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RESUMEN EJECUTIVO

Tradicionalmente, la corrupcion ha sido estudiada a partir de medidas subjetivas como, por ejemplo,
encuestas sobre percepciones. Nuevas propuestas han sugerido metodologfas alternativas para evitar su
uso, dadas las restricciones que éstas presentan. Este articulo propone una nueva medicién de
corrupciéon a partir de la ineficiencia en el gasto publico. Especificamente, se estudia el efecto de un
incremento en los ingresos municipales como respuesta a una emergencia invernal, sobre las variaciones
en los niveles de corrupcién para el caso colombiano. Se encuentra que un aumento en los recursos
destinados a la construccién de obras publicas tiene un efecto negativo sobre el avance fisico de éstas.
A través de distintas pruebas de robustez se plantea que esto puede indicar presencia de corrupcién a
nivel local. Se realizan ejercicios adicionales que sefialan que la competencia politica puede atenuar este
efecto negativo. Adicionalmente, se presenta evidencia de que la corrupcién, medida a través de

ineficiencia, es mayor en obras gestionadas por los alcaldes.

Palabras clave: corrupcion; ineficiencia; desastre natural; Colombia; ol invernal, competencia politica;

capacidad gerencial.
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I. INTRODUCCION

Desde las dltimas décadas, la corrupcion se ha convertido en un tema ineludible en la mayoria de
las agendas politicas nacionales e internacionales. Tanto la explosion en la investigacion académica —en
gran parte, gracias al desarrollo de nuevas metodologias para su estudio (Olken y Pande 2011)- como la
centralidad de este fenémeno en el interés de hacedores de politica, han conducido a un aumento
significativo en la producciéon de convenciones, politicas y estudios que buscan dilucidar tanto su
magnitud como sus causas y consecuencias. En particular, los altos costos relacionados a estas acciones
-entendidos en términos de bienestar de la sociedad y de legitimidad estatal-, han desembocado en un
creciente afan de la sociedad en general, por desentrafiar aquellos factores que abren espacios a este tipo
de comportamientos. Sin embargo, dada la ilegalidad de esta actividad, dichos objetivos han encontrado
varias limitaciones. Es por esto que, ante la presencia de escenatrios idéneos para su andlisis, resulta
preciso valerse de ellos para explorar algunos de sus determinantes y asi poder llegar a algunas

recomendaciones que permitan reducir, controlar y castigar la incidencia de actos de corrupcién.

Por otro lado, varios momentos de la historia han mostrado que las crisis o coyunturas llevan a
resultados —econdémicos, politicos, sociales, entre otros- no deseables. Uno de los casos mas
emblematicos podria ser el fin de la Segunda Guerra Mundial donde, mas alla de los triunfos y pérdidas
geopoliticas, las economias de varios paises, especialmente la alemana, sufrieron heridas profundas que
tardaron afios en sanar (e. g. procesos de hiperinflacién, desempleo, mortalidad, orfandad, etc.). Es en
este contexto donde podria hablarse de espacios que hacen posible el estudio sistematico del fenémeno
de la corrupcion. En esta linea de ideas, Querubin y Snyder Jr. (2011) muestran que la Guerra Civil del
siglo XIX en Estados Unidos, fue un espacio que permitié a los congresistas desviar recursos publicos
hacia intereses privados, 1. e. fue la puerta de entrada a la corrupcion. “Esto sugiere que la corrupcion y
la extraccién de la renta pueden ser mas probables de que ocurran en episodios de crisis tales como

desastres naturales, guerras, u otro tipo de desorden econémico y politico, especialmente cuando el



gasto del gobierno aumenta sustancialmente y cuando la vigilancia de los medios y de otras instituciones

puede ser menos efectiva que en momentos de tranquilidad” (Querubin y Snyder Jr 2011, 8).

De acuerdo a lo anterior, Colombia puede leerse como un perfecto caso de estudio por dos razones. En
primer lugar, los datos sugieren que los colombianos han comenzado a reconocer los altos costos
asociados a la corrupcion. La grafica 1.1 muestra que la tolerancia frente a este tema se ha reducido
significativamente entre el afio 2009 y el afio 2011. Lo interesante de esto es que el afio de transicién
(2010) coincidi6 con una setie de escandalos? donde varios funcionarios publicos fueron sefialados por
incurrir en practicas cuestionables a la hora de ejecutar sus labores —bien sea a través de la contratacién

irregular, el soborno o la apropiacién ilegal de recursos del Estado.

Grafica 1.1. Porcentaje de colombianos que justifica pagar un soborno (2008-2011)

309 25.2%

254
21.1%
19.1%

20+
14.6%

T T

2008 2009 2010 2011
95% Intervalo de confianza (Efecto de disefio incorporado)

Fuente: Barémetro de las Américas por LAPOP

La segunda razon esta relacionada con la denominada o/a invernal. En junio de 2010, el pais comenzé a

experimentar lo que algunos consideran la peor emergencia climatica que ha vivido la nacién en la

I Traduccion libre.

2Entidades como la DIAN, la Direccién Nacional de Estupefacientes, SaludCoop, el IDU y otros, han sido juzgadas por
acciones irregulares. El denominado “carrusel de la contratacién” (nombre que recibi6 una serie de practicas corruptas dentro
del sector de contratacion en la capital de Colombia y alrededor de todo el pais), cobré la cabeza de varios funcionarios de
gran relevancia politica; como por ejemplo, la destitucién del Alcalde Mayor de Bogota y la detencién del ex contralor, Miguel
Angel Morales-Russi. Adicionalmente, segin declaraciones del Procurador General de la Nacion, Alejandro Ordofiez, la
corrupcién cobra 12 billones de pesos del monto total de la contratacién del pals (ver mas en
http://www.procuraduria.gov.co/portal /12-

billones de pesos del total de la contratacion se quedan en la corrupci n dijo procurador general.news.)


http://www.procuraduria.gov.co/portal/12-billones_de_pesos_del_total_de_la_contratacion_se_quedan_en_la_corrupci_n__dijo_procurador_general.news
http://www.procuraduria.gov.co/portal/12-billones_de_pesos_del_total_de_la_contratacion_se_quedan_en_la_corrupci_n__dijo_procurador_general.news

ultima década. Se traté de una serie de fuertes lluvias que afect6 al 93% de los municipios del pais y que
dej6 una cuenta de afectaciones —tanto humanas como materiales- altamente costosa para el Estado. En
enero de 2011, cuando los colombianos esperaban un periodo de calma luego de un semestre de
tragedias, una nueva ola comenzé. En medio de esta crisis ambiental, mediante el decreto 4580 del 7 de
diciembre de 2010, el gobierno declar6 estado de emergencia econémica, social y ecolégica por causa
de la ola invernal. Una gran parte de los decretos que se dieron en el marco de la crisis estuvieron
destinados a la modificacién del Presupuesto General de la Nacién. Lo anterior significé que el Estado
destinaria entonces recursos que no estaban previstos en dicho presupuesto para las necesidades
ocasionadas por la ola. Acto seguido, el Gobierno Nacional creé el Fondo de Adaptacién, una
organizaciéon cuyas funciones se remitfan exclusivamente a la atencién de la emergencia. El 2 de
diciembre de 2010, naci6 la campafia de gobierno ‘Colombia Humanitaria’ que estaria encargada de

colaborar en la gestién de la ayuda para la atencion de los damnificados de la ola invernal.

Los alcaldes de ciudades capitales y los gobernadores departamentales de Colombia cuentan con la
posibilidad de solicitar ayuda a esta organizacién con el propésito de suplir necesidades relacionadas
con cuatro conceptos: alojamiento, ayuda humanitaria, obras menores y cuerpos de contencién de agua.
Cada fondo cuenta con 6rganos encargados de recibir la informacién suministrada por los contratistas
sobre la evolucién de cada una de las solicitudes realizadas. Teniendo en cuenta que esta crisis condujo
a un elevado flujo de dinero? hacia entes territoriales y que tanto alcaldes como gobernadores tuvieron
en sus manos el destino de estos recursos, resulta sugestivo pensar este contexto Como un escenario
ideal para preguntarse scudl fue el efecto del aumento en los ingresos municipales —producto de las pasadas olas

invernales de 2010 y 2011 en Colombia- en las variaciones de los niveles de corrupcion ente los municipios afectados?

