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Resumen

Colombia es uno de los paises en la regién que muestra uno de los mas altos
consensos acerca de los efectos nocivos de la corrupcién y la necesidad de
controlar el problema. Durante la década de los noventa se llevaron a cabo
cambios que buscaron reducir sus niveles y costos. En el presente documento se
utilizan cifras de la Contraloria General de la Republica y la Procuraduria
General de la Naciéon para analizar por qué, casi 15 anos después de las
reformas, algunos de los resultados esperados no se han alcanzado. La mayor
discrecionalidad de las autoridades locales y el mayor tamano de sus finanzas
se han traducido en mayores conductas lesivas al Estado, generando mayores
perdidas del patrimonio publico. A partir de la revision de estas cifras, de
algunas experiencias internacionales y de sugerencias de expertos se hacen un

conjunto de recomendaciones.

Palabras clave: Economia regional, estrategias anticorrupcion, politicas
regionales.

Clasificacién JEL: H3, H76, R58.



Tabla de Contenido

L INETOAUCCION ... e -2-

Il. La lucha anticorrupcion a nivel internacional: recomendaciones generales....- 5 -

[ll. La lucha anticorrupcién en Colombia: las reformas y logros realizados....... -18 -
[ll.a Procesos de responsabilidad fiscal...............ccooiiiiiiiiiiiiiiiiiii e, -24 -
[ll.b Procesos por lesiones contra el patrimonio del Estado......................... -31-

IV. La lucha anticorrupcién en Colombia: algunas recomendaciones. .............. - 38 -

V. Bibliografia.........cooooiiiiii - 44 -

Y TR AN 4 130 13 - 46 -



l. Introduccién

Colombia es uno de los paises de la region con el mas alto consenso acerca de la
gravedad y efectos nocivos de la corrupciéon. Este ha sido un problema
persistente y continuo a lo largo de su historia. No obstante los esfuerzos de los
ultimos gobiernos para reducir el problema, y la adopcion de muchas de las
recomendaciones de los organismos internacionales, no se han logrado los
avances esperados.! Solo hasta el 2004 se logré romper la tendencia negativa
de los indicadores de gobernabilidad y transparencia que venia desde 1996. La
preocupacién por reducir los niveles de corrupcion surge no solo por su alto
grado de persistencia, sino por sus efectos negativos sobre el crecimiento
econémico y porque disminuye la capacidad de los gobiernos para dar

respuestas oportunas a las demandas de sus ciudadanos.

Segtn Tanzi (1998) la corrupcién es un limitante de la funcién publica, la
cual impide una respuesta efectiva del Estado a las necesidades de la sociedad.
Asi las cosas, la corrupcion es el reflejo de un sector publico disfuncional
incapaz de dar soluciones a las demandas que se le presentan, y que ademas
frena el desarrollo econémico por los efectos que tiene sobre la inversiéon y la
asignacion eficiente de recursos. La persistencia del problema no sélo significa
mayores costos, si no que igualmente su solucién se hara mas dificil en cuanto

mas se pospongan.

1, Sobre los esfuerzos de los Gltimos gobiernos se puede mencionar por ejemplo que en Colombia
han nacido estrategias anticorrupcién nuevas y creativas presentadas por Transparencia
Internacional como ejemplo para otros paises con problemas similares.



De manera general, la corrupcién se puede clasificar segun sus
dimensiones: de alto nivel y de bajo nivel. La primera se recrea en escenarios
donde se llevan a cabo las grandes contrataciones y compras del Estado. La
segunda, se desarrolla en las actividades rutinarias de la funcién publica y con
transacciones de menor tamano. Es claro que la primera clasificaciéon implica
unos costos econdémicos mas significativos y efectos directos sobre el crecimiento
por sus consecuencias sobre la inversién. Por su lado, la pequena corrupcién
significa mayores costos en cuanto a la capacidad de respuesta estatal debido a
los efectos que tiene sobre la legitimidad de las instituciones. Rose-Ackerman
(1999) afirma que cualquier estrategia debe partir de dos aspectos bésicos, el
primero, identificar en donde es mas perjudicial, y el segundo, en que puntos
puede ser atacada con mayor eficacia. Asi las cosas, para definir una estrategia
eficaz anticorrupciéon se deben identificar los tipos de corrupcién y sus

respectivos costos, para poder dirigir los esfuerzos de la mejor manera posible.

Segun la oficina de la Vicepresidencia de la Republica y el Banco
Mundial, en Colombia el pago de sobornos a funcionarios y la captura del
Estado a nivel local se anotan como los tipos de corrupcién mas preocupantes,
es decir, la pequena corrupcion en los entes territoriales se ubica como una de
las mas costosas en el pais, al menos segin la percepciéon de la mayoria de sus
ciudadanos.? Por lo tanto, la busqueda de cambios en la percepcion del

problema deberia partir desde lo local, es decir, desde los municipios, ciudades

2 Vicepresidencia de la Reptublica (2002).



y departamentos. Aunque hay que hacer una precision sobre este aspecto, si
bien la opinién de los ciudadanos esta un tanto sesgada hacia la pequena
corrupcién debido a una mayor sensibilidad a esta, no hay que desconocer que

los problemas de gran corrupcién usualmente son mas costosos.

Debido a la mayor sensibilidad de los ciudadanos a la pequena
corrupcion, especialmente a nivel local, la implementacion de politicas locales
sobre las nacionales muestra algunas ventajas. La mayor cercania entre la
administracién publica y los afectados puede generar una mayor participacion
y, por ende, generar resultados mas visibles en el corto plazo. Las estrategias
nacionales de lucha contra la corrupciéon pueden tardar de 10 a 15 anos en
presentar resultados. Por otro lado, las politicas que parten desde las esferas

locales pueden lograr resultados en un par de anos.3

Las estrategias locales anticorrupcion, a pesar de que a primera vista
son las que ofrecen los mejores resultados, no han tenido una participacién y/o
resultados tan importantes en los ultimos gobiernos. Asi las cosas, este
documento busca hacer una revisiéon de la agenda de la lucha anticorrupcion
teniendo en cuenta las esferas de accion local, buscando identificar cuales han
sido los factores que han incidido para que los objetivos planteados con las
propuestas iniciales no se hayan logrado. Todo esto teniendo en cuenta el papel

de los entes territoriales, los cuales reciben y ejecutan gran parte de los

3 Gonzalez, M (2000). Coalition-building to fight corruption: Draft Paper. Washington D,C:
World Bank Institute.



ingresos de la nacién a través de las transferencias, y son los escenarios donde

mas se ha reproducido el problema ultimamente.

El resto del documento se organiza de la siguiente manera, en la
segunda seccién se presentan algunas recomendaciones generales y lecciones
internacionales recogidas por organismos especializados. A continuacién se
presentan algunas cifras relacionadas con corrupcién para el caso colombiano
partiendo de cifras de la Contraloria General de la Republica y de la
Procuraduria General de la Nacién. En la Gltima seccidon se recogen algunas

consideraciones finales.

Il. La lucha anticorrupcion a nivel internacional:
recomendaciones generales.

La corrupcién se da porque existe un mercado en el que se puede desarrollar,
es decir, existen agentes demandantes y oferentes de corrupcion que obtienen
ganancias por las transacciones de las que participan. A diferencia de lo que
algunos autores sugirieron décadas atras, los excedentes privados generados en
el mercado de la corrupcion dificilmente se pueden considerar como ganancias
para la sociedad; por el contrario, tienen un efecto claramente negativo sobre la

economia.

Segin Tanzi (1998), en un documento preparado para el Fondo
Monetario Internacional, la demanda por corrupcién se da por una mayor

regulacion estatal, algunas caracteristicas en el esquema de impuestos, ciertas
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decisiones de gasto estatal y por una provision de bienes publicos por debajo de
su valor de mercado. Por su parte, la oferta de corrupciéon depende de seis
factores: la tradicion burocratica, bajos salarios publicos, sistemas de castigo,
controles institucionales, ejemplos de clase dirigente y, por ultimo,
transparencia de leyes, normas y procesos. En ese orden de ideas, los
determinantes de la corrupcién se originarian en factores derivados de las

funciones estatales.

