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Introduccion

No es el objetivo de este documento responder a si la descentralizacion fiscal y politica
aumento la corrupcion en el pais. Se busca en cambio caracterizar en tipologias a las
entidades territoriales entre diversos niveles de riesgo (y la relacion de esto con una baja
capacidad estatal y mayor pobreza) y evaluar si los organismos de control y la Fiscalia y el
gobierno nacional han incorporado esas diferencias en sus mecanismos de control y/o
sancion. Esta aproximacion busca ofrecer herramientas para fortalecer el sistema existente.
La conclusion del capitulo es que los organismos de control y la fiscalia y el gobierno
nacional no estan focalizando su trabajo en las entidades mas riesgosas. Esta conclusion
debe ser tenida en cuenta tanto en las estrategias de supervision y sanciéon como en los

programas de fortalecimiento del Estado a nivel local.

Este capitulo describe la disponibilidad de recursos estatales a nivel local y la evolucion de
la descentralizacion fiscal, la relacion entre variables de capacidad local, riesgo de
corrupcién y pobreza -a nivel departamental y municipal- y con esto proponer una
clasificacion de niveles de riesgo. También se muestra la evolucién y concentracion
geografica de las sanciones fiscales, penales y disciplinarias, y por ultimo el esquema de

supervision del gobierno nacional sobre los recursos del SGP y de regalias.
Correlacion entre pobreza, riesgo de corrupcion y desempeiio institucional

La descentralizacion se ha desarrollado de forma heterogénea en el pais. Hay diferencias en
el desempefio institucional, el riesgo de corrupcion y las condiciones de vida entre regiones
y departamentos, y una correlacion entre estas variables tanto a nivel departamental como

municipal.



Al analizar estos indicadores, se observa que en Colombia los departamentos con mayor
riesgo de corrupcion son también los mas pobres y los que tienen peor desempefio

institucional.

Teniendo en cuenta estas similitudes y diferencias se categoriza a las entidades territoriales
en grupos comparables. Esto con el fin de clasificar unas tipologias del riesgo. Asi, se
categorizaron municipios y departamentos en tres grupos: Grupo 1, Grupo 2 y Grupo 3. Al
Grupo 1 pertenecen aquellas entidades territoriales con las mejores condiciones de
desempenio institucional y menor riesgo de corrupcion; mientras que en el Grupo 3 estan

aquellas con peores condiciones en estas dos dimensiones. Las tipologias se hicieron con la

informacién de 20151, teniendo en cuenta la siguiente regla:

Tabla 1. Regla de Clasificacion de las Entidades Territoriales

Tipologia Desempefio Intitucional Riesgo de Corrupcion

Se cumplen dos o tres de las siguientes condiciones: Se cumplen las dos siguientes condiciones:
indice de Gestién de Regalias: Desempefio Medio o
Sobresaliente

Grupo 1 |indice de Desempefio Fiscal: Desempefio Sostenible o

indice de Gobierno Abierto: Riesgo Medio o Bajo

indice de Transparencia: Riesgo Medio o Bajo
Solvente

indice de Desempefio Integral: Desempefio Satisfactorio o
Sobresaliente

Se cumplen dos o tres de las siguientes condiciones (y no |Se cumplen al menos 1 de las dos siguientes
pertenecen al grupo 1): condiciones (y no pertenecen al grupo 1):
indice de Gestién de Regalias: Desempefio Medio o
Sobresaliente

indice de Desempefio Fiscal: Desempefio Vulnerable,
Sostenible o Solvente

indice de Desempefio Integral: Desempefio Medio,
Satisfactorio o Sobresaliente

indice de Gobierno Abierto: Riesgo Medio o Bajo
Grupo 2

indice de Transparencia: Riesgo Moderado, Medio o Bajo

Se cumplen al menos 1 de las dos siguientes

Se cumplen una o ninguna de las siguientes condiciones: .
condiciones:

indice de Gestion de Regalias: Desempefio Medio o
Sobresaliente

indice de Desempefio Fiscal: Desempefio Vulnerable,
Sostenible o Solvente

indice de Desempefio Integral: Desempefio Medio,
Satisfactorio o Sobresaliente

indice de Gobierno Abierto: Riesgo Medio o Bajo
Grupo 3
indice de Transparencia: Riesgo Medio o Bajo

Fuente: Elaboracion propia.