El objetivo central de este articulo es ser un aporte al debate y a la literatura sobre corrupciéon en
Colombia, en el contexto de un aumento de ingresos municipales por parte de gobierno central como

respuesta a un desastre natural. Para esto, el texto se divide en siete secciones. La secciéon 2 hace una

3 De acuerdo al informe semanal presentado por Colombia Humanitaria el 22 de julio de 2011, hasta el momento, el gobierno
nacional habfa destinado $ 7.105.715.701.575 pesos colombianos para atender la emergencia: $5.480.643.379.407 en ejecucion
y $ 1.625.072.322.168 por ejecutar (ver Colombia Humanitaria, 2011).
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revisién de la literatura tedrica y empirica sobre la corrupcion. La tercera seccién presenta la teorfa e
hipotesis centrales del articulo. En esta seccidén se busca especificamente enmarcar el tema de la
corrupcién en el contexto colombiano, mostrando que, dado lo particular del caso, la crisis y el
aumento en flujo de dinero hacia los entes territoriales (producto de la ola) pueden tener un efecto
heterogéneo entre los distintos municipios, que varfa en funcioén de ciertas caracteristicas particulares a
cada tetritorio. La siguiente seccién propone una estrategia empirica para el andlisis de la relacién entre
ola invernal y corrupcion. Esta parte busca mostrar la pertinencia de la utilizacién de las variaciones en la
ineficiencia del gasto entre los municipios afectados como proxy de corrupcién, dada la dificultad de
obtener una medida directa de esta variable. La seccién 5 presenta los resultados y analisis derivados del
modelo expuesto en la seccion 4. La sexta secciéon propone una interpretacion de los mecanismos a
través de los cuales puede materializarse la relacién entre dinero e ineficiencia en la ejecucion de los
recursos de la ola. Finalmente, la Ultima secciéon presenta unas conclusiones sobre estos hallazgos y
propone una discusién sobre las implicaciones y recomendaciones de politica en que desembocan los
resultados de la investigacién; ademas, se abren las puertas a futuras investigaciones que ahonden en

estudios a una escala micro y de tipo comparado para datle robustez a lo presentado en este estudio.

II. REVISION DE LITERATURA SOBRE CORRUPCION.

A. Teorias sobre corrupcion.

En términos generales, el tema de la corrupcion ha sido abordado a partir de tres perspectivas
tedricas (Maingot 1994). A continuacidén, se presenta un marco interpretativo de estas tres
aproximaciones. La primera de ellas, hace referencia a la idea de que los contextos en los que se
desenvuelve una sociedad tienen un impacto determinante a la hora de hacerla mas o menos propensa a
la corrupcién. Este tipo de teorifas asegurarfa que variables objetivas —entendidas como la desigualdad,
la pobreza, el ingreso- crean, o no, un ambiente favorable a este fenémeno. Dentro de esta
aproximacion estructuralista, la corrupcién se ha justificado a partir de tres hipétesis distintas. La

primera habla de factores culturales que crean un sistema de valores institucionalizados al interior de



una sociedad que, a su vez, forjan lo que podria entenderse como una corrupciéon endémica. En otras
palabras, desde esta perspectiva habrfa comunidades que, por sus caracteristicas culturales, serfan
“naturalmente” mds o menos tolerantes frente a este fendémeno. Otra hipdtesis para explicar la
legitimidad de la corrupcién en distintos contextos hace referencia a un efecto derrame. Al existir
corrupcién entre altos funcionarios publicos, éste fenémeno permea otros niveles menores de la
sociedad, legitimando este tipo de practicas y haciéndolas mas cotidianas (Maingot 1994 y Rose-
Ackerman 1999). Finalmente, una tercera apuesta habla sobre la tensién y el conflicto social como

motor de la corrupcién (Maingot 1994).

La segunda corriente tedrica que ha estudiado el fenémeno de la corrupcién, lo aborda como un tipico
problema del actor racional (Rose-Ackerman 1999). En este caso, los individuos deciden incurrir en
actos corruptos como resultado de un calculo de costos y beneficios asociados con la actividad. En este
sentido, entender a los funcionarios con relacién a su género, etnia, edad, entre otras caracteristicas,
logra explicar el porqué de las diferencias entre paises y al interior de éstos (i. e. entre distintos entes
publicos)- en términos de la magnitud de la corrupcién (Harrison 2007). Vale la pena sefialar que,
dentro de esta literatura, la gran parte de la produccién académica se ha valido de disefios

experimentales para probar hipétesis de este tipo*.

Finalmente, con el auge de explicaciones desde el institucionalismo, un grupo importante de politélogos
ha explicado que las variaciones en los niveles de corrupcién entre pafses, y en su interior, depende de
diversos esquemas de incentivos que se implementen dentro de cada sistema. Por consiguiente, segin
esta escuela, la corrupcién puede ser un resultado de distintas instituciones econémicas, politicas y

culturales con las que cuente un pais (Svensson 2005).

El presente trabajo busca basarse en el didlogo entre las tres perspectivas expuestas previamente. Esto
significa que si bien se hace énfasis en una coyuntura (aumento de recursos territoriales por cuenta de la

ola invernal), se busca explicar las diferencias entre los distintos grados de corrupcién entre municipios

4 Ver Abbink (2006), Barr & Serra (2009) y Serra (2011), por ejemplo.
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bajo la hipétesis estructural, la del actor racional y la institucional. Se tiene en cuenta una perspectiva
estructural donde habra diferentes niveles de corrupciéon en funcion de las distintas caracterfsticas de
cada municipio (e. g.: desigualdad, pobreza, ingreso, etc.). Por otro lado, se incluye un analisis individual
pues cada alcalde -o cualquier funcionario que tenga a su cargo la ejecucion de los recursos publicos-
busca maximizar su utilidad tomando una decisién entre obtener mayores rentas hoy y poder ser
reelegido en el futuro o, en su defecto, su partido. Finalmente, las anteriores relaciones se presentan en
el marco de instituciones con diferentes grados de eficiencia y calidad, lo cual puede devenir en

multiples resultados en materia de corrupcion.

B. Evidencia empirica sobre corrupcion.

En términos empiricos, ha habido muchos esfuerzos por encontrar distintos determinantes de
la corrupcién. Una variable explicativa tradicional ha sido la economia. En la evidencia empirica,
mejores desempefios econdémicos reducirfan la corrupcién de un pais (Mauro 1995 y Treisman 2007).
Otros trabajos hablan de la liberalizacién de la economia como un atenuante de este fenémeno
(Goldsmith 1999 y Gerring y Thacker 2005). Asimismo, se ha evaluado empiricamente la llamada
“maldicion de los recursos naturales” —asociando su presencia con mayores niveles de corrupcion
(Robinson, Torvik y Verdier 2006). Noétese que este conjunto de relaciones podrian clasificarse dentro

de la primera corriente tedrica que habla de condiciones contextuales.

En cuanto a variables institucionales, varios trabajos han evaluado distintos marcos en la incidencia de
la corrupcién. Asi pues, en la literatura abundan teorfas sobre la influencia de regimenes politicos y
corrupcion. La conclusiéon de estos estudios es que la democracia reduce la presencia de corrupcién en
un pafs (Goldsmith 1999, Kunicova y Rose-Ackerman 2005 y Montinola y Jackman 2002). Por otro
lado, también se ha dicho que reglas electorales tienen un efecto sobre este fenémeno. Ferraz & Finan
(2010) y Pereira, Melo y Figueiredo (2009) encuentran que la reelecciéon es un buen incentivo para
reducir la corrupciéon por parte de alcaldes en el caso de Brasil. Finalmente, el grado de

descentralizacién de un gobierno también tiene un importante efecto sobre la corrupcion (Nupia 2005).
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Asi, una profundizacién de esta institucion podtia conducir a mayores niveles de corrupcion (Gerring y

Thacker 2004).

Los esfuerzos por probar las decisiones individuales que llevan a ser corrupto han comenzado a crecer
con el avance —a partir de la década del 2000- de metodologias experimentales que permiten evaluar la
racionalidad de los agentes alrededor de este tipo de actividades. Segun Abbink (2006), uno de los
pioneros del estudio del tema a través de experimentos, esta literatura se podtia agrupar en 4 categorias:
1) aquellas referidas a la corruptibilidad individual, ii) experimentos que modelan escenatios de soborno,
iif) estudios sobre desfalcos y malversacién de los recursos y iv) trabajos sobre disefio de subastas ¢
instituciones que permitan regular y controlar la corrupcién. Un hallazgo robusto dentro de esta
corriente es que los estudiantes de economia son mds propenso a aceptat/oftrecer un soborno que el

resto de sus pares no economistas (Frank y Schulze 2000).

