiene
como propdsito generar [alertas] desdeta—seciedad—<ivil, que contribuyan al fortalecimiento
institucional del MADS, especificamente para prevenir que el Programa de Ecorregiones se vea
permeado por riesgos presuntes-heches de corrupcidn que[pongan‘ en peligro el gozo efectivo de
los derechos fundamentales de la comunidad, la confianza institucional y los objetivos de
restauracion ecoldgica.

I. Definicion de conceptos clave
A continuacién, se aborda la descripcién de los Para-iniciar—es—esencial-comprender—algunes
conceptos clave_gue sustentan el desarrollo del mapa de riesgos de corrupcidn;tes—euates

corrupeién del Programa Ecorregiones.

Tabla 1. Conceptos clave.

Corrupcién Abuso de posiciones de poder o de confianza, para el beneficio particular de actores
legales y/o ilegales, en detrimento del interés colectivo en general y de los recursos
naturales en particular (TGNR, 2021). Generalmente se da 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.

Posibilidad de que se presente alglin evento que afecte el logro de los objetivos
planteados por las instituciones, las normas, la sociedad en general y las
organizaciones, como consecuencia de actos de corrupcion (Adaptacién del concepto
del DAFP, 2022, citado por Transparencia por Colombia, 2022).

Herramienta que permite identificar y analizar la ocurrencia de riesgos de corrupcion
que afecten el logro de los objetivos planteados por las instituciones, las normas, la
sociedad en general y las organizaciones, como consecuencia de posibles hechos de
corrupcidén' (Transparencia por Colombia, 2022). Este instrumento “se diferencia de
muchos otros instrumentos de evaluacién de la corrupcién en que se centra en el
potencial de corrupcién, més que en la percepcidn, la existencia o el alcance de la
corrupcién” (McDevitt. 2011).

Debilidades o fallas estructurales, institucionales o de cualquier otro tipo, que crean
oportunidades para que la corrupcidn ocurra o pase sin ser detectada (Transparencia
por Colombia, 2022). Las vulnerabilidades pueden surgir del disefio (la ley), la practica
(laimplementacidn) o relacionadas con factores del contexto (Nest, 2017).

Todos aquellos factores internos y externos que solos o en combinacién con otros,
pueden contribuir a la materializacién de un riesgo de corrupcion (Adaptacion del
concepto del DAFP, 2022).

Posibilidad de ocurrencia de un riesgo. Se mide segun la frecuencia (nimero de veces
en las que se ha presentado el riesgo en un periodo determinado) y la factibilidad”
(factores internos o externos que pueden determinar que el riesgo se presente)
(ICONTEC, 2011).

Se entiende como las consecuencias que puede ocasionar la materializacién del riesgo
(Adaptacion del concepto de DAFP, 2014, citado por Transparencia por Colombia, 2022).
Es un marco de referencia transversal en la construccién del mapa de riesgos, integrado
por los siguientes enfoques:

Riesgo de

corrupcion

de
de

Mapa
Riesgos
Corrupcion

Vulnerabilidad

Probabilidad

Impacto:

de

Enfoque
Género, Etnico,

4 Informacion tomada de la actualizacion del Mapa de Riesgos de Corrupcion del Proceso de
Reconstrucciéon de San Andrés, Providencia y Santa Catalina (Transparencia por Colombia, 2024),
adaptada para el mapa de riesgos del Programa Ecorregiones.
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Comentado [SC7]: no me queda claro como las alertas
fortalecen. Creo que es mas claro identificar riesgos,
vulnerabilidades etc y acciones para prevenir su
incidencia o para fortalecer su gestion...

Comentado [SC8]: el mapa de riesgos es para mitigar
riesgos no para hechos. hay que tener cuidado en esta
diferencia a lo largo del texto

[ Comentado [SC9]: el mapa o los resultados?




Social
Inclusivo
(GESI)*®
Enfoque
diferencial:

Enfoque de

género:

Enfoque étnico

Enfoque de la
discapacidad

Enfoque
territorial

Enfoque de
bienestar

Enfoque de la
accién sin dafio

Enfoque de
derechos
humanos

Nota:

Adicionata-elter-El mapa de riesgos se desarrolla a través de existen los siguientes cuatro ambitos
de la gestlon administrativa, ca%egeﬂa%emb&eua{es—s&dﬂﬁéawefgaﬂ&anw%ge&de

Visibilidad en la
gestion de los

recursos
naturales
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La inclusién de diferentes categorias sociales de analisis, como lo son la raza, la etnia,
la edad, el sexo, el género, la identidad de género, la orientacion sexual, la nacionalidad,
la condicién migratoria, el idioma, la religién, la ideologia politica, la creencia, la
discapacidad, las situaciones de salud, el estado civil, la condicién de embarazo, la
situacion social y econdmica, o cualquier otra categoria, con el fin de propender por la
igualdad, el cierre de brechas, la no discriminacién, el respeto y la garantia de las
libertades y derechos humanos.

Perspectiva integrada de anélisis que propende por la igualdad, el cierre de brechas, la
erradicacion de las violencias basadas en género, la participacion, la no discriminacion,
lainclusion, el respetoy la garantia de las libertades y derechos humanos de las mujeres
y las personas con orientaciones sexuales e identidades de género diversas (LGBTIQ+),
a partir del reconocimiento de la diversidad y la interseccionalidad.

Perspectiva integrada de anélisis que propende por la igualdad, el cierre de brechas, la
participacién, la no discriminacidn, el respeto y la garantia de las libertades y derechos
individuales y colectivos de todos los grupos étnicos, a partir del reconocimiento de la
diversidad y la interseccionalidad.

Perspectiva integrada de analisis que propende por la igualdad, el cierre de brechas, la
accesibilidad, la participacion, la no discriminacién, la inclusién, el respeto y la garantia
de las libertades y derechos humanos de las personas con discapacidad, a partir del
reconocimiento de la diversidad y la interseccionalidad.

Perspectiva integrada de andlisis que propende por la evaluacion y el reconocimiento
de las necesidades, caracteristicas y particularidades econémicas, culturales y sociales
de los territorios y las comunidades.

Perspectiva integrada de analisis que propende por generar un sentimiento de
satisfaccién y tranquilidad fisica y mental en las personas y comunidades.

