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Introduccion

Hace aproximadamente cuatro anos el Observatorio para
la Democracia de la Fundacién Pazy Reconciliacién, gracias
al apoyo de National Endowment for Democracy —-NED,
ha adelantado un proceso de veeduria ciudadana sobre la
dindmica politica, los procesos electorales y de contratacién
pUblica en distintos territorios del pais, documentando y
develando mdltiples hechos de corrupcion y cooptacion
estatal que hemos puesto en conocimiento de la opinién
pUblica y las autoridades competentes.

A partir de este trabajo, el Observatorio ha recolectado y
elaborado una serie de recomendaciones para fortalecer
los procesos de veeduria ciudadana y prevenir o mitigar
la corrupcién y cooptacién en los procesos politicos,
electorales y de contratacion publica, que presentamos
a continuacién y esperamos sirvan de insumo para la
elaboraciéon de politicas publicas en la materia.

El documento estd dividido en dos apartados, uno dedicado
a realizar un sucinto diagnéstico de los principales problemas
y mecanismos de corrupcién encontrados durante el
proceso de veeduria y otro dedicado a realizar algunas
recomendaciones de politica publica para hacerles frente.
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Mecanismos de corrupcion y
cooptacion de las instituciones
estatales en Colombia

En Colombia la corrupcién publica
ha alcanzado tal nivel de sofisticaciéon
y afectacion de las condiciones
econdémicas, sociales y politicas de la
poblacion que se habla actualmente
de la existencia de un proceso de
cooptacién del Estado por parte de
redes de corrupcién que han subsistido
durante décadas y han implicado,
en algunos casos, la modificacién
del ordenamiento juridico en aras
de legalizar prdcticas lesivas para la
democracia.

La  mayoria de hechos de
corrupcion que Pares ha documentado
durante los Ultimos anos involucran
una serie de redes compuestas por
actores que operan tanto a escala local
y regional’ como a escala nacional?
y son interdependientes dados los
mecanismos de eleccion popular,
destinaciéon y ejecucion del gasto
pUblico en Colombia. Cabe destacar
que, una vez analizados los hechos,
estos no se presentan como aislados,
sino mads bien, como parte de un
engranaje compuesto por moltiples
hechos, en su mayoria delictivos.

Desde el proceso 8 mil, pasando por la
parapolitica y Odebrecht?, estas redes
de corrupcién ademds de mantenerse
en el poder siguen usufructuando los
dineros publicos sin mayores controles
que se los impida.

Este engranaje se pone en marcha
durante los procesos electorales del
nivel nacional. La eleccién a Congreso,
que antecede a las elecciones
presidenciales y locales, depende mas
de las dindmicas locales y regionales
gue de las nacionales, incluso en el caso
del senado, por lo cual los congresistas
buscan direccionar recursos hacia las
regiones donde se encuentran sus
electores, pero sobre todo, donde estos
coinciden con gobernantes locales
aliados que les permita seleccionar las
inversiones a priorizar, pero mds grave
aun, los contratistas que deben ser
contratados para ejecutarlas.

Dichos contratistas suelen ser los
financiadores de las campanas de los
congresistas y las autoridades locales,
en el mejor de los casos, y/o personas
de su entera confianza, que les

1 Como Clanes Politicos, alcaldes, gobernadores, secretarios, contratistas e incluso actores armados ilegales.

2 Como funcionarios del gobierno nacional, congresistas, miembros de élites nacionales, entre otros.

3 https://pares.com.co/2017/12/12/presencia-de-mafias-de-corrupcion-en-las-listas-a-senado-y-camara-2018/ https://pares.
com.co/2019/01/23/jose-elias-melo-sarmiento-junior-y-odebrecht/



permiten, a partir de irregularidades en
la ejecucion de los contratos, apropiarse
de dineros publicos a favor personal
o de terceros, quienes los legalizan a
través de mecanismos de lavado de
dinero que han implicado incluso redes
transnacionales*.

