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DOCUMENTACION DE MODELOS PERTINENTES PARA EL DISENO DEL SISTEMA
GENERAL DE REGALIAS"

Daniel Aldana®

RESUMEN EJECUTIVO

La revision de modelos internacionales de regalias permite concluir que el arreglo colombiano esta
claramente diferenciado del contexto internacional por cuanto: ). la mayoria de paises consideran las regalias
como de propiedad principalmente del Estado 1) cuando hay regalias directas, la asignacién entre prioridades
es auténoma de las regiones y no hay fondos nacionales de regalias; I11) no existen esquemas de contratacion
especificos para los temas de regalias; IV) no hay gran énfasis en los procesos de seguimiento, evaluacion y
control especificos para los temas de regalias.

No obstante, la revisién de otros modelos internacionales no directamente relacionados con las regalias pero
si con experiencias exitosas de descentralizacion y desarrollo regional, arrojan lecciones importantes que le
permitiran a Colombia seguir constituyéndose como innovadora en el disefio del arreglo institucional para el
Sistema General de Regalias.

La revision de la evolucion del arreglo que liderd la Comision Nacional de Regalias al posterior arreglo
liderado por el DNP con la Direccién de Regalias, permitio identificar problemas y lecciones para el futuro: 1)
Colombia avanzé desde la Constitucion del 91 hacia un arreglo institucional cada vez mas regulado y
complejo; I1) la gestién del arreglo mejord con el tiempo al surtirse la etapa de adaptacion en los entes
subnacionales, y posibilitada por el nuevo esquema con Consejo Asesor, avales ministeriales y auditorias
administrativas internas con presencia regional; I11) el seguimiento y la evaluacion, y el control de la sociedad
civil también tuvieron mejoras significativas con el esquema actual; y no obstante, una evaluacién de impacto
comparativo del Sistema General de Participaciones vs las Regalias, identificd al primero como 11 veces mas
eficiente en cobertura de educacion que el segundo y 21 veces mas eficiente en cobertura de salud.

Otros arreglos analizados, el CORPES, las Regiones Administrativas de Planeacion2 y las Comisiones
Regionales de Competitividad, también arrojan lecciones valiosas para el disefio del Sistema General de
Regalias, en especial entorno a mecanismos para asegurar la participacion de la sociedad civil y los privados
en la definicion de prioridades.
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ABSTRACT

A review of worldwide royalty models reveals that within the international context, the Colombian scheme is
clearly different as follows: 1) Most countries consider the State to be the main owner of royalty resources. 1)
In the case of direct royalties, regions are autonomous in their assignments to priorities, and there are no
national royalty funds. 111) There are no specific contracting mechanisms for royalty matters. 1V) The
monitoring, evaluation or control processes of royalties do not receive great attention.

However, important lessons emerge from the examination of international models, not directly related to
royalties, but concerning successful decentralization and regional development experiences. On their basis,
Colombia will further evolve as an innovative designer of institutional formulas for its General Royalty
System.

The revision, led by the National Royalty Commission, of the subsequent schemes proposed by the National
Planning Department and its Royalty Division (Direccion de Regalias del Departamento Nacional de
Planeacion, DNP) revealed concerns and lessons for the future: 1. From the 1991 Political Constitution,
Colombia has progressed toward institutional agreements increasingly regulated and complex. Il. The
management of agreements has shown improvement overtime, as sub-national bodies have overcome initial
adaptation stages; the process has been further eased by some features of the new scheme such as the
Advisory Council, the ministerial endorsements, and the internal administrative audits with regional
participation. 11l. The monitoring, evaluation, and control by the civil society have also displayed significant
improvement under the current model. Nevertheless, a comparative assessment of the impact of Royalties
against that of the financial transfers of the central government to the regions (Sistema General de
Participaciones) revealed that the latter was 11 times more efficient in terms of education coverage, and 21
times more efficient with respect to health coverage.