Perspectiva integrada de andlisis que busca que se reconozcan, evalden y analicen los
posibles efectos negativos de las acciones, proyectos, planes, politicas, procesos y
acciones organizacionales, con el fin de prevenirlos, evitarlos o disminuirlos.

Perspectiva integrada de andlisis que busca garantizar los derechos humanos,
empoderar a las personas para exigir sus derechos y prevenir, evaluar y abordar
violaciones a los derechos humanos.

Elaboracién internade-porelequipo-de FransparenciaperColombia:

.

Tabla 12. Ambitos de gestidn.administrativa.

La posibilidad de acceder[a\ la informacién de la implementacién del Programa de

Ecorregiones, por parte de la ciudadania en general o de los interesados en particular.
En la medida en que las entidades publicas y/o implementadores hacen visible su
gestion sobre los recursos naturales y los procedimientos con los cuales operan para
laimplementacién del Programa, y permiten que sus resultados sean sometidos a un
juicio externo, tienen una menor probabilidad de que se presenten hechos de
corrupcidn (Transparencia por Colombia, 2014).

s Tomado de la Politica de Diversidad, Equidad, Inclusién y No Discriminacién de Transparencia por
Colombia, 2023a.

11

Comentado [SC10]: propongo aca describiur el ambitoi
y luego si en los reusltados hablar en virtud de las
ecorregiones.




Institucionalidad
en la gestion de
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naturales

Pesos y contra
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Conductas, procesos, y procedimientos claros, conocidos y aplicados por los
funcionarios encargados de la gestion de los recursos naturales y la implementacién
del Programa de Ecorregiones. Esto en la bisqueda del cumplimiento de la misién
institucional, limitando el margen de discrecionalidad de los funcionarios y por ende
la disminucién de los riesgos de corrupcién (Transparencia por Colombia, 2014).

Regulacién interna y control externo, de la gestién de los recursos naturales, tanto a
nivel institucional como ciudadano. Esta se rige por normas y estandares que se
aplican a lo largo del ciclo de la gestidn, en sus diferentes fases de planeacién,
presupuestacién, contratacién, implementacién y evaluacién del Programa de
Ecorregiones. Se plantea entonces que el cumplimiento de la normay el logro de los
estandares reducen la probabilidad de los riesgos de corrupcién, ya que evita los
excesos de discrecionalidad por parte de autoridades y gerentes pUblicos en la toma
de las decisiones por parte de las autoridades pUblicas (Transparencia por Colombia,
2014).

Ejercicio del poder y la toma de decisiones en relacién a los recursos naturales,
incluyendo normas, reglas, procesos o instituciones, a partir de la participacién e
interaccidn de actores institucionales, la sociedad civil, las comunidades locales y el
sector privado (Graham et al., 2003, citado por Springer et al., 2021, CEPAL (s.f.), UNEP
(s.f.) y WWF (s.f.)). Debido a esto, implica una nueva relacién Estado-sociedad, como
una guia de interaccién y cooperacién entre actores independientes por la cual las
institucionesy actores publicos y no publicos, participany cooperan en la formulacién
y aplicacién de la politica y las politicas publicas (Martinez, 2005). Al involucrar a la
sociedad civily otros actores en la toma de decisiones frente a los recursos naturales,
se reduce la discrecionalidad de las autoridades en la implementaci6n del Programa
de Ecorregiones.

Nota: Elaborado por el equipo de Transparencia por Colombia.

Paso a paso

Elb-desarrolto-de-iLa metodologia para la identificacién de riesgos de corrupcién en el Programa
Ecorregiones contd con los siguientes seis (6) pasos;—come—se—evidencia—endrecogidos en -la

Ilustracién 1:
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Iustracién 1. Paso a paso metodologia wtilizede para la identificacion de riesgos de corrupcion.

1) Dialogo equipo de 2) Elaboracién del 3) Identificacién de
trabajo TPC-MADS diagndstico institucional e problemas y diagndstico

identificacion de alertas participativo

« Priorizacién de La Mojana
tempranas

y reuniones con el equipo «ldentificacion de actores
encargado. «Solicitudes de «Entrevistas y grupos
informacion al MADS, focales con el equipo
revisién de informes imp[ementador.
6rganos de control y
revision de prensa.

4) Validacion de 5) Construccidn de la 6) Elaboracién de
vulnerabilidades y matriz de riesgos de recomendaciones

definicion de causas corrupcion «Validacién de los

+Grupo focal en La Mojana. «Identificacion de riesgos resultados con el MADS.
de corrupcidn.
«Priorizacion de
vulnerabilidades y
riesgos.
«Consolidacion del mapa
de riesgos de corrupcion.

Nota: Elaboracién propiade-pereleguipe-deFransparencia-porColombia.

El detalle de_cada uno de estos pasos,
encuentra en el wttade-en-et Anexo 1 del presente documento.

4. Resultados mapa de riesgos de corrupcion

4.1. Resultados generales

Los riesgos de corrupcion identificados responden a debilidades o fallas estructurales,
institucionales o de cualquier otro tipo, que generan oportunidades para que un hecho de
corrupcion se materialice. LA pesar de que las vulnerabilidades fueron identificadas mediante la
implementacién del Programa en el territorio de La Mojana, si estas no son atendidas
oportunamente, podrian extenderse a otros territorios priorizados.\

En ese orden de ideas, a partir de la revisién documental, la recoleccién de informacion en las
entrevistas y los grupos focales, desde Transparencia por Colombia se identificéaren 10 riesgos de
corrupcién asociados a la implementacién del Programa Ecorregiones, como se puede ver en la
Ilustracién 2:
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Iustracion 2. Mapa de calor riesgos de corrupcion identificadoi.\ Comentado [SC12]: las cajas de V, | etc a que
corresponden? creo0 que hayq ue explicar tambioen las
convenciones siglas que se le asignan a los riesgso
identificados.