En otfras ocasiones, quienes
financian o apoyan las campanas no
estdn interesados en ser beneficiados
con la contratacién publica sino en
crear condiciones favorables para el
desarrollo de sus negocios, incluso si
son ilegales, como es el caso de los
apoyos recibidos por politicos de parte
de grupos al margen de la ley. Este
primer engranaje entre congresistas,
gobiernos locales y contratistas
pueden ser vistos como el primer
mecanismo del engranaje, que permite
a los actores politicos mantener sus
magquinarias clientelares y por ende,
mantener el poder.

La apropiaciéon de recursos para las
regiones por parte de los congresistas
requiere de una negociaciéon con el
Gobierno Nacional, a quien no solo le
interesa tener gobernabilidad a partir
de la negociacién con el legislativo, sino
también aumentar las posibilidades
de ganar su apoyo para préximas
elecciones. En efecto, las elecciones
presidenciales aunque se construyen a
partir de temas de la agenda nacional,
dependen de la movilizacion de
magquinariasenlas regiones por parte de
las elites politicas locales, encabezadas
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por lo general por los congresistas, y
organizadas como Clanes Politicos.
Dicha negociacion se materializa en el
tradmite del Plan Nacional de Desarrollo
y las leyes presupuestales que debe
elaborar el gobierno anualmente,
las cuotas burocrdticas y/o el amarre
de la contratacién publica del nivel
nacional. En esta gran maquinaria
existen multiples mecanismos, que ha
su vez implican la comisién de multiples
delitos y diversos actores de la esfera
pUblica y privada.

4 Un ejemplo es el renombrado escandalo de los Panama Papers, que tocé a las élites politicas en Colombia. Ver: https://elpais.
com/internacional/2016/04/04/actualidad/1459758071_497979.html
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Grdfico 1. Engranaje de cooptaciéon del Estado
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Uno de los donde se

casos
evidencian dicho engranaje es el del
ex congresista Musa Besaile>. Como
se puede observar en los mapas 1 y
2 y la grdfica 2, Besaile, senador de
Cérdoba implicado en el escandalo

de Odebrecht, quien recibié cupos
indicativos por parte del gobierno
Santos, logré ampliar su dominio
electoral en aquellos municipios donde
estos le fueron asignaron. Besaile
contaba ademds con la colaboracién
del miembro de su Clan Politico,
Alejandro Lyons, gobernador de
Cérdoba, quien testificé haber cometié
actos de corrupcién para apropiaciéon

Intereses
econémicos
particulares —
Partidos y
Clanes Politicos

Red de
Corrupcion

de recursos publicos a favor suyo y de
terceros, entre los que se encontraria
el mencionado Congresista. A lo
anterior se suma la coima que habria
recibido por parte de Odebrecht para
gestionar su participaciéon en la Ruta
del Sol Il y que habria implicado la
entrada irregular de miles de millones
de pesos a su campana provenientes
de esta compania, ademds de las
investigaciones que ostenta por
presuntamente haber corrompido por
medio de dadivas a magistrados de la
Corte Suprema de Justicia para que
archivara las investigaciones que por
parapolitica cursaban en su contra.

5 Para mds informacién ver: https://pares.com.co/2018/03/21/el-clan-musa-el-poder-continua-2018-2022/ |
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Mapa 1 y 2. Dominio electoral de Musa Besaile
Fayad 2010-2014 en los municipios donde se le
asignaron cupos indicativos.
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Grafica 2. Dominio electoral de Musa Besaile en
municipios donde se le asignaron cupos indicativos.
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La corrupciéon se ve a su vez
reforzada por la  politizacién,
corrupcion y deficiencias estructurales
y funcionales de los organismos y
mecanismos de control, incluidos
los ciudadanos. En primer lugar, el
Consejo Nacional Electoral, érgano
encargado de vigilar los procesos
electorales, es elegido por los partidos
de acuerdo a su representaciéon en el
Congreso de la Republica, lo que lo
pone en muchas ocasiones al servicio
de los intereses de sus nominadores®.
Adicionalmente, este no cuenta con
los recursos ni el personal suficiente
para vigilar el desarrollo de las miles
de campaias que se extienden a lo
largo del territorio nacional.

