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Factores politicos e institucionales asociados a la corrupcién en gobiernos subnacionales en
Colombia

Resumen

Este trabajo estudia la relacion entre corrupcién y un conjunto de medidas e indicadores del entorno
institucional, politico y econédmico en los municipios de Colombia. Para ello, se utilizan las sanciones
disciplinarias impuestas por la Procuraduria General de la Nacion a los alcaldes municipales como
medida del nivel de corrupcion subnacional. El trabajo analiza la conveniencia de dicha medida,
considera las variables de interés en el periodo de ocurrencia de la falta que originé la posterior
sancion, y permite en general un analisis mas preciso del fendmeno. Por medio de un modelo de
probabilidad lineal con datos de panel para el periodo 2004-2015, se encuentra que en promedio, al
interior de cada municipio, un incremento en la dependencia fiscal va de la mano con mayor
corrupcion de las autoridades locales. Ademas, en el plano politico los resultados sefialan que una
mayor competencia politica esta asociada con una mayor probabilidad que los alcaldes cometan
infracciones disciplinarias. Por ultimo, se aporta evidencia sobre la existencia de redes clientelares
entre diferentes niveles y ramas del poder publico, al ser clara una relacion significativa y positiva
entre la alineaciéon politica del alcalde con la Camara de Representantes y la probabilidad de
corrupcion. Esto sugiere que la corrupcion subnacional no necesariamente tiene origen en las
regiones, sino que en general responde a incentivos y falencias institucionales del orden nacional,

que influyen sobre actores locales asi como del nivel central.

Palabras clave: Corrupcién, descentralizacion, gobiernos locales, transferencias, sistema politico,

Colombia.
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Colombia

1. Introduccion

La corrupcion en el nivel subnacional colombiano ha sido un obstaculo para que los potenciales
impactos positivos de la descentralizacion politica y fiscal -que se profundizé en el pais durante la
década del 90'- se materialicen. Aunque podrian argumentarse diversas formas en las que la
descentralizacion contribuye al desarrollo econémico y social de un pais, sus efectos han sido
minados en muchas regiones colombianas como consecuencia de la captura de los gobiernos
locales por actores politicos, privados y grupos ilegales. Con el fin de establecer medidas que
eliminen las oportunidades de corrupcion en el nivel subnacional, es necesario identificar el conjunto
de factores e incentivos institucionales que las facilitan. Asi, el objetivo de este trabajo es analizar la
relacion entre corrupcién y un conjunto de medidas e indicadores del entorno institucional, politico y

econdémico en los municipios de Colombia.

En los ultimos afios se han realizado notables esfuerzos en la literatura para superar los
inconvenientes que poseen los indices de percepcion de la corrupcion. A su vez, en el caso
colombiano, se ha avanzado en el estudio de los determinantes y las dinamicas que afectan la
corrupcion en el nivel local. Especificamente, se ha investigado la relacion entre el comportamiento
de la corrupcién subnacional y diversas variables, como las regalias?, las transferencias o resultados
electorales. Es importante destacar que estos estudios analizan la asociacién individual de alguna
de las variables mencionadas, mas no el efecto de ellas considerandolas en conjunto. En
consecuencia, este trabajo contribuira a la literatura al analizar de manera conjunta el papel de las
variables utilizadas frecuentemente, asi como de otras nuevas en este ambito, a saber, la
competencia politica, la alineacion partidista (del mandatario local con el Concejo Municipal y el

Congreso) y la inversion regionalizada departamental.

Simultaneamente, la literatura ha hecho contribuciones tedricas y empiricas que sugieren
condiciones necesarias para que los procesos de descentralizacion permitan alinear los incentivos
de los dirigentes politicos con las necesidades de los ciudadanos (Litrak et Al, 1998; Fisman y Gatti,
2002; Hargged & Web, 2004). Esta literatura argumenta que la descentralizaciéon debe lograr una
competencia entre gobiernos subnacionales, que genere herramientas e incentivos que limiten el

abuso de autoridad, la extraccion de rentas, el clientelismo y la corrupcion (Weingast, 2009). Por lo

" En 1986 se introdujo en el pais la eleccion municipal de los alcaldes, y con la Constitucién de 1991 se profundizo la
descentralizacion fiscal y del gasto.
2 Transferencias derivadas de la explotacion de recursos naturales no renovables.
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tanto, es necesario revisar las condiciones que caracterizan la descentralizacion colombiana y
entender su relacién con la corrupcién. Este trabajo contribuye con este propdsito, al analizar
diferentes componentes de la descentralizaciéon en el pais frente a medidas de corrupcién mas

precisas que las usadas por la literatura previa.

En este estudio se utilizan las sanciones disciplinarias impuestas por la Procuraduria General de la
Nacién (en adelante, PGN) contra los alcaldes como medida de corrupcion local en Colombia. Las
principales ventajas que tiene la utilizacion de esta variable radican en los siguientes aspectos: i)
corresponde a hechos verificables de corrupcién por una autoridad competente y no a percepciones
ciudadanas sobre la misma; ii) las sanciones disciplinarias estan correlacionadas con diferentes
medidas de riesgo de corrupcion, es decir, existe una mayor proporcién de estas sanciones en los
lugares de mayor riesgo (Saavedra y Conde, 2018); y iii) se puede identificar con exactitud el periodo
en el cual ocurrieron los actos corruptos. Esto corresponde a una mejora respecto a otros trabajos
en la literatura®, que, al utilizar el momento de la condena, no tienen en cuenta el tiempo transcurrido
entre la ocurrencia del hecho, la apertura de la investigacion y el momento del fallo sancionatorio.
Dado lo anterior, con base en informacién de los 3366 alcaldes electos en tres periodos electorales
diferentes entre 2004 y 20154, se estima a través de un modelo de datos panel® la relacion entre la

corrupcion municipal y factores de interés del entorno institucional colombiano.

Los resultados de este estudio indican que, en promedio, al interior de cada municipio, variaciones
positivas de las transferencias y regalias como proporcion de los ingresos fiscales locales estan
asociadas a mayor corrupcién. Lo mismo ocurre en el caso de la inversion regionalizada total y la
proporciéon de inversion regionalizada social, que guardan una correlacion positiva con nuestra
medida de corrupcion al interior del municipio. Estos resultados reflejan deficiencias del proceso de
descentralizacién colombiano, al enfocarse éste en la asignacion de recursos para la provision de
bienes publicos y dejar de lado la generacién de recursos propios por parte de los gobiernos locales
(Sanchez & Pachon, 2017). Esto va en linea con la literatura que establece que un incremento en la
dependencia fiscal (0 una menor proporcién de ingresos propios) va de la mano con mayor
corrupcion de las autoridades locales (Tornell y Lane, 1999; Fisman y Gatti, 2002; Nannicini, Perotti
y Tabellini, 2013); asimismo, respalda el argumento que los mayores recursos generados por la
descentralizacién en Colombia incentivaron dinamicas clientelistas donde se intercambian bienes y
servicios por apoyo politico (Eaton, 2006; Corredor y Cortés-Barros, 2018). Los mecanismos que

operan detras de estos resultados responden a una caracteristica intrinseca a este tipo de recursos,

3 Entre otros, Glaeser y Saks (2006) y Leeson y Sobel (2008).

4 El numero de alcaldes en la muestra corresponde a 1122 municipios colombianos durante tres periodos electorales. En
Colombia no existe la reeleccion inmediata de alcaldes.

5 Especificamente, se usa un modelo de probabilidad lineal con efectos fijos de municipio y periodo.
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a saber, que son recursos que llegan ‘sin esfuerzo’. Estos mecanismos se discuten mas adelante

en el estudio.

Debe notarse que la inversion regionalizada representa recursos que no solo no responden al
esfuerzo local, pero que su proceso de asignacion genera por si mismo oportunidades de corrupcion.
Siguiendo a Lépez (2016), en la asignacion de estas partidas complementarias existe un riesgo de
corrupcion debido a que su distribucion no esta sujeta a reglas claras y mas bien responde a
mecanismos opacos. En esta linea, este estudio encuentra que una mayor alineacioén partidista del
alcalde con el Congreso de la Republica (especificamente con la Camara de Representantes) esta
relacionada con mayor corrupcion. Lo anterior sugiere la existencia de redes clientelares entre los
congresistas y los alcaldes, que involucran las partidas del presupuesto nacional destinado a las

regiones y que acaban siendo capturadas para beneficio privado (Lépez, 2016).

En general, la dependencia fiscal de los gobiernos locales y el oportunismo politico pueden conllevar
-segun lo facilite el entorno institucional- a que las elecciones sean una herramienta de manipulacién
politica y no una expresiéon popular de la ciudadania (Weingast, 2009). En el plano electoral, los
resultados de este trabajo sefalan ademas que una mayor competencia politica a nivel local esta
asociada con una mayor probabilidad de que los alcaldes cometan infracciones disciplinarias; sin
embargo, estos resultados no son robustos al usar Unicamente las sanciones mas fuertes como

indicadores de corrupcion.

El documento esté organizado asi: La seccién 2 revisa la literatura enfatizando los factores asociados
a la corrupcién en general y a la corrupcion a nivel subnacional colombiano en particular, haciendo
breve referencia a las caracteristicas del proceso de descentralizacion en Colombia. La seccion 3
describe los datos del ejercicio empirico, examinando en detalle la relacién entre las sanciones
disciplinarias proferidas por la PGN y los actos de corrupcion. La seccion 4 presenta la estrategia
empirica, y la seccion 5 discute los resultados econométricos. Finalmente, en la seccidén 6 se

presentan conclusiones y recomendaciones.