Tabla 1. Determinantes de la oferta y la demanda de
corrupcién segtiin Tanzi (1998)

Demanda Oferta

Mayor regulacion estatal Tradicion burocratica

Ciertas caracteristicas en el esquema

: Bajos salarios publicos
de impuestos

Provision de bienes publicos por

debajo de su valor de mercado Sistemas de castigo

Mayor gasto estatal Controles institucionales

Ejemplos de clase dirigente

Transparencia de leyes, hormas y
procesos

Bajo esta concepcién, la sola presencia del Estado inevitablemente
fertiliza el suelo para la corrupcién. Aunque se debe anotar que la naturaleza
publica de la oferta de corrupciéon no es la unica condicién para que este
problema tenga una alta incidencia, la naturaleza privada de la demanda es
igualmente importante. El desconocimiento de esto ultimo ha implicado que

muchas veces las reformas no logren los resultados esperados.



Si la corrupcion se sustenta en la existencia de agentes privados
demandando corrupciéon y servidores publicos dispuestos a ofrecerla, entonces
cualquier estrategia anticorrupcién debe partir de los factores que inciden en
las decisiones de demanda y oferta de este mercado. En otras palabras, las
politicas se deben traducir en acciones dirigidas a reducir la posible oferta por
parte de funcionarios publicos y demanda por parte del sector privado.
Teniendo esto en cuenta, las recomendaciones y reformas anticorrupcion se
pueden clasificar en funcién de los factores que buscan afectar: aquellas que

inciden sobre la oferta, y otras que afectan la demanda.

A partir de la racionalidad de los agentes, el diseno de politicas
anticorrupciéon toma dos elementos esenciales: la informacién y los incentivos.
Bien sea dirigida a factores de demanda u oferta, las estrategias buscan alterar
el conjunto de informacién de los individuos de tal manera que las ganancias
por corrupcién no sean tan significativas, y de esa manera se logre disuadir a

los agentes a demandarla u ofrecerla.

Partiendo de los factores de la demanda identificados por Tanzi (1998),
una estrategia anticorrupcién deberia buscar unos esquemas de regulacion y
gasto estatal de menor tamano, asi como una estructura de impuestos sencilla
y ampliamente conocida. De esta forma, se fomentaria la competencia en el
sector privado y se reducirian las rentas derivadas de la contrataciéon publica,
reduciendo los incentivos para demandar favores extralegales del sector

publico.



Por otro lado, si la oferta de corrupciéon corresponde a factores de
mercado, se puede considerar entonces que obedece a decisiones racionales que
buscan maximizar beneficios. Como sefnalan Klitgaard et al (1996), “la
corrupciéon es un crimen de calculo, no de pasiéon”. Un servidor publico que
decide ofrecer o no corrupcién tiene en cuenta los beneficios, costos y la
probabilidad de captura. Para el caso colombiano, Klitgaard (2004) resume
dicho calculo de la siguiente manera: “es irreal pensar que un fiscal o un
politico mal pagado rechace un soborno cuando sabe que la probabilidad de
captura es baja, y ademas sabe que el castigo si esto ocurre también es minimo
o inexistente”. Ademas de los factores econdémicos que entran en este calculo,
también se deben considerar otros factores asociados al entorno social del

individuo.

Asi las cosas, una politica anticorrupcién que busque disminuir la oferta
tiene dos formas de afectar la decisién de un funcionario publico, aumentado la
probabilidad de captura o los castigos. Las estrategias dirigidas a incidir en la
decision de oferta que tienen los agentes publicos deben partir de los incentivos
que ellos enfrentan. En ese sentido, una politica exitosa es aquella que tiene la
suficiente capacidad disuasiva como para que un individuo no esté dispuesto
aceptar la transaccién, bien sea porque los funcionarios perciban un mayor
riesgo de ser capturados o porque con la misma probabilidad de captura los

castigos resultan mas costosos.



Ademas de incrementar las sanciones y el riesgo de captura, una forma
alterna de limitar el riesgo de corrupcién en los servidores publicos se basa en
la escogencia del capital humano y las recompensas que se ofrecen. Un proceso
de seleccién que busque reducir la corrupcion, se debe dirigir a la busqueda de
funcionarios honestos y con alta capacidad de gestiéon. Se puede asociar la
honestidad de los funcionarios a una caracteristica que hace que los castigos
por corrupcién sean mas severos. Ademas de los costos por captura, este tipo de
personas incorporarian una serie de factores adicionales en su calculo como la

perdida de reputacion o sanciones sociales mas fuertes, entre otros.

Muchos autores senalan que unos salarios en el sector publico por debajo
de su contraparte privada incentivan lesiones al patrimonio publico, ya que los
funcionarios veran en los sobornos fuentes complementarias de sus ingresos.
En este sentido, una de las recomendaciones de politica mas comunes se basa
en aumentos de salarios del sector publico, especialmente en aquellos sectores
de la funcién publica mas sensibles de corrupcién (por ejemplo los entes de

control).

Sobre la politica de salarios como medida anticorrupcién, el FMI senala
que su implementacién aislada puede resultar muy costosa, ademas no asegura
alcanzar la totalidad de los objetivos planteados. Un ejemplo de esto son las
personas que participan en la gran corrupcién, las cuales tienen niveles
salariales notablemente altos e inclusive competitivos con los del sector

privado. Esto no quiere decir que la estrategia de salarios sea ineficaz. Existen
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sectores especialmente sensibles, como los de control y recaudo de impuestos,
en los que el éxito de politicas anticorrupcion depende en gran medida de su

implementacion.

Klitgaard (1988) sefiala como en la década de 1970 en Filipinas un pilar
esencial de la estrategia anticorrupcion en la oficina de recaudo de impuestos
fue la escogencia del capital humano y unos adecuados incentivos econémicos.
La estrategia se bas6 en una premisa sencilla, castigos fuertes y al mismo
tiempo proveer recompensas y premios por buen desempeno. Sobre este caso
especial se debe mencionar que los salarios sélo fueron un componente de los
cambios que se llevaron a cabo. Las reformas también incluyeron la
profesionalizacién de funcionarios, el fortalecimiento del sistema de control
interno, supervision central de los procesos regionales, identificacion de clientes

corruptos y el cambio de leyes tributarias.

Partiendo de la racionalidad de los agentes, se pueden identificar
entonces tres factores claros que hacen parte de las estrategias dirigidas a
reducir los incentivos de la oferta de corrupcidén: selecciéon de funcionarios
(sesgados hacia los costos, en lugar de los beneficios de la corrupcién), una
adecuada estructura de incentivos (recompensas y sanciones) y una apropiada
recopilacién y uso de informacién (probabilidad de captura y sanciones

sociales).
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Al i1gual que las recomendaciones sobre salarios, otra de las politicas
anticorrupcion ampliamente documentadas son aquellas que tienen que ver con
los o6rganos fiscalizadores. La experiencia internacional acerca del
funcionamiento de agencias anticorrupcion se pueden recoger en cuatro puntos:
i) independencia de la administracién politica y ejecutiva, ii) disponibilidad de
fondos suficientes, iii) un sistema de control interno que reconozca beneficios y
castigos en funcién del desempefio y, por dltimo, iv) una capacidad discrecional

alta para realizar controles (comprensivos mds no draconianos).

El disefio de instituciones anticorrupciéon, ademas, debe incorporar
ciertas caracteristicas especiales que dependen de las particularidades de cada
pais. Segtn Klitgaard (2004), esto se traduce en la presencia de ciertos trade-
ofts en el diseno institucional. El primero de ellos se refiere a la escogencia
entre un esquema competitivo de agencias o arreglos institucionales no
competitivos. Si bien el primero puede ser mas lento, el segundo puede correr el
riesgo de monopolizar la labor de control de la funcién publica. Con esto ultimo
se perderia la serie de contrapesos y controles internos que se da en primer

arreglo.