Asi mismo, se han probado graves
hechos de corrupcién en la Registradora
Nacional, érgano encargado de la
logistica de las elecciones, que van

desde la filtracion de informacién a
las campanas, la alteracién de las
listas de jurados de votacién’, hasta la
corrupcién del software de la entidad
para la modificacién de los resultados
electorales®.

De otro lado, las veedurias
ciudadanas han sido politizadas,
muchas de estas resultan ser de papel o
no cuentan con los recursos necesarios
para su adecuado funcionamiento
incluyendo los riesgos de denunciar
corrupcion en contextos de conflicto
armado y criminalidad organizada.
Para 2017, segun el Registro Unico
Empresarial, ante las cdmaras de
comercio, personerias y cabildos
indigenas se encontraban inscritas un
total de 3.890 veedurias ciudadanas;
el 57% de estas estdn concentrada en
4 departamentos y Bogotd, mientras en
cuatro departamentos no se registran
veedurias (grafica 3).

Grdéfica 3. NUmero de veedurias ciudadanas
por departamento.
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6 Para mads informacién sobre la corrupcién en el CNE ver:

https://pares.com.co/2014/06/03/consejo-nacional-electoral-el-raton-cuidando-el-queso/
7 Para mas informacién ver: https://pares.com.co/2018/05/15/asi-se-roban-las-elecciones-en-colombia-2/
8 Para mds informacién ver: hitps://pares.com.co/2018/03/07/la-opinion-de-leon-valencia-en-la-fm-movimiento-mira/
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Recomendaciones de politica
publica para la prevenciéony
mitigacion de mecanismos de
corrupcion y cooptacion estatal

Para prevenir la corrupcion electoral

1. Colombia requiere una reforma politica que, entre otras cosas, incorpore
cambios en las autoridades electorales, en aras de dotarlas de las capacidades
requeridas para vigilar, perseguir y sancionar.

Para esto, consideramos recomendable,

__________________________________________________________

Contemplar un mecanismo de eleccién de los magistrados del CNE, o |
quien haga sus veces, que asegure su independencia y probidad para :
ocupar el cargo. Este podria ser endégeno, es decir, seleccionado por las |
Cortes, como en el caso del Registrador Nacional. :

__________________________________________________________

Convertir al CNE en un tribunal electoral, adscrito a la rama judicial. La !
seccion quinta del Consejo de Estado, por su parte, actuaria como segunda
. . . |
instancia del nuevo tribunal. !

__________________________________________________________

2. Adelantar una reforma administrativa del CNE que permita acortar los
tiempos de investigacion y decisiéon a partir del uso de herramientas tecnolégicas
como sistemas de informacién expertos.

3.Garantizar la autonomia administrativa y financiera de la Registraduria
Nacional.

Colombia

ir y mitigar la corrupcién en
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4. Implementar el pasaporte politico para candidatos a puestos de eleccién
popular. Dicho pasaporte funciona como un sistema en linea donde los ciudadanos
podrdn consultar la hoja de vida del aspirante, sus procesos en la justicia,
su declaracién de bienes y rentas y sus conflictos de interés. Este deberia ser
controlado y puesto a disposicién del publico por la Procuraduria General de la
Nacién. Para lo anterior se requiere,

Hacer obligatoria la publicacién y divulgacién de la hoja de vida de los
aspirantes.

Hacer obligatoria la publicacién y divulgacion de la declaracién de bienes y
rentas de los aspirantes.

Hacer obligatoria la publicacién y divulgacién de conflictos de interés de los
aspirantes.

5. Endurecer las sanciones a los partidos politicos y sus dirigentes que avalen
candidatos a puestos de elecciéon popular que resulten condenados por hechos en
investigacién al momento que se le brindé el aval al candidato.