Furthermore, other mechanisms under analysis, such as the Regional Councils for Economic and Social
Policy (Consejos Regionales de Politica Econdémica y Social, CORPES), the DNP’s Regional
Administrations, and the Regional Competitiveness Commissions provide valuable lessons for the design of a
General Royalty System; in particular, with respect to ensuring the participation of the civil society, and
including private perspectives in the establishment of priorities.
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Introduccion

En las legislaturas correspondientes al Gltimo semestre de 2010 y primer semestre de 2011 se debatid y
aprob6 en el Congreso de la Republica de Colombia la reforma a la Constitucion Politica a través del Acto
Legislativo 05 de 2011 que modifica el esquema bajo el cual se asignan y ejecutan los recursos de regalias del
pais y crea el nuevo Sistema General de Regalias.

El Acto Legislativo define el destino de los recursos de regalias como el “...financiamiento de proyectos para
el desarrollo social, econémico y ambiental de las entidades territoriales; al ahorro para su pasivo pensional;
para inversiones fisicas en educacion, para inversiones en ciencia, tecnologia e innovacion; para la generacion
de ahorro publico; para la fiscalizacion de la exploracion y explotacion de los yacimientos y conocimiento y
cartografia geolégica del subsuelo; y para aumentar la competitividad general de la economia buscando
mejorar las condiciones sociales de la poblacion™.® Ello, bajo los cuatro principios de 1) Equidad, 2)
Competitividad, 3) Ahorro y 4) Buen gobierno. Para la operatividad del acto legislativo se requiere el disefio
de un arreglo institucional que provea el disefio organizacional y las reglas de juego necesarias para la
coordinacion de las entidades del gobierno nacional, gobiernos regionales, sector privado, poder legislativo,
academia y sociedad civil. En este documento se realiza una revision de arreglos institucionales
internacionales y nacionales pertinentes a los temas de regalias y de descentralizacion regional, que sirvan de
insumo para un adecuado disefio del nuevo Sistema General de Regalias que crea el acto legislativo.

Iniciemos por preguntarnos qué tipos de politica puablica han sido efectivas para lograr el desarrollo regional.
En el planeta, el 50% del PIB se produce en las grandes ciudades que ocupan el 1.5% de area mundial.
Historias de desarrollo como las de Francia, Japén, Espafia, Canada y Holanda, como lo reporta el Banco
Mundial en su reporte de 2009, han estado estrechamente ligadas a una mayor concentracion de la poblacién.
El caso colombiano es similar, pues por ejemplo las mayores reducciones de necesidades bésicas insatisfechas
se han dado en las ciudades con poblacién mayor de 500.000 habitantes (ver Gréfico 1).

Gréfico 1- Andlisis de alternativas — temas a financiar (1/3): la historia del desarrollo fuertemente
ligada a las ciudades
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(1) Reporte de Desarrollo Mundial; Banco Mundial 2009; (2) Fabio Sanchez Torres e Irina Espafia Eljaiek (2010). Tamaiio de la ciudad
Fuente: andlisis B.O.T.

(1) Tomado del Reporte de Desarrollo Mundial, Banco Mundial (2009).
(2) Tomado de Fabio Sanchez Torres e Irina Espafia Eljaiek (2010).
Fuente: anélisis B.O.T.

3 Cita textual del Acto Legislativo 05 de 2011.



El Banco Mundial en su reporte de Desarrollo Mundial 2009 también estudié el desempefio de un
siglo de politicas de desarrollo regional y recomendd tipos de politicas basadas en la distribucién
geo-econémica de sus poblaciones. Para Colombia, por tener regiones atrasadas densamente
pobladas recomienda politicas que A) faciliten la movilidad de capital y trabajo hacia las ciudades,
y B) integren los mercados de bienes y servicios. Algunos rubros correspondientes a dichas
politicas estan claramente desfinanciados (Gréafico 2), particularmente en programas de mercados de
tierra (politica Tipo A), y de infraestructura vial interregional y de tecnologias de la informacién y
la comunicacion (politicas Tipo B).

