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Abstract

This document aims to describe the early warnings identified to prevent corruption risks and
potential conflicts of interests in the implementation of the "Ecoregion" program in La Mojana,
focusing on stakeholder participation, budget transparency and oversight mechanisms.

Introduccion

Transparencia por Colombia (TPC) viene aunando esfuerzos desde 2020 para fortalecer el
enfoque anticorrupcion en la gestion de los recursos naturales en el pais. Gracias a ello, en 2023
firmo el Acuerdo Marco de Entendimiento con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
(MADS) para las vigencias 2023 y 2024, con el que se busca establecer las bases generales de
cooperacion mutua y entendimiento para el fortalecimiento del enfoque anticorrupcion en la
gestion administrativa y misional del MADS y del sector ambiente en general. Dentro de los ejes
priorizados por las partes se encuentra la identificacion de posibles riesgos de corrupcion y
medidas para su mitigacion, dentro de una Ecorregion priorizada por el MADS.

Asi, a partir del acuerdo de subvencién firmado por Transparencia Internacional y TPC el 1 de
agosto de 2023 para la implementacion del Programa de Integridad de la Gobernanza Climatica
con fondos de Waverley Street Foundation, se establecié el proyecto Transparency for
environmental protection: Advocacy and oversight initiatives to tackle corruption in climate
governance. De esta manera, el presente documento presenta los principales hallazgos para el
ano 2023 del objetivo 2, sobre la identificacion de alertas tempranas para prevenir riesgos de
corrupciony posibles conflictos de intereses en laimplementacion del programa “Ecorregion” en
un territorio especifico, con enfoque en la participacion de las partes interesadas, la
transparencia presupuestaria y los mecanismos de supervision.

Alertas tempranas

De acuerdo con la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres (UNGRD) las alertas
tempranas representan el conjunto de capacidades técnicas, institucionales, privadas y
comunitarias necesarias para identificar y comunicar una situacion de alerta, la cual es
suministrada previamente a los actores publicos y/o privados y a comunidades expuestas en el
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area de aferencia donde se podria desarrollar una condicién de amenaza'. En este sentido, el
presente documento sefiala la identificacion de alertas tempranas para prevenir riesgos de
corrupcidny posibles conflictos de intereses en laimplementacion del programa “Ecorregion”,
en el proyecto La Mojana 3, y se desarrolla mediante tres enfoques:

v El primer enfoque corresponde a la identificacion de los fondos climaticos nacionales e
internacionales, dedicados a la proteccion del clima en Colombia, considerando la
presentacion de informes, rendicion de cuentas y supervision de estos fondos.

v Elsegundo enfoque comprende las alertas tempranas asociadas al marco legal
normativo, politicas y programas de cambio climatico en Colombia, manteniendo un
enfoque especifico en las agencias nacionales y locales, gestion de los fondos
climaticos, transparenciay acceso a la informacion.

v Eltercery dltimo enfoque es un analisis del contexto social, institucional y ambiental de
la “Ecorregion”, en la que se evallan posibles riesgos de corrupcion y los potenciales
conflictos de intereses, ademas, recomendaciones generales para el programa de
“Ecorregiones”.

A continuacion, se desarrollan las alertas tempranas identificadas para cada cada enfoque.

Fondos climaticos

o Noes posible conocer con certeza la totalidad de fondos especiales que ejecutan
recursos en acciones climaticas, ni cual es la magnitud de los recursos involucrados.

o Los fondos extrapresupuestarios se rigen por arreglos institucionales independientes en
donde se diluye la rendicion de cuentas y se utilizan otras normas para el reporte de
datos financieros, se pueden generar riesgos que lleven al desvio de los recursos y la
utilizacion para fines no autorizados.

o No se evidencian los criterios que han llevado a la constitucion de los fondos en las
diversas figuras juridicas presentadas.

o Debido a que la naturaleza juridica de los fondos y patrimonios auténomos les permite
cobijar sus procesos contractuales bajo el régimen privado, la opacidad de la
informacion contractual de los fondos especiales dificulta el seguimiento efectivo al uso
de los recursos publicos y, por tanto, el control del gasto publico.

o Con excepcion del Fondo de Adaptacién, que es un fondo-entidad creado para atender
las zonas afectadas por el fendmeno de La Nifia de 2010y 2011, pero que en los Ultimos
anos se ha modificado su estructura y naturaleza juridica, los demas fondos no cuentan
con una pagina o micrositio web propios con la informacién completa de los proyectos y

! Sistemas de Alerta Temprana como elementos para la gestion del riesgo de desastres.

