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Resumen ejecutivo

Este documento somete a consideracion del Consejo Nacional de Politica Econémica
y Social (CONPES) la emision del concepto favorable a la nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por la suma de USD 40 millones, o0 su
equivalente en otras monedas, destinado a financiar el Programa de Fortalecimiento de la
Gestion Institucional de la Procuraduria General de la Nacion (PGN).

El programa resulta fundamental para el desarrollo del Plan Estratégico Institucional
de la PGN, 2017-2020 Por una Procuraduria ciudadana, cuyo objetivo es recuperar la
confianza de la ciudadania y fortalecer las capacidades del Estado, de la PGN y de la
sociedad civil para identificar, prevenir, intervenir, sancionar y no tolerar la corrupcién y la
mala administracion, asi como garantizar derechos, cumplir deberes y salvaguardar el
ordenamiento juridico.

A través del programa de fortalecimiento de la PGN, del cual se han implementado
de forma satisfactoria dos fases, la primera entre 2003 y 2007 y la segunda entre 2011 y
2017, se busca fortalecer la efectividad de la gestion institucional de la PGN para
contrarrestar sus principales debilidades para el ejercicio del control publico: (i) la baja
eficiencia de los procesos de la PGN a nivel central; (ii) la baja eficiencia de los procesos
de la entidad en el nivel territorial, y (ii) la limitada capacidad de la PGN para asegurar la
integridad y la transparencia a nivel interno y externo.

El programa sera ejecutado en un horizonte de hasta cuatro afios a través del
desarrollo de tres componentes: (i) la mejora de las capacidades de planeacion,
coordinacion y gestiéon de tecnologia; (ii) el fortalecimiento de las capacidades operativas a
nivel territorial, y (iii) el fortalecimiento de la integridad, transparencia y participacion
ciudadana. Se espera que el programa impacte en una mayor efectividad del control
publico y, como principales resultados, logre una mayor eficiencia de la gestién
institucional de la PGN y mayor transparencia e integridad interna y externa.

Clasificaciéon: H81.

Palabras clave: Control publico, transparencia, corrupcién, integridad, participacién ciudadana, acceso
a la informacion, gobierno abierto, conciliacion, disciplinario.
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SIGLAS Y ABREVIACIONES

BID Banco Interamericano de Desarrollo

DNP Departamento Nacional de Planeacion
PGN Procuraduria General de la Nacion

QPSC Quejas, peticiones y solicitudes ciudadanas
ROP Reglamento operativo

TIR Tasa interna de retorno

UEP Unidad Ejecutora del Programa
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1. INTRODUCCION

La Procuraduria General de la Nacion (PGN) es un érgano autbnomo en la estructura
del Estado que integra lo que modernamente se denomina la organizacion fiscalizadora o
de control. Su funcién es vigilar el cumplimiento de la Constitucién, las leyes, las decisiones
judiciales y los actos administrativos; proteger los derechos humanos y asegurar su
efectividad; defender los intereses de la sociedad y los intereses colectivos; velar por el
ejercicio diligente y eficiente de las funciones administrativas, y ejercer la vigilancia
superior de la conducta oficial de quienes desempefien funciones publicas, inclusive de las
funciones de los cargos de eleccién popular.

Para el cumplimiento de sus funciones, la PGN debe prevenir las irregularidades o
posibles afectaciones a derechos que puedan cometer los sujetos obligados. En este
sentido, la PGN puede investigar, intervenir y sancionar a quienes incumplen sus deberes
funcionales e intervenir ante las autoridades de justicia en el marco de sus competencias. El
procurador general encabeza la PGN y de su despacho dependen la Viceprocuraduria y
las procuradurias delegadas y auxiliares, enfocadas en temas sectoriales’. En el nivel
territorial, la PGN se encuentra descentralizada en treinta y dos procuradurias regionales,
cincuenta procuradurias provinciales y dos procuradurias distritales. EI ambito de
competencia de este ente de control se extiende a todos los organismos y entidades
oficiales, sean del nivel nacional o de los niveles departamental o municipal, asi como a los
de caracter particular que ejercen funciones publicas.

En los dltimos quince afios, la PGN ha evaluado su gestién a nivel interno y externo,
ha analizado sus probleméaticas y ha realizado esfuerzos importantes para contrarrestarlas.
Tal es el caso de la implementacion de dos programas de apoyo al fortalecimiento de la
PGN, fases I° y II3; ambos financiados con recursos de crédito externo del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID).

La primera fase (2003-2007) se enfocd en problemas organizacionales de la PGN
para fortalecerla internamente. Para ello, se planted el desarrollo de conceptualizaciones
para el ejercicio de las funciones misionales (disciplinaria, preventiva e intervencion),

1 las procuradurias delegadas preventivas tienen asignadas sus funciones de acuerdo con sectores: la
vigilancia preventiva de la funcion publica, para la descentralizacion y entidades territoriales, de paz y la
proteccion de los derechos de las victimas, para asuntos agrarios y de restitucion de tierras, para asuntos
ambientales, para asuntos civiles y laborales, para la prevencion en materia de derechos humanos y asuntos
étnicos, para la salud, la proteccion social y el trabajo decente, y para la defensa de los derechos de la
infancia, la adolescencia y la familia.

2 Contrato de crédito BID 1459/0C-CO.
3 Contrato de crédito BID 2249/0C-CO.



capacitaciones a funcionarios, implementacién de sistemas de informacion, implementacién
del modelo de gestion organizacional, dotacién tecnologica en hardware y software y
servicios de red, adecuacién de sedes, entre otros. La segunda fase (2011-2017) abordé la
funcion preventiva, profundizando en su conceptualizacion, definicion de alcance vy
orientacion hacia la anticipacion de hechos que atentan contra los derechos de los
ciudadanos. Con este proposito, disefid instrumentos y metodologias para su aplicacion vy,
adicionalmente, incluyé acciones directas con los sujetos de control —a través de los
mecanismos de cumplimiento normativo, haciendo socializaciones y acompafiamiento— vy
con los entes territoriales, para instarlos al cumplimiento de normas como un factor de
transparencia y legalidad en su gestion. Asi mismo, en el tema de cultura de la legalidad y
la integridad, se realizaron sensibilizaciones a funcionarios publicos y se aplicd una
estrategia de comunicacién con el lema "soy correcto, no corrupto".

Para la tercera fase, la PGN se enfoca en una intervencion integral, que actualice, dé
continuidad y mejore lo existente. Es decir, se enfoca en los avances en el desarrollo de las
funciones misionales, en gestibn organizativa, sistemas de informacion, plataforma
tecnoloégica, metodologias, entre otros. Esta fase se desarrolla para fortalecer sus
capacidades frente a sus responsabilidades con la administracion puablica y la ciudadania,
y para actuar de manera efectiva en el contexto econdémico y social actual del pais.

Dando continuidad al esfuerzo permanente de modernizacién y fortalecimiento
institucional, la PGN con el apoyo de consultores expertos?, realizé durante el primer
semestre 2017 una serie de diagnésticos focalizados en temas considerados como
relevantes para el enfoque estratégico de la entidad®.

Los diagnésticos mencionados evidenciaron una serie de problematicas entre las que
se destacan el bajo nivel de confianza de los ciudadanos frente a la labor de la PGN;
debilidad en los mecanismos de participacion ciudadana; ausencia de visidn estratégica;
inexistencia de una estructura sistémica e integrada para las funciones misionales; baja
intervencién en procesos administrativos y contractuales; debilidades de coordinacién
institucional; deficiencias en el fundamento de sanciones disciplinarias; limitada capacidad

4 En el primer semestre de 2017, la PGN cont6 con el apoyo de consultores expertos para realizar
diagnosticos en temas relevantes para la entidad como son los doctores: Juan Fernando Londofio Osorio
(Convivencia, Paz y Posconflicto); Fernando Cepeda Ulloa (Lucha Anticorrupcion); Jorge Enrique Ibafiez (Marco
constitucional Funciones) y Carlos Eduardo Borrero Gonzélez (Cumplimiento Legal Sectorial).

5 Los diagn6sticos se focalizaron en los siguientes temas: Convivencia, paz y posconflicto, lucha
anticorrupcion, contexto constitucional y de mandato legal de la gestién misional de la PGN, ordenamiento
juridico en diferentes sectores de la administracion, gestion tecnoldgica, gestion de procesos misionales y
coordinacion territorial.



de gestion a nivel territorial; bajo nivel de integracién y cobertura de sistemas de
informacién; y limitada capacidad para asegurar el cumplimiento de la ley de
transparencia, entre otros.

Los resultados anteriormente mencionados también sirvieron como insumo para la
elaboracion del Plan Estratégico Institucional 2017-2020, el cual esta orientado a mejorar
la capacidad de la PGN para identificar, prevenir y sancionar y rechazar la corrupcién y
la gestion indebida de lo publico, asi como garantizar derechos, cumplir deberes y
salvaguardar el ordenamiento juridico. El desarrollo del plan hizo necesaria la busqueda
de fuentes que contribuyeran a su materializaciéon, por lo que, dadas las experiencias
positivas anteriores de la entidad en la utilizacion de fuentes de crédito externo para
apoyar su fortalecimiento, se considerd el desarrollo de una nueva operacion como una
alternativa de financiamiento.

En este sentido, la tercera fase del programa de fortalecimiento de la PGN
complementa y potenciar los esfuerzos realizados en las fases precedentes (I y Il). En la
nueva fase se recoge la necesidad de modernizacién de los equipos tecnolégicos a nivel
central y se reconoce que estas debilidades son aiun mayores en los niveles territoriales,
brechas que no se lograron cerrar. Por Ultimo, con PGN Il se construyé un modelo
anticipatorio de la funcién preventiva que debe ser dotado de herramientas de analisis
para que logre resultados y sea fortalecido con capacidad técnica. La base de esto sera un
enfoque centrado en un control de riesgos con estandares internacionales en materia de
prevencién y control de la corrupcion, asi como de promocién de la transparencia e
integridad.

Los esfuerzos de modernizacién y de fortalecimiento de la PGN han buscado
contrarrestar la baja efectividad de la gestion institucional para el ejercicio del control
publico. La fase tres del programa de fortalecimiento constituye una nueva iniciativa con
énfasis en los problemas especificos que se identificaron: (i) la baja eficiencia en los
procesos de la PGN a nivel central que afectan el ejercicio del control publico; (ii) la baja
eficiencia en los procesos de la PGN a nivel territorial que afectan el ejercicio del control
publico, y (iii) insuficiente capacidad para asegurar la integridad y la transparencia a nivel
interno y externo.

El desarrollo de este programa se encuentra alineado con lo planteado en las bases
del Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2014-2018 T7odos por un nuevo pals,
particularmente en lo dispuesto en el segundo objetivo de la estrategia de buen gobierno
gue se enfoca en la lucha contra la corrupcion, transparencia y rendicion de cuentas, y que
ademas habla de robustecer la capacidad institucional de los organismos de control fiscal y
disciplinario. De igual manera, el programa contribuird con el Plan Decenal de
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Justicia 2017-2027, en lo atinente a la coordinacion, eficiencia, eficacia y modernizacion
en la administracion de justicia y en las funciones de los organismos de control.