Por ultimo, el principio basico para el uso de las regalias debe ser es el de reemplazar un activo no-
renovable por otro activo o inversion para el futuro, al estilo de lo que Robert Solow (2003) Ilam6
una “obligacién moral con futuras generaciones”.* La escogencia de sectores para la inversion de
las regalias debe ajustarse al perfil de riesgo acorde con la naturaleza de dichos recursos y por ende
premiar — con la informacién a la mano — el bajo riesgo y el uso eficiente de los recursos (ver
Gréfico 3). Bajo este razonamiento, los sectores recomendados para su inversion serian: 1.
Infraestructura vial, 2. Infraestructura y uso de TICs, 3. Investigacién y desarrollo (siempre y
cuando sean para la solucién de problemas concretos), 4. Transferencia de titulos de tierras, 5.
Medio-ambiente, y 6. Asistencia a la pobreza y primera infancia. Una lista larga de temas seria
descartable por su perfil de alto riesgo.

Gréfico 2 - Analisis de alternativas — temas a financiar (2/3): analisis de politicas recomendadas por el

BM para el desarrollo regional en Colombia
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Fuente: Reporte de Desarrollo Mundial; Banco Mundial 2009; entrevistas con expertos; analisis B.O.T.

* Solow (2003).




Gréfico 3- Andlisis de alternativas — temas a financiar (3/3): principio basico para el uso adecuado de
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(1) Robert Solow (2003). “Sustainability: an Economist’s Perspective; (2) Al estilo EMPRAPA — Brasil; (3) Basado en evaluacion de
impacto de SGP; (4) Basado en Reporte de Desarrollo Mundial, Banco Mundial (2009).

Fuente: analisis B.O.T.

En términos generales, el manejo de la regalias se puede separar en seis grandes procesos: 1) Recoleccion de
ingreso, 2) Distribucion de ingresos entre regiones 3) Asignacion de gasto entre prioridades, 4) Ejecucion y
contratacion, 5) Seguimiento y evaluacion y 6) Control. La revision de los arreglos internacionales y
nacionales que se presenta a continuacion se centrara en los procesos 2-6 con algo mas de detalle en los
procesos 3-6 (ver Grafico 4).

Gréfico 4- Alcance del mapeo de arreglos
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l. Lecciones de modelos internacionales

La revisién de los sistemas de regalias de 13 paises analizados permiti6 concluir que el de Colombia es sui-
generis; es mucho mas regulado que los demas y estd mas concentrado en las entidades productoras. S6lo 3

paises con regalias directas (Chad, Brasil, y Per() aprovecharon las regalias para regular mas a los entes
territoriales (ver Gréfico 5).

Una gran porcién de paises escogié un esquema en el que las regalias son totalmente del Estado, entre los
cuales se encuentran Noruega, Sudafrica, Chile, México y Azerbaijan. No se encontro evidencia de sistemas
que operen como el Fondo Nacional de Regalias (FNR) de Colombia, que sirve de bolsa de recursos de
regalias para distribuir en proyectos prioritarios en entes territoriales, sin importar su condicién o no de
productores.

Graéfico 5- Arreglos internacionales para el manejo de regalias
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(1) Analisis cualitativo de regulacion de montos para region y montos para temas.

(2) Unicamente regalias de los “federal land leases”; excluye las regalias que recaudan los gobiernos estatales.
(3) Dato Unicamente para Alberta.
Fuente: anélisis B.O.T.

Los paises con el PIB/cépita mas bajo tienden a tener esquemas de regalias directas, mientras que los de
ingreso més alto tienden a tener esquemas nacionales. Sélo Ecuador, Bolivia y Per( redistribuyen las regalias
a sus regiones con base en indicadores de desarrollo. La recaudacion de los recursos se divide entre entidades
del sector financiero y del sector de los no-renovables. En ninguno hay injerencia de alguna instancia o
condicionalidades a las regiones para su distribucion (ver Gréfico 6).



Grafico 6 - Mapeo de arreglos internacionales de regalias: 2) distribucion de ingresos entre regiones
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Por otra parte, como se muestra en la Grafico 7, en todos los paises estudiados, se observa que las regalias van
total o parcialmente al presupuesto nacional o a fondos de estabilizacion/ahorro y no hay condicionalidad del
gasto. En muy pocos paises se financian directamente gastos de funcionamiento y temas ambientales y de
C&T. Cuando existen regalias directas se evidencia la autonomia regional para la asignacion del gasto y la
aplicacion a un amplio rango de tematicas. En Per(, Brasil y Chad, hay algo de participacién de la sociedad
civil en la definicién del gasto. Chile, Perl y Ecuador destinan recursos para la competitividad de sectores
productivos.

