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RESUMEN 

 

Debido a los altos niveles de desconfianza y la baja credibilidad que 

históricamente ha tenido la comunidad frente a las entidades que conforman la 

administración de tributos, rentas y contribuciones parafiscales, y que se acentúa  

aún más, por los permanentes casos de corrupción cometidos por organizaciones 

criminales que impactan los ámbitos tributario, aduanero, cambiario, pensional, 

parafiscal, y de los juegos de suerte y azar, se realiza el presente trabajo para 

abordar dicha problemática desde un enfoque de gestión organizacional. Esto, se 

efectúa mediante un análisis prospectivo aplicado a la Agencia ITRC, que 

comprende la utilización de herramientas de formulación estratégica y software 

especializados como MICMAC, MACTOR y SMIC, los cuales permiten examinar 

variables estratégicas, explorar actores clave, proyectar escenarios probables e 

identificar el escenario apuesta para la organización, y generar información útil 

para la toma de decisiones y la formulación de estrategias de largo plazo que 

permitan lograr ese futuro deseado para la organización. 

          

Palabras Clave 

Prospectiva Estratégica, Colombia, Agencia ITRC, Tendencias, 

Variables Estratégicas, Actores, Convergencias, Divergencias, Ambivalencias, 

Planeación por Escenarios, Estrategias, Futuro. 
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ABSTRACT 

 

Due to high levels of mistrust and low credibility that has historically 

been the community against the entities that comprise the administration of taxes, 

income and payroll taxes, and that is further accentuated by the ongoing corruption 

cases committed by criminal organizations impacting the tax, customs, currency, 

pension, parafiscal areas, and games of chance, this work is done to address this 

problem from an organizational management approach. This is effected by a 

prospective analysis applied to the ITRC Agency, which includes the use of tools of 

strategic and specialized software as MICMAC, MACTOR and SMIC, which allow 

discuss strategic variables, explore key stakeholders, project likely scenarios and 

identify the bet scenario for the organization, and generate useful information for 

decision-making and formulating long-term strategies that will achieve the desired 

future for the organization. 

 

Keywords 

Strategic Foresight, Colombia, ITRC Agency, Trends, Strategic 

Variables, Actors, Convergences, Divergences, Ambivalences, scenario planning, 

Strategies, Future. 
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CAPÍTULO 1: PLANTEAMIENTO DE LA INVESTIGACIÓN 

 

1.1. Introducción 

 

En este trabajo de grado se efectuó un análisis prospectivo de la 

Unidad Administrativa Especial Agencia del Inspector General de Tributos, Rentas 

y Contribuciones Parafiscales –ITRC, entidad encargada de vigilar a la DIAN, 

UGPP y COLJUEGOS, con el fin de soportar y facilitar la toma de decisiones 

estratégicas a la Alta Dirección mediante la formulación e identificación clara de 

los escenarios futuros en los que puede verse inmersa la organización, los cuales 

se visualizan con la aplicación de la metodología y herramientas prospectivas, y 

así, una vez establecidos esos posibles contextos, construir sobre los mismos las 

estrategias que le permitan a la Agencia alcanzar el escenario deseado, en el que 

pueda convertirse en un actor sobresaliente e influyente en la protección del 

patrimonio público y la mitigación de las acciones de fraude y corrupción que 

históricamente han impactado a la administración de tributos, rentas y 

contribuciones parafiscales del país.            

 

De igual manera, el propósito de desarrollar este análisis prospectivo 

nace de la relevancia que tiene para el país la Agencia ITRC en la recuperación y 

fortalecimiento de la transparencia y la confianza ciudadana en la Unidad 

Administrativa Especial Dirección de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN, la 

Unidad de Gestión Pensional y Parafiscales –UGPP, y la Empresa Industrial y 

Comercial del Estado Administradora del Monopolio Rentístico de los Juegos de 

Suerte y Azar –COLJUEGOS, propendiendo por realizar una contribución desde el 

ámbito de la gestión de organizaciones en la búsqueda de entrever herramientas 

que lleven a la Agencia ITRC a lograr los resultados e impactos deseados por el 

Gobierno Nacional.  

 

Ahora bien, para el caso de la Agencia ITRC, como entidad del 

gobierno nacional conocedora de la problemática que a lo largo del tiempo ha 
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generado el fraude y la corrupción a la administración de tributos, rentas y 

contribuciones parafiscales del país, el interés se centró en buscar y aplicar 

herramientas de investigación de futuro, a favor del Estado y del Sector Hacienda 

y Crédito Público, las cuales deben garantizar una visión de largo plazo y llevar a 

la acción generando insumos para la formulación de políticas y la toma de 

decisiones, como lo es, por ejemplo, la prospectiva estratégica desde el enfoque 

de Godet y Durance (2009, p. 20) entendida como una anticipación preactiva y 

proactiva para iluminar las acciones presentes con la luz de los futuros posibles y 

deseables. 

 

En ese orden de ideas, el análisis prospectivo brinda los instrumentos 

para dirigir a las organizaciones hacia un futuro ideal y, al mismo tiempo, gestionar 

los desafíos o retos que puedan surgir durante su consecución. De ahí que, el 

estudio que se describe a continuación, busca la explicación teórica, así como la 

aplicación de las fases prospectivas en la Agencia ITRC, para luego expresar los 

resultados del análisis a través de escenarios y estrategias, los cuales indican una 

ruta que le permitirá a la entidad erigirse en el tiempo como un referente nacional 

e internacional en la lucha contra el fraude y la corrupción en la administración de 

tributos, rentas y contribuciones parafiscales. 

 

1.2. Descripción de la Situación 

 

Desde su creación en el año 2012 y como la Agencia ITRC (2015, p. 6) 

lo estableció en el Plan Estratégico Institucional 2015-2018 es la encargada de 

“proteger el patrimonio público y de garantizar mayor transparencia, eficiencia y 

eficacia en la gestión de los ingresos a cargo de la DIAN, la UGPP y 

COLJUEGOS”, o lo que es lo mismo, la administración de tributos, rentas y 

contribuciones parafiscales. Esto ha sido una tarea ardua, más aún, cuando año 

tras año los flagelos de fraude, corrupción, uso ineficiente de recursos y 

deficiencias sistemáticas en las operaciones se han arraigado en el sector, 
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aumentado la desconfianza de la ciudadanía, por ejemplo, para la Agencia 

Presidencial de Cooperación Internacional de Colombia en su medición del Índice 

de transparencia de entidades públicas (2014) la DIAN se ubicó en la posición 38 

entre 85 entidades evaluadas mediante ese instrumento, reflejando un nivel medio 

de riesgo de los procesos institucionales, mientras que la UGPP debe su creación 

a la supresión y liquidación de Cajanal (2009) y Caprecom (2015), entidades 

caracterizadas por sus deficiencias procedimentales y problemáticas de corrupción 

en la gestión pensional, y de igual forma, COLJUEGOS fue creada por la 

supresión y liquidación de Etesa (2010) porque como anunció el Diario El 

Universal (2010) esa entidad demostró una pobre actuación frente a la ilegalidad 

en el manejo de las máquinas tragamonedas y casinos, y en general de los juegos 

de suerte y azar del país.           

 

Bajo ese entendido, la Agencia ITRC es una “entidad adscrita al 

Ministerio de Hacienda y Crédito Público” (Presidencia de la República, 2011, p. 

2), para la cual la Presidencia de la República (2012) estableció una planta de 

personal de ciento veintidós servidores públicos, con el propósito de “proteger el 

patrimonio público frente a acciones de fraude y corrupción, (…) y fortalecer la 

transparencia y la efectividad en la DIAN, COLJUEGOS y UGPP” (Agencia ITRC, 

2015, p. 6), de ahí que por la importancia y el impacto que con el accionar de la 

entidad se puede lograr a nivel nacional, se busque efectuar un análisis 

prospectivo de la Agencia del Inspector General de Tributos, Rentas y 

Contribuciones Parafiscales.      

 

Para este propósito, se empleará el método prospectivo con el fin de 

asegurar un abordaje holístico de la organización y su entorno, que permita 

esclarecer una visión institucional a largo plazo y, a la vez, las acciones que se 

deben emprender para alcanzarla.  
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1.3. Planteamiento del Problema  

 

Teniendo en cuenta la relevancia estratégica que en materia de 

protección de los recursos públicos y fomento de la transparencia representa para 

el país la Agencia ITRC (2015), y debido a las ineficiencias sistemáticas y al 

entorno indiscriminado y dinámico de los fenómenos de corrupción que atentan 

contra los ingresos fiscales a cargo de la DIAN, la UGPP y COLJUEGOS, la 

Agencia ITRC tiene que determinar desde un punto de vista organizacional cuáles 

son las tendencias, variables y actores que pueden impactar e influir en su futuro, 

e ir más allá, como lo indican Godet y Durance (2009, p. 29) identificando los 

distintos escenarios que a largo plazo podrían ocurrir, en aras de anticiparse y 

actuar en el presente para lograr el futuro deseado por la entidad.     

 

1.4. Objetivos 

 

1.4.1. Objetivo General. 

 

Realizar un análisis prospectivo de la Agencia ITRC, que permita proponer un 

escenario deseado por la organización y establecer las estrategias para lograrlo. 

 

1.4.2. Objetivos Específicos. 

 

1. Identificar los estudios prospectivos realizados frente a entidades públicas y/o 

privadas con particularidades similares a las de la Agencia ITRC. 

 

2. Realizar un diagnóstico (análisis estratégico) del estado actual de la Agencia 

ITRC, para identificar las variables clave de la organización. 

 

3. Analizar las estrategias de los actores que pueden influir o ser influidos por la 

Agencia ITRC. 

 

4. Plantear los escenarios futuros en los cuales se puede ver inmersa la Agencia 

ITRC, así como las estrategias que se pueden implementar para lograr que el 

escenario deseado (apuesta) por la organización se cumpla.     
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1.5. Justificación y motivación del trabajo 

 

El tema de investigación es útil porque la Agencia ITRC, entidad sobre 

la cual se elaborará el estudio de caso, es única en Colombia y Latinoamérica ya 

que combina funciones de auditoría e investigaciones disciplinarias soportadas en 

funciones de policía judicial, para cumplir con su misión de “vigilar (…) el proceso 

de recaudo y administración de los bienes, tributos, rentas y contribuciones 

parafiscales, que realizan la DIAN, la UGPP y COLJUEGOS” (Agencia ITRC, 

2013, p. 4). 

 

Por esa singularidad de la Agencia, no se han desarrollado estudios 

prospectivos en entidades como esta, de ahí que se desarrolla esta investigación, 

para aplicar la prospectiva en la formulación de estrategias que permitan llegar a 

cubrir efectivamente las necesidades de los grupos de interés de la entidad y 

cumplir los objetivos trazados por el Gobierno Nacional.          

 

Así mismo, esta investigación contribuye a la generación de 

conocimiento frente a estudios de caso de prospectiva estratégica aplicables a las 

entidades públicas, lo cual es útil para el establecimiento de estrategias que le 

permita a las instituciones cumplir su misión y colmar las expectativas de la 

sociedad colombiana. 

 

1.6. Metodología 

 

El presente trabajo se desarrolló en las fases que de acuerdo con 

Mojica (2005, p. 73) comprenden el Modelo Prospectivo, a saber, la fase uno en la 

cual se hace un Análisis del Sistema en el que Mojica (1999) establece que se 

debe describir la situación actual del sistema, las tendencias observables, los 

factores de cambio, las variables clave y cómo éstas se encuentran relacionadas, 
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para el efecto, se hace uso de la herramienta Matriz de Impactos Cruzados 

Multiplicación Aplicada a una Clasificación –MICMAC.  

 

La fase dos, se desarrolla con el Juego de Actores en el cual Mojica 

(1999) establece que se identifican los actores que hacen parte del Sistema, cómo 

están vinculados, qué tanto poder tienen y cuáles estrategias podrían utilizar en un 

momento dado, esto se efectúa mediante el uso de la herramienta Matriz de 

Alianzas y Conflictos: Tácticas, Objetivos y Recomendaciones -MACTOR.  

 

De igual manera, en la fase tres, se identifican los posibles Escenarios 

futuros de la organización objeto de estudio, mediante el programa SMIC-PROB-

EXPERT, al respecto Mojica (1999) destaca que en esta etapa se establecen los 

escenarios probables y el escenario apuesta, este último al cual debe dirigir la 

entidad su atención, recursos y esfuerzo, para lograr el impacto deseado por el 

gobierno y la sociedad colombiana. 

 

Por último, en la fase cuatro de Estrategias se identifican las acciones a 

realizar para lograr que el escenario apuesta ocurra, las cuales son evaluadas 

mediante la técnica de Importancia y Gobernabilidad -IGO, que “permite priorizar 

las acciones según su grado de pertinencia con los objetivos, pero además (…) 

indica el grado de control o de dominio que la (…) organización tiene sobre cada 

una de ellas” (Mojica, 2008, p. 9). 

 

Para el desarrollo de las fases mencionadas se efectuaron sesiones de 

trabajo en las cuales participó la Alta Dirección y los expertos de la Agencia ITRC, 

que conocen la organización y tienen facultades para adoptar decisiones 

estratégicas que orienten el rumbo de la organización.            
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1.7. La Agencia ITRC 

 

La Agencia ITRC fue creada por el Gobierno Nacional como “una 

entidad del orden nacional de la Rama Ejecutiva, adscrita al Ministerio de 

Hacienda y Crédito Público, sin personería jurídica, con autonomía administrativa 

y patrimonio independiente” (Presidencia de la República, 2011, p. 2), haciendo 

uso de las facultades extraordinarias que le confirió la Ley 1444 del año 2011. 

 

De igual manera, la Agencia ITRC (2013, p. 2) refiriéndose a sus 

objetivos estableció fomentar la eficiencia y efectividad en la administración de 

tributos, rentas y contribuciones de la Nación mediante inspecciones, el diseño y 

presentación de recomendaciones (…) a la DIAN, UGPP y COLJUEGOS, así 

como el adelantamiento de investigaciones disciplinarias relacionadas con el 

fraude y abuso de los funcionarios asignados a esas instituciones. 

 

Bajo esa perspectiva, la Agencia se debe erigir como un mecanismo 

eficaz para el resguardo de los recursos públicos, que asegure más integridad y 

eficiencia en la administración de los ingresos gestionados por el Sector Hacienda, 

y que por tanto optimice la organización y funcionamiento de sus tres entidades 

foco.  

 

Es así que los resultados de impacto alcanzados por la Agencia ITRC a 

través de sus áreas misionales reflejan que la Subdirección de Investigaciones 

Disciplinarias (2016, p. 12) emitió entre los años 2013 a 2015 un total de 99 fallos 

de primera instancia, distribuidos en 63 fallos sancionatorios, 31 fallos absolutorios 

y 5 fallos mixtos (Fig. N° 1), individualmente, los 63 fallos sancionatorios incidieron 

en 82 servidores públicos (Anexo 1). Así mismo, en el informe de gestión 

institucional (2016, p. 23), (Anexo 2). se registra que 
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El 52% de estas decisiones fueron proferidas por la falta disciplinaria 

Realizar objetivamente una descripción típica consagrada como delito 

sancionable a título de dolo (…), el 20% por Incremento patrimonial 

injustificado y el 11% por Silencio administrativo positivo (…).  

    

Figura 1. Fallos disciplinarios de primera instancia por hechos de corrupción 

 

Fuente. Informe de Gestión Agencia ITRC 2015 (2016, p. 12) 

 

Por su parte, respecto del período comprendido entre los años 2013 a 

2015 la Subdirección de Auditoría y Gestión del Riesgo (2016, p. 4) afirma  

 

Orientó su accionar a la (…) implementación de estrategias, para la 

detección preventiva de deficiencias en los procesos, infraestructura y 

operaciones de la DIAN, UGPP y COLJUEGOS. Es así que el Sistema de 

Prevención del Fraude y la Corrupción1 (…), permitió realizar un 

                                                 
1 El Sistema de Prevención del Fraude y la Corrupción (SPFC) es una herramienta diseñada por la 
Agencia ITRC que permite realizar diagnósticos detallados de los riesgos de fraude y corrupción a 
través de la ejecución de auditorías, lo que genera un valor agregado sobre las auditorías 
tradicionales, porque analiza el entorno del objeto asunto de inspección y evalúa los riesgos bajo la 
perspectiva de la corrupción de manera independiente; promoviendo posteriormente, a través de 
recomendaciones de prevención, no sólo la eficiencia teórica de la gestión, sino el “Aseguramiento” 
que mitiga los espacios de fraude y corrupción asociados a cada asunto inspeccionado (Agencia 
ITRC, 2016, p. 4) . 
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diagnóstico detallado de los riesgos de fraude y corrupción en la 

administración. 

 

1.8. Estructura del trabajo 

 

El presente trabajo se estructura en un Resumen; y cuatro capítulos 

que comprenden el Planteamiento de la Investigación, el Marco Teórico, los Datos 

y los Resultados de la investigación. El esquema es el siguiente:        

 

En el Capítulo I: Planteamiento de la Investigación, se tratan los 

siguientes temas: Planteamiento del problema, Objetivos del trabajo, Justificación 

y motivación del trabajo, la Metodología aplicada en la que se describen de forma 

general los métodos y herramientas empleadas para el despliegue de la 

investigación, y una presentación de la organización objeto de estudio.         

 

En el Capítulo II: Marco Teórico, se profundiza en el concepto de 

Prospectiva Estratégica, así como en los enfoques y escuelas de prospectiva, y se 

definen los fundamentos a desarrollar de la Prospectiva Estratégica para llegar a 

establecer la relación entre esta y la organización objeto de estudio. 

 

En el Capítulo III: Datos, se extrae la información esencial de la 

aplicación de las fases del proceso prospectivo, es así que se definen y analizan 

las tendencias, los factores de cambio, las variables estratégicas y los actores 

relevantes dentro del sistema.                     

 

En el Capítulo IV: Resultados, se presentan los escenarios visualizados 

y se formulan las estrategias para alcanzar el escenario deseado para la 

organización al año 2026, resultados que se obtuvieron a partir de la aplicación de 

la metodología y herramientas de prospectiva, y por medio de los cuales se da 

respuesta al problema referenciado en el planteamiento de la investigación. De 
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igual forma, en este aparte se incorporan las conclusiones en las que se expone 

como el estudio contribuye al progreso de la entidad.             

 

En la última parte, se reúne la bibliografía estudiada, así como los 

anexos en los que se encuentran los datos e instrumentos, como el Árbol de 

Competencias y la Matriz de Análisis Estratégico, que complementan diferentes 

apartes de la investigación.   
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CAPÍTULO 2: MARCO TEÓRICO 

 

2.1. Introducción  

 

En la actualidad, el interés por la prospectiva estratégica se manifiesta 

en los sectores público y privado, y en distintas disciplinas, tales como la gestión 

de organizaciones, las ciencias políticas, empresariales y de la medicina. Para el 

Instituto de Prospectiva Estratégica de España (1999) este interés está motivado 

en muchos casos por la necesidad de las organizaciones de tener una visión 

global, sistémica, dinámica y abierta que explique los posibles futuros, teniendo en 

cuenta el cambio de las variables, así como los movimientos de los actores 

relevantes, de forma que reduzca la incertidumbre y aporte elementos que 

conduzcan al futuro conveniente. 

 

Bajo ese entendido, en este capítulo se aborda el concepto de 

prospectiva estratégica con el fin de conocer qué es y cuáles son los elementos 

que la conforman desde el punto de vista de sus principales exponentes, luego se 

explican los diferentes enfoques que se han generado en la materia a lo largo del 

tiempo, y se ahonda en la Escuela Francesa de Prospectiva porque cuenta con 

una mayor rigurosidad científica y unas herramientas de análisis que soportan de 

manera especializada el desarrollo de cada fase del método prospectivo, y más 

adelante se presentan las herramientas de la prospectiva y el estado del arte, para 

resaltar la relación entre las organizaciones y el método prospectivo y cómo este 

sirve de puente para esclarecer el futuro y el actuar de los objetos de estudio.  

 

2.2. Concepto de Prospectiva 

 

Según el diccionario de la Real Academia de la Lengua Española 

(2016) la “Prospectiva es el conjunto de análisis y estudios realizados con el fin de 

explorar o de predecir el futuro de una determinada materia”.   
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De la extensa bibliografía sobre el tema podemos recoger algunas 

definiciones del término prospectiva, así, según Berger (2008, p. 14) “la 

prospectiva es la ciencia que estudia el futuro para comprenderlo y poder influir en 

él, es ante todo una actitud de concebir el futuro para obrar en el presente”. 

Posteriormente, Jouvenel (1967, p. 38) entendió la prospectiva como el arte de la 

conjetura, proponiendo indagar frente a la multiplicidad de futuros posibles o 

futuribles en lugar de focalizarse en un solo futuro, porque las personas solo 

podemos influir en el futuro, debido a que el pasado está escrito y no es posible 

cambiarlo mientras que el ahora es para emprender acciones que permitan 

superar las deficiencias pasadas y transformar el futuro.    

 

En ese mismo sentido, Godet y Durance (2009, p. 18) afirman  

 

La prospectiva constituye una anticipación (preactiva y proactiva) para 

iluminar las acciones presentes con la luz de los futuros posibles y 

deseables, que pretende aclarar la acción presente a la luz de la visión 

que nos hacemos, correcta o erróneamente, de la historia del pasado y de 

los futuros posibles o deseados. 

 

Igualmente, Yaima y Becerra (2008, p. 73) argumentan que la 

prospectiva “es un proceso de anticipación y exploración de la opinión experta 

proveniente de redes de personas e instituciones del sector público y privado, para 

construir visiones estratégicas de ciencia, tecnología y de su papel en la 

competitividad y desarrollo de un país o institución”.       

 

De igual manera, Godet y Durance (2009, p. 16) sostienen que “la 

prospectiva es útil para identificar el sentido general y profundo de los hechos 

observados, elaborar planes y programas, recomendaciones de aplicación 

inmediata, mostrar ideas de acción y fijar objetivos posibles de alcanzar”, de ahí el 

concepto de prospectiva estratégica, porque la prospectiva no puede desligarse de 
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la estrategia, y la difusión de que “la prospectiva se pone al servicio de la acción 

estratégica y proyecto de una organización” (Godet, 2000, p. 10). 

 

Por su parte, Miklos y Tello (2009, pp. 56-57)  plantean que la 

prospectiva es inicialmente un proceso de imaginación y creación, luego de 

concientización y reflexión sobre el entorno actual, y finalmente de integración y 

concordancia de las necesidades, anhelos, intereses y preparación de la sociedad 

para lograr ese porvenir ansiado; y que este proceso fomenta visiones variadas de 

porvenires anhelados, despierta deseos de acción, genera información de largo 

alcance, e identifica estrategias para llegar al mejor futuro identificado. 

  

Así mismo, Gabiña (2000, p. 1) define la prospectiva como “la ciencia 

que estudia el futuro, con el objeto de entenderlo e intentar influir en él o, llegado 

el caso, intentar adaptarse anticipadamente a este en lugar de sufrirlo”. Mientras 

que Gavigan (2002, p. 35) sostiene que la prospectiva se “constituye en una 

intersección entre estudios del futuro, el análisis de políticas públicas y la 

planificación estratégica, que promueve un cambio cultural, una interacción y una 

comprensión entre los actores para pensar su futuro y tomar decisiones desde el 

presente”. 

 

De otro lado, Mojica e Ibarra (2011, p. 4) definen la prospectiva como: 

“hacer del futuro nuestro aliado para que su luz, como la del faro, ilumine las 

acciones que estamos llevando a cabo en el presente, para que así, las 

organizaciones mundiales accedan a ser competitivas y por ende triunfadoras”. En 

ese mismo sentido, Mojica (2006, p. 125) esboza que la prospectiva debe 

entenderse como 

 

Un proceso intelectual a través del cual representamos lo que puede 

suceder y también lo que queremos que suceda, entonces primero 

tratamos de leer las posibles alternativas de futuro y luego involucramos 



14 
 

nuestros anhelos, así el futuro depende del presente, porque las acciones 

que realizamos hoy van a permitir moldear el futuro. 

 

En síntesis, el conjunto de autores reseñados anteriormente convergen 

en la idea que la prospectiva es un método cuyo objetivo es permitir la generación 

e “iluminación” de diversas alternativas de futuro a los que se pueden ver 

abocados los seres humanos, de manera individual o colectiva, y de la 

visualización de aquel futuro deseado por estos, de tal manera que observando 

ese porvenir emprendan hoy las acciones para conseguirlo.    

 

Al respecto, se debe resaltar la contraposición clara que tienen estos 

autores frente al enfoque y teorías de la Escuela Determinista, que veremos en 

profundidad más adelante, la cual sostiene que solo existe un  futuro y no una 

diversidad de futuros posibles, y que si las tendencias de ese único futuro son 

bastante poderosas serían capaces de imponerse a la voluntad y decisiones 

humanas (Mojica, 2010, p. 8), por tanto, según este punto de vista, el futuro no se 

puede construir a partir del hoy sino que está predestinado por los sucesos 

pasados.    

 

Ahora, a partir de las definiciones de prospectiva observadas en este 

aparte y de cara a lo planteado en la presente investigación, el análisis prospectivo 

aplicado a la Agencia ITRC, es un método suficientemente robusto y útil para 

visualizar el mejor futuro para la entidad, y para soportar el diseño, formulación e 

implementación de las estrategias, planes, programas y proyectos requeridos para 

alcanzarlo.            

 

2.3. Enfoques y Escuelas de la Prospectiva 

 

En este espacio se realiza una reseña cronológica de la evolución de 

los conceptos más relevantes que han sido propuestos a nivel internacional en la 
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materia, y su uso predominante de acuerdo con los diferentes enfoques de la 

prospectiva.  

  

Es así que, a inicios del siglo pasado, como lo exponen Medina y 

Ortegón (2006, p. 128) citando a Gilfillan, se sugirió que se llamara “Melontología 

al estudio de las civilizaciones futuras, basándose en la palabra griega que 

describe los eventos futuros por oposición a arqueología”. Décadas más adelante, 

Flechtheim (1945, p. 13) propuso “Futurology para significar la búsqueda de una 

lógica del futuro en el mismo sentido en que la historia busca la lógica del pasado”. 

Después, se “crea la voz Prospectiva, anticipación para iluminar la acción 

presente, en oposición a la palabra retrospectiva, para llamar la atención sobre la 

necesidad de mirar adelante cuando se toman las decisiones, especialmente 

aquellas de alto impacto para la sociedad” (Berger, 1957, p. 16). Luego, en 1966, 

se creó la organización norteamericana World Future Society -WFS, con el 

propósito de contribuir a la concientización de la importancia de estudiar el futuro 

(2016). Seguidamente, Jouvenel (1967, p. 25), acuña el término Futuribles para 

referirse al estudio de los futuros posibles, en oposición a lo que se aceptaba 

hasta ese momento como la ciencia de futuro. Posteriormente, Polak (1971, p. 15) 

propone “Prognostics, que significa conocer por anticipado o con anterioridad”.      