2. Medidas de corrupcion y determinantes generales

La literatura que analiza la relacion entre corrupcion y diferentes variables econémicas, politicas e
institucionales por medio de comparaciones entre paises es abundante. De acuerdo con Treisman

(2007), la mayoria de estos trabajos se basa en los indices transnacionales de percepcion de la
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corrupcion publicados recientemente®. Los resultados al respecto indican que mayores niveles de
percepcion de corrupcion estan correlacionados con menores niveles de crecimiento y/o desarrollo
econdémico (La Porta, Lopez-de-Silanes, Shleifer y Vishny, 1999; Di Tella y Ades, 1999; Aidt, Dutta y
Sena, 2008; Goel y Nelson, 2010), regimenes autoritarios y/o democracias relativamente jovenes
(Treisman 2000; Montinola y Jackman ,2002; Rock, 2009), restricciones a la libertad de prensa
(Treisman, 2000; Bhattachartyya y Hodler, 2015), baja libertad y competencia econdmicas (Di Tella
y Ades, 1999; Paldam, 2002; Montinola y Jackman ,2002; Saha, Gounder y Su, 2009), mayor
inestabilidad politica (Lederman, Loayza y Soares, 2005; Campante, Chor y Do, 2009), menor
representacion femenina (Swamy, Knack, Lee y Azfar, 2001), bajo nivel de globalizacion (Sandholtz
y Koetzle, 2000; Badinger y Nindl, 2014), limitada descentralizacién fiscal (Fisman y Gatti, 2002;
Arikan, 2004) o mayores dotaciones de recursos naturales (Leite y Weidmann, 1999; Bhattacharyya
y Hodler, 2010; Vicente, 2010). No obstante, la mayoria de estos trabajos no establecen relaciones
de causalidad entre las variables en cuestion o tienen errores de medicion derivados de la utilizacién
de medidas de percepcién de la corrupcion, que en muchos casos tienen una débil correlacion con

los niveles reales de ésta (Treisman, 2007; Maldonado, 2011).

En aras de solucionar dichos problemas, en los ultimos afios ha surgido una literatura que se
concentra en la corrupcion subnacional, apoyada en nueva y mejor informacion sobre la presencia
real de este fendmeno. Entre otros, esta informacidén proviene de auditorias de programas
anticorrupciéon a nivel municipal, como los llevados a cabo en Brasil, Indonesia o India, o de las
investigaciones y sanciones impuestas por los organismos de control a los funcionarios publicos. En
lineas generales, estos trabajos apuntan a las siguientes variables como los principales factores

asociados a la corrupcién subnacional:

i) Competencia politica

De acuerdo con Del Monte y Papagni (2007), el grado de competencia politica es la variable politica
que incide en mayor medida en la corrupcion. Sin embargo, los efectos de esta variable en el nivel
subnacional no son concluyentes. Por un lado, mayores niveles de competencia podrian traducirse
en menores niveles de corrupcion; en contextos altamente competitivos los mandatarios locales
tienen menores incentivos para perseguir sus intereses personales y cometer actos de corrupcion,
si al hacerlo se arriesgan a ser castigados por los electores (Syaleryd y Vlachos, 2009; Finan y
Ferraz, 2011; Ashworth, Geys, Heydels & Willie, 2014)7. Por otro lado, podria argumentarse que los

politicos corruptos tienen ventajas comparativas en ganar elecciones con mayor competencia

8 Principalmente el CPI de Transparencia Internacional o el ICRG proveniente de los analistas de Political Risk Services.
7 En el caso colombiano los alcaldes no pueden ser reelegidos inmediatamente, lo que implica que la corrupcién no tiene
costos directos de corto plazo para ellos, aunque si podria tenerlos para su partido o movimiento politico.
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politica, gracias a la utilizacion de mecanismos ilegales o tacticas de fraude para la consecucién de
votos, tales como la compra de éstos, la trashumancia electoral® o la intimidacion a los electores
(Aidt, Golden y Tiwari, 2011; Golden, Kramon y Ofosu, 2015; Afridi, Dhillon, Solan, 2017). Cabe
resaltar que los efectos positivos 0 negativos mencionados anteriormente pueden estar mediados
por las instituciones electorales, entre otras, el caracter abierto o cerrado de las listas (Chang, 2005;
Chang y Golden, 2007) o por el grado de proporcionalidad de éstas (Alfano, Baraldi, Cantabene,
2013).

ii) Descentralizacién

La calidad de los gobiernos se ve afectada de diferentes maneras por la descentralizacion politica y
fiscal. En particular, la relacién entre corrupcion y descentralizacion no es clara y la literatura
encuentra un efecto heterogéneo o condicional de la descentralizacion (Estache y Sinha, 1995;
Goldsmith, 1999; Treisman 2000a; Huther y Shah 1998; Fisman y Gatti 2002; Arikan 2004; Ilvanya y
Shah 2010).

Los sistemas descentralizados proporcionan un entorno favorable a la corrupcién bajo ciertos
argumentos. Uno de ellos se refiere a la calidad de la burocracia. La descentralizacion puede atraer
funcionarios de menor calidad, en la medida en que los cargos locales tengan menor poder, prestigio
y ganancias asociadas respecto a los cargos del nivel central.® De otro lado, se argumenta que las
entidades de vigilancia y la prensa local pueden ser menos profesionales y mas faciles de manipular
que las del nivel nacional (Treisman, 2000); o de forma similar, que las élites locales tienen mayor
influencia sobre las decisiones de los politicos del nivel subnacional, ya que los funcionarios publicos
tienen una relaciéon mas cercana con sus regiones (Tanzi, 1995; Villalonga, 2018). Finalmente, la
dispersion en la toma de decisiones como resultado de la descentralizacion (Shleifer and Vishny,
1993) y |a falta de coordinacion entre politicos corruptos implicaria un exceso de extraccion de rentas

por encima del nivel de extraccion presente en un sistema centralizado (Fisman y Gatti, 2002).

Por el contrario, otros argumentos apuntan a una reduccion de la corrupcion como consecuencia de
la descentralizacidon. En un contexto descentralizado, los gobiernos locales disponen de informacion
que les permite encontrar soluciones mas ajustadas a las necesidades de las comunidades (Tiebout,
1956). Al acercar la toma de decisiones a la ciudadania, la descentralizacién incentiva mayor
rendicién de cuentas y facilita la gobernabilidad (Persson & Tabellini, 2000). A lo anterior se suma el

mecanismo de competencia interjurisdiccional. La autonomia otorgada por la descentralizacion

8 Trashumancia electoral se refiere a la movilizacion fraudulenta de electores desde otras jurisdicciones, a quienes no
corresponde elegir el mandatario en cuestion. Se trata, en general, de irregularidades en la inscripcién de cédulas.
9 Tanzi (1996); Brueckner (1999); Persson and Tabellini (2000).
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genera competencia entre gobiernos locales incentivando la prestacion mas eficiente de los servicios
publicos'®y la innovacién en el disefio de politicas publicas. La competencia puede darse para atraer
un mayor numero de residentes,'! o evitar la migracion de factores de produccién debido a politicas
distorsionantes.'? El mecanismo de competencia interjurisdiccional reduciria asi la medida en la que
los politicos locales pueden extraer rentas y predeciria la reduccion de los niveles de corrupcion
como consecuencia de un sistema descentralizado (Fisman y Gatti, 2002).

La literatura reconoce que los beneficios de la descentralizacidon estan condicionados a los incentivos
fiscales y politicos que enfrentan los gobiernos locales'® (Litrak et Al, 1998). Especificamente, este
sistema de competencia virtuoso que promueve la generacién de rentas propias y limita el abuso de
poder de las autoridades locales estaria presente bajo las siguientes condiciones (Weingast, 2009):
(i) Los gobiernos locales tienen autonomia econdémica y regulatoria sobre la provision de bienes y
servicios publicos, con lo cual pueden efectivamente encontrar soluciones ajustadas a las
necesidades locales; (ii) existe un mercado comun con libre movilidad de factores y productos, de
tal forma que se genere competencia por los mismos; (iii) los gobiernos estan sujetos a un hard-
budget constraint. En este escenario, el mecanismo de mercado limitaria el abuso de poder en los

gobiernos subnacionales.

Respecto al punto (iii), los estudios que analizan la relacién entre la descentralizacion fiscal y la
corrupcion subnacional han encontrado que aumentos de los ingresos no tributarios incrementan la
corrupcion, ya que incentivan la apropiacion ilegal de recursos a través de los procesos politicos
(Tornell y Lane, 1999). De forma general, financiar gastos locales principalmente con transferencias
del nivel central puede conducir al manejo irresponsable de los recursos por la ruptura del vinculo
entre esfuerzo local y resultado. Esto se ve reforzado por los menores incentivos al control social de
los recursos publicos, lo cual es igualmente consecuencia de un gasto que no responde al esfuerzo
fiscal propio. En este sentido, el tipo de descentralizaciéon importa a la hora de mirar sus efectos
sobre la corrupcidon, donde la descentralizacion exclusivamente en el gasto puede afectar
negativamente la generacién de ingresos locales e incentivar la extraccién de rentas' (Fisman y
Gatti, 2002).

10 Tanzi (2000).

" Brennan and Buchanan (1980).

2 Jin et al. (1999).

3 Seguin Weingast (2009) los primeros estudios sobre los resultados de un sistema descentralizado parten del supuesto de
que el planificador central maximiza el beneficio social. Por su parte, los segundos estudios analizan los resultados de la
descentralizacién a partir de los incentivos politicos y fiscales a los que se enfrentan los gobernadores locales.