En la revision de los arreglos internacionales no se encuentra evidencia en ningin pais de un sistema de
contratacion especifico para ejecutar los recursos de regalias. En los casos en lo que hay regalias directas, la
ordenacion del gasto esta en cabeza de las entidades subnacionales, con poca injerencia del nivel nacional y
ninguna condicionalidad para la capacidad de contratacion. Chad es el Gnico caso en donde hay injerencia
nacional y de la sociedad civil en la contratacion (ver Gréfico 8).

En general no hay gran énfasis en los procesos de seguimiento, evaluacion y control de los sistemas de
regalias. Resalta el seguimiento y evaluacién de Alberta-Canadd (que es un ente subnacional), y el
seguimiento de Chad. Cuando hay disponibilidad de herramientas computacionales es para temas regionales
en general, como en Perl. No hay evidencia de que el seguimiento y control del orden nacional tenga
implicaciones en la ejecucion del gasto al nivel territorial (ver Gréafico 9).



Grafico 7- Mapeo de arreglos internacionales de regalias: 3) asignacion de gasto entre prioridades
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Graéfico 8- Mapeo de arreglos internacionales de regalias: 4) ejecucion y contrataci
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Graéfico 9- Mapeo de arreglos internacionales de regalias: 5) seguimiento y evaluacién y 6) control
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Para extraer mas lecciones de la revision de modelos internacionales se documentaron otras 13 experiencias
que si bien no son de regalias, son buenas practicas o practicas relevantes de los cinco procesos de la
concentracion del estudio y que giran alrededor del gran problema del desarrollo regional (ver Gréafico 10).

Gréfico 10- Otras experiencias internacionales pertinentes al desarrollo regional- resumen
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Para el proceso 2) Distribucién de ingresos entre regiones, es interesante la experiencia del Fondo
Constitucional de Financiamiento del Nordeste de Brasil - un fondo que contribuye al desarrollo econémico y
social de dicha region, una de las mas pobres del pais. Entre sus principales logros se encuentran el aumento
en alrededor del 50% en el nimero de empleados en las empresas beneficiadas por el Fondo y el reporte de
distribucion mas equilibrada de la actividad econémica regional. Estos logros se obtuvieron con la
implementacion del siguiente esquema:

1. El fondo se financia con recursos de un impuesto a los productos industrializados e impuesto a la
renta.

2. La operacion de recursos la hace el Banco del Noreste de Brasil quien ofrece programas crediticios
destinados a proyectos productivos de poblacién de bajos recursos.

3. Los proyectos pueden ser de productores individuales, de empresas y también de asociaciones y
cooperativas de produccion.

En cuanto al proceso 3) Asignacion de gasto entre prioridades, una experiencia interesante es la de 4 motors
of Europe, que consiste en una alianza de cooperacion regional descentralizada con el propésito de impulsar 4
regiones (Baden-Wirttemberg; Catalunya; Lombardia y Rhone-Alpes) a través de proyectos y gestion
conjunta bajo financiacion de la Union Europea. El principal logro de la alianza fue el de generar
procedimientos para la identificacion, disefio y ejecucion de macroproyectos financiados con recursos
comunes a través de cooperacion regional sin necesidad de burocracia adicional. Un ejemplo de
megaproyecto exitosamente implementado fue el de la promocién de polos y distritos de excelencia para la
competitividad. EI funcionamiento de 4 motors of Europe se caracteriza por:

Creacién de la alianza regional con uso de la capacidad instalada de las regiones.
Asignacion de una presidencia bajo un esquema rotativo.

Creacion de un comité técnico regional.

Priorizacion conjunta de necesidades.

Asignacion total de recursos por parte de la Unién Europea.

Creacién de grupos teméticos inter-regionales de trabajo.

Gestion conjunta de proyectos con ordenamiento del gasto descentralizado.