 

Pasados los años y con ocasión del posicionamiento y relevancia que 

adquirió la prospectiva, surgieron dos corrientes que se convirtieron en las 

sombrillas que integraron los pensamientos y avances en el tema, precisamente 

Medina y Ortegón (2006, p. 127) afirman 

 

La primera es la Prospectiva Estratégica, liderada por Michel Godet, y la 

segunda es la Previsión Humana y Social. La primera está directamente 

relacionada con la estrategia de empresa y su principal desarrollo es una 

caja de herramientas. Por su parte, la previsión humana y social recupera 



16 
 

la tradición humanista y desarrolla temáticas de carácter ético–cultural, 

siendo liderada por Eleonora Masini. 

 

Así mismo, iniciando los años setenta se fundó el Club de Roma, 

asociación preocupada en contrarrestar las problemáticas mundiales cuyos 

principales aportes son “la identificación de problemas, su análisis desde una 

perspectiva global, interdisciplinaria y a largo plazo, la investigación de soluciones 

alternativas futuras y la elaboración de escenarios o estudios de futuro o Future 

Studies” (2016). Los resultados de las labores e investigaciones realizadas por la 

asociación son transmitidos por medio de simposios, reportes y vía Web. De igual 

forma, frente al término de Future Studies Eleonora Masini (1994, p. 8) sostiene 

que “ese concepto incluye todas las vías de pensamiento acerca del futuro”.  

    

Ahora bien, de la corriente de Prospectiva Estratégica abordada 

anteriormente, es preciso exaltar que su estrecha relación con la empresa y la 

gestión de organizaciones hace que se convierta en pieza fundamental para la 

presente investigación, por cuanto su principal expositor, el francés Michel Godet, 

diseñó la Caja de Herramientas de la Prospectiva (2000, p. 20), la cual contiene 

elementos que, como se verá más adelante, son indispensables para la 

identificación y desarrollo estructural y secuencial de cada una de las fases del 

método prospectivo.                   

 

2.3.1. Escuela Anglosajona “Determinista”. 

 

La Escuela Determinista se caracteriza por su disposición a considerar 

un único escenario futuro, que viene dado por las tendencias pasadas y no puede 

ser forjado por la voluntad humana, toda vez que otorga mayor valor a las 

tendencias y comportamientos constantes observados en el pasado. A manera de 

reseña histórica, Medina y Ortegón (2006, p. 125) señalan que las metodologías e 

implementaciones iniciales de la Prospectiva desde la Escuela Determinista fueron 
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en el ámbito industrial-militar, porque en los años cuarenta los estudios de futuro 

nacieron en propiedad en Inglaterra, Alemania y Estados Unidos, a partir de la 

Segunda Guerra Mundial.        

 

Más adelante, Mojica (2010, p. 8) resaltó que la Escuela Determinista, 

como reconocedora de las tendencias de los fenómenos estudiados, entiende que 

si esos fenómenos reflejan tendencias poderosas podrían imponerse a las 

decisiones humanas, y en tal sentido, lee el futuro “probable” como una única 

realidad, y entonces el futuro se explica solo por el pasado.         

 

No obstante, Medina y Ortegón (2006, p. 402) frente al enfoque y 

técnica de esta Escuela aseveran que tiene debilidades, entre las que se tienen 

los estudios multirondas, los cuales por demandar demasiado tiempo conllevan a 

que los participantes dejen el proceso por el camino, también, pueden existir ideas 

preconcebidas en el diseño de las preguntas del cuestionario de las multirondas, 

con preguntas dirigidas que dificultan abarcar todos los aspectos de investigación. 

Otra debilidad, está relacionada con la ponderación de los resultados que son un 

espejo de los participantes, así, si los datos se escogen en función de un conjunto 

de lineamientos restringidos, las opciones no serán representativas pasando por 

alto fuentes de conocimiento relevantes.            

 

Ahora bien, análisis prospectivos desde el punto de vista determinista, 

mostrarían un camino lineal de las tendencias, por ejemplo, en un análisis 

tendencial reflejaría en el año 1950 las Reglas de Cálculo, avanzando un poco 

más en el tiempo al año 1960 las Tarjetas Perforadas y así sucesivamente, pero 

en la realidad, en el futuro ocurrió una ruptura que fue la “Tecnología Digital” por la 

cual las reglas, tarjetas, discos compactos, entre otros, o dejaron de existir o su 

uso se redujo drásticamente. Otro análisis prospectivo similar, podía reflejar en el 

año 2007 el libro en papel, los textos escolares y de seguir la tendencia se 

tendrían en este momento más elementos impresos que requerían el uso del 
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papel, no obstante, ocurrió otra ruptura tecnológica, como lo fue la aparición de las 

tabletas, los e-papers y los e-books, los cuales han disminuido el uso del papel 

impreso, y por lo tanto generado un uso más eficiente de los recursos. 

 

Dentro de los principales exponentes de la Escuela Determinista está Toffler 

(1983, p. 28) quien expone frente a los futuros limitados de este enfoque lo 

siguiente 

  

La clasificación de futuros puede hacerse sobre la base de tres (3) 

conjuntos concéntricos, en el más amplio estaría el futuro posible; en un 

subconjunto interior, con fronteras poco precisas el futuro probable; y en el 

núcleo, un subconjunto todavía menor con el futuro deseable.     

              

2.3.2. Escuela Francesa “Voluntarista”. 

 

La Escuela Voluntarista recibe está denominación porque su enfoque 

se basa en que los seres humanos, ya sea de manera individual o colectiva, 

pueden seleccionar y forjar su futuro a voluntad, adoptando decisiones y acciones 

en el ahora para alcanzar el futuro que se perfile como deseado. Esta selección 

del mejor futuro, se basa en la visualización de un número diverso de escenarios 

futuros, y no de uno único como lo señala el enfoque determinista. La Escuela 

Voluntarista surge en Europa una década después de la Escuela Determinista 

hacia los años cincuenta, como los explican Medina y Ortegón (2006, p. 125)  a 

partir de la preocupación de cómo forjar un futuro comunitario en el que no se 

materializaran nuevamente los hechos de la Segunda Guerra Mundial, y cómo 

formar a las generaciones venideras de modo que ideas radicales de unos pocos 

no se sobrepusieran al interés general, como lo hizo el Nazismo en detrimento de 

la sociedad.                        
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Más adelante, Mojica (1999, p. 2) respecto de la Escuela Francesa de Prospectiva 

o “Voluntarista” resume 

 

El voluntarismo es una escuela de pensamiento originada con la obra de 

Gastón Berger, se prolonga con los trabajos de Bertrand y Hugues de 

Jouvenel, hasta llegar a Michel Godet y sus discípulos que constituyen la 

última generación de prospectivistas.  

 

Frente al tema y las teorías del enfoque voluntarista, es preciso llamar 

la atención sobre Berger (1957, p. 84) quien afirma que se debe diseñar e 

implementar “una ciencia de la práctica que constituya un verdadero cambio de 

perspectiva; el objeto es observar el presente a partir del futuro. Ese viraje exige 

decidirse por un futuro entre innumerables posibilidades y poner en primer lugar la 

finalidad de la acción”. Este concepto se amplía por Godet y Durance (2009, p. 9) 

donde esbozan “la prospectiva estratégica se caracteriza por una visión sistémica 

en la que los actores y variables son fundamentales en la construcción de futuro. 

El futuro es el fruto de la voluntad, que a su vez se sustenta en nuestros deseos”. 

 

En síntesis, frente a las escuelas de prospectiva descritas vale la pena 

aclarar que el enfoque de la Escuela Francesa o “Voluntarista” cobra mayor valor 

para el desarrollo de este trabajo frente a la Escuela Anglosajona o “Determinista”, 

porque la primera corriente se sustenta en una visión más amplia que “se interesa 

en los futuros posibles y no solo en el futuro probable que puede ser detectado 

mediante los paneles de expertos y la extrapolación de tendencias” Mojica (1999, 

p. 3), de acuerdo con la Escuela Anglosajona.   

 

En ese orden de ideas, el método prospectivo que se aplicará en este 

trabajo será el propuesto por la Escuela Francesa de Prospectiva, para de esta 

manera abrir la posibilidad de explorar múltiples contextos futuros para la Agencia 

ITRC. 
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2.4. Herramientas de la Prospectiva 

 

La prospectiva estratégica se nutre y adopta un número significativo de 

herramientas que son utilizadas en cada una de sus fases para analizar, identificar 

y procesar datos que generan insumos de información relevante para la toma de 

decisiones. Si bien no es obligatorio el uso de todas las herramientas, si es 

indispensable usar algunas de ellas en cada una de las fases de la prospectiva 

estratégica para asegurar un óptimo despliegue del método, de lo contrario se 

corre el riesgo de hacer un análisis insuficiente de los aspectos fundamentales de 

la prospectiva.      

 

A continuación, se enuncian y describen las herramientas utilizadas en 

cada fase del análisis prospectivo y posteriormente se establecen aquellas a 

utilizar para el desarrollo de la presente investigación.        

 

La primera fase del proceso prospectivo comprende la Descripción del 

Sistema, en la cual se detalla cómo se encuentra hoy la entidad objeto de estudio, 

cuáles son las tendencias observables, los factores de cambio, las variables clave 

y cómo estos elementos están interrelacionados. Para esto, las herramientas 

disponibles son: el Árbol de Competencias, el Análisis Estratégico, el Análisis 

Estructural, el Método MICMAC y el Ábaco de Régnier. 

 

El Árbol de Competencias, diseñado por Marc Giget, permite generar 

una radiografía completa de la organización teniendo en cuenta su saber hacer y 

su entorno interno y externo (1989, p. 21), esto, efectuando un análisis del pasado 

de la entidad para entender sus rasgos y saberes y su capacidad de desarrollarse, 

luego una revisión del ahora para establecer sus logros y limitaciones, y 

posteriormente una proyección del futuro para dilucidar los riesgos y las 

oportunidades que se abren para la organización.            
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El Análisis Estratégico es una herramienta que permite establecer los 

aspectos críticos (debilidades y amenazas) y claves (oportunidades y fortalezas)  

que influyen o pueden influir en el cumplimiento de los objetivos de la 

organización. La matriz más común de este tipo es la DOFA, sin embargo, entre el 

cumulo de herramientas de análisis, existe la Matriz de Análisis Estratégico -MAE 

por medio de la cual se hace un análisis interno y externo a través de cuatro (4) 

Microentornos que comprenden los factores internos de la entidad, a saber: 

Financiero, Procesos, Grupos de Interés, y Aprendizaje y Crecimiento; y un (1) 

Macroentorno en el que se examinan los factores externos a la organización esto 

es: Sector/Global. 

 

El Análisis Estructural, construido por Michel Godet (1995, p. 73), 

promueve la reflexión conjunta de los actores de la organización objeto de estudio 

para definir de manera clara y concisa la estructura del sistema en el cual esta se 

desenvuelve, es decir, la red de relaciones entre las variables que caracterizan a 

la organización con el fin de comprender su evolución. De esta manera, el Análisis 

Estructural permite evidenciar las variables más relevantes que influyen en la 

entidad así como las relaciones que existen entre estas (Godet, 2000, p. 64).           

 

El Método MICMAC, software creado por el Laboratorio LIPSOR de 

Francia, permite describir los niveles de influencia y dependencia entre las 

variables e identificar las Variables Estratégicas, es decir, aquellas que componen 

el motor de un sistema complejo, las cuales a su vez se pueden influenciar para 

controlar dicho sistema (Godet, 1995, p. 74).  

 

Por último, el Ábaco de Régnier, método diseñado por Francois 

Régnier, es una alternativa al método MICMAC para priorizar variables, el cual se 

basa en una votación semaforizada, que permite obtener consenso mediante el 
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intercambio de ideas y argumentos entre los actores y expertos intervinientes 

(Régnier, 1989). 

 

Para el desarrollo de la primera fase de prospectiva, en la presente 

investigación se utiliza el Árbol de Competencias, el Análisis Estratégico, el 

Análisis Estructural y el Método MICMAC, obviando el uso del Ábaco de Régnier 

por cuanto es posible reemplazarlo con el uso del MICMAC que es una 

herramienta más robusta para la gestión de variables del sistema.             

 

La segunda fase del proceso prospectivo es el Juego de Actores, cuya 

única herramienta para desarrollarlo es la Matriz de Alianzas y Conflictos: 

Tácticas, Objetivos y Recomendaciones –MACTOR, diseñado por el Laboratorio 

LIPSOR de Francia, la cual permite indagar sobre los Actores más relevantes del 

sistema, es decir, los seres humanos, instituciones u otras organizaciones, que 

pueden influenciar las estrategias y objetivos de la entidad objeto de estudio, y al 

mismo tiempo, valorar las relaciones de fuerza, convergencia y divergencia entre 

estos, para facilitar la toma de decisiones y la formulación de estrategias 

acertadas de cara al futuro (Godet, 2000, p. 21).     

 

La tercera fase del proceso prospectivo aborda la formulación de 

Escenarios, en la cual se visualizan los escenarios posibles, los escenarios 

probables y el escenario apuesta. Las  herramientas disponibles para su 

desarrollo, son el Análisis Morfológico, el Método Delphi y el Método de Impactos 

Cruzados –SMIC.        

 

El Análisis Morfológico, es un método creado por el astrónomo Fritz 

Zwicky, el cual permite “organizar la información de modo pertinente para ayudar a 

resolver un problema o estimular nuevas formas de pensamiento. Busca explorar 

todas las posibilidades hacía donde puede evolucionar un sistema determinado, 
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visualizando escenarios futuros en los desarrollos económicos, sociales o 

políticos” (2006, p. 409) . 

 

El Método Delphi, tiene como objetivo “construir escenarios sobre la 

base de opiniones expertas llevadas a través de un proceso iterativo de rondas de 

retroalimentación de conocimientos, para lograr un examen detallado sobre la 

evolución y probabilidades que una situación específica puede tener en el futuro” 

(Díaz, 1994, p. 16). 

 

El método del SMIC, se trata de encuestar un panel de expertos 

solicitándoles que calculen la probabilidad de realización de una hipótesis teniendo 

en cuenta que 1 es una probabilidad muy débil y 5 es un evento muy probable, y 

que luego calculen, en forma de probabilidades condicionales, la materialización 

de una hipótesis en función de todas las demás. El método, presenta la ventaja de 

una puesta en práctica sencilla que es la elaboración de un cuestionario, de bajo 

coste y rápida en el tiempo para obtener unos resultados que son de fácil 

interpretación (Godet, 1995, pp. 153-154).     

 

Para el desarrollo de la tercera fase, se emplea el Análisis Morfológico y 

el método Sistema de Matrices de Impacto Cruzado –SMIC, por cuanto presentan 

varias ventajas sobre el método Delphi, como son la consideración de 

interacciones entre eventos y el facilitamiento de un instrumento para medir las 

sensibilidades probabilísticas de los escenarios futuros, lo cual es relevante en 

este tipo de análisis de prospectiva. 

 

La cuarta fase denominada Estrategias, comprende la formulación y 

definición de las estrategias, planes programas y proyectos requeridos para 

alcanzar el escenario deseado, para ello, se cuenta con herramientas como los 

Árboles de Pertinencia, la Técnica de Importancia y Gobernabilidad –IGO, y el 

Método Multipol.            
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Los Árboles de Pertinencia, cuyos orígenes se remontan a la 

investigación tecnológica y militar, es un método que consiste en simplificar la 

escogencia de labores básicas o tareas (base del árbol), con el propósito de 

alcanzar unos objetivos globales (parte superior del árbol), esta técnica, es 

provechosa en algunas etapas del análisis prospectivo o de la elaboración de 

estrategias de acción por parte de un grupo de actores (Godet, 1995, p. 297). 

 

La técnica de Importancia y Gobernabilidad  -IGO, diseñada por el 

Centro de Pensamiento Estratégico y Prospectiva de la Universidad Externado de 

Colombia, parafraseando a Mojica (2006, p. 125) es útil para realizar la evaluación 

de las acciones establecidas por los expertos de la organización dentro de las 

estrategias, esto a través de unos criterios de Importancia que evalúan la 

pertinencia de las acciones de acuerdo con su relevancia dentro de la estrategia, y 

de Gobernabilidad, que evalúan el dominio que posee la entidad respecto de esas 

mismas acciones.     

 

El Método Multipol, software diseñado por el Laboratorio LIPSOR de 

Francia, es una herramienta que facilita la valoración de acciones según políticas y 

escenarios, donde las acciones son valoradas por un panel de expertos y las 

políticas son ponderaciones de las acciones preestablecidas, y, a su vez, los 

escenarios son producto de las ponderaciones de las políticas. Así mismo, esté 

método, considerando que las políticas se encuentran inmersas en los escenarios, 

permite contemplar las relaciones entre ellos (Godet, 1995, p. 318). Al final, como 

resultado de este método se identifican y establecen las acciones más relevantes 

para alcanzar escenario deseado.              

 

Para el despliegue de la cuarta fase, se hace uso de la técnica de 

Importancia y Gobernabilidad –IGO porque es un instrumento sencillo de 

comprender y aplicar, en la práctica facilita la evaluación de las acciones 
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establecidas por los expertos y permite identificar las acciones más importantes y 

más gobernables para iniciar su implementación de acuerdo con prioridades 

asignadas de forma objetiva y no subjetiva. De otro lado, “los Árboles de 

Pertinencia tienen límites como la necesidad de muchos expertos, la rigidez de la 

formalización del árbol y una baja consideración de la incertidumbre” (Godet, 

1995, p. 297) ; y por su parte, el Método Multipol, si bien no tiene desventajas 

resaltables, si requiere un mayor número de iteraciones y procedimientos para su 

ejecución. Por las anteriores razones, prevalece el uso de la técnica de 

Importancia y Gobernabilidad en la presente investigación.               

 

2.5. Estado del arte 

 

El método prospectivo utilizado en diferentes regiones del mundo ha 

generado resultados interesantes que han impulsado el desarrollo de naciones y 

organizaciones. Es así que Medina y Ortegón (2006, p. 295) mencionan que 

Francia realizó un análisis para visualizar tecnologías críticas y el nivel competitivo 

de ese país, con un horizonte temporal de 5 años, el cual permitió el mapeo de 

ciento diecinueve tecnologías estratégicas para Francia y el establecimiento de 

planes de acción para consolidar tecnologías prioritarias para el país. De igual 

manera, estos autores exponen que Alemania hizo lo propio con el fin de formular 

visiones estratégicas en materia de Educación e Investigación con un horizonte de 

20 años, el cual abarcó la valoración de ochocientos cincuenta asuntos internos y 

seiscientos asuntos externos, como resultado de este se identificaron cuatro 

visiones estratégicas y se otorgó una mayor priorización y desarrollo de los 

programas de investigación. 

 

Por su parte Aulicino (2006, p. 13), del lado suramericano, realizó el 

análisis prospectivo La previsión de las políticas públicas de Ciencia, Tecnología e 

Innovación con el desarrollo sostenible: estudio de caso de Brasil, en el cual 

efectuó una indagación exploratoria que permitió entender como determinados 
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procedimientos adoptados en el proceso de elaboración de los estudios de 

prospectiva, condicionan la efectividad de las políticas públicas en materia CT&I y 

de desarrollo sostenible.            

 

De este mismo lado del hemisferio, se resalta el Programa Nacional de 

Prospectiva de Brasil que reúne actores fundamentales como el Forum de 

Competitividad y el Programa Prospectar, los cuales apoyan la capacitación en 

temas de prospectiva a nivel nacional. Como muestra de la efectividad del apoyo 

otorgado a la prospectiva en Brasil “se ha hecho innovación tecnológica en el área 

de embalaje de alimentos para frutas, también ha avanzado en Construcción Civil 

dónde se ha pasado de construir edificios e infraestructura urbana al montaje de 

sistemas sostenibles, cambiando radicalmente la perspectiva de trabajo” (Medina 

Vásquez & Ortegón, 2006, p. 306).          

 

A nivel nacional, se destacan estudios y análisis prospectivos llevados a 

cabo en organizaciones de diferentes sectores, por ejemplo, vale la pena resaltar 

el Análisis Prospectivo de la Universidad de Colombia Sede Medellín al horizonte 

del año 2032 (Mojica & Ibarra, 2011), el cual se desarrolló siguiendo las etapas de 

Estado del Arte, Tendencias Mundiales de la Educación Superior, Factores de 

Cambio, Variables Estratégicas, Escenarios y Estrategias, y haciendo uso de 

herramientas de prospectiva como el Árbol de Competencias, Ábaco de Régnier, 

MACTOR, Análisis Morfológico, Importancia y Gobernabilidad –IGO, entre otros.  

 

Como resultado de este estudio prospectivo conducido por el doctor 

Francisco José Mojica, se dilucidaron cuatro escenarios de futuro, a saber: 

Excelencia con realismo (escenario alterno), Conocimiento y cultura de una 

universidad global, Moderadamente optimista, y Un nuevo desafío (escenario 

apuesta), y se formularon diez estrategias que deben conducir a la consecución 

del escenario apuesta. Actualmente la Universidad está desarrollando aquellas 

estrategias y acciones que de acuerdo con el Método de Importancia y 



27 
 

Gobernabilidad -IGO son prioritarias para cerrar la brecha entre el estado actual y 

escenario anhelado.              

 

En el sector agrario, el estudio Agenda prospectiva de investigación y 

desarrollo tecnológico para la cadena productiva de caucho natural y su industria 

en Colombia, suministró como resultado de la aplicación de un análisis prospectivo 

información relevante que “apoyó la toma de decisiones con miras a impactar la 

competitividad de la cadena, a través del mejoramiento de la eficiencia de los 

procesos de producción y comercialización, el desarrollo de productos 

innovadores y con mayor valor agregado y el alcance de nuevos nichos de 

mercado” (Castellanos, Fonseca , & Barón, 2009, p. 146).  

 

Así mismo, Medina y Ortegón (2006, p. 307) destacan el Programa 

Nacional de Prospectiva de Colombia, el cual está orientado al mejoramiento 

continuo de aspectos fundamentales de la ciencia y la innovación aplicadas a la 

economía del conocimiento. Esté Programa ha contribuido a la consolidación  de 

una visión a largo plazo de Colombia en espacios, temas y sectores productivos 

estratégicos, materializados en ejercicios territoriales prospectivos, y análisis de 

iniciativas para que el país evolucione a una sociedad y economía del 

conocimiento.                       

 

Una vez efectuada la delimitación del concepto, los enfoques, escuelas 

y estado del arte de la Prospectiva Estratégica, es evidente la importancia de éste 

método que desde los años cincuenta se ha abierto camino, alimentándose de 

distintas disciplinas, como la filosofía, la estadística, las matemáticas y las ciencias 

humanas, el cual se despliega mediante una metodología clara y concreta, basada 

en análisis cualitativos y cuantitativos, e ilumina, a quien la aplique rigurosamente, 

con la visualización de los distintos futuros posibles en los que se puede ver 

inmersa una organización o una determinada materia, para que con ese despertar 

se asuma un curso de acción que permita alcanzar el futuro anhelado.    
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CAPÍTULO 3: DATOS 
 

3.1. Fases del proceso prospectivo 
 

Las fases del proceso prospectivo que serán desarrolladas a través del 

presente análisis son: Estado del Arte a través de las Tendencias y Mejores 

Prácticas de las Organizaciones Top; los Factores de Cambio; las Variables 

Estratégicas; el Juego de Actores; y los Escenarios y Estrategias.  

    

3.2. Tendencias 

 

Dilucidar el rumbo al cual se dirigen los organismos que fomentan la 

transparencia y la lucha contra la corrupción y cuáles son las mejores prácticas 

adoptadas a nivel mundial por organizaciones pares, es un asunto de suma 

importancia para la entidad y la Nación toda vez que esas experiencias y/o 

herramientas pueden ser apropiadas, adoptadas e integradas por la Agencia ITRC 

para impulsar el desarrollo de su labor y lograr el impacto esperado por el 

Gobierno Nacional.   

 

Así mismo, a lo largo del tiempo Colombia ha combatido el fraude, la 

corrupción y las ineficiencias sistemáticas de la administración de tributos, rentas y 

contribuciones parafiscales, y en ese sentido, los organismos que fomentan la 

transparencia y la lucha contra la corrupción, como son la Procuraduría General 

de la Nación, la Contraloría General de la República, la Fiscalía General de la 

Nación, la Auditoría General de la República, y más recientemente la Secretaría 

de Transparencia y la misma Agencia ITRC, han sido fundamentales tanto en la 

generación de una percepción de riesgo subjetivo frente a la cual los servidores 

públicos y particulares proclives a cometer actos de corrupción piensan dos veces 

antes de actuar buscando su propio interés, ya que se han impuesto un total de 

67.067 sanciones disciplinarias entre enero de 2008 y diciembre de 2015 (Figs. N° 
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2 y 3) así como en la promoción e implementación de buenas prácticas para cerrar 

los espacios de fraude y corrupción no solo en la DIAN, UGPP y COLJUEGOS, 

sino en la totalidad de entidades del Gobierno Nacional.                

 

Figura 2. Histórico de sanciones disciplinarias 

 

Fuente. Procuraduría General de la Nación (2015)   

   

Figura 3. Cantidad de sanciones disciplinarias teniendo en cuenta la falta 

 

Fuente. Procuraduría General de la Nación (2015)    
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Además, el Ejecutivo ha creado organismos, políticas e instrumentos 

para cerrar filas y avanzar en la lucha contra la corrupción como son: el 

Observatorio de Transparencia y Anticorrupción, el cual ha sido “considerado por 

la OCDE como una herramienta innovadora y ejemplar para fortalecer la lucha 

contra la corrupción y afianzar la participación ciudadana, digna de replicarse a 

nivel internacional” (2015); La Comisión Nacional de Moralización; la “Estrategia 

Nacional de la Política Pública Integral Anticorrupción –PPIA” (Consejo Nacional 

de Política Económica y Social -CONPES, 2013) ; el “Índice de Gobierno Abierto –

IGA” (2015), “Indicadores de Sanciones (2015), e Indicadores de Transparencia 

(2015). Estos elementos, son evidencias claras de la intención del Gobierno 

Nacional de erradicar la corrupción a todos sus niveles en las instituciones 

públicas del país, mediante la promoción de conversaciones entre entidades del 

sector público, ciudadanos y organizaciones del sector privado, para incrementar 

el nivel de transparencia y confianza en la gestión pública. 

 

Sin embargo y aunque los esfuerzos interinstitucionales han sido 

enormes, aún persisten y evolucionan las acciones fraudulentas cometidas por 

estructuras criminales complejas que atentan contra los ingresos gestionados y los 

procesos de las entidades foco de la Agencia ITRC, ya que a 31 de diciembre de 

2015 solo en la Agencia ITRC (2016, p. 13) se tenían un total de cuatrocientos 

diez (410) procesos disciplinarios en curso (Figs. N° 4 y 5), por lo tanto, el reto aún 

es grande para llegar a arraigar una cultura perdurable de integridad, 

transparencia y efectividad en la administración de tributos, rentas y 

contribuciones parafiscales.        
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Figura 4. Procesos disciplinarios activos en la Agencia ITRC a 31 de 
diciembre de 2015 (410) 

 

 

Fuente. Informe de Gestión Agencia ITRC 2015 (2016, p. 13)  

 

 

Figura 5. Procesos disciplinarios activos por etapa en la Agencia ITRC a 31 
de diciembre de 2015 

 

Fuente. Informe de Gestión Agencia ITRC 2015 (2016, p. 14)  
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Organizaciones TOP. 