6. Promover la censura ciudadana y el voto castigo frente a candidatos que

enfrentan serios cuestionamientos, especialmente aquellos a quienes se acusa de
corrupcion o vinculos con grupos al margen de la ley.

Para prevenir la corrupcion en la
contratacion publica

y rentas de los integrantes de cuerpos colegiados y altos cargos del

1 Hacer obligatoria la publicacién y difusion de la declaraciéon de bines
ejecutivo a nivel nacional y descentralizado anualmente.

de interés de los integrantes de cuerpos colegiados y altos cargos del
ejecutivo a nivel nacional y descentralizado anualmente.

2 ‘ Hacer obligatoria la publicaciéon y difusién de la declaracién de conflictos

antes mencionadas, que impliquen perdida de investidura e inhabilidad

3 ‘ Endurecer las sanciones contra quienes omitan u alteren las medidas
para ejercer cargos publicos.
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Crear un sistema unificado sobre la gestion de los cuerpos colegiados que
ponga a disposicién un registro publico de acuerdos entre el Congreso y el
Gobierno Nacional, asi como entre los cuerpos colegiados y las alcaldias
y gobernaciones, asi como de la implementacién de proyectos en el
marco de dichos acuerdos. Este deberia ser liderado por la Procuraduria.

Se debe regular el ejercicio de cabildeo.

Implementar una politica de fortalecimiento de las veedurias ciudadanas
gue las dote de capacidades reales para exigir transparencia en la
administracién puoblica, como limites a los tiempos de respuesta,
sanciones por desacato de pedidos de informacién, entre otros.

Implementar una politica de proteccién a denunciantes de corrupcién,
gue incluya un Sistema de Alertas Tempranas con el fin de hacer
seguimiento y evaluar los riesgos de violencia que se pueden presentar
por el ejercicio de control politico.

Reducir la brecha entre gastos de funcionamiento e inversion, de forma que se
permita la flexibilizaciéon de los primeros. Esto permitiria mejorar la calidad del
empleo publico en la medida que quienes ejercen labores tendrén contrato
laboral y no por prestacién de servicios, ademds de mitigar el uso de nominas
paralelas que estan por fuera del régimen de la funcién publica.

El Gobierno Nacional debe publicar los criterios de asignaciéon del SGP
y su distribucién entre las entidades territoriales, de forma anual.

Quitar las medidas de casa por cdrcel para quienes cometan
actos de corrupcién contra la administracién publica.

patrimonial para el Estado. En este sentido, los condenados
deberian responder con su patrimonio personal.

Endurecer la responsabilidad fiscal de quienes resulten
condenados por hechos de corrupciéon que impliquen detrimento

ecomendaciones de politica publica para prevenir y mitigar la corrupcién en Colombia
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Aplicar la silla vacia (perdida de la curul por parte del partido)
a congresistas que resulten condenados por corrupcién.

Implementar mecanismos participativos para la elaboraciéon y
aprobacién de presupuestos publicos en todos los niveles de
gobierno.

Implementar pliegos tipo para la contratacién de obras publicas
y adquisicién de bienes y servicios, en especial los relacionados
con los servicios de salud y alimentacién escolar.

Creacién de un Sistema Nacional de veedurias ciudadanas que
fomente su articulaciéon y empodere a sus miembros.

Adelantar una campaia de formalizacién de veedurias
ciudadanas en todo el territorio nacional.

Hacer obligatoria la oferta de formacién para veedores en
todos los niveles de gobierno.

Promover e implementar la ley de juventud, que promueve,
entre otras cosas, la participacién politica de este grupo etario.

Promover el uso de las herramientas del gobierno como las
de Colombia Compra Eficiente, para los ejercicios de veeduria
ciudadana.

Generar mecanismos de articulacion entre las veedurias
ciudadanasy los érganos de control que facilite su comunicacién
y coordinacioén.
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