Finalmente, otra tendencia ha hablado sobre el efecto de las crisis/coyunturas en el fenémeno de la
corrupcion. Por ejemplo, Escaleras, Anbarci y Register (2007) muestran cémo la corrupcidn del sector
publico puede repercutir en la profundizacién de los dafios causados por un desastre natural. Los
autores realizaron este analisis para 344 terremotos, encontrando que efectivamente existe lo que ellos
llaman una “interaccion potencialmente mortal” entre corrupcidn y desastres naturales. Sin embargo,
este trabajo utiliza la variable de la corrupcién como variable independiente. Existen otros estudios de
este mismo tipo para el caso de las crisis econémicas y su impacto en los niveles de corrupcién
(Bedirhanoglu 2007 y Rosas 2000). El trabajo de Querubin & Snyder Jr, (2011) cambia la direccién de la
relacion causal y sefiala que son las crisis (e.g.: guerra civil) las que pueden incidir en la prevalencia de la
corrupcién. Los autores exponen que la Guerra Civil del siglo XIX en EE.UU. conllevé a un aumento
significativo e irregular en las rentas de los congresistas de ese entonces, sugiriendo que los momentos
de crisis abren espacios para que se haga un mal uso de recursos publicos. Consecuentemente, estos
trabajos son la motivacion de la pregunta de investigacién de este articulo que busca verificar esta

relacion en el contexto colombiano de la o/a invernal.



C. Corrupciéon en Colombia.

Para el caso colombiano, la literatura sobre los determinantes de la corrupcién atn es muy
incipiente. La corrupcién se ha asociado con fendémenos como el paramilitarismo (Romero Vidal y
Arias Ortiz, “Bandas Criminales”, Seguridad Democratica y Corrupcién 2008), el clientelismo (Gaviria
2006 y Urzola 2001), la descentralizacién —tanto administrativa como politica- (Fernandez de Mantilla
2005, Nupia 2005 y Urzola 2001), el conflicto (Garay Salamanca et al 2007) y el narcotrafico (Gaitin
Puentes 2008 y Thoumi 1999). A pesar de la existencia de estos estudios, la mayoria de ellos son de
caracter descriptivo, y rara vez son explicativos, dando cuenta de la poca evidencia empirica que hay en
Colombia sobre el tema. Mas especificamente, la mayor parte de estos trabajos, o bien dan un recorrido
histérico por los distintos gobiernos de Colombia, o se inclinan por un trabajo més tedrico que trae a
colacién algunos casos o momentos de la realidad colombiana para ejemplificar sus postulados (ver

Ulloa, 1997).

Para hablar de causas de corrupcién en Colombia, el trabajo de Gallén y Gémez (2000) sirve como
base de referencia. Aca se plantea que los determinantes que pueden explicar el fenémeno de la
corrupcién en el contexto colombiano son siete: 1) la ineficiencia de los sistemas de planeacién y control
que, a su vez, se explica por dos factores: la sobre-extension de funciones del gobierno y la falta de
incentivos a funcionarios publicos para su desarrollo profesional —falta de carrera burocratica al interior
de entes estatales; ii) los altos niveles de discrecionalidad de las decisiones de los funcionarios publicos,
que es producto de un exceso de burocracia y que tiende a disipar las responsabilidades de quienes
toman estas decisiones; iii) el monopolio e ineficiencias del Estado en la provision de bienes y servicios
publicos; iv) la baja probabilidad de ser descubierto, acompafiado de la falta de penas y castigos
proporcionales a los delitos, que no desestimulan el incurrir en practicas delictivas asociadas a la
corrupciéon (impunidad y un sistema judicial “perezoso”); v) la existencia de bajos salarios a

funcionarios publicos; vi) la baja sancién social que reciben los politicos corruptos; vii) la burocracia



clientelista® que conduce a que haya una nominacién clientelista de funcionarios publicos, perpetuando

patrones de corrupcion al interior de los estamentos publicos (Gallon y Gémez 2000).

Si bien es posible dar cuenta de algunos trabajos que han abordado el tema de la corrupcion en
Colombia, ha habido poca presencia de estudios que hayan elaborado sistematicamente investigaciones
empiricas que intenten descifrar, y corroborar con la realidad, algunas causas identificadas de la
corrupcién. Puede ser que lo anterior se explique por la misma dificultad que se presenta en el pals en
términos del acceso, manejo y eficacia de los datos sobre el tema. Sin embargo, es preciso sefialar que la
produccién empirica ha sido muy limitada sin importar la razén. Por consiguiente, este trabajo pretende
ser un aporte en la literatura que habla sobre las causas de la corrupcién en Colombia. Lo anterior,
desde una propuesta innovadora sobre una forma alternativa de capturar la corrupcién —dada la

dificultad a la hora de obtener indicadores sobre este fendmeno.

III. TEORIA E HIPOTESIS.

De acuerdo con la literatura, uno de los factores que puede incidir en la corrupcion son las crisis —
que a través de diversos canales, pueden potenciar o atenuar este fenémeno. En particular, podtia
pensarse que las crisis (dentro de la cuales caben diversas coyunturas como desastres naturales, crisis
econémicas o politicas) son procesos que centran la atencién de la ciudadania y, sobre todo, de los
tomadores de decisiones, quienes deben responder estratégicamente a las problematicas generadas por
este tipo de acontecimientos. Por ejemplo, una de las medidas a la hora de enfrentar desastres naturales
es el desembolso de sumas considerables de dinero para la reparacion de las distintas afectaciones. En el

caso especifico de Colombia, hasta junio del afio pasado, el gobierno central habia destinado algo mas

5 “Entendida ésta por la sistematica sustitucién de empleados publicos elegidos meritocraticamente por otros escogidos
clientelisticamente, como un elemento que degenera los principios de las burocracias estructuradas, que permite una tolerancia
que puede justificar la perpetuacion de los funcionarios publicos (probablemente corruptos) en sus cargos y que contribuye a
la creacién de una burocracia desorganizada, que por obvias razones, propicia la corrupcién” (Gallon y Gémez 2000, 6).
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de siete billones de pesos colombianos; cifra que supera al presupuesto de la nacién para la bolsa de

salud del Sistema General de Participaciones de 2012°.

Siguiendo el argumento central del articulo de Querubin y Snyder Jr. (2011), es posible que las crisis
desvien la atencién de la opinién publica y de las entidades encargadas de monitorear las medidas
tomadas para mitigar las afectaciones. Segun los autores, los momentos de crisis son propicios para un
aumento en la corrupcién y en la extraccion de la renta pues hay un incremento sustancial en el gasto
publico y una menor supervisién por cuenta de érganos especializados, que en momentos de paz. Este
mecanismo serd conocido como “e/ efecto ¢risis”. Por lo tanto, teniendo en mente el caso colombiano, se

podria esperar que:

Ho: En el contexto de la crisis invernal, la cindadania y la opinidn piiblica centran su atencion en las graves
afectaciones y no tanto al monitoreo del manejo de los recursos destinados para atender la emergencia. Es por eso que el
incremento en los ingresos municipales como respuesta a la atencion de la ola invernal de Colombia 2010-2011, abre

espacios para que los funcionarios piblicos hagan uso privado de los recursos piiblicos.

Sin embargo, la riqueza de este escenario de investigacién radica en la pertinencia de la pregunta
empirica que aqui mismo se plantea. Es decir, si bien es posible que la hipdtesis sugerida por el trabajo
de Querubin & Snyder (2011) tenga validez, es igualmente viable que el incremento en los ingresos
municipales tenga un efecto contrario. De este modo, un aumento en los recursos disponibles por parte
de entes subnacionales, puede implicar una mayor atencion, por parte de su poblacion, en el manejo de
estos dineros. Lo anterior se da en aras de garantizar el uso debido de estos nuevos ingresos con los que
no se contaba previamente. Este mecanismo serd conocido como “e/ efecto necesidad”. Pensando en el

contexto colombiano, es posible que:

¢ Ver el Historico de Participaciones Territoriales presentado por el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) disponible
en

http://www.dnp.gov.co/Programas/Desatrollo Territorial /FinanzasP%C3%BAblicasTerritoriales / Hist%C3%B3ricodePartici
pacionesTerritoriales.aspx.
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H.: El incremento sorpresivo e irvegular en el flujo de recursos provenientes del gobierno central hacia los
municipios afectados por la ola invernal del 2010 y 2011, levan a que la cindadania preste mayor atencion a los entes
encargados de asignarlos, generando mayor presion y obstdculos a los funcionarios para que utilicen en beneficio propio

dichos flujos monetarios.