Un segundo problema es la escogencia entre organismos centralizados
versus esquemas descentralizados de control. Aunque el esquema
descentralizado ofrece ventajas por un mayor conocimiento de los gobiernos
locales, también tiene limitaciones debido a posibles deseconomias a escala,

habilidades de gestion local mas débiles y mercados locales menos competitivos.
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En la eleccion de los funcionarios de alto nivel de estas agencias también
se dan estas relaciones. La designaciéon por méritos y criterios técnicos puede
significar funcionarios con mayores habilidades. Por otro lado, la designacion
por criterios politicos puede significar una capacidad de respuesta mas rapida
de los funcionarios con las personas que los nombraron y, de esa manera,
respuestas mas rapidas para con los electores. La escogencia entre cada uno de
estos esquemas responde a las particularidades de cada entorno y, por ende,
cada uno de ellos ofrece resultados y costos distintos. En la siguiente Tabla se

presentan los trade-ofts mencionados por Klitgaard.

Tabla 2. Trade-offs entre la escogencia de distintos tipos de instituciones
de control de la corrupcion

Trade - offs [Klitgaard, 2004]

Organizacion entes de Centralizados Descentralizados
control . .
No competitivos Competitivos
Criterios de nombramientos Técnicos y por Politicos
de altos funcionarios méritos
Servicio civil Castigos y Carrera
recompensas administrativa
Planeacion Largo plazo Respuestas de

corto plazo

Administracion por Cualitativos Cuantitativos
indicadores

Fuente: Klitgaard, 2004.

Las politicas anticorrupcién, independiente de si son de oferta o de

demanda, son generalmente costosas tanto desde el punto de vista politico
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como del economico. Asi las cosas, una politica anticorrupciéon bien disenada,
ademas de tener claramente definidos los factores que busca afectar, debe tener
igualmente definidos los costos de hacerlo. Dichas politicas deberian distinguir
entonces entre lo ostensible y lo estratégico. Es decir, diferenciar entre lo que se
deberia hacer y lo que es realmente posible desarrollar. Es claro que lo que se
deberia hacer es reducir todas las formas de corrupciéon a un nivel dptimo para
la sociedad, mientras que lo que se podria desarrollar es una funciéon de las

restricciones econémicas y politicas.

Sobre este aspecto hay que mencionar que el nivel éptimo de corrupcién
para una sociedad no es necesariamente cero. Debido a los costos que significa
controlar la corrupcion, la reduccién total del problema puede ir de la mano de
unos costos que excederian los del problema original. Para Klitgaard (2004), el
nivel normal de corrupcion es aquel en el que los costos del problema son
iguales a los recursos destinados para solucionarlos. Aqui sobresale una clara
diferenciacién entre lo que es controlar la corrupciéon y lo que es eliminarla
completamente. Méndez y Sepulveda (2006), por ejemplo, utilizando
indicadores de Transparencia Internacional y del Banco Mundial, encuentran
que el grado de corrupcién que maximiza el crecimiento econdémico es
estadisticamente mayor que cero, especialmente en aquellos paises donde el

problema tiene baja incidencia.

Segiin Rose-Ackerman (1999), dadas las restricciones econémicas y

politicas, una estrategia integral anticorrupcién debe priorizar hacia aquellas
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formas de corrupcién mas costosas. En la medida que son ellas las que ofrecen
los retornos mas altos de los esfuerzos invertidos. La corrupcién se hace
presente en distintas formas, por ende, las estrategias deben partir de la

1dentificacion los distintos tipos de corrupcién y sus respectivos costos.

Nye (1976) clasifica los efectos negativos de la corrupcién sobre la
economia en tres esferas: sobre el desarrollo econémico, en la integracién del
pais y en la capacidad gubernamental de dar soluciéon a las demandas de la
sociedad. Por su parte, Mauro (1997) clasifica estos efectos en cinco categorias:
reducciéon de inversiéon, mayor déficit, mala composicién del gasto, ineficiente
asignacién de recursos y, por ultimo, pérdida en la capacidad de recaudo de

1mpuestos.

Existen varios canales a través de los cuales la corrupcién genera efectos
negativos sobre el desarrollo de un pais: inversién, capital humano, estabilidad
politica y grado de apertura comercial.4 Del mismo modo, la corrupcién afecta
la capacidad de respuesta del Estado de varias formas: disminucién de su
capacidad regulatoria, distorsién de incentivos (rent seeking), imposicién de un
gravamen arbitrario ademas altamente regresivo y, por dltimo, disminuye la

capacidad de los gobiernos de recaudar ingresos.

Independiente de la clasificacion que se adopte, o los canales que se

considere, los costos de la corrupcion se reflejan en mayores problemas de

4 Para una revisién més detallada de los canales de transmisién entre corrupcién y desarrollo
econémico véase Pellegrini y Gerlach (2005).
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pobreza. Chetwynd et.al. (2003) identifican dos canales por medio de los cuales
se articula la relacion entre pobreza y corrupcion: inversion y gobernabilidad.
Siguiendo con la clasificacién entre gran y pequena corrupcion se puede asociar
la gran corrupcién a factores que inciden en las decisiones de inversion. Por
otro lado, los dafios que ocasiona la pequena corrupcion se reflejan en pérdidas
de gobernabilidad. A partir de las estadisticas existentes para el nivel
subnacional en Colombia, se puede ver como los efectos de la corrupcion sobre
la eficacia de las politicas publicas parece tener una mayor importancia que los
efectos que puede tener sobre el crecimiento econémico departamental (Ver
Anexo 4). En Colombia no se puede identificar una relacién clara entre los
mayores indices de corrupciéon con menores tasas de crecimiento econdémico.b
Por otro lado, los departamentos con mayores problemas de pobreza son los que
tienen los mayores problemas para ejecutar eficientemente recursos publicos vy,

por esa via, los que tienen mayores problemas de corrupcion.

5 Utilizando las cuantias de los procesos de responsabilidad fiscal, el indice de Transparecia
Departamental y el indice Golden y Picci construido a nivel departamental para Colombia,
Gamarra (2006) encuentra que la relacién entre las proxies de corrupcién y crecimiento
econdmico estadisticamente no son distintas de cero. De hecho, contrario a lo que llevarian a
pensar estudios similares en otros paises, algunas de estas relaciones aparecen como positivas.
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Grafico 1. Canales de transmision entre la corrupcién y la pobreza.

Fuente: Chetwynd et.al. (2003)

El Banco Mundial desde 1997 defini6 una agenda de recomendaciones
para reducir la corrupcién que incluye cinco puntos: (i) aumentar la rendicién
publica de cuentas, (ii) fortalecer la participacién de la sociedad civil, (iii) crear
un sector privado competitivo, (iv) implementar restricciones institucionales y
(v) mejorar la gerencia y el manejo del sector publico.6 Mientras las
recomendaciones del Banco Mundial se refieren a politicas integrales de oferta
y demanda de corrupcién, las de Transparencia Internacional y el FMI se
apoyan en elementos de participacion ciudadana. Ambas instituciones parten

de la corrupcién como un subproducto de condiciones de poca gobernabilidad de

6 Banco Mundial (2000).
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los gobiernos. En ese sentido, las politicas promovidas por estos organismos
buscan mejorar la capacidad de gestion y transparencia de los gobiernos. La
gobernabilidad se define aqui como el ejercicio econdmico, politico y de manejo
administrativo para manejar los asuntos de un pais en todos sus niveles. Dicha
capacidad parte de mecanismos, instituciones y herramientas por medio de los
cuales los ciudadanos negocian sus diferencias y hacen valer sus derechos y

obligaciones. 7

Por ltimo, de la serie de experiencias internacionales vy
recomendaciones de expertos, se deben destacar dos aspectos claves en las
estrategias anticorrupcion. El primero de ellos es el alcance de las politicas que
se implementen. Si bien estas deben ser integrales, también deben incorporar
restricciones de tipo econdémico y politico propias de los paises en donde los
problemas de corrupcion son mas criticos. Las politicas anticorrupciéon deberian
reducir el problema a unos niveles socialmente 6ptimos, o niveles normales
como sefiala Klitgaard (2004), pero lograr dicho objetivo demanda recursos que
son escasos. Por esta razodn, las politicas deben priorizar esfuerzos hacia
aquellas esferas en donde el problema es mas costoso, de manera que las
politicas implementadas logren la mayor eficacia de acuerdo a los esfuerzos
invertidos. El segundo aspecto parte del hecho de que si bien la corrupciéon
puede tener su origen en la historia y la cultura de cada pais, no deja de ser un

problema econémico y politico. Por esta razon, gran parte de su solucién

7 Transparencia Internacional (2004), p 6.
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arranca de los Incentivos econdémicos y los mecanismos de participacion

politica.

lll. La lucha anticorrupcion en Colombia: las reformas y
logros.