 

Ahora bien, a nivel mundial existen dos organizaciones pares o “espejo” 

de la Agencia ITRC. En los Estados Unidos está el “Inspector General de la 

Administración Tributaria” o “Treasury Inspector General for Tax Administration 

(TIGTA)” (2015, p. 7) respecto del cual se destaca 

 

Creado en 1999, para proporcionar una supervisión independiente de las 

actividades del Servicio de Impuestos Internos. Sus objetivos son: Ahorro 

de costos en la administración tributaria; Protección de derechos de los 

contribuyentes; Incremento y protección de los ingresos federales; y Uso 

más eficiente de recursos. 

 

Dentro de las mejores prácticas identificadas en esta entidad, se tiene 

el diseño e implementación de los modelos que han generado una visión global de 

la administración tributaria estadounidense, como son el Modelo de Auditoria que 

se ha consolidado en la promoción de la economía, eficiencia y eficacia de la 

Administración Tributaria, así como el Modelo de Investigaciones que se destaca 

por la protección de la integridad de la misma. Ambos métodos han dado como 

resultado, por citar algunos ejemplos, “catorce años de cárcel para un particular 

que se hacía pasar por funcionario de  Impuestos y cobraba dinero ilegalmente a 

los contribuyentes para facilitar trámites que al final no realizaba” (2015, p. 9) y 

“doce años de cárcel para un individuo que suplantó la identidad de un funcionario 

de Impuestos para acceder a información confidencial de los contribuyentes y 

luego requerir con dichos datos devoluciones fraudulentas de saldos a favor” 

(2015, p. 3).  

 

Así mismo, se resalta el esquema de formulación, seguimiento y 

monitoreo de indicadores del TIGTA (2015, p. 10) que refleja “los resultados de los 

esfuerzos en materia de auditoria e investigación, en cuanto a la recuperación, 
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protección e identificación de beneficios monetarios para los Estados Unidos, los 

cuales ascienden cuatro mil novecientos (USD $4.9) millones de dólares” entre el 

1 de octubre del año 2014 y el 30 de septiembre del año 2015. 

 

Como tendencia identificable en el TIGTA (2015, p. 4) se tiene el 

incremento y dificultad de tratamiento de los casos de fraude fiscal y el robo de 

identidad, los cuales han sido escollos y al mismo tiempo los retos más 

importantes para proteger la integridad del sistema fiscal federal. Para mitigar y 

radicar estos hechos y la corrupción de la administración de tributos de su país, el 

TIGTA (2015, p. 7) se visualiza como “una organización altamente calificada, 

proactiva, y diversa, dedicada a trabajar en un entorno de colaboración con las 

partes interesadas clave en aras de fomentar y promover la justicia en la 

administración”.     

 

De otro lado, está en Australia el “Inspector General de Impuestos” o 

“Inspector General of Taxtation (IGT)” (2015, p. 14) respecto del cual se resalta  

 

Creado en el año 2003, para informar y realizar recomendaciones al 

Gobierno sobre cómo mejorar los sistemas administrados por la Oficina de 

Impuestos Australiana (ATO), y actuar frente a todas las deficiencias 

detectadas dentro del sistema fiscal con el propósito de reducir la carga 

que enfrentan los contribuyentes.   

 

Dentro de las mejores prácticas del IGT (2015, pp. 29-30) se destacan el Plan de 

Control de Fraude Interno que adopta medidas para minimizar la incidencia de 

fraude y para investigar y recuperar el producto del fraude contra el IGT, gracias al 

cual no se han presentado casos en la entidad; las Estrategias de Tecnologías de 

la Información que aseguran que los riesgos asociados con TI sean administrados 

oportunamente; la Adopción de estándares éticos replicados en cada política, plan 

y procedimiento corporativo; la Gestión de talento humano y entorno laboral que 
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promueve un ambiente en el que el personal crece y se desarrolla 

profesionalmente a través de su trabajo. 

 

La tendencia observada en el IGT (2015, p. 12) refleja un “aumento de 

denuncias e investigaciones, lo cual obliga a reclutar y capacitar a personal 

adicional para lograr una atención eficiente de las quejas, además se necesita 

optimizar el sistema de gestión para facilitar la respuesta a los grupos de interés”. 

A futuro el IGT (2016, p. 1) se ve como una organización que “mejora la 

Administración Tributaria Australiana para beneficio de todos los contribuyentes, 

mediante la realización de inspecciones más amplias y la entrega de 

recomendaciones de impacto a la Oficina de Impuestos Australiana y al Gobierno”. 

 

3.3. Factores de cambio 

 

En este espacio, mediante la metodología del Árbol de Competencias 

de Giget (1989, p. 21) se estableció una radiografía completa de la Agencia ITRC 

teniendo en cuenta sus competencias particulares y su dinámica, así mismo, se 

realizó una Matriz de Análisis Estratégico MAE identificando sus aspectos críticos 

(debilidades y amenazas) y aspectos claves (oportunidades, fortalezas), lo cual 

condujo a detectar los factores de cambio de la entidad, que define Mojica (2005, 

p. 2) como los “fenómenos financieros, organizacionales, tecnológicos, sociales y 

políticos, que son tendencias, potencialidades y rupturas, que deben ser tenidos 

en cuenta por la organización por cuanto algunos impulsan el desarrollo de la 

entidad y otros lo detienen”, además, son las expresiones que inician y soportan el 

modelo prospectivo aplicado en este trabajo. De igual forma, es importante 

mencionar que tanto el Árbol de Competencias como la Matriz de Análisis 

Estratégico -MAE se construyeron de manera participativa con la Alta Dirección y 

los Expertos de la Agencia ITRC (Anexo 3), quienes debido a su perfil profesional 

y amplia experiencia laboral tienen nociones generales sobre prospectiva y 

planeación estratégica, sin embargo, en cada mesa de trabajo se realizó una 
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contextualización y conceptualización para garantizar un análisis más objetivo por 

parte del equipo de trabajo.            

 

Con base en el Árbol de Competencias, en el que “las Raíces 

representan el saber-hacer institucional, el Tronco aquellos elementos 

estructurales en la puesta en marcha de la organización, y las Ramas simbolizan 

las líneas de productos y servicios, que expresan materialmente el ser y el saber-

hacer de la entidad” (Medina Vásquez & Ortegón, 2006, p. 407), se realizó el 

análisis del pasado que permitió comprender los rasgos y saberes de la Entidad, 

así como la capacidad que ha tenido de evolucionar desde su inicio de 

operaciones en el año 2013. También se efectuó, el análisis del presente que 

permitió identificar los logros y limitaciones actuales de la entidad con relación al 

pasado. Y se realizó el análisis del futuro, que permitió esclarecer los riesgos y las 

oportunidades que se generan para la Agencia ITRC y sirvió de base para 

describir los objetivos y los desafíos que se plantean para articularlos e integrarlos 

al futuro deseado por la organización (Anexo 4). 

 
Así mismo, se formuló la Matriz de Análisis Estratégico –MAE (Anexo 5) 

en la cual se determinaron los aspectos críticos (debilidades y amenazas) y claves 

(oportunidades y fortalezas)  que influyen o pueden influir en la Agencia ITRC, 

clasificándolos en cuatro (4) Microentornos que comprenden los factores internos 

de la entidad, a saber: Financiero, Procesos, Grupos de Interés, y Aprendizaje y 

Crecimiento; y un (1) Macroentorno en el que se examinan los factores externos a 

la organización esto es: Sector/Global. De esta forma, se logró establecer las 

debilidades y fortalezas, amenazas y oportunidades, más preponderantes e 

influyentes para la Agencia ITRC, factores que deben ser conocidos y tenidos en 

cuenta por la organización para adoptar decisiones y definir planes de acción que 

permitan mitigar los riesgos y aprovechar las oportunidades que ofrece el entorno. 
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Habiendo aplicado las dos herramientas mencionadas, se determinaron 

los Factores de Cambio de la Agencia ITRC, los cuales se identifican y describen 

agrupándolos en siete familias, en la siguiente tabla:               

 

Tabla 1. Factores de Cambio Agencia ITRC 

Familia N° 
Nombre del 

Factor 
Descripción ¿Viene de? 

Gobierno 

1 Normatividad 

Normas que regulan y apoyan la 
Misión institucional: Existe un interés 
claro y contundente del Gobierno 
Nacional en promover la transparencia 
y combatir la corrupción a todo nivel, 
en ese sentido, se han promulgado y 
se están actualizando normas 
nacionales e internacionales para 
institucionalizar, impulsar y fortalecer 
la misión de la Agencia ITRC, y a los 
demás estamentos que fomentan la 
transparencia y la lucha contra la 
corrupción. 
Este fenómeno se puede medir 
mediante el indicador: Número de 
normas emitidas a nivel nacional e 
internacional que apoyan la gestión 
institucional y han sido adoptadas por 
la Agencia ITRC  

Árbol de 
Competencias 

- Tronco  
y  

MAE/ 
Clave/ 

Sector/Global/ 
Oportunidad 

2 Ética y Valores 

La Agencia ITRC ha adoptado el 
Código de Ética y de Buen Gobierno 
para orientar y enmarcar el actuar de 
los servidores públicos de la entidad 
alrededor de los cinco valores 
institucionales: Honestidad, 
Compromiso, Cooperación, 
Transparencia e Integridad.  
Este fenómeno se puede medir 
mediante el indicador: Evolución de la 
Satisfacción de los servidores públicos 
con el Clima Organizacional.   

MAE/ 
Clave/                         

Aprendizaje y 
Crecimiento/ 

Fortaleza 

Gestión 3 
Métodos de 
operación 

organizacional 

La entidad para el cumplimiento de 
sus objetivos estratégicos misionales 
cuenta con un Modelo de Gestión y 
Operación de la Subdirección de 
Auditoria y Gestión del Riesgo -SAGR, 
y un Modelo de Gestión Disciplinaria, 
los cuales están en revisión por parte 
de las áreas involucradas con el fin de 
integrarlos al Sistema de Prevención 
del Fraude y la Corrupción -SPFC de 
la entidad. Así mismo, los procesos 

MAE/ 
Clave/ 

Procesos/ 
Fortaleza 
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Familia N° 
Nombre del 

Factor 
Descripción ¿Viene de? 

institucionales (Estratégicos, 
Misionales, de Apoyo, y de Evaluación 
y Control) están articulados entre sí 
mediante el Sistema de Gestión de 
Calidad. 
Este factor se puede medir mediante 
el indicador: Cumplimiento promedio 
de los objetivos estratégicos 
misionales.      

Prevención, 
transparencia y 
lucha contra la 

corrupción 

4 Auditorías 

Programas Anuales de Inspecciones 
formulados y divulgados priorizando 
los asuntos de mayor riesgo de las 
entidades foco (DIAN, UGPP y 
COLJUEGOS). Ejecución de 
auditorías y entrega del Plan de 
Prevención del Fraude y la Corrupción 
(PPFC) a los directivos de las 
entidades foco, en el que se resumen 
los hallazgos y recomendaciones de la 
Agencia ITRC para mitigar los 
espacios de fraude y corrupción y para 
fomentar la transparencia. 
Implementación del PPFC por parte de 
las entidades foco.  
Este factor se puede medir mediante 
los indicadores:  
-Cumplimiento del Programa Anual de 
Inspecciones -PAI. 
-Recomendaciones de la Agencia 
ITRC implementadas por las entidades 
foco.      

Árbol de 
Competencias/ 

Ramas/ 
Fortaleza 

5 
Gestión del 

Riesgo 

Corresponde al análisis de riesgos de 
las entidades foco para identificar las 
áreas y asuntos más vulnerables al 
fraude y la corrupción: Se debe 
identificar el nivel de aseguramiento de 
los procesos con mayor riesgo de 
fraude y corrupción de las entidades 
foco, así como llegar a cuantificar el 
valor económico que representa el 
accionar de la Agencia ITRC para el 
país, vía protección de los ingresos de 
la Nación y vía aplicación de prácticas 
más eficientes en las entidades foco. 
Este factor se puede medir mediante 
los indicadores:  
-Nivel de aseguramiento de riesgos 
logrado por la Agencia ITRC en la 
DIAN, la UGPP y COLJUEGOS.    

Árbol de 
Competencias/ 

Ramas/ 
Fortaleza 

6 
Gestión 

Disciplinaria 
La Agencia tiene la competencia para 
adelantar y fallar los procesos 

Árbol de 
Competencias/ 
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Familia N° 
Nombre del 

Factor 
Descripción ¿Viene de? 

disciplinarios que se adelantan contra 
los servidores públicos de la DIAN, la 
UGPP y COLJUEGOS, por conductas 
que se relacionen con algunas de las 
faltas disciplinarias gravísimas del 
artículo 48 de la Ley 734 de 2002. 
En ese sentido, la entidad ha 
generado un valor agregado mediante 
decisiones disciplinarias adoptadas en 
la mitad del tiempo legal en el 14% de 
los procesos disciplinarios adelantados 
por la Subdirección de Investigaciones 
Disciplinarias. El objetivo es 
incrementar ese porcentaje 
anualmente optimizando el proceso 
para que las partes interesadas, para 
su tranquilidad y fines pertinentes, 
conozcan las decisiones de fondo de 
la Agencia ITRC en el menor tiempo 
posible. 
Este factor se puede medir mediante 
el indicador: Expedientes disciplinarios 
evacuados de acuerdo con los 
estándares internos establecidos por 
la Subdirección de Investigaciones 
Disciplinarias. 

Ramas/ 
Fortaleza 

7 

Formación del 
talento humano 

de las áreas 
misionales de la 

entidad 

El 100% de los servidores públicos de 
las áreas misionales tienen posgrado 
en modalidad de especialización, 
además son capacitados 
permanentemente por instructores 
nacionales, y en algunos casos 
internacionales, con el fin de lograr un 
conocimiento del entorno de las 
entidades foco y aplicar metodologías 
de auditoría para el sector 
inspeccionado, consiguiendo hacer 
recomendaciones e investigaciones 
más objetivas para cumplir las metas 
de la entidad y el país. 
Este factor se puede medir mediante 
el indicador: Servidores públicos de las 
áreas misionales con posgrado en 
modalidad de maestría o doctorado.       

MAE/ 
Clave/ 

Aprendizaje y 
Crecimiento/ 

Fortaleza 

8 
Comportamiento 
de los Hechos 
de corrupción 

Incremento de las organizaciones 
criminales y fenómenos sofisticados 
de corrupción tributaria en las 
entidades vigiladas, las cuales 
aprovechan los espacios de fraude y 
corrupción para defraudar las arcas 
del Estado. 

MAE/ 
Crítico/ 

Sector/Global/ 
Amenaza 

http://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley_0734_2002_pr001.htm#48
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Familia N° 
Nombre del 

Factor 
Descripción ¿Viene de? 

Este factor se puede medir mediante 
el indicador: Evolución de casos 
identificados que involucran 
estructuras criminales y modus 
operandi complejos 

9 
Aseguramiento 

de procesos 

Corresponde a la determinación del 
grado de aseguramiento que genera la 
aplicación de los controles y las 
acciones desarrolladas por la DIAN, la 
UGPP y COLJUEGOS para mitigar los 
riesgos identificados, mediante las 
inspecciones adelantadas por la 
Agencia ITRC. 
Este factor se puede medir mediante 
el indicador: Nivel de aseguramiento 
logrado frente al fraude y la corrupción 
en la DIAN, la UGPP y COLJUEGOS 

Árbol de 
Competencias/ 

Ramas/ 
Oportunidad 

10 Calidad 

La gestión de la Agencia ITRC se 
desarrolla en el marco del Sistema 
Integrado de Gestión -SIG (el cual está 
certificado por Bureau Veritas), del 
cual hacen parte el Sistema de 
Gestión de la Calidad -SGC, el Modelo 
Integrado de Planeación y Gestión -
MIPG, El Modelo Estándar de Control 
Interno -MECI, y el Sistema de Gestión 
Ambiental -SGA. Esto demuestra el 
interés que tiene la entidad en lograr 
niveles de desempeño sobresalientes 
bajo los estándares más exigentes. 
Este factor se puede medir mediante 
el indicador: Cumplimiento de las 
acciones de mejora establecidas en el 
SIG 

 Árbol de 
Competencias/ 

Tronco/ 
Fortaleza 

Infraestructura 11 Tecnología 

Comprende las competencias de los 
servidores públicos de la Oficina 
Asesora de Tecnologías de 
Información, procesamiento y 
almacenamiento disponible, la 
capacidad de conectividad, adopción 
de buenas prácticas de gobierno de TI, 
arquitectura empresarial, entre otros. 
Actualmente, los servidores públicos 
de la Oficina tienen las competencias 
técnicas y funcionales requeridas por 
la entidad, y la capacidad operativa del 
área es adecuada. Es posible realizar 
intercambios de información con las 
entidades vigiladas en una primera 
fase y se ha implementado el Sistema 
de Gestión de Seguridad de la 

Árbol de 
Competencias/ 

Tronco/ 
Fortaleza 
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Familia N° 
Nombre del 

Factor 
Descripción ¿Viene de? 

Información -SGSI. El reto está en 
gestionar las TICs para apoyar el 
cumplimiento estratégico institucional. 
Este factor se puede medir mediante 
los indicadores:  
-Evolución de la disponibilidad de TI 
-Soluciones informáticas 
implementadas en la Agencia ITRC  

Económica 

12 Financiamiento 

Los gastos de funcionamiento e 
inversión de la Agencia ITRC se 
cubren anualmente con recursos del 
Presupuesto General de la Nación -
PGN. El presupuesto de la vigencia 
2016, es de 19.217 millones de pesos 
y la meta de ejecución proyectada es 
del 95%. No obstante, en el año 2015 
en el Anteproyecto de Presupuesto la 
entidad solicitó al Ministerio de 
Hacienda y Crédito Público recursos 
por valor de $20.054 millones de 
pesos, esto significa que se tiene un 
déficit $830 millones de pesos, para 
adelantar las labores institucionales en 
la vigencia 2016. 
Este fenómeno se puede medir 
mediante los indicadores:  
-Evolución de los recursos económicos 
asignados 

MAE/ 
Crítico/ 

Financiero/ 
Debilidad 

13 Recursos 

La Agencia ITRC se ha caracterizado 
por tener una alta ejecución de los 
recursos económicos que le han sido 
asignados anualmente. Es así que en 
el año 2012 se asignó un presupuesto 
de $5.697 millones de pesos, $14.234 
millones de pesos en el año 2013, 
$16.238 millones de pesos en el año 
2014, y $18.606 millones de pesos en 
el año 2015, provenientes del 
Presupuesto General de la Nación, y 
se logró una ejecución presupuestal 
promedio del 95% cada año. Sin 
embargo, la entidad se ha trazado 
como meta lograr una ejecución entre 
el 97.2% y el 100% para los próximos 
años.    
Este fenómeno se puede medir 
mediante el indicador:  
-Evolución de la ejecución de los 
recursos financieros de 
funcionamiento e inversión   

MAE/ 
Clave/ 

Financiero/ 
Fortaleza 
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Familia N° 
Nombre del 

Factor 
Descripción ¿Viene de? 

Entorno 

14 Cobertura 

La Agencia ITRC cuenta con una 
planta de personal de 122 servidores 
públicos, esta baja capacidad 
operativa dificulta lograr un mayor 
impacto y cobertura de las 
instituciones foco de la Agencia (DIAN, 
UGPP y COLJUEGOS). 
Este fenómeno se puede medir 
mediante el indicador:  
-Incremento de la planta de personal 
de la Agencia ITRC 

MAE/ 
Crítico/ 

Procesos/ 
Debilidad 

15 Impacto 

La entidad contribuye a la protección 
del patrimonio público a cargo de la 
DIAN, la UGPP y COLJUEGOS, y a 
mejorar los niveles de transparencia y 
eficiencia de esas organizaciones, 
mediante la prevención de las 
ineficiencias sistemáticas y operativas 
de sus procesos y la mitigación de los 
riesgos de fraude y corrupción. 
Los indicadores de medición de este 
fenómeno son:  
-Fallos Disciplinarios proferidos contra 
funcionarios de la DIAN, la UGPP y 
COLJUEGOS 
-Mejora en los niveles de 
transparencia de las entidades 
vigiladas 

Árbol de 
Competencias/ 

Ramas/ 
Oportunidad 

16 
Integración con 
los grupos de 

interés 

Comprende las relaciones con los 
grupos de interés de la entidad y la 
manera como se acerca la Agencia 
ITRC a la ciudadanía, a las entidades 
con objetivos similares como son la 
Contraloría General de la República, la 
Procuraduría General de la Nación y la 
Secretaría de Transparencia, y a las 
partes interesadas de las entidades 
vigiladas, para responder a sus 
necesidades, expectativas y aunar 
esfuerzos para lograr las metas 
establecidas por la entidad y el 
Gobierno Nacional. 
Actualmente, la entidad tiene una 
visibilidad baja a nivel nacional debido 
a su entrada en funcionamiento desde 
el año 2013, sin embargo, se han 
realizado campañas de 
comunicaciones en medios televisivos, 
radiales e impresos para que la 
ciudadanía apoye la gestión 
institucional con sus denuncias sobre 

MAE/ 
Crítico/ 

Grupos de 
Interés/ 

Debilidad 
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Familia N° 
Nombre del 

Factor 
Descripción ¿Viene de? 

hechos de corrupción en las entidades 
foco y mediante propuestas de mejora 
para la organización. 
También, se han realizado 
presentaciones de los logros 
institucionales en ferias de servicio al 
ciudadano, comités especializados en 
la lucha contra la corrupción, 
congresos, simposios, entre otros.     
Así mismo, diferentes convocatorias 
realizadas por la entidad desde el año 
2013, para participar en la 
construcción de la planeación y en la 
optimización de la rendición de 
cuentas institucional, han tenido una 
participación muy baja siendo así que 
hemos recibido tres o cuatro 
respuestas, mediante las cuales los 
ciudadanos felicitan a la entidad por la 
labor realizada. 
Los indicadores de medición de este 
fenómeno son:  
-Incremento en las denuncias, 
sugerencias y propuestas presentadas 
por la comunidad a la Agencia ITRC 
-Visibilidad lograda por la Agencia 
ITRC en encuestas institucionales y 
gubernamentales  

17 Posicionamiento 

La entidad ha sido reconocida por el 
Senado de la República con el 
galardón “Luis Carlos Galán de lucha 
contra la corrupción” el cual fue 
otorgado por la destacada gestión 
pública y excelencia administrativa en 
la lucha contra la corrupción de la 
Agencia ITRC.       
De otro lado, el Subdirector de 
Investigaciones Disciplinarias fue 
galardonado como Servidor público 
ejemplar por parte de la Presidencia 
de la República por sus valores, ética, 
responsabilidad, desempeño y 
compromiso. 
El indicador de medición de este 
fenómeno es: Reconocimientos 
otorgados a la Agencia ITRC 

MAE/ 
Clave/ 

Grupos de 
Interés/ 

Fortaleza 

18 Cooperación 

Si bien la Agencia ITRC ha suscrito 
convenios interadministrativos y 
alianzas estratégicas con organismos 
como son la Superintendencia de 
Salud, CIFIN y Cámara de Comercio 

MAE/ 
Clave/ 

Sector Global/ 
Oportunidad 
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Familia N° 
Nombre del 

Factor 
Descripción ¿Viene de? 

de Bogotá, la entidad tiene que 
promover la suscripción de alianzas de 
cooperación y asistencia técnica con 
órganos especializados que fomenten 
la transparencia y la lucha contra la 
corrupción como son la Auditoría 
General de la República, la 
Procuraduría General de la Nación, la 
Fiscalía General de la Nación, la 
Secretaría de Trasparencia, y 
gestionar su ingreso al Observatorio 
de Transparencia y Anticorrupción. 
El indicador de medición de este 
fenómeno es: Aumento de las alianzas 
estratégicas de cooperación suscritas 
e implementadas por la Agencia ITRC 

19 
Inestabilidad del 

entorno 

Entorno macroeconómico inestable en 
el presente y a mediano plazo, debido 
a los bajos precios del petróleo y a la 
tasa de cambio del dólar, que ha 
obligado a reducir los gastos en rubros 
fundamentales para la entidad, como 
son: comunicaciones, viáticos, 
software, prestación de servicios 
personales indirectos, entre otros. 
Planes de austeridad económica 
imprevistos, que disminuyen la 
apropiación presupuestal asignada a 
la entidad, afectan la ejecución de 
temas esenciales y conllevan a la 
redistribución de recursos en el Plan 
Anual de Adquisiciones de la 
organización. 
El indicador de medición de este 
fenómeno es: Comportamiento del 
presupuesto de funcionamiento e 
inversión asignado a la Agencia ITRC 

MAE/ 
Crítico/ 

Sector/Global/ 
Amenaza 

Bienestar 20 Bienestar 

Comprende la generación de 
ambientes y condiciones adecuadas 
para los servidores públicos de la 
Agencia ITRC, que aporten en la 
mejora de la calidad de vida y el 
desarrollo organizacional. En ese 
sentido, la entidad tiene un Índice de 
clima corporativo sobresaliente, toda 
vez que en la vigencia 2015 se obtuvo 
un resultado de 82.55%, lo que 
significa que los colaboradores de la 
entidad comparten la percepción de 
que la calidad de vida laboral, las 
políticas, prácticas y procedimientos, 

MAE/ 
Clave/ 

Aprendizaje y 
crecimiento/ 

Fortaleza 
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Familia N° 
Nombre del 

Factor 
Descripción ¿Viene de? 

generados por la organización son 
muy buenos. 
El indicador de medición de este 
fenómeno es: Mejora del clima y 
cultura organizacional  

 

Fuente. Elaboración propia 

 

3.4. Variables Estratégicas 

 

“Las variables estratégicas son aquellos elementos que componen el 

motor de un sistema complejo, que se pueden influenciar y a su vez permiten 

controlar dicho sistema” (Godet, 1995, p. 74). En este estudio, las variables 

estratégicas de la Agencia ITRC se establecieron, de acuerdo con Godet (1995, p. 

73) mediante el método de Análisis Estructural, organizando la reflexión conjunta 

de los actores y expertos de la entidad para así definir la estructura del sistema, o 

lo que es lo mismo, la red de relaciones entre las variables que caracterizan a la 

Agencia ITRC, esto, como instrumento fundamental para comprender su 

evolución. Este método se desarrolló en dos fases, una primera que arrojó un 

Listado de variables más depurado y conciso, y la segunda en la que se obtuvo la 

Descripción de relaciones entre las variables y se logró la Identificación de las 

Variables Estratégicas de la organización, “consiguiendo reducir la complejidad del 

sistema a sus variables esenciales” (Godet, 2000, p. 64) .            