Al llevar a cabo este ejercicio, como resultado se obtiene que cada uno de grupos esta

conformado por los siguientes departamentos:

! para el Indice de Gestién de Proyectos de Regalias se us6 la informacion del primer trimestre de 2016.



Tabla 2. Resultados de la Clasificacion Departamental

Region Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3
Atlantico Bolivar Cesar
Cérdoba La Guaiira
Caribe Magdalena
San Andrés
Sucre
Bovaca
Centro Oriente| Cundinamarca | Norte de Santander
Santander
Huila Amazonas
Centro Sur Putumayo Caquetd
Tolima
Antioquia Quindio
Eje Cafetero Caldas
Risaralda
Arauca Guainia
Casanare Guaviare
ke Meta Vaupés
Vichada
Pacifico Valle del Cauca Caqga Choco
Narifio

Fuente: Elaboracion propia
Sanciones a los Funcionarios Publicos

En primer lugar, en los tltimos afios las sanciones penales, disciplinarias y fiscales han
tenido una tendencia creciente, a excepcion de la caida para el 2015 de las dltimas. Al
analizar la informacion para las tres tipologias propuestas de departamentos, se encuentra
que las sanciones penales han aumentado en el grupo 2 pero no en el 1 0 3 y lo mismo es
cierto para las sanciones fiscales. El efecto es menos pronunciado en cuanto a las sanciones

disciplinarias.

Grafica 1. Sanciones Penales, Fiscales y Disciplinarias - Niumero de Sanciones (2010-
2015)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de Contraloria General de la Republica y

Fiscalia General de la Nacion.



Las sanciones fiscales se concentran en los departamentos del Grupo 2 y 3, consistentemente
con el riesgo de corrupcidn y desempenio institucional. Sin embargo, esto no sucede con las
sanciones penales, que se concentran en el Grupo 1y 2 y no en el grupo con mayor riesgo
de corrupcion y desempeno institucional (Grupo 3). Finalmente, las sanciones disciplinarias

se distribuyen de forma uniforme en las tipologias sugeridas.

El aumento mds grande en las sanciones penales por delito ha sido en peculado y
prevaricato para los grupos 1y 2y el cohecho en grupo 2. El cohecho no tiene tendencia en

el grupo 1.
Mecanismos de supervision gobierno nacional

En el marco de una organizacion estatal con entidades fiscalmente descentralizadas, resulta
fundamental que el gobierno cuente con mecanismos de monitoreo, seguimiento e

intervencion a los recursos que son transferidos a las entidades.

En lo que respecta a los recursos del Sistema General de Participaciones, este mecanismo es
el Sistema de Monitoreo, Seguimiento y Control a los recursos del Sistema General de

Participaciones.

Al analizar las medidas de la estrategia de seguimiento, monitoreo y control para cada una
de las tipologias de riesgo de las entidades territoriales entre 2009 y 2017, se encuentra que,
anivel departamental, las medidas estan orientadas hacia los departamentos mas riesgosos.
Tanto en salud como en educacion, a pesar de que los departamentos del grupo 3 son tan
solo el 14% del total, el nimero de medidas aplicadas a estos son similares afio a afo (con la
excepcion del sector salud para el afio 2016) a las medidas aplicadas a departamentos del
grupo 2 -que concentra el 55% de los departamentos. Esto es consistente con el hecho que el
grupo 1 es el grupo en el que menos se han aplicado medidas a pesar de que representa el

31% de los municipios.