El problema de corrupcion en Colombia se puede ubicar con la misma
formacion de su Estado, inclusive desde antes si se tienen en cuenta los
saqueos y las malas administraciones de la Real Hacienda durante la colonia. A
nivel internacional, la preocupacién por reducir el problema durante las dos
ultimas décadas ha cobrado renovada importancia, y Colombia no ha escapado
a esa tendencia. El surgimiento de organizaciones y agendas especializadas en
combatir el problema, reformas estatales en varios paises y una creciente
literatura académica sobre el tema son reflejo de ello. En Colombia, esto se
tradujo en cambios a partir de la Constitucién de 1991 y varias reformas en la

mitad de la década que buscaron reducir los niveles del problema.

Las estrategias anticorrupcién comenzaron formalmente con la
administracion de Cesar Gaviria, la cual cre6 la Misién para la Moralizacion y
Eficiencia de la Administracién Publica (Decreto 1860 de 1991).
Posteriormente, el gobierno de Ernesto Samper creb la Consejeria Presidencial
para la Administracién Publica (Decreto 2098 de 1994), y logré la promulgacién

del estatuto anticorrupcién (Ley 190 de 1995).
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En la siguiente administraciéon, Andres Pastrana credé el Programa
Presidencial de Lucha contra la Corrupcion, el cual buscaria reducir los niveles
de corrupciéon basandose en dos lineas de acciéon: promover la prevencién con
participacion ciudadana y fortalecer las acciones de control y sancién mediante
la coordinacién interinstitucional. En la primera administraciéon de Alvaro
Uribe se reformaron algunas leyes, las cuales hicieron mas severos algunos
castigos y se incentivo la participacion y veeduria ciudadana en los procesos de

administracién publica.

A partir de la Constitucion 1991, el entramado institucional para
contrarrestar la corrupcién en Colombia quedé formado por dos entes de
control, la Contraloria General de la Republica (CGR) y la Procuraduria

General de la Nacién (PGN), y por un ente acusador, la Fiscalia General de la

Nacién (FGN).8

La nueva carta politica de los noventa delegé en la CGR la vigilancia de
la gestion fiscal de los recursos publicos, bien sea que la lleven a cabo
servidores publicos, particulares o entidades privadas. El control fiscal de la
CGR se concentra en cuatro labores misionales: i) control interno, ii) auditorias,
iii) responsabilidad fiscal y iv) participacién ciudadana. Por su parte, la PGN

tiene como misién fundamental vigilar la conducta de los servidores publicos y

8 La siguiente exposicion del aparato anticorrupcién colombiano toma como base Misas et, al
(2005).
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defender los intereses de los ciudadanos, el orden juridico y los derechos

fundamentales.

La FGN es la entidad mas joven de las tres. Fue creada por la
Constitucion de 1991 y le corresponde investigar delitos, calificar procesos y
acusar infractores de la ley penal ante los tribunales competentes. De manera
complementaria, el Programa Presidencial de Lucha contra la Corrupcion
completa el entramado institucional. Sus labores se concentran en cuatro ejes:
coordinacién interinstitucional, control ciudadano, cultura de la legalidad y

estrategias regionales.?

Grafico 2. Interacciones entre los entes de control y el ente acusador en
la lucha anticorrupcion en Colombia.

CGR: Contraloria General de la Republica
PGN: Procuraduria General de la Nacién.

FGN: Fiscalia General de la Nacién

Corrupcion:
Interseccion de las
esferas de accion de
las tres entes

Fuente: Tomado de Misas et. al. (2005).

9 Ademas de estas cuatro entidades, las veedurias ciudadanas y la ONG Transparencia por
Colombia se anotan como instituciones que complementan el aparato estatal.
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Tomando la clasificacién entre gran y pequena corrupcion, se puede decir
que las reformas de los entes de control fueron dirigidas especialmente hacia la
pequena corrupciéon. De manera mas especifica, se puede decir que fueron
dirigidas a contrarrestar la oferta de corrupciéon por parte de los servidores
publicos de menor rango. Como lo menciona Misas et al (2005), las reformas
dirigidas a la pequena corrupcion dejaron por fuera factores concernientes a la

gran corrupcion y determinantes de la demanda.

Otro de los cambios introducidos por la Constitucién de 1991 fue la
descentralizacién de la administraciéon publica del pais. Los cambios en el
arreglo institucional anticorrupcién y las nuevas funciones delegadas a los
entes territoriales significaron importantes cambios en la percepcién, niveles y
costos de la corrupcion en la uUltima década. Los defensores de la
descentralizacién se apoyaron en la idea de que este esquema administrativo
reduciria la corrupcion debido a la mayor cercania entre administradores y
ciudadanos. Como sefiala Gonzales (2001, p 33), “el disedo del proceso
descentralizador, en especial aquel que hace énfasis en la descentralizacion
politica que propende por una mayor democratizacion y participacion y mayor
control politico y social considero implicitamente a la corrupcion como un
objetivo a ser alcanzado”. La reduccion de la corrupciéon se veia como un
resultado sobrentendido por la interacciéon del nuevo esquema descentralizado,

las reformas de los entes de control y la mayor participacién ciudadana.
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El arreglo institucional anticorrupciéon se incorporé en el proceso de
descentralizacion mediante oficinas especializadas en cada departamento. De
esta forma la Contraloria, por ejemplo, cuenta en cada departamento con una
Gerencia Departamental, una Contraloria Departamental y en ciertos casos
Contralorias Municipales o Distritales. La PGN, por su parte cuenta con

Procuradurias Provinciales en cada departamento para adelantar su labor.

Anos después de las reformas iniciales se puede ver una situacion muy
distinta de la que se planificé inicialmente. Los delitos por corrupciéon a lo largo
de la geografia colombiana han mostrado un claro crecimiento. A partir de
series estadisticas de los entes de control, Gonzales (2001) y Badel (1999)
muestran como durante los noventa, especialmente a mediados de la década,

los delitos por corrupciéon aumentaron en todo el pais.

Por otro lado, Gamarra (2006) muestra cémo en Colombia se da un
circulo vicioso entre indicadores de corrupcion, pobreza y participacién politica.
Los departamentos en donde las maquinarias politicas locales tienen mayor
poder sobre los resultados electorales, son los mismos con los mayores
problemas de pobreza y corrupciéon. La menor participacién ciudadana, el
mayor tamano de las finanzas locales y la menor capacidad de los entes locales
de control llevaron a aumentos en la corrupcién. Esta situacion va en clara

contravia de lo que pretendieron las reformas iniciales.
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Un reflejo de toda esta situaciéon se da en la percepciéon que tienen los
ciudadanos del problema. En el diagnéstico sobre corrupcion realizado en el
2004 por el Programa de Presidencial de Lucha contra la Corrupcién, se
1dentifico la contratacion publica descentralizada como el escenario mas critico
y sensible de perdidas del patrimonio publico. Segun esa oficina, los factores
que inciden en el problema son la alta discrecionalidad, el alto grado
monopolico de las entidades contratantes y la baja rendicién de cuentas de los
encargados de estos procesos. Teniendo en cuenta la clasificaciéon hecha en la
secciéon anterior, se puede decir entonces que los problemas mas graves de
percepcion de corrupcidén se originarian en factores de la oferta, los mismos en
los que se enfocaron la mayoria de las reformas anticorrupcién adelantadas en

los noventa.