 

En ese sentido, la primera fase del listado de variables (tanto internas 

como externas) que caracterizan a la Agencia ITRC, se realizó a partir de los 

Factores de Cambio, afinándolo mediante la adición o eliminación de datos y 

conceptos que facilitan la comprensión de las variables, llegando así a una 

definición más clara y homogénea de las mismas (Anexo 6), para soportar el 

análisis prospectivo de la organización.   
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De igual forma, la segunda fase de Descripción de enlaces entre las 

variables y de Tipificación de las Variables Estratégicas, se realizó mediante el 

programa MICMAC para determinar el nivel de influencia y dependencia que tiene 

cada una de las variables frente a las demás, e identificar los patrones ocultos en 

el quehacer permanente de la entidad. Para el efecto, se solicitó a los expertos de 

la organización, que participaron en las sesiones de formulación del análisis 

estratégico y los factores de cambio, reflexionar y calificar conjuntamente la fuerza 

que tiene una variable para impactar a otra. La calificación, se dio en respuesta al 

cuestionamiento “¿existe una relación directa entre la variable x y la variable z?, 

en una escala de 0 a 3, donde 0 indica “Motricidad nula”, 1 “Motricidad débil”, 2 

“Motricidad moderada” y 3 una “Motricidad fuerte”” (Godet, 2000, p. 64). Los 

resultados de la apreciación otorgada por los expertos, se consolidó en la Matriz 

de Relaciones Directas (Anexo 7), en la cual se calificó la motricidad y la 

dependencia de las variables sumando las filas y columnas.     

 

A modo de complemento de la Matriz de Relaciones Directas y por dar 

una relación visual de la influencia/dependencia entre las variables, se generó el 

Gráfico de Influencias Directas (Fig. N° 6), en el cual se puede observar que, por 

citar un ejemplo, con una influencia de tres (3), cada movimiento que se efectúe 

en la variable Formación de Auditores e Investigadores (FORAUDIN) será 

transferido a la variable Bienestar e Incentivos (BIENIN), la cual a su vez 

impactará en las Auditorías (AUDIT), y al mismo tiempo afectará la Evolución de 

Actos de Corrupción (EVOLACO), y así sucesivamente, generando efectos que 

pueden ser positivos o negativos para la Agencia ITRC. La gráfica, aunque solo 

evidencia el 10% de las relaciones del sistema, también refleja aquellas variables 

resultantes del mismo, como por ejemplo el Prestigio (PREST) de la organización, 

la cual recibe influencia de las demás variables, pero no influye en ninguna 

variable, lo que permite concluir que es producto del comportamiento del sistema 

de la Agencia ITRC.  
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Figura 6. Gráfico de Influencias Directas al 10% 

 

Fuente: Elaboración propia a partir del Software MICMAC 

 

En ese mismo sentido, se generó la Gráfica de Influencias Directas que 

en este caso muestra el 100% de las influencias y dependencias del sistema de la 

entidad (Fig. N° 7), la cual, aunque es más compleja en comparación a la gráfica 

anterior, nos permite interpretar que la misma variable de Formación de Auditores 

e Investigadores (FORAUDIN) continua siendo sumamente relevante al impactar 

directamente a las Auditorias (AUDIT) a la Gestión de Inspecciones (GESDI) y a la 

Gestión del Riesgo (GESRI), y a su vez, aumentan los efectos del sistema en 

proporción a la fuerza interna de extrapolación que tenga, es decir, es mucho más 

fuerte el efecto de (FORAUDIN) a (AUDIT) que desde (FORAUDIN) a 

(ASEGPRO). Esto, se puede deducir por medio de las convenciones que ofrece el 

mismo gráfico, donde por medio de una bitácora de colores se establece el nivel 

de poder entre las variables, así el color rojo significa un impacto más alto, 
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mientras que el degrade de colores azules a una línea intermitente traduce una 

influencia cada vez más débil.    

 

Figura 7. Gráfico de Influencias Directas al 100% 

 

Fuente. Software MICMAC 
 

 

Una vez depurado el listado de variables y descritas las relaciones de 

influencia y dependencia entre las mismas, se procedió a identificar y establecer  

las Variables Estratégicas de la Agencia ITRC, para ello, se generó en el MICMAC 

el Plano de Influencias/Dependencias Indirectas Potenciales (Fig. N° 8), el cual, a 

partir de un cálculo matemático simple que calcula el promedio de influencia y 

dependencia, se divide en cuatro cuadrantes en los que se ubican las variables de 

acuerdo con su potencial.  
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Figura 8. Plano de Influencias / Dependencias Indirectas Potenciales 

 

Fuente: Elaboración propia a partir del Software MICMAC 

 

El cuadrante de la zona superior izquierda, contiene las “Variables de 

entrada” que impactan fuertemente a la Agencia y que esta no puede controlar o 

las controla  poco, también se pueden denominar como el insumo del sistema 

(FORAUDIN, COBERT, COOPASTEC). El cuadrante de la zona inferior izquierda, 

reúne las “Variables autónomas” que tienen poca influencia y dependencia y en 

consecuencia bajo impacto en la Agencia ITRC y su entorno (BIENIN, GESRE, 

CODET). El cuadrante de la zona inferior derecha, integra las “Variables de salida” 

que reflejan la influencia más baja y la dependencia más alta, son llamadas los 
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productos del sistema, porque, aunque no pueden impactar otras variables o las 

impactan muy poco si reciben la fuerza o motricidad de otras (MOGES, PREST). Y 

por último, el cuadrante de la zona superior derecha reúne las “Variables de 

enlace”, poseen una alta dependencia e influencia y se pueden impulsar, optimizar 

o desarrollar por la entidad, para generar una evolución y unos resultados globales 

para la Agencia ITRC, estas Variables Estratégicas (Tabla N° 2) son las que 

interesan para el examen prospectivo y por esa razón sobre ellas se construyen 

los análisis posteriores del presente trabajo, estas variables son: Gestión del 

Riesgo (GESRI), Evolución de Actos de Corrupción (EVOLACO), Impacto de 

Largo Plazo (IMPLAP), Gestión de Investigaciones (GESDI), Auditorias (AUDIT) e 

Integración con el entorno (INTEGRA).  

 

Tabla 2. Variables Estratégicas ordenadas según importancia 

Nº 
TITULO 
LARGO 

TITULO 
CORTO 

DESCRIPCIÓN 

5 
Gestión del 

Riesgo 
GESRI 

Corresponde al análisis de riesgos de las entidades foco para identificar las áreas y 
asuntos más vulnerables al fraude y la corrupción: Se debe identificar el nivel de 
aseguramiento de los procesos con mayor riesgo de fraude y corrupción de las 
entidades foco, así como llegar a cuantificar el valor económico que representa el 
accionar de la Agencia ITRC para el país, vía protección de los ingresos de la 
Nación y vía aplicación de prácticas más eficientes en las entidades foco.  

8 
Evolución de 

actos de 
corrupción 

EVOLACO 
Incremento de las organizaciones criminales y fenómenos sofisticados de 
corrupción tributaria en las entidades vigiladas, las cuales aprovechan los espacios 
de fraude y corrupción para defraudar las arcas del Estado. 

4 Auditorías AUDIT 

Programas Anuales de Inspecciones formulados y divulgados priorizando los 
asuntos de mayor riesgo de las entidades foco (DIAN, UGPP y COLJUEGOS). 
Ejecución de auditorías y entrega del Plan de Prevención del Fraude y la 
Corrupción (PPFC) a los directivos de las entidades foco, en el que se resumen los 
hallazgos y recomendaciones de la Agencia ITRC para mitigar los espacios de 
fraude y corrupción y para fomentar la transparencia. Implementación del PPFC por 
parte de las entidades foco.  

6 
Gestión 

Disciplinaria 
GESDI 

La Agencia tiene la competencia para adelantar y fallar los procesos disciplinarios 
que se surten contra los servidores públicos de la DIAN, la UGPP y COLJUEGOS, 
por conductas que se relacionen con algunas de las faltas disciplinarias gravísimas 
del artículo 48 de la Ley 734 de 2002. 
En ese sentido, la entidad ha generado un valor agregado mediante decisiones 
disciplinarias adoptadas en la mitad del tiempo legal en el 14% de los procesos 
disciplinarios adelantados por la Subdirección de Investigaciones Disciplinarias. El 
objetivo es incrementar ese porcentaje anualmente optimizando el proceso para 
que las partes interesadas, para su tranquilidad y fines pertinentes, conozcan las 
decisiones de fondo de la Agencia ITRC en el menor tiempo posible. 

15 
Impacto de 
Largo Plazo 

IMPLAP 

La entidad contribuye a la protección del patrimonio público a cargo de la DIAN, la 
UGPP y COLJUEGOS, y a mejorar los niveles de transparencia y eficiencia de esas 
organizaciones, mediante la prevención de las ineficiencias sistemáticas y 
operativas de sus procesos y la mitigación de los riesgos de fraude y corrupción. 

16 
Integración 

con el 
Entorno 

INTEGRA 

Comprende las relaciones con los grupos de interés de la entidad y la manera como 
se acerca la Agencia ITRC a la ciudadanía, a las entidades con objetivos similares 
como son la Contraloría General de la República, la Procuraduría General de la 
Nación y la Secretaría de Transparencia, y a las partes interesadas de las entidades 
vigiladas, para responder a sus necesidades, expectativas y aunar esfuerzos para 

http://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley_0734_2002_pr001.htm#48
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Fuente: Elaboración propia 

 

3.5. Juegos de Actores 

 

Una vez identificadas y delimitadas las Variables Estratégicas de la 

Agencia ITRC, esto es, aquellos elementos o factores claves que al ser 

influenciados por la entidad pueden contribuir de manera efectiva y sobresaliente 

en el cumplimiento de su Misión y el logro de su Visión, se procedió a indagar 

sobre los Actores más relevantes del sistema, es decir, las personas, 

organizaciones gubernamentales, organizaciones no gubernamentales, empresas 

privadas, entre otros, ya sean nacionales o extranjeras, que pueden impactar 

positiva o negativamente las estrategias y objetivos de la organización. Para esto, 

se empleó el método de análisis de Juego de Actores MACTOR, el cual permitió, 

de un lado, y de acuerdo con lo planteado por Godet (2000, p. 21)  

 

Valorar las relaciones de fuerza entre los actores y estudiar sus 

convergencias y divergencias con respecto a una serie de retos 

formulados a partir de las Variables Estratégicas, y de otro, recopilar 

información valiosa que apoyará la toma de decisiones de la organización 

relacionadas con la puesta en marcha de su estrategia. 

 

Con ese propósito, el análisis integral de los actores se desarrolló en 

siete fases. La primera fase, consistente en formular los retos a los cuales se 

lograr las metas establecidas por la entidad y el Gobierno Nacional. 
Actualmente, la entidad tiene una visibilidad baja a nivel nacional debido a su 
entrada en funcionamiento desde el año 2013, sin embargo, se han realizado 
campañas de comunicaciones en medios televisivos, radiales e impresos para que 
la ciudadanía apoye la gestión institucional con sus denuncias sobre hechos de 
corrupción en las entidades foco y mediante propuestas de mejora para la 
organización. 
También, se han realizado presentaciones de los logros institucionales en ferias de 
servicio al ciudadano, comités especializados en la lucha contra la corrupción, 
congresos, simposios, entre otros.     
Así mismo, diferentes convocatorias realizadas por la entidad desde el año 2013, 
para participar en la construcción de la planeación y en la optimización de la 
rendición de cuentas institucional, han tenido una participación muy baja, siendo así 
que hemos recibido tres o cuatro respuestas, mediante las cuales los ciudadanos 
felicitan a la entidad por la labor realizada. 
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pueden ver abocadas las distintas variables estratégicas, partiendo del estado 

deseado a futuro para cada una de ellas y los compromisos que se deben asumir 

para materializarlos. La segunda fase, consistió en identificar y definir, con base 

en los retos formulados, los actores involucrados que pueden impactar el sistema. 

La tercera fase, se realizó para establecer las influencias y dependencias entre los 

actores. La cuarta fase, fue desarrollada para conocer las relaciones de fuerza 

entre los actores. La quinta fase, consistió en establecer los niveles de 

convergencia entre los actores. La sexta fase, sirvió para identificar la divergencia 

entre los actores. La séptima fase, permitió conocer la ambivalencia entre los 

actores. Al final de este proceso, se obtuvo la relación de actores que están a 

favor y en contra de los retos de la Agencia ITRC, y cuáles tienen mayor poder y 

dominancia dentro del sistema, para de esta manera adoptar decisiones más 

objetivas que contribuyan a cumplimiento del futuro deseado para la organización 

 

Formulación de retos. 

 

Se puede decir que la formulación de retos es una previsión de los 

desafíos más trascendentes de cada variable estratégica, los cuales se 

caracterizan porque demandan un esfuerzo adicional importante para poderlos 

cumplir. Para la Agencia ITRC y sus Variables Estratégicas, los retos son 

formulados a la vigencia 2026, con fecha inicial en la vigencia 2016 y, por lo tanto, 

requerirá la “formulación y ejecución de tres a cuatro planes estratégicos en el que 

cada uno será un peldaño de la Escalera Prospectiva” (Chung Pinzas, 2009, p. 

28). Ahora bien, lo anterior significa por ejemplo que, si el reto señala un aumento 

a 90% del nivel de aseguramiento de los procesos con mayor riesgo de la DIAN, la 

UGPP y COLJUEGOS para la vigencia 2026, señalará que, si para el 2016 se 

tiene un nivel de aseguramiento del 55% en las entidades foco, el cumplimiento 

del reto para la vigencia 2026 corresponderá a un aumento porcentual del 

aseguramiento de los procesos de dichas entidades de un 35% para esa vigencia.   
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Variable 1: Gestión del Riesgo  

Reto: Aumentar a 90% el nivel de aseguramiento de los procesos con 

mayor riesgo de la DIAN, la UGPP y COLJUEGOS, para cerrar los espacios que 

facilitan la ejecución de acciones de fraude y corrupción, y disminuir la ocurrencia 

de esos actos en la administración de tributos, rentas y contribuciones 

parafiscales. 

 

Variable 2: Evolución de actos de corrupción 

Reto: Lograr la identificación de quince (15) casos que involucren 

estructuras criminales y modus operandi complejos que intenten defraudar la 

administración de tributos, rentas y contribuciones parafiscales, y coadyuvar a las 

entidades gubernamentales competentes en la desarticulación de dichas 

estructuras criminales.     

 

Variable 3: Auditorías 

Reto: Incrementar a 100% el Índice de coherencia riesgo-hallazgo-

prueba desarrollado por los procedimientos de Valoración de Riesgos y Gestión de 

Inspecciones, y crear el Modelo de Impacto Económico de la Subdirección de 

Auditoria y Gestión del Riesgo, para mitigar los espacios de fraude y corrupción y 

fomentar la transparencia y eficiencia en la administración de tributos, rentas y 

contribuciones parafiscales. 

 

Variable 4: Gestión Disciplinaria 

Reto: Aumentar a 80% el porcentaje de procesos disciplinarios que son 

evacuados en los términos estándar fijados por la Subdirección de Investigaciones 

Disciplinarias de la Agencia ITRC, para que las partes interesadas conozcan las 

decisiones de fondo en un menor tiempo, para su tranquilidad y fines que estimen 

pertinentes. Esto también mejora la imagen institucional y nos puede convertir en 

referente a nivel nacional e internacional en la gestión disciplinaria.     
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Variable 5: Impacto de Largo Plazo 

Reto: Mantener o mejorar en un puesto o más la posición que 

actualmente ocupan en el Índice INTEGRA2 la DIAN, la UGPP y COLJUEGOS.    

 

Variable 6: Integración con el Entorno 

Reto: Lograr un Índice de visibilidad positiva de la Agencia ITRC del 

80%, a partir de una encuesta que se realice a nivel nacional que abarque a la 

sociedad civil y a los grupos de interés de la entidad. De esta forma, se reflejaría el 

desarrollo y evolución de la Agencia ITRC en materia de acercamiento a la 

comunidad y sus partes interesadas, y en la identificación y solución de sus 

necesidades y expectativas.             

 
Lista y definición de Actores. 

 

Los actores que los expertos destacaron como los más relevantes 

dentro del sistema, los cuales pueden influenciar positiva o negativamente las 

estrategias y objetivos que se proponga la Agencia ITRC, dependiendo de la 

posición que asuman frente a las políticas de la entidad, se relacionan en la tabla 

que sigue:  

 

Tabla 3. Listado de Actores Involucrados 

ACTORES 

N° Nombre Largo Nombre Corto Descripción 

1 
Presidencia de la 

República 
DAPRE 

Misión: “Corresponde al Departamento Administrativo de la 

Presidencia de la República, asistir al Presidente de la República 
en su calidad de Jefe de Gobierno, (…) en el ejercicio de sus 
atribuciones constitucionales y legales y prestar apoyo 
administrativo necesario para dicho fin” (Presidencia de la 
República, 2016). 
Reseña: En el presente estudio, este actor es relevante por 

cuanto genera los objetivos a cumplir por las entidades del Orden 
Nacional, y debido a su posición puede influir en todas las 
organizaciones estatales. 
Actor Único 

                                                 
2

 Índice, diseñado y monitoreado por la Procuraduría General de la Nación (2014), que escalafona todas las 

entidades del Estado de acuerdo con su nivel de transparencia y eficiencia, a partir del Índice IGA y los 
indicadores de cumplimiento de los siguientes Procesos: Planeación, Financiero, Talento Humano, Control 
Interno, Contratación, y Misional(es). 
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ACTORES 

N° Nombre Largo Nombre Corto Descripción 

2 
Congreso de la 

República 
CONGRE 

Misión: “Le corresponde al Congreso de la República de 

Colombia reformar la Constitución, hacer las leyes y ejercer 
control político sobre el gobierno y la administración” (Congreso 
de la República, 1991). 
Reseña: Este actor es relevante para el análisis, porque promulga 

las normas que pueden impactar a la Agencia ITRC y el sistema 
en el que desarrolla su Misión. 
Actor Único 

3 
Ministerio de 
Hacienda y 

Crédito Público 
MINHACIENDA 

Misión: “Coordina la política macroeconómica; formula y ejecuta 

la política fiscal del país; incide en los sectores económicos, 
gubernamentales y políticos; gestiona recursos públicos de la 
Nación, desde la perspectiva presupuestal y financiera (…)” 
(Ministerio de Hacienda y Crédito Público, 2016).  
Reseña: El Minhacienda es importante dentro del sistema porque 

es la cabeza del sector al cual pertenece la Agencia ITRC y en el 
cual la entidad se desenvuelve, además, coordina la política fiscal 
y gestiona los recursos públicos de la Nación, de ahí que controla 
la asignación de los recursos de funcionamiento e inversión con 
los cuales la Agencia puede financiar sus acciones y estrategias a 
corto, mediano y largo plazo. 
Actor Único 

4 
Procuraduría 
General de la 

Nación 
PGN 

Misión: “Vigilar el cumplimiento de la Constitución, las leyes, las 

decisiones judiciales y los actos administrativos; promover y 
proteger los derechos humanos; defender el interés público y 
vigilar la conducta oficial de quienes desempeñan funciones 
públicas” (Procuraduría General de la Nación, 2014). 
Reseña: Este actor es relevante porque tiene el poder preferente 

sobre todas las actuaciones disciplinarias de las entidades del 
Orden Nacional, bajo ese entendido puede asumir la competencia 
de todos los expedientes a cargo de la Agencia ITRC. Además, es 
un organismo fundamental en la prevención y vigilancia de las 
actuaciones de los servidores públicos, así como en la promoción 
de la transparencia de las entidades públicas a nivel nacional. 
Actor Único   

5 
Contraloría 

General de la 
República 

CGR 

Misión: “Fortalecer el control y vigilancia de la gestión fiscal con 

enfoque preventivo, para garantizar el buen manejo de los 
recursos públicos, en la búsqueda de la eficiencia y la eficacia de 
la gestión pública” (Contraloría General de la República, 2016). 
Reseña: Para el caso de estudio, es importante porque tiene 

conocimiento y experiencia valiosa para el desarrollo de la labor 
de la Agencia ITRC, así mismo, es un aliado para promover la 
buena gestión de los recursos e ingresos administrados por las 
entidades foco.          
Actor Único 

6 
Fiscalía General 

de la Nación 
FGN 

Misión: “Ejerce la acción penal y participa en el diseño de la 

política criminal del Estado (…)” (Fiscalía General de la Nación, 
2016). 
Reseña: Es un actor relevante, porque bajo su directa 

coordinación la Agencia ITRC ejerce las funciones de Policía 
Judicial, además, la FGN en el ejercicio de la acción penal, 
coadyuva a la entidad en la desarticulación y penalización de las 
estructuras criminales que defraudan el erario del país. 
Actor Único        

7 
Observatorio de 
Transparencia y 
Anticorrupción 

OBTRANS 

Misión: “Herramienta para la gestión del conocimiento y la 

conversación entre entidades, ciudadanos, y organizaciones 
públicas y privadas del orden nacional y territorial, creada con el 
fin de elevar el nivel de transparencia en la gestión pública” 

https://es.wikipedia.org/wiki/Constituci%C3%B3n
https://es.wikipedia.org/wiki/Gobierno
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ACTORES 

N° Nombre Largo Nombre Corto Descripción 

(Observatorio de Transparencia y Anticorrupción, 2016). 
Reseña: Es un actor que promueve la transparencia y combate la 

corrupción en las entidades del Orden Nacional, al igual que la 
Agencia ITRC, e integra a las entidades que hacen parte de la 
Comisión Nacional de Moralización como la PGN, la CGR, la 
FGN, entre otros. 
Actor Único   

8 
Secretaría de 
Transparencia 

SECTRANS 

Misión: “Asesorar y apoyar directamente al Presidente en el 

diseño de una Política Integral de Transparencia y Lucha contra la 
Corrupción y coordinar su implementación” (Secretaría de 
Transparencia, 2014). 
Reseña: Este actor de alto nivel es el encargado de construir y 

monitorear la Política Pública Integral Anticorrupción -PPIA, así 
como de diseñar las herramientas y las estrategias para la 
promoción de la cultura de legalidad. 
Actor Único 

9 

Dirección de 
Impuestos y 

Aduanas 
Nacionales 

DIAN 

Misión: “Administrar el cumplimiento de las obligaciones 

tributarias, aduaneras y cambiarias, mediante el servicio, la 
fiscalización y el control; facilitar las operaciones de comercio 
exterior y proveer información confiable y oportuna, para 
garantizar la sostenibilidad fiscal del Estado colombiano” 
(Dirección de Impuestos y Aduanas Nacionales DIAN, 2014). 
Reseña: De las tres entidades vigiladas por la Agencia ITRC, la 

DIAN es la más grande, porque cuenta con Direcciones 
Seccionales y Direcciones Delegadas ubicadas en todas las 
regiones del país, además, tiene aproximadamente 10 mil 
funcionarios y recauda el 95% del total de los ingresos tributarios 
del Gobierno Nacional. 
Actor Único    

10 
Unidad de 

Gestión Pensional 
y Parafiscales 

UGPP 

Misión: “Generar mayor bienestar a los ciudadanos realizando el 

reconocimiento de las obligaciones pensionales del régimen de 
prima media, a cargo de las entidades públicas del orden 
nacional, que estén o se hayan liquidado” (Unidad de Gestión 
Pensional y Parafiscales UGPP, 2016). 
Reseña: La UGPP cuenta con 300 funcionarios aproximadamente 

y tiene sede en la ciudad de Bogotá y Puntos de Atención Virtual 
PAV en Medellín y Cali. 
Actor Único 

11 

Administradora 
del Monopolio 

Rentístico de los 
Juegos de Suerte 

y Azar 

COLJUEGOS 

Misión: “Explotación, administración, operación y expedición de 

reglamentos de los juegos que hagan parte del monopolio 
rentístico sobre los juegos de suerte y azar que por disposición 
legal no sean atribuidos a otra entidad” (Administradora del 
Monopolio Rentístico de los Juegos de Suerte y Azar 
COLJUEGOS, 2016).  
Reseña: Cuenta con 120 funcionarios aproximadamente y tiene 

sede en la ciudad de Bogotá. Tiene como clientes directos 321 
operadores y 2435 establecimientos. 
Actor Único 

12 
Inspecciones 

tributarias 
extranjeras 

INSTRIBEX 

Reseña: El Inspector General de Tributos -IGT de Australia, y el 

Inspector General de la Administración Tributaria –TIGTA de los 
Estados Unidos, son organizaciones extranjeras que desempeñan 
funciones similares a las de la Agencia ITRC, y tienen experiencia 
y conocimiento valioso en la vigilancia y promoción de la 
integridad que puede ser aprovechada por la entidad para el 
desarrollo de su Misión. 
IGT 
TIGTA       
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ACTORES 

N° Nombre Largo Nombre Corto Descripción 

13 

Centro 
Interamericano de 
Administraciones 

Tributarias 

CIAT 

Reseña: Es un actor dentro del sistema por cuanto es un 

“organismo internacional público, sin fines de lucro que 
provee asistencia técnica especializada para la actualización, 
integridad, mejoramiento y modernización de las administraciones 
tributarias. Desde su creación en 1967, el CIAT agrupa a 38 
países miembros y países miembros asociados” (Centro 
Interamericano de Administraciones Tributarias CIAT, 2016). 
Actor Único 

14 
Empresas del 
Sector Privado 

EMPSECPRIV 

Reseña: Dentro de las empresas del sector privado se 

encuentran los clientes de la DIAN (Grandes contribuyentes, 
usuarios aduaneros, los profesionales del cambio, etc.), los 
Clientes de la UGPP (Pensionados de régimen de prima media a 
cargo de las entidades del orden nacional, Contribuyentes de la 
Protección Social, etc.), los clientes de COLJUEGOS (casinos, 
bingos, juegos novedosos, etc.). Su papel frente a la labor de la 
Agencia ITRC, es la de informar cualquier falta disciplinaria 
gravísima en la cual puedan incurrir los funcionarios de esas 
entidades, para que la Agencia realice las respectivas 
investigaciones. 
Grandes contribuyentes 
Usuarios aduaneros 
Contribuyentes de la Protección Social 
Casinos 
Bingos               

15 
Entidades del 
Sector Público 

ENSECPUB 

Reseña: Se encuentran el Departamento Administrativo de la 

Función Pública, el Departamento Nacional de Planeación, la 
Auditoría General de la República, entre otras, se resaltan porque 
formulan y monitorean la eficacia de políticas públicas que 
influyen dentro del Sistema, como la Política Pública Integral 
Anticorrupción.       