En tanto ambos canales son factibles a la hora de explicar la relacién entre un aumento en los ingresos
a entes subnacionales y la corrupcion —en el contexto de una crisis/desastre natural-, este trabajo
pretende ser una evaluacién empirica de la validez de cada uno de estos argumentos. En la siguiente
seccién se presenta la estrategia metodoldgica para determinar qué mecanismo prima sobre el otro (en
caso particular de la oz invernal), valiéndose de herramientas estadisticas y de una sélida base de datos

que permite realizar algunas inferencias sobre la pregunta formulada.

IV. METODOLOGIA.

A. La variable dependiente: ineficiencia como proxy de corrupcion.

Algunos autores han sugerido que el estudio de las distintas mediciones de corrupcién podria
constituir una agenda de investigacién independiente en si (Treisman 2007). En este sentido, Olken y
Pande (2011), hacen una revisién de las distintas metodologias que se han propuesto en la literatura
para capturar esta variable de corrupcion, haciendo énfasis en la complejidad que representa la
mediciéon de un fenémeno ilegal. Los autores dan cuenta de algunas de las debilidades a las que se
enfrenta cada medida y seflalan que la explosién en los estudios sobre corrupcion se debe, en gran
parte, al desarrollo de herramientas nuevas e ingeniosas para aproximarse a este fenémeno. Teniendo
en cuenta esta serie de restricciones y limitantes metodolégicos, este articulo busca construir una proxy

lo suficientemente valida para operacionalizar la corrupcion.

Gamarra (2006) busca dilucidar el efecto que tienen distintas variables sobre el nivel de corrupcién en
los departamentos de Colombia. En particular, hace uso de un “indice de ineficiencia” construido por

¢l a partir de la sustraccion entre los recursos destinados versus los ejecutados para un fin especifico
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como medida de corrupion. Para defender esta medida de ineficiencia como proxy de corrupcion, el

autor sefiala que

“(...) el indice también incluye informacién sobre la pérdida de recursos por ineficiencia e ineficacia en la
ejecucion presupuestal. (...) ya que la eficiencia y eficacia de las instituciones publicas van de la mano de
una menor corrupcién. En otras palabras, las regiones con mayor transparencia, eficiencia y eficacia en
sus instituciones seran, por lo general, las regiones en las que el riesgo de corrupcion serda menor. Sobre
la relacion entre eficiencia y corrupcion, Klitgaard (1988) reconoce la estrecha relacion existente entre
ambos conceptos, la cual se refleja en la calidad y fortaleza de las instituciones encargadas de la funcion
publica. Para el caso especifico colombiano, Cepeda (1997) sefiala que la ineficiencia es una de las causas
mas importantes de la corrupcion, lo cual esta asociado con menores resultados y con el incremento de

incentivos para generar todavia mas corrupcion.” (Gamarra 20006, 14).

En linea con esta aproximacion, este trabajo hace uso de una variable que captura la ineficiencia en la
ejecucion de los recursos destinados para atender la oz como una medida de riesgo de corrupcion. Esto
se soporta bajo el hecho de que, en contextos de ineficiencia, los funcionarios publicos hallan mayor
espacio para esconder, malversar o desviar recursos publicos en medio del caos institucional y

burocratico que los rodea.

Porcentaje de avance fisico como proxy de corrupcion.

Bajo esta aproximacion, es necesario buscar una variable que capture la ineficiencia en la
ejecucién dnicamente en lo que concierne a los recursos referidos a la o/a invernal. Una de las bases de
datos que publica Colombia Humanitatia en su portal web es un listado de obras en donde se presenta
un componente ideal para este objetivo: el porcentaje de avance fisico promedio de cada una de las
obras aprobadas por la organizaciéon’. Esta variable es reportada por agencias especializadas y
contratadas por Colombia Humanitaria; son interventorias que, con base a un cronograma establecido

por los contratistas, calculan el porcentaje de ejecucién de cada obra. Dada la naturaleza de la fuente de

7 A junio de 2011, fecha en que se cerraron las convocatorias para solicitar la construccion de alguna obra.
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esta variable, es posible pensar que este valor corresponde a una buena medida de ineficiencia en la
ejecuciéon de los recursos destinados a la crisis invernal, pues toma en cuenta el calendario establecido
port los entes ejecutores. Es decir, en ésta estan presentes aspectos como la complejidad de la obra y los
tiempos esperados para cada uno de los productos finales, entre otros. La grafica 4.1 muestra la
varianza en el porcentaje de avance fisico promedio reportado por Colombia Humanitaria en los 32
departamentos. A este nivel hay menor variacién en esta variable. Lo anterior invita a un analisis
riguroso sobre el comportamiento individual de las obras en funcién de la variable de interés. El Anexo

1 presenta un mapa municipal de esta variable.

Grafica 4.1.: Variacion departamental del porcentaje de avance fisico promedio.
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Fuente: Colombia Humanitaria. Rendicién de cuentas.

Dentro de este mismo listado de obras publicado por Colombia Humanitaria se encuentra una variable
que reporta el estado de la obra. Bajo los criterios presentados en la tabla 4.1 se determina si una obra
estd en estado critico. Si una obra cumple al menos uno de los quince criterios, ésta inmediatamente
pasa a ser considerada como obra critica. Por tanto, el que una obra reciba este calificativo prende las
alarmas sobre presuntas irregularidades que puedan estar asociadas con la ejecucion y supervision del

proyecto.
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Tabla 4.1.: Criterios para declarar una obra en estado critico.

1. Atraso mayor al 40% 8. Sin contratar (mas de dos meses de aprobacion)

2. Con desembolso y no ha iniciado 9. Obras inconclusas (requiere recursos adicionales del ente
territorial)

3. La obra NO tiene pertinencia con el fendmeno de la Nifia 10. Abandono de la obra

4. Problemas legales, administrativos, técnicos o de la comunidad ~ 11.0Obra ejecutada en sitio diferente al aprobado

5. Sobrecostos 12. Incumplimiento de especificaciones técnicas

6. Se vencieron los plazos del contrato y no termina 13. Se present6 liquidacién a Fiduprevisora y la obra no ha
finalizado

7. Documentos que advierten alguna presunta falsedad 14. Objeto realizado no corresponde al aprobado

Fuente: Colombia Humanitaria.

Retomando la variable dependiente de ineficiencia, existe una diferencia estadisticamente significativa
entre la media del porcentaje de avance fisico de las obras que estan en estado critico y las que no —
siendo menor la primera respecto a la segunda (ver grafica 4.2.). Esto supone que el porcentaje de
avance fisico que se reporta puede ser un buen instrumento a la hora de realizar inferencias sobre la
ineficiencia e irregularidad en la ejecucién de alguna obra. Ver Anexo 2 para la variacién municipal de

esta variable de estado critico.

Grafica 4.2.: Avance fisico promedio segun estado de la obra.
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Fuente: Colombia Humanitaria.
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B. Los datos.

Como ya se menciond, la base de datos utilizada consiste en una lista que presenta Colombia
Humanitaria sobre diversos rubros correspondientes a cada una de las obras que estin siendo
ejecutadas con motivo de la ola invernal de 2010-2011. Esta incluye variables como el valor total
aprobado por la organizacién, qué entidad solicita y ejecuta la obra —si se trata del alcalde o del
gobernador-, entre otras variables de interés. La base de datos total contiene informacién sobre 4973
obras distribuidas a lo largo de 1101 municipios del pais. Las obras se clasifican segiin su tipo entre:
canalizacién de aguas, construccion de puentes y pontones, contenciéon de taludes, maquinaria,
motobombas y herramientas menores, reforzamiento de jarillones o diques, obras de acueducto y

saneamiento, reparaciéon de vias u obras de contencién de cuerpos de agua.

Variable independiente de interés: el dinero girado a cada obra.

Para capturar la variable de interés, a saber los ingresos destinados a la atencién de la crisis, se
utiliza el dinero que ha sido girado a los contratistas para la ejecucién de cada obra. Como ya se
menciond, el gobierno ha desembolsado mas de 7 billones de pesos a estos fines. Especificamente, 28
de los 32 departamentos del pais han recibido dinero para atender la ola. La tabla 4.2 resume las

estadisticas descriptivas de esta variable.