No as~wDdPRE

En este mismo proceso, se encuentra la interesante experiencia de los Planes Estado-Region en Francia, que
se caracterizan por ser un instrumento del gobierno central para movilizar recursos de los gobiernos locales y
regionales en torno a los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo, y que ha arrojado como resultados la
construccién de nuevas universidades ("Universidad 2000™) y de infraestructura vial en las regiones objetivo.
El mecanismo de funcionamiento es a través de:

1. Elaboracion por parte del Consejo Departamental del Plan, que debe estar alineado con los
programas nacionales.

2. Aprobacion del plan por parte del Comité Interinstitucional (Ministerios sectoriales, gobiernos
departamentales de la region, representante de los gobiernos locales).

3. Asignacién del gasto para los programas del plan con cofinanciacién del Gobierno central.

Otro esquema para la asignacion del gasto es el del Presupuesto Participativo de Porto Alegre en Brasil, que a
través de un proceso con representatividad de varios sectores asigna el gasto a prioridades locales definidas
previamente de manera general por la comunidad. A través de este proceso se ha logrado el aumento de la
inversion en programas dirigidos a las comunidades mas desfavorecidas, y su empoderamiento en un total de
180 municipios. El esquema de funcionamiento se hace por intermedio de:

Varias
experiencias
internacio-
nales de
desarrollo
regional
arrojan
lecciones
valiosas para
el Sistema
General de
Regalias
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1. Ladefinicién en conjunto con la comunidad de los temas y montos a financiar.
2. Lavotacidn para la seleccion de prioridades.
3. Laformulacion de proyectos por parte de las autoridades locales de los municipios cobijados.

También en Brasil resalta la experiencia de la Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria — EMBRAPA,
que hace investigacion y desarrollo para la conversién de tierras no productivas. EMBRAPA logré la
conversion productiva de las tierras aridas de la region del Cerrado, con lo cual dicha region llegd a generar el
70% de la produccién agricola de Brasil, lo que a su vez permitié multiplicar por 3,75 veces la produccion
agricola nacional durante el periodo 1996 — 2006 (tendencia de crecimiento anual del 14%). EIl esquema de
funcionamiento se baso en:

1. La creacion de una empresa nacional en época de bonanza petrolera (1973; en la actualidad tiene
presupuesto anual de US$ 40 millones).

2. Ladefinicion de un problema concreto por resolver (diferente a investigar de manera libre en area de
conocimiento).

3. Lafinanciacion de programas regionales de largo plazo.

Con origen en Vietnam se encuentra otra experiencia interesante de asignacion de gastos para el logro de
desarrollo regional: el caso se conoce como Red Books. Este fue un programa de asignacion y titulacion de
tierras reconocido por el Banco Mundial como una de las estrategias més exitosas en la historia de la
humanidad para la reduccién de la pobreza.’ El programa logré grandes incrementos de la productividad
agricola al tiempo que disefio los mecanismos para permitir la migracién exitosa a centros urbanos de una
poblacion numerosa. El funcionamiento se baso en:

1. Programas extensivos de educacion bésica y secundaria para permitir migracién exitosa a centros
urbanos dindmicos.

2. Transferencia de derechos de propiedad a campesinos con las respectivas responsabilidades
tributarias.

3. Lano restriccion a la venta de derechos de propiedad.

Se estudiaron tres casos que al tiempo son experiencias exitosas en los procesos de 3) Asignacién de gasto
entre prioridades, 4) Ejecucion y contratacion y 5) Seguimiento y evaluacion. El primero de estos casos es el
de los Clusters regionales para el mejoramiento de la competitividad en Chile, un programa de articulacion
publico-privada en pro del desarrollo de la competitividad en las regiones. Con dicho programa se lograron
resultados en el aumento progresivo de las empresas adherentes a cada cluster y en el incremento del interés
del sector privado en la cofinanciacion de iniciativas de impacto para la competitividad regional. Su
funcionamiento giré en torno a:

1. La identificacion de clusters mediante procesos consultivos y participativos del sector publico
nacional y regional y el sector privado.

La creacién de una Asamblea con todos los participantes y empresas del cluster.

La seleccion de una autoridad méaxima rectora del cluster.

La eleccion de Comité Gestor y de su gerencia.

La cofinanciacién entre empresas (10% - 50%), gobiernos nacional y locales y BID.

S A

® Banco Mundial (2009).
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6. La seleccion y contratacion de un equipo profesional para el trabajo articulado con autoridades
locales.
7. El seguimiento gerencial a los programas y la rendicion de cuentas ante la Asamblea.