Recuperado el 16 de enero de 2024 de
https://portal.gestiondelriesgo.gov.co/Paginas/Noticias/2020/Sistemas-de-Alerta-Temprana-como-
elementos-para-la-gestion-del-riesgo-de-desastres.aspx
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contratos suscritos?. Esto impone mayores obstaculos en términos de la trazabilidad de
los recursos publicos ejecutados a través de los fondos especiales.

o Los fondos evidencian la persistencia del uso desproporcionado y problematico de
fondos extrapresupuestarios, no solo porque fue el mecanismo presupuestal
privilegiado hace mas de una década para atender las afectaciones del fenémeno de La
Nifia, sino porque mas recientemente se cred el Fondo para la Vida y la Biodiversidad
como mecanismo para responder, entre otras, a los desafios del cambio climatico. Este
fondo operara a través de mecanismos fiduciarios.

o Sibien en el Sistema de Monitoreo, Reporte y Verificacion (MRV) se categorizan los
recursos provenientes de los fondos internacionales (Fondo Verde del Clima, Fondo
Mundial para el Medio Ambiente y Fondo de Adaptacion), se observan algunos
obstaculos para seguir los recursos asignados a través de estos: i) no se identifican en
todos los casos cudles son las agencias implementadoras de los proyectos, ii) estas
entidades implementadoras tienen sus propios mecanismos de reporte de la
informacion, pues entre otras razones los fondos manejados por los donantes se rigen
por sus propias normas y desgloses de la informacidn, lo que dificulta la trazabilidad de
los recursos, y iii) existen diferencias entre el reporte oficial que realizan los Fondos
respecto al reporte de la informacion en el Sistema MRV.

Marco legal

o Hiper-regulacion ambiental aplicable a la politica y los programas de cambio climatico
en Colombia. A la fecha se han expedido mas de 200 instrumentos normativos aplicables
al sector ambiental que van desde disposiciones generales, como lineamientos y
principios orientadores de las actividades de prevencion, restauracion, rehabilitacion y
recuperacion ecoldgica, hasta disposiciones especificas que responden a contextos o
circunstancias determinadas.

o La estricta regulacion ambiental y la falta de mecanismos de control efectivos, podria
constituir un incentivo para que los individuos busquen formas de evadir las normas.

o Multiplicidad de entidades emisoras de normativa aplicable a la politica y los programas
de cambio climatico en Colombia.

o Faltade claridad sobre quiénes recaen algunas de las obligaciones asociadas a la politica
y los programas de cambio climatico en Colombia, asi como sobre los mecanismos de
articulacion entre los diferentes actores que tienen funciones y competencias frente a los
mismos asuntos.

2En este sentido, es muy relevante el ejercicio de transparencia presupuestaria y contractual del Fondo
Colombia en Paz que a través de su pagina web divulga este tipo de informacion en formatos accesibles.
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Analisis de contexto

o ElMADS no cuenta con una correcta divulgacion de informacion a la ciudadania, grupos
de interés y valor en el que se priorice la informacion a publicar y que, sea en lenguaje
claro.

o Laejecuciondel proyecto se hace por medio del PNUD, a partir de lo anterior, se identifica
la informacion se estd comunicando de manera parcial al MADS al igual que a la
ciudadania.

o Faltamayor articulacion de las ecorregiones con el Sistema de Informacién Ambiental de
Colombia (SIAC).

o Se evidencia opacidad en los contratos asociados a los proyectos de inversion que se
implementan en la ecorregion.

o No hay un seguimiento a la destinacion, administracién y uso de los recursos
provenientes de la cooperacion internacional, lo que evidencia la ausencia de
mecanismos y medidas en transparencia presupuestaria.