Este documento se compone de seis secciones, incluida la presente introduccién. La
segunda seccién presenta los antecedentes y los diferentes esfuerzos de fortalecimiento
hechos por la PGN en programas anteriores. La tercera, describe la justificacion técnica
gque aborda las problematicas detectadas, mientras que en la cuarta seccidén se presenta la
descripcion del programa, asi como sus componentes, financiamiento, indicadores y
seguimiento, entre otros aspectos. Finalmente, en la quinta seccion se presentan las
principales recomendaciones y se anexa la matriz de resultados esperados del programa.

2. ANTECEDENTES

La PGN atiende tres procesos misionales: disciplinario, preventivo e intervencion.
Para ello, cuenta con una planta de personal de 4.137 funcionarios a nivel nacional, 686
dedicados al proceso disciplinario, 511 al proceso preventivo y 744 al proceso de
intervencién. En el nivel territorial se cuenta con en 32 oficinas regionales, 50 provinciales
y 2 distritales para atender el proceso disciplinario y preventivo. El proceso de intervencion
se atiende con los procuradores judiciales que estan distribuidos a nivel territorial por
teméaticas (por temas agrarios, de familia, penales, de tierras y victimas). En el nivel central
las dependencias son especializadas, de las cuales 15 delegadas estan dedicadas al
proceso de intervencion, 12 al disciplinario y 9 al preventivo. Los sujetos obligados de
control por parte de la PGN ascienden a 9.041 entidades publicas®.

En el proceso disciplinario, durante el periodo 2009-2016, se experimentd
un incremento porcentual del 28 % en el nimero de expedientes y un promedio de fallos de
2.220 al afio (primera, segunda y Unica instancia). En el proceso preventivo se encuentra
que la entidad actualmente realiza un promedio anual de 94.550 actuaciones preventivas
(solicitudes, asuntos ordinarios, asuntos abreviados y casos preventivos). En el proceso de
intervencién se encuentra que, en promedio, la entidad emite 45.250 conceptos, realiza un
promedio de 61.100 audiencias y genera un ahorro en promedio anual de
276.966.219.935 millones de pesos, valor que se calcula entre lo pretendido y lo
acordado por la intervencion de la entidad.

Durante el periodo 2003-2007, la PGN ejecuté con el apoyo del BID, el Programa
de Apoyo al Fortalecimiento de la PGN’, cuyo monto fue de USD 20 millones. El objetivo

6 Centro Nacional de Consultoria (2014). Integra-Herramienta de Fortalecimiento para la gestion preventiva.
7 1459/0C-CO.
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general del programa fue contribuir a la modernizacién del Estado mediante el
afianzamiento y consolidacion de su sistema de control, promover una mayor eficiencia
mediante la disuasién de conductas contrarias a la probidad, fomentar al respeto a los
derechos fundamentales y facilitar el control ciudadano sobre la conducta del poder estatal.
El proposito especifico del programa fue la modernizacion de la PGN y el fortalecimiento
de sus capacidades institucionales para proteger los derechos humanos y vigilar la
conducta de los servidores publicos.

En 2002, antes de la implementacion del programa de modernizacion fase |, en la
PGN se presentaba desproporcion de cargas laborales, ausencia de coordinacion interna,
congestion y prescripcién de procesos, centralizacion de las funciones misionales y
ausencia de metodologias y procesos. En el sistema de gestiobn se evidencié carencia de
herramientas, metodologias, conceptos y tecnologia para respaldar su planeacion,
seguimiento, evaluacion y control interno; inadecuados procesos administrativos; baja
calificacion de personal; inadecuada infraestructura para el manejo documental; ausencia
de incentivos; carencia de programas de formacion y capacitacion; hardware 'y software
obsoletos, falta de integracion de los sistemas existentes e insuficiencia de equipos. En
cuanto al servicio al ciudadano y a la comunidad, las probleméticas se reflejaban en falta
de capacitacion técnica y atencién al usuario, ausencia de herramientas que fomentaran la
participacion ciudadana, carencia de estandares para el mejoramiento del servicio, baja
presencia en las regiones, desconfianza y falta de credibilidad, y desconocimiento sobre la
entidad por parte de los ciudadanos.

Para superar estas problematicas, la fase | del programa de fortalecimiento se dividid
en tres componentes. Uno dirigido al fortalecimiento de las funciones misionales, en el cual
se contemplaron la funcién preventiva, la funcion disciplinaria, la funciéon de intervencion,
las relaciones interinstitucionales y el programa integral de descentralizacion. En el segundo
componente, orientado al fortalecimiento del sistema de gestién, se gestionaron el soporte
estratégico institucional, un nuevo modelo de gestion publica, la gerencia estratégica del
talento humano y la tecnologia de la informacion. Finalmente, un tercer componente
enfocado en la comunidad y al mejoramiento del servicio y de la imagen de la PGN,
mediante el cual se gestiono el servicio al ciudadano y la imagen de la PGN.

Los resultados esperados de esta fase se resumen en la disminucion en la congestion
de investigaciones disciplinarias, la generacion de ahorros para el Estado producto de la
actividad conciliatoria de la PGN y el aumento en la confianza que los ciudadanos tienen
en la gestion de la entidad y en su rol de vigilancia de las entidades publicas. Esto ultimo
se estableci6 a través de la implementacion de una encuesta de satisfaccién sobre los
servicios de la PGN.
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En este sentido, la fase | del programa de modernizaciéon PGN-BID logré sus
principales objetivos, al tiempo que contribuyé de manera significativa a que la entidad
alcanzara un mejor desarrollo institucional. Mejoré sus habilidades para cumplir de forma
mas eficiente sus funciones misionales al tener conceptualizaciones y capacitacion respecto
de los procesos disciplinario, preventivo y de intervencion, y al contar con herramientas
informaticas y de formacion para su uso. De otra parte, se vieron fortalecidas las funciones
misionales mediante la definiciébn de su alcance y de sus limites, se capacitd a cerca de
2.300 funcionarios de todos los niveles en forma presencial en las ciudades capitales del
pais, se establecieron protocolos y procedimientos de actuacién y seguimiento de la
gestion, y se proveyd a los funcionarios de medios de consulta actualizados para el
ejercicio de sus funciones. Ademas, se renovo la infraestructura tecnoldgica y se capacité a
los funcionarios para su uso eficiente. Se establecieron sistemas de informacion novedosos
tanto para la planeacion estratégica (Strategos) y el desarrollo de las funciones misionales
(SIM) como para otras funciones de apoyo como el control interno. Se implantd un sistema
de atencion al ciudadano con espacios adecuados de atencion y protocolos de servicio; se
adecud el 100 % de las sedes de la PGN a nivel nacional, estandarizando la imagen de la
entidad y elevando su nivel con la implementacion de una estrategia de comunicaciones en
la que la PGN se reconocia como la entidad que protege los derechos de los ciudadanos.
Segun la evaluacion final, los funcionarios percibieron una alta contribucion del programa
para el ejercicio de sus funciones, mientras que los ciudadanos recibieron mejores servicios,
mas oportunos y de calidad.

Durante el periodo 2011-2017, se ejecutd el Programa de Fortalecimiento de la PGN-
segunda etapa con el BID®, por un monto de USD 10 millones, cuyo obijetivo principal fue
contribuir al mejoramiento de la gestién publica a través del fortalecimiento de la funcién
de prevencién de la PGN®. Sus objetivos especificos fueron: (i) fortalecer el disefio y
ejecucion de las politicas de prevencion de la PGN vy (ii) contribuir con el mejoramiento de
los niveles de cumplimiento normativo en la administracion puablica.

Las problematicas identificadas previas a la ejecucion de la segunda fase del
programa se resumen en una falta de coordinacion entre los distintos niveles de la entidad
gue desarrollan la funcion preventiva; deficiencias en la estandarizacion de la funcién
preventiva; debilidades en la formalizaciobn de memoria institucional en materia preventiva

8 Contrato de crédito BID 2249/0C-CO.

9 La prevencién es la funcion misional de la PGN a través de la cual la entidad busca anticiparse y evitar la
ocurrencia de hechos que afecten los derechos de las personas, mediante la deteccién y advertencia temprana
de riesgos en la gestion publica. De igual manera, la PGN promueve el respeto de las garantias de los
derechos constitucionales.
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y en la consolidacién de una cultura de prevencion; ausencia de incentivos para realizar la
funcion preventiva; baja inversion en funcidn preventiva; sistemas de informacion limitados;
y mecanismos débiles de control social y ciudadano.

Esta segunda fase del programa se ejecutdé a través dos componentes: un primer
componente dirigido al fortalecimiento del sistema integral de prevencién y un segundo
componente orientado a la vigilancia del cumplimiento normativo. El primero incluyé un
plan de fortalecimiento y focalizacion de la funcién preventiva, el disefio e implementacion
de un sistema integrado de informacidn preventiva y un proyecto nacional de capacitacién
preventiva. El segundo incluyé el desarrollo de mecanismos de mediciéon del cumplimiento
normativo, el fomento de la cultura de la legalidad y el fortalecimiento de mecanismos de
participacion ciudadana.

Los resultados esperados de esta segunda fase fueron cuatro. Primero, un mayor
cumplimiento de las normas relativas a la gestion publica, teniendo en cuenta aquellas que
regulan la destinacion de los recursos del Sistema General de Participaciones (SGP) y el
Sistema General de Regalias (SGR) en seis entidades territoriales escogidas como piloto: los
departamentos de Santander, Casanare y Bolivar; los municipios de Puerto Wilches y
Yopal; y el Distrito de Cartagena. Segundo, un mayor cumplimiento integral de las normas
relativas a la gestién puablica en dos entidades publicas del orden nacional escogidas como
pilotos, como son Invias y el Ministerio de Proteccidn Social (posteriormente, Ministerio de
Salud y Proteccion Social). Tercero, un mayor cumplimiento de las normas estratégicas en la
lucha contra la corrupcién en la administracién puablica a nivel nacional y territorial.
Especificamente, en lo relacionado con la Ley 594 de 2000%, el Modelo Estandar de
Control Interno (MECI) y el Reporte de Sistemas de Informacién y gobierno en linea. Cuatro,
un aumento en el nimero de procesos preventivos tramitados por la PGN.