MAPA DE CALOR POR NIVEL DE RIESGO

Casi seguro . .
& Riesgo Medio
3 V3
o
<
=)
—
= Probable . q
m
2 5 Riesgo Medio
Ioa)
o
x
o
V2
Posible . . . .
1 Riesgo Bajo Riesgo Medio
Bajo Moderado
1 2
IMPACTO
Tabla de conversién mapa de calor nivel de riesgo
V1 Poca visibilidad de la informacién relacionada con la gestién de los recursos naturales.
V2 Insuficiencia en la publicacién de informacién relacionada con la gestion de los recursos
naturales.
V3 Opacidad en la informacién relacionada con la gestién de los recursos naturales.
11 Discrecionalidad en la toma de decisiones en relacién a la gestién de los recursos naturales.
12 Monopolio o concentracién de poder en la toma de decisiones en relacién a la gestion de los
recursos naturales.
P1 Bajos niveles de control ciudadano en la gestién de los recursos naturales.
P2 Bajos niveles de control institucional en la gesti6n de los recursos naturales.
P3 Inexistencia o debilidad de canales de PQRSD en la gestidn de los recursos naturales.
Gl Ausencia o debilidad en el esquema de gobernanza para la toma de decisiones en relacién a los
recursos naturales.
G2 Cooptacidn en el ejercicio del poder o en la toma de decisiones en relacién a los recursos
naturales.
Nota: Elaborado por el equipo de Transparencia por Colombia, a partir de los hallazgos del mapa de riesgos
que puede ser consultado en el Anexo B.
Se identificaron |algunos riesgos de corrupcién hue pueden desencadenar otros riesgos vy, por ello, [Comentado [SC13]: cuales? }
requieren una pronta atencidn por parte del MADS. En particular, es fundamental abordar las
vulnerabilidades detectadas en el dmbito de llnstitucionalidad\ que fueron valorados en un nivel Comentado [SC14]: esto confunde un poco Propongo
muy alto por su impacto y probabilidad. En ese sentido, se destaca la alta discrecionalidad en la presentar los resultados poricadaiambitoyienlunmismo
. . A » " orden de descripcion, Los bullets aca harian mas facil
implementacién del Programa (11) debido, en gran parte, a la falta de una regulacién especifica para comprender lo que se encontré

el Programa Ecorregiones. Esto genera un vacio frente al alcance, las conductas, procesos y
procedimientos del mismo, asi como el marco normativo que rige su ejecucién. Aunque las Bases
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del PND 2022-2026 mencionan el desarrollo de un programa para la conservacidn de la naturaleza
y la restauracidn participativa de ecosistemas, dreas protegidas y otras zonas estratégicas; ain no
se ha establecido una guia especifica para las Ecorregiones. Esta situacién favorece la
discrecionalidad en la toma de decisiones y crea un entorno propenso a riesgos de corrupcion.

En términos de pesos y contrapesos, se evidencia que el MADS cuenta con mecanismos limitados
para ejercer un control institucional efectivo sobre el implementador del Programa (P2). Si bien el
implementador en La Mojana presenta informes de gestién mensuales al MADS, y el equipo del
Ministerio entrega reportes semanales al Viceministro y al Comité Directivo de la Ministra, estos se
enfocan en el avance frente a los objetivos establecidos y no incluyen informacién detallada sobre
la gestidn contractual. Esto se debe a que el implementador, al ser un organismo de cooperacion
internacional, puede estar sujeto a las excepciones de la Ley 80 de 1993%¢,

Adicional a ello, Ilos recursos destinados a la implementacién provienen de un fondo
extrapresupuestario que representa un alto riesgo de desvio de los recursos y la utilizacién para
fines no autorizados dado que operan bajo arreglos institucionales independientes y se rigen por

otras normas para el reporte de datos financieros (Transparencia por Colombia, 2023b).]L’\ pesar de Comentado [SC15]: pero este es el riesgo? dentro de
que esta es una préctica‘ extendida en varias entidades del Estado, la opacidad en el manejo de los [FEEESY R
recursos sumado a la alta discrecionalidad resaltada anteriormente, genera un escenario altamente Comentado [SC16]: una practica? o es una forma de

.. L. . . gestion de los recrusos permitida?
propicio para que se presente un hecho de corrupcion. Como resultado, los funcionarios del MADS

desconocen los detalles de los procesos delimplementador en el territorio y la ciudadania no puede
consultar ni monitorear la informacién contractual a través de SECOP.

Debido a ello, el Programa[ carece] de mecanismos de visibilidad en la gestién contractual y {cOmentado [SC17]: carece? es decir no tiene nada? }
presupuestaria, lo que genera opacidad en la informacién relacionada con la gestion de los recursos camckelcaleog
naturales (V3). No se ha hecho publica la informacién relacionada con el manejo de los recursos,

incluyendo documentos de planeacion presupuestal, modificaciones presupuestales, ejecucion
financiera y estados contables. En ese sentido, a pesar de manejar recursos publicos, ni la
ciudadania ni las organizaciones de la sociedad civil pueden realizar un seguimiento adecuado a la
ejecucidn presupuestal y contractual del Programa. Adicional a ello, no se ha divulgado informacién

sobre el uso de los recursos por parte del las organizaciones de base comunitaria] involucradasenla Comentado [SC18]: creo que al principio deberia haber
ejecucién del Programa. Esta falta de transparencia limita la rendicién de cuentas y dificulta el UREIREREER CID CUEl s een (Eee GRIes @iio ¢l

i o K porgrama de la Mojana, sirol etc. esto ayudaria para
control social sobre la gestidon financiera del proyecto. entender mejor estos resultados

En relacion al ambito de gobernanza, este es el Unico de los estudiados que no presenta un riesgo
valorado como muy alto, debido a las medidas adoptadas en la implementacién en La Mojana. No
obstante, al haber una ausencia de un esquema de gobernanza para la toma de decisiones que cobije
al Programa Ecorregiones en su conjunto (G1), se dificulta la participacion incidente de actores clave
(tales como la comunidad local, la sociedad civil, el sector privado, la academia y organizaciones
internacionales, entre otros) en las etapas de formulacién, implementacién y evaluacién del

'8 Esta excepcionalidad dicta de que la “discrecionalidad alli prevista sélo puede ejercerse validamente,
en relacion con los contratos relativos a recursos percibidos de entes u organismos internacionales, esto
es, en relacién con contratos de empréstito, donacidn, asistencia técnica o cooperacion celebrados por
las respectivas entidades estatales con entes u organismos internacionales” (Articulo 13, Ley 80 de 1993).
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Programa. Aunque en La Mojana se ha definido un esquema de gobernanza con roles especificos
para los distintos actores involucrados, alin no hay claridad sobre quiénes participan en el proyecto
ni cudl es el alcance de sus acciones. Ademas, la coordinacién interinstitucional entre las entidades
que desarrollan acciones en la regidn sigue siendo limitada, ya que no se han establecido
mecanismos efectivos para compartir informacién y evitar la duplicidad de esfuerzos.