No se evidencia la identificacion de los riesgos asociados a corrupcion.

Bajo nivel de adopcion del Codigo de Integridad por parte de las Corporaciones
Auténomas Regionales (CAR) en sus Planes Anticorrupcion y Atencion al Ciudadano de
acuerdo a la ley 2016 de 2020.

o Ausencia de lineamientos sobre los procesos contractuales del proyecto y los criterios de
eleccion del PNUD como entidad ejecutora.
institucionales involucrados en la implementacion del programa.

Ausencia de instancias de rendicion de cuentas en la toma de decisiones, con el objetivo
de garantizar la transparencia, el acceso a la informacién publica y la participacion
activa de las comunidades locales.

No existe una politica de proteccién al denunciante por hechos de corrupcion.

No hay un canal especifico de denuncia para el programa, el canal de denuncia
habilitado es el del MADS.

o La participacion ciudadana como mecanismo de control en la implementacion no
cuenta con medidas de corresponsabilidad, ni aceptacion de la propuesta por parte de
la ciudadania

o Las CAR son entidades de dificil control, propensas a la cooptacion y con diferentes
intereses, lo que puede limitar su control.

o Arquitectura Institucional compleja, la cual requiere mayor articulaciéon de maltiples
instancias a nivel nacional, regional, departamental, distrital y municipal. Esto implica
un reto en materia de gobernanzay dificulta el efectivo control en todos los ambitos.

o Seevidencia la superposicion de competencias y funciones entre las diferentes
entidades del sector.

o Laimplementacion del actor no estatal requiere que se establezcan lineamientos claros
sobre el rol, funciones, normativas bajo las cuales se rige y la manera de ajustar a las
normas de la administracion publica para que la ciudadania pueda conocer su
participacion.

o Hay ausencia de un acto administrativo que reglamente las Ecorregiones.
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Aunada a la identificacion de alertas mediante la revision de literatura, se realizd un taller de
identificacion de alertas tempranas con el MADS, insumo valioso para obtener una mirada
institucional en su construccion. Los insumos recopilados en el taller fueron:

O

Poca articulacion entre procesos, dificultando el acceso a la informacidn, su publicacién
y difusion. Asi mismo, no hay armonizacion de actores en el sector ambiental, no se
logra visibilizar un mapeo total de estos, con responsabilidades y actividades.
Especificamente para el territorio de la Amazonia, la ciudadania, las organizaciones,
presentan un reclamo generalizado sobre los recursos provenientes, tanto de
cooperacion internacional, como del Presupuesto General de la Nacion (PGN). Estos
sostienen que es fundamental que el dinero llegue directamente a la comunidad, ya que
se presenta demasiada intermediacién, que acaba afectando negativamente el impacto
de la intervencion.

La gestidn de recursos en términos comunicativos es bastante compleja, supone un reto
para el sector, es importante que alli se incorporen actividades relacionadas a la
publicacion del esquema de gobernanza, convocatorias, y demas.

Es necesario incorporar los temas de alertas de riesgos de corrupcion de forma
preventiva, para lograr incorporar recomendaciones sobre el tema en todos los
procesos estratégicos del MADS y en las ecorregiones.

La informacidn de los diferentes proyectos del sector esta dispersa 'y no se ha logrado
trasladar a un lenguaje claro para la ciudadania, si bien se encuentran en plataformas
del DNP y SECOP, es un lenguaje técnico que no obedece a las demandas ciudadanas. Al
respecto, hay una oportunidad con la modernizacion del SINA, donde se pretende hacer
cambios significativos en todo el sector, en el que deberia establecerse procesos y
procedimientos para hacer mas transparente la gestion, publicando informacién de
todo el ciclo del proyecto: formulacion, planeacién, ejecucion, seguimiento y cierre,
para conocer sus objetivos, metas, riesgos, etc. Vale la pena aclara que se requiere
informacion en formatos amigables con la comunidad (infografias, por ejemplos).