4 Careaga and Weingast (2000); Rodden (2000).
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De acuerdo con Brollo, Nannicini, Perotti y Tabellini (2013), en un escenario de soft-budget
constraints los canales que especificamente explicarian un aumento en los niveles de corrupcion
son complementarios. En primer lugar, los mayores ingresos conducen a una situacion de riesgo
moral: los politicos tienen mayor margen de maniobra para cometer actos de corrupcion sin
decepcionar a sus votantes ni reducir sus aspiraciones de reeleccion. Esto es mas probable cuando
una mayor porcién de los ingresos municipales no corresponde al esfuerzo tributario de los votantes.
Como consecuencia de lo primero, existe asimismo un problema de seleccion adversa; es decir, un
municipio con mayor proporcion de ingresos no tributarios atrae un mayor numero de candidatos de
menor calidad, potenciando de este modo los efectos negativos del primer mecanismo. Estos
procesos han sido identificados en paises disimiles como Estados Unidos (Fisman y Gatti, 2002),
Brasil (Brollo et.al, 2013) y Uganda (Reinikka y Svensson, 2004).

i) Dotaciones de recursos naturales

La relacion entre la dotacion de recursos naturales y la corrupcion ha estado enmarcada dentro del
fenémeno de la maldicion de los recursos naturales, y tiene un funcionamiento similar a la relaciéon
entre ingresos no tributarios y la apropiacion ilegal de rentas™. La literatura al respecto sefiala por
ejemplo que, bajo una bonanza de precios de commodities, el valor asociado a ser mandatario es
mucho mayor, incrementando de esta forma la competencia politica en estas zonas. A su vez, esto
genera incentivos en los mandatarios titulares para incurrir en actividades de corrupcion y fraude, ya
sea para aumentar la posibilidad de ser reelegido® o para maximizar sus beneficios personales antes
de terminar su periodo. No obstante, estos efectos negativos pueden ser mitigados o potenciados
dependiendo del grado de vigilancia que tienen los organismos de control sobre la destinacion de
estos recursos adicionales (Monteiro y Ferraz, 2012) o la magnitud del shock de precios (Maldonado,
2014).

21. Componentes de la descentralizacion en Colombia

Colombia ha tenido un rapido proceso de descentralizacion, en especial desde la Reforma
Constitucional de 1991, que ha implicado un aumento dramatico en la transferencia de recursos de
la nacion a las entidades territoriales, asi como una mayor autonomia de las mismas. Actualmente,
Colombia es el pais latinoamericano no federal con mayor grado de descentralizacion de la region

(OECD, 2019). El objetivo de este proceso ha sido promover el desarrollo de las regiones, mediante

'S Ver Caselli y Michaels (2013) y Dimant y Tosato (2018), entre otros.
' En el caso colombiano no podria hablarse de esta posibilidad, dado que no hay reeleccion inmediata.
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una mayor y mas eficaz provision de bienes y servicios publicos a las comunidades, al mismo tiempo
que promover la participacion ciudadana y la democracia mediante la aperutra de espacios a las
comunidades en la administracioén territorial. Por tanto, el proceso de descentralizacion ha estado

enfocado en tres ejes principales:

1) Descentralizacion politica: El objetivo principal de este eje radica en garantizar la
autonomia de las entidades subnacionales en la toma de decisiones y estimular la
participacion ciudadana, con el fin de legitimar el sistema politico. Este proceso de
descentralizacién inicio en la década de los 807 con la eleccion popular de alcaldes™®.
De igual manera, fue con la reforma constitucional de 1991 que Colombia flexibilizé los
criterios para fundar partidos politicos y abrié el sistema politico con el fin de favorecer
la competencia entre estos (Batlle y Puyana, 2013). Asi, este proceso ha estimulado la
aparicion de mas y nuevos partidos en la politica colombiana, dando una mayor
participacion a grupos tradicionalmente excluidos y estimulando la competencia electoral

a nivel local.

No obstante, se argumenta que las reformas minimizaron excesivamente los controles
para crear y mantener un partido politico en el pais. De esta manera se fragmento el
sistema de partidos politicos, al aparecer decenas de partidos politicos de corta duracion
(Batlle y Puyana, 2011). Esta situacion debilité al sistema de partidos, dado que los
partidos politicos se sometieron al servicio personalista de caudillos politicos y caciques
regionales (Batlle y Puyana, 2013).

2) Descentralizacion administrativa: Este eje de descentralizacion implica que las entidades
subnacionales adquieren muchas de las competencias que antes ejercia el Gobierno
Nacional Central, como lo son la provisidon de bienes y servicios publicos como la
educacion, la salud, el alumbrado publico o el alcantarillado. Esto significa que los
alcaldes y gobernadores se convierten en los principales ordenadores del gasto a nivel
local. Dada su nueva funcion, estos funcionarios deben garantizar la equidad y eficiencia

en la prestacion de estos bienes y servicios.

Paralelamente, se han descentralizado las funciones de vigilancia y control fiscal de los
recursos publicos municipales. Anteriormente, estas funciones pertenecian a la oficina

central de la Contraloria General de la Republica (en adelante, CGR), pero tras el

7 Anterior a este proceso Colombia era un pais con gran centralizacién politica, los gobernadores eran nombrados por el
presidente y eran los encargados de escoger a los alcaldes municipales.

'8 La reforma constitucional de 1986 establecid que los alcaldes serian elegidos popularmente por un periodo de dos afios,
sin la posibilidad de ser reelegidos. Posteriormente el periodo de mandato se extendié a tres afios en 1991 y a cuatro desde
el 2002.
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3)

proceso de descentralizacion dichas funciones han pasado a las 65 Contralorias
Territoriales dispuestas en todo el territorio nacional. Si bien la mayor responsabilidad
asignada a los territorios en la vigilancia de sus recursos puede parecer deseable, se
argumenta que este cambio en el control fiscal ha implicado un mayor riesgo de captura
de rentas por parte de los funcionarios publicos y/o grupos armados. Los Contralores
territoriales son elegidos por los concejos y asambleas, asi que estos funcionarios tienen
incentivos para coludir con los politicos locales con el fin de ser elegidos a cambio de
incurrir en practicas de clientelismo, patrimonialismo y corrupcion (Corredor y Cortes
Barros, 2018).

Descentralizaciéon fiscal: Esta dimensién de la descentralizacién implica que los
gobiernos subnacionales deben poseer los recursos necesarios para ejercer sus nuevas
funciones administrativas. Lo anterior se garantiza mediante arreglos institucionales que
deberian permitir la autonomia fiscal de las entidades subnacionales, la sostenibilidad
de las finanzas publicas y erigir un sistema de transferencias intergubernamentales
(PGN, 2011). Inicialmente, este esquema de transferencias intergubernamentales, para
la financiacién de bienes y servicios publicos (principalmente educacion y salud), era un
porcentaje fijo de los ingresos corrientes de la Nacion y se compuso de dos elementos:
el situado fiscal y las participaciones municipales' (Bonet, Pérez y Ayala, 2014). Este
esquema incrementé significativamente el gasto publico subnacional, el cual pasé del
2,8% del PIB en 1990 a 9,4% del PIB en 1999, originando un déficit en los gobiernos
subnacionales (Bonet-Moron, Pérez-Valbuena, Ricciulli-Marin, 2018). Simultaneamente,
a finales de la década de los noventa Colombia se enfrenté a una crisis fiscal, lo que
redujo el monto de los ingresos corrientes de la Nacion y comprometio los recursos que
garantizaban las transferencias a los gobiernos locales. Dado lo anterior, a través del
Acto Legislativo 01 de 2001 se cred el Sistema General de Participacion (en adelante,
SGP), el cual unificaba el situado fiscal y las participaciones municipales al tiempo que
garantizaba un crecimiento sostenible de los montos recibidos por los municipios al estar

indexados a la inflacién y el crecimiento econémico del pais.

Ademds, la Constitucion de 1991 establecié que las regalias provenientes de la
explotacion de recursos minero-energéticos eran propiedad de las regiones donde se
realizaba la explotacion y el transporte, 1o que causo una alta concentracion de recursos
en pocos municipios (Bonet-Morén et al, 2018). Con el fin de lograr una redistribucion

mas equitativa y mayor eficiencia en la ejecucion del gasto se construyé el Sistema

'9 El situado fiscal correspondia a los recursos que el Gobierno Nacional asignaba a los departamentos, Bogota (la capital) y
algunos distritos especiales. Las participaciones municipales son los recursos asignados al resto de municipios del pais.
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General de Regalias (en adelante, SGR) mediante el cual el Gobierno gira las
contraprestaciones econdmicas que recibe el Estado colombiano por la explotacion de
recursos naturales. En general, los fondos del SGR no pueden ser ejecutados hasta que
los gobiernos locales formulen un proyecto que mejore las condiciones de vida de la
poblacién y que esté en linea con los planes de desarrollo territoriales (Bonet-Morén et
al, 2018).

Sin embargo, el proceso de descentralizacion fiscal colombiano no ha fortalecido la
capacidad de generacion de recursos propios de los gobiernos subnacionales (Sanchez
& Pachon, 2017). De hecho, la mayor parte del gasto de los municipios se financia con
transferencias del gobierno nacional central. En 1996, la capacidad de generacion de
ingresos permanentes de los gobiernos municipales corresponde al 50%, pero en 2015
esta cifra cae al 38,8% (Bonet-Morodn et al, 2018); al mismo tiempo, se percibe entonces

un aumento de la dependencia de las transferencias?°.

Por otro lado, este proceso ha estado asociado a mayores niveles de violencia en varias
areas del pais. De acuerdo con varios autores, los grupos armados comenzaron a luchar
por el control de las entidades territoriales dado el mayor flujo de recursos publicos que
empezaron a manejar tras el proceso de descentralizacion (Eaton, 2006).
Adicionalmente empezaron a recurrir a la violencia selectiva como forma de coercion
hacia las comunidades, con el fin de mantener el poder y extraer rentas publicas para

financiarse. (Chacon, 2017).

2.2. Revision de la literatura para el caso colombiano

Es necesario subrayar que en el caso colombiano se han realizado esfuerzos significativos por medir
el nivel de corrupcion subnacional a partir de fuentes diferentes; especificamente, a partir de
indicadores de riesgo de corrupcion (Gamarra, 2006; Cano, 2014), por medio de indicadores mas
complejos basados en la informacion del sistema de contratacion y compra publica (Zuleta, Saavedra
y Medellin, 2018) o a través de las sanciones impuestas por los organismos de control a los
servidores publicos locales (Martinez 2014; Ortiz y Calixto, 2018; Rueda y Ruiz, 2018; Ruiz 2018).