En cuanto a los resultados del Programa de Fortalecimiento de la PGN segunda fase,
se logré una funcién preventiva con un nuevo modelo de operacidn anticipatorio, es decir,
que la prevencion se fundamenta en el actuar antes de que los eventos que vulneren los
derechos de las personas ocurran. Dicho modelo se formalizé a través de la Resolucién
132 del 2014 de la PGN, y se disefiaron instrumentos y herramientas para su gestion.
Ademas, los sistemas de informacién SIM y Strategos fueron ajustados a dicho modelo. La
entidad abord6 el tema de riesgos desde el punto de vista metodolégico y se logré

10 Por medio de la cual se dicta la Ley General de Archivos y se dictan otras disposiciones.

11 Por medio de la cual se establece un nuevo enfoque, principios, lineamientos para el ejercicio de la funcion
preventiva a cargo de la Procuraduria General de la Nacion, se modifica y fortalece el Sistema Integral de
Prevencion y se dictan otras disposiciones.
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estandarizar procedimientos para todas las delegadas preventivas. Se disefié la guia de
prevencion para la contratacion, asi como mecanismos para el ejercicio preventivo a través
de la participacion ciudadana. A nivel externo, se implementé en entidades piloto'? el
proyecto de cultura de la legalidad y la integridad, que partié del levantamiento de la linea
de base, el disefio de una estrategia de formacidén y comunicaciones y una encuesta de
comprobacion. Una vez implementada la estrategia, la PGN continu6é con el programa de
formacion de cultura de la legalidad por solicitud de las entidades publicas interesadas.
Adicionalmente, se desarrolld el proyecto de cumplimiento normativo que partié del disefio
del modelo, implementacion del indice de gobierno abierto (IGA) y del indice de integridad
(Integra). Para este dltimo, se pidié su generacion para 300 entidades y el resultado fue
mayor al obtener el indice para la totalidad de entidades publicas definidas (9.041). Como
complemento, se desarrollé un sistema de informacién para generacion del indice.

Actualmente, Colombia se encuentra en un escenario de posconflicto, por lo que la
PGN debe fortalecer el control y promover la transparencia e integridad en el pais®. En
este contexto se requiere una institucionalidad robusta para asegurar la prestacion de
servicios de forma eficiente y de calidad, asi como una amplia agenda del sector publico
para acelerar el desarrollo del pais con equidad. Esto implica impulsar estrategias efectivas
de gobierno abierto, prevencién de la corrupcion y fomento de la transparencia4. Al
respecto, los Acuerdos de Paz suscritos con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP), establecen que la PGN debe asumir una serie de
compromisos institucionales®®, por lo que la entidad requiere el fortalecimiento de sus
capacidades para poder abordarlos adecuadamente. El mandato de la PGN con respecto
a los acuerdos de paz implica realizar acciones de control para asegurar su
implementacién con criterios de transparencia e integridad. Tarea que debe ser apoyada
en una adecuada gestion de la informacion para el ejercicio de dichas funciones.

12 Departamentos de Santander, Casanare y Bolivar, los municipios de Puerto Wilches y Yopal y el Distrito de
Cartagena, el Ministerio de Proteccién Social y el Instituto Nacional de Vias (Invias).

13 En noviembre de 2016, el Gobierno de Colombia y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC) firmaron los Acuerdos de Paz para poner fin a casi 50 afios de conflicto armado.

14 |a Estrategia de preparacion institucional para la paz y el posconflicto comprende, entre otros, el
fortalecimiento de un comando anticorrupcién y el desarrollo de un grupo de investigacion y judicializaciéon a
servidores publicos involucrados en crimen organizado en el cual participa la PGN (DNP).

15 Diagnéstico sobre la tematica de la convivencia, paz y posconflicto, elaborado para la PGN por el
consultor Juan Fernando Londofio (2017).
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La tercera fase del programa busca apoyar los compromisos de la PGN en lo atinente
alaley 1712 de 2014, la Ley estatutaria 1757 de 2015 y la Ley 1341 de 2009,
normas marco de los instrumentos expedidos para la implementacién de los Acuerdos de
Paz en los que participa la PGN. Este programa de fortalecimiento de la gestidn
institucional de la PGN tiene como objetivo fortalecer el control publico a través del
mejoramiento de su efectividad.

3. JUSTIFICACION

3.1. lJustificacion técnica

En 2017 la PGN inicié una nueva etapa en su administracion con nuevos retos para
hacer frente a las demandas y necesidades ciudadanas, el escenario del posconflicto, el
panorama de corrupcién en el pais y la bdsqueda de una gestion publica moderna y
eficiente. Partiendo de lo anterior, la PGN se ha planteado dar especial relevancia al
cumplimiento del mandato constitucional, al enfoque territorial y a la defensa de los
derechos de las victimas.

Para ello, se realizaron diagndsticos internos con los aportes de las dependencias de
la PGN?° y consultorias en temas prioritarios para la entidad®°. Los resultados evidenciaron
una serie de problematicas entre las que se destacan el bajo nivel de confianza de los
ciudadanos frente a la labor de la PGN, debilidad en los mecanismos de participaciéon
ciudadana, ausencia de vision estratégica, inexistencia de una estructura sistémica e
integrada para las funciones misionales, baja intervencion en procesos administrativos y
contractuales, debilidades de coordinacion institucional, deficiencias en el fundamento de
sanciones disciplinarias, limitada capacidad de gestion a nivel territorial, bajo nivel de
integracién y cobertura de sistemas de informacion, limitada capacidad de para asegurar
el cumplimiento de la ley de transparencia, entre otros.

16 por medio de la cual se crea la Ley de Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacién Pablica
Nacional y se dictan otras disposiciones.

17 Por la cual se dictan disposiciones en materia de promocién y proteccién del derecho a la participacion
democrética.

18 por la cual se definen principios y conceptos sobre la sociedad de la informacién y la organizacién de las
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones -TIC-, se crea la Agencia Nacional de Espectro y se
dictan otras disposiciones.

19 Equipo de empalme PGN (2017). Informe de empalme Procuraduria.

20 Convivencia, paz y posconflicto, lucha anticorrupcién, misién constitucional, normas estratégicas, sistemas
de informacion, procesos misionales.
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Con base en estos diagnoésticos, la Procuraduria se planted en su plan estratégico
2017-2020 tres grandes ejes: (i) la integridad, lucha contra la corrupcion, y participacion y
el valor de lo publico; (ii) los derechos, convivencia, y justicia y legitimidad, y (iii) gestion
para un Estado moderno, transparente y en paz.

Partiendo de las dos experiencias satisfactorias de programas de fortalecimiento
financiadas por el BID, se consider6 que a través de una nueva operacion se puede
materializar gran parte de la nueva estrategia de la PGN. La elaboracion del disefio de la
nueva operacion de crédito, presentada en este documento, se realizé nuevamente con el
apoyo del BID, las areas misionales y de apoyo de la PGN.

En el proceso de disefio, se realizé una valoracién y andlisis de los principales
desafios que enfrenta la entidad y que pueden dificultar el ejercicio del control publico.
Para ello se procesé la informacién institucional recabada a partir de entrevistas, mesas
técnicas con funcionarios y autoridades, y consulta de los sistemas e informes
institucionales. Adicionalmente, fue complementada con estudios internacionales y literatura
especializada reciente en materia de control publico.

Como resultado de dicho andlisis, se identific6 una baja efectividad en la gestién
institucional de la PGN para el ejercicio del control publico, entendido el concepto de
efectividad como el logro de los objetivos de la organizacion a través del mejor método y
el méas econémico (Thompson et al., 2008).

Para explicar la baja efectividad, se llevé a cabo una evaluacion del papel que ha
jugado la entidad en la lucha contra la corrupcién durante los dltimos ocho afios. A raiz de
esto, se encontrd lo siguiente: en procesos disciplinarios, del 100 % de las quejas recibidas
en la PGN durante el periodo 2009-2016 (756.419) solo el 49 % fueron tramitadas y el
51 % restante se remitieron internamente entre dependencias de la entidad, fueron
remitidas a otras entidades por competencia externa, fueron autos inhibitorios?* o fueron
archivadas. Lo anterior indica que mas de la mitad de las quejas que llegan a la entidad no
tiene tramite.

Adicionalmente, solo el 18,27 % de las quejas que ingresaron a la entidad tuvieron
mérito para iniciar indagacion preliminar. De estas, el 36,49 % pasaron a investigacion
disciplinaria, pero solo 6,67 % (50.429) dieron inicio a investigaciéon disciplinaria. Al
sumar la totalidad de los fallos emitidos por la entidad en ese periodo, se encuentra que

21 La decision de la PGN es no continuar con el proceso porque no existid el hecho o porque por diferentes
motivos probados no podia iniciarse o proseguirse.
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solo el 2 % de las quejas que se radicaron en la entidad terminaron en fallo (6.097 fallos
en primera instancia, 5.393 fallos en segunda instancia y 3.754 fallos en proceso verbal).

En el proceso preventivo que esta en fase de implementacién del modelo de gestién
anticipatoria no se cuenta con informacién base que permita analizar el nivel en el cual se
adoptan las recomendaciones hechas a las entidades sujetos de control; es decir, no se
conocen los resultados de la gestion.

En materia de conciliacion, al analizar las variables del valor pretendido y el valor
acordado por la accién de la PGN durante el periodo 2013-2016, se encuentra lo
siguiente: en el afio 2013 se obtuvieron ahorros para el Estado de 241.066.622.368
millones de pesos; en 2014 fueron de 242.731.031.656 millones de pesos; en el 2015 de
192.884.064.749 millones de pesos; y en el afio 2016, de 92.310.000.000 millones de
pesos, observandose una tendencia decreciente significativa en la gestion en materia de
conciliacion. En conciliacion, de las 49.823 solicitudes admitidas, en solo 5.498 se tuvo
acuerdo, lo gue significa que en el 11 % se tuvo éxito.

Esta baja efectividad es producto de brechas en la capacidad institucional de la PGN
en tres aspectos: (i) baja eficiencia a nivel central, (ii) baja eficiencia a nivel territorial, e
(iii) insuficiente capacidad para asegurar la transparencia e integridad tanto en el interior
de la PGN como a nivel externo.

3.1.1.Baja eficiencia en los procesos de la PGN a nivel central que afectan el
ejercicio del control publico.

Los determinantes de esta problematica se evidencian en las deficiencias en la
planeacién estratégica y en los incentivos existentes para el ejercicio de las funciones
misionales en la entidad. La planeacién estratégica institucional no ha tenido una correcta
alineacion con los procesos misionales, en cuanto a definir lineamientos, politicas, objetivos
y metas, y formas de evaluacion, lo que ha trascendido en que los resultados alcanzados
no sean Optimos. Al no contarse con politicas institucionales claras, cuando las
dependencias desarrollan su gestion dan prioridad a temas que ellos consideran de su
interés.

En 2017, cerca del 50 % de los fallos disciplinarios fueron revocados, lo cual costé al
fisco aproximadamente USD 2,2 millones. Esto se debe a que los funcionarios tienden a
generar casos para cumplir con metas de éxito preestablecidas en la planificacion, lo cual
puede incidir en las altas tasas de revocatoria por falta de fundamentacion en una instancia
posterior. En otras palabras, los funcionarios abren expedientes y los fallan sin el sustento
suficiente (pruebas concluyentes) para cumplir con metas establecidas, o que hace que en
las instancias superiores sean revocados.
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Como consecuencia de este problema, hay un alto grado de prescripciones en
comparacion con los fallos disciplinarios. Mientras que los fallos han disminuido
progresivamente, las prescripciones han aumentado afio a afio, a punto tal de que si no se
revierte esta tendencia para mediados de 2019 existiran la misma cantidad de fallos y
prescripciones (Grafico 1). Adicionalmente, se presenta una baja tasa de éxito en las
conciliaciones administrativas. En 2016 la tasa de éxito de las conciliaciones
administrativas fue del 11 % (menor a las obtenidas en los afios 2014, con 16,28 %, y
2015, con 13,37 %). Por ello, los ahorros por conciliaciones han pasado de un 52 % y un
44 % en 2014 y 2015 a un 21 % en 2016.