16 

Estructuras 
criminales 

organizadas para 
defraudar el 

erario público 

ESTCRIM 

Reseña: Son redes conformadas por ciudadanos, servidores 

públicos de las entidades foco y empresas, que se prestan o unen 
esfuerzos para defraudar el Estado y afectar a la administración 
de tributos, rentas y contribuciones parafiscales. Borran deudas e 
información de contribuyentes, reciben prebendas, acceden y 
venden información considerada confidencial y reservada, 
falsifican documentos y desvían recursos públicos para su propio 
beneficio, entre otros. La Agencia ITRC, debe identificar a los 
integrantes de esas estructuras, sancionarlos y coadyuvar en la 
desarticulación de dichas organizaciones criminales. 
Actor Único   

17 

Oficinas de 
Control 

Disciplinario 
Interno de las 
entidades foco 

OCDIS 

Misión: “Conocer y fallar en primera instancia los procesos que 

se adelanten contra los empleados públicos” (Departamento 
Administrativo de la Función Pública, 2002) de la DIAN, la UGPP 
y COLJUEGOS, por conductas que constituyan falta disciplinaria, 
excepto las que son competencia de la Agencia ITRC. 
Reseña: Las Oficinas de Control Disciplinario Interno de las 

entidades foco son un enlace permanente con la Agencia ITRC, 
remiten a la entidad los casos frente a los cuales debe asumir su 
competencia por tratarse de una falta gravísima. Además, 
suministran estadísticas que dan cuenta de las faltas, procesos, 
lugares, etc., afectados más recurrentemente, a partir de los 
cuales la Agencia puede iniciar acciones preventivas. 
Oficina Asesora de Control Disciplinario Interno DIAN 
Oficina Asesora de Control Disciplinario Interno UGPP 
Oficina Asesora de Control Disciplinario Interno COLJUEGOS 

18 Oficinas de OCIS Misión: Son las dependencias encargadas en las entidades foco 

http://www.ciat.org/index.php/es/productos-y-servicios/asistencia-tecnica.html
http://www.ciat.org/index.php/es/acerca-del-ciat/paises-miembros.html#paises
http://www.ciat.org/index.php/es/acerca-del-ciat/paises-miembros.html#paises
http://www.ciat.org/index.php/es/acerca-del-ciat/paises-miembros.html#asoc
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ACTORES 

N° Nombre Largo Nombre Corto Descripción 

Control Interno de 
las entidades foco 

de “evaluar de manera independiente la eficiencia y economía de 
los controles, y de asesorar a las direcciones en la continuidad del 
proceso administrativo, la reevaluación de los planes y la 
introducción de correctivos necesarios para el cumplimiento de las 
metas” (Dirección de Impuestos y Aduanas Nacionales DIAN, 
2009). 
Reseña: Dentro del sistema, las OCIS aseguran que los 

procesos, planes y directrices de las entidades foco se desarrollen 
dentro del marco legal establecido. Así mismo, buscan que las 
entidades sean más eficientes y eficaces en el ejercicio de su 
Misión. 
Oficina Asesora de Control Interno DIAN 
Oficina Asesora de Control Interno UGPP 
Oficina Asesora de Control Interno COLJUEGOS  

19 
Medios de 

Comunicación 
MEDCOM 

Misión: La TV, la radio, los periódicos y sobre todo las páginas y 

portales Web son medios cuya misión es informar sobre el 
acontecer del mundo con la verdad. 
Reseña: Los medios de comunicación sirven de instrumento para 

divulgar la misión, la visión y los resultados de impacto de la 
entidad, con el fin de generar mayor conocimiento y 
posicionamiento de la organización a nivel nacional. 
Actor Único     

20 
Comunidad en 

general 
COMUGEN 

Reseña: La comunidad en general, entendida como el conjunto 

de personas y empresas del país, puede ejercer influencias 
positivas o negativas dentro del sistema de acuerdo con la 
posición que asuman frente al rol que desempeña la Agencia 
ITRC a nivel nacional. 
Actor Único   

21 Agencia ITRC ITRC 

Misión: “Proteger el patrimonio público frente a acciones de 

fraude y corrupción, mediante un modelo especializado e 
innovador de prevención, aseguramiento e investigación 
disciplinaria, para fortalecer la transparencia y la efectividad en la 
DIAN, COLJUEGOS y UGPP” (Agencia ITRC, 2015, p. 6) . 
Reseña: Es el actor en el cual se basa el estudio prospectivo, 

hace parte del análisis porque es necesario establecer su poder 
para influenciar o ser influenciado dentro del sistema.  
Actor Único     

 

Fuente. Elaboración propia 
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Influencias y dependencias entre los actores. 

 

Las relaciones de poder entre los actores, fueron ponderadas en la 

Matriz de Influencias Directas MID (Anexo 8) y se graficaron en el Plano de 

Influencias y Dependencias entre Actores (Fig. N° 9). El gráfico evidencia el poder 

que tiene cada actor, así como su capacidad de alterar el sistema. En ese sentido, 

el cuadrante superior izquierdo refleja los Actores Dominantes, es decir, los que 

tienen mayor capacidad para influenciar a los demás y no ser influenciado 

(DAPRE, CONGRE, SECTRANS y CGR); el cuadrante superior derecho reúne a 

los Actores de Enlace que tienen una influencia y dependencia equivalente (PGN, 

MINHACIENDA, ITRC, FGN, DIAN, ESTRUCRIM, ENSECPUB, COMUGEN, 

OBTRANS y OCDIS); el cuadrante inferior derecho agrupa a los Actores 

Dominados que tienen una capacidad baja de influencia pero son altamente 

influenciables (OCIS, EMPSECPRIV, MEDCOM, UGPP Y COLJUEGOS); y por 

último, el cuadrante inferior izquierdo, reúne los Actores Autónomos que tienen 

poca o nula influencia y dependencia en el sistema (INSTRIBEX y CIAT). 

        

Figura 9. Plano de Influencias y Dependencias entre Actores 

 

Fuente: Elaboración propia a partir del Software MACTOR 
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Del Plano de Influencias y Dependencias entre Actores, se resalta la 

fuerza y poder que tienen dentro del sistema, por la características descritas en la 

Tabla N° 10,  la Presidencia de la República, el Congreso de la República, la 

Secretaría de Transparencia y la Contraloría General de la República, y porque 

son organizaciones que tienen a cargo el diseño y promulgación de leyes, así 

como la construcción e implementación de herramientas y acciones de obligatorio 

cumplimiento para todas las entidades del Orden Nacional, como por ejemplo, la 

Política Pública Integral Anticorrupción –PPIA, que hace parte del Plan Nacional 

de Desarrollo 2014-2018: Todos por un nuevo país (2015), y dentro de la cual 

cada una de esas organizaciones contribuye de una u otra manera a la lucha 

contra la corrupción. De igual forma, se destaca la influencia que tiene el Ministerio 

de Hacienda sobre la Agencia ITRC debido a que, de su política administrativa y 

fiscal, y de la asignación de recursos económicos, alta o baja, que haga a la 

entidad depende el cumplimiento de los objetivos de la Agencia.  

 

Así mismo, se observa la alta influencia que tiene la Agencia ITRC 

sobre las instituciones foco (DIAN, UGPP y COLJUEGOS) y sobre las estructuras 

criminales, ya que, por ser su objeto de vigilancia y control, puede establecer 

planes de acción dirigidos a mejorar la eficiencia y eficacia de esas tres 

organizaciones, y a aumentar los niveles de integridad en cada una de ellas, 

condicionando con ello la permanencia de las organizaciones criminales en el 

sistema. En ese mismo sentido, se puede leer en el plano que los resultados de 

impacto logrados por la Agencia ITRC generarán mayor interés de los medios de 

comunicación (MEDCOM) y de la comunidad en general (COMUGEN), lo que, a 

su vez, derivará en una mayor visibilidad de la entidad a nivel nacional. 

Adicionalmente, la ubicación en el plano de las Inspecciones Tributarias 

Extranjeras (INSTRIBEX) y del Centro Interamericano de Administraciones 

Tributarias (CIAT), denota claramente que, si bien pueden aportar conocimiento y 

contribuir con mejoras dentro del sistema, la influencia e impacto que pueden 
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lograr esos actores dentro del mismo es bajo, por lo que es recomendable 

mantenerlos como aliados para conseguir los objetivos superiores.                                           

 

Relaciones de fuerza entre los actores. 

 

Los vínculos de fuerza entre los actores se reflejan a través del 

Histograma de Relaciones de Fuerza MMIDI (Fig. N° 10). Lo más relevante que se 

debe leer de esta figura, de acuerdo con Godet (1995, p. 121) es que los actores 

que tienen un valor superior a uno (1) poseen una alta capacitad de impacto e 

influencia dentro del sistema con las decisiones que adoptan (Presidencia, 

Procuraduría, Minhacienda, ITRC, etc.); si tienen un valor igual a uno (1) significa 

una influencia y dependencia media (Comunidad en general, etc.), mientras que 

los actores con valores menores a uno (1) poseen una menor fuerza dentro del 

sistema, por lo que sus decisiones no generan mayores cambios en el mismo 

(CIAT, Medios de Comunicación, etc.). La Agencia ITRC, se ubica dentro de los 

actores con mayor fuerza puesto que pueden generar cambios en el sistema de 

tributos, rentas y contribuciones parafiscales, eso sí, contando con la cooperación 

de órganos como el Minhacienda, la PGN, la FGN y la CGR, así como de las 

entidades foco (DIAN, UGPP y COLJUEGOS).       
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Figura 10. Histograma de relaciones de fuerza entre actores 

 

Fuente: Elaboración propia a partir del Software MACTOR 

 

Niveles de convergencia entre los actores. 

 

“El nivel de convergencia entre los actores, permite establecer la 

relación que existe entre estos y los retos formulados” (Godet, 1995, p. 116) por la 

Agencia ITRC. Bajo esa óptica, las relaciones se consolidaron en lo que Godet 

(1995, p. 119) denominó la Matriz de Actor por Objetivo 2MAO (Anexo 9), y se 

representaron en el Gráfico de Convergencias entre Actores (Fig. N° 11), donde 

las líneas azules evidencian que los intereses de la mayoría de los actores están 

alineados a los de la Agencia ITRC y la apoyan para que logre los retos fijados. La 
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relación más importante, resaltada con una línea de color rojo, refleja que los 

objetivos de la Procuraduría General de la Nación convergen totalmente con los 

de la Agencia ITRC, por lo tanto, se debe forjar y fortalecer una alianza estratégica 

con ese organismo, más aún, por el poder que tiene para generar cambios de 

impacto en el sistema. De otro lado, como se puede ver, en este gráfico se 

descarta el actor Estructuras Criminales cuyo logro de los retos no le conviene por 

cuanto va en contra de sus intereses y porque lo pueden eliminar del sistema.   

             

Figura 11. Convergencia entre Actores 

 

Fuente: Elaboración propia a partir del Software MACTOR 
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Divergencia entre los actores.  

 

El análisis de la divergencia entre los actores y los retos planteados, 

muestra que solo el actor denominado Estructuras Criminales está en conflicto y 

no le interesa que la entidad cumpla los desafíos (Fig. Nº 12), porque cuanto más 

intensas y efectivas sean las acciones de la entidad hacia el logro de esas metas, 

menores serán las probabilidades de que las estructuras criminales prevalezcan 

en el sistema, de ahí, la divergencia más importante exaltada por la línea roja. 

Igualmente, en la figura se observa que las estructuras criminales no solo se 

oponen a los retos de la Agencia, sino que también están en contra de los fines de 

los demás actores, lo cual es lógico, habida cuenta que la mayoría de estos están 

interesados en fomentar y promover la integridad y la transparencia en todos los 

estamentos del Estado.           

 
Figura 12. Divergencia entre Actores 

 

Fuente. Elaboración propia a partir del Software MACTOR 
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Ambivalencia entre los actores. 

 

Al respecto, Godet (1995, p. 120) sostiene que “el estudio de la 

ambivalencia entre actores, trae a la luz los actores que tienen posiciones de 

convergencia y cooperación frente a un grupo de retos y, al mismo tiempo, tienen 

estados de divergencia y oposición respecto de otro grupo”. Es importante 

identificar los actores ambivalentes, porque así la Agencia ITRC puede ser más 

selectiva al decidir los actores con los cuales suscribirá alianzas y convenios, ya 

que es más eficiente, estratégico y conveniente aliarse con aquellos actores que 

apoyarán la consecución de todos los retos, y no, con los que contribuirán al logro 

de unos desafíos, pero darán la espalda en otros. Así mismo, como se habrá 

notado, estos datos también son relevantes, de cara a la formulación de los 

escenarios y de las estrategias que desee implementar la Agencia ITRC a largo 

plazo, para conseguir los retos esbozados.  

 

Es así que, como resultado de esta reflexión, se generó el Histograma 

de Ambivalencia entre Actores (Fig. Nº 13), el cual, para el caso de la Agencia 

ITRC, evidenció que ninguno de los actores tiene ambivalencias, por lo tanto, la 

posición de cada uno de ellos dentro del sistema y frente a los retos es única e 

inamovible, o están completamente a favor, como la Procuraduría General de la 

Nación, o definitivamente en contra, como las Estructuras Criminales.  
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Figura 13. Histograma de Ambivalencia entre Actores 

 

Fuente. Elaboración propia a partir del Software MACTOR 
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CAPÍTULO 4: RESULTADOS 
 

4.1. Escenarios 
 

Para Kahn y Wiener (1969, p. 85) un escenario es “una serie hipotética 

de eventos construidos con vistas a sacar a la luz secuencias causales y nudos de 

decisión”. No obstante, para el presente análisis se apropió la definición de Godet 

(1995, p. 45) para quien los escenarios son  

 

Un conjunto formado por la descripción de una situación futura y de la 

trayectoria de eventos que permiten pasar de una situación origen a la 

situación futura, estados a los que se llega mediante dos tipos de 

escenarios, los Exploratorios, que parten de tendencias pasadas y 

presentes y conducen a futuros verosímiles, y los de Anticipación o 

normativos, construidos a partir de imágenes alternativas del futuro.  

 

En ese sentido, Rivera y Malaver (2006, p. 265) parafraseando a Godet, sostienen  

 

Los escenarios pueden ser posibles, es decir, todo lo que se puede 

imaginar; realizables, esto es, todo lo que es posible lograr, habida cuenta 

de las restricciones; y deseables; es decir que se encuentran en alguna 

parte dentro de lo posible pero no son todos necesariamente revisables.   

 

Esbozado lo anterior, es preciso decir que para identificar y determinar 

los escenarios se desarrollaron tres fases, a saber: el Análisis morfológico, la 

aplicación del Sistema de Matrices de Impacto Cruzado SMIC y, por último, la 

Evaluación y selección de escenarios.      
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Análisis Morfológico. 

 

Este punto, para el caso de la Agencia ITRC se desplegó de acuerdo con lo 

planteado por Mojica (2008, p. 7) en cuanto  

 

El análisis morfológico efectuado requirió la elaboración de diferentes 

hipótesis de futuro para cada variable estratégica observando situaciones 

soñadas, normales, y adversas, a partir de las cuales se diseñaron los 

diferentes escenarios eligiendo, para cada variable, una de las hipótesis 

anteriores. De esta manera se obtuvo un número razonable de escenarios 

posibles entre los cuales se eligió uno “deseable” que se denomina 

“apuesta” porque constituye el futuro por el cual “apuesta”. 

 

Para el efecto, el resultado del ejercicio se compiló en la Tabla N° 4, en 

la que se observa cada Variable Estratégica, seguida de la asociación de las 

Hipótesis al año 2026 la cual comprende el cumplimiento de los retos establecidos 

previamente, así como, nótese bien, la materialización o no de los escenarios 

establecidos, seguida de su contraste con el Estado actual, y finalizando con una 

asignación porcentual que indica la Probabilidad de materialización de las 

hipótesis planteadas. Ahora bien, las hipótesis frente a las cuales no se definió la 

probabilidad son aquellas que serán valoradas en el siguiente punto mediante la 

aplicación del SMIC, por cuanto aducen a escenarios adversos o difíciles que es 

aconsejable medir en conjunto por intermedio de dicho sistema. Esto último, como 

indica Castro (2014, p. 129)  para “darle importancia a los esfuerzos que se deben 

realizar para cumplir los retos planteados”.  

 

Antes de describirlas, vale recordar que al respecto Mojica (1999) en el 

Tercer Encuentro de Prospectiva pronunció 

 

Las hipótesis y los escenarios deben cumplir condiciones de coherencia, 

porque el relato debe estar articulado de manera razonable y lógica, 



68 
 

pertinencia, para asegurar que los estadios previos están articulados al 

tema principal y no a otro concepto, y verosimilitud, con el fin de que las 

ideas que contenga el relato pertenezcan al mundo de lo creíble.           

 

Tabla 4. Análisis Morfológico - Listado de hipótesis por variable 

Variable Hipótesis a 2026 Estado actual Prob. 

Gestión del 
Riesgo 

(GESRI) 

H1: El nivel de aseguramiento de los 
procesos con mayor riesgo de la DIAN, la 
UGPP y COLJUEGOS, ha aumentado a 
90%, debido a la acción de la Agencia 
ITRC y la articulación de los esfuerzos 
con dichas entidades, además, se han 
cerrado en su mayoría los espacios de 
fraude y corrupción, y en consecuencia, 
ha disminuido la ocurrencia de actos 
fraudulentos en la administración de 
tributos, rentas y contribuciones 
parafiscales. 

A hoy, el nivel de aseguramiento 
de los procesos de mayor riesgo 
en la DIAN es de 50%, 
COLJUEGOS 60% y UGPP 80%, 
y “la proyección del aumento para 
finales del año 2016 es de 58%, 
69% y 94%, respectivamente” 
(Agencia ITRC, 2016, p. 16). El 
nivel más bajo de aseguramiento 
es el de la DIAN, ocasionado por 
la complejidad y tamaño de sus 
procesos y responsabilidades, y 
por ser la entidad con más 
historia dentro de las vigiladas, 
pues inició operaciones en el año 
1992 (Dirección de Impuestos y 
Aduanas Nacionales DIAN, 
2015), mientras que la UGPP lo 
hizo en el año 2007 (Presidencia 
de la República, 2007), y 
COLJUEGOS en el 2011 
(Presidencia de la República, 
2011).    

80% 

Los procesos de mayor riesgo de la 
DIAN, la UGPP y COLJUEGOS 
continúan con el mismo nivel de 
aseguramiento, y en algunos casos, se 
han vuelto más inseguros, porque las 
recomendaciones de la Agencia ITRC y 
las acciones de las entidades vigiladas 
no se efectúan a tiempo y no son 
asertivas, pues “no están atacando la 
causa raíz para intentar evitar la 
recurrencia o materialización del riesgo a 
través de identificar sus causas 
generadoras” (Duke, 2009, p. 11).       

 

Evolución 
de actos de 
corrupción 

(EVOLACO) 

Los casos de corrupción de impacto y 
trascendencia nacional se han 
incrementado, al igual que la fuga de 
dineros públicos a cargo de la 
administración de tributos, rentas y 
contribuciones parafiscales, todo, porque 
los modus operandi de las estructuras 
criminales se han adaptado y 
complejizado, impidiendo su detección 
por parte de las Oficinas de Control 
Interno de las entidades foco y de la 
Agencia ITRC.       

La Subdirección de 
Investigaciones Disciplinarias, 
desde la creación de la Agencia 
ITRC, ha logrado la identificación 
de dos (2) estructuras criminales 
y se ha trazado como meta la 
identificación de otras cuatro (4) 
para finales del año 2018. No 
obstante, la capacidad de 
ocultamiento y especialización de 
su modus operandi se ha 
convertido en la principal 
dificultad para lograr la 
visualización de más estructuras 
criminales, y para conseguir su 
total desarticulación.   

 

H2: Se han identificado quince (15) casos 
que involucran estructuras criminales y 
modus operandi complejos, que 
intentaban defraudar la administración de 
tributos, rentas y contribuciones 

70% 
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Variable Hipótesis a 2026 Estado actual Prob. 

parafiscales. Así mismo, se cooperó con 
entidades como la Fiscalía General de la 
Nación, para lograr una completa 
desarticulación de dichas organizaciones.     

Auditorías 
(AUDIT) 

Las inspecciones efectuadas por la 
Agencia ITRC, previo análisis de riesgos 
y de la determinación de los procesos a 
auditar en las entidades foco, no han 
generado hallazgos que permitan 
identificar debilidades o posibles 
espacios de fraude en los procesos de 
las entidades foco, por tanto, se ha 
generado un desgaste administrativo 
propio y de las entidades vigiladas, y 
peor aún, se ha perdido credibilidad en la 
entidad y los corruptos han ganado 
tiempo para seguir defraudando al 
Estado.            

El grado de experticia y 
especialización que han logrado 
los auditores y analistas de la 
Subdirección de Auditoría y 
Gestión del Riesgo de la Agencia 
ITRC, frente al propio tema 
misional y el quehacer de la 
administración de tributos, rentas 
y contribuciones parafiscales ha 
permitido alcanzar un Índice de 
Coherencia del 85%, y se 
proyectó llegar en el año 2016 a 
un 95%. 
En cuanto al Modelo de Impacto 
Económico, que permita 
cuantificar el monto de los 
recursos de la Nación 
asegurados, ahorrados y/o 
recuperados por el quehacer de 
la Agencia ITRC, se debe decir 
que aún está en etapa de diseño 
y desarrollo.    

 

H3: El Índice de coherencia riesgo-
hallazgo-prueba desarrollado por los 
procedimientos de Valoración de Riesgos 
y Gestión de Inspecciones, de la 
Subdirección de Auditoria y Gestión del 
Riesgo, se incrementó a 100%, además, 
se creó e implementó el Modelo de 
Impacto Económico contribuyendo de 
esta manera a la mitigación de los 
espacios de fraude y corrupción, y al 
aumento de la transparencia, la eficiencia 
y eficacia en la administración de 
tributos, rentas y contribuciones 
parafiscales. 

80% 

Gestión 
Disciplinaria 

(GESDI) 

La Agencia ITRC, por intermedio de la 
Subdirección de Investigaciones 
Disciplinarias, no ha conseguido cumplir 
su oferta de valor a los grupos de interés, 
porque solo ha logrado evacuar el 15% 
de los expedientes de acuerdo con los 
términos estándar prometidos, lo que ha 
ocasionado incumplimiento de metas 
estratégicas, pérdida de credibilidad, 
represamiento de procesos y sobrecarga 
laboral en los investigadores de la 
Agencia ITRC.          

La Subdirección de 
Investigaciones Disciplinarias de 
la Agencia ITRC a 31 de 
diciembre del año 2015, logró 
evacuar el 14% de los 
expedientes disciplinarios dentro 
de los términos estándar de la 
entidad, y se propuso como meta 
para el año 2016, evacuar un 
16% de expedientes de acuerdo 
con ese estándar. La capacidad 
operativa de la dependencia, es 
una de las principales limitantes 
al momento de querer 
incrementar la meta de 
expedientes evacuados en los 
términos establecidos por la 
Agencia.   

 

H4: El porcentaje de procesos 
disciplinarios que son evacuados en los 
términos estándar fijados por la 
Subdirección de Investigaciones 
Disciplinarias de la Agencia ITRC ha 
Aumentado a 80%, de ahí que, las partes 

40% 
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Variable Hipótesis a 2026 Estado actual Prob. 

interesadas se sienten satisfechas por 
cuanto conocen las decisiones de fondo 
en un menor tiempo, es decir, si los 
procesos disciplinarios de los cuales 
hacen parte pasan a la siguiente etapa, si 
han sido sancionados o absueltos frente 
a la falta que se les indilga, etc. Esto ha 
impactado positivamente a las partes 
interesadas, y a la propia Agencia, 
porque otras organizaciones nacionales y 
extranjeras están apropiando sus 
modelos de gestión disciplinaria, 
convirtiéndose así, en un referente 
nacional e internacional.     

 

Impacto de 
Largo Plazo 
(IMPLAP) 

H5: La DIAN, la UGPP y COLJUEGOS 
mejoraron en más de un puesto “la 
posición que ocupan en el Índice 
“INTEGRA” (Procuraduría General de la 
Nación, 2014), debido a los esfuerzos de 
cooperación emprendidos entre dichas 
entidades y la Agencia ITRC. Estos 
resultados han redundado en mejoras 
tangibles de la percepción que tiene la 
comunidad en general hacía los procesos 
misionales de la administración de 
tributos, rentas y contribuciones 
parafiscales, ya que se observa un 
aumento sostenido del cumplimiento 
voluntario de sus obligaciones con la 
administración y, adicionalmente, las 
encuestas de percepción aplicadas por 
instituciones especializadas así lo 
demuestran.  

El lugar ocupado por las 
entidades foco en la última 
medición del INTEGRA, 
empezando con la mejor 
posicionada, fue el siguiente: 
 
UGPP:33 
DIAN: 51 
COLJUEGOS: 2.338 

90% 

Los niveles de transparencia e integridad 
obtenidos por las entidades foco son 
desesperanzadores, no solo perdieron 
posiciones en el índice INTEGRA, si no 
que sus procesos misionales no están 
cumpliendo las metas establecidas, y la 
percepción de la comunidad es negativa 
o desinteresada frente al quehacer de la 
administración de tributos, rentas y 
contribuciones parafiscales, lo que se 
refleja en los bajos niveles de recaudo y 
gestión de la DIAN, UGPP y 
COLJUEGOS, y el aumento de la 
evasión y la elusión de obligaciones las 
obligaciones para con el Estado.   

 

Integración 
con el 

Entorno 

H6: Se ha logrado un Índice de visibilidad 
positiva de la Agencia ITRC del 80%, a 
partir de las encuestas realizadas a nivel 

La Agencia ITRC aún no ha 
efectuado una medición del Índice 
de Visibilidad puesto que está 

50% 
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Variable Hipótesis a 2026 Estado actual Prob. 

(INTEGRA) nacional en las que ha participado la 
sociedad civil y los grupos de interés de 
la entidad. Reflejando el desarrollo y 
evolución de la entidad en materia de 
acercamiento a la comunidad y sus 
partes interesadas, y en la identificación 
y solución de sus necesidades y 
expectativas.             

programada para la vigencia 
2018, sin embargo, en la 
medición de INTEGRA, la entidad 
se ubicó en el puesto 2.985. Esto 
significa que se deben enfocar los 
esfuerzos en la mejora de la 
ejecución y divulgación de la 
información institucional de los 
procesos misionales, financieros, 
contractuales y administrativos de 
la entidad, para cumplir las 
expectativas de los grupos de 
interés y así subir algunos 
puestos en la siguiente medición. 
La meta del Índice de visibilidad 
establecida para el año 2018 es 
de 60%.        

El Índice de Visibilidad alcanzado por la 
Agencia ITRC fue del 20%, puesto que 
no ha conseguido resultados de impacto 
y trascendencia nacional que logren el 
reconocimiento y posicionamiento 
institucional en la comunidad y en los 
grupos de interés. Así mismo, las 
acciones de rendición de cuentas y de 
servicio al ciudadano efectuadas por 
medios de comunicación masivos han 
sido escazas, por un lado, debido a los 
pocos recursos económicos asignados 
por el gobierno, y de otro, por la 
implementación de acciones que no 
tienen en cuenta las necesidades y 
expectativas de sus grupos de interés.     