Esta literatura se remonta al trabajo seminal de Gamarra (2006), el cual encuentra que la corrupcion

departamental - medida a través del indice de Transparencia, el indice Golden y Picci?' y las cuantias

20 Especificamente, la dependencia de las transferencias ha aumentado desde el 23,5% en 1996 hasta el 43,1% en 2015
(Bonet-Morén, Pérez-Valbuena, Ricciulli-Marin, 2018)

21 De acuerdo con Golden y Picci (2005) este indice es la diferencia entre la cantidad de infraestructura publica presente a
nivel local y el pago acumulado que hace el Estado por ella.
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de los procesos de responsabilidad fiscal per capita - es un fenédmeno geograficamente concentrado
en clusteres regionales y esta directamente ligada a la pobreza y el tamafo del Estado.
Posteriormente, Cano (2014), utilizando medidas de transparencia y eficiencia del gasto publico,
realiza la primera aproximacion sobre las principales causas y efectos de la corrupcion a nivel
municipal en Colombia. La autora encuentra que la corrupcion es afectada positivamente por el
tamario del Estado local y negativamente por la educacién y el desemperio fiscal de los municipios.
Otros trabajos han vinculado adicionalmente la capacidad institucional de las entidades territoriales
como factor relevante asociado al riesgo de corrupcion. Haciendo uso de indicadores de desempefio
institucional, como en Saavedra y Conde (2018), se hace evidente una significativa asociacion entre

capacidad local estatal, transparencia, eficiencia del gasto y pobreza.

Mientras los indicadores de transparencia hablan del grado de cumplimiento con mecanismos de
rendicién de cuentas y control institucional, estos no necesariamente reflejan de forma adecuada la
variacion en los niveles de corrupcion. Trabajos posteriores preocupados por lo anterior utilizan
mediciones mas sofisticadas. Estos trabajos se enfocan en analizar la incidencia de una sola
variable sobre la corrupcion local. Una de las variables mas estudiadas ha sido la institucionalidad
electoral. Al respecto, Ruiz (2018) demuestra que los alcaldes que recibieron donaciones privadas
en sus campanas electorales tienen una mayor probabilidad de ser sancionados disciplinariamente
por la Procuraduria General de la Nacion -PGN- durante su periodo de mandato, en comparacion a
los alcaldes que no las recibieron. Estos resultados se pueden entender en un sistema mixto de
financiacion de la politica donde el otorgamiento de recursos publicos ha sido poco efectivo y los
candidatos dependen predominantemente de los recursos privados para sostener sus campanas,
tendiendo incluso a otorgar contraprestaciones con recursos publicos para conseguir financiacion,
constituyendo asi auténticas microempresas electorales (Perry y Saavedra, 2018). De manera
relacionada, Rueda y Ruiz (2018) encuentran que los alcaldes que son elegidos en elecciones con
mayores reportes de compra de votos tienen mayor probabilidad de ser investigados, sancionados

y destituidos del cargo por la PGN.

Otra variable estudiada previamente en el caso colombiano corresponde a los ingresos no tributarios
de caracter transitorio, como las regalias y las transferencias derivadas de desastres naturales. Al
respecto, Martinez (2014) encuentra que un aumento en las regalias municipales incrementa la
probabilidad de que los servidores publicos sean investigados y sancionados disciplinariamente por
la PGN. A pesar de lo anterior, esta relacion puede ser variable dependiendo del nivel de las regalias.
Por ejemplo, Ardanaz y Caballero (2016) muestran que las regalias tienen un efecto perverso sobre
las irregularidades en los contratos publicos a partir de cierto umbral, y no en el caso de cantidades

modestas de estos recursos. Por ultimo, Gallego (2018) demuestra que los partidos politicos en los
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municipios mas afectados por la ola invernal de 2010-2011 tuvieron mayor probabilidad de
permanecer en las alcaldias tras las siguientes elecciones, mediante mecanismos clientelares,

derivados de un aumento temporal de los ingresos municipales.

Por ultimo, los trabajos mas recientes han explorado nuevos canales y variables que pueden explicar
las dinamicas de la corrupcion local, apoyandose en rasgos institucionales particulares del pais. Al
respecto, Fergusson, Harker y Molina (2019) analizan el efecto de la alineacion partidista entre los
gobiernos locales y regionales sobre la presencia de estudiantes falsos en las escuelas publicas del
pais, los cuales son fabricados por los politicos locales con el fin de obtener mayores transferencias
del gobierno nacional. Los autores encuentran que la proporcion de estudiantes falsos es mayor en

los municipios donde el alcalde es del mismo partido del gobernador del departamento.

Teniendo en cuenta lo sefalado por la literatura previa, en este trabajo se utiliza la competencia
politica, las regalias y las transferencias como importantes variables asociadas con la corrupcion
local. Adicionalmente, se estudiaran variables como la alineacién partidista -con el Concejo Municipal
y el Congreso de la Republica- y la inversion regionalizada??, para informar sobre los potenciales
mecanismos que conducen el desvio de dineros publicos, los cuales, se ha argumentado, son

concertados entre ministros, congresistas, gobernadores, alcaldes y contratistas (Lopez, 2016)%3.

El aporte del presente trabajo es doble. En primer lugar, contribuye a medir de manera mas precisa
el nivel de corrupcién subnacional, al utilizar las sanciones disciplinarias imputadas a los alcaldes
municipales. Para efectos de esta investigacion, se construyd una base de datos unica la cual
dispone de informacién sobre los mandatarios sancionados proveniente de la PGN vy el periodo de
ocurrencia de la falta (cuestién que se profundizara en la siguiente seccion). Esto se traduce en
varias ventajas: al lograr vincular cada sancién con el momento de ocurrencia de los actos de
corrupcion, se eliminan sesgos e imprecisiones derivadas de ignorar el tiempo del proceso
disciplinario. Adicionalmente, el enfoque en alcaldes permite garantizar que la mayoria de los casos

analizados estén relacionados efectivamente con corrupcién, dada su funcién como ordenadores

2 | a inversion regionalizada es una partida presupuestal adicional y complementaria proveniente del Gobierno Nacional, que
es gestionada por los congresistas con el fin de realizar proyectos de inversion que pueden beneficiar a sus regiones de
origen. De acuerdo con Duran y Montenegro (2002), los recursos provenientes de la inversion regionalizada se envian a una
entidad estatal de orden nacional dependiendo del sector al cual pertenece el proyecto. Posteriormente, el alcalde o
gobernador firma un convenio interadministrativo con la entidad estatal con el fin de recibir los recursos de ésta. Finalmente,
la autoridad local realiza el contrato via licitacion publica o contratacion directa con la persona encargada de ejecutar el
proyecto. Sin embargo, Lopez (2016) afirma que la asignacion de estas partidas, a diferencia de las transferencias del SGP,
no esta sujeta a reglas transparentes y claras, por lo que hay gran opacidad en su distribucion, lo que puede favorecer las
practicas clientelares en su proceso de negociacion. Al respecto, Lopez (2016) asegura que estas partidas son utilizadas por
el Gobierno con el fin de recibir el apoyo de congresistas en sus politicas y proyectos de ley.

25 Un caso emblematico de corrupcién en Colombia que involucra las diferentes ramas del poder publico es el caso del
departamento de Coérdoba. Un estudio detallado de la estructura de corrupcion que afectd al sector salud de dicho
departamento se hace en otra de las investigaciones del Laboratorio Latinoamericano de Politicas de Probidad y
Transparencia.
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principales del gasto a nivel local. Finalmente, cabe resaltar que se utiliza la informacion de la PGN
-y no la de la CGR- debido a que la primera sigue siendo centralizada y, por tanto, la eleccién de
sus funcionarios no depende de las autoridades locales a quienes supervisa. Esto permite atenuar
posibles sesgos en la medicion de la corrupcion municipal. En segundo lugar, y como consecuencia
de lo anterior, el presente estudio contribuye a identificar factores asociados a la corrupcion a nivel
municipal, utilizando una estrategia empirica que logra aislar variables no observadas intrinsecas a

cada municipio, e introduce variables no analizadas previamente por la literatura.

3. Descripcidn de los datos

Este estudio utiliza seis bases de datos de tres fuentes: Los datos del Sistema de Informacién de
Registro de Sanciones y Causas de Inhabilidad (SIRI) proveniente de la PGN, la informacion de
elecciones legislativas, departamentales y locales provenientes de la Registraduria Nacional del
Estado Civil (en adelante, RNEC), y las ejecuciones presupuestales municipales y la inversion

regionalizada obtenidas del Departamento Nacional de Planeacion (en adelante, DNP).
Medidas de corrupcion

La primera fuente de informacién, SIRI, contiene las sanciones disciplinarias imputadas a los
servidores publicos por la PGN. Para efectos de este trabajo se usan datos disponibles desde 2007
hasta 2017, y unicamente las sanciones en contra de los alcaldes municipales, por las razones

expuestas en la seccion anterior.

La base de datos SIRI contiene informacion detallada sobre cada proceso disciplinario, incluyendo
el nombre del funcionario sancionado, su cargo, la entidad y municipio al que pertenece, la fecha de
ejecucion del fallo sancionatorio, la dependencia de la PGN encargada del caso y el tipo de sancién

recibida, segun la siguiente clasificacion?*:

e Destitucion e inhabilidad general: Es la sancién mas grave que pueden recibir los servidores
publicos por parte de la PGN. Implica la terminacién de la relacion del servidor publico con
el cargo y la imposibilidad de trabajar con el Estado por un periodo que varia entre 10 a 20
anos.

e Suspension: Implica la separacion temporal del ejercicio del cargo por un periodo entre 30

dias y un afo.