Segun el mismo informe, ademas de los problemas de contratacién
publica, otros factores detonantes de la mayor corrupcién son la falta de
eficacia de los organismos de control, la ausencia de la cultura de lo publico, y
la injerencia de partidos politicos y grupos armados en las decisiones de gasto.10
A pesar de que en casi en todos estos puntos se han llevado a cabo cambios
buscando corregir los problemas, los resultados esperados no se han logrado
aun. Por ejemplo, como forma de aumentar la cultura de lo publico, el gobierno

ha impulsado campanas de educaciéon promoviendo valores como la legalidad.

10 Vicepresidencia de la Republica (2004).
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Se espera que estos programas muestren resultados en el mediano o largo

plazo.

En sintesis, las reformas de los noventa apuntaron a controlar la oferta
de corrupcién, en especial la de menor tamano. Casi una década y media
después las reformas no han logrado los objetivos buscados inicialmente. Por el
contrario, el problema parece haberse ampliado. Este fenémeno se puede
explicar por tres razones. La primera, tal y como lo menciona el FMI, es que el
aumento de tamano de los gobiernos locales por la descentralizacién abrié los
espacios para que el problema se extendiera. La segunda, que los nuevos
mecanismos de participacién ciudadana y de control local fueron insuficientes y
no lograron generar los incentivos para reducir el problema original. Una
tercera posible explicaciéon, es la combinacion de los dos anteriores, lo cual

pareceria ser lo mas acertado.

lll.a Procesos de responsabilidad fiscal

Como se refleja en las encuestas de percepcion, una de las principales razones
para que el problema creciera en los entes territoriales fue la falta de capacidad
de los 6rganos de control. Gran parte del éxito de las reformas se condicioné a
que estas entidades lograran ejercer un control adecuado, basandose en las

nuevas facultades y una mayor participacion ciudadana.
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Los trade-offs identificados por Klitgaard se hicieron presentes en los
entes de control regionales. Las desventajas de esquemas descentralizados se
tradujeron en aumentos de niveles, costos y percepcién de la corrupciéon. El
esquema descentralizado de las entidades fiscalizadoras signific6 muy poca
cooperacion interinstitucional regional, demoras en los procesos, menor
capacidad técnica y muchas veces la duplicacién de investigaciones y esfuerzos.
Ademas, la eleccion por criterios politicos para la Contralorias muchas veces

1mplico riesgos de corrupcién al interior de los entes de control.

Los problemas que enfrentaron los entes territoriales de control se
reflejan en sus resultados: los montos y tiempos de los procesos que adelantan.
Para el caso de las Contralorias territoriales, las cuantias de sus procesos de
son mas pequenos que los que se llevan en Bogota por la Contraloria delegada
para investigaciones, juicios fiscales y jurisdiccién coactiva (CDI). Lo que
resulta légico en la medida que esta oficina es responsable de la vigilancia
fiscal del gobierno central. Los procesos de mayor tamano representan el 11%
del total que se adelantan, pero al mismo tiempo representan cerca de 60% del

total de los desfalcos al Estado.

La distribucion del tamano de los procesos de la CDI muestra un
comportamiento diferente de las demas contralorias. El nimero de procesos de
mayor tamano es mas alto aqui que en el resto; aunque en la misma
distribucién se ve que gran parte de sus procesos son por montos similares a los

de las otras Contralorias. Como se aprecia en el Grafico 3, la CDI tiene un
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componente importante de grandes procesos, mientras que las contralorias
territoriales se inclinan hacia procesos de menor tamano. Se puede decir
entonces, que la CDI conserva un enfoque mayor hacia la gran corrupcion,
mientras que las contralorias territoriales se enfocan en mayor medida hacia la

pequena corrupcion.

Grafico 3. Distribuciéon de las cuantias de los procesos de responsabilidad
fiscal en las siete principales ciudades.

(]
B Cola de procesos
2 T de “Gran
Corrupcion”
=

Ln { Cuantias de Procesos de Responsabilidad Fiscal )

— - — Bogata DG e ([ |
————— Meclell Cal
- - - - Barrancuilla Bucaramanga

Fuente: Boletin de Responsables Fiscales No 45 y calculos del autor.
CDI > Contraloria delegada para investigaciones, juicios fiscales y jurisdiccion coactiva

Pero los problemas de los entes territoriales de control no radican en el
tamano de sus procesos. Las limitantes de los entes de control se reflejan en su
poca capacidad disuasiva para con los funcionarios publicos. Como se menciond

anteriormente, los entes de control cuentan con dos herramientas basicas para
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afectar los incentivos de los funcionarios: la probabilidad de captura y los
castigos que impongan. Los mayores riesgos de corrupciéon al interior de las
contralorias en los departamentos afectan en gran medida su eficacia y, por
ende, la probabilidad de captura que logran transmitir. Por otro lado, el gran
numero de dias que tardan en hacerse efectivos los castigos (en este caso las
restituciones) son factores que se conjugan para que no se haya logre el efecto

disuasivo esperado.

S1 el proceso que abre la CGR encuentra culpable al acusado en un
proceso por responsabilidad fiscal, el proceso concluye con un cobro coactivo,
con el que se busca que al Estado se le restituyan los recursos que por la mala
gestion fueron perdidos. El tiempo para que una persona restituya los bienes al
Estado es un buen indicador de que tan efectivos son los entes territoriales en
lograr su cometido. Como se puede ver en la Tabla 1, el nimero de dias que en
promedio tarda una persona en el boletin de responsables fiscales supera los 4
anos.!! De hecho se pueden ver casos como Barranquilla y Bucaramanga donde

el promedio de dias supera los ocho anos.

11 El nimero de dias fue calculado tomando la fecha de la publicacién del fallo y la fecha de
publicacién del dltimo boletin de responsables fiscales.
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Tabla 3. Estadisticas descriptivas del nimero de dias desde el fallo hasta
la fecha de publicacién del Boletin de Responsables fiscales (niimero de dias).

Media Mediana| Desv. Estandar Maximo
Bogot D.C 2.844 2.438 1.959,2 19.126
CDI 2.473 1.938 1,938,6 12.146
Medellin 1.591 1.234 1,117,2 12.922
Cali 2.588 2.482 1,683,1 6.490
Barranquilla 3.290 3.493 1,670,5 12.942
Bucaramanga 3.038 3.220 1,497,1 9.408
Cartagena 2.161 1.744 1,359,4 8.875
Pereira 1.925 1.601 1,299,3 4.829
Manizales 2.379 1.890 1,355,6 5.583

Fuente: Boletin de responsables fiscales No 45 y calculos del autor.

Al revisar los resultados de las diferentes contralorias, se pueden ver

otros factores que también incidieron para que los resultados esperados no se

dieran. Como se puede ver en el Grafico 4, los mayores riesgos de corrupcion de

los entes de control se dan precisamente en los departamentos donde las

magquinarias politicas locales tienen mayor influencia. Las interacciones que

suponen los criterios politicos para estos funcionarios parecerian estar

explicando esta relaciéon. Los entes de control con mayores riesgos de

corrupciéon estan ubicados precisamente en los departamentos en donde las

maquinarias politicas locales tienen un mayor peso, las mismas que en ultimas

son las que eligen los funcionarios encargados del control fiscal local. Es por

esta razéon que muchos de los patrones de pobreza, maquinarias politicas y

corrupcion parecen repetirse de una region a otra.
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Grafico 4. Riesgo de corrupcién Contralorias departamentales y
participaciéon ciudadana
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Fuente: Transparencia por Colombia, Registraduria Nacional del Estado civil y calculos del
autor.