De otra parte, hay debilidades en la aplicacion de los lineamientos y politicas para la
gestion de informacién que afectan la toma de decisiones. La PGN solo cumple con el
46,7 % de los lineamientos obligatorios para entidades publicas (que son 120) en materia
de tecnologias de la informacion y las comunicaciones del Ministerio de Tecnologias de la
Informacion y las comunicaciones en areas criticas para la gestién de informaciéon, como
son los sistemas de informacion misionales. Lo anterior evidencia un incumplimiento de los
lineamientos obligatorios de dicho ministerio por parte de la PGN.

Gréfico 1. Tendencia de fallos disciplinarios y prescripciones
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Fuente: Procuraduria General de la Nacion (2017).

3.1.2.Baja eficiencia en los procesos de la PGN a nivel territorial que afectan el
ejercicio del control pdblico.

Los determinantes de la baja eficiencia se evidencian en las debilidades en la
coordinacion entre el nivel central y el nivel territorial. La gestion de la PGN en territorio
presenta duplicaciones de funciones. Por ejemplo, existen dos procuradurias delegadas que
tienen funciones y competencias superpuestas en relacion con la gestion territorial, como
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son la delegada de victimas y la de entes territoriales, que duplican acciones y generan
desde el nivel central confusion hacia la accion territorial.

Ademas, se presenta una alta tasa de revocatorias de las decisiones adoptadas en el
nivel territorial. Por ejemplo, de 2014 a 2016 las procuradurias regionales emitieron 771
fallos disciplinarios (ordinarios y verbales) de los cuales 377 fueron revocados en segunda
instancia (nivel central), es decir, el 49 %. A nivel provincial, entre 2014 a 2016 se
emitieron 1.583 fallos, de los cuales 430 fueron revocados en segunda instancia
(procuradurias regionales), lo que equivale al 27 %.

Consecuentemente, hay una débil gobernanza del Sistema de Control Pablico que se
manifiesta especialmente en el ejercicio del control en los niveles territoriales vy
obsolescencias en los mecanismos de consolidacion, integraciéon y andlisis de informacion
que afectan la gestién institucional. Los problemas de gestion de la informacién a nivel
territorial son multiples. Hay un nivel basico operativo que se refiere a la capacidad de
infraestructura para cumplir con la mision (equipos, teléfonos, acceso a redes, etcétera).
Ademas, los mecanismos que usa la PGN para compartir y consolidar informacion son
obsoletos o inexistentes, lo que hace que la informacion del nivel central no llegue a las
territoriales, o que la informacion del territorio no fluya hacia el nivel central, lo que afecta
al ministerio publico en general, dado que la PGN es cabeza de sector.

En este sentido, la consistencia de los datos compartidos entre los principales sistemas
que soportan la gestion de la PGN (Strategos y SIM) es baja, llegando solamente al
56 %?2. Lo anterior genera pérdida de tiempo por parte de los funcionarios de la PGN que,
al no confiar en los sistemas de informacién misionales, realizan diversas verificaciones de
manera manual en los archivos fisicos. Por ejemplo, en el marco de la preparaciéon de la
fase tres del programa, se realizaron visitas a un conjunto de procuradurias regionales y
provinciales, asi como a las procuradurias delegadas a nivel central, en donde se evidencio
la necesidad de realizar operaciones manuales debido a la falta de confianza en los
sistemas de informacion. Esta evidencia, revelada en la fase dos del programa de
fortalecimiento de la PGN, hace necesaria la mejora de interoperabilidad entre estos
sistemas.

22 Datos correspondientes al primer semestre 2017 de la Oficina de Informatica PGN.
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3.1.3.Insuficiente capacidad para asegurar la integridad y la transparencia a nivel
interno y externo

En relacion con la interaccion de la PGN con la ciudadania, se presenta atencion
inoportuna a quejas, peticiones y denuncias de los ciudadanos. El promedio de respuesta a
guejas, peticiones y denuncias es de 107 dias, cuando la respuesta legal debe producirse
en un maximo de 30 dias. En complemento a lo anterior, hay insuficiencia de los
mecanismos de participacion ciudadana para el control social y la rendicién de cuentas. A
manera de ejemplo, las audiencias ciudadanas que realiza la PGN no se realizan en linea,
lo cual dificulta el acceso de los ciudadanos a procesos de rendicién de cuentas.

Ademas, hay un limitado conocimiento sobre las posibles situaciones que pueden
generar conflictos de intereses de los funcionarios de la PGN, ya que actualmente no existe
un sistema de monitoreo de conflictos de interés institucional. Lo anterior limita la aplicacion
de medidas para prevenir y controlar la corrupcién en el interior de la entidad. Es asi que
el indice de Transparencia de las Entidades Publicas?® califica a la PGN como en riesgo
alto por sus debilidades en la aplicacién de medidas anticorrupcion.

En el nivel externo, se identifica principalmente una limitada capacidad para realizar
un monitoreo del incremento patrimonial injustificado de funcionarios publicos. El
incremento patrimonial injustificado puede constituir una falta disciplinaria de acuerdo con
la Ley 734 de 2002* y puede constituir el delito de enriquecimiento ilicito.
Consecuentemente, hay un bajo nivel de confianza en el accionar de la PGN como 6érgano
principal para vigilar la conducta de los funcionarios publicos y velar por el ejercicio
eficiente de las funciones administrativas. En los ultimos dos afios (2015 a 2017) la imagen
desfavorable de la PGN ha aumentado de un 44 % a un 51 %?. Segln datos del Foro
Econémico Mundial, Colombia presenta una nota baja en términos de desviacion de
recursos publicos que ha venido empeorando: en 2006 fue de 2,8; en 2009 de 2.6; en
2012 de 2.3; y en 2016 de 2.2%°,

De otro lado, la PGN presenta un bajo nivel de cobertura en el seguimiento a los
sujetos obligados por la Ley 1712 de 20142’. Actualmente existen 68.788 sujetos
obligados por esta ley que son objeto de seguimiento de la PGN (instituciones publicas y

23 Generado por Transparencia por Colombia.

24por la cual se expide el Cédigo Disciplinario Unico.
25 Informe de percepcion diario El Tiempo 2017.

26 En una escala que va de 1(peor) a 7 (mejor).

27 por medio de la cual se crea la Ley de Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacién Publica
Nacional y se dictan otras disposiciones.
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entes privados que manejan fondos publicos). Segin la PGN, en 2016 solo se ha logrado
la cobertura de un 0,2 % (137). Lo anterior se explica porque la entidad tiene grandes
responsabilidades en los frentes preventivo, de intervencién y disciplinario y una fuerza de
trabajo que no alcanza a cubrir la demanda que experimenta, maxime si se tiene en cuenta
que ha sido objeto de nuevas responsabilidades que le ha otorgado la Ley 1367 de
20092 en cuanto a conciliacién en la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.
Adicionalmente, no se cuenta con metodologias, herramientas ni soporte tecnoldgico que le
permitan a la PGN afrontar este compromiso de manera eficiente.

De igual forma, hay un bajo cumplimiento de politicas de datos abiertos ya que los
ciudadanos tienen acceso limitado a informacion publica de la PGN. De hecho, la PGN
solo tiene publicado en la web un Unico set de datos, cuando deberia existir al menos cinco
publicados. Las situaciones descritas demuestran un incumplimiento del rol de garante de la
transparencia y el acceso a la informacién segun la legislacion nacional.

3.2. lustificacion econdémica y social

Con el fin de evidenciar la conveniencia de la inversion propuesta, a continuacion, se
hace un analisis costo beneficio de la tercera fase del programa de fortalecimiento de la
gestion institucional de la PGN.

3.2.1. Identificaciéon de beneficios

Los beneficios del programa estdn dados principalmente por el aumento en la
efectividad del control publico.

Beneficios esperados |

El primer grupo de beneficios se asocia a las actividades especificas de la PGN. Una
de ellas es el manejo de las demandas en contra del Estado. Su objetivo es reducir lo
maximo posible las erogaciones del Estado derivadas de estas demandas. Esto puede
obtenerse mediante un fallo favorable o a través de una conciliacién previa a la etapa
judicial. Las conciliaciones son beneficiosas cuando se espera que el Estado pierda la
demanda en la etapa judicial, porque los acuerdos se establecen por un monto inferior al
gue deberia ser pagado luego del eventual fallo. EI aumento de la atencion a procesos
disciplinarios esta previsto como uno de los resultados del programa.

28 Por la cual se adicionan unas funciones al procurador general de la nacién, sus delegados y se dictan otras
disposiciones.
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Los ahorros que pueden obtenerse mediante conciliaciones son significativos. Prueba
de ello es la informacion obtenida para el periodo 2010-2016 acerca de los valores
pretendidos por los demandantes y los valores conciliados. La diferencia entre esos valores
es el ahorro que el Estado consigue a partir del rol de la PGN (Tabla 1). Sin embargo,
existe una tendencia decreciente en los ahorros para el Estado generados por este
concepto, pues los valores conciliados se acercan a los pretendidos cada vez mas. En linea
con lo expuesto por Banerjee et al. (2012), una mejora en la planeacion, organizacion, las
condiciones laborales e incentivos, puede ser un catalizador para mejorar la prestacion de
servicios de la entidad. En este caso, esto podria suponer mejorar la actividad conciliatoria
(Banerjee, et. al., 2012).

Tabla 1. Conciliaciones 2010-2016
Millones de pesos

Intervencion 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Valores
. 710.185 1.558.706 502.945 569.912 810.122 437.995 445.394
pretendidos
Valores
e 316.980 1.145.825 266.453 328.846 385.391 245111 352.084
conciliados
éggggs Parael 593505  412.881 236.492 241.066 424.731 102.884 93.310

Fuente: Procuraduria General de la Nacion (2017).

Existe evidencia acerca de cdmo mejoras en transparencia e integridad, asi como la
incorporacion de nuevas tecnologias de informacion, impactan positivamente diversos
indicadores de eficiencia de la gestion pulblica. Respecto a contrataciones del sector
publico y sobreprecios, Olken (2007) encontré en Indonesia una reduccion del 8 % en
sobreprecios pagados por organismos del sector publico cuando el porcentaje de controles
ascendia del 4 % al 100 %, es decir, cuando se aplicaban la totalidad de controles
establecidos. Para el caso de Brasil, Beylis, Finan y Mazzocco (2011) muestran que al
incrementar la misma probabilidad de un 5 % a un 17 %, las irregularidades de los
funcionarios municipales se reducen considerablemente (aproximadamente 8 veces).

Por otra parte, Bandeira, Pratt y Valetti (2009) afirman que las pérdidas por
irregularidades son pequefias en comparacién con las que se producen debido a una mala
administracién. Si bien la medida de eficiencia utilizada en este andlisis serd la
correspondiente a ahorros por conciliaciones, la evidencia de la literatura proporciona una
aproximacion acerca del impacto de las mejoras en transparencia e integridad de los
funcionarios publicos, en este caso controlados por la PGN.
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En este sentido, se puede esperar que las mejoras previstas en el programa impacten
positivamente sobre el nivel de ahorros que se obtienen por conciliaciones. En todo caso,
una mejora en el control sobre los organismos o funcionarios que manejan dineros del
Estado, de tener el impacto previsto por la literatura, deberia derivar incluso en un ahorro
previo mediante la reduccién de las demandas o bien de las sumas a las cuales
ascenderian esas demandas.