A continuacidn, se detallaran los riesgos de corrupcién identificados por cada dmbito estudiadoH Comentado [SC19]: decidir en forma si mejor se dejan

los reusltados por ambitos y no la parte anterior que no
es muy clara

4.2, Resultados por ambito

a. Institucionalidad en la gestion de los recursos naturales.

El dmbito de institucionalidad propende por establecer conductas, procesos y procedimientos
claros, conocidos y aplicados por los encargados de gestionar recursos naturales e implementar el
Programa de Ecorregiones, con el objetivo de cumplir la misidn institucional, reducir la
discrecionalidad de los funcionarios y mitigar riesgos de corrupcion. Dado lo anterior, y a partir de
la informacidn recolectada mediante entrevistas, grupos focales y revision de literatura, se
identificaron dos riesgos de corrupcidn, asociados a seis vulnerabilidades de laimplementacién del
Programa, descritos en la Tabla 3.

Tabla 3. Vulnerabilidades identificadas en relacién al dmbito de institucionalidad.
Riesgo de

A Vulnerabilidades Probabilidad Impacto
corrupcion
Discrecionalidad en | No se han regulado las Ecorregiones, generando un
la toma de | vacio frente al alcance, las conductas, procesos y .
. .. . Casi seguro Alto
decisiones en | procedimientos del Programa y el marco normativo
relacion a la gestion | que cobija su desarrollo.
de los recursos | El Programa no cuenta con mecanismos de )
. ) Casi seguro Alto
naturales. transparencia contractual y presupuestaria.
El Programa no cuenta con estrategias o
mecanismos anticorrupcién para la planeacién, | Casiseguro | Moderado
implementacidn y evaluacién de las Ecorregiones.
El Programa no establece un diagndstico
socioambiental previo para la definicién de las Probable Alto
acciones a emprender.
Monopolio o | El Programa no cuenta con procesos Yy
concentracién de | procedimientos claros para que la implementacién | Casiseguro | Moderado
poder en la toma de | incluya un enfoque GESI.
decisiones en | El Programa no cuenta con un lineamiento para la
relacién a la gestion | declaraciény trémite de conflictos de intereses para
. ) P Probable Moderado
de los recursos | la eleccién del implementador y la gestidn
naturales. contractual del mismo.

Nota: Elaborado por el equipo de Transparencia por Colombia, a partir de los hallazgos.

Como se menciond anteriormente, la falta de regulacién de las Ecorregiones es la principal
vulnerabilidad que genera discrecionalidad en latoma de decisiones. A la fecha, sélo se mencionan
en las Bases del PND 2022-2026, sin un marco normativo definido. En el caso de laimplementacién
en La Mojana, se establecié un documento técnico en 2023 del proyecto “Fortalecimiento de
acciones para la gestion integral del agua como base del ordenamiento territorial sostenible en La
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Mojana: Antioquia, Bolivar, Cérdoba y Sucre", también denominado Mojana IIl. S‘in embargo, a la
fecha no hay un documento que abarque todos los territorios del programa y aclare el marco

normativo que articula y define el alcance, las conductas, procesos y procedimientos del mismo. Comentado [SC20]: creo que este no es un resultado de
la mojana sino una resultado para las ecoreggiones, que
Asimismo, el Programa no cuenta con mecanismos de transparencia presupuestaria y contractual. se puede pasara a otra seccién del documento

En especifico, los recursos destinados para financiar la implementacion [en La Mojana son
manejados mediante fondos extrapresupuestarios, los cuales se rigen por arreglos institucionales
independientes en donde se diluye la rendicién de cuentas y se utilizan otras normas para el reporte

de datos financieros,

utilizacién para fines no autorizados (Transparencia por Colombia, 2023b). i ERUEED & 6k Eperi ¢ B Miemeeion
proporcionada por XXX o mendiante el analisis YYY

lo que puede generar riesgos que lleven al desvio de los recursos y la Comentado [SC21]: en donde haya lugar indicar que

Lo anterior tiene un mayor impacto en La Mojana en tanto que el implementador es un organismo
de cooperacidn internacional que puede ser acogido por las excepcionalidades de la Ley 80 de
1993%, no entregandole informacién incluso a las instituciones del Estado. No obstante, el alcance
de dicha excepcionalidad debe revisarse, en tanto que el organismo de cooperacién internacional
actia como implementador del proyecto Mojana Ill con recursos publicos®®. Se debe tener en
cuenta que En-esesentido; teniendo-en-cuenta-quela-implementaciéndel Programa Ecorregiones
en La Mojana se implementa cones—een recursos publicos, las adquisiciones de bienes o la
prestacion de servicios no se encontrarian dentro de la excepcidn prevista en el inciso 40. del
articulo 13 de la ley 80 de 1993 (Consejo de Estado, 2008). Incluso, los funcionarios del MADS
entrevistados sefialaron la falta de claridad sobre qué informacién del implementador es
clasificada o reservada.