La reduccion de la corrupciéon por medio de la descentralizacion se
fundament6 en la mayor participacién ciudadana y unos 6rganos de control
reformados. En Colombia se dieron unos resultados distintos en la medida que
los 6rganos de control cayeron presa de las desventajas propias de esquemas
descentralizados (posibles deseconomias a escala, habilidades de gestién local
mas débiles y mercados locales menos competitivos) sin poder explotar sus
ventajas. Kl resultado final fueron unas instituciones con serias limitantes, lo

que por ende se reflej6 en aumentos de los problemas de corrupcién.

Los departamentos con los menores indices de participacion politica son
precisamente los mismos departamentos en los que su contraloria

departamental enfrenta los mayores indices de riesgo de corrupciéon. Ademas de
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esta relacion, también se debe tener en cuenta que existe una relacion positiva
entre el riesgo de corrupcién y las cuantias que detectan.!? Entre mayores sean
los riesgos de corrupcién, menores son las cuantias que esas contralorias
reportan, lo que sugiere que el problema en los departamentos con maquinarias

politicas locales muy fuertes podria ser mayor.

Del analisis de los resultados de las Contralorias departamentales se
desprenden varias lecciones. La primera es el sesgo que ellas tienen hacia
problemas de pequena corrupcion, si bien los procesos de la administracion
central son de menor ocurrencia, en comparacién a los que se llevan en las
regiones son de mayor tamano. El segundo hecho que se debe resaltar es el
elevado niimero de dias para que una persona sea eliminada del Boletin de
Responsables Fiscales. Lo que sugiere que los castigos por este tipo de procesos
no son tan fuertes como para lograr disuadir a esas personas de generar
perdidas al Estado. De la misma forma, estos largos periodos parecen sugerir
que los entes de control no cuentan con las suficientes herramientas como para
lograr restituciones mas rapidas. Una dltima leccién que se puede apreciar son
los problemas existentes entre corrupciéon y maquinarias politicas locales. En
las zonas con menor participacién ciudadana los mecanismos y entidades de

control aparecen como las menos eficaces.

12 Gamarra (2006).
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lll.b Procesos por lesiones contra el patrimonio del Estado.

Debido al esquema descentralizado y competitivo entre agencias, es natural
que las gestiones de los entes de control y acusacion estén correlacionadas. De
esta forma, las cifras contenidas en el boletin de responsables fiscales del CGR
muestran una relacién positiva con el nimero de sanciones emitidas por la
PGN por procesos en contra del patrimonio del Estado. Todo esto se
fundamenta en el hecho que la relacion interinstitucional entres los entes de
control y acusacién (PGN, CGR y FGN) se rigen por el principio de

armonizacion consagrado en el articulo 113 de la Constitucién de 1991.

Segun el esquema consagrado en la carta politica, los dos organismos de
control y el ente acusador traslapan sus funciones para los casos de corrupcién.
Bajo la concepcidon generalizada de corrupcion, en este tipo de conductas las
tres instituciones tienen la obligacion de actuar. Debido a que la corrupcién
genera perdidas de recursos del Estado, la CGR debe abrir un proceso e
identificar responsabilidades fiscales. Como estos recursos van a parar a manos
privadas, la FGN debe proceder y acusar penalmente. Por ultimo, ya que las
pérdidas de los recursos del Estado se originan en las malas actuaciones de sus
funcionarios, la PGN también abre su propio proceso.!3 Partiendo de esta serie

de interacciones, se puede decir que los departamentos en los que sus

13 Un claro ejemplo de esta situacion se reflejé6 es el discurso del Vice-Procurador en la
presentaciéon de resultados del acuerdo interinstitucional de lucha anticorrupciéon. En dicha
ocasidn se presentaron algunos casos significativos de corrupcién, en la mayoria de conductas
las tres instituciones adelantaban sus propias investigaciones. Para una explicacién més
detallada de las esferas de accién de las tres instituciones véase Misas et, a/(2005).
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funcionarios tienen los mayores problemas disciplinarios son en donde se

generan las mayores pérdidas al Estado.

Grafico 5. Sanciones por millén de habitantes y cuantias de procesos de
responsabilidad fiscal por persona (agregados departamentales)
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Fuente: CGR (Boletin de Responsables fiscales), PGN (Sistema SIRI), DANE y célculos del
autor.

Como se mencion6 anteriormente, la percepcion de los ciudadanos refleja
en gran medida aspectos centrales del problema. Segin las encuestas de
percepcion, las autoridades locales son las que cuentan con la mayor asociacién
con problemas de transparencia y eficiencia de la administracién publica. Como
se muestra en el Grafico 4, de todas las sanciones proferidas por la PGN desde
1998, cerca del 60% de las sanciones corresponden a despachos de autoridades
locales (Alcaldias, Gobernaciones, Concejos y Asambleas).!* Al revisar las
mismas cifras de acuerdo con el nivel del cargo, se aprecia como la mayoria de

las sanciones se refieren a cargos directivos y ejecutivos. Es decir, que el mayor

14 Al revisar los nimeros de sanciones segun el cargo, se puede ver que el listado lo encabezan
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poder discrecional de las autoridades locales se ha traducido en mayores

conductas lesivas para el Estado y de los intereses de sus ciudadanos.

Grafico 6. Sanciones por conductas en contra del Estado (1998-2005),
segun nivel y origen
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En su labor de defensa de los intereses de los ciudadanos, la PGN tiene
como facultad emitir sanciones de acuerdo a la gravedad de la falta. De manera
general, estas sanciones se pueden agrupar en tres categorias: destituciones,
suspensiones y devolucidén/restituciéon de los bienes comprometidos por las
malas conductas. Al agrupar a nivel departamental las cifras sobre sanciones,

se puede ver que Amazonas, Chocd, Cordoba y Caqueta aparecen como los
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departamentos con la menor cantidad de sanciones. Lo anterior resulta
contradictorio, ya que esos departamentos fueron clasificados como de alto
riesgo de corrupcion por Transparencia por Colombia. Por otro lado, San
Andrés, Vaupés y Guainia (también clasificados por Transparencia por
Colombia como de alto riesgo de corrupcion) aparecen con el mayor nimero de

sanciones de acuerdo al tamano de su poblacion. 15

15 A diferencia de los resultados de las Contralorias territoriales, estos resultados no presentan
patrones espaciales. Las cifras fueron evaluadas con el estadistico I de Moran y G* de Getis-
Ord. Para ninguno de los casos se present6 evidencia que rechazara la aleatoriedad espacial

_34_



Mapa 1. Destituciones en oficinas de alcaldias y gobernaciones
(Cifras ajustadas por millén de habitantes)
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Cabe senalar que, contrario a los resultados encontrados con datos de la
CGR, las sanciones de la PGN no muestran ninguna relaciéon con indicadores
de participaciéon politica o de pobreza. Mientras los resultados de las
Contralorias territoriales y sus riesgos de corrupcién guardan una relacién con
este tipo de variables, para el caso de las sanciones de la PGN dicho fenémeno
no se da. Cabe recordar que a diferencia de los controladores regionales, los
procuradores territoriales (departamentales, municipales y distritales) no son
escogidos por las Asambleas o Concejos. Al parecer las interacciones de las
procuradurias departamentales y las autoridades locales no son tan fuertes

como para el caso de las contralorias territoriales.

Al igual que el caso de las contralorias, los procesos de las procuradurias
departamentales tienen un elevado nimero de dias desde su apertura hasta su
conclusiéon. En promedio, cada proceso tiene un periodo de casi dos afos y
medio entre la fecha de la queja y la fecha de la sancién. Aunque vale la pena
destacar que para los procesos de funcionarios directivos hay dos modas, una

de ellas para procesos con duraciéon de menos de 2 anos.
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Grafico 7. Distribucién del nimero de dias de un proceso segun nivel del

cargo
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Fuente: Procuraduria Nacional de la Nacién y calculos del autor.