Supuestos
El célculo de los beneficios se efectlda utilizando los siguientes supuestos:
e |atasa de descuento utilizada es del 12 %.

e A partir de los datos correspondientes al periodo 2010-2016, se estima una
tendencia de los valores conciliados sin la implementacion del programa para el
periodo 2017-2028. Tendencias estimadas segun datos proporcionados por la PGN.

e Con base en Olken (2017), se considerara que, debido a las actividades del
programa, los ahorros del Estado ascenderan a un 8 % mas (sobre los valores
proyectados de conciliaciones) de lo que se habria obtenido sin el programa

e El tipo de cambio utilizado para la conversién de pesos colombianos a délares es de
2.897 pesos colombianos por doélar, segun la cotizacion del 2 de junio de 2017 de
la pagina web 7he Money Converter.

e El horizonte a partir del cual se calculan beneficios es de 10 afios.

Calculos

El primer célculo necesario para el analisis consiste en la estimacion de los beneficios
anuales derivados de las actividades del programa (Tabla 2). Luego, esta férmula sera
replicada para cada afio, aplicandose sobre ella una tasa de descuento del 12 %.

Para estimar los beneficios totales se debe tener en cuenta el supuesto de 10 afios
durante los cuales se consideran los efectos de los componentes. Sin embargo, a efectos de
obtener el valor actual debe tenerse en cuenta la tasa del 12 %. Esto nos lleva a que los
beneficios totales se deben calcular mediante la siguiente formula:

donde B denota los beneficios y t indica el afio corriente.

24


http://www.themoneyconverter.com/

Tabla 2. Célculo los beneficios anuales por conciliaciones en USD para 2018

Variable Valor Fuente

Conciliaciones sin programa Tendencia basada en datos del periodo
2018 USD (1) 121.017.685 2010-2016

Tasa de ahorros sobre
conciliaciones (2)

Beneficios por conciliaciones
2018 USD

8% Supuesto con base en Olken (2007)

9.681.415  (2) * (1)

Fuente: BID (2017). Analisis Econémico del programa de fortalecimiento de la gestion institucional de la PGN.

De lo anterior se deduce que, con las acciones del programa, se incrementaran en
un 8 % los beneficios monetarios derivados de las acciones de conciliacion.

Beneficios esperados Il

El segundo grupo de beneficios se asocia a la disminucion de fallos disciplinarios
revocados al Estado. La PGN debe controlar el desempefio de sus funcionarios. Una de las
herramientas con las que cuenta para incentivar su correcto desempefio es la posibilidad de
sancionarlos si observa que un funcionario ha sido corrupto, ineficiente o incapaz de
cumplir sus funciones correctamente. Sin embargo, cuando un funcionario es sancionado,
puede iniciar una demanda al Estado, y si se prueba que la sancion ha sido infundada, es
el Estado quien debe resarcir al funcionario por haberlo sancionado incorrectamente.

Se espera que las mejoras en los incentivos, analisis y decision de la PGN derivadas
de las actividades del programa de fortalecimiento reduzcan significativamente la cantidad
de sanciones que posteriormente deriven en fallos adversos para la administracion publica.
Lo anterior, por medio de una mejora en la fundamentacién y calidad de los fallos. Esto
estd alineado con la literatura académica especializada sobre reformas de incentivos y
organizaciones en drganos de control y judiciales, partiendo de las tesis de Posnher (1993).
Adicionalmente, la disminucion de fallos disciplinarios revocados en segunda instancia esta
prevista como uno de los resultados del programa (Anexo A). Durante los afios 2015 y
2016 las revocaciones ascendieron a 6.740.421.771 millones de pesos y 6.482.813.710
millones de pesos colombianos, respectivamente.

Supuestos
El calculo de los beneficios se efectia utilizando los siguientes supuestos:
e latasa de descuento utilizada es del 12 %.
e A partir de los datos correspondientes al periodo 2015-2016, se estima una

tendencia de revocaciones sin programa para el periodo 2017-2028.

25



Se asume que las mejoras obtenidas gracias a las actividades del programa llevaran
a una disminucién de fallos disciplinarios revocados por parte de la PGN del 5 %.
Este supuesto se basa en una evaluacion cuasi experimental, en la que Soares &
Sviatschi (2010) estimaron un incremento de tasas de resolucion del 4,88 % como
efecto de la instalacién de un sistema para mejorar la calidad de las resoluciones en
los juzgados de Costa Rica. La hipétesis principal fue que una vez instalado el
sistema, y después de un periodo inevitable de reduccion de eficiencia (por la curva
de aprendizaje), se agiliza el trabajo y se crean incentivos para trabajar mejor
generando resultados de mayor calidad. Sin perjuicio de que se haya elegido este
porcentaje como supuesto, un andlisis de sensibilidad posterior ser4 conducido sobre
este parametro a fin de medir si las estimaciones dependen o no en gran medida del
mismo.

El tipo de cambio utilizado para la conversién de pesos colombianos a doélares es de
2.897 pesos colombianos por doélar, segun la cotizacion del 2 de junio de 2017 de
la pagina web 7he Money Converter.

El horizonte a partir del cual se calculan beneficios es de 10 afios.

Calculos

El célculo necesario para el analisis consiste en la estimacién de los beneficios

anuales derivados de las actividades del programa (Tabla 3). Luego, esta féormula sera
replicada para cada afio, aplicandose sobre ella una tasa de descuento del 12 %.

Para estimar los beneficios totales se debe tener en cuenta el supuesto de 10 afios

durante los cuales se consideran los efectos de los componentes. Sin embargo, a efectos de
obtener el valor actual debe tenerse en cuenta la tasa del 12 %. Los beneficios totales se

estiman de acuerdo con la férmula descrita para el primer grupo de beneficios esperados.

Tabla 3. Calculo de beneficios anuales por disminucién de fallos disciplinarios
revocados, 2018 (USD)

Variable Valor Fuente
Fallos adversos sanciones incorrectas 2 059.923 Estimacién de la PGN con base en
sin programa 2018 (USD) ’ ' datos del programa

Disminucion de fallos disciplinarios
revocados

20 % Supuesto

Beneficios por reduccién de fallos
debidos a sanciones incorrectas 2018 411.985 (1) *(2)

uSD

Fuente: BID (2017) Andlisis Econdmico del programa de fortalecimiento de la gestion institucional de la PGN.
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Los beneficios de la Tabla 3 se explican en los ahorros econémicos que se generaran
cuando los fallos proferidos en primera instancia (sancionatorios en disciplinario) no sean
revocados. Si no hay mejoras en la calidad de los fallos, para 2018 las sanciones contra la
nacion por sanciones incorrectas le costarian al Estado USD 2.059.923 millones. El
supuesto del programa es que con la intervencion se disminuiria en un 20 % el porcentaje
de fallos que se caen en segunda instancia, lo que representaria un ahorro de
USD 411.985.

3.2.2. Identificaciéon de costos

De acuerdo con los costos estimados del programa, ejercicio derivado del trabajo
conjunto entre los equipos técnicos de la PGN vy el BID, la operacién de crédito se estima
en un valor total de USD 40 millones.

3.2.3. Andlisis de sensibilidad

Partiendo de los supuestos mencionados, se presentan los resultados en paralelo del
analisis de sensibilidad en los que se incluyen dos escenarios alternativos al escenario
base: uno conservador y otro optimista (Tabla 4). Los costos del programa ascienden a
US 40 millones y seran distribuidos proporcionalmente durante el periodo 2018-2021.

e En el escenario base, donde el incremento de los ahorros por conciliaciones es del
8 % y la disminucién de fallos disciplinarios revocados es del 5 %, la relacion
beneficio costo para el programa resulta ser de 1,87. Esto significa que se espera
recuperar 1,87 ddlares por cada dolar invertido en el proyecto. La TIR?® social resulta
ser del 38 %.

e En el escenario mas conservador, donde el incremento de los ahorros por
conciliaciones es del 6 % y la disminucion de fallos disciplinarios revocados es del
3 %, la TIR social del programa es del 24 % y la relacién beneficio costo asciende a
1,4, lo que muestra que el programa sigue siendo rentable.

e En un escenario favorable, donde el incremento de los ahorros por conciliaciones es
del 10 % y la disminucion de fallos disciplinarios revocados es de 7 %, se obtiene
una TIR social del 54 %, con una razon beneficio costo de 2,34. Por cada délar
invertido, se recuperara mas del doble.

2% La TIR se define como la tasa de descuento intertemporal a la cual los ingresos netos del proyecto apenas
cubren los costos de inversion, de operacion y de rentabilidades sacrificadas. En otras palabras, indica la tasa
de interés de oportunidad para la cual el proyecto apenas sera aceptable. (Mokate, 2004, pag. 52).
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Tabla 4. Analisis costo beneficio (USD)

Valor Valor presente Valor Razén

Escenario presente beneficios presente beneficio TIB
social
costos neto /costo

Escenario 1 Base

Aumento de conciliaciones 63.075.674

D.|srrlun.u0|qn de fallos 508.727

disciplinarios revocados

Total 34.018.313 63.584.401 29.566.088 1,87 38 %

Escenario 2 Conservador

Aumento de Conciliaciones 47.306.756

D_|srT_1|n_u0|o_n de fallos 305.236

disciplinarios revocados

Total 34.018.313 47.815.482 13.797.169 1,41 24 %

Escenario 3 Favorable

Aumento de Conciliaciones 78.844.593

D_|sn_1|n_u0|o_n de fallos 712 217

disciplinarios revocados

Total 34.018.313 79.556.810 45.538.497 2,34 54 %

Fuente: BID (2017). Analisis econémico del programa de fortalecimiento de la gestion institucional de la PGN.

Se espera que el programa tenga una alta rentabilidad social. La tasa interna de
retorno se situaria por encima del 38 %, con un valor presente neto de USD 29.566.088
en el escenario base, segun el andlisis de sensibilidad. Las variables sensibles identificadas
son el incremento de los ahorros por conciliaciones y la reduccion de sanciones incorrectas,
las cuales explican el 100 % de la variacion del valor presente neto. Por ello, en el
escenario conservador se han aplicado valores menores. Aun asi, el programa resulta
rentable ya que reporta una TIR del 24 %, lo que esta por encima del 12 % establecido por
el BID.

3.3. Espacio fiscal

la PGN es un organismo autbnomo e independiente del Estado de rango
constitucional, que por disposicion de los articulos 3 y 11 del Decreto Ley 111 de 19963
hace parte del Presupuesto General de la Nacién y, por tanto, se financia con sus recursos.
El endeudamiento se enmarca dentro del cupo aprobado por el Congreso de la Republica,

30 Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el
estatuto organico del presupuesto.
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atendiendo la capacidad de pagos de la nacién en los términos y condiciones definidos
por el articulo 364 de la Constitucion Politica y la Ley.

El sector de érganos de control dispone del espacio fiscal suficiente para recibir el

valor total del programa, conforme a las cifras del Marco de Gasto de Mediano Plazo
2018-2021.