El segundo de estos casos, también en Chile, es el conformado por Consejo Nacional de Innovacion para la
Competitividad —CNIC y el Fondo Regional para la competitividad — FICR, que permiten la identificacién,
formulacién y financiacion de politicas nacionales y locales de competitividad. Con el Fondo, el arreglo
chileno para la competitividad ha tenido autonomia para la ejecucion de presupuesto a nivel nacional
(US$200M) y regional (US$50M), sin necesidad de depender de otras instancias o partidas presupuestales.
Las caracteristicas de este arreglo son:

1. La creacion del Consejo Nacional de Innovacién para la competitividad, como un organismo
publico-privado de asesoria a la presidencia.

2. La formulacion de politicas regionales en concordancia con la "Agenda Nacional de Innovacién y
Competitividad 2010-2020".

3. Laasignacidn de recursos a través del FICR.

La ejecucion regional de recursos por entes ejecutores descentralizados, universidades y centros.

5. Larendicién de cuentas por parte de los gobiernos regionales.

e

El tercero de estos casos, es el de la estrategia de Ciudades Integradas de Corea del Sur, que consiste en el
apadrinamiento de ciudades pequefias por ciudades grandes para la provision de servicios pablicos. Dicha
estrategia ha generado una alta satisfaccién de ciudadanos y consejos locales - segin se ha expresado en
encuestas de seguimiento - en un total de 80 ciudades agrupadas en 40 ciudades integradas. La estrategia
funciona a través de:

1. La preseleccion de ciudades afines con base en criterios de a) homogeneidad historica, b)
condiciones geograficas y topograficas, y c) potencial para desarrollo balanceado.

2. Lavalidacion de agrupaciones con audiencias publicas y encuestas.

Procesos conjuntos de planeacion de ordenamiento territorial.

4. Transferencia de conocimiento, y en algunos casos administracién por parte de la ciudad mas
sofisticada para la prestacion de servicios publicos.

w

Las experiencias de COMPRASNET y OBRASNET en Brasil, que son programas de compras en linea de
bienes y servicios para el sector publico, son un buen ejemplo de herramientas para el soporte del proceso 4)
Ejecucion y contratacion. Estos programas han dado transparencia y eficiencia a la contratacién, a través de
proveer a la comunidad libre acceso a bases de datos en linea que muestran los costos de los proyectos con
reportes de avance de los diferentes contratos de obras publicas. Lo anterior se hace a través de:

1. La implementacion de un sistema de contratacion y compras en linea del gobierno central y sus
entidades ejecutoras del gasto.

2. Lapublicacion de convocatorias.

La realizacion de adjudicacion de contratos en linea.

4. El seguimiento en linea a avance de proyectos de infraestructura.

w

En Per( también se ha desarrollado una muy valiosa herramienta de apoyo a la ejecucion del gasto: el SIAF.
Dicho sistema, a través del cual se realiza y a la vez se reporta la ejecucion presupuestal en linea, ha permitido
una sustancial reduccion en la duplicacion de las operaciones y reportes financieras por parte de las entidades
territoriales. Adicionalmente ha reducido los tiempos de los pagos, los costos de transaccion, el riesgo de
fraude y de extravio o robo de cheques. Todo ello lo logra a través de:
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1. El registro Unico de todas las transacciones con transmision virtual a la Direccion General del

Tesoro Publico.

2. La administracion de los pagos en efectivo (y abonos en cuenta) de

financiamiento, a excepcion de la fuente de endeudamiento externo.
3. Laelaboracién y transmisién de Estados Financieros de la Contaduria Publica.

Como Ultimas experiencias exitosas, para el proceso 6) Control, se estudiaron

todas las fuentes de

algunos sistemas de

seguimiento ciudadano apoyados en el Internet. Fix my street en Reino Unido y Ushadidi en Kenia permiten
el reporte temprano de situaciones de dafio a la infraestructura pablica y de violacion a los derechos humanos.
La implementacion de estas herramientas se hace a través de:°

1. El disefio de un portal web de facil uso por parte del ciudadano.
2. El disefio de un sistema para validacién de reportes (con el uso de algoritmos y técnicas de crowd

sourcing).