24 E| tipo de sanciones que pueden recibir los servidores publicos estan tipificadas en el Cédigo Disciplinario Unico (CDU).
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e Suspension e inhabilidad especial: Es una suspension que trae consigo la prohibicion
adicional de ejercer algun otro cargo publico por periodo no superior a un afo.

e Multa: Es una sancion de caracter pecuniario, la cual varia entre 10 a 180 dias del salario
basico mensual devengado por el funcionario publico al momento de la comision de la falta.

e Amonestacién Escrita: Es la sancidon mas leve que puede imponer la PGN. Corresponde a
un llamado de atencion por escrito que se registra en la hoja de vida del servidor publico.

Una limitacién importante de SIRI es la ausencia del periodo de ocurrencia de las faltas disciplinarias.
Para solucionar este problema, se utilizé el nombre del alcalde y se cruzé la base de informacion
electoral de la RNEC. Se recupero asi con certeza el periodo de ocurrencia de los hechos —aunque
no las fechas exactas- y se logré observar 3366 alcaldes electos que cubren 3 periodos de gobierno
(2004-2007, 2008-2011 y 2012-2015). En particular, para los alcaldes que gobernaron en este
periodo de tiempo se registraron un total de 1798 sanciones contra 1013 alcaldes diferentes. Esto
indica que aproximadamente 3 de cada 10 alcaldes fueron sancionados disciplinariamente por
hechos acontecidos en los periodos de gobierno sefalados.

Asi mismo, para entender las limitaciones y ventajas de esta medida es relevante conocer el proceso
en el que incurre la PGN para investigar y sancionar a un alcalde o funcionario publico. En la Grafica
1 se sefialan las principales caracteristicas del proceso disciplinario en Colombia. Nétese que la PGN

esta obligada a investigar cualquier queja no anénima formulada por cualquier persona.
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Gréafica N°1: Proceso disciplinario ordinario en Colombia

[ El proceso se inicia por una queja no anénima formulada por cualquier ]

persona
I
[ |
Si no hay dudas de la Al haber dudas La Procuraduria abre una indagacién preliminar para
veracidad de la queja: decidir:
I
| 1
[ Se inicia la apertura de la investigacion: } [ Archiva el proceso ]
|
P [ |
Si existen pruebas, la Procuraduria acusa Por falta de pruebas se puede archivar
formalmente al servidor publico. el proceso
\ —
-
El investigado tiene 10 dias para defenderse. }
h f
Después de 90 dias para recopilar informacion el
Procurador dicta fallo en primera instancia
N
LI
[ El investigado puede apelar el fallo J
i
Fallo en segunda instancia donde se toma la decisidn
definitiva

[ Sancionar ] [ Absolver ]

Fuente: Elaboracion propia
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Por otro lado, la grafica 2 muestra la distribucion de los tipos de sanciones que recibieron los alcaldes
que gobernaron entre 2004 y 2015. Es notorio resaltar que la mayoria de las sanciones se concentran
en suspensiones, siendo el 66% del total. En segundo lugar, se encuentran las destituciones con un
24% del total, y finalmente el 10% restante equivale a sanciones menores como multas o

amonestaciones.

Gréfica N°2: Distribucién de las sanciones
disciplinarias para los alcaldes del periodo 2004-

2015 que fueron sancionados

I Amonestacion Escrita [ Suspension e Inhabilidad Especial
B Multa I Destitucion e Inhabilidad General
[ Suspension

Fuente: Elaboracién propia

Otra caracteristica de las sanciones disciplinarias a los alcaldes es su distribucion geografica. El
mapa en la grafica 3 indica una mayor concentracion de sanciones en los municipios pertenecientes
a las zonas periféricas del pais, especificamente en el sur, en el departamento de Amazonas, en el
sudoeste en departamentos como Cauca, Putumayo y Valle del Cauca, en el norte, en La Guajira, y

por ultimo en el nordeste en el departamento de Arauca.
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Gréfica N°3 Porcentaje de alcaldes sancionados
disciplinariamente (% sobre el total de alcaldias en

el departamento)

0% - 10%

11% - 20%
21% - 30%
3% - 40%
41% - 50%
No hay sancionados

Fuente: Elaboracién propia

Variables Politicas

Con base en informacion de la Registraduria Nacional del Estado Civil se calcula una medida de
competencia politica a nivel municipal definida por el margen de victoria - o la diferencia en
porcentaje de votos obtenidos- entre el alcalde electo y el segundo candidato con mayor nimero de
votos?5. Esta variable se calcula para las elecciones locales de 2003, 2007 y 2011 correspondientes

a los periodos de mandato mencionados arriba.

Otras variables de tipo politico incluyen la alineacion politica con la Camara de Representantes y
con el Concejo Municipal. El grado de alineacion del alcalde y la Camara de Representantes se
define como la proporcién de votos de los representantes electos del mismo partido del alcalde

respecto al total de votos a la Camara en cada municipio. Esta proporcién de votos es indicativa del

%5 En Colombia no hay segunda vuelta para la eleccion de alcaldes u otros cargos publicos diferentes al presidente de la
Republica.
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grado de inclinacién del municipio por el partido del alcalde en la Camara, lo que podria mostrar, por
ejemplo, el aporte de los politicos locales a la eleccion de congresistas de su mismo partido,
evidenciando, de entrada, su potencial nivel de alineacién con dichos congresistas. De forma similar,
la proporcion de votos puede ser indicativa del poder de estos congresistas sobre la politica local.
Una medida que considere simplemente el porcentaje de representantes con la misma afiliacion
partidista del alcalde depende del numero de votos departamentales, y no lograria capturar la
variacion municipal de las dinamicas mencionadas. No siendo éste el caso del Consejo Municipal,
para calcular la alineacion con esta corporacion se utiliza la proporcion del Concejo municipal que
es del mismo partido del alcalde. Para el calculo de estas variables se utilizan las elecciones
legislativas de 2002, 2006 y 2010%6 y las elecciones del Concejo de 2003, 2007 y 2011.

Variables fiscales

Otro conjunto de variables utilizadas en este trabajo corresponde a variables fiscales de orden local
y regional obtenidas de las ejecuciones presupuestales del DNP. Estas son: i) los ingresos totales
municipales compuestos por ingresos tributarios, transferencias, participaciones del presupuesto de
la nacioén, regalias y otros ingresos no fributarios; ii) las transferencias como proporcion de los
ingresos totales. En Colombia desde 2001 las transferencias del Gobierno Nacional Central a las
entidades territoriales se realizan a través del SGP?7 ; iii) las regalias como proporcion de los ingresos
totales. Estas dos ultimas variables indican la dependencia fiscal municipal; iv) el monto total de las
partidas de inversion regionalizada que destina el gobierno nacional a cada departamento. Cabe
resaltar que todas las variables de este conjunto corresponden a su promedio —a precios constantes-
por periodo de mandato?8; y finalmente v) la proporcion de inversion regionalizada social, definida
como la inversion destinada a educacion, agricultura, proteccion social y vivienda como proporcion

de la inversion regionalizada total.

La Tabla 1 presenta las estadisticas descriptivas de las variables mencionadas en esta seccion. Una
primera mirada a los datos anticipa algunas de las relaciones esperadas; en particular, se puede ver
que los municipios con alcaldes sancionados tienen una mayor dependencia de los recursos

provenientes de regalias y transferencias, ademas de tener elecciones mas competitivas.

% Estas elecciones corresponden a los periodos legislativos 2002-2006, 2006-2010 y 2010-2014.

%7 Para detalles de su distribucion véase el Apéndice 1.

% Las series fueron deflactadas usando el indice de Precios al Consumidor, con base 2008, publicado por el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica -DANE.
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Tabla N°1 Estadisticas descriptivas segun estatus de sancion

No sancionados Sancionados

Categoria Variable Desviacid — Desviacié
Media _ or'acion gpe Media o ovaclon ghg
Estandar Estandar

Competencia

o Margen de victoria 0.16 017 2097 0.15 0.15 998 0.012**
politica
Proporcién del Concejo del mismo partido del 027 0.20 2966 028 019 1013 -0.004
alcalde
Alineacién
partidista Proporcion de votos municipales de
representantes departamentales a la Camara 0.11 0.16 2353 0.11 0.16 1013 -0.001
del mismo partido del alcalde
Logaritmo de inversién regionalizada (millones 12.75 1.00 2353 12.61 087 1013 0.14%**
de pesos de 2008)
Logaritmo del ingreso total (millones de pesos N
9.18 0.98 2286 9.23 1.02 1013 -0.04
Variables fiscales de 2008)

municipales Proporcién del ingreso en transferencias 0.66 0.18 2286 0.68 0.18 1013 -0.012**
Proporcién del ingreso en regalias 0.063 0.10 2286 0.68 0.13 1013 -0.004***

Proporcion de inversion regionalizada social 0.406 0.11 2353 0.410 0.11 1013 -0.004

Notas: * p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001

Fuente: Elaboracién propia

23

: G 4§ ESPACIO
\9 BID CSP UNIVERSIDAD DE CHILE PUBLICO ll‘penssnnnou_o
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3.1. Las sanciones disciplinarias como medida de corrupcion en el nivel
subnacional

En este apartado se justificara el uso y pertinencia de las sanciones disciplinarias de la PGN como
medida del nivel de corrupcién local. De acuerdo con el Cédigo Disciplinario Unico?®, una accién
constituye una falta disciplinaria cuando conlleva incumplimiento de deberes, extralimitacion del
ejercicio de derechos y funciones, prohibiciones y violacion del régimen de inhabilidades,
incompatibilidades, impedimentos y conflictos de intereses por parte de un servidor publico. En
definitiva, las sanciones disciplinarias constituyen faltas a la moralidad y buena conducta de los

funcionarios publicos en el ejercicio de sus funciones.