3.4. Evaluacién de las alternativas de financiacién y justificacién de la fuente

seleccionada

La alternativa de financiacion a través de recursos de crédito externo con la banca

multilateral es la méas viable para el desarrollo del programa, debido a las siguientes
consideraciones:

La experiencia de la banca multilateral en el area de reforma del Estado, en
particular en la modernizacién de los sistemas de control y las buenas practicas del
area de gestion financiera y compras.

La banca multilateral tiene experiencia especifica sobre fortalecimiento de los sistemas
de control y organismos de control en varios paises: en Perud, con el Programa de
Mejora del Sistema Nacional de Control para la Gestién Publica Eficaz e Integral; en
Ecuador, con el Programa de Mejora de la Funcién de Control de la Contraloria
General del Estado, y en Brasil, con el Programa de Fortalecimiento de la Prevencion
y Combate a la Corrupcion en la Gestion Pablica, entre otros.

En Colombia, la banca multilateral ha apoyado previamente a las instituciones de
control. Actualmente la Contraloria General de la Republica ejecuta el Programa de
Fortalecimiento Institucional de la Contraloria®!, el cual tiene como objetivo contribuir
a fortalecer la efectividad del sistema de control fiscal a través del mejoramiento de la
calidad y eficiencia de las acciones de control y la promocion de la transparencia y
participacion ciudadana. Ademas, la PGN ha recibido previamente dos operaciones
de crédito para su fortalecimiento institucional (la fase | y Il del programa de
fortalecimiento de la entidad).

La banca multilateral pone a disposicion del pais plataformas para intercambio de
experiencias internacionales y acceso a expertos y a estudios especializados que
pueden ser insumo fundamental para la ejecucion del programa.

31 CGR-BID 3993
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¢ Actualmente, la banca multilateral es una fuente de financiamiento que ofrece
condiciones favorables y competitivas para la nacion.

4. DESCRIPCION DEL PROGRAMA DEL CREDITO

El Programa de Fortalecimiento de la Gestion Institucional de la Procuraduria General
de la Nacion se encuentra estructurado en tres componentes que se tiene previsto ejecutar
en un horizonte de hasta cuatro afios. Por encontrarse estrechamente relacionado con los
temas de transparencia, participacion ciudadana y gestion de la informacion, el desarrollo
de los tres componentes del programa deberd enmarcarse en lo establecido en la Ley 1712
de 2014, la Ley estatutaria 1757 de 2015 vy los lineamientos que en materia de gestion de
la informacién defina el Ministerio de las Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones. De igual forma, las actividades previstas en el programa contribuiran a
mejorar el sistema de justicia, sus herramientas tecnoldgicas y a ejecutar el plan de accién
interinstitucional previsto en el Plan Decenal de Justicia 2017-2027.

El principal impacto esperado del programa sera una mayor efectividad del control
publico, cuya medicion se realizard por el incremento en el cumplimiento por parte de las
entidades publicas de las recomendaciones y observaciones de acciones de control
realizadas por la PGN. El aumento de la efectividad se derivara de tres aspectos clave que
responden a las brechas de capacidad institucional previamente identificadas: (i) una
mayor eficiencia de la gestién institucional de la PGN en el nivel central; (i) una mayor
eficiencia de la PGN en el nivel territorial; y (iii) una mayor transparencia e integridad
interna y externa.

Los principales beneficiarios del programa seran los ciudadanos en general debido a
un mayor y mejor control publico. Por otro lado, los servidores publicos también se
beneficiaran al recibir recomendaciones y observaciones utiles y oportunas vy, finalmente,
los funcionarios de la PGN se veran beneficiados por un mejoramiento de sus capacidades
para el ejercicio de las funciones.

4.1. Obijetivo

Fortalecer la efectividad de la gestion institucional de la Procuraduria General de la
Nacion para el control publico.

4.2. Obijetivos especificos

OE 1. Mejorar la eficiencia y coordinacion de las funciones misionales en el nivel central

OE 2. Mejorar la eficiencia en la operacion de la PGN a nivel territorial

30



OE 3. Fortalecer los mecanismos para la mejora de la transparencia y la integridad
interna y externa

4.3. Componentes

4.3.1. Componente 1. Mejora de capacidades de planeacién, coordinacién y gestion
de tecnologias en el nivel central

Bajo este componente, se pretende realizar el disefio e implementacion de un modelo
de gestion ajustado al enfoque estratégico de la PGN, que incluya un ciclo de control y una
estrategia de identificacion de riesgos, y se articule con el sistema de gestion de calidad de
la PGN. De igual manera, se financiara la actualizacién de las funciones disciplinaria y de
intervencién judicial, lo que incluye la unificacibn de criterios de actuacion,
conceptualizacion, lineas jurisprudenciales y estudio de cargas laborales. Adicionalmente,
se realizara el disefio e implementacion de un sistema de monitoreo que verifique el nivel
de implementaciéon de las recomendaciones y observaciones realizadas por parte de la
PGN a los sujetos controlados en el marco de sus competencias.

Todo lo anterior requerira de capacitacion del personal para la implementacion de
los nuevos lineamientos definidos, lo que incluirA una combinacién de herramientas
virtuales y presenciales a nivel central. El alcance y contenido de las capacitaciones se
definira con base en los lineamientos y politicas de capacitacién existentes.

Con el propasito de fortalecer las politicas y herramientas para la toma de decisiones,
se disefiara un modelo de gestion efectiva, lo que requiere una gestion de informacion
fortalecida. Existe evidencia empirica de que las mejoras tecnolégicas pueden tener
resultados positivos en términos de eficiencia y ahorros fiscales®?, por lo cual se realizara el
disefo, ejecucién y evaluacién de un ejercicio de arquitectura empresarial, arquitectura de
software y gobierno de tecnologias de informacion, conforme a los lineamientos del
Ministerio de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones. Lo anterior, permitira
tener un mapeo integral de las funciones misionales, los datos asociados a estas funciones,
los sistemas de informaciébn como fuente U(nica de datos d(tiles (estandarizados,
interoperables y usables) para apoyar o argumentar las decisiones corporativas, y la
infraestructura necesaria para la gestion institucional de la PGN.

Se dotara a la entidad de instrumentos que le permitan mejorar la toma de decisiones
en el marco del ejercicio de control puablico. Para ello, se realizara el disefio e

32 En el caso de India, una mejora tecnolégica a los sistemas de pagos ha generado ahorros de USD4.5
millones (Muralidharan K., Niehaus P. y Sukhtankar S., 2016).
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implementacién de un modelo de inteligencia de negocios y analitico, asi como una
herramienta para el seguimiento y control georreferenciado que le permita a la PGN
monitorear la implementacion de los acuerdos de paz por parte de las entidades sujeto de
control®3. Esta herramienta estara orientada a focalizar las actuaciones misionales que son
competencia de la PGN en diferentes sectores, con énfasis en la visualizacién de
informacién sobre temas prioritarios en el marco de los acuerdos de paz. El disefio e
implementacion de esta herramienta tomara en consideracion la perspectiva de género
para facilitar la toma de decisiones de la PGN.

4.3.2. Componente 2. Fortalecimiento de las capacidades operativas a nivel
territorial®*

La PGN ejerce su misién apoyada en dependencias de nivel territorial, por lo que
cualquier mejora en la gestiéon institucional debe tener un efecto cascada en todos los
niveles. Para este proposito, el programa prevé la realizacién de un diagndstico de la
gobernanza con énfasis en el nivel territorial. Dicho diagnéstico es necesario para evaluar
la interaccion y articulacion entre el nivel central, regional y provincial, asi como de los
flujos de informacién y criterios de actuacion para llevar a cabo la mision de la PGN.
También evaluard la capacidad del territorio para responder como parte del sistema de
control publico ante las necesidades de los ciudadanos, de acuerdo con las condiciones
propias de cada region. Se realizara capacitacion a nivel territorial para la implementacion
de los modelos de gestion y nuevos lineamientos definidos, lo que incluird una combinacion
de herramientas virtuales y presenciales a nivel central

Asi mismo, se realizara el disefio de un modelo de gestion para el territorio con base
en dicho diagnéstico y estos desarrollos deberan articularse con el modelo de gestién
institucional. Para comprobar la funcionalidad y eficacia del modelo, se realizara el disefio,
implementacién y evaluaciéon de un conjunto de pruebas piloto. Los pilotos buscan probar
en campo diferentes modelos de gestion a nivel territorial que tengan en cuenta la
heterogeneidad de las procuradurias territoriales, esto es, diferencias en tamafio,

33 El sistema georreferenciado de la PGN esta enfocado a registrar informacion de las entidades sujetas de
control (en temas de posconflicto, menor y familia y género) y utilizar4d, mediante esquemas de
interoperabilidad, el intercambio de informaciéon con el SIIPO (Sistema Integrado de Informacién para el
Posconflicto) de la Alta Consejeria para el Posconflicto del Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica. Este sistema tendrd la informacion georreferenciada de los territorios priorizados para la
implementacion de los acuerdos de paz y las acciones para el posconflicto, asi como el objeto, costos, estado
de avances y localizacién geogréfica de los proyectos, discriminados para cada uno de los puntos concertados
financiados con recursos publicos.

34 la evidencia indica que una visiéon coordinada y estratégica a nivel local en los entes de control puede
generar beneficios, como se comprobé en el caso de Ontario, Canada. Baltaci M. y Yilmaz S. (2006).
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capacidad, recursos, entre otros aspectos. De esta forma, se procurara identificar y generar
evidencia sobre soluciones que permitan mejorar el ejercicio integrado de funciones
misionales de la PGN e incorporar una gestién por riesgos priorizando sectores, temas y
criterios geograficos. En ese sentido, se planea la realizacion de un piloto por cada regién
del pais®* y se seleccionara con la PGN al menos una procuraduria provincial, una
regional y una distrital, de tal forma que puedan definirse modelos diferenciados de gestion
conforme a las capacidades institucionales de cada una de ellas. Se realizara capacitacion
a nivel territorial para la implementacion del modelo de gestion territorial que incluird una
combinacion de herramientas virtuales y presenciales.

La aplicacion de este modelo permitira realizar evaluaciones posteriores y, de ser
necesario, hacer ajustes. En consistencia con la propuesta de evaluaciéon del programa, la
implementacién del modelo de gestion se realizara en dos fases. La primera sera realizada
en el segundo afio de implementacion del programa y la segunda en el tercer afio de
implementacién del programa.

Las mejoras en la operacion a nivel territorial estardn soportadas con la optimizacion
de sus recursos tecnolégicos. Para esto se realizard la adecuacion de los sistemas de
informacién misionales y de apoyo, asi como la organizacién, mejora del proceso de
captura, transmisién de la informacion y la ampliacién de cobertura de los sistemas para
mejorar la interoperabilidad entre el nivel central y territorial. Esto requerird la adquisicién
de infraestructura, software 'y servicios tecnologicos para mejorar la cobertura de la PGN y
sus niveles de respuesta. De esta forma, el programa apoyara la actualizacién de los
servicios de infraestructura de tecnologias de la informacién criticas para el funcionamiento
de la PGN.