Es necesario que en el sector ambiente los fondos tengan mayor vigencia, para lograr
tener proyectos con mayor nivel estratégico.

El manejo de expectativas de los stakeholders es fundamental para evitar la
materializacion de los riesgos identificados, esto mediante una estrategia de difusion de
informacion que fortaleza la estrategia del plan de comunicaciones, y asi conocer qué se
puede compartir, cudl es el publico de interés y en qué medio debe estar publicado.
Urgente articulacion entre el MADS con las entidades territoriales, ya que estas Ultimas
tienen acceso directo al territorio y comunidad, lo que podria beneficiar el proyecto en
cuanto a visibilidad, difundiendo y socializando su informacion.

El cooperante internacional tiene limitaciones para transparentar la informacion, si bien
podria publicarla en sus diferentes portales web, el responsable de la socializacion de la
informacion es el MADS. La responsabilidad de informar de manera permanente no
deberia recaer en el PNUD, por ejemplo, sino en el MADS.

En el caso especifico del proyecto de la Mojana 3 se realizaron mesas territoriales en el
segundo semestre del 2023, en los diferentes municipios del Bajo Caucay La Mojana,
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donde se implementara el proyecto. Se socializd, tanto con los guardianes del rio
(representantes de las comunidades en los diferentes municipios) y las comunidades
que representan. Para diciembre de 2023 se tenia proyectado un proceso de
socializacion, con amplia cobertura, donde participaria el presidente de la Republica,
pero por diferentes motivos no se logré concretar.

Cabe resaltar que antes de la formulacion del proyecto, se conversé con los guardianes
del rio, los cuales manifestaron que la participacion de las comunidades en los
territorios podria verse afectada ya que no contaban con procesos formales de
constitucion. Al respecto, el MADS solicitd una base de datos de las comunidades que
representan y que puedan organizarse para participar en la implementacion del
proyecto; a dichos actores identificados se les capacitd para que puedan implementary
replicar procesos de restauracion y rehabilitacion.

El plan de comunicaciones debe considerar las restricciones y los comités de los
diferentes proyectos. Por ejemplo, para la Sentencia del Rio Cauca, los resultados de las
mesas y de estos procesos, se deben llevar a una comision de guardianes, la cual no se
pudo desarrollar, por diferentes factores, lo cual dificultd su socializacion.

Necesidad de un lugar en el micrositio del MADS, o en el SIAC, en que se explique qué
esta pasando en cada territorio, qué es la ecorregion y qué se esta haciendo enella, en
un formato agradable para la ciudadania.

Si bien las modalidades de contratacién deben armonizarse con lo estipulado en el PND
(Instrumentos Asociativos de Origen Comunitario, por ejemplo), no se ha iniciado el
proceso.

En el proyecto de la Mojana 3, la modalidad de contratacién es la que reglamenta a la
cooperacion internacional, tales como: Acuerdos de Partes Responsables (APR) y
subvenciones de bajo valor. Respecto a las APR, se realizan con universidades, SENA,
empresas grandes.

Hay una oportunidad de vincular al sector privado en las iniciativas medioambientales,
sin embargo, se requiere un ajuste de expectativas y de reglamentacion, para lograr
aterrizar como seria la entrada y el margen de maniobra de este sector en los proyectos.
En el sector ambiental la gestion de recursos y la manera de movilizar esos recursos es a
través de cooperacion internacional, no sé guian por el marco legal nacional, por lo cual
no se cuenta con una reglamentacion clara para la publicacién de informacién de dichos
recursos. Sin embargo, es fundamental reglamentar un articulo de la Ley 2195 que
dictamina que hay una obligacién de publicar toda la informacién contractual,
independiente del régimen, incluso quienes administran recursos publicos.

Desde el MADS se requiere estandarizar la informacion de las 3 ecorregiones,
departamentos, municipios, su enfoque ambiental, con un objetivo puntual establecido
por la ministra. Dicha informacién debe contener el objetivo del proyecto, los actores
involucrados (internacionales, nacionales y territoriales), los recursos que generany los
proyectos desarrollados.