Tabla 4.2.: Estadistica descriptiva sobre el dinero girado a cada obra.

Dinero girado
Obs. 4567
Media $ 170,758,432.00
Desv. Estandar | § 428,989,120.00
Min. $ 896,889.00
Max. $ 9,520,852,992.00

Es evidente que la dispersion del dinero girado a las obras es sustantivamente amplia; lo que refleja la

heterogeneidad en la complejidad y gasto entre las distintas obras. El dinero girado promedio es
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170.758.432 millones de pesos colombianos, una cifra considerable si se tiene en cuenta que cada
municipio tiene 4.51 obras en promedio. Finalmente, la figura 4.1 muestra una comparacién entre los
distintos niveles de afectacién a nivel municipal y el dinero girado para la construccién de obras con

motivo de la ola.

Figura 4.1.: Nivel de afectacion vs dinero girado a nivel municipal.

Nivel de Afectacion v.s Dinero Transferido por Motivo de la Ola Invernal

anitagia, DANT

#6n propia. Fuente: Colombia Hum:

“Tasa de Afectacion Municipal Dinero Transferido a Municipios
i (en millones de pesos)

Meters e - I Imeters
0 150000 300000 600.000 900,000 1.200.000 0 150,000  300.000 600,000 900,000 1.200.000

C. Estrategia empirica: la ola invernaly su efecto en la corrupcion.

Con el fin de probar estadisticamente qué hipétesis tiene validez, es decir si el efecto de un

aumento en los ingresos sobre la ineficiencia es positivo o negativo, se propone el siguiente modelo:

avancefisico; = By + pidinero_ola; + & (1)

Donde avancefisico; corresponde al porcentaje de avance fisico promedio reportado para la obra iy

dinero_ola; hace referencia al dinero girado al contratista encargado de ejecutar la obra i.
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Sin embargo, el modelo base puede presentar algunas criticas. En primer lugar, podria sugerirse que
existe una relacion entre el dinero girado a una obra y su nivel de complejidad. En este sentido, se
podria pensar que obras mas complejas son sistematicamente mas “ineficientes” por su propia
naturaleza. Por esta razoén, aunque la variable dependiente hace referencia estrictamente al calendario
estipulado por cada contratista —quien tiene en cuenta su nivel de complejidad-, valdria la pena incluir

un efecto fijo por cada tipo de obra. As{ pues, el modelo a estimar seria el siguiente:

avancefisico; = By + pidinero_ola; + prentidad; + a; + & (2)

Donde se incluye la variable entidad; como un control que corresponde a una dummy que toma el valor
de 1 si la obrai fue solicitada y supervisada por el alcalde de ese municipio; a; es un efecto fijo que
corresponde al tipo de obra j. No obstante, aun cuando se incluyan controles por esta variable, es
posible que haya caracteristicas del municipio donde se encuentra ubicada la obra que lleven a que el
manejo del dinero sea distinto en aspectos que afectan su nivel de eficiencia. Es por esto que el
siguiente modelo propuesto incluye una serie de caracteristicas a nivel municipal que responden a

posibles problemas de variable omitida del modelo 2.

avancefisico; = By + pydinero_ola; + prentidad; + a; + yC, + & (3)

En este caso, C;, es un vector que incluye caracteristicas del municipio m donde esta ubicada la obra i
que pueden estar relacionadas con mayor o menor eficiencia en el uso de los recursos. Las variables

incluidas son aquellas sugeridas por la literatura.

En primer lugar, se ha encontrado que mejor calidad en las instituciones reduce los niveles de
corrupcién (Svensson 2005). Por lo anterior, utilizando las variables utilizadas por Rodriguez Raga y
Espinosa Restrepo (2011) para el analisis institucional de los municipios en Colombia, se incluyen las
siguientes caracterfsticas en la estimacion: el indice de desempefio fiscal —que captura la eficiencia
administrativa-, la tasa de mortalidad infantil —que mide los servicios prestados- y la presencia de jueces

—que se refiere al nivel de presencia institucional del sistema judicial.
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En segundo lugar, de acuerdo a autores como Maingot (1994), la corrupciéon también puede leerse
como el resultado del calculo individual de los costos y beneficios de incurrir en la accién. Sin embargo,
como seflala Rose-Ackerman (1999), es indispensable reconocer que las caracteristicas especificas de los
funcionarios pueden interceder en este calculo —por ejemplo, la identidad étnica, su habilidad como
mandatario, etc. Para controlar por la calidad de los alcaldes en cada municipio, se incluye una variable
que mide el cambio en el gasto de funcionamiento entre el periodo 2004-2007 y el periodo 2008-2010.
De acuerdo con Calvo y Murillo (2004) esta variable —que se relaciona con el tamafio de la ndémina del
sector publico a nivel municipal- puede ser una buena proxy de qué tan clientelista o “patronal” es el

alcalde del municipio donde se lleva a cabo la obra.

Otra serie de caracteristicas que se incluyen son de tipo contextual. La investigacién académica ha
encontrado que un mayor nivel de ingresos estd asociado con menores niveles de corrupciéon (Mauro
1995). Para capturar esta variable a nivel municipal se incluyen las regalias per capita. Fstas, a su vez,
permiten capturar el tipo de economia del municipio —i. e. si es extractiva (asociada con presencia de
recursos naturales) o no. El conflicto colombiano también obliga la inclusién de variables asociadas a
éste. Por esta razdn, se tiene en cuenta la presencia de actores como el Estado, la guerrilla y los
paramilitares en cada municipio. En este mismo orden de ideas, la asociacién entre narcotrafico y
corrupcién en Colombia hace preciso afiadir una variable de presencia de coca en los municipios.
También se incluye una medida de pobreza utilizada en Colombia que corresponde al indice de

necesidades basicas insatisfechas a nivel municipal.

Finalmente se incluyen variables politicas que pueden incidir en la capacidad y motivacion de los
alcaldes y gobernadores para ejecutar los recursos. Estas son: competencia politica, numero efectivo de
candidatos para las elecciones locales de 2007 y una dummy de coincidencia entre el partido del alcalde y
el del gobernador. Por otro lado, se controla por la tasa de afectaciéon por la ola invernal del municipio,

suponiendo que ésta puede incidir tanto en el dinero que se le gire como en su capacidad de
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recuperacion eficiente. En el Anexo 3 puede encontrarse una tabla con las fuentes de cada una de las

variables.

Sin embargo, puede ocurrir que, adicional a estas variables incluidas, existan efectos no observables en
cada municipio que estén correlacionados con estas caracteristicas y, especialmente, con la variable
dependiente. Para evitar cualquier inconsistencia producto de esta posible endogeneidad, el modelo (4)
incorpora efectos fijos por municipio con el fin de controlar por esos “no observables” que estén

sesgando los estimadores:

avancefisico; = By + pydinero_ola; + prentidad; + a; + yCpp + 0, + & (4)

V. RESULTADOS Y ANALISIS.

Por la rigurosidad de esta ultima especificacién, se esperaria que el f; de la ultima regresion
sobreviva a los 4 modelos y sea consistente. La tabla 5.1 muestra los resultados de los cuatro modelos

de regresion lineal por minimos cuadrados ordinarios.

Tabla 5.1. Efecto del dinero girado a las obras sobre su porcentaje de avance fisico

promedio.

VD: AVANCE FISICO (1) 2 3 4
Dinero girado (millones de pesos) ~ -0.00395%*  -0.00264**  -0.00256**  -0.00430%**

(0.00105) (0.00113) (0.00117) (0.00125)
Constante 68.08*** 69.49%*¢ T4 T1HE 69.55%**

(0.591) (0.605) (7.419) (2.842)
Control entidad ejecutora NO SI SI SI
Efectos fijos tipo de obra NO SI SI SI
Controles municipio NO NO SI SI
Efectos fijo municipio NO NO NO SI
Observaciones 4,542 4,528 4,309 4,309
R-cuadrado 0.002 0.049 0.066 0.494

Errores estandar robustos entre paréntesis
*Hk p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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Cada columna corresponde a cada uno de los modelos planteados en la seccién antetior.
Particularmente se observa que un aumento en los ingresos destinados a las obras tiene un efecto
negativo sobre la eficiencia en la ejecucion de los recursos y este resultado es robusto a las cuatro
especificaciones. Lo anterior sugiere que esta relacién no es espuria ni esta determinada por una posible
correlacion entre obras mas complejas y una cantidad mayor de dinero girado. Por el contrario, aun
controlando por posibles efectos que pueden tener cada tipo de obra y cada municipio en donde se
encuentre ésta, la relaciéon se mantiene. Un aumento en un millén de pesos colombianos, reduce en
0.00430 puntos porcentuales el promedio de avance fisico de la obra, con el resto de variables
constantes. Es necesario seflalar que este efecto resulta estadisticamente significativo y de gran
relevancia en términos sustantivos en la medida en que compromete la manera en que se han
desembolsado estos dineros. Esto sugiere pues que teniendo como referencia unicamente el dinero
girado para la construccion de obras por parte del Gobierno Central, ¢/ zncremento en los ingresos municipales
como respuesta a la atencion de la ola invernal de Colombia 2010-2011, abre espacios para que los funcionarios priblicos

hagan un uso privado de los recursos priblicos (prima el efecto caos).