Lo anterior incluye software de base (sistemas operacionales, motores de base de
datos) y redes inalambricas, la adquisicion de equipos de comunicaciones (router, hub) y
equipos de procesamiento (servidores, computadores e impresoras). Complementariamente,
para apoyar la sostenibilidad de las mejoras implementadas, sera necesario un plan y
politica de mantenimiento, soporte y actualizacion para que la entidad mantenga los
niveles de eficiencia alcanzados por los cambios realizados a partir de la disponibilidad de
la informacién y la comunicacion entre todas las dependencias, tanto internas como
externas de la PGN.

%5 la PGN hace presencia en todas las regiones del pais: Andina, Caribe, Pacifico, Llanos orientales y
Amazonia. Tiene sedes regionales en cada uno de los departamentos del pais, 32 en total. Adicionalmente
tiene 50 sedes provinciales.
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4.3.3. Componente 3. Fortalecimiento de la integridad, transparencia y participacién
ciudadana

La mejora de capacidades en el tema de integridad se aborda teniendo en cuenta los
sujetos de control de la PGN: las entidades publicas, los servidores publicos y, a nivel
interno, sus propios funcionarios. De acuerdo con lo anterior, para el control a entidades
publicas se realizara el disefio e implementacién de una herramienta de identificacion y
mitigacién de riesgos en la contratacion publica, en coordinacion con las entidades
correspondientes®®, para detectar las problematicas que impiden una gestion eficiente de
los recursos y que puedan ser tratadas desde el &mbito de accién de la PGN.

Para el control a servidores publicos, uno de los factores que puede generar alertas es
el aumento injustificado en su patrimonio, para esto, la PGN realizara el monitoreo
patrimonial de funcionarios publicos en coordinacién con las entidades correspondientes®’,
lo que conlleva la revisiébn del marco normativo, la adopcion de perfiles de riesgo y el
disefio e implementacion de una metodologia que oriente la realizacién del monitoreo
desde el ambito de actuaciéon de la PGN y las acciones a tomar en casos de que se
generen alertas. De otra parte, como aporte a la integridad institucional interna, se
diseflara e implementara un sistema de monitoreo de conflictos de intereses para los
funcionarios de la PGN.

Como impulso a la responsabilidad de la PGN con los sujetos obligados al
cumplimiento de la ley de transparencia y del derecho de acceso a la informacion pulblica
nacional, se realizara la caracterizacién de los niveles de riesgo de dichos sujetos frente a
los requerimientos de la ley. Derivado de dicha caracterizacion, se realizara el disefio e
implementacién de una estrategia y hoja de ruta para el cumplimiento de la Ley de
transparencia por parte de la PGN, incluyendo la definicién de la estructura institucional
requerida®. Por Gltimo, siendo la PGN parte de los sujetos obligados, se realizara el disefio
e implementacién de una politica de datos abiertos de la PGN.

%6 Conforme a las competencias de la PGN, por ejemplo, se estableceran los mecanismos, procesos y reglas
para institucionalizar la relacién con entidades clave como la Agencia Nacional de Compras Publicas
(Colombia Compra Eficiente), y la Auditoria General de la Republica, entre otras. A manera de ejemplo, ver el
convenio de cooperacion entre PGN y Auditoria General de la RepuUblica de 2017.

37 Conforme a las competencias de la PGN, por ejemplo, en el caso de lavado de activos se estableceran los
mecanismos, procesos Y reglas para institucionalizar la relacion entre la PGN y la UIAF de acuerdo al Convenio
de Cooperacion de 2017.

38 Esta actividad incluye creacién de herramientas de promocién, capacitacion, vigilancia y seguimiento al
cumplimiento de la Ley.
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Con el animo de fortalecer la interaccion de la PGN con la ciudadania y robustecer
los canales de participacion, se realizara un diagnéstico de brechas de la gestién de
quejas, peticiones y solicitudes ciudadanas (QPSC). Esto, para orientar el disefio e
implementacion de un modelo de gestion de QPSC, que sera complementado con la
revision y ajuste a los sistemas y canales para su gestién adecuada. Para que este esfuerzo
sea integral, paralelamente se realizarA un diagnéstico del estado actual de las
comunicaciones de la entidad, que apoye la elaboracién e implementacion de un plan de
comunicaciones, incluyendo la articulacion con redes sociales y los mecanismos de
participacion de la sociedad civil®®. Por ultimo, como una aplicacion del fortalecimiento de
la interaccidn con la ciudadania, se realizara el disefio e implementacion de un modelo de
audiencias ciudadanas en linea.

4.4. Capacidad institucional y mecanismo de ejecucién

El ejecutor del programa de fortalecimiento de la gestion institucional sera la PGN,
entidad que ya se encuentra familiarizada con los procedimientos de ejecucion propios de
la banca multilateral

De igual forma, como parte del disefio de la operacion se realiz6 un ejercicio de
gestion de riesgos con participacion de funcionarios de la PGN, en virtud del cual se
definieron los siguientes arreglos institucionales: conformacion de una Unidad Ejecutora del
Programa (UEP) con especialistas experimentados en la implementacion de este tipo de
proyectos; segundo; elaboracion de un reglamento operativo que identifiqgue en detalle
todos los procedimientos, requisitos y controles; y tercero, realizacién de una capacitacion
continua de los especialistas fiduciarios del programa.

La UEP ser& creada por resoluciéon de la PGN vy estar4 adscrita al despacho del
procurador general. La UEP contard con un equipo minimo integrado por un gerente del
programa, un especialista en tecnologia de la informacién, un especialista en
adquisiciones, un especialista en planeacién y monitoreo y un especialista financiero con
experiencia en temas de banca multilateral, ademas de las areas de apoyo administrativa y
financiera que correspondan. La UEP contara con autonomia en materia de ordenacion de
gasto, aprobacion de adquisiciones y contrataciones del programa. La PGN creara un
comité de gestiéon del programa, instancia que articulara las acciones de las dependencias
técnicas y operativas que intervienen en su ejecucion. Estas dependencias incluyen, entre
otras, a las procuradurias delegadas de nivel central, regionales, provinciales y distritales y

39 Este plan tendra una cobertura de todo el pais (central y territorial).
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aquellas que se consideren relevantes. La secretaria técnica estara a cargo de la UEP. El
procurador encabezara el comité.

4.5. Costos del programa

El programa tiene un costo total estimado de USD 40 millones, el cual ser& financiado
en su totalidad mediante un préstamo por dicho monto. En la Tabla 5 se presentan los
componentes del programa, con su respectivo monto estimado y participaciéon porcentual,
asi como la asignacion correspondiente a la administracion del programa.

Tabla 5. Costos por componentes del programa

. L Millones de Participacion
Componentes del programa y administracion

délares porcentual
Mejora de c’apaC|dad§s de planeacion, coordinacion y gestion 12.3 30,75
de tecnologias en el nivel central
Fortalecimiento de las capacidades operativas a nivel territorial 20,4 51
Transparencia e Integridad 6,3 15,75
Administracién del programa 1 2,5
Total 40 100

Fuente: Procuraduria General de la Nacion (2017).

Las actividades por financiar en los tres primeros componentes estan descritas en el
numeral 4.3 del presente documento, a saber: (i) mejora de planeacion, coordinacion y
gestion de tecnologias en el nivel central; (ii) fortalecimiento de las capacidades operativas
a nivel territorial; y (iii) fortalecimiento de la integridad, transparencia y participacion
ciudadana. Por su parte, los costos de administracion del programa incluyen las
evaluaciones intermedia y final, las auditorias financieras anuales y otros gastos
administrativos relativos al funcionamiento de la unidad ejecutora.

4.6. Programacion de desembolsos

Se proyecta ejecutar el programa en un plazo de hasta cuatro afios, iniciando en el
2018, de acuerdo con el programa de gastos anuales proyectados por la PGN. El primer
afio habrd un desembolso de menor cuantia (USD 3,7 millones que corresponden al
9,24 %), mientras que en el periodo intermedio 2019-2020 se desembolsara el 67,22 %
del total del empréstito. La Tabla 6 presenta el detalle de la programacion de desembolsos.
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Tabla 6. Programacién de desembolsos, 2018-2021

2018 2019 2020 2021 Total
Millones de USD 3,695 11,01 15,877 9,418 40
Participacion anual (%) 9,24 27,53 39,69 23,55 100

Fuente: Procuraduria General de la Nacion (2017).

4.7. Seguimiento y evaluacion

Para el seguimiento y evaluacién del proyecto se implementard un sistema gerencial
que permita dar seguimiento a los indicadores de resultado y a los productos contenidos en
la matriz de resultados que se presenta en el Anexo A. El sistema deberd permitir: (i)
evaluar el progreso de la operacién en relacion con sus objetivos; (ii) identificar las areas,
problematicas y los obstaculos encontrados durante la implementacién; (iii) mejorar la
productividad y generar un mayor valor agregado de las actividades financiadas y los
desembolsos realizados; y (iv) determinar el éxito o fracaso en el logro de los objetivos en
relacion con la consecucion de los productos esperados.

Asi mismo, el DNP realizard el seguimiento a la operacion de crédito publico externo
con base en los informes trimestrales enviados por la entidad ejecutora, de conformidad
con lo previsto en el articulo 10 de la Ley 781 de 2002, el articulo 15 del Decreto 3517 de
2009, y teniendo en cuenta los lineamientos que para el efecto establece el Documento
CONPES 3119 Estrategia de endeudamiento con la banca multilateral y bilateral®.

4.7.1. Indicadores del programa

El seguimiento del programa se realizard mediante los indicadores de impacto y de
resultado presentados en la Tabla 7, que ademas contiene las respectivas lineas de base y
metas que se alcanzaran en el cuarto afio de operacion. Los detalles de los indicadores se
presentan en el Anexo A.

Tabla 7. Indicadores de impacto y de resultado

Indicador Linea base Afio Meta final

Indicador de impacto

Recomendaciones y observaciones de Por

acciones de control implementadas por . 2018 Doble de linea de base
. . determinar®

entidades publicas

49 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3119.pdf
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Indicador Linea base Afio Meta final
Indicadores de resultado
Procesos disciplinarios prescritos 1.210 2016 605
Fallos disciplinarios revocados 72 % 2015-2017 58 %
Fallos de procesos disciplinarios 10 % 2015-2016 20 %
Atenmon (?Ie procesos d|§C|pI|par|os a 305 2016 250
nivel provincial por funcionario
Tasa. dg ex!to conciliaciones 10 % 2010-2016 20 %
administrativas
Cumplimiento de lineamientos de 0 0
MINTIC 46,7 % 2017 70 %
Con5|stenC|a_e_n la informacién para la 56 % 2017 80 %
toma de decisiones
Tiempos promedio de respuesta a las
denuncias, peticiones o quejas 107 dias 2016 30 dias
ciudadanas.
Audiencias ciudadanas en linea 0% 2017 80 %
vagl de rles.go en a.p'llcamon de Alto 2017 Bajo
medidas anticorrupcion
Cobertura de vigilancia a sujetos de la
Ley de Transparencia y Acceso a la 0,2% 2016 10 %
Informacion Publica
Datos Abiertos Publicados 1 2017 5

Fuente: Procuraduria General de la Nacion (2017).