La utilizacion de esta variable como medida de corrupcion podria ser problematica en el sentido que
pueden existir numerosas acciones que constituyen faltas disciplinarias sin estar relacionadas
directamente con actos de corrupcion. Este problema se mitiga al utilizar Unicamente las sanciones
en contra de los alcaldes, dada su funcidon como ordenadores principales del gasto a nivel municipal.
De hecho, como se confirma en el ejercicio a continuacion, las faltas disciplinarias de dichos
funcionarios estan en su mayoria directamente relacionadas con irregularidades en la ejecucion de

los recursos publicos.

En el ejercicio se toma una submuestra aleatoria del 10% de las sanciones disciplinarias de alcaldes
y se busca caso por caso en la pagina web de la PGN y/o en medios de comunicacién masivos
digitales, para asi determinar si el alcalde fue sancionado por actos de corrupcién o no. Los

resultados de este ejercicio para el periodo de gobierno 2012-2015 3 aparecen en la tabla 2.

29 E| Codigo Disciplinario Unico es la ley que reglamenta el comportamiento de los funcionarios publicos en Colombia.

30 Por tratarse de un periodo reciente, es posible verificar la mayoria de los casos de sancion en fuentes digitales. Al realizar
el ejercicio para todo el periodo de estudio, la proporcién relativa de casos de corrupcion vs. casos no relacionados con
corrupcion se mantiene, aunque hay mas casos para los cuales no se encuentra informacién.

BID | INGENIERIA INDUSTRIAL i ES,PAC|O IM AT HHEAE PAR
C S P UNIVERSIDAD DE CHILE PUBL'CO ll > LA COMPETITIVIDAD A.C.

24



Factores politicos e institucionales asociados a la corrupcién en gobiernos subnacionales en
Colombia

Tabla N°2 Casos de corrupcion por tipo de sancion

en la submuestra aleatoria

Tipo de sancién recibida por el Hechos Hechos no Casos no
alcalde relacionados relacionados con encontrados
con corrupcion corrupcion
Amonestacion Escrita - - 100%
Multa - 66% 34%
Suspensién 58% 14% 28%
Suspension e Inhabilidad Especial 58% 21% 21%
Destitucion e Inhabilidad General 74% 13% 13%
Todas 55% 16% 29%

Fuente: Elaboracion propia

A partir de esta tabla se puede corroborar que la mayoria de las sanciones disciplinarias contra los
alcaldes son consecuencia de actos de corrupcion. Adicionalmente, se observa una correlaciéon
positiva entre la gravedad de la sancién y la probabilidad de que el alcalde sea sancionado por
corrupcion. Con base en lo anterior se utilizan dos medidas en este estudio: la primera incluye todos
los tipos de sancion, mientras la segunda — mas ajustada a la presencia de corrupcion- tiene sélo en

cuenta suspensiones y destituciones.

Algunos esquemas de corrupcion en los municipios colombianos

Utilizando la submuestra aleatoria mencionada en el apartado anterior, el cuadro 1 hace una
clasificacion de la corrupcion a nivel local segun lo que podrian ser sus modalidades y tipologias mas
comunes?®'. Dado el tamafio de muestra utilizado para realizar este ejercicio, no se pretende dar un

orden de importancia entre ellas.

31 La clasificacion en tipologias que se realiza en este apartado esta basada en la expuesta por la Mision de Observacion
Electoral (MOE, 2018) en el reporte “Asi se Roban a Colombia: Las tipologias que usan los politicos corruptos”.
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El 36.1% de las practicas corruptas de la submuestra estan relacionadas con expedir normas
contrarias a la ley con el fin de violar la destinacion de los recursos. Un esquema comunmente usado
consiste en desviar los recursos del Sistema General de Participaciones (SGP) - destinados por ley
a los sectores de educacion y salud- para pagar contratos de prestacion de servicios y/o de
suministro. En otros casos se usa el dinero para pagar extorsiones por parte de grupos armados

ilegales, o se suscriben contratos sin el cumplimiento de los requisitos legales.

El 18% de los funcionarios corruptos incurren en la inclusién de sobrecostos en los contratos publicos
mediante el reconocimiento de pagos laborales no existentes o avaluando bienes a precios mas
elevados. Por ejemplo, la Procuraduria destituyé e inhabilité por 10 afos al alcalde de un municipio
del departamento de Cdérdoba por reconocer altas sumas de dinero de manera irregular a 27

empleados de la administracion municipal por concepto de cesantias.

Otra tipologia comun de corrupcion a nivel local consiste en la contratacion “a dedo”; el 11.5% de los
alcaldes corruptos de la submuestra han incurrido en esta practica. Bajo esta modalidad, el alcalde
busca disefiar mecanismos con el fin de usar procesos de seleccion mas expeditos que le permitan
escoger al contratista de su eleccion®2. Una de las irregularidades mas frecuentes para lograr la
contratacion “a dedo” es el fraccionamiento de contratos. Esta consiste en la celebracién de varios
contratos de bajo valor, pero todos con el mismo objetivo, que podrian haberse realizado bajo un
mismo contrato. La motivacion fundamental son los menores requisitos legales de los contratos de
minima cuantia. Por ejemplo, la Procuraduria destituy6é e inhabilitd por 12 afios al alcalde de un
municipio del departamento del Huila por realizar este procedimiento para favorecer a un politico
aliado. También se acude a la utilizacién indebida de la situacién de urgencia manifiesta con el fin
de poder realizar contratacion directa. Por estos hechos, la Procuraduria sancioné a un alcalde de

un municipio en Norte de Santander.

32 Los contratos mas comunes son minima cuantia: en esta modalidad la entidad estatal no debe tener en cuenta ciertas
formalidades y procedimientos aplicables a otras modalidades. Los términos del proceso de minima cuantia son mas cortos,
especificamente, el término para presentar ofertas es de por lo menos un dia habil. Contratacion directa: su aplicativo es de
caracter restrictivo debido a que en esta contratacion no hay competencia.
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Cuatro N°1: Modalidades de corrupcion en

la submuestra aleatoria

DIFERENTES TIPOLOGIAS
DE PRACTICAS CORRUPTAS

PERMITIR ACTOS DE CORRUPCION POR
DESCUIDO OFALTA DE VIGILANCIA

®Comprar o vender un bien sinrecibir a
satisfaccion la contraprestacion estable-
cida.

@ Dejar incompleta una obra o cumplir a
medias con las obligaciones contrac-
tuales.

ENTREGARLE CONTRATOS A FAMILIARES
Y AMIGOS INHABILTADOSPARA CONTRATAR

® Entregar contratos a funcionarios
de la adminitracion que estén
inhabiltados.

PAGAR CONTRATOS DE OBRAS O SRRVICIOS NO

PRESTADOS O ENTREGADOS

® Girar anticipos y no recibir lo contratado.
® Pagar por un contrato no ejecutado.

USAR EL CARGO PARA BENEFICIO DE SI MISMO
O DE SU FAMILIA

® Inobservancia de requisitos precontractuales.
@ Uso de bienes de la adminstracion por parte
deterceros.

@ Vender bienes de la adminstracion con
detrimento patrimonial.
@ Girar recursos sin justa causa.

CONTRATACION A DEDO
DE FORMA INJUSTIFICADA

® Fraccionamiento contractual.

® Declarar la urgencia manifiesta de
forma injustificada.

® Seleccion arbitraria de un modelo

de contratacion.
® Realizar convenios interadministrativos
para evitar hacer licitaciones.

EXPEDIR NORMASCONTRARIAS A LA LEY

® Despido de funcionarios sin jista causa.
® Violar la destinacion de los recursos publicos.
® Nombrar personas en cargos publicos sin

tener las facultades legales.
® Modificar de forma ilegal el presupues-
to anual.

INCLUIR SOBRECOSTOS EN LOS CONTRATOS
PUBLICOS

® Avaluar un bien por precio mas elevado.
® Pagar prestaciones laborales que no
corresponden.

Fuente: Elaboracién propia con base en la clasificacién de la Mision de Observacién Electoral (2018).
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4. Estrategia empirica

Para identificar la relacion entre las variables politicas/fiscales de interés y la presencia de sanciones

al alcalde se estima el siguiente modelo de probabilidad lineal (MPL) con datos de panel®:
Corrupcién;, = a + f'Variables Politicas;, + n'Variables Fiscales;;+ Q,+;+€;;

Los subindices iy t hacen referencia a municipio y periodo de mandato del alcalde, respectivamente.
Los términos Q, y u; son efectos fijos que se incluyen para capturar factores observables y no
observables especificos a cada periodo y municipio®4, respectivamente. Por su parte, los errores
estandar se estiman utilizando clusteres a nivel de municipio, pues se espera que los errores para

cada municipio estén correlacionados en el tiempo.

La variable corrupcion es una variable categorica igual a 1, si el alcalde recibié alguna sancion
disciplinaria por alguna falta cometida durante su periodo de mandato, y es igual a cero en caso
contrario. Como se menciond anteriormente, se utilizan diferentes medidas para esta variable con el

fin de incluir sanciones disciplinarias de distinto grado.

El vector de variables politicas incluye una medida de la competencia politica que enfrenté cada
alcalde en las elecciones y medidas de alineacion partidista con diferentes corporaciones publicas.
La variable competencia corresponde al margen de victoria entre los dos primeros candidatos en la
eleccion municipal. La direccién de su relacion con la corrupcién no es clara a priori. En un escenario
de alta competencia, un mandatario local podria preferir reducir las practicas corruptas y el mal uso
de los recursos como consecuencia de la mayor rendicién de cuentas que se espera de elecciones
altamente competitivas. No obstante, estas practicas corruptas podrian también aumentar como
consecuencia de la busqueda de apoyo politico que permita aumentar la gobernabilidad del alcalde,

o como retribucion a favores recibidos durante la campafa.

A esto debe adicionarse que en el caso colombiano los alcaldes no pueden ser reelegidos
inmediatamente, lo que implica que la corrupcion no tiene costos directos de corto plazo para el

alcalde, aunque si podria tenerlos para su partido o movimiento politico. Respecto a esta ultima

33, Se escoge un MPL con el objetivo de facilitar la interpretacion de los coeficientes y para permitir la inclusion de efectos
fijos sin pérdida de informacién ni caer en el problema de parametros incidentales.