Debido a lo anterior, la institucionalidad queda sujeta a las estrategias o mecanismos
anticorrupcion del implementador en cada territorio del Programa. Si bien el implementador en La
Mojana cuenta con pactos de transparencia con las organizaciones de base comunitaria, su
contenido y alcance no son de conocimiento del MADS o la ciudadania en general. En ese mismo
orden de ideas, dado que la guia para el tramite de conflictos de intereses del MADS no contempla
mecanismos especificos para programas o proyectos, en La Mojana se rigen por el lineamiento del
implementador, el cual sélo incluye el trdmite en—retaeiénaen relacién con la contratacion de
familiares y conyuges.

|Por ello, el enfoque anticorrupcion debe contemplarse de forma transversal en todos los territorios
del Programa (planeacion, implementacion y seguimiento a la ejecucion), garantizando su

aplicacion en todos los territorios, sin depender exclusivamente del implementador. \Dentro delas Comentado [SC22]: pasar esto a otra seccién para que
estrategias a contemplar se encuentra la inclusién en un enfoque de riesgos de corrupcién y una €15 52 COMBETE Cm (EELlEEES 19 & (EEemene Aelomes

7 Lo consignado en el Articulo 13, de la Normatividad Aplicable a los Contratos Estatales.

'8 Segun el Concepto Sala de Consulta C.E. 1909 de 2008, del Consejo de Estado - Sala de Consulta y
Servicio Civil, al analizar los alcances de la sentencia C-249 de 2004 de la Corte Constitucional, se
considera que para que opere la excepcién a la regla general de sometimiento de los convenios
internacionales a la Ley 80 de 1993, es necesario tener en cuenta elementos tales como el origen de los
recursos. En ese sentido, “siempre que se esté en presencia de contratos que se financian con recursos
gue provengan del organismo internacional, es viable optar por la aplicacién de los reglamentos de tales
entidades internacionales; a contrario sensu, cuando se trate de contratos que se financian con recursos
del presupuesto general de la nacién, se deberd aplicar el Estatuto General de Contratacién Publica
(Consejo de Estado, 2008, inciso 2-a).
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guia especifica para la declaracién y tramite de conflictos de intereses en relacidn al Programa. Esto
permitiria reducir el riesgo de concentracién de poder en un actor o grupo determinado, y fomentar
una toma de decisiones mas transparente y equitativa, en relacién a la eleccién del implementador
y de las organizaciones de base comunitaria.

Adicional a ello, no se identificé que el MADS haya presentado una mirada técnica para la
priorizacion de los territorios del Programa, como un diagndstico socioambiental, lo que genera un
escenario favorable para la discrecionalidad en la toma de decisiones en relacién a la gestién de los
recursos naturales.\ Es importante resaltar que la implementacién en La Mojana contd con un
diagndstico socioambiental, impulsado por la Sentencia del Rio Cauca, que orientd la toma de
decisiones a acciones pertinentes en el territorio. En la misma linea, se resalta que en La Mojana se
contd con la consulta previa al Pueblo Zenu y se realizan comités con representantes de la
comunidad para identificar el avance en los compromisos pactados. Sin embargo, el MADS y la
ciudadania en general desconocen los resultados de dicho didlogo y el Programa no cuenta con
procesos y procedimientos claros para que la implementacidén en otros territorios incluya un
enfoque GESI.

b. Visibilidad en la gestion de los recursos naturales

El ambito de visibilidad se centra en resalta-ta-impeortaneia-della disponibilidad de informacién
pUblica -aeeese-ata-informacién sobre el la implementacion del Programa de Ecorregiones en la
Mojana y-eéme-estareducetaprobabilidad-de-cerrupeién; ya que la transparencia y la evaluacion
externa de la gestién publica fomentan el control y la rendicidon de cuentas. A partir de la
informacion recolectada mediante entrevistas, grupos focales y revision de literatura, en este
ambito se identificaron 3 riesgos de corrupcion, asociados a 6 vulnerabilidades, descritos en la
Tabla 4:

Tabla 4. Vulnerabilidades identificadas en relacién al dmbito de visibilidad.

Riesgo de Vulnerabilidades Probabilidad Impacto
corrupcion

Opacidad en la | El Programa no publica informacién del manejo de

informacién recursos, se desconocen los documentos de

relacionada con la | planeacidn presupuestal, modificaciones | Casiseguro Alto

gestion  de  los | presupuestales, ejecucidn presupuestal y/o estados

recursos naturales. financieros.

Poca visibilidad dela | El Programa no cuenta con instrumentos vy

informacién procedimientos internos para visibilizar y difundir | Casiseguro Alto

relacionada con la | sus actividades en lenguaje claro.

gestion  de  los | No se contempla la creacién de una estrategia con

recursos naturales. criterios para la publicacién y difusion de la Probable Moderado
informacién relacionada con el Programa.
El Programa. no deulga la ruta Para que ciudadanos Probable Moderado
y grupos de interés puedan realizar un PQRSD.

Insuficiencia en la | La convocatoria a los espacios de socializacidén del

publicacién de | Programa es limitada y no contempla a todos los Probable Alto

informacion grupos de interés.

relacionada con la | Herramientas de acceso a la informacién

gestion  de  los | relacionadas con el Programa son insuficientes. Probable Moderado

recursos naturales.
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Nota: Elaborado propi

el Programa ]presenta un riesgo muy alto de opacidad en la gestion de
los recursos naturales, que podria desencadenar otros riesgos como una discrecionalidad en la
toma de decisiones. Esto se debe a la ausencia de publicacién de informacién sobre el manejo de
los recursos publicos destinados a la implementacién del Programa, incluyendo documentos de
planeacion presupuestal, modificaciones presupuestales, ejecucion presupuestal y estados
financieros. En el caso especifico de La Mojana, no se ha divulgado informacién sobre la gestién de
los recursos publicos por parte de las organizaciones implementadoras y encargadas de la
supervision, el seguimiento y la asistencia técnica, asi como de las organizaciones de base
comunitaria.

En términos de visibilidad,

V\unque si se cuenta con una estrategia para laimplementacién en La Mojana, esta no abarca a otros
territorios del Programa y no se ha logrado cumplir con el cronograma establecido debido a
dificultades en la planeacion y ejecucion de las actividades, retrasos en la contratacion y una
limitada articulacién entre las distintas dependencias involucradas. Ademds, el Programa carece
de instrumentos y procedimientos internos que permitan visibilizar y difundir sus actividades en un
lenguaje claro y accesible. Incluso, funcionarios del MADS han sefalado deficiencias en el
intercambio de informacién entre las distintas dependencias de la entidad, lo que representa un
obstaculo para la difusidn de informacién de manera oportuna y la gestion efectiva del Programa.