 

 

Fuente. Elaboración propia a partir del Análisis Morfológico 
 

Sistema de Matrices de Impacto Cruzado –SMIC. 

 

La técnica del SMIC, en el presente trabajo se desarrolló, como lo 

plantea Mojica (1991, p. 41) mediante la “elaboración y aplicación de un 

cuestionario a los expertos, que permitió identificar los escenarios Tendencial, 

Alterno y Apuesta, y proponer escenarios futuros adicionales cuya materialización 

es menos probable pero que de todas formas dan mayor sustento al análisis de 

escenarios”. En ese sentido, “esta técnica, se despliega con probabilidades 

simples y condicionales, basado en la probabilidad de materialización que, para 

los expertos, posee cada hipótesis por sí misma, es decir, busca hallar una 

relación causal en el cumplimiento de una hipótesis u otra” (Castro Sarmiento, 

2014, p. 151). Ahora bien, como las probabilidades simples fueron asignadas en el 

análisis morfológico (Tabla N° 4), a continuación, se efectúa la asignación de las 



72 
 

probabilidades condicionales teniendo en cuenta la ocurrencia de las hipótesis 

(Tabla N° 5), con modos de indagación, como los que se detallan seguidamente:   

 

Tabla 5. Probabilidades condicionales SI realización I si J 

 

Los valores están comprendidos entre 0 y 1. 

Fuente. Elaboración propia a partir del Software SMIC 

 Qué tan probable es que para el año 2026, se haya logrado un nivel de 

aseguramiento del 90% en los procesos de mayor riesgo de las entidades 

foco, si, para ese mismo año, se han identificado y desarticulado un número 

significativo de las estructuras criminales que defraudan las arcas del Estado. 

- Cumplimiento de H1 si H2 

 

 Si, en el 2026 se han identificado y desarticulado un número significativo de 

las estructuras criminales que defraudan las arcas del Estado, qué tan 

probables es, que, para ese mismo año, se haya logrado un nivel de 

aseguramiento del 90% en los procesos de mayor riesgo de las entidades 

foco. 

- Cumplimiento de H1 si H2 

Ahora bien, habiendo efectuado la reflexión y registro de la probabilidad 

condicional a partir de la probabilidad de ocurrencia de las hipótesis, fue 

importante también reflexionar sobre los casos en los cuales las cosas no se dan 

como se ha proyectado, para eso, se efectuó un análisis de la probabilidad de 
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materialización de una hipótesis si otra no se materializa (Tabla N° 6), o lo que es 

lo mismo, que tanto depende una hipótesis de otra. Para ello, los modos de 

indagación se enfocaron de la manera en que se expresa después de la tabla: 

 

Tabla 6. Probabilidades condicionales si NO realización I si no J 

 

Los valores están comprendidos entre 0 y 1. 

Fuente. Elaboración propia a partir del Software SMIC 

 

 Qué tan probables es que para el año 2026, las entidades foco hayan 

mejorado la posición que ocupan en el índice INTEGRA, si, para ese mismo 

año, no se ha logrado un nivel de aseguramiento del 90% de los procesos de 

mayor riesgo de las entidades foco de la Agencia ITRC. 

- Cumplimiento de H5 si no se cumple H1 

 

 Si en el año 2026 no se ha alcanzado un Índice de Coherencia riesgo-

hallazgo-prueba del 100% por parte de la Agencia ITRC, que tan probable es 

que, para ese mismo año, la entidad logre un índice de visibilidad del 80% a 

nivel nacional.     

- Cumplimiento de H6 si no se cumple H3 

 

Una vez finalizado el registro de las votaciones para la asignación de 

probabilidades condicionales, tomadas de dos en dos en el SMIC con cada uno de 

los expertos (Tablas N° 5 y 6), es decir, “probabilidad de i si J se cumple, y la 
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probabilidad de i si j no se cumple, se contó con los insumos necesarios para 

descubrir las hipótesis que debían ser cumplidas o, si es del caso, evitadas” 

(Godet, 1995, p. 157), para que la Agencia ITRC se desarrolle y evolucione en pro 

del cumplimiento de sus retos. Para ello, a través del SMIC se generó y exportó la 

Gráfica Histograma de los Extremums (Fig. 14), que trae a la luz los tipos de 

escenarios futuros a los cuáles puede dirigirse la Agencia ITRC, así como las 

hipótesis asociadas a dichos escenarios.     

 

Evaluación y Selección de Escenarios.      

 

Los resultados generados en la Gráfica Histograma de los Extremums 

(Fig. 14), que permiten identificar los escenarios futuros, se interpretan a partir de 

la lógica, en la cual, la materialización de una hipótesis ocurre por la no 

materialización de otra, así, se prevé que la segunda hipótesis toma una dirección 

en la que obviamente no contribuye a la consecución del reto frente al que se está 

evaluando, generando un abanico de escenarios, en total sesenta y cuatro (64) en 

el análisis que nos ocupa, que deben interpretarse mediante la lectura de los 

números binarios mostrados al lado izquierdo de la gráfica, así: 

1=Cumplimiento/Materialización de la hipótesis y 0=Incumplimiento/No 

materialización de la hipótesis.  
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Figura 14. Histograma de los Extremums 
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Fuente: Elaboración propia a partir del Software SMIC 

 

En ese orden de ideas y según lo plantea Godet (1995, p. 154) la 

metodología SMIC establece que los escenarios se deben evaluar, seleccionar y 

construir a partir de los resultados de la gráfica Histograma de los Extremums (Fig. 

14) de acuerdo con los siguientes criterios: el escenario Tendencial, es aquel que 

encabeza el histograma por su grado de importancia y probabilidad de 

cumplimiento; el escenario Apuesta, es en el cual se cumplen todas las hipótesis 
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que contribuyen a la evolución de la Agencia ITRC y no se materializan aquellas 

que impiden el desarrollo de la misma, y por último, el escenario Alterno, en el que 

se cumplen las hipótesis más relevantes y de mayor impacto de acuerdo con el 

desarrollo esperado para el sistema. De acuerdo con lo anterior, los escenarios 

seleccionados son los siguientes:                

 
 Escenario tendencial: 05-111011. Probabilidad de ocurrencia entre el 

13,9% y el 23,7%. 

 Escenario apuesta:  01-111111. Probabilidad de ocurrencia entre el 

7,7% y el 26,2%. 

 Escenario alterno:  09-110111. Probabilidad de ocurrencia entre el 

0% y el 14,3%.  

 

De ahí que, en el escenario Tendencial se cumplan las hipótesis 1, 2, 3, 

5 y 6, pero no se cumpla la hipótesis 4 en la que “El porcentaje de procesos 

disciplinarios que son evacuados en los términos estándar fijados por la 

Subdirección de Investigaciones Disciplinarias de la Agencia ITRC ha Aumentado 

a 80%(…)”, por tal motivo, como el escenario Tendencial no es el más 

conveniente, se debe optar por el escenario Apuesta, en el que todas las hipótesis 

se cumplen. Ahora, como en éste último todas las hipótesis contribuyen al 

desarrollo de la Agencia ITRC, entonces los esfuerzos, acciones y estrategias de 

la entidad, se deben focalizar y encauzar para lograr el futuro deseado para la 

organización. En lo atinente al escenario Alterno, se cumplen las hipótesis 1, 2, 4, 

5 y 6, y no se logra la hipótesis 3 en la que “El Índice de coherencia riesgo-

hallazgo-prueba desarrollado por los procedimientos de Valoración de Riesgos y 

Gestión de Inspecciones, de la Subdirección de Auditoria y Gestión del Riesgo, se 

incrementó a 100%”, y también se ahonda en el mismo con el fin de analizar más 

futuros posibles para la entidad.       
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Escenarios.      

 

Agencia ITRC en el año 2026 

La prevención y la transparencia son la clave contra la corrupción 

Escenario tendencial: 05-111011. Probabilidad de ocurrencia de 13,9% a 23,7% 

 

Siendo el año 2026, la Agencia ITRC es reconocida a nivel nacional por 

sus grupos de interés y por la comunidad en general como un organismo efectivo 

en el fomento de la transparencia y en la lucha contra la corrupción en la 

administración de tributos, rentas y contribuciones parafiscales, se ha consolidado 

como una entidad modelo en el servicio no solo debido a su preocupación por 

conocer las expectativas e intereses de la ciudadanía sino también por atenderlas 

oportunamente, mediante un Sistema integrado de Gestión armónico certificado 

por la firma Bureau Veritas. Esto, ha hecho que organizaciones nacionales e 

internacionales adopten sus modelos de gestión y operación, convirtiéndola en 

punto de referencia en la protección del patrimonio público.              

 

Lo anterior, se logró porque la Agencia ITRC desde el año 2016 inició 

un proceso de actualización de sus modelos de gestión y operación misionales, 

los cuales, tras un par de años de maduración generado por un mayor grado de 

especialización y experticia de los servidores públicos y una afinación crucial de 

las tecnologías de la información alineada a la estrategia institucional, incrementó 

el índice de coherencia riesgo-hallazgo-prueba, lo que a su vez, permitió aumentar 

paulatina pero sostenidamente el nivel de aseguramiento de los procesos de 

mayor riesgo de fraude y corrupción de la DIAN, la UGPP y COLJUEGOS, hasta 

llegar a un 90% de aseguramiento en la vigencia 2026.      

 

Otro aspecto fundamental que impulsó el posicionamiento institucional 

durante la última década, en especial desde el año 2017, fue su Modelo de 
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Gestión Disciplinaria, en el marco del cual, el empoderamiento y trabajo 

coordinado entre los abogados, contadores  y funcionarios de policía judicial de la 

Subdirección de Investigaciones Disciplinarias, permitió identificar un número 

significativo de las estructuras criminales que mediante modus operandi complejos 

lesionaban los recursos públicos gestionados por la administración de tributos, 

rentas y contribuciones parafiscales, consiguiendo así periódicamente resultados 

de impacto con trascendencia nacional, que propiciaron una imagen positiva de la 

entidad en todo el territorio nacional.        

 

Así mismo, la suma acumulada de todos estos logros conllevo a que la 

DIAN, la UGPP y COLJUEGOS, mantuvieran las mismas posiciones del año 2014 

en las mediciones del índice INTEGRA realizadas por la Procuraduría General de 

la Nación en las vigencias 2018 y 2022, y luego, dar un salto cuantitativo en la 

medición del año 2026, consiguiendo ubicar a las entidades foco dentro de las 

primeras veinte entidades del país mejor calificadas en el índice INTEGRA.       

 

No obstante lo anterior, la Agencia ITRC ha quedado en deuda con la 

comunidad en cuanto a una de sus promesas de valor, porque, acercándose el 

final de la vigencia 2026, no conseguirá cumplir la meta plurianual de evacuar el 

80% de los procesos disciplinarios en la mitad de los términos legales, debido a 

que la alta carga laboral de los investigadores y la capacidad operativa de la 

Subdirección de Investigaciones Disciplinarias dificulta la sustanciación y recaudo 

del acervo probatorio requerido para adoptar decisiones en el tiempo proyectado, 

llevando a que las partes interesadas en dichos temas tarden más tiempo del 

deseado para conocer las decisiones de fondo adoptadas por la entidad.             
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Agencia ITRC en el año 2026 

La Agencia Anticorrupción de la Hacienda Pública Nacional 

Escenario Apuesta: 01-111111. Probabilidad de ocurrencia de 7,7% a 26,2%. 

 

Es el año 2026 y Colombia ha logrado una de las metas más 

ambiciosas trazadas por el Gobierno Nacional, convertirse en miembro de la 

Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos -OCDE, así, 

participa activamente en sus comités y grupos especializados, contribuye a la 

toma de decisiones económicas trascendentales para mejorar el bienestar 

económico y social de los colombianos y de la comunidad alrededor del mundo. 

Ha llegado a dicha instancia, por mostrar unas finanzas públicas sanas, 

transparentes y un crecimiento económico sostenido, derivados, entre otras 

razones, por la incidencia y la labor efectuada por la Agencia ITRC en la Dirección 

de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN, la Unidad de Gestión Pensional y 

Parafiscales -UGPP, y la Administradora del Monopolio Rentístico de los Juegos 

de Suerte y Azar -COLJUEGOS, la cual ha llevado a que dichas entidades se 

ubiquen entre las diez primeras del país en la medición del índice INTEGRA de la 

Procuraduría General de la Nación.            

 

Y es que desde el año 2016, la Agencia ITRC, con el fin de fortalecer su 

labor misional suscribió alianzas estratégicas y convenios de cooperación 

interinstitucional fundamentales con actores como la Procuraduría General de la 

Nación, la Contraloría General de la República y la Fiscalía General de la Nación, 

los cuales han dado como fruto a nivel interno una optimización del Índice de 

coherencia de riesgo-hallazgo-prueba, y a nivel externo mejoras de los procesos y 

servicios ofrecidos por la DIAN, la UGPP y COLJUEGOS, así como el cierre de los 

espacios de fraude y corrupción detectados en los procesos de mayor riesgo de 

esas entidades. Frente a esto último, y por citar algunos ejemplos (2015) se 

consiguió en la DIAN el aseguramiento en un 90% de los procedimientos de 

Obligación financiera, Implementación de los programas de fiscalización, 
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Ordenamiento de prescripciones en materia de cobro, Autorización de embargos y 

facilidades de pago. De igual manera, en la UGPP se logró el aseguramiento en 

un 94% de los procedimientos de “Liquidación, nómina y pago de las obligaciones 

pensionales del régimen de prima media, Cobro de obligaciones adeudadas y 

Determinación de las obligaciones parafiscales” (Agencia ITRC, 2016). Por último, 

en COLJUEGOS, se alcanzó un nivel de aseguramiento del 96% frente a los 

procedimientos de Control a la ilegalidad, Adjudicación de contratos de concesión, 

Recaudo de derechos de explotación de juegos novedosos y Cobro. 

 

En ese mismo sentido, debido a la madurez lograda en los procesos, a 

la especialización de los servidores públicos de la Agencia ITRC y a la 

cooperación con la Fiscalía General de la Nación, en estos últimos diez años se 

logró la desarticulación de quince (15) estructuras criminales que estaban 

conformadas por servidores públicos de las entidades foco, particulares y 

empresas privadas, que a través de acciones de difícil detección se apoderaban 

de los recursos de la Nación gestionados por la administración de tributos, rentas 

y contribuciones parafiscales. De igual forma, La Subdirección de Investigaciones 

Disciplinarias desde el año 2023 ha logrado evacuar entre un 80% y 90% de los 

procesos disciplinarios bajo su competencia dentro de los términos internos 

establecidos por la Agencia ITRC, gracias a que la capacidad operativa de la 

entidad se fortaleció con la ampliación de la planta y el consecuente ingreso de 

servidores públicos altamente calificados en el ámbito disciplinario. Este resultado, 

ha mejorado y transformado la percepción que tienen las partes interesadas frente 

a la gestión disciplinaria de la entidad, no solo por su eficiencia, sino por la 

efectividad de sus fallos, pues ninguna de las decisiones adoptadas por la Agencia 

en el período 2020-2026 ha sido impugnada por los tribunales administrativos del 

país.  

 

Otro de los aspectos fundamentales en la evolución de la entidad, fue la 

consolidación del Modelo de Impacto Económico lograda en el año 2021, porque 
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en esa vigencia, la entidad entregó y divulgó el primer reporte de los recursos de 

la Nación asegurados, recuperados y ahorrados entre el período 2018-2021, los 

cuales ascendieron a un total de $350 mil millones de pesos. Logro al que se llegó 

por las medidas conjuntas desplegadas con las entidades foco y la Fiscalía 

General de la Nación, a saber: la detección y prevención oportuna de las acciones 

de fraude; la ejecución de acciones de extinción de dominio realizada por la FGN 

sobre los bienes adquiridos ilícitamente por las estructuras criminales que fueron 

identificadas por la Agencia; y la optimización de los procesos conseguida en las 

entidades vigiladas, que se evidenció en la generación y prestación más oportuna 

de sus productos y servicios, la adquisición y actualización de la plataforma 

tecnológica, y el desarrollo de procesos más eficaces y con resultados 

sobresalientes.                        

 

De ahí que la labor de la Agencia ITRC haya sido reconocida por el 

Gobierno Nacional y otros estamentos estatales con galardones como el Premio 

Nacional de Alta Gerencia, el Premio Interamericano a la Innovación para la 

Gestión Pública Efectiva, y el Sello de Excelencia de Gobierno en Línea en 

Colombia en el año 2020, y con el premio “Luis Carlos Galán de lucha contra la 

corrupción” en el año 2023. Así mismo, de acuerdo con las mediciones efectuadas 

por el Instituto Great Place to Work3, desde la vigencia 2024 la Agencia ITRC es 

una de las mejores organizaciones del país para trabajar.  

 

  

                                                 
3 Organización que determina y enaltece los mejores lugares de trabajo en más de 30 países, lo 
hace partiendo de la apreciación de varios millones de trabajadores. La metodología que utiliza el 
instituto es minuciosa y marca un estándar global para definir grandes lugares de trabajo (Great 
Place to Work Institute, 2016)  
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Agencia ITRC en el año 2026 

El desafío de la excelencia operacional 

Escenario alterno:  09-110111. Probabilidad de ocurrencia de 0% a 14,3% 

 

Transcurre el año 2026, la Agencia ITRC se ha posicionado a nivel 

nacional como una entidad efectiva para la lucha contra la corrupción en el 

sistema de tributos, rentas y contribuciones parafiscales, puesto que los casos de 

fraude conocidos y reportados por la DIAN, UGPP y COLJUEGOS, han disminuido 

de forma significativa desde el año 2024, debido a que las recomendaciones 

realizadas por la Agencia han permitido asegurar los procesos misionales de 

mayor riesgo de las entidades foco, y aunque, no todas las inspecciones han 

generado hallazgos por la baja tasa de coherencia entre el análisis de riesgos y el 

desarrollo de las auditorías, de todas maneras se han conseguido avances en ese 

sentido. 

 

Así mismo, la entidad se esmera por modernizar sus procesos y 

capacitar al talento humano para optimizar el modelo institucional por medio del 

cual se despliega el análisis de riesgos y se ejecutan las inspecciones, porque el 

desgaste administrativo que ha generado la ejecución de auditorías sin resultados 

de fondo está desgastando al equipo de trabajo y desmejorando la imagen 

institucional, pues por esto, las entidades foco no perciben ningún valor agregado 

en las visitas efectuadas por la Agencia ITRC, viéndonos como una carga y un 

obstáculo en el desarrollo de su labor y no como un coequipero que contribuye al 

mejoramiento de sus procesos y servicios para impulsar el logro de sus metas 

estratégicas. 

 

De otro lado, distintos desafíos institucionales han sido cumplidos 

durante la última década, como la visualización de algunas organizaciones 

criminales y servidores públicos corruptos, que con su actuar afectaban la 

confianza ciudadana en las entidades vigiladas y defraudaban al Estado. También, 

se logró optimizar el proceso disciplinario para que de forma sostenida se 
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evacuara el 60% de los expedientes en la mitad del término establecido por la 

Agencia ITRC. De esta manera, con la consolidación de los modelos de gestión y 

operación de la entidad se contribuyó para que las entidades foco incrementaran 

sus niveles de eficiencia y transparencia, lo cual se ha reflejado en una mejora 

permanente en el posicionamiento de la DIAN, UGPP y COLJUEGOS, en las 

mediciones de índices de transparencia nacional como el INTEGRA de la 

Procuraduría General de la Nación.  

 

4.2. Estrategias Escenario Apuesta Agencia ITRC 2016-2026 

 

Las estrategias formuladas, como lo proponen Chan y Mauborgne 

(2005, p. 11) “buscan generar un movimiento estratégico, es decir, plantear las 

acciones y decisiones que debe tomar la alta dirección de la entidad a fin de 

generar una oferta de valor importante y diferencial” que permita alcanzar el 

escenario Apuesta y los retos trazados en el aparte Juego de Actores, lo cual 

conducirá a mejoras significativas en el sistema de tributos, rentas y 

contribuciones parafiscales. De otro lado, se resalta que la construcción de las 

estrategias se efectuó con base en el análisis estratégico realizado conjuntamente 

con los expertos de la Agencia ITRC. 

 

En ese orden de ideas, a continuación, se formulan las estrategias 

esbozando su definición y los objetivos/retos a largo plazo planteados en el 

escenario Apuesta a los cuales contribuye cada estrategia. Seguidamente, se 

detallan las acciones establecidas por los expertos de la Agencia ITRC para 

alcanzar el escenario mencionado, así como la evaluación efectuada a dichas 

acciones a la luz de los criterios de Importancia y Gobernabilidad respecto de los 

cuales Mojica (2006, p. 125) establece  

 

En el criterio de Importancia, se valora la pertinencia de las acciones 
asignando a cada una un peso porcentual de acuerdo con su relevancia 
dentro de la estrategia, mientras que, en el criterio de Gobernabilidad, se 
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valora el dominio que tiene la organización sobre dichas acciones, de acuerdo 
con la calificación (F) Fuerte=5; (M) Moderado=3; (D) Débil=1; (N) Nulo=0.  

 

Al final de este ejercicio, como se verá, se consiguió identificar las 

acciones más importantes y más gobernables, cuya implementación debe iniciar 

de forma inmediata por la entidad, y de otro lado, las acciones importantes, pero 

menos gobernables, las cuales exigirán un esfuerzo adicional de la organización 

para su despliegue.                                   

 

Estrategia N° 1. Diseñar, implementar y actualizar el Sistema Integral 

de Prevención del Fraude y la Corrupción, basado en modelos especializados de 

investigación disciplinaria y de auditoria y gestión del riesgo.   

 

Tabla 7. Sistema de Prevención del Fraude y la Corrupción 

Definición Objetivos/Retos del Escenario Apuesta cubiertos 

Comprende la implementación de un instrumento 
de Gestión Pública, que apoye a las entidades foco 
en la prevención y detección del fraude y la 
corrupción, a través de la adopción de decisiones 
basándose en elementos documentados de la 
identificación de tendencias de investigaciones de 
servidores públicos, los delitos más recurrentes 
materializados, las dependencias expuestas a la 
delincuencia, la conducta de la comunidad 
mediante denuncias, y la gestión de riesgos que 
deben ser administrados para evitar actos 
delincuenciales sobre los Ingresos. 
 
Así mismo, la herramienta debe funcionar como un 
observatorio que genere conocimiento sobre la 
corrupción para al mismo tiempo estimular la 
participación ciudadana, el control social y el 
fortalecimiento de las entidades vigiladas. 

 Aumentar a 90% el nivel de aseguramiento de los 
procesos con mayor riesgo de la DIAN, la UGPP y 
COLJUEGOS. 

 Identificar quince (15) casos que involucren 
estructuras criminales y modus operandi complejos. 

 Aumentar a 80% el porcentaje de procesos 
disciplinarios que son evacuados en los términos 
estándar fijados por la Agencia ITRC. 

 Mantener o mejorar en un puesto o más la posición 
que actualmente ocupan en el Índice INTEGRA la 
DIAN, la UGPP y COLJUEGOS. 

           

Acciones Importancia 
Gobernabilidad Tiempo 

F M D N Meses Años 

Diseño, formulación e implementación del 
Sistema Integral de Prevención del Fraude y la 
Corrupción 

50 5    24 2 

Realizar la primera actualización del Sistema 
Integral de Prevención del Fraude y la 
Corrupción 

20 5    12 1 

Efectuar una reunión conjunta entre las 
Subdirecciones Misionales de la Agencia ITRC, 
para socializar los resultados generados por el 
Sistema y proponer mejoras frente al mismo 

10 5    3 0.25 
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Acciones Importancia 
Gobernabilidad Tiempo 

F M D N Meses Años 

Realizar la segunda actualización del Sistema 
Integral de Prevención del Fraude y la 
Corrupción 

20 5    12 1 

Gobernabilidad: (F) Fuerte=5; (M) Moderado=3; (D) Débil=1; (N) Nulo=0 
 

 

Estrategia N° 2. Afianzar el Modelo de Gestión Disciplinaria MGD para 

fortalecer la transparencia, la prevención del fraude y lucha contra la corrupción  

 

Tabla 8. Implementación del Modelo de Gestión Disciplinaria 

Definición Objetivos/Retos del Escenario Apuesta cubiertos 

Corresponde a la optimización del Modelo de 
Gestión Disciplinaria de la Agencia ITRC, para que 
sea más eficaz en la promoción de la transparencia 
y la lucha contra la corrupción. Comprende el 
fortalecimiento de las capacidades del talento 
humano, la elaboración de documentos base para 
la ejecución y especialización de la función 
disciplinaria, así como la evacuación anual de un 
inventario significativo de los expedientes 
disciplinarios a cargo de la Agencia ITRC. 

 Identificar quince (15) casos que involucren 
estructuras criminales y modus operandi complejos. 

 Aumentar a 80% el porcentaje de procesos 
disciplinarios que son evacuados en los términos 
estándar fijados por la Agencia ITRC. 

 Mantener o mejorar en un puesto o más la posición 
que actualmente ocupan en el Índice INTEGRA la 
DIAN, la UGPP y COLJUEGOS. 

 Lograr un Índice de visibilidad positiva de la Agencia 
ITRC del 80%. 

           

Acciones Importancia 
Gobernabilidad Tiempo 

F M D N Meses Años 

Realizar capacitaciones a servidores públicos de la 
SID para fortalecer las competencias y capacidades 
de gestión del área 

30 5    Permanente 

Actualizar documento de propuestas para atacar los 
vacíos jurídicos y normativos que existen en 
materia tributaria y aduanera y que son 
aprovechados por los funcionarios para cometer 
actos de corrupción 

5 5    12 1 

Actualizar documento de Tipologías Disciplinarias y 
Penales más frecuentes 

5 5    12 1 

Actualizar el documento estratégico "Metodología 
para la indagación del Incremento Patrimonial No 
Justificado" 

5 5    12 1 

Actualizar el documento estratégico "Metodología 
para la indagación y evaluación de Devoluciones 
Fraudulentas" 

5 5    12 1 

Elaborar el documento marco de los "Mecanismos 
de seguimiento y estrategias de lucha contra la 
corrupción"  

20 5    24 2 

Modelo de investigación disciplinario de la Agencia 
ITRC adoptado total o parcialmente por otras 
entidades Estatales 

20   1  36 3 

Evacuar anualmente un porcentaje significativo de 
los procesos disciplinarios a cargo de la SID 

10  3   Permanente 

Gobernabilidad: (F) Fuerte=5; (M) Moderado=3; (D) Débil=1; (N) Nulo=0 
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Estrategia N° 3.  Diseño e implementación del Modelo de Impacto 

económico  

 

Tabla 9. Implementación del Modelo de Impacto Económico 

Definición 
Objetivos/Retos del Escenario Apuesta 

cubiertos 

El Modelo de Impacto económico permitirá cuantificar 
de forma clara y concisa el monto de los recursos 
públicos que la Agencia ITRC asegura, recupera y 
ahorra por medio del desarrollo de su misión. Para su 
diseño e implementación eficaz se requiere de la 
cooperación de las entidades foco y de la Fiscalía 
General de la Nación, está última, por ser el organismo 
competente en el país para efectuar extinción de 
dominio sobre los bienes, que en el estudio que nos 
ocupa, fueron o pueden ser adquiridos por los 
servidores públicos y demás actores corruptos que 
conforman las estructuras criminales que defraudan las 
arcas del estado e impactan de forma negativa la 
imagen de las instituciones del país. 