3. Ladifusién extensiva entre la sociedad civil.

4. Elandlisis y reporte de informacion.

I1.  Lecciones de arreglos nacionales pertinentes

En los dltimos 25 afios el tema de regalias ha recibido fuerte atencién legislativa y normativa en Colombia,
con mas de 44 normas, entre leyes, decretos y resoluciones ministeriales aln vigentes (ver Gréfico 11). El
énfasis en los cambios institucionales del tema de regalias ha estado concentrado en el fortalecimiento de los
procesos de seguimiento y control a la inversién de los recursos. Lo anterior, en el marco de ajustes
permanentes en los porcentajes de recursos que de la Nacion se transfieren a los entes territoriales, y en la
creacion de fondos para el destino especifico de dichos recursos.

Gréfico 11- Principales hitos 1991-2010
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A continuacion se realiza un andlisis alrededor de los 5 procesos de la concentracion del estudio, de
4 arreglos nacionales pertinentes para el sistema de regalias: A) Arreglo Regalias 1991-2004, B)
Arreglo Regalias 2004- actualidad, C) CORPES, D) Sistema General de Participaciones. En adicién
se documentan con menor detalle otros arreglos pertinentes (Comisiones Regionales de
Competitividad y las Regiones Administrativas y de Planeacion) (ver Gréafico 12).

Graéfico 12- Mapeo de arreglos nacionales pertinentes - resumen

—
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. Comisiones Regionales de Competitividad (del
Sistema Nacional de Competitividad)

. Proyecto de ley de Regiones Administrativas y de
Planeacion (RAPs)

Fuente: Analisis B.O.T.

En el marco de un sistema complejo con muchos actores y responsabilidades, hasta el 2004 la Comisidn
Nacional de Regalias - CNR hizo seguimiento y control sobre la ejecucién de los recursos de regalias
realizada por parte de los entes territoriales, quienes recibian dichos montos de manera directa y/o a través del
Fondo Nacional de Regalias - FNR. La Comision ejercia sus funciones con un énfasis sobre los proyectos
financiados con recursos del FNR, dado que ésta tenia como funcion su aprobacién. El control que ejercia se
basaba principalmente en la contratacién de interventorias externas (para una diagramacion del
funcionamiento del esquema ver Grafico 13).

Ademas de la administracion de los recursos del FNR, la Comision controlaba los desembolsos del Fondo de
los departamentos de Cordoba y Sucre, los recursos del Escalonamiento de Carbén e Hidrocarburos y de
Saldos del FAEP, con destino a los departamentos y municipios determinados.

Mientras existio la CNR, los recursos de regalias tenian destino a los siguientes fondos: Fondo Nacional de
Regalias, Fondo de Ahorro y Estabilizacion Petrolera — FAEP, y Fondo nacional de pensiones de las
entidades territoriales — FONPET. Ecopetrol, los municipios productores y el IFI Concesién Salina, recibian
los recursos de regalias por parte de las compafiias extractoras, con base en los porcentajes de regalias y
compensaciones definidas en las normas pertinentes, previo informe de liquidacion de las mismas por parte
del Ministerio de Minas y de Ingeominas, y distribuian los recursos a los diferentes destinos. Una vez los
recursos estaban en sus destinos primarios, estos se distribuian a los municipios y departamentos, a
Cormagdalena, y al FONPET, el cual también recibia recursos de compensacion.

El FAEP, cuyos recursos eran administrados por el Banco de la Republica, estaba establecido para ahorrar
cuando los ingresos petroleros mensuales de los entes territoriales eran superiores a los ingresos promedio, y a
desahorrar cuando estos eran inferiores. Varias leyes permitieron que con recursos del FAEP se pagara deuda
de los entes territoriales, y que con los saldos de estos recursos se invirtiera en proyectos territoriales.
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Grafico 13- Estructura institucional; arreglo 1991- 2004
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(1) Para pago de deuda en rubros autorizados de manera extraordinaria por las Leyes 633 de 2000 y 781 de 2002.
Fuente: anélisis B.O.T.