VI. INTERPRETACION DE LOS MECANISMOS.

Ahora bien, una vez se ha identificado la direccién de la relacién entre el aumento de los ingresos y
los niveles de ineficiencia, resulta interesante comprender el canal a través del cual ésta se da. A
continuacion, se presentaran dos posibles mecanismos que muestran bajo qué condiciones es posible
que el aumento del dinero caiga en “peores o mejores manos” (en términos de la eficiencia en la

ejecuciéon de la obra).

A. ¢Es un efecto del esfuerzo del alcalde?

Dado que las autoridades territoriales son las encargadas de la ejecucién y supervision de la
obra, es posible pensar que hay variables politicas relacionadas a éstos que pueden incidir en este

vinculo. En este orden de ideas, el papel que juega el alcalde a la hora de presionar por una mayor
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eficiencia es fundamental. Sin embargo, hay contextos que generan un ambiente propicio para observar
alcaldes proactivos y efectivos en términos de la ejecucion de bienes que beneficien a la poblacién que
tienen a cargo, mientras que hay otros en los que ocurre lo contrario. Por ejemplo, Hicken (2011) cita
algunos trabajos como el de Kitschelt y Wilkinson (2007) o el de Geddes (1991) que sugieren que una
competencia politica robusta reduce el campo para el clientelismo. Por lo tanto, en el contexto de la
ola, es posible que el flujo de dinero sea mejor administrado y mas supervisado en municipios donde la
eleccién del alcalde a quién le correspondid esta tarea (i. e. el elegido en el 2007) haya sido mas
competitiva. Lo légica detrds de este argumento es que los distritos mds competitivos inducen a
mayores esfuerzos por parte del alcalde en aras de poder responder mejor por el bienestar de su
electorado y asi, suponiendo partidos programaticos y cohesionados, poder hacer que su partido sea
reelegido en las elecciones siguientes. Adicionalmente, podtia pensarse que la vigilancia aumenta por
cuenta de sus contrincantes electorales. Por lo anterior, se espera que a mayor competencia politica,

mejor uso de los recursos destinados a la construccién de obras en ese municipio.

Para medir esta variable de competencia politica, se utilizan los datos de la Registraduria del Estado

Civil para las elecciones locales de 2007. Asi competencia politica se calcula de la siguiente manera:

compl,, = 1.00 — %alcalde_electo,,

Donde %alcalde_electo hace referencia al porcentaje de votos que obtuvo el alcalde elegido en el
municipio m. Segin esto, mayores niveles de la variable compl corresponden a una mayor
competencia politica. Adicional a esta medicién, siguiendo la metodologia de Jones (1999), se construye
una segunda mediciéon de competencia politica que corresponde al nimero efectivo de candidatos

(NEC) a las elecciones de la Alcaldia de 2007. De tal forma,

NECn = Y Dim 2
votos;
donde pi, = —votosm
m

21



Tabla 6.1.: Estadisticas descriptivas de las variables de competencia politica.

compl NEC
Observaciones 4940 4943
Media 0.5356615 2.694412
Desv. Est. 0.1189032 0.8311153
Minimo 0.0801257 1.076177
Maiximo 0.9915434 7.444096

La tabla 6.1 resume las estadisticas descriptivas de ambas variables. Estas variables se interactian
separadamente (con fines de robustez de los resultados) con el dinero girado a cada obra con el fin de
capturar un efecto heterogéneo en funcién de la competencia politica. Asi, el modelo a estimar serfa el

siguiente:

avancefisico; = B + pidinero_ola; + p,entidad; + a; + yC,y, + 0, + €;dinero_ola, x compl,, + ¢;

®)
avancefisico; = By + pidinero_ola; + pyentidad; + aj + yZ,, + 0, + €;dinero_ola, x nec,, +¢; (6)

Donde Z,, corresponde al mismo vector de variables C,, pero con la medida segunda medida de

competencia politica.

Si bien es posible que exista un efecto heterogéneo en el manejo de los recursos dispuestos para atender
la crisis en funciéon de caracteristicas de competencia politica a nivel municipal, podria pasar que
aquellos municipios con mayor robustez en esta ultima variable sean sistematicamente diferentes al
resto en caracterfsticas que, a su vez, pueden tener un efecto sobre la variable dependiente. Es por esto
que se sugiere un modelo alternativo que incluye el efecto heterogéneo del dinero por cuenta de
variables que pueden estar afectando el porcentaje de avance fisico de las obras y que, simultaneamente,
pueden ser distintas entre municipios con mayor competencia electoral versus municipios con menor.

Asi, se propone el siguiente modelo a estimar:

avancefisico; = By + Prdinero,q, + Poentidad + a; + yCy + O + €,dinero_ola,x comply, +

e;dinero_ola, x Coy + & (7)
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avancefisico; = By + f1dinerogy,, + Brentidad + @; + yZy, + 6, + €dinero_ola, x nec,, +

e,dinero_ola, x Z, + & (8)

Donde dinero_ola; x Cp, y dinero_ola; x Z,, corresponden a los vectores de las variables incluidas en

Cpn v Z,, interactuadas con la variable de dinero_ola;. Las variables “tilda” hacen referencia a una
transformacion de las mismas y estan calculadas como la resta de su valor inicial y su media (X = X —

X). Lo anterior se realiza con el propésito de mejorar la interpretacion de los resultados.

Tabla 6.1.: Efecto del dinero girado a las obras sobre su porcentaje de avance fisico

segun variaciones en los niveles de competencia politica municipal.

, B 0 © ®
VD: AVANCE FISICO compl compl NEC NEC
Dinero girado (millones de pesos) -0.00453*F*  -0.00878*F  -0.00434**¢  -0.00804*
(0.00122) (0.00402) (0.00119) (0.00424)
Dinero girado x competencia politica 0.0224* 0.0286* 0.00562%%* 0.00536%**
(0.0125) (0.0151) (0.00162) (0.00190)
Control entidad ejecutora SI SI SI SI
Efectos fijos tipo de obra SI SI SI SI
Controles municipio SI SI SI SI
Efectos fijo municipio SI SI SI SI
Controles de otros mecanismos! NO SI NO SI
Constante (69.78%k* 70.26%*k* (69.97%kx 70.35%kx
(2.835) (2.881) (2.827) (2.877)
Observaciones 4,309 4,309 4,309 4,309
R-cuadrado 0.495 0.497 0.496 0.497

Errores estandar robustos entre paréntesis
¥ p<0.01, ¥ p<0.05, * p<0.1

! Corresponde a los vectores de las variables de control interactuadas con el dinero girado.

La tabla 6.1 muestra los resultados de los modelos presentados. De acuerdo a las estimaciones, un
contexto de mayor competencia politica tiene un efecto positivo y significativo en el manejo de los
recursos. Es decir, el efecto negativo del aumento en los ingresos producto de la ola invernal se ve
atenuado bajo mayores niveles de competencia politica. Basaindose unicamente en la tercera columna

para calcular el efecto promedio de un aumento en un millén de pesos colombianos sobre el porcentaje
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de avance fisico, se tiene que éste lo reduce en 0.00434 puntos porcentuales cuando la variable
competencia politica estd en su media (i. e. 2.7 candidatos efectivos). El uso de esta columna es
instrumental —en términos de la interpretacién de los coeficientes- y supone que los estimadores son
consistentes. Por su parte, un aumento de un candidato efectivo (respecto a su media, es decir
NEC=3.7) lleva a que el efecto neto del dinero sea de 0.00128. Consecuentemente, el efecto negativo

del dinero se amortigua y se invierte en escenarios de mayor competencia..