34 Por ejemplo, si el municipio es capital de departamento o no lo es; o si su ubicacién geografica esta en la periferia del pais,
considerando el desarrollo histérico de las diferentes regiones colombianas. Ver Angrist y Pischke (2009) para profundizar en
la metodologia.
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posibilidad, debe notarse que en el contexto colombiano los candidatos son vistos en muchos casos

como actores individuales, desenmarcados de su rol como representantes de un partido.

Las variables de alineacién politica incluyen la afinidad politica del alcalde con la Camara de
Representantes y con el Concejo Municipal. Estas variables se pueden entender en un contexto de
redes clientelares donde se intercambian favores politicos, en particular, donde los congresistas y
concejales apoyan a candidatos a la alcaldia mediante votos y dinero, a cambio de cargos y contratos
publicos una vez electos como alcaldes (Fergusson, Harker y Molina, 2019). Por tanto, se espera
que la relacion entre alineacién y corrupcion sea positiva. Debe notarse que las variables de
alineacién politica, de la forma como fue posible medirlas en este estudio, tienen una importante
limitacién, al no poder capturar coaliciones politicas mas alla de la alineaciéon de partido. Esto es
sobre todo relevante, considerando que los candidatos deciden cada vez mas frecuentemente
inscribirse por firmas que por partidos politicos. Esta limitacién podria ser entonces responsable de
una subestimacion del efecto de la alineacion politica del alcalde con las diferentes instancias del
poder publico aqui consideradas, o de una menor precision en su estimacion.

El vector de variables fiscales incluye, en primer lugar, el logaritmo de los ingresos totales del
municipio y su composicion. Se calculan la proporcion de ingresos provenientes de regalias y la
proporcidon de transferencias del Sistema General de Participaciones (SGP) provenientes del
gobierno central. Se espera que el coeficiente asociado a la proporcion de regalias sea positivo,
considerando que estos recursos, al no depender del esfuerzo fiscal local, generan incentivos para
la apropiacion ilegal de los mismos (Leite & Weidmann, 1999, Bhattachartyya & Hodler 2010, Dimant
& Tosato, 2018). El mismo razonamiento aplica a las transferencias de la nacién, no obstante, estos
recursos tienen destinacion especifica y, en consecuencia, las oportunidades para su captura
privada podrian ser menores. Por ultimo, se espera que el ingreso total tenga un coeficiente negativo.
Mayores niveles de ingreso son indicativos de mayor capacidad local estatal y tamafo de la
economia, lo que es consecuencia de, y permite a su vez, el desarrollo de instituciones eficientes

que evitan la apropiacion de rentas (Svensson, 2005).

Asimismo, se incluye la inversion nacional de orden regional (inversion regionalizada), la cual
corresponde a las partidas del presupuesto anual nacional destinadas a los departamentos. Estas
partidas tienen un alto componente politico en su asignacion, dado que en su negociacion toman
parte el Gobierno Nacional, los congresistas y los funcionarios del orden regional -gobernadores- y
local -alcaldes- con alto grado de discrecionalidad, como se mencion6 anteriormente. En este
sentido, estas partidas son susceptibles de ser capturadas por los politicos y ofrecen oportunidades

de corrupcion, tanto en el nivel central como en el local.

UNIVERSIDAD DE CHILE ll LA COMPETITIVIDAD A.C.
FEDESARROLLO

29



Factores politicos e institucionales asociados a la corrupcién en gobiernos subnacionales en
Colombia

5. Resultados

Los resultados econométricos se presentan en la Tabla 3 y se dividen de acuerdo con las dos
medidas de corrupcion: (i) si el alcalde recibié alguna sancion disciplinaria, y (ii) si el alcalde recibio
una sancion disciplinaria de suspension o destitucion. Como se observa en la tabla, las regalias, las
transferencias y las inversiones nacionales regionalizadas estan significativamente asociadas a la
corrupcion municipal en ambas especificaciones, mientras los ingresos totales municipales muestran
una asociacion significativa y negativa. Por su parte, la competencia politica es significativa al utilizar
todo el conjunto de sanciones, mientras la alineacion con la Camara de Representantes lo es para

explicar la corrupcion medida por suspensiones y destituciones.

Variables politicas

Los resultados encontrados indican diversos patrones. Mientras la variable de competencia politica
(o el negativo del margen de victoria) esta relacionada de forma positiva y significativa con la
probabilidad de sancion, ésta pierde su significancia cuando la medida de corrupcién se restringe a
sanciones graves. Este resultado sugiere que los escenarios de mayor competencia politica -en este
caso, de menor margen de victoria del alcalde- pueden estar caracterizados por candidatos de menor
calidad, que al ser elegidos incurren con mayor probabilidad en faltas disciplinarias; sin embargo,

estas faltas no estan tan claramente relacionadas con hechos de corrupcion.

Por el contrario, la alineacién politica del alcalde con la Camara de Representantes tiene una relacion
significativa y positiva con la probabilidad de sancién soélo si las sanciones se restringen a aquellas
graves, es decir, a destituciones y suspensiones. Lo anterior confirma la importancia de las redes
clientelares de intercambios de favores politicos para entender las dinamicas de la corrupcion local.
No obstante, la alineacion del alcalde con el Concejo municipal no es significativa en ninguna de las
especificaciones, lo que hace suponer que el efecto de la alineacién partidista sobre la corrupcion
depende del grado de conexion del alcalde con funcionarios de orden superior, como sugieren
Fergusson, Harker y Molina (2019).
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Tabla N°3: Resultados del modelo MPL

Variable dependiente

Categorias Variables Alcalde Alcalde
. suspendido o
I LD destituido
. L. Margen de -0.119* -0.0935
Competencia politica . .
victoria (0.0657) (0.0632)
o oreeniale -0.0350 0.0484
oncejo partido } )
del alcalde (0.0635) (0.0626)
Alineacion partidista
Porcentaje de
. : 0.0466 0.0988***
Camara partido
del alcalde (0.0335) (0.0327)
Logaritmo -0.170** -0.148**
ingresos totales (0.0676) (0.0659)
Proporcion de 0.645*** 0.572***
regalias (0.194) (0.184)
Proporcién de 0.350** 0.346*
t f i 0.152 0.148
Variables fiscales ransierencias ( ) ( )
rogariimo 0.184** 0.187**
nversion
regionalizada (0.0887) (0.0835)
Proporcion de
inversion 0.579*** 0.558***
regionalizada (0.195) (0.179)
social
Efectos fijos de municipio Si Si
Efectos fijos de periodo de mandato Si Si
Observaciones 3,085 3,085
Media de variable dependiente 0.30 0.27

Errores estandar en paréntesis con clusteres a nivel de municipio.
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
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Variables fiscales

En cuanto a las variables fiscales, es sobresaliente el rol de la dependencia fiscal, o de la
participacion relativa de los ingresos que no representan un esfuerzo fiscal propio. La dependencia
de estos recursos parece un importante predictor de la corrupcidon municipal en el contexto
colombiano, lo que podria explicarse a través de distintos canales. De un lado, los recursos que
llegan ‘sin esfuerzo’ estan sometidos a menor rendicion de cuentas en su ejecucién. Si el gasto
responde en mayor medida a este tipo de recursos, se genera un mayor incentivo a la extraccion de
rentas por parte de los politicos locales, reflejando esto problemas de riesgo moral y seleccion
adversa. De otro lado, la mayor dependencia de estos recursos podria ser indicativa de una
reduccion en la capacidad institucional, en particular para generar recursos propios, implicando

potenciales riesgos de corrupcion.

La variable ingreso total municipal, compuesto principalmente por impuestos locales, transferencias
del gobierno central y regalias, tiene una asociacion negativa y significativa en todas las
especificaciones. En la medida que los ingresos tributarios son un componente importante de la
variacion de los ingresos totales, este resultado confirma la intuicién previa y lo encontrado por otros
estudios. Mayores ingresos tributarios no sélo reflejan una mayor capacidad institucional para
generar recursos propios y/o mayor produccion de riqueza del municipio, sino que a su vez estan

relacionados con una mayor rendicion de cuentas (Pachén y Sanchez, 2017).

Finalmente, los resultados obtenidos para la inversion regionalizada constituyen evidencia empirica
de respaldo a quienes sefalan el alto nivel de opacidad y discrecionalidad con que se asignan estas
partidas del presupuesto nacional. Si bien son igualmente recursos ‘sin esfuerzo’ para el nivel local
que generan pocos incentivos a la rendicion de cuentas, el mecanismo de captura de dichos recursos
surge de la negociacion politica del gobierno central con congresistas y de estos a su vez con

mandatarios regionales/locales.

Esta idea la refuerza el resultado ya mencionado para la alineacion politica del alcalde con la Camara
de Representantes. El conjunto de resultados indica entonces la operacion de eficientes redes de
corrupcion que vinculan el nivel central y local, siendo la inversién regionalizada un instrumento de
esta operacion. En particular, los coeficientes sefalan, en promedio, una mayor presencia de
corrupcion a mayor proporcidon de inversion regionalizada social, 10 que sugiere que este tipo de

inversiones son especialmente vulnerables a ser capturadas.
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6. Conclusiones y recomendaciones

La descentralizacion politica y fiscal es una caracteristica fundamental del entorno institucional
colombiano, por lo que un analisis de la corrupcién en Colombia no podria ser ajeno al estudio de la
corrupcion en su nivel subnacional. De hecho, es precisamente la periferia del pais la mas afectada
por la captura ilegal de recursos publicos, ya sea ésta originada en entidades del orden central o
descentralizado. En este trabajo se examinan diferentes factores institucionales, politicos y fiscales,
para entender su asociacion con la corrupcién subnacional y aportar evidencia empirica sobre los

incentivos que ellos generan en el desarrollo de practicas corruptas.