 Establecer los casos entregados por la Agencia a 
la Fiscalía General de la Nación en los cuales se 
realizó extinción de dominio sobre los bienes 
adquiridos con dineros obtenidos ilícitamente, así 
como el monto económico de los recursos 
recuperados para la Nación por esa vía, toda vez, 
que la Agencia contribuye en dicho logro, con 
apoyo, cooperación técnica y   suministro de 
información valiosa que permite documentar y 
ejecutar las investigaciones de forma más 
expedita y efectiva. 

 Aumentar a 90% el nivel de aseguramiento de los 
procesos con mayor riesgo de la DIAN, la UGPP y 
COLJUEGOS. 

 Lograr un Índice de visibilidad positiva de la Agencia 
ITRC del 80%. 

 

          Acciones Importancia 
Gobernabilidad Tiempo 

F M D N Meses Años 

Desarrollar reuniones conjuntas entre la Agencia 
y la Fiscalía General de la Nación, para diseñar 
e implementar un modelo de cooperación 
interinstitucional que describa los protocolos de 
actuación y las herramientas a desplegar, en los 
casos en los cuales ambas entidades deban 
cooperar.   

40  3   36 3 

Definir el procedimiento para la divulgación de la 
información a través de los medios de 
comunicación, para que ambas partes se 
exalten como participantes y autores de las 
investigaciones que generaron resultados y 
beneficios económicos para el país.       

10  3   6 0.5 

Construir e implantar un Modelo de Cooperación 
Interinstitucional entre la Agencia y la DIAN, la 
UGPP y COLJUEGOS, que caracterice los 
procesos y describa los procedimientos a través 
de los cuales se monitorearán y reportarán la 
eficiencia y eficacia logradas en dichas 
entidades, gracias a las recomendaciones 
efectuadas por la Agencia ITRC. De esta 
manera se conocerá el ahorro económico 
generado por la Agencia para las entidades foco 
y el Gobierno Nacional            

40  3   48 4 

Definir el procedimiento para la divulgación de la 
información a través de los medios de 
comunicación, para que ambas partes se 
exalten como participantes y autores de las 
investigaciones que generaron resultados y 
beneficios económicos para el país.  

10  3   12 1 
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Gobernabilidad  (F) Fuerte=5; (M) Moderado=3; (D) Débil=1; (N) Nulo=0 

 

Estrategia N° 4. Formulación, ejecución y seguimiento del Plan de 

Aseguramiento Interinstitucional 

 

Tabla 10. Plan de Aseguramiento Interinstitucional 

Definición Objetivos/Retos del Escenario Apuesta cubiertos 

Articula el diseño y verificación de la ejecución de 
las actividades interinstitucionales establecidas por 
la Agencia ITRC y acordadas conjuntamente con la 
DIAN, la UGPP y COLJUEGOS, las cuales son 
necesarias para lograr el aseguramiento de los 
riesgos y de los procesos de las entidades foco. 

 Aumentar a 90% el nivel de aseguramiento de los 
procesos con mayor riesgo de la DIAN, la UGPP y 
COLJUEGOS. 

 Incrementar a 100% el Índice de coherencia riesgo-
hallazgo-prueba desarrollado por los procedimientos 
de Valoración de Riesgos y Gestión de Inspecciones. 

 Mantener o mejorar en un puesto o más la posición 
que actualmente ocupan en el Índice INTEGRA la 
DIAN, la UGPP y COLJUEGOS. 

 Lograr un Índice de visibilidad positiva de la Agencia 
ITRC del 80% 

 

         Acciones Importancia 
Gobernabilidad Tiempo 

F M D N Meses Años 

Diseñar anualmente el Plan de 
Aseguramiento Interinstitucional 

30  3   Permanente anual 

Monitorear el cumplimiento del Plan de 
Aseguramiento Interinstitucional 

15 5    Permanente anual 

Priorizar las necesidades de inspección de 
alto impacto a partir del análisis de riesgos 
de las entidades foco 

20  3   48 4 

Formular el Programa Anual de 
Inspecciones PAI 

20 5    Permanente anual 

Ejecutar oportunamente el Programa Anual 
de Inspecciones 

15  3   Permanente anual 

Gobernabilidad (F) Fuerte=5; (M) Moderado=3; (D) Débil=1; (N) Nulo=0 

 

Estrategia N° 5. Ejecutar acciones de sensibilización en ética pública a 

servidores de las entidades inspeccionadas 

 
Tabla 11. Promoción y sensibilización en ética pública 

Definición Objetivos/Retos del Escenario Apuesta cubiertos 

Servidores de la DIAN, UGPP y COLJUEGOS 
formados en la dimensión de la ética pública, con 
miras a salvaguardar la transparencia en la gestión 
de los ingresos de la Nación: De esta manera, se 
pretende promover en los funcionarios 
comportamientos éticos, acordes con los valores y 
principios de la gestión pública. 

 Aumentar a 90% el nivel de aseguramiento de los 
procesos con mayor riesgo de la DIAN, la UGPP y 
COLJUEGOS. 

 Lograr la identificación de quince (15) casos que 
involucren estructuras criminales y modus operandi 
complejos. 

 Mantener o mejorar en un puesto o más la posición 
que actualmente ocupan en el Índice INTEGRA la 
DIAN, la UGPP y COLJUEGOS. 

 Lograr un Índice de visibilidad positiva de la Agencia 
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ITRC del 80%. 

           

Acciones Importancia 
Gobernabilidad Tiempo 

F M D N Meses Años 

Realizar sensibilizaciones realizadas sobre 
ética, valores y respeto por las normas y 
principios a los servidores públicos de las 
entidades objeto de inspección   

40  3   48 4 

Monitorear la evolución del Nivel de 
aseguramiento logrado frente al fraude y la 
corrupción en la DIAN 

15  3   Permanente anual 

Monitorear la evolución del Nivel de 
aseguramiento logrado frente al fraude y la 
corrupción en la UGPP 

15  3   Permanente anual 

Monitorear la evolución del Nivel de 
aseguramiento logrado frente al fraude y la 
corrupción en COLJUEGOS 

15  3   Permanente anual 

Consultar y divulgar los resultados obtenidos por 
las entidades foco en las mediciones del Índice 
INTEGRA   

15 5    Cada dos años 

Gobernabilidad (F) Fuerte=5; (M) Moderado=3; (D) Débil=1; (N) Nulo=0 

 

Estrategia N° 6.  Forjamiento de relaciones interinstitucionales y 

alianzas estratégicas 

 

Tabla 12. Forjamiento de Relaciones Interinstitucionales 

Definición Objetivos/Retos del Escenario Apuesta cubiertos 

Comprende el acercamiento con organizaciones 
externas para generar asistencia y cooperación 
técnica y/o intelectual, con el fin de fomentar la 
transparencia y fortalecer la lucha contra la 
corrupción de forma más efectiva en el sistema 
de tributos, rentas y contribuciones parafiscales.    

 Aumentar a 90% el nivel de aseguramiento de los 
procesos con mayor riesgo de la DIAN, la UGPP y 
COLJUEGOS. 

 Lograr la identificación de quince (15) casos que 
involucren estructuras criminales y modus operandi 
complejos. 

 Incrementar a 100% el Índice de coherencia riesgo-
hallazgo-prueba desarrollado por los procedimientos de 
Valoración de Riesgos y Gestión de Inspecciones. 

 Mantener o mejorar en un puesto o más la posición que 
actualmente ocupan en el Índice INTEGRA la DIAN, la 
UGPP y COLJUEGOS. 

 Lograr un Índice de visibilidad positiva de la Agencia 
ITRC del 80%, 

 

          Acciones Importancia 
Gobernabilidad Tiempo 

F M D N Meses Años 
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          Acciones Importancia 
Gobernabilidad Tiempo 

F M D N Meses Años 

Formular el Plan Cuatrienal de Relaciones 
Interinstitucionales, en el que se identifiquen y 
establezcan los actores fundamentales con los 
cuales se deben suscribir alianzas y convenios de 
cooperación, es decir, aquellos que contribuirán al 
logro de los retos y al cumplimiento de la misión de 
la Agencia ITRC  

35 5    6 0.5 

Suscribir e implementar alianzas estratégicas y 
convenios de cooperación y asistencia técnica con 
los actores y organizaciones más fuertes e 
influyentes en el entorno de la Agencia ITRC y del 
sistema de tributos, rentas y contribuciones 
parafiscales    

40   1  96 8 

Elaborar y socializar los informes de Seguimiento 
del Plan de Relaciones Interinstitucionales y 
Alianzas Estratégicas 

10 5    
Permanente 

semestral 

Revisar y actualizar el Plan Cuatrienal de 
Relaciones Interinstitucionales 

15 5    Cada dos años 

Gobernabilidad (F) Fuerte=5; (M) Moderado=3; (D) Débil=1; (N) Nulo=0 

 

 

Plan de Acción. 

 

Con el propósito de implementar las seis estrategias establecidas 

anteriormente y cumplir los postulados del escenario Apuesta, la Alta Dirección de 

la Agencia ITRC debe priorizar a través del Comité de Dirección las estrategias y 

las acciones que deben desarrollarse año a año, para alcanzar paulatinamente 

cada reto planteado y, así, al finalizar la vigencia 2026, estar viviendo en el 

escenario deseado para la entidad. 

 

Ahora, con el fin de dar una línea para la toma de decisiones de la Alta 

Dirección de la entidad, a continuación, se esboza una propuesta de la cronología 

que debe seguir el logro de los escenarios y la implementación de las estrategias 

para materializar el escenario Apuesta.  

 

En ese sentido, a continuación, se proyecta gráficamente el 

cumplimiento del escenario Alterno para la vigencia 2020, del escenario 

Tendencial para la vigencia 2023, año en el cual la Agencia ITRC ha 
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implementado las acciones para conseguir el reto 3 que no se logró en el primer 

momento, y la consecución del escenario Apuesta para el año 2026 (Fig. 15), 

espacio de tiempo en el cual se han cumplido plenamente los retos planteados 

una década atrás por los expertos de la Agencia ITRC. De esta forma, 

concatenando de manera lógica la evolución de los escenarios se puede aligerar 

la ejecución de las acciones para cumplir el escenario Apuesta.   

 

Figura 15. Cronología para el logro de Escenarios 

 

Fuente: Elaboración propia 

 

A: Escenario Alterno. B: Escenario Apuesta. C: Escenario Tendencial. 

 

De otro lado, en el recuadro que sigue (Tabla N° 13) se resumen los 

períodos de ejecución de las estrategias, de ahí que, la importancia y 

gobernabilidad asignada anteriormente a cada acción dentro de las estrategias 

prioriza su orden de ejecución.  
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Tabla 13. Tiempo de implementación de las estrategias 

Estrategia 
Cantidad de 

Acciones 
Duración 
(meses) 

Duración 
(años) 

Diseñar, implementar y actualizar el Sistema Integral de 
Prevención del Fraude y la Corrupción, basado en modelos 
especializados de investigación disciplinaria y de auditoria y 
gestión del riesgo   

4 51 4,25 

Afianzar el Modelo de Gestión Disciplinaria MGD para 
fortalecer la transparencia, la prevención del fraude y lucha 
contra la corrupción  

8 108 9 

Diseño e implementación del Modelo de Impacto económico  4 102 8,5 

Formulación, ejecución y seguimiento del Plan de 
Aseguramiento Interinstitucional 

5 48 4 

Ejecutar acciones de sensibilización en ética pública a 
servidores de las entidades inspeccionadas 

5 48 4 

Forjamiento de relaciones interinstitucionales y alianzas 
estratégicas 

4 102 8,5 

Duración total 459 37,75 

 

De acuerdo con lo anterior, si las estrategias se desarrollaran una luego 

de otra se requerirían 37 años aproximadamente para su implementación total, 

como obviamente esto no es viable, se debe aligerar la ejecución de las acciones 

e implementarlas en algunos períodos de modo simultáneo, para cumplir los 

postulados del escenario Apuesta. Por ese motivo, se elaboró el siguiente gráfico 

en el que se refleja el año proyectado de consecución de cada estrategia (Fig. 16), 

para avanzar periódicamente hasta alcanzar el escenario apuesta en el año 2026. 

Las barras en degrade hacen referencia a que algunas de las acciones que 

conforman esa estrategia son permanentes (capacitaciones, actualizaciones, etc.) 

y, por esa razón, se extienden más allá del período de finalización de la misma 

hasta el año 2026.  
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Figura 16. Cronograma para la Implementación de Estrategias 

 
 

Fuente: Elaboración propia 
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4.3. Conclusiones 

 

De acuerdo con los resultados obtenidos en este trabajo, se deduce 

que la importancia de la Prospectiva Estratégica radica en que cualquier 

organización puede y debe realizar un análisis de este tipo para orientar y focalizar 

su evolución a largo plazo, es así que, para el caso de la Agencia ITRC se logró 

identificar el escenario deseado o Apuesta y las estrategias que deben ser 

implementadas para alcanzarlo. Así mismo, se debe tener en cuenta que, para 

efectuar un análisis completo y objetivo, se debe contar con el compromiso y 

colaboración de la alta dirección y demás expertos de la entidad que pueden 

aportar ideas y conceptos valiosos y enriquecedores para el estudio.    

 

Ahondando en el desarrollo de este trabajo, el uso y aplicación de la 

metodología y herramientas prospectivas en la Agencia ITRC, permitió realizar un 

análisis estratégico integral de la organización e identificar las variables clave de la 

misma, algunas que no se conocían y otras sobre las cuales no se había 

evidenciado el grado de incidencia que tenían en el desarrollo su labor. Así mismo, 

se establecieron los actores con mayor poder e influencia dentro del sistema en el 

cual se desenvuelve la Agencia, aquellos con los cuales la entidad debe iniciar 

acciones para fortalecer y optimizar su labor, y otros de los cuales se debe cuidar 

por cuanto tienen intereses opuestos a la misión de la entidad y pueden impedir el 

cumplimiento de sus objetivos. 

 

Habiendo sentado esas bases, fue posible proyectar posibles 

escenarios en los cuales se puede ver inmersa la entidad en el año 2026, dentro 

de los cuales se ahondo en los escenarios Alterno, Tendencial y el deseado o 

Apuesta. Luego de identificar dichos futuros, se formularon y detallaron las 

estrategias para lograr el escenario Apuesta, el futuro que la entidad desea 

materializar, porque es ahí donde alcanza todos los retos que se ha propuesto. 

Finalmente, se planteó el cronograma de ejecución de las estrategias, para que, 
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con el cumplimiento de este, se ilumine en el año 2026 el mejor presente de la 

Agencia ITRC. 

 

De igual manera, el análisis prospectivo permitió identificar aspectos 

relevantes al año 2026 para la DIAN, la UGPP y COLJUEGOS, los cuales se 

relacionaron en el escenario Apuesta, no obstante, a este punto, se destaca la 

preponderancia que tienen esas organizaciones para impulsar o detener la 

evolución del Sistema, mediante el incremento de los ingresos a la Nación por 

recaudo de mayores impuestos, rentas y contribuciones parafiscales, producto de 

procesos maduros y más eficientes, así como la implantación de acciones que 

consoliden una cultura de transparencia e integridad  en dichas entidades, para 

posicionar al país como referente internacional en la gestión de recursos públicos 

y facilitar su adhesión a la Organización para la Cooperación y el Desarrollo 

Económicos y otros entes especializados que apoyarán el desarrollo de la Nación. 

 

En síntesis, este trabajo aporta a la Agencia ITRC una visión de futuro a 

largo plazo, construida de manera técnica, participativa y consensuada con los 

expertos en las temáticas administrativas y misionales de la entidad, la cual se 

traduce en entregables como son los Escenarios, especialmente el escenario 

Apuesta, y las Estrategias, que desde el año 2016 se promueven e implementan 

paulatinamente en la organización con el fin de acercarse cada vez más al futuro 

proyectado para el año 2026.                
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Anexos. 

 

Anexo 1. Total de funcionarios sancionados por ciudades 

 

Fuente. Informe de Gestión Agencia ITRC 2015 (2016, p. 24)  

 

Anexo 2. Fallos proferidos en primera instancia por tipo de falta 

 

Fuente. Informe de Gestión Agencia ITRC 2015 (2016, p. 23)  
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Anexo 3: Participantes Análisis Estratégico Agencia ITRC 2015-2016 

 

Número Cargo 

1 Directora General 

2 Experto Misional 

3 Experta en Comunicaciones 

4 Jefe Oficina Asesora de Planeación 

5 Jefe Oficina Asesora de Control Interno 

6 Jefe Oficina Asesora Jurídica 

7 Jefe Oficina Asesora de Tecnologías de la Información 

8 Subdirectora de Auditoría y Gestión del Riesgo 

9 Subdirector de Investigaciones Disciplinarias 

10 Secretaria General 

11 Experta Líder de Gestión de Talento Humano 

12 Experta Líder de Gestión Financiera 

13 Experto Líder de Gestión Contractual 

14 Experto Líder de Gestión Administrativa 

15 Coordinadores de la Subdirección de Auditoría y Gestión del Riesgo  

16 Coordinadores de la Subdirección de Investigaciones Disciplinarias 

17 Gestor de Desarrollo Organizacional de la Oficina Asesora de Planeación 
 

Fuente. Elaboración propia 
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Anexo 4: Árbol de Competencias Agencia ITRC 

 

 Análisis del Pasado Análisis del Presente Análisis del Futuro 

Raíz 
Cualidades, 

"saber 
hacer" 

Competencia para efectuar auditorías integrales 
a los procesos de las entidades foco, priorizando 
los asuntos de mayor riesgo. 

Conocimiento de las entidades foco y de su 
entorno, identificación y priorización de los 
asuntos de mayor riesgo en cada una de ellas, 
desarrollo de habilidades del talento humano de 
la Agencia ITRC en materia de auditoria y 
gestión del riesgo, ejecución de auditorías en las 
entidades foco y formulación de 
recomendaciones y planes de prevención del 
fraude y la corrupción de manera conjunta con 
los Directores de las tres entidades.   

Automatización del proceso de 
Auditoría y Gestión del Riesgo para 
identificar de manera sistematizada y 
en tiempo real los focos de fraude y 
corrupción y las áreas de mayor riesgo 
en las entidades foco. Participación 
permanente de la comunidad y grupos 
de interés mediante recomendaciones 
y denuncias de todas las conductas 
disciplinables de los servidores 
públicos de las entidades foco.    

Capacidad de definir e implementar estrategias 
para la detección del fraude y conductas 
disciplinables de los funcionarios y deficiencias 
en los procesos, infraestructura y operaciones 
de la DIAN, la UGPP y COLJUEGOS, para la 
prevención de ineficiencias sistemáticas y 
operativas dentro del sistema. 

Talento humano con conocimientos en materia 
de tributos, rentas y contribuciones parafiscales, 
que ha detectado espacios de fraude y 
corrupción en las entidades foco, y formulado 
recomendaciones para cerrar dichas brechas. 
Diseño, formulación y puesta en marcha del 
Sistema de Prevención del Fraude y la 
Corrupción -SPFC. Publicación de la Guía 
metodológica para la identificación de riesgos de 
fraude y corrupción en la administración de 
tributos, rentas y contribuciones parafiscales.  

Articulación de recursos y esfuerzos 
con las entidades foco y con los 
grupos de interés de la Agencia ITRC, 
para formular las estrategias e 
implementar las acciones requeridas 
para prevenir y mitigar el fraude y la    
corrupción en la administración de 
tributos, rentas y contribuciones 
parafiscales. Cultura de promoción de 
la transparencia, la eficiencia y la 
eficacia arraigada en las entidades 
vigiladas.    

Competencia para adelantar y fallar los 
procesos disciplinarios que se adelantan contra 
los servidores públicos de la DIAN, la UGPP y 
COLJUEGOS, por conductas que se relacionen 
con las faltas disciplinarias gravísimas 
establecidas en los numerales 1, 3, 17, 20, 30, 
35, 42, 43, 44, 45, 46, 47, 50, 56, 58 y 60 del 
artículo 48 de la Ley 734 de 2002. 

Talento Humano (abogados investigadores y 
funcionarios de policía judicial) y Modelo de 
Gestión Disciplinaria (MGD) alineado y 
generando resultados en cada una de las etapas 
del proceso disciplinario en términos inferiores a 
los establecidos por la Ley.  

Automatización del proceso de 
Gestión Disciplinaria e integración del 
Modelo de Gestión Disciplinaria con el 
Sistema de Prevención del fraude y la 
Corrupción. Intercambio de 
información en línea con las entidades 
foco para conocer hechos de 
corrupción en tiempo real, gracias a la 
participación ciudadana y a la 
confianza generada por la Agencia 
ITRC.       

Capacidad de ejercer funciones de policía 
judicial y para adelantar casos de manera 
colaborativa con la Fiscalía General de la 
Nación, la Contraloría General de la República y 
demás funcionarios que cumplan funciones 
judiciales. 

Desarrollo de investigaciones e inspecciones 
conjuntas entre auditores e investigadores con 
funciones de policía judicial que permite tomar 
inmediatamente bajo custodia información 
valiosa para el desarrollo efectivo de las 
investigaciones disciplinarias y llegado el caso 
procesos penales.       

Integración y coordinación total entre 
la Agencia ITRC, la Fiscalía General 
de la Nación, la Procuraduría General 
de la Nación y la Contraloría General 
de la República, para ejecutar de 
forma oportuna investigaciones 
tendientes a proteger la integridad de 
la administración de tributos, rentas y 
contribuciones parafiscales.       

Tronco: 
COMPETEN

CIAS 
Organizació

n, 
Tecnología y 

Finanzas 

Presupuesto institucional de 5.697 millones de 
pesos en el año 2012, 14.234 millones de pesos 
en el año 2013, 16.238 millones de pesos en el 
año 2014, y 18.606 millones de pesos en el año 
2015, provenientes del Presupuesto General de 
la Nación, y ejecución presupuestal promedio 
del 95% año a año. 

Presupuesto institucional de 19.217 millones de 
pesos en el año 2016 asignado del Presupuesto 
General de la Nación, con una ejecución anual 
proyectada del 95%.  

Duplicar la asignación presupuestal 
del año 2016, para incrementar el 
cubrimiento de la Agencia ITRC a 
nivel nacional, toda vez que en el 
2016 solo se tiene sede en Bogotá y a 
largo plazo se requerirá abrir nuevas 
regionales en el país.  

Proyecto de inversión para la implementación de 
un sistema tecnológico integrado de información 
y telecomunicaciones, formulado pero sin 
recursos económicos asignados.    

Proyecto de inversión con asignación 
presupuestal de 6 mil millones de pesos 
distribuidos equitativamente entre los años 2015 
y 2016, los cuales se han destinado para 
avanzar en la automatización de los procesos 
estratégicos, misionales y de apoyo, para 
implementar el Modelo de arquitectura de 
tecnología para el Estado Colombiano, 
implementar el Sistema de Gestión de la 
Seguridad de la Información –SGSI, entre otros.  

Integrar las entidades foco al Sistema 
de Información para la Detección del 
Fraude y la Corrupción diseñado por 
la Agencia ITRC, e intercambiar 
información en tiempo real con las 
entidades vigiladas para fortalecer y 
optimizar la labor misional de la 
entidad.   

Sistemas de Gestión de Calidad, Ambiental, de Sistemas implementados e incorporados en el Todos los procesos de la entidad 

http://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley_0734_2002_pr001.htm#48
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Planeación y Gestión, y de Control Interno en 
etapa de diseño e implementación  

Sistema Integrado de Gestión –SIG, además, se 
ha adoptado el Mapa de Procesos, se han 
caracterizado los procesos y los procedimientos 
se han descrito, se han creado los documentos 
para gestionar y controlar la labor institucional.       

apropiados por los servidores públicos 
de la organización, automatizados, 
integrados e intercambiando 
información en línea para apoyar la 
estrategia de la Agencia ITRC 

Emisión de normatividad para promover la 
transparencia y combatir el fraude y la 
corrupción como el Estatuto Anticorrupción, la 
Política Pública Integral Anticorrupción, Ley de 
Transparencia y Acceso a la Información; y 
creación de organismos especializados como la 
Secretaría de Transparencia y el Observatorio 
Anticorrupción, los cuales directa e 
indirectamente apoyan la labor de la Agencia 
ITRC  

Articulación y coordinación entre la Agencia 
ITRC, las entidades foco, los grupos de interés y 
los demás organismos al servicio de la 
transparencia y la lucha contra la corrupción, 
todos aunando esfuerzos y cerrando filas contra 
la corrupción mediante la suscripción de 
acuerdos transparencia, o con la formulación de 
planes internos anticorrupción.            

Labor de la Agencia ITRC fortalecida y 
replicada como mejor práctica por 
otros organismos a nivel nacional e 
internacional, consolidación de la 
transparencia en las entidades foco.   
Emisión de nueva normatividad que 
apoye a la Agencia ITRC para atacar 
los hechos de corrupción residuales 
que aún se puedan presentar en la 
administración de tributos, rentas y 
contribuciones parafiscales.     

Ramas:  
Productos y 

Servicios 

Análisis de riesgos de las entidades foco para 
identificar áreas y asuntos más vulnerables al 
fraude y la corrupción   

Programas Anuales de Auditoría formulados y 
divulgados priorizando los asuntos de mayor 
riesgo de las entidades foco. Ejecución de 
auditorías y entrega del Plan de Prevención del 
Fraude y la Corrupción (PPFC) a los directivos 
de las entidades foco, en el que se resumen los 
hallazgos y recomendaciones de la Agencia 
ITRC para mitigar los espacios de fraude y 
corrupción y para fomentar la transparencia. 
Implementación del PPFC por parte de las 
entidades foco.   

Lograr identificar el nivel de 
aseguramiento de los procesos con 
mayor riesgo de fraude y corrupción 
de las entidades foco, logrado por 
parte de la Agencia ITRC. Llegar a 
cuantificar el valor económico que 
representa el accionar de la Agencia 
ITRC para el país, vía protección de 
los ingresos de la Nación y vía 
aplicación de prácticas más eficientes 
en las entidades foco.   