Notese que en ambas mediciones de competencia politica, su efecto interviniente sobrevive a la
inclusién de otros controles municipales. Luego, este mecanismo encuentra soporte empirico en tanto
es posible pensar que este no opera a través de otras caracteristicas de los municipios donde hay mayor
competencia. Dicho resultado supone que los alcaldes que ganaron las elecciones del 2007 con un
mayor margen no concentran sus esfuerzos directamente en la provisién eficiente de bienes y servicios
publicos, sino en intereses distintos. Ademads, como ya se sugiri6, un incremento en el nimero efectivo
de candidatos puede llevar a mayor vigilancia por parte de politicos interesados en capturar el
electorado de ese municipio. Este resultado cobra relevancia bajo una serie de escandalos relacionados
al manejo de los recursos de la ola invernal por parte de las autoridades locales de los municipios que

recibieron dinero para atender la crisis®.

B. ¢Es falta de capacidad gerencial de los alcaldes?

Otro mecanismo que podria mediar la relacion entre el dinero recibido para la construccion de
obras y la eficiencia en el manejo de los recursos, estd relacionado con la capacidad gerencial de los

entes encargados de ejecutar las solicitudes. Para el caso particular de la o/a znvernal, Sinchez Jaba (2011)

8 Pues bien, el siete de septiembre del 2011 la Procuraduria revel6 que cerca de 241 municipios de Colombia estaban siendo
investigados por presuntas sospechas de corrupcion en la ejecucion y supervisién de los dineros destinados a la atencién de la
crisis invernal del segundo semestre de 2010. Asimismo, el procurador delegado para la descentralizacion, el sefior Carlos
Augusto Mesa Diaz, sefial6 que 17 de estas alcaldias locales son sospechosas de haber destinado dineros del gobierno central
hacia fines electorales —para las elecciones locales del 30 de octubre del 2011. Por su parte, la revista Semana publicé en el
articulo del 1 de octubre del afio pasado, “Clonan carrusel de Bogota”, un estudio sobre actos de corrupcion en el
departamento de Cérdoba por parte de la Corporaciéon Auténoma de los Valles del Sind y San Jorge (CVS). Este ente otorgd
contratos de altas sumas de dinero a aspirantes a ocupar cargos ejecutivos en el proximo periodo de alcaldes y concejales®. La
anterior evidencia sugiere que estos recursos, en ausencia de certeza electoral, pudieron haber sido desviados hacia fines
electorales y no hacia la reparacion de los estragos causados por la ola.
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cuestiona dicha capacidad por parte de instituciones no capacitadas ni preparadas técnicamente para
asumir las tareas de ejucion y supervision de los recursos. Haciendo un analisis para el departamento del

Atlantico, el autor plantea que

“(...) en Colombia no existen entes preparados para atender una emergencia invernal de grandes
proporciones. La gran mayoria de entidades en Colombia, como las gobernaciones, han sido creadas
para actuar en un entorno de normalidad, por consiguiente, cuando tratan de operar en medio de una
emergencia, carecen del conocimiento y experiencia requeridos por la situacion, lo que induce a

ineficiencia en la ejecucion de la estrategia de apoyo.” (Sanchez Jaba 2011, 45).

Lo anterior sugiere que la tarea encargada depende, en gran medida, del grado de tecnicidad y
experiencia que, tal vez, entes como alcaldes y gobernadores no reunen y que pueden ser una de las

fuentes de ineficiencia.

Dicho lo anterior, dado que se cuenta con una variable que sefiala la entidad que gestiona la solicitud —
bien sean alcaldes o gobernadores-, es posible evaluar cual de estos dos entes funciona mejor a la hora
de ejecutar y revisar el desarrollo de las obras asignadas. Con esto, se propone el siguiente modelo de
regresion lineal que intenta probar que la administracién municipal puede tener algin efecto sobre la

relacién negativa que existe entre dinero y avance fisico:

avancefisico; = fy + pidinero_ola; + prentidad; + a; + yZ,, + 6, + €;dinero_ola, x entidad, + ¢;

©)

avancefisico; = fy + pidinero_ola; + pyentidad; + a; + yZ,, + 0, + €;dinero_ola, x entidad, +

e,dinero_ola, x nec,, +¢; (10)

En el modelo (9) nuevamente se utilizan variables transformadas con el fin de facilitar la interpretacién
de los efectos heterogéneos que su intentan estudiar. Asimismo, se incluye el mecanismo recién
seflalado —a saber, la competencia politica medida a través del NEC- para descartar que la gestién local

esté constrefiida por efectos distintos (modelo 10). Al igual que en el caso del modelo (6), en aras de
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defender el canal propuesto, se incluyen controles de otros posibles canales, asegurando que el
mecanismo propuesto no esta dado por otras caracteristicas especificas a las obras gestionadas por los

alcaldes que, a su vez, afecten el avance de éstas.

avancefisico; = By + Brdinerogq, + Brentidad + @ + yZy, + 0, + €1dinero_ola, x entidad, + e,dinero_ola, *

Crte (11)

La interpretacién de los componentes de la ecuacion (10) son los mismos del modelo (8).

Tabla 6.2.: Efecto del dinero girado a las obras sobre su porcentaje de avance fisico

segun entidad supervisora.

, ) (10) )
VD: AVANCE FISICO Entidad Entidad NEC Entidad_otros
Dinero girado (millones de pesos) 0.105%** 0.106*** 0.105%**
(0.0251) (0.0247) (0.02306)
Entidad (alcaldes) -14.274¢% -14.30%¢x -13.99%¢x
(2.613) (2.590) (2.609)
Dinero girado x Entidad -0.110%** -0.17 e -0.17 7%k
(0.0250) (0.0246) (0.0241)
Dinero girado x NEC 0.00588%** 0.00558%**
(0.00149) (0.00157)
Constante 57.06%** 57.43%%x 57.55%**
(3.935) (3.900) (3.820)
Control entidad ejecutora SI SI SI
Efectos fijos tipo de obra SI SI SI
Controles municipio SI SI SI
Efectos fijo municipio SI SI SI
Controles de otros mecanismos! NO NO SI
Observaciones 4,309 4,309 4,309
R-cuadrado 0.506 0.507 0.510

Errores estandar robustos entre paréntesis
otk ok *
p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
! Corresponde a los vectores de las variables de control interactuadas con el dinero girado.

La tabla 6.2 presenta los resultados de la estimacién de ambos modelos. Se observa que efectivamente
el dinero recibido por concepto de la ola tiene un efecto heterogéneo segun sea el alcalde o el

gobernador quien solicite la obra. Este hallazgo es robusto a la inclusion de distintos controles por
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caracteristicas municipales y a la variable de competencia politica. Nuevamente, suponiendo
consistencia de los estimadores, se selecciona la primera columna para facilidad de la interpretacién. De
este modo, en las obras donde el alcalde es el gestor —i. e. entidad; = 1-, un incremento en un millén
de pesos colombianos reduce su porcentaje fisico en -0.215 puntos porcentuales. Por su parte, si es el
gobernador quien la solicita, el dinero tiene un efecto menor y positivo sobre el porcentaje de avance

fisico (de -0.105 puntos potrcentuales).

Lo anterior sugiere que la visibilidad asociada con los entes locales es menor que la de las
gobernaciones. Por tanto, puede ocurrir que los alcaldes tengan mas espacio para desviar recursos. En
particular, el 23 de abril de este afio se publicé un articulo en el portal de internet La silla vacia® donde se
seflala que los alcaldes que ocupaban su puesto en enero debfan cumplir con el requisito de cambio de
garantias'0. No obstante, a la fecha en que se publicé el articulo, 80 alcaldes no lo habian hecho (incluso
hay algunos que aun no han enviado sus cédulas, no han mostrado su acta de posesion o, incluso, no se
han hecho presentes). El riesgo de esto es que en caso de presentarse alguna emergencia relacionada
con la ola imvernal en estos municipios, el Gobierno no podtia reaccionar —conllevando asi a
consecuencias desastrosas para su poblacién. En el informe se afiade que “A esto se suma el control de
advertencia que hizo hace ocho dias la contralora Sandra Morelllia 786 mandatarios locales entre
gobernadores y alcaldes porque, segin sus informes, han registrado omisiones o ineficiencia en la

gestioén de los recursos para atender la emergencia.” (Montero 2012)

VII. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES PARA IA

ATENCION DE FUTURAS EMERGENCIAS.