Adicional a ello, las herramientas de acceso a la informacidn relacionadas con el Programa son
insuficientes, lo que limita la socializacién de su ejecucion, especialmente en zonas rurales. % pesar
de que la estrategia de comunicacidén contempla el desarrollo de mecanismos o herramientas que
consideren las particularidades territoriales, a la fecha no se ha difundido el Programa a través de
medios alternativos que tomen en cuenta la baja conectividad a internet, como emisoras locales y
canales de difusion de WhatsApp, entre otros. Por ello, es fundamental fortalecer la visibilidad del
Programa mas alla del micrositio creado por el MADS®, teniendo en cuenta las limitaciones del
territorio y escalar este tipo de esfuerzos que fortalecen el acceso a informacion en otras regiones
donde va a ejecutarse el Programa.

En ese sentido, la convocatoria a los espacios de socializacion del Programa ha sido limitada y no
incluye a todos los grupos de interés. En La Mojana, por ejemplo, aunque se han realizado
encuentros con la comunidad, esta ha manifestado que la convocatoria no siempre vincula a las
comunidades mas alejadas del casco urbano. Esto se debe, en gran parte, a que las convocatorias
son virtuales o se publican den las paginas web, lo que restringe su alcance en el territorio. Al
respecto, se recomienda comenzar divulgando el esquema de gobernanza del Programa en La
Mojana y proporcionar informacién clara sobre los mecanismos de control interno y externo que
supervisan su gestion. Esto es fundamental, ya que algunos actores del territorio han manifestado
que no hay claridad sobre los mecanismos de participacion y los actores involucrados.

En ese orden de ideas, el Programa también debe divulgar la ruta para que ciudadanos y grupos de
interés puedan realizar una PQRSD. Especificamente en la implementacidn de La Mojana, tanto la

% Resultado de las recomendaciones realizadas en el Y2 del proyecto (2024).
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ciudadania como los funcionarios del MADS, manifestaron que no hay claridad sobre la ruta y/o los
canales para realizar una solicitud de informacién o denunciar. La falta de claridad y la poca
visibilidad de este tipo de mecanismos, genera un ambiente no favorable para el control ciudadano
en la gestion de los recursos naturales en el territorio.

c. Pesosy contrapesos en la gestion de los recursos naturales

El ambito de pesos y contrapesos fomenta la regulacién y el control en la gestidn de los recursos
naturales, reduciendo asi los riesgos de corrupcidn al asegurar el cumplimiento de normas y
estandares en todas las fases del Programa de Ecorregiones. A partir de la informacién recolectada
mediante entrevistas, grupos focales y revision de literatura, en el dmbito de pesos y contrapesos
se identificaron 4 riesgos de corrupcién, asociados a 6 vulnerabilidades, descritos en la Tabla 5:

Tabla 5. Vulnerabilidades identificadas en relacion al dmbito de pesos y contrapesos.
Riesgo de
corrupcion
Bajos niveles de | El MADS tiene mecanismos limitados para ejercer un
control institucional | control alimplementador del Programa.

Vulnerabilidades Probabilidad Impacto

en la gestion de los Casi seguro Alto
recursos naturales.

Inexistencia o | El Programa no cuenta con un procedimiento claro

debilidad de canales | para realizar peticiones, quejas, reclamos,

de PQRSD en la | solicitudes o denuncias (PQRSD). Casi seguro Alto
gestion  de  los

recursos naturales.

A pesar de manejar recursos publicos, la ciudadania
no puede hacer seguimiento a la ejecucidén | Casiseguro | Moderado
presupuestal y contractual del Programa.

El  Programa cuenta con lineamientos,
Bajos niveles de | procedimientos y/o mecanismos limitados para
control  ciudadano | promover el control ciudadano a la gestion del
en la gestion de los | mismo.

recursos naturales. El Programa presenta limitadas herramientas para
realizar seguimiento a los acuerdos establecidos con Probable Alto
las comunidades locales.

El Programa cuenta con espacios limitados que
promuevan el control ciudadano.

Nota: Elaborado por el equipo de Transparencia por Colombia, a partir de los hallazgos.

Casiseguro | Moderado

Probable Moderado

Se identifica un riesgo muy alto debido a los bajos niveles de control institucional sobre la gestion
de los recursos naturales, dado que el MADS cuenta con mecanismos limitados para supervisar al
implementador del Programa. Si bien el implementador del Programa en La Mojana entrega
informes de gestion mensuales al MADS y reportes semanales al despacho del viceministro y al
Comité Directivo de la ministra, estos se enfocan en el avance de los objetivos y no contienen el
detalle de la informacidn presupuestal o contractual. Como se sefiald en el ambito anterior, a pesar
de que el Programa maneja recursos pUblicos, a la fecha no es posible para el MADS ni la ciudadania
realizar un seguimiento a la ejecucioén presupuestal y contractual del Programa. De acuerdo a las
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entrevistas realizadas, en el caso de La Mojana esto se debe a la naturaleza del implementador
(organismo internacional) y al acuerdo establecido con este®.

Por otro lado, el Programa presenta limitadas herramientas para realizar seguimiento a los
acuerdos establecidos con las comunidades locales. En el proyecto Mojana Ill se establecieron
pactos de transparencia con las organizaciones de base comunitaria, una practica mencionada por
el implementador; pero se desconoce el contenido de lo pactado y el avance del mismo. Esto
representa un riesgo muy alto, asociado a los bajos niveles de control ciudadano en la gestién de
los recursos naturales.

En ese orden de ideas, se destaca que el Programa cuenta con lineamientos, procedimientos,
mecanismos y espacios limitados para promover el control ciudadano a la gestidén del mismo. Si
bien la implementacién en La Mojana genera algunos espacios periddicos de discusion y
participacién para incentivar a la ciudadania y los grupos de interés a involucrarse en el
seguimiento a su implementacion; se desconoce el alcance e incidencia en dichos procesos debido
a que no se contemplan procedimientos de planeacion, seguimiento y evaluacion de los espacios.
Incluso, algunos representantes de la comunidad han manifestado su inconformidad frente a las
convocatorias del implementador, pues se suelen concentrar en algunas organizaciones especificas
y no se establecen mecanismos claros de incidencia de las propuestas o corresponsabilidad sobre
las mismas.