A partir de las cifras de la PGN, se desprenden dos aspectos
importantes. El primero, tal y como ocurre con las contralorias, son los largos
periodos de los procesos y la preponderancia de las autoridades locales en estos.
Los procesos, en general, tardan mas de dos anos en arrojar resultados y el 60%
de ellos son de autoridades subnacionales. Lo segundo, es que si bien existe una
relacion con la labor de las Contralorias, esta interaccién no es tan fuerte como
se esperaria. Por ejemplo, las cifras del dltimo boletin de responsables fiscales
incluye los nombres de cerca de 5.600 personas que le adeudan al Estado mas

de 450 mil millones de pesos, mientras que la informacién de responsables
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fiscales contenida en las bases de datos de la PGN solo incluyen 1.108 personas
con unas cuantias de 181 mil millones de pesos. Asi las cosas, se puede decir
que a nivel departamental las procuradurias muestran esquemas de poca
cooperacion interinstitucional, ademas de problemas en el procesamiento de

informacién. Dos limitantes que impiden mejores resultados.

IV. La lucha anticorrupcion en Colombia: algunas
recomendaciones.

Los problemas de corrupcion en Colombia durante la Gltima década, de una u
otra forma, han estado relacionados con los cambios inducidos por la
Constitucion de 1991 y las reformas de mediados de los noventa. La
profundizacién de la descentralizacién y las reformas a los entes de control y
acusaciéon supusieron cambios significativos en la dimensiéon y formas del
problema. Gran parte de las causas y soluciones del problema se reflejan en las
opiniones de los ciudadanos: un sesgo hacia las autoridades locales, asi como
también, la percepcidon de que la solucién estd en una mayor participacion
ciudadana y una mayor efectividad de los entes de control y acusacion.

A partir de la revision de las cifras existentes de las Contralorias
territoriales se desprenden varias lecciones importantes. La primera es que a
pesar de estar apuntando al problema, la pequena corrupciéon, la probabilidad
de captura y los castigos que imponen no son lo suficientemente fuertes para

lograr reducir los incentivos para ofrecer ese tipo de corrupcion. En esa medida
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son necesarias sanciones con una mayor capacidad disuasiva, en especial en lo
concerniente al procesamiento de la informacion.

Con respecto al manejo de la informacién, se debe mencionar que es
necesario que dicha informacién transmita condenas sociales mas fuertes. Por
ejemplo, una forma seria que las personas incluidas en el Boletin de
Responsables fiscales también sean incluidas en las centrales de informacién
de riesgo financiero. Con esto, el tiempo en que estas personas aparecen
reportadas en el Boletin representara un impedimento al momento de recurrir
en el futuro al sistema financiero. En la actualidad los responsables fiscales
quedan inhabilitados para contratar con el Estado, el cruce de informacion del
Boletin de responsables fiscales con las centrales de riesgo financiero
representaria un claro castigo para estas personas.

Adicionalmente, la informacién de los entes de control debe articularse
en un mayor grado, de tal forma que el principio de armonizacién y
coordinacién interinstitucional consagrado en la Constitucion se haga efectivo.
En la actualidad, la FGN no cuenta con un sistema que permita compaginar su
informacién con la de los entes de control. Por otro lado, los sistemas de
informacién entre la CGR y la PGN presentan conflictos para articularse. Bajo
la definicion de corrupcion tradicional, una persona es corrupta cuando
aprovecha los recursos de un cargo publico en pro de intereses privados. Bajo el
esquema colombiano, un servidor publico seria responsable de corrupcion
cuando cada uno de los entes de control y acusacién abre una investigacion y es

probado culpable. Esto supone que la informaciéon de un mismo proceso deberia
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estar en las tres instituciones, en la actualidad los convenios
interinstitucionales no han logrado homologar la misma informacién. Por
ejemplo, el sistema de informacién de inhabilidades de la PGN en su médulo de
responsables fiscales, no contiene la misma informacién que el Boletin de
Responsables fiscales publicado por la CGR. Atn cuando en teoria deberia ser
la misma. Esta informaciéon ni siquiera puede ser articulada con la de la FGN
por la carencia de un sistema de informacién adecuado.

A nivel regional, el procesamiento de informaciéon es todavia mas
conflictivo. Si uno de los componentes mas importantes del problema esta en
los gobiernos subnacionales, y ademas gran parte de la solucion del problema
radica en un adecuado procesamiento de la informacién, es necesario que los
entes territoriales de control articulen sus sistemas de informaciéon de tal
manera que se eviten duplicidad de procesos y se reduzcan asi los periodos de
las investigaciones.

En la actualidad el mayor reflejo de la cooperacién interinstitucional es
el acuerdo anticorrupcion firmado por los entes de control y la FGN. Dicho
convenio ha logrado resultados importantes, pero sb6lo para procesos de gran
tamano, es decir, para la gran corrupcién. La coordinacion interinstitucional
también se debe reflejar en donde esta mas arraigado el problema, en el poder
discrecional de las autoridades locales. En otras palabras, es necesario que en
cada departamento se lleven a cabo pequenos convenios interinstitucionales
que reproduzcan los resultados logrados a nivel central, en este caso para la

pequena corrupcién. A partir de los datos presentados en la seccidon anterior, se
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puede ver que las administraciones territoriales aparecen como los focos mas
graves de la pequena corrupcion. Por esta razén, la cooperacion
interinstitucional deberia enfocarse hacia estas instituciones.

Los resultados de las contralorias territoriales (nimero de procesos,
valor de las cuantias), los riesgos de corrupcién que enfrentan y la participacién
ciudadana sugieren la existencia de complicadas interconexiones entre 6rganos
de control e intereses politicos. Como menciona Klitgaard (2004), la escogencia
de esquemas descentralizados presenta ventajas y desventajas segin sea el
caso. La poca participaciéon ciudadana y el gran peso de las maquinarias
politicas en el caso de las localidades en Colombia, han significado que las
desventajas de los esquemas descentralizados hayan primado sobre sus
ventajas. Por ende, es necesario que los criterios de seleccién de los contralores
territoriales (municipales, departamentales y distritales), obedezcan a criterios
técnicos y de méritos en lugar de obedecer a criterios politicos. Si bien se
reducirian los incentivos de respuesta de estos funcionarios para con los entes
que los designan (Asambleas departamentales o Concejos municipales) se
atacaria las redes que se entretejen entre los entes de control y las maquinarias
politicas.

Ante la existencia de estas interconexiones, se deben hacer explicitos los
mecanismos para que se den controles excepcionales por parte de la CGR. Para
ciertos casos, la CGR puede hacer uso de esta facultad y asumir
responsabilidades de las Contralorias territoriales. Un caso claro de esta

situacién son los municipios que reciben regalias. Como sefiala Viloria (2004),
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en los municipios colombianos que reciben regalias se da lo que en la literatura
internacional se conoce como la “maldicién de los recursos”. En lugar de
generar mejoras en el bienestar de sus habitantes, los recursos naturales
ocasionaron danos debido a los desgrefios administrativos y a una mayor
inestabilidad politica, todo ello sin que los entes de control pudiesen ejercer
labores preventivas eficaces para evitar esas anomalias. 16

La escogencia de los altos funcionarios con base en méritos y criterios
técnicos debe i1r acompanada, ademds, de unos adecuados incentivos
econémicos. En otras palabras, lograr unos estimulos a través de ingresos
salariales que aseguren que los costos de oportunidad por desviarse de las
funciones encomendadas sean altos. Como se menciondé anteriormente, una
reforma debe partir entre lo ostensible y lo estratégico, entre lo que se debe
hacer y lo que se puede desarrollar. Es claro que las restricciones del sector
oficial no hacen posible aumentos generalizados a los funcionarios con los
mayores ingresos en el esquema de control territorial. Lo que si es posible es
aprovechar las ventajas del sistema actual de tal forma que se generen los
incentivos deseados. La carrera administrativa en los funcionarios de alto
rango en las Contralorias territoriales ofrece una posibilidad de lograr que los
costos de oportunidad por desviarse sean altos. La estabilidad laboral que

ofrece la carrera administrativa puede actuar como un beneficio adicional que

16 De manera especifica, se ve como la Jagua de Ibirico en el Cesar, pasé de ser uno de los
municipios con mayor desgrefio (a pesar de la cantidad de regalias que recibia) a ser uno de los
20 primeros municipios con mejor gestion fiscal en el pais una vez instauraron las medidas de
control especial por parte de la CGR.
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incrementa el costo de oportunidad de desvio de las funciones encomendadas.
Como sefiala Klitgaard (1988) para el caso filipino de los 70, el ofrecimiento de
este tipo de incentivos debe ir acompanado de sistemas de controles internos
eficientes y fuertes.