Este trabajo propone una forma alternativa de capturar una variable que, por su naturaleza,

presenta dificultades a la hora de ser medida. Por lo tanto, aceptando la logica bajo la cual se puede

? Disponible en http:
32817

10 “Requisito previo para poder sacar la plata de la fiducia y garantizar asi que realizaron los contratos y pagar de paso la
interventorfa (Montero 2012). En el articulo se adjunta una lista de los “alcaldes incumplidos”.
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pensar en la ineficiencia en la ejecucion de los recursos como una alerta de riesgo de corrupcion, se
estudia el posible efecto que tuvo el incremento de los ingresos municipales por cuenta de autoridades
locales en las variaciones de los niveles de corrupcién, en un contexto de crisis ambiental. Se plantea
que este efecto puede tomar dos posibles direcciones: una favorable y otra desfavorable a la eficiencia.
De esta manera, el analisis presentado sugiere que el canal que opera en el caso colombiano de la o/
invenal es aquel donde mayores recursos crean un velo que hace pensar que la pérdida producida por el
desvio de éstos hacia otros fines es marginal. En particular se sugiere que la opinién puiblica centra su
atencién en las circunstancias criticas, dejando de lado su funcién veedora dentro de los procesos que

se adelantan para superar ese estado.

Las implicaciones que pueden devenir de este estudio, si bien son limitadas, estin relacionadas con el
posible disefio de un marco normativo preventivo que establezca las politicas a seguir en contextos de
crisis dado que, durante este estado, es posible que la atencién esté centrada hacia otros aspectos
distintos a la eficiencia y transparencia de los planes de rescate. Como lo sugiere Sanchez Jaba (2011), el
objeto de evitar prescripciones ad hoc es que las decisiones que se tomen correspondan a estudios
exhaustivos —tealizados con el suficiente tiempo- que reflejen las necesidades tanto en el corto como en

el largo plazo.

Dentro de los decretos proclamados por el Gobierno del presidente Juan Manuel Santos —conforme se
declaré el Estado de Emergencia Social- se establecié que los procesos de contratacién a nivel
municipal y departamental podrian realizarse de manera privadal’. Vale la pena sefialar que ya se ha
encontrado que este tipo de contratacién (directa), dada la falta de requisitos en términos de la

publicidad del proceso, aumenta la propension a la corrupciéon (Escalante 2011).  Siguiendo el

11 La sentencia de la Sala Plena de la Corte Constitucional establece que: “En cuanto a las modificaciones introducidas en
matetia de contratacién publica, explica el Ministro que “Se permite a las entidades piiblicas receptoras de los recursos transferidos por el
Fondo de Calamidades que al contratar con dichos recursos la atencion b taria y rebabilitacion lo puedan hacer en los términos establecidos en el
articuto tercero del decreto 4702 de 2010, que modifica el articnlo 25 del Decreto 919 de 1989, es decir, sometiéndose sinicamente a los requisitos y
formalidades que exige la ley para la contratacion entre particulares, dando aplicacion a los articnlos 14 a 18 de la Ley 80 de 1993 y 13 de la Ley
1150 de 2007. De esta manera se propicia la agilizacion de proceso de contratacidn y por tanto, una mayor prontitud y efectividad en la atencidn de
las necesidades generadas por la emergencia, en lo que se refiere a atencion humanitaria y rehabilitacion. . ..en ansencia de esta disposicion, la
contratacion para atender la grave calamidad se torna mas lenta, menos efectiva, y en tal sentido, la medida es necesaria y ademds proporcional, dada
la grave calamidad piiblica que da origen a esta facilitacion para la contratacion”. (Sentencia C-194/11 2011)
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argumento de Sanchez, esto indica que puede suceder que las decisiones tomadas bajo escenarios de no

normalidad puedan estar influidas por urgencias que conlleven a caminos equivocados.

Esto se sostiene con una serie de ejetcicios adicionales que se realizan donde se muestra que estos
efectos pueden atenuarse bajo ciertas condiciones politicas favorables a la eficiencia en la gestion de las
autoridades locales —que son, a la vez, las encargadas de solicitar, supervisar y ejecutar las obras para
atender la ola invernal. Asi, una mayor competencia politica y la asignacion de esta tarea a entidades
técnicas con el conocimiento necesario para adoptar medidas que reflejen experticia (en contraposicion
a autoridades locales cuyas funciones son de corte meramente politico) pueden inducir a un mejor
manejo de los recursos. En este sentido, este trabajo resulta sugestivo a la hora de comprender las
dindmicas locales que favorecen o no un uso eficiente de los recursos, hecho que reduce los riesgos de
corrupciéon. En otras palabras, se plantea que futuras emergencias deben, ademads de ceflirse a un marco
previamente establecido, ser atendidas por entidades técnicas cuyos intereses se mantengan al margen

de la competencia electoral.

Finalmente, dado el limitado alcance de este trabajo —tanto por la medicién como por el contexto en el
que se estudia la corrupcién-, es indispensable continuar realizando un esfuerzo por desentraflar
posibles causas o condiciones que se asocien con este fenémeno para el caso colombiano.
Adicionalmente, resulta indispensable acompafiar este tipo de estudios cuantitativos con un buen
trabajo de campo que permita dar cuenta o corroborar los hallazgos que se plantean. Por ultimo, es
importante que la informaciéon relacionada con este tipo de politicas —que involucran significativas
sumas de dinero- esté disponible para todo el publico y que su acceso sea lo mas facil posible en aras de
garantizar el monitoreo y supervisién de las medidas estatales para atender una emergencia por parte de
la ciudadanfa. Incluso se sugiere que esta medida aplique a cualquier tipo de desembolso por parte del
Gobierno a alguna entidad o particular, con el fin de garantizar la transparencia y rendicién de cuentas

asociadas a la prevencion de la corrupcion.
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ANEXO 1

Avance Fisico Promedio a Nivel Municipal

s
m<¢2
m

Elaboracién propia. Fuente: Colombia Humanitaria, DANE.

7
4

'p‘
.
[

&
L

N
o
e
b &

[

Porcentaje de Avance Fisico

[ InoD
R o - 5%
B 25 - 50%
[ ] 56%-75%
[ ] 76%-100%

| | S | I— 1 [

IMeters

0 160.000 320.000 640.000 960.000 1.280.000

35



ANEXO 2.

4 ‘ 2 %
ANV Ereuswng eriquiojor) :23uan,] “erdoid uoesoqe[g P
T A
2 Yl
A~ ,\\\ P4 ¢
{ O s W e N { N L
N 5 { ,
Am/ .«“ gf ‘ ,\!N,h
{ { Y \ 1 ;
% 3 N & 1}
w M 3 L J \ \ r\
: } e f S
J Y = N AN
N VoL Y e
2 L { 3 N S
=z %} 'y \ 59 f < s
K } /
A3 <
.E,? S
¢
¢
JC\/.

AR

S, it
St A,
AN & A

@, "y < ]
Lo &l

Obras Criticas a Nivel Municipal

£ B
A A
/\f 5 "t- Aﬁ,«?‘\-.ﬂv) A
s a b aF
3 \/’ ‘ \
T}
2’
Nn o
1
Z o

B 0.26-0,42
B o43-075
B os-

Fraccion de Obras Criticas

IMeters
1.240.000

930.000

36

620.000

310.000

155.000

0



ANEXO 3: FUENTES CONSULTADAS.

Variable

Fuente

Numero Efectivo de Candidatos
Competencia electoral (compT)
Indice de Desempefio Fiscal
NBI

Gasto en funcionamiento
Mortalidad infantil

Control de paramilitares, guerrilla o Estado.

Presencia de coca

Regalias per capita

Tasa de afectacién municipal por la ola invernal

Registraduria Nacional del Estado Civil
Registraduria Nacional del Estado Civil
Departamento Nacional de Planeacién

Censo 2005

Departamento Nacional de Planeacién

Juan Carlos Rodriguez Raga

Base de datos construida por el profesor Miguel
Garcia Sanchez del Departamento de Ciencia
Politica de la Universidad de los Andes

Juan Carlos Rodriguez Raga en “Instituciones y
cultura politica: una mirada exploratoria a los
municipios de Colombia” (Rodriguez Raga y
Espinosa Restrepo 2011)

Departamento Nacional de Planeacién

DANE, Sala de Emergencias VISOR.
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