Para finalizar, llama la atencién que en la implementacion de La Mojana se tenia previsto crear un
sistema exclusivo para la recepcion de peticiones, pero este no ha sido desarrollado y, en muchos
casos, los actores involucrados desconocen su existencia. Incluso, no hay claridad dentro de los
funcionarios si una denuncia frente a la implementacién en La Mojana debe ser tramitada por el
MADS o por el implementador. Esta situacion representa un alto riesgo debido a la inexistencia o
deficiencia de canales de PQRSD para la gestidn de los recursos naturales.

d. Gobernanza en la gestion de los recursos naturales

El dmbito de gobernanza permite establecer estructuras claras, reglas definidas y mecanismos de
control que reducen la discrecionalidad de las autoridades, mitigando la corrupcion. A partir de la
informacién recolectada mediante entrevistas, grupos focales y revision de literatura, en el dmbito
de gobernanza se identificaron 2 riesgos de corrupcion, asociados a 3 vulnerabilidades, descritos
enlaTabla6:

Tabla 36. Vulnerabilidades identificadas en relacién al dmbito de gobernanza.

BiesEclle Vulnerabilidades Probabilidad Impacto

corrupcion
Cooptacién en el | El Programa no cuenta con estrategias para mitigar
ejercicio del poder o | la incidencia de actores ilegales o armados en la
en la toma de | tomadedecisiones.

- Probable Alto
decisiones en

relacién a los
recursos naturales.

20 Acuerdo No. 1018-2023 entre el Ministerio y el PNUD con recursos del Gobierno Nacional.
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El Programa no cuenta con un esquema de
gobernanza en el que se definan actores y sus roles.
Al no estar definido el esquema de gobernanza, el
Programa no cuenta con una estrategia que permita
involucrar a los actores relevantes (tales como
comunidad, sociedad civil, sector privado, academia, | Casiseguro | Moderado
organizaciones internacionales, entre otros) en su
proceso de formulacién, implementacién y
evaluacion.

Nota: Elaborado por el equipo de Transparencia por Colombia, a partir de los hallazgos.

Probable Moderado

Ausencia o debilidad
en el esquema de
gobernanza para la
toma de decisiones
en relacion a los
recursos naturales.

Siguiendo a North (2006), las instituciones establecen las reglas de juego y dan forma a la
interaccion de los distintos actores, por lo que cada contexto institucional tiene sus
particularidades. En el caso del proyecto La Mojana, participan actores del sector publico,
organismos internacionales, organizaciones de la sociedad civil y comunidades indigenas y
campesinas, lo cual se traduce en varios retos para la articulacion, negociacién y cocreacion de
soluciones.

Si bien la implementacién de La Mojana cuenta con un esquema de gobernanza en el que se
determinan los diferentes actores y sus respectivos roles, en el territorio no hay claridad sobre
quiénes participan en el proyecto ni sobre el alcance de sus acciones. . Incluso, la coordinacién
interinstitucional de las entidades con acciones en La Mojana es aun incipiente, por lo que no se
generan mecanismos para compartir informacién y evitar duplicidad de acciones. Ademas, la débil
presencia institucional en el territorio ha generado altas expectativas hacia el MADS, lo que, en
ausencia de una respuesta efectiva, podria derivar en desconfianza y una pérdida de legitimidad en
lasintervenciones territoriales. Adicional a ello, los esfuerzos por definir un esquema de gobernanza
no se extienden a otros territorios del Programa, lo que impide contar con unos lineamientos claros
sobre los actores y sus roles en el desarrollo de éste.

Aunado a lo anterior, el Programa no cuenta con una estrategia que permita involucrar a los actores
relevantes (tales como comunidad, sociedad civil, sector privado, academia, organizaciones
internacionales, entre otros) en su proceso de formulacidn, implementacién y evaluacién. Se
destaca que laimplementacién del Programa en La Mojana tiene a la comunidad en el centro de la
intervencion, fomentando la participacién de lacomunidad local con espacios de socializaciony de
aprendizaje para dejar capacidades instaladas en la poblacidn. No obstante, algunos miembros de
la comunidad han manifestado que no se sienten representados ni incluidos en dichos espacios.
Ademas, se menciond que el sector privado ha presentado cierta resistencia a la intervencion,
siendo un actor fundamental para lograr resultados positivos en la implementacion del Programa.

Es fundamental mencionar que el Programa no cuenta con estrategias para mitigar la incidencia de
actores ilegales o armados en la toma de decisiones. A pesar de la presencia de actores armados
ilegales en el territorio de La Mojana, el mapa de riesgos desarrollado por el MADS no contempla la
injerencia de estos en laimplementacidn del Proyecto, s6lo contempla retrasos por alteraciones de
orden publico. Hasta la fecha, no se ha reportado su influencia en la toma de decisiones. No
obstante, su presencia supone un alto riesgo de cooptacidn del poder y de interferencia en la
gestion de los recursos naturales.
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5. Conclusiones y recomendaciones
El Gobierno Nacional ha establecido metas ambiciosas para la proteccién del medio ambiente en el
Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2022-2026. Sin embargo, para lograr estos objetivos, es
fundamental incorporar una perspectiva anticorrupcion que garantice la transparencia y eficiencia
en la gestion ambiental (Transparencia por Colombia, 2023c). Si bien el MADS ha avanzado en el
fortalecimiento de sus procesos institucionales en esta materia, eventos como la COP16 evidencian
un entorno politico, social y ambiental cada vez mas exigente. En este contexto, la proteccion de la
biodiversidad y la mitigacién del cambio climético se consolidan como elementos clave en la
agenda publica, tanto a nivel nacional como internacional.