El MADS, el sector ambiente en general, no tiene un lugar donde se condensen todos los
proyectos, para articular la informacion y conocer los de las diferentes entidades y evitar
reprocesos y duplicidad en las funciones.



rd
21_‘ %3 TRANSPARENCIA
) & _ror COLOMBIA
\' -

No hay claridad sobre cémo se manejaran las ecorregiones, hay 5 lineas basicas:
transparencia, lucha contra la corrupcion (LCC), control social, participacion ciudadana
y los componentes técnicos. Lo anterior implica tener claridad en los actores
involucrados y sus responsabilidades, lo cual no es claro aun. Por esto, es necesario
unificar la manera en qué se trabajara, una misma metodologia, con una légica de
facilidad para el ciudadano.

Se requiere una unidad especial que recopile la informacidn de los proyectos,
encontrando una oportunidad sobre el principio de concurrencia, y asi evitar duplicidad
en funciones con otras entidades, duplicar intervenciones. De esta manera, la
institucionalidad contaria con informacion estadistica georreferencial y documental,
para determinar la intervencion, fortaleciendo la toma de decisiones.

En la elaboracidn de la matriz de riesgos del proyecto, el formulador se ajusta a los
requisitos minimos requeridos por la Metodologia General Ajustada (MGA), la cual no
incluye una perspectiva de riesgos de corrupcion. Es indispensable tener esta
perspectiva, teniendo en cuenta el dinamismo de los proyectos. Se requiere un ajuste a
la MGA, en términos metodoldgicos y de capacidades institucionales para incluir un
capitulo que desarrollo riesgos asociados a la corrupcion en la metodologia de
formulacion de proyectos y en las plataformas.

Se identifica que la evaluacion de los proyectos se concentra en la Oficina de Planeacién
del MADS, 5-10 personas, conocidas por el sector. Lo anterior, representa un riego para
la evaluacion. Ellos son los que aprueban los proyectos de todo el sector, recursos del
Fondo Nacional Ambiental (FONAM), Fondo para la Vida, Sistema General de Regalias
(SGR), MADS. Esto puede generar riesgos d corrupcion y de seguridad para los propios
evaluadores.

Desde el MADS se han encontrado iniciativas para promover el control social ciudadano
en todos sus proyectos, en todas las ecorregiones, principalmente en Mojana 3.

Es importante trabajar en la cultura institucional con los temas asociados al control
social, no verlo como una carga adicional, sino como un aliado para mejorar la gestion,
que puede generar alertas tempranas sobre la ejecucion del proyecto. Desde el interior
de la entidad ser mas proactivos a esos procesos con la ciudadania, entregar
informacion clara y oportuna para que la ciudadania haga control y seguimiento al
proyecto.

El control social en territorio tiene un riesgo respecto a conflicto de interés, ya que
muchas veces esas instancias no son objetivas y no cuentas con procesos,
procedimientos o lineamientos para mitigar dicho riesgo.

El canal de denuncia del proyecto Mojana 3 esta en un proceso de implementacion para
la vigencia 2024, pero no se estan adelantando acciones en este momento.

Gran parte de la apuesta del proyecto Mojana 3 va en el tema de fortalecimiento de
capacidades, fortalecimiento institucional, certificacion de capacidades, gran parte del
rubro de ese proyecto va para la gobernanza.

Las instancias de gobernanza de Mojana 3 son: subvenciones de bajo valor, APR, un
comité técnico, un comité directivo y un grupo interdisciplinario de supervision. Es un
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tema nuevo en el pais, no estan claro cudles son los minimos para que se considere un
esquema de gobernanza.

En el pais se crean instancias para responder a las diferentes emergencias que se
presentan, ejemplo Huracan lota. Es decir, surgen diversos actores, de manera reactivay
que perduran en el tiempo.

Existe una presion politica que difiere de conceptos técnicos, los cuales exigen avances,
sin lograr consolidar una planeacion estratégica y técnica.