Notas: @ La linea de base serd determinada durante el primer afio de ejecucién de la operacion. La PGN
actualmente no cuenta con un sistema que procese y haga seguimiento a las recomendaciones realizadas por la
entidad en uso de la funcidn preventiva. Dicho sistema sera disefiado e implementado por esta operacion.

La mayor eficiencia de la gestion institucional de la PGN tanto en el nivel central
como territorial, se medira a través de una disminucién de procesos disciplinarios
prescritos; una disminucién de fallos disciplinarios revocados; un aumento de fallos de
procesos disciplinarios; una disminucién en el nimero de procesos disciplinarios a nivel
provincial atendidos por funcionario; un incremento en tasa de éxito de conciliaciones
administrativas; un aumento en el cumplimiento de lineamientos del Ministerio de las
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, y un aumento en el nivel de
consistencia en la informacién para la toma de decisiones (Anexo A).

Por su parte, la mayor transparencia e integridad interna y externa se medira con una
disminucion de tiempos promedio de respuesta a las denuncias, peticiones o quejas
ciudadanas; las audiencias ciudadanas en linea; una reduccién del nivel de riesgo en
aplicacién de medidas anticorrupcion; el incremento en la cobertura de vigilancia a sujetos
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de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, y la publicacién de datos
abiertos de la PGN (Anexo A).
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5. RECOMENDACIONES

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Departamento Nacional de

Planeacién recomiendan al Consejo Nacional de Politica Econ6mica y Social:

1.

Autorizar a la nacion para contratar una operacion de crédito publico externa con la
banca multilateral hasta por la suma de USD 40 millones, o su equivalente en otras
monedas, destinados a financiar el programa de fortalecimiento de la gestién
institucional de la Procuraduria General de la Nacién presentado en el presente
documento CONPES, incluyendo su matriz de resultados (Anexo A), de acuerdo con
las condiciones financieras que defina la Direccion General de Crédito Pablico y
Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Solicitar al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, al Departamento Nacional de
Planeacién y a la Procuraduria General de la Nacion, adelantar los tramites y
gestiones necesarias para la concrecién de la operacion de crédito, de acuerdo con
la normativa vigente y de conformidad con sus competencias.

Solicitar a la Procuraduria General de la Nacion priorizar los recursos para el
desarrollo del programa de fortalecimiento de la gestion institucional de la
Procuraduria General de la Nacion, dentro de su Marco de Gasto de Mediana Plazo
y presupuesto de cada vigencia.

Solicitar a la Procuraduria General de la Nacidon comprometerse con la utilizacion de
los productos del programa.

Solicitar al Departamento Nacional de Planeacién realizar el seguimiento a la
operacion de crédito que financia el programa aqui establecido, por lo menos una
vez al afio, segun lo estipulado en la subseccién de seguimiento del presente
documento.
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ANEXOS

Anexo A. Matriz de resultados

Tabla 8. Matriz de impactos esperados del programa

Unidad . ici i i Fuente/
) Linea de ) Mediciones intermedias Meta r )
Indicadores de b Afio neral®@ Medio de Observaciones
medida ase Afiol Afio2 Afio3 Afo4 Afo5  9enera verificacion
Mayor efectividad del control publico
La evaluacion del
Fuente: porcentaje de
Oficina de recomendaciones
planeacion implementadas se
PGN con realiza en el
informacion transcurso de los dos
de afios a partir del
delegadas. momento de la
. realizacion de |
Recomendaciones y 30 % El eallzacio gle as
. Responsable  recomendaciones.
observaciones de Por mayor doble El doble de de Linea de base: total
acciones de control % - 2017 N.A. N.A. ala NA de la linea de - '
. determinar® . . recolecciény de las
implementadas por linea de linea base .
. A reporte de recomendaciones
entidades publicas base de base .
datos: realizadas en el
oficina de 2017 através de
planeacion informes y
(recoleccién)-  comunicaciones en
Unidad uso de la funcion
Ejecutora preventiva a los
(UEP) PGN sujetos vigilados
(reporte) Formula: nimero de

recomendaciones
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Unidad . Mediciones intermedias Fuente/
Indicadores de Linea de Afio Meta Medio de Observaciones

medida base Afo 1 Afo 2 Afo 3 Afio 4 Afio 5 general® verificacién

formuladas en k-2
(2017)
implementadas hasta
k (2020) /nimero de
recomendaciones
formuladas en k-2.

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (2017).

Notas: @ En tres operaciones recientes del Banco sobre fortalecimiento de los sistemas de control (Contraloria de Ecuador, 3120/0OC-EC; Brasil, 2919/0C-BR y
Colombia 3593/0C-CO; todas en ejecucion) se ha utilizado un indicador de impacto para medir la efectividad del control publico relacionado con el porcentaje de
implementacién de las recomendaciones realizadas a entidades publicas. En el caso de Ecuador se estim6 que pasaria de 23 a 45% y en el caso de Brasil de 10 a
50% (es decir practicamente el doble en la vida del programa). En esa linea en el caso de la PGN se estima un incremento similar, lo cual debera ser corroborado al
momento en que se determine la linea de base. ® La linea de base serd determinada durante el primer afio de ejecucion de la operacién. La PGN actualmente no

cuenta con un sistema que procese y haga seguimiento a las recomendaciones realizadas por la entidad en uso de la funcién preventiva. Dicho sistema sera
disefiado e implementado por esta operacion.
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Tabla 9. Matriz de resultados esperados del programa

. Unidad — cea de , Mediciones intermedias Meta Fuente/medio de .
Indicadores de b Afio | ificaci Observaciones
medida ase Afiol Afo2 Afo3 Afioa 9denera verificacion
Mayor eficiencia de la gestion institucional de la PGN
Estadisticas sobre
comportam_ier_lto_ de _ De 2011 a 2016 el
procesos disciplinarios PGN  imero de prescripciones
- Ofini se ha triplicado de 484 a
Disminucion Fuente: Oficina de Lo P
procesos Planeacién PGN con : :
disciplinarios Numero 1.210 2016 0 1.000 800 605 605 informacién de delegadas.  gq espera una reduccion
prescritos Responsable de recoleccién de aproximadamente
y reporte de datos: Oficina 200 procesos al afio a
de Planeaci6n (recoleccion)- Partir del afio 2.
UEP PGN (reporte)
Estadisticas sobre La linea base se calcula
comportamiento de tomando un promedio de
procesos disciplinarios PGN  ¢5)10s disciplinarios
. Ofii revocados en segunda
Disminucion de Fuente: Oficina de : _ 9
laneacion PGN con instancia entre 2015 a
fallos . 2015- p _ no 2017
disciplinarios % 72 2017 0 65 0 58 58 informacién de Provinciales. '

revocados

Responsable de recoleccion
y reporte de datos: Oficina
de Planeacion (recoleccion)-
UEP PGN (reporte)

Se estima una
disminucién en las
revocatorias de fallos
superior al 20 %.
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Estadisticas sobre
comportamiento de
procesos disciplinarios PGN

Fuente: Oficina de

La medicion se realizara
teniendo en cuenta
Unicamente los fallos

Aumento de | o PON ” )
fallos de 2015- planeacion con sancionatorios y
procesos % 10 2016 0 0 20 20 informacién de Provinciales. ?bs?l(l;tolrios buscando al
disciplinarios y inal de la operacion una
Responsable de recole_cc_lon mejora del doble de la
y reporte de datos: Oficina linea de base
de Planeacion (recoleccion)- '
UEP PGN (reporte)
Aumento de los procesos
Fuente: Oficina de dlsmplmgrlos .atendlijos
. por funcionario al afio
Aumento en la planeacion PGN con .
o : g (en promedio).
atencion de informacion de delegadas.

r . .. Alfinal de la intervencion
procesos Numero 305 2016 0] 0] 0] 250 Responsable de recoleccion al de la te. encio
disciplinarios a Ry se espera una mejora del

. . y reporte de datos: Oficina .
nivel provincial = - 16 % en la productividad

. - de Planeacion (recoleccion) -
por funcionario en la atencion de casos
-UEP PGN (reporte) - . .
por funcionario a nivel
provincial.
Estadisticas sobre
comportamiento de Se estima un aumento
conciliaciones porcentual de 4 puntos a
administrativas PGN. la mitad del programa y
naenerto o
tasa de éxito 2010- | i6
) planeacion PGN con .,
conciliaciones % 10 2016 14 20 20 la operacion. Esto

administrativas

informacion de delegadas.

Responsable de recoleccion
y reporte de datos: Oficina
de Planeacion (recoleccion)-
UEP PGN (reporte)

representaria un
incremento en la tasa de
éxito del 20 % al término
del programa.
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Aumento en el
cumplimiento de
lineamientos del
Ministerio de
Tecnologias de
la Informacién y
las
Comunicaciones

Medicion de cumplimiento

Fuente: Oficina de sistemas
PGN.

Responsable de recoleccion
y reporte de datos: Oficina
de Planeacion (recoleccion)-
UEP PGN (reporte)

Frente a la linea de base,
se espera que la PGN
cumpla con en torno al
70 % de los lineamientos
obligatorios (120) para
entidades publicas en
materia de TIC del
Ministerio de Tecnologias
de la Informacién y las
Comunicaciones al
término del programa.

Aumento en el
nivel de
consistencia en
la informacion
para la toma de
decisiones

Fuente: Oficina de sistemas
PGN

Responsable de recoleccion
y reporte de datos: Oficina
de sistemas PGN
(recoleccién)-UEP PGN
(reporte)

La medicién se realizara
tomando en cuenta la
consistencia en los datos
de los dos principales
sistemas misionales de la
PGN, Strategos y SIM.

Resultado 2: mayor transparencia e integridad interna y externa.

Disminucién de

Fuente: Oficina de sistemas
PGN con informacion de
sistemas de registro de

El indicador realizara el
nimero de quejas,

tiempos denuncias o peticiones
promedio de denuncias, peticiones o ciudadanas resueltas
respuesta a las quejas. dentro los plazos
denuncias, Responsable de recoleccién establecidos por la
peticiones o y reporte de datos: Oficina norma/numero de
quejas de sistemas PGN denuncias peticiones o
ciudadanas (recoleccién)- UEP PGN quejas ciudadanas
(reporte). totales.

. Fuente: Oficina de sistemas Se busca alcanzar una

Audiencias

ciudadanas en
linea

PGN

Responsable de recoleccion
y reporte de datos: Oficina

meta del 80 % de las
audiencias ciudadanas al
término de la operacion
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de sistemas PGN
(recoleccién)-UEP PGN
(reporte)

de manera progresiva y
acumulativa a partir del
afio 2.

Reduccién del Nivel de

nivel de riesgo riesgo

en aplicacion de (alto, Alto 2017
medidas medio,

anticorrupcion bajo)

0]

Bajo

Fuente: indice de
Transparencia en Entidades
Pablicas (ITEP). Responsable
de recoleccion y reporte de
datos: BID

Fuente linea de base:
indice de Transparencia
de las Entidades
Publicas, 2015-2016.
Fichas: PGN.

Fuente: Procuraduria General de la Nacion (2017).
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