Tanto la disponibilidad de medidas objetivas de corrupcion, como de evidencia empirica sobre el rol
de distintos factores institucionales, son escasas en Colombia. Este estudio busca contribuir en
ambos sentidos, y de este esfuerzo se deriva una primera recomendacion del estudio: Los
organismos encargados de la investigacion y sancion de la corrupcién deben poner a disposicion de
la sociedad civil informacion clara y pertinente que permita la trazabilidad del fendmeno. Para ello,
es evidente en Colombia la necesidad de coordinacién y cooperacién interinstitucional, e incluso
intra-institucional. Una mejora en este sentido constituiria por si sola un avance en la transparencia
del Estado.

Los resultados del estudio apuntan a varias recomendaciones en torno a dos temas principales: 1)
La forma como se asignan recursos desde el nivel central y los incentivos que esto genera; 2) el

control que se ejerce sobre los partidos politicos y los incentivos del sistema politico.

Los resultados muestran que la mayor dependencia de recursos no propios — en particular, de
transferencias y regalias- estd asociada a mayor presencia de corrupcion en el municipio. Esta
asociacion evidencia, entre otros, la menor rendicion de cuentas a la que estan sometidos estos
recursos que llegan ‘sin esfuerzo’. Si bien existen enormes necesidades basicas por suplir en las
regiones —y sobre todo en la periferia colombiana-, son precisamente estas regiones las que carecen
de capacidad para generar recursos propios. De esta forma, es necesario un esfuerzo adicional
focalizado en los municipios con mayor dependencia de recursos no ftributarios con el fin de
garantizar su vigilancia. No obstante, mas importante aun es el disefio de criterios de asignacién
para dichos recursos que produzcan incentivos a la rendicion de cuentas y la generacién de recursos
locales propios. Es necesario entonces fortalecer la participacion de las comunidades beneficiadas,
y estudiar la introduccién de un esquema de incentivos que condicione la recepcién de parte de los

recursos de regalias y en general aquellos provenientes del nivel central: Incentivos a la mejora de
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capacidades locales, a incrementar la transparencia en la asignacién y ejecucion del presupuesto,

asi como a cumplir metas y resultados verificables a partir de la inversion de los recursos.

Nada de lo anterior podria entenderse por fuera del contexto institucional del sistema politico
colombiano. El estudio aporta evidencia para entender la articulacion entre el contexto politico, los
recursos publicos destinados a las regiones y la corrupcién subnacional. En particular, los resultados
empiricos sugieren la existencia de redes clientelares entre congresistas y mandatarios municipales,
dentro de las cuales, entre otros posibles instrumentos, se aprovechan las asignaciones de inversion
regionalizada. Si bien en el pais ya ha sido sefialada la forma discrecional y opaca como se define
la distribucion de dichos recursos del nivel central, no existen todavia reglas claras, objetivas, y con
criterios de eficiencia y equidad para disponer correctamente de estos recursos en las regiones. Por
el contrario, son recursos no sujetos a la rendicion de cuentas que facilmente constituyen un medio
de pago de favores politicos en el contexto de redes de corrupcién que involucran el nivel central y

descentralizado.

De esto se deducen dos puntos. En primer lugar, es necesario reformar el proceso de negociacién y
asignacion del presupuesto de inversion regionalizada, con el fin de convertirlo en un proceso
reglamentado, transparente, publico, participativo y con rendicion de cuentas por parte de los
responsables de tales inversiones, en sintonia con Lopez (2016). En segundo lugar, puede concluirse
que la corrupcion en el nivel subnacional no necesariamente tiene origen en ese nivel. Seria
entonces ingenuo entender la corrupcién en los gobiernos subnacionales en Colombia como el
resultado de la injerencia ilegal de los politicos locales sobre los recursos publicos. En su lugar, una
vision mas acertada entenderia la corrupcién subnacional como el resultado de una relacion no
subordinada entre actores locales y nacionales que se coordinan en torno a objetivos ilegales para

su beneficio propio.

Existen diversos factores politicos institucionales que son subyacentes a las dinamicas de corrupcion
sugeridas por los resultados de este estudio, y por tanto, vale la pena discutirlos a continuacién. La
presencia de redes clientelares, por ejemplo, se asimila bien a otro concepto que ha sido utilizado
en el contexto colombiano para describir la corrupcion mediante el mecanismo de financiacion de
campafas electorales a cambio de favores o contratos; el concepto de empresas electorales. Se
argumenta que este fendmeno se ha agudizado con la proliferacion de microempresas electorales
(Perry y Saavedra, 2018) que responden a una mayor personalizacion en la politica colombiana y la
competencia intra-partidista generada por los esquemas de listas abiertas. Se ha llamado la atencién
entonces sobre la necesidad de fortalecer a los partidos como agentes de representacion (Pachon,
2018). Lograrlo podria ser un buen incentivo al autocontrol de los partidos en términos de practicas
corruptas; sin embargo, estas practicas probablemente no se reducirian mas alla de su nivel de

equilibrio anterior.
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¢ Qué incentivo adicional deberian tener los partidos para hacer un control efectivo de sus miembros?
La sancion a la corrupcién en Colombia parece sufrir del mismo problema de personalizacion que
sufre la politica, en la medida en que las redes de corrupcion como tal no son castigadas, sino
individuos aislados. ¢Deberian tener entonces responsabilidad los partidos politicos, como los
verdaderos agentes de representacion, sobre las faltas de sus miembros? Estas preguntas apuntan
a la necesidad de estudiar esquemas que establezcan sanciones efectivas a los partidos en caso de

no hacer un control interno debido o no tener mecanismos transparentes de democracia interna.

Lo anterior enfrenta obstaculos. En el marco institucional electoral colombiano no debe dejar de
mencionarse la poca capacidad e independencia del Consejo Nacional Electoral para controlar la
actividad electoral. El mecanismo de elecciéon de sus miembros esta disenado para ser politizado,
siendo los partidos con representacion en el Congreso quienes postulan y eligen a las personas que
deberian supervisarlos y sancionarlos. Recomendaciones sobre este tema ya se han hecho antes
por otros estudios y misiones de expertos, que deberian ser analizadas para llevar una reforma a la

practica.3s

La corrupcién asociada a los mayores recursos para las regiones, resultado del proceso de
descrentralizacion, tiene mucho que ver con el funcionamiento de las empresas electorales ya
mencionadas. La dependencia de estos recursos ‘sin esfuerzo’ es el blanco facil de dichas empresas
mediante los mecanismos explicados en este estudio: Son los recursos ‘de todos y de nadie’ con
que pueden pagarse favores, entre otros, como contraprestacion a la financiacion de campafas
electorales.

Es importante notar que esto, en particular, es posible gracias a un sistema mixto de financiacién de
la politica, donde los recursos privados han sido predominantes y el otorgamiento de recursos
publicos ha sido poco efectivo (Pachén, 2018). Siendo asi, las empresas electorales se apoyan en
diversas practicas clientelistas, una de las mas comunes, la asignacién de contratos como pago a la
financiacion de las campafas®®. Esta practica no tiene necesariamente origen en la descentralizacion
o el sector privado local; como lo deja claro la experiencia reciente, es un fendmeno de caracter
nacional (e internacional), por lo que una gran porcion de los recursos publicos en riesgo corresponde
de hecho al nivel central (Zuleta et al. 2018).3” No obstante, dadas las limitaciones para acceder a

recursos publicos destinados a la financiacién de la politica, la demanda general por corrupcion en

35 Ver por ejemplo las recomendaciones de la Misién Electoral Especial (2017) y Pachén (2018).

36 El documento de la Mision de Observacion Electoral (2018) argumenta, por ejemplo, que uno de los mejores negocios
legales que existe en Colombia es donar a las campafias politicas. El documento da cuenta de la relacién entre donaciones
y contratacion publica durante el periodo comprendido entre el 2016 y el 2018.

37 Zuleta et al. (2018) muestra que, en promedio, las entidades del nivel nacional presentan un mayor riesgo de corrupcion en
sus compras publicas que las entidades del nivel territorial, asi como un mayor volumen de recursos en riesgo. Sin embargo,
son entidades del nivel territorial las que lideran el ranking de mayor riesgo de corrupcién en la contratacién publica.
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la asignaciéon de contratos hace rentables estas empresas electorales e incrementa las practicas

corruptas en el nivel subnacional.

La deficiente financiacion de la politica no sélo es central para entender los incentivos a la
apropiacion ilegal de los recursos publicos, sino también para entender la captura de las politicas
publicas. A la final, son éstas las que definen la distribucion de los recursos de un pais, y por tanto,
su captura es una forma atractiva -efectiva y en muchos casos sultil- de corrupcion, es decir, de abuso
o desviacion del poder para un beneficio privado. Al respecto, existen diversos ejemplos en el pais;
desde la captura institucional por grupos criminales, hasta las contraprestaciones a la financiacién
de campanias u otros favores, por ejemplo, en forma de privilegios tributarios carentes de criterios de
eficiencia econémica y responsabilidad fiscal que persisten o empeoran a lo largo de reformas

tributarias.

Finalmente, es necesario sefialar que las practicas corruptas ya mencionadas son facilitadas por la
falta de mecanismos efectivos de control social al proceso politico. Ademas de las herramientas
necesarias para que la ciudadania ejerza la debida vigilancia en las regiones, queda claro que la
rendicion de cuentas sobre los recursos y politicas publicas debe comenzar desde el nivel central.
Entre otras medidas, como se propone con mayor detalle en otros estudios (Pachdn, (2018)), debe
garantizarse la visibilidad del proceso legislativo, permitiendo, en particular, la atribucién de votos y

enmiendas a sus responsables.
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Anexo 1

Distribucién de recursos del Sistema General de Participaciones
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Fuente: Bonet, Pérez y Ayala, 2014
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