Decisiones disciplinarias adoptadas en los 
términos establecidos por la Ley 734 de 2002 y 
el Estatuto Anticorrupción 2011, en cada una de 
las distintas etapas de la acción disciplinaria 
(Indagación, Investigación, Pliego de Cargos y 
Fallo)  

Generación de valor agregado mediante 
decisiones disciplinarias adoptadas en la mitad 
del tiempo legal en el 14% de los procesos 
disciplinarios adelantados por la Subdirección de 
Investigaciones Disciplinarias, logrando 
optimizar el proceso internamente y que las 
partes interesadas, para su tranquilidad y fines 
pertinentes, conozcan las decisiones de fondo 
de la Agencia ITRC en el menor tiempo posible.    

Que la Agencia ITRC adopte el 100% 
de las decisiones de fondo de cada 
etapa de los procesos disciplinarios, 
en la mitad del tiempo establecido por 
la Ley, para optimizar el uso de los 
recursos (humanos, tecnológicos, 
económicos) y convertirse en punto de 
referencia nacional e internacional en 
la gestión de investigaciones 
disciplinarias.   

Fallos disciplinarios proferidos por la Agencia 
ITRC contra funcionarios de las entidades foco 
que han cometido faltas gravísimas, los cuales 
han derivado en su destitución e inhabilidad 
general o en la suspensión he inhabilidad 
especial en el ejercicio del cargo 

Fallos disciplinarios proferidos por la Agencia 
ITRC contra funcionarios de las entidades foco 
que han cometido faltas gravísimas, los cuales 
son divulgados a través de la página Web de la 
entidad, cumpliendo los respectivos requisitos 
de reserva de información, para así generar 
prevención y percepción de riesgo en los 
servidores públicos de las entidades vigiladas 
frente a los hechos de corrupción     

Despertar un actuar ético y 
transparente en la totalidad de los 
servidores públicos de las entidades 
foco, mediante el fomento y vivencia 
de una cultura de legalidad que se 
apoye en capacitaciones y 
sensibilizaciones sobre ética y valores, 
que reflejen las consecuencias de 
actuar por fuera del marco legal 
establecido        

 
 

Fuente. Elaboración propia a partir de la metodología Árbol de Competencias 
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Anexo 5: Matriz de Análisis Estratégico (MAE) Agencia ITRC 

CRÍTICO (Grave para la organización si no se mejora o realiza) 

Microentorno 
Financiero 

Microentorno de Procesos 
Microentorno de grupos de 

interés 
Microentorno de 

Aprendizaje y Crecimiento 
Macroentorno Sector/Global 

Recursos económicos de 
funcionamiento 

insuficientes para 
impulsar los planes y 

programas de las áreas 
misionales y de apoyo de 

la entidad    

Contar con mecanismos 
inadecuados para la medición 
del producto no conforme de 
los procesos misionales de 

acuerdo al plan de mejora de 
actualización de procesos y 

procedimientos institucionales  

Se deben fortalecer las 
relaciones con los grupos de 

interés para que se 
conviertan en fuentes de 

información para la Agencia 

Falta desarrollar mecanismos 
de transferencia de 

conocimiento entre las 
Subdirecciones Misionales y 

demás procesos 
institucionales  

Entorno macroeconómico 
inestable en el presente y a 

mediano plazo que ha obligado 
a reducir los gastos en rubros 
fundamentales para la entidad, 

como son: comunicaciones, 
viáticos, software, prestación 

de servicios personales 
indirectos, entre otros. 

Incertidumbre frente al 
monto de recursos 

económicos de inversión 
que serán asignados 
para continuar con el 

proyecto de la Entidad  

Falta de celeridad en la entrega 
de los resultados de los 
productos institucionales 

(tiempo) procesos disciplinarios 
e inspecciones (agiles, 

oportunidad y bajo criterios de 
debido proceso)  

Visibilidad media de la 
Agencia a nivel nacional por 

parte de sus Grupos de 
Interés 

Baja cobertura de usuarios 
en algunas herramientas 

tecnológicas 

Planes de austeridad 
económica imprevistos, que 
disminuyen la apropiación 

presupuestal asignada, afectan 
la ejecución de temas 

esenciales y conllevan a la 
redistribución de recursos en el 

Plan Anual de Adquisiciones 

  

Falta mejorar la Integración y 
articulación de la gestión 

misional de las dos áreas en el 
Sistema de Prevención del 

Fraude y la Corrupción -SPFC 

La comunidad percibe a la 
Agencia ITRC como una 

entidad igual que la 
Procuraduría General de la 

Nación y la Contraloría 
General de la República.  

 

Incremento de estructuras 
criminales y fenómenos de 
corrupción tributaria en las 

entidades vigiladas  

  

No se cuenta con indicadores 
de impacto económico de la 
Subdirección de Auditoría y 

Gestión del Riesgo 

      

  

Baja capacidad operativa para 
lograr una mayor cobertura de 

las instituciones foco de la 
Agencia. 
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CLAVE (Canalizarlas para el éxito de la organización) 

Microentorno 
Financiero 

Microentorno de Procesos 
Microentorno de Grupos de 

Interés 

Microentorno de 
Aprendizaje y 
Crecimiento 

Macroentorno Sector/Global 

Alta capacidad de 
ejecución presupuestal, 
promedio entre 90% y el 
97% desde el año 2013 

Consolidación de las 
actividades de aseguramiento 

y acompañamiento a las 
entidades en el manejo de los 

riesgos identificados en las 
entidades inspeccionadas 

Percepción de aliado estratégico 
para la lucha y control de fraude y 

la corrupción por parte de las 
Oficinas de Control Interno de las 

entidades vigiladas, y 
colaborador especializado en la 
implementación del Modelo de 

Control Interno. 

Mecanismos de 
interoperabilidad y acceso 

de información de 
entidades públicas y 
privadas que permite 
efectuar una gestión 

institucional con mayor 
eficacia 

Indicación taxativa de 
compromisos de la agencia 

ITRC en el plan de desarrollo 
vigente (carta de navegación 
de la administración nacional) 

Solicitar Vigencias futuras 
en materia de 

funcionamiento, como 
instrumento para 

garantizar oportunidad en 
los recursos 

Sistema de Prevención del 
Fraude y la Corrupción con 
credibilidad, posicionado y 

galardonado a nivel nacional 

Alta implementación de acciones 
que permitan el aseguramiento 

de los procesos institucionales de 
las entidades inspeccionadas 

Especialidad de los equipos 
de inspección para 

conocimiento del entorno 
de las entidades y 

aplicación de metodologías 
para el sector 
inspeccionado 

Oportunidad de obtener 
asistencia y cooperación 

técnica de órganos 
especializados al servicio de 
la transparencia y la lucha 

contra la corrupción 

Generar ahorro de 
recursos mediante el 
intercambio de capital 

intelectual 
interinstitucional 

Consolidación de los modelos 
y herramientas de gestión y 

operación de las áreas 
misionales, talleres de 

producto no conforme y no 
conformidades en los 

procedimientos 

 

Participación de la entidad 
en diferentes comités, 

reuniones y otros 
escenarios con entes 

públicos y privados para 
generar cooperación 

interinstitucional y 
posicionamiento 

institucional 

Interés claro y contundente del 
Gobierno Nacional en 

promover la transparencia y 
combatir la corrupción a todo 

nivel 

 

Procesos Misionales 
soportados con una 
investigación técnica 

enfocada a desmantelar la 
criminalidad que garantiza 

una manera distinta de 
adelantar los procesos 

  

Capital intelectual para 
proyectar un programa de 

formación que permita 
intercambio y generación 

de conocimiento 

 

   

Programas de bienestar 
social e incentivos que 
cobijan a los servidores 

públicos de la entidad y sus 
familias 

 

   

Código de Ética y de Buen 
Gobierno apropiado por los 

servidores públicos de la 
entidad 

 

  

 

Fuente. Elaboración propia 
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Anexo 6. Listado de Variables 

Nº TITULO LARGO 
TITULO 
CORTO 

DESCRIPCIÓN 

1 Marco Legal MALEG 

Normas que regulan y apoyan la Misión institucional: Existe un interés claro y contundente del Gobierno 
Nacional en promover la transparencia y combatir la corrupción a todo nivel, en ese sentido, se han 
promulgado y se están actualizando normas nacionales e internacionales para institucionalizar, impulsar y 
fortalecer la misión de la Agencia ITRC, y a los demás estamentos al servicio de la transparencia y la lucha 
contra la corrupción.  

2 
Código de Ética y 
de Buen Gobierno 

CODET 

La Agencia ITRC ha adoptado el Código de Ética y de Buen Gobierno para orientar y enmarcar el actuar de 
los servidores públicos de la entidad alrededor de los cinco valores institucionales: Honestidad, Compromiso, 
Cooperación, Transparencia e Integridad, y a los principios de la función pública establecidos por el Gobierno 
Nacional.  

3 
Modelo de 

Gestión 
Institucional 

MOGES 

La entidad para el cumplimiento de sus objetivos estratégicos misionales cuenta con un Modelo de Gestión y 
Operación de la Subdirección de Auditoria y Gestión del Riesgo -SAGR, y un Modelo de Gestión Disciplinaria, 
los cuales están en revisión por parte de las áreas involucradas con el fin de integrarlos al Sistema de 
Prevención del Fraude y la Corrupción -SPFC de la entidad. Así mismo, los procesos institucionales 
(Estratégicos, Misionales, de Apoyo, y de Evaluación y Control) están articulados entre sí en el Sistema de 
Gestión de Calidad.  

4 Auditorías AUDIT 

Programas Anuales de Inspecciones formulados y divulgados priorizando los asuntos de mayor riesgo de las 
entidades foco (DIAN, UGPP y COLJUEGOS). Ejecución de auditorías y entrega del Plan de Prevención del 
Fraude y la Corrupción (PPFC) a los directivos de las entidades foco, en el que se resumen los hallazgos y 
recomendaciones de la Agencia ITRC para mitigar los espacios de fraude y corrupción y para fomentar la 
transparencia. Implementación del PPFC por parte de las entidades foco.  

5 
Gestión del 

Riesgo 
GESRI 

Corresponde al análisis de riesgos de las entidades foco para identificar las áreas y asuntos más vulnerables 
al fraude y la corrupción: Se debe identificar el nivel de aseguramiento de los procesos con mayor riesgo de 
fraude y corrupción de las entidades foco, así como llegar a cuantificar el valor económico que representa el 
accionar de la Agencia ITRC para el país, vía protección de los ingresos de la Nación y vía aplicación de 
prácticas más eficientes en las entidades foco.  

6 
Gestión 

Disciplinaria 
GESDI 

La Agencia tiene la competencia para adelantar y fallar los procesos disciplinarios que se adelantan contra los 
servidores públicos de la DIAN, la UGPP y COLJUEGOS, por conductas que se relacionen con algunas de las 
faltas disciplinarias gravísimas del artículo 48 de la Ley 734 de 2002. 
En ese sentido, la entidad ha generado un valor agregado mediante decisiones disciplinarias adoptadas en la 
mitad del tiempo legal en el 14% de los procesos disciplinarios adelantados por la Subdirección de 
Investigaciones Disciplinarias. El objetivo es incrementar ese porcentaje anualmente optimizando el proceso 
para que las partes interesadas, para su tranquilidad y fines pertinentes, conozcan las decisiones de fondo de 
la Agencia ITRC en el menor tiempo posible. 

7 
Formación de 

auditores e 
investigadores 

FORAUDIN 

El 100% de los servidores públicos de las áreas misionales tienen posgrado en modalidad de especialización, 
además son capacitados permanentemente por instructores nacionales, y en algunos casos internacionales, 
con el fin de lograr un conocimiento del entorno de las entidades foco y aplicar metodologías de auditoría para 
el sector inspeccionado, consiguiendo hacer recomendaciones e investigaciones más objetivas para cumplir 
las metas de la entidad y el país.  

8 
Evolución de 

actos de 
corrupción 

EVOLACO 
Incremento de las organizaciones criminales y fenómenos sofisticados de corrupción tributaria en las 
entidades vigiladas, las cuales aprovechan los espacios de fraude y corrupción para defraudar las arcas del 
Estado. 

9 
Aseguramiento de 

Procesos 
ASEGPRO 

Corresponde a la determinación del grado de aseguramiento que genera la aplicación de los controles y las 
acciones desarrolladas por la DIAN, la UGPP y COLJUEGOS para mitigar los riesgos identificados, mediante 
las inspecciones adelantadas por la Agencia ITRC. 

10 Calidad CALID 

La gestión de la Agencia ITRC se desarrolla en el marco del Sistema Integrado de Gestión -SIG (el cual está 
certificado por Bureau Veritas), del cual hacen parte el Sistema de Gestión de la Calidad -SGC, el Modelo 
Integrado de Planeación y Gestión -MIPG, El Modelo Estándar de Control Interno -MECI, y el Sistema de 
Gestión Ambiental -SGA. Esto demuestra el interés que tiene la entidad en lograr niveles de desempeño 
sobresalientes bajo los estándares más exigentes. 

11 
Infraestructura 
Tecnológica 

INTEC 

Comprende las competencias de los servidores públicos de la Oficina Asesora de Tecnologías de Información, 
procesamiento y almacenamiento disponible, la capacidad de conectividad, adopción de buenas prácticas de 
gobierno de TI, arquitectura empresarial, entre otros. Actualmente, los servidores públicos de la Oficina tienen 
las competencias técnicas y funcionales requeridas por la entidad, y la capacidad operativa del área es 
adecuada. Es posible realizar intercambios de información con las entidades vigiladas en una primera fase y 
se ha implementado el Sistema de Gestión de Seguridad de la Información -SGSI. El reto está en optimizar los 
recursos TICs para soportar de manera efectiva el cumplimiento estratégico institucional. 

12 Financiación FINAN 

Los gastos de funcionamiento e inversión de la Agencia ITRC se cubren anualmente con recursos del 
Presupuesto General de la Nación -PGN. El presupuesto de la vigencia 2016, es de 19.217 millones de pesos 
y la meta de ejecución proyectada es del 95%. No obstante, en el año 2015 en el Anteproyecto de 
Presupuesto la entidad solicitó al Ministerio de Hacienda y Crédito Público recursos por valor de $20.054 

http://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley_0734_2002_pr001.htm#48
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Nº TITULO LARGO 
TITULO 
CORTO 

DESCRIPCIÓN 

millones de pesos, esto significa que se tiene un déficit $830 millones de pesos, para adelantar las labores 
institucionales en la vigencia 2016. 

13 
Gestión de 
Recursos 

GESRE 

La Agencia ITRC se ha caracterizado por tener una alta ejecución de los recursos económicos que le han sido 
asignados anualmente. Es así que en el año 2012 se asignó un presupuesto de $5.697 millones de pesos, 
$14.234 millones de pesos en el año 2013, $16.238 millones de pesos en el año 2014, y $18.606 millones de 
pesos en el año 2015, provenientes del Presupuesto General de la Nación, y se logró una ejecución 
presupuestal promedio del 95% cada año. Sin embargo, la entidad se ha trazado como meta lograr una 
ejecución estándar entre el 97.2% y el 100% para los próximos años.   

14 Cobertura COBER 
La Agencia ITRC cuenta con una planta de personal de 122 servidores públicos, esta baja capacidad 
operativa dificulta lograr un mayor impacto y cobertura de las instituciones foco de la Agencia (DIAN, UGPP y 
COLJUEGOS). 

15 
Impacto de Largo 

Plazo 
IMPLAP 

La entidad contribuye a la protección del patrimonio público a cargo de la DIAN, la UGPP y COLJUEGOS, y a 
mejorar los niveles de transparencia y eficiencia de esas organizaciones, mediante la prevención de las 
ineficiencias sistemáticas y operativas de sus procesos y la mitigación de los riesgos de fraude y corrupción. 

16 
Integración con el 

Entorno 
INTEGRA 

Comprende las relaciones con los grupos de interés de la entidad y la manera como se acerca la Agencia 
ITRC a la ciudadanía, a las entidades con objetivos similares como son la Contraloría General de la 
República, la Procuraduría General de la Nación y la Secretaría de Transparencia, y a las partes interesadas 
de las entidades vigiladas, para responder a sus necesidades, expectativas y aunar esfuerzos para lograr las 
metas establecidas por la entidad y el Gobierno Nacional. 
Actualmente, la entidad tiene una visibilidad baja a nivel nacional debido a su entrada en funcionamiento 
desde el año 2013, sin embargo, se han realizado campañas de comunicaciones en medios televisivos, 
radiales e impresos para que la ciudadanía apoye la gestión institucional con sus denuncias sobre hechos de 
corrupción en las entidades foco y mediante propuestas de mejora para la organización. 
También, se han realizado presentaciones de los logros institucionales en ferias de servicio al ciudadano, 
comités especializados en la lucha contra la corrupción, congresos, simposios, entre otros.     
Así mismo, diferentes convocatorias realizadas por la entidad desde el año 2013, para participar en la 
construcción de la planeación y en la optimización de la rendición de cuentas institucional, han tenido una 
participación muy baja, siendo así que hemos recibido tres o cuatro respuestas, mediante las cuales los 
ciudadanos felicitan a la entidad por la labor realizada. 

17 Prestigio PREST 

La entidad ha sido reconocida por el Senado de la República con el galardón “Luis Carlos Galán de lucha 
contra la corrupción” el cual fue otorgado por la destacada gestión pública y excelencia administrativa en la 
lucha contra la corrupción de la Agencia ITRC.       
De otro lado, el Subdirector de Investigaciones Disciplinarias fue galardonado como Servidor público ejemplar 
por parte de la Presidencia de la República por sus valores, ética, responsabilidad, desempeño y compromiso. 

18 
Cooperación y 

Asistencia técnica 
COOPASTEC 

Si bien la Agencia ITRC ha suscrito convenios interadministrativos y alianzas estratégicas con organismos 
como son la Superintendencia de Salud, CIFIN y Cámara de Comercio de Bogotá, la entidad tiene que 
promover la suscripción de alianzas de cooperación y asistencia técnica con órganos especializados al 
servicio de la transparencia y la lucha contra la corrupción como son la Auditoría General de la República, la 
Procuraduría General de la Nación, la Fiscalía General de la Nación, la Secretaría de Trasparencia, y 
gestionar su ingreso al Observatorio de Transparencia y Anticorrupción. 

19 
Inestabilidad 

Macroeconómica 
INESMA 

Entorno macroeconómico inestable en el presente y a mediano plazo, debido a los bajos precios del petróleo y 
a la tasa de cambio del dólar, que ha obligado a reducir los gastos en rubros fundamentales para la entidad, 
como son: comunicaciones, viáticos, software, prestación de servicios personales indirectos, entre otros. 
Planes de austeridad económica imprevistos, que disminuyen la apropiación presupuestal asignada a la 
entidad, afectan la ejecución de temas esenciales y conllevan a la redistribución de recursos en el Plan Anual 
de Adquisiciones de la organización. 

20 
Bienestar e 
incentivos 

BIENIN 

Comprende la generación de ambientes y condiciones adecuadas para los servidores públicos de la Agencia 
ITRC, que aporten en la mejora de la calidad de vida y el desarrollo organizacional. En ese sentido, la entidad 
tiene un Índice de clima corporativo sobresaliente, toda vez que en la vigencia 2015 se obtuvo un resultado de 
82.55%, lo que significa que los colaboradores de la entidad comparten la percepción de que la calidad de 
vida laboral, las políticas, prácticas y procedimientos, generados por la organización son muy buenos. 

 

Fuente. Software MICMAC 
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Anexo 7. Matriz de Relaciones Directas 

 

LISTA DE VARIABLES 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 Mot. 

1 Marco Legal   1 2 2 2 2 1 3 1 1 0 1 0 2 2 1 0 1 0 0 22 

2 Código de Ética y de Buen Gobierno 0   3 3 3 3 1 1 1 1 0 0 1 0 2 1 1 1 0 2 24 

3 Modelo de Gestión Institucional 0 1   2 2 2 2 1 2 1 2 0 0 1 1 3 1 1 0 1 23 

4 Auditorías 1 1 2   2 2 1 3 3 2 2 1 1 1 3 3 3 2 1 1 35 

5 Gestión del Riesgo 1 1 2 3   2 1 3 3 2 2 1 1 1 3 3 3 2 1 1 36 

6 Gestión Disciplinaria 1 1 2 2 2   1 3 2 2 2 1 1 1 3 3 3 2 1 1 34 

7 Formación de auditores e investigadores 0 3 2 3 3 3   2 2 3 1 1 1 1 3 2 2 2 0 1 35 

8 Evolución de actos de corrupción 2 0 2 3 3 3 2   2 1 1 2 1 1 3 3 3 1 1 0 34 

9 Aseguramiento de Procesos 0 0 0 2 2 2 1 3   1 1 1 1 0 3 2 3 2 1 0 25 

10 Calidad 0 2 2 2 2 2 1 2 2   2 1 2 1 3 3 3 1 0 0 31 

11 Infraestructura Tecnológica 0 0 2 3 3 3 1 1 1 3   1 1 2 2 2 1 0 0 0 26 

12 Financiación 0 0 1 3 3 3 1 2 2 2 2   1 3 2 2 1 1 0 1 30 

13 Gestión de Recursos 0 0 2 2 2 2 1 1 1 1 2 2   1 1 1 1 1 1 1 23 

14 Cobertura 0 0 1 3 3 3 1 2 2 2 2 0 1   2 2 1 1 1 0 27 

15 Impacto de Largo Plazo 2 1 1 2 2 2 1 3 3 1 1 3 1 2   2 3 1 2 2 35 

16 Integración con el Entorno 1 1 2 2 2 3 1 2 3 1 1 2 0 1 3   2 3 1 2 33 

17 Prestigio 0 0 1 1 1 1 1 2 1 0 0 2 0 1 1 1   1 0 1 15 

18 Cooperación y asistencia técnica 1 0 1 1 1 1 3 2 2 1 2 2 0 2 2 2 2   1 2 28 

19 Inestabilidad Macroeconómica 1 0 1 1 1 1 1 2 0 0 1 3 2 1 2 1 0 2   3 23 

20 Bienestar e incentivos 0 1 1 2 2 2 1 1 0 2 0 0 1 1 2 1 2 1 0   20 

Dependencia 10 13 30 42 41 42 23 39 33 27 24 24 16 23 43 38 35 26 11 19 559 

  
           

          CONVENCIONES: FUERTE (3), MODERADA (2), DÉBIL (1), NULA (0) 

INFLUENCIA: FILA SOBRE COLUMNA 

DEPENDENCIA: COLUMNA SOBRE FILA 

 

Fuente. Elaboración propia a partir del Software MICMAC 
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Anexo 8. Matriz de Influencias Directas (MID) entre actores  

 

 

DAPRE CONGRE MHCP PGN CGR FGN OBTR SECTR DIAN UGPP COLJ INSTR CIAT EMPS ENSEC ESTCRIM OCDIS OCIS MEDC COMU ITRC 

DAPRE 
 

1 2 2 2 2 3 4 3 3 3 0 0 2 3 2 3 3 1 2 3 

CONGRE 1 
 

2 2 2 2 1 1 2 2 2 0 0 1 3 2 2 2 2 2 2 

MINHACIEND 2 2 
 

2 2 2 1 1 4 4 4 0 1 3 4 1 3 3 2 3 4 

PGN 2 1 2 
 

1 1 3 1 2 2 2 0 0 2 3 3 4 2 2 3 4 

CGR 2 2 2 2 
 

2 2 1 3 3 3 0 0 1 3 2 1 3 2 3 3 

FGN 1 1 1 1 1 
 

1 0 2 1 1 0 0 3 3 4 2 2 2 4 3 

OBTRANS 1 1 1 1 1 1 
 

2 1 1 1 0 0 2 2 2 2 2 1 3 2 

SECTRANS 2 2 2 2 1 1 3 
 

2 2 2 1 1 2 3 4 2 2 2 3 2 

DIAN 1 1 3 1 1 2 1 1 
 

1 1 1 3 4 2 3 2 2 3 4 2 

UGPP 0 0 1 0 0 0 1 1 1 
 

1 0 0 3 2 2 2 2 1 1 1 

COLJUEGOS 0 0 1 0 0 1 1 1 1 1 
 

0 0 3 0 2 2 2 1 1 1 

INSTRIBEX 1 0 2 1 1 1 0 0 1 1 1 
 

2 0 1 1 1 1 0 0 2 

CIAT 0 0 1 0 0 0 1 1 2 0 0 2 
 

0 1 2 1 1 0 0 2 

EMPSECPRIV 1 1 1 1 0 0 1 1 2 2 2 0 0 
 

2 2 0 0 2 3 1 

ENSECPUB 1 1 1 1 1 1 2 2 2 1 1 1 1 3 
 

4 2 2 3 3 2 

ESTCRIM 0 0 1 1 1 1 0 0 2 1 1 0 0 2 2 
 

1 1 2 2 0 

OCDIS 0 0 1 2 1 1 2 2 2 2 2 1 1 0 2 4 
 

2 1 2 1 

OCIS 0 0 1 0 2 1 2 2 2 2 2 0 0 1 2 2 2 
 

1 1 2 

MEDCOM 2 2 2 1 1 1 1 1 2 1 1 0 0 1 2 1 0 0 
 

3 1 

COMUGEN 1 2 1 1 1 1 1 1 2 1 1 0 0 4 4 4 2 1 2 
 

3 

ITRC 1 1 2 2 2 2 1 1 4 4 4 2 1 2 1 4 3 3 1 2 
 

 

Influencia Fila sobre Columna 

0: Sin influencia 1: Poca influencia 2: Baja influencia 3. Media influencia 4: Alta influencia 

 

Fuente. Elaboración propia a partir del Software MACTOR 
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Anexo 9. Matriz 2MAO Actor por Objetivo  

 

 
AUMNIVASEG IDESTRUCRI INDCOHER AUMPROEVAC MEJINTEGRA LOGVISIBIL 

DAPRE 1 1 1 1 1 1 

CONGRE 1 1 1 2 1 0 

MINHACIEND 2 2 1 1 2 2 

PGN 3 3 1 4 3 1 

CGR 4 3 1 1 2 1 

FGN 3 4 1 1 2 1 

OBTRANS 2 1 0 0 2 1 

SECTRANS 2 2 1 0 3 2 

DIAN 4 4 2 1 4 2 

UGPP 4 4 2 1 1 1 

COLJUEGOS 4 4 2 1 2 1 

INSTRIBEX 1 2 2 1 1 2 

CIAT 2 1 1 0 3 1 

EMPSECPRIV 2 3 1 1 2 2 

ENSECPUB 1 2 1 1 2 2 

ESTCRIM -4 -4 -2 -1 -3 -2 

OCDIS 1 3 1 3 2 1 

OCIS 4 1 1 0 4 1 

MEDCOM 1 1 0 0 1 4 

COMUGEN 2 4 1 2 3 2 

ITRC 3 4 4 3 3 3 
 

Influencia Fila sobre Columna 

1: Poca influencia favorable 2: Baja influencia favorable 3: Media influencia favorable 4: Alta influencia favorable 

 

Influencia Fila sobre Columna 

0: Poca influencia desfavorable -1: Poca influencia desfavorable -2: Baja influencia desfavorable -3: Media influencia desfavorable -4: Alta influencia desfavorable 

 

Fuente. Elaboración propia a partir del Software MACTOR 