A partir del andlisis realizado por Transparencia por Colombia, a continuacidn, se presentan
algunas conclusiones generales sobre la gestion del Programa Ecorregiones en La Mojana:

o Debilidades institucionales del MADS que trascienden el Programa: Algunas de las
vulnerabilidades identificadas que posibilitan riesgos de corrupcién no se limitan al
Programa Ecorregiones, sino que reflejan debilidades institucionales mas amplias dentro
del MADS, con posibles implicaciones en otros programas y areas de gestion. Al respecto, se
resalta que es fundamental llevar a cabo una evaluacién mas profunda de los mecanismos
detransparenciay rendicion de cuentas de los fondos extrapresupuestarios del MADS. Dado
que estos fondos operan con arreglos institucionales independientes, resulta dificil
monitorear el uso de los recursos publicos, lo que incrementa el riesgo de desvio o uso
indebido.

o Falta de institucionalizacién de procesos y procedimientos: La implementacién en La
Mojana ha evidenciado la existencia de practicas orientadas a fortalecer la transparencia y
la integridad en programas como el de Ecorregiones. No obstante, aln es necesario
consolidar estos esfuerzos en procesos y procedimientos formales que permitan a la
entidad institucionalizar y garantizar su sostenibilidad en el largo plazo. Ademas, es
fundamental fortalecer la presencia territorial del MADS para mejorar la visibilidad de sus
acciones y promover una gobernanza ambiental mas efectiva en la region.

e Altas expectativas de la comunidad local frente a la gestion del MADS: Las
vulnerabilidades institucionales, sociales y ambientales de La Mojana han generado altas
expectativas en la comunidad local respecto a la gestién del MADS. En este contexto, es
esencial reforzar su presencia territorial y hacer mas visible su papel dentro del esquema de
gobernanza del Programa, asegurando una comunicaciéon clara y efectiva con las
comunidades locales e indigenas.

o Diversidad de actores involucrados en el desarrollo de las acciones a nivel territorial:
La implementacién del Programa integra una amplia variedad de actores con mdltiples
intereses, que pertenecen a una amplia variedad de sectores, desde las comunidades
indigenas, hasta la cooperacién internacional. Lo anterior supone un desafio para la
creacion de un esquema y una red de gobernanza sélida que defina con claridad los roles
de cada actor, los procesos de toma de decisiones, su capacidad de negociacién y la
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alineacion de esfuerzos para el logro de los objetivos, metas y resultados (Whittingham,
2010).

o Dificultad para la identificacién y atencién de demandas ciudadanas: Si bien la
participacidn ciudadana es un componente esencial de la implementacidn del Programa,
algunos actores de la sociedad civil organizada y las comunidades indigenas y campesinas
de La Mojana perciben que sus aportes no significan una participacién incidente y relevante
en la toma de decisiones. En ese sentido, no son claras las medidas de corresponsabilidad
y respuesta a las peticiones, quejas, reclamos y denuncias de la ciudadania en el marco de
laimplementacién del Programa.

Debido a ello, a continuacion, se presentan recomendaciones para fortalecer el Programa
Ecorregiones:

e Avanzar en la regulacién del Programa: Para garantizar la continuidad del Programa
Ecorregiones en otros territorios, es menester avanzar en su regulacion, estableciendo
lineamientos claros sobre el alcance, las conductas, procesos y procedimientos del mismo,
asi como el marco normativo que cobija su desarrollo.

e Alinear el Programa con otras estrategias del MADS: Se recomienda articular los
esfuerzos de restauracidn ecoldgica participativa con estrategias orientadas a promover el
control ciudadano de los grupos de valor. Al respecto, se resalta que se podria alinear con
la iniciativa Alerta por mi Ambiente, impulsada por la Secretaria General del MADS, que
busca fortalecer las capacidades del Sistema Nacional de Control Social Ambiental
(SINCSA). Asimismo, seria clave reforzar la transparencia, integridad y rendicidn de cuentas
dentro del enfoque de Comunicacidn, Educacién, Conciencia Piblica y Accién (CEPA) en La
Mojana.

e Incluir un andlisis de posibles riesgos de corrupcién en el mapa de riesgos del
Programa: Para contar con un mecanismo de prevencidny control que pueda ser escalable
en los otros territorios del Programa, se recomienda incluir un andlisis de posibles riesgos
de corrupcidn dentro del mapa de riesgos del Programa.

e Incluir un lineamiento para la declaracién y tramite de conflictos de intereses: Es
necesario definir lineamientos claros para la declaracidn y tramite de conflictos de intereses
en la eleccién y gestidn contractual del implementador del Programa. Se recomienda
establecer dentro de la regulacion del mismo un procedimiento formal en el que se
establezcan definiciones, causales de configuracidon, medidas preventivas y mecanismos de
gestion de conflictos de intereses para los implementadores del programa, en coherencia
con los lineamientos nacionales.

o Fortalecer el enfoque GESI en la implementacién del Programa: Se recomienda
fortalecer la incorporacién del enfoque GESI en la planificacion e implementacion del
Programa Ecorregiones, asegurando que las decisiones reflejen la diversidad de actores y
sus necesidades en el territorio. Para ello, es clave fomentar espacios participativos con la
comunidad de La Mojana y utilizar multiples canales de comunicacion para divulgar dichos
espacios, asi como los acuerdos alcanzados entre los actores involucrados (MADS, PNUD,
organizaciones de base, entre otros).
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¢ Implementar las estrategias de comunicacion previstas: En MADS ha contemplado
estrategias para divulgar la informacién correspondiente a la implementacién del
Programa en La Mojana que toma en cuenta las particularidades de territorio. No obstante,
esta no ha sido implementada de forma efectiva. Por ello, se debe aunar esfuerzos en
divulgar la informacion a través de medios televisivos y radiales, utilizando un lenguaje
claro y un enfoque étnico, dada la presencia del Pueblo Zenu en la regidn. Asimismo, es
necesario que estas estrategias trasciendan a otros territorios del Programa, fortaleciendo
la visibilidad del mismo en la pagina web del MADS, asi como en medios no tradicionales,
dada la poca conexién de internet en algunas regiones del pais.

e Socializar el esquema de gobernanza del Programa: Incluir actividades de socializacién
hacia la ciudadania sobre la gobernanza del Programa vy, en especifico, de la
implementacién en La Mojana. Estas acciones deben incluir informacidn clara sobre los
roles de los actores involucrados en la implementacion, los mecanismos de articulacién
entre ellos y los canales de participacién. Esto debe ir de la mano con la difusién de los
mecanismos de Peticiones, Quejas, Reclamos, Sugerencias y Denuncias (PQRSD), teniendo
en cuenta las inquietudes que ha presentado la comunidad local frente a quiénes son los
responsables de atender y darle trdmite a las. Dicha divulgacién debe contar con un
enfoque diferencial, dadas las particularidades territoriales.
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