En conclusién, los problemas de las autoridades locales explican en gran
parte el crecimiento de la corrupciéon durante la década de los noventa. Gran
parte de esta explicaciéon radica en el mayor crecimiento de los gobiernos
locales, la menor capacidad de sus entes de control y un rezago en lo que se
esperaba fuese la participacién ciudadana bajo el nuevo arreglo institucional de
la Constitucion de 1991.

A pesar de que todos los gobiernos de esa década adelantaron esfuerzos
para tratar de disminuir el problema, los cambios fueron insuficientes, y
después de casi 15 afnios aun no han logrado los resultados esperados. Al revisar
la percepcién de los ciudadanos sobre el problema, se pueden identificar dos
factores importantes: una percepcién desfavorable de las autoridades locales y
una necesidad de mayor eficacia por parte de los entes de control, asi como un
mayor control ciudadano como parte central de las soluciones. La solucion pasa
entonces por generar una mayor eficacia en los entes de control y sanciones
como mecanismo de disuasiéon de la oferta de corrupcion.

El aumento de las sanciones sociales solo se lograra con politicas de
educacion sostenidas en el tiempo que incentiven la cultura de lo publico y que
refuercen el desprecio hacia las practicas corruptas. Por el lado de los 6rganos

de control, mejorar su eficacia en los entes territoriales debe pasar por una
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mayor coordinacién interinstitucional a nivel local, un mejor procesamiento y
tratamiento de la informacién, y por la minimizacién de las interacciones con

intereses politicos locales.
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VI. Anhexos

Anexo 1: Distribucién nimero de dias entre emision del fallo y publicacién del
Boletin de Responsables fiscales

Densidad

1 I
4 4 g 10 12

Ln {Humero de dias entre emision del fallo v publicacion del Boletin de Responsables fiscales )

Manizales = c=see=sess- Bucaramanga

Cartagena — — — _ Barranguilla

Anexo 2: Diez cargos directivos con el mayor niimero de sanciones por
conductas lesivas al Estado.

ALCALDE MUNICIPAL 2814
CONCEJAL MUNICIPAL 1087
TESORERO GENERAL 349
JEFE 237
PERSONERO MUNICIPAL 217
GERENTE GENERAL DE ENTIDAD DESCENTRALIZADA 196
SECRETARIO DE DESPACHO DE LA ALCALDIA 185
GOBERNADOR DE DEPARTAMENTO 180
GERENTE DE EMPRESA INDUSTRIAL Y COMERCIAL 141
SECRETARIO DE DESPACHO DE LA GOBERNACION 95
DIRECTOR GENERAL DE ENTIDAD DESCENTRALIZADA 80
DIPUTADO 79
GERENTE GENERAL DE ENTIDAD u ORGANISMO 72
PRESIDENTE DE ORGANISMO ENTIDAD o CORPORACION 56
CONTRALOR MUNICIPAL 46

Fuente: Procuraduria General de la Nacién.
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Anexo 4: Sanciones por conductas en contra del patrimonio del Estado

(Cifras departamentales ajustadas por millén de habitantes)

DESTITUCION DEVOLUCION/MULTA SUSPENSION
ANTIOQUIA 108,77 38,05 54,63
ATLANTICO 2151 20,67 14,34
BOGOTA 34,09 16,42 8,63
BOLIVAR 25,55 10,31 11,20
BOYACA 2548 72,89 1,42
CALDAS 45,20 33,26 11,09
CAQUETA 27,95 - -
CAUCA 42,41 25,59 16,82
CESAR 51,28 13,29
CORDOBA 4,30 21,48 -
CUNDINAMARCA 29,90 26,49 14,10
CHOCO 9,61 -
HUILA 57,19 36,12 -
GUAJIRA 133,04 15,20 5,70
MAGDALENA 18,49 17,78 4,98
META 38,82 20,70 16,82
NARINO 25,34 29,28 2,82
N. DE SANTANDER 12,05 24,76 8,03
QUINDIO 26,11 4,90 19,58
RISARALDA 74,11 4,88 15,60
SANTANDER 69,49 55,11 15,81
SUCRE 33,32 32,18 29,88
TOLIMA 27,35 56,99 0,76
VALLE 17,65 23,61 1,54
ARAUCA 46,19 28,43 10,66
CASANARE 2151 12,29
PUTUMAYO 26,40 100,32 -
SAN ANDRES 22781 71,94
AMAZONAS -
GUAINIA - 938,26
GUAVIARE 29,98 -
VAUPES 190,42 533,17
VICHADA 41,61 72,81

Fuente: Procuraduria General de la Naciéon, DANE y calculos del autor.
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Anexo 5: Grupos de sanciones, cifras departamentales ajustadas segiin tamano
de la poblacion

Fuente: Procuraduria General de la Naciéon, DANE y calculos del autor.
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Anexo 6: Relacion entre los indicadores de corrupcién y pobreza a nivel
departamental en Colombia (arriba). Relacién entre corrupcién y crecimiento
econémico a nivel departamental en Colombia (abajo)
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Eficiencia Técnica Relativa de la ganaderia doble propésito en la Costa
Caribe

Dimensioén espacial de la pobreza en Colombia

¢Se comportan igual las tasas de desempleo de las siete principales
ciudades colombianas?

Inequidad espacial en la dotacion educativa regional en Colombia.

¢Cuéanto cuesta vivir en las principales ciudades colombianas? indice de
costo de vida comparativa.

Bolivar: Industrial, agropecuario y turistico.

Desindustrializacion y terciarizacion espuria en el departamento del
Atlantico, 1990-2005.

Sierra Nevada de Santa Marta: economia de sus recursos naturales.
Cambio estructural regional en Colombia: una aproximacién con matrices
insumo-producto.

La economia del departamento de Sucre: ganaderia y sector publico.

La infraestructura del transporte carretero y la movilizacién de carga en
Colombia.

Salud publica y situacion hospitalaria en Cartagena

Desfalcos y regiones: un andlisis de los procesos de

responsabilidad fiscal en Colombia

Dilferrenciias sociialles y rregionalles en ell iingreso /laborrall de llas
prrinciipales ciudades collombiianas., 2001--2004

La terciarizacion de las estructuras econémicas regionales en
Colombia

Educacion superior en el Caribe colombiano: andlisis de cobertura y calidad
Pobreza, corrupcién y participacion politica: una revision para el

caso colombiano

Poblacién y Ley de Zipf en Colombia y la Costa Caribe, 1912-1993.

El Canal del Dique y su subregién: una economia basada en la riqueza
hidrica.

Geografia fisica y poblamiento en la Costa Caribe colombiana.

Movilidad social, educacién y empleo: los retos de la politica econémica del
departamento del Magdalena.

El legado colonial como determinante del ingreso per céapita departamental
en Colombia

Polarizacién del ingreso per céapita departamental en Colombia, 1975-2000
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Desequilibrios regionales en la politica de descentralizacién en Colombia
Dinamica demogréfica y desarrollo regional en Colombia

Turismo y desarrollo en el Caribe colombiano

Ciudades portuarias del Caribe colombiano: Propuestas para competir en
una economia globalizada

Politicas para transformar el capital humano en el Caribe colombiano

Agenda anti-corrupcion en Colombia: reformas, logros y recomendaciones
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