Esto no sucede a nivel municipal. En este caso, se evidencia que a pesar de que la
participacién de cada una de las tipologias de riesgo es homogénea en el total de municipios,
las medidas se concentran en el grupo 2, seguido del grupo 3 y finaliza el grupo 1. Esto
sucede para el sector educacion, agua potable y saneamiento basico. Sin embargo, llama la
atencion que para el sector salud, los municipios con mayor riesgo son aquellos en donde

menos se aplican estas medidas (se aplican mas incluso en los municipios con menor riesgo

- grupo 1).

En el caso de los recursos del Sistema General de Regalias, el mecanismo estipulado por la

ley 1530 de 2012 es el Sistema de Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluacion de los



recursos del Sistema General de Regalias. El sistema estd a cargo de la Subdireccion de
Control del Departamento Nacional de Planeacion. Este adopta dos tipos de medidas que
buscan prevenir o corregir el uso inadecuado, ineficiente e ineficaz o sin el cumplimiento de
requisitos legales de los recursos de regalias, y son: 1. Medidas Preventivas y 2. Medidas

Correctivas y Sancionatorias.

Al observar cdmo han evolucionado cada uno de estos procesos (preventivo, y correctivo y
sancionatorio) se observa que el primero estd mas alineado con las tipologias de riesgo
propuestas en este documento que el segundo. En el caso del proceso preventivo en los
primeros afios (2013 y 2014) los procesos estuvieron casi exclusivamente orientados a los
departamentos de mayor riesgo (grupo 3), y disminuyeron en el tiempo; de tal forma que
en 2017 el 21% de las medidas se han aplicado en departamentos de menor riesgo cuando

el 14% de los municipios estan en esta categoria.
Conclusiones

Es importante entender que a nivel global la decision de descentralizar o centralizar
competencias o recursos es politicamente motivada. Por lo que “en esta influyen multiples
actores y las consideraciones técnicas tienen un rol secundario” (World Development
Report del Banco Mundial, 2017). Asi, los resultados de la descentralizacion resultan del
equilibrio politico de los intereses que estan en juego. Hay un elemento técnico central y es
la optimizacion del sistema actual. En cuanto a este la forma en la que se focaliza el trabajo
considerando el riesgo de las entidades territoriales es un asunto en el que se puede tener

un avance significativo en los proximos afnos.

Sobre el trabajo de supervisidon y sancion se concluye que:

1. Enlo que respecta a sanciones a funcionarios publicos, se evidencia que el posible
aumento de las operaciones contra la corrupcidon (aumento en las sanciones) no es
homogéneo por las tipologias de riesgo. Las sanciones disciplinarias y fiscales estan
alineadas con tipologias de riesgo; lo que no sucede con las sanciones penales. El
aumento de las sanciones penales y fiscales entre 2010 y 2015 se concentrd en la
tipologia 2 de departamentos. No ha habido aumento en la tipologia 3 en las
sanciones y el nimero de sanciones penales per cdpita es 4 veces mas grande que en
el grupo 2 que en el 3.

2. Los departamentos con mayor riesgo de corrupcion (segun las tipologias sugeridas)
tienen mayor riesgo de corrupcion en sus contralorias departamentales. Lo que es
consistente con que menor proporcion del total de sanciones fiscales se haga por

parte de las contralorias departamentales en estos departamentos.



3. El Sistema de Monitoreo, Seguimiento y Control del SGP en cabeza del gobierno
nacional no esta alineado con tipologias de riesgo a nivel municipal (si lo hace a nivel
departamental).

4. En cuanto al Sistema de Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluacién de los
recursos del Sistema General de Regalias, el procedimiento correctivo y
sancionatorio no estd alineado con las tipologias de riesgo, mientras que el

preventivo si lo hace.

Hay un grupo de departamentos con un elevado riesgo de corrupcion (grupo 3) y en cual
estan los departamentos de Cesar, La Guajira, Magdalena, Sucre, y Chocd, entre otros. Para
éstos y su equivalente municipal es necesario disefiar un esquema de monitoreo y
acompanamiento especial. El fortalecimiento institucional y el monitoreo de los organismos
de control, la fiscalia y el gobierno nacional deben tener una elevada prioridad para el

proximo gobierno.