Con la liquidacién de la CNR, en 2004 se cre6 el Consejo Asesor de Regalias y se aumentaron las
condiciones para la asignacion del gasto y el control sobre la ejecucion de los recursos. Lo anterior, gracias al
fortalecimiento del papel del Departamento Nacional de Planeacion (DNP) y de los Ministerios respectivos en
las actividades de apoyo en la priorizacién de proyectos del FNR, la interventoria administrativa interna con
recursos del PNUD, y el mayor apoyo a los procesos de veeduria civil (para una informacién del
funcionamiento del esquema ver Grafico 14).

El fortalecimiento del DNP se concret6 a través de la conformacion en su interior de la Direccion de Regalias,
que qued6 encargada de desarrollar el control sobre los recursos de regalias y de administrar en el Banco de
Proyectos de Inversion Nacional (BPIN) los proyectos que potencialmente podrian ser financiados con
recursos del FNR. Tras el disefio de los proyectos por parte de los entes territoriales, los Ministerios deben dar
el visto bueno previo a la presentacién de los proyectos ante el Consejo Asesor de Regalias.

Para cumplir con las funciones asignadas en el arreglo actual, la Direccion de Regalias del DNP ha
conformado un equipo que supera los 600 profesionales para desarrollar internamente el control e
interventoria administrativa a las regalias, y atender sus otros procesos misionales que incluyen el apoyo a la
formulacién de proyectos para el FNR, la ejecucion de procedimientos correctivos y la promocion del control
ciudadano. Este trabajo cuenta con el apoyo de la Secretaria General del DNP en la parte operativa y
contractual del proceso de interventorias administrativas y del PNUD en el apoyo financiero y operativo en
los territorios (ver Gréfico 15).
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Gréfico 14- Estructura institucional; arreglo 2004 -actual
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(1) Para yacimientos descubiertos antes de 2004 recauda y gira Ecopetrol, para los posteriores a 2004 la ANH.

(2) Criterios de presentacion de proyectos definidos por los ministerios y el Consejo Asesor a través de los acuerdos 24, 26, y 27 de 2004,
12 y 15 de 2005, 6, 7 y 8 de 2006, 16 y 22 de 2008, 1y 2 de 2009 y 16 de 2010.

(3) Comités de Seguimiento a la Inversion de Regalias (de origen privado).

(4) DNP asume en 2008 las interventorias administrativas, las cuales eran ejecutadas por firmas auditoras externas con bajo control.

(5) DNP asume en 2008 las interventorias administrativas, las cuales eran ejecutadas por firmas auditoras externas con bajo control.
Fuente: analisis B.O.T.

La Direccidn de Regalias del DNP, est organizada en tres subdirecciones con funciones especificas:
1. Subdireccion de proyectos, con las responsabilidades de:
a. Revisar los proyectos avalados por los Ministerios.
b. Aplicar criterios y realizar la preseleccion de los proyectos viabilizados para presentar ante
el Consejo Asesor de Regalias como candidatos a ser financiados con recursos del FNR.
2. Subdireccion de Procedimientos Correctivos, con las responsabilidades de:

a. Coordinar con los entes territoriales la solucion de las fallas que se presenten en el proceso
de ejecucion de proyectos.

b. Aplicar sanciones de tipo administrativo sobre el gasto de regalias.

c. Remitir a los organismos de control las irregularidades no técnicas encontradas.
3. Subdireccion de Control y Vigilancia, con las responsabilidades de:

a. Desarrollar interventorias administrativas a la ejecucion de recursos.

b. Capacitar a los entes territoriales en el seguimiento a proyectos.



Gréfico 15- Direccion de Regalias (DNP) actual
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(1) Personal proyectado a diciembre de 2010.

Fuente: andlisis B.O.T.

En el proceso de revisar las experiencias nacionales pertinentes que puedan aportar insumos para el disefio del
Sistema General de Regalias, la experiencia de los Consejos Regionales de Planificacion — CORPES, resalta
porque fue uno de los primeros arreglos de asociacion y definicion de proyectos regionales de manera
conjunta entre departamentos. Los CORPES agruparon intereses privados y publicos de tipo regional y
nacional, con un arreglo pesado de Comités. Se financiaban con recursos de regalias, impuesto de timbre y
valorizacion, mismos que eran administrados por un fondo de desarrollo regional que era una subcuenta
especial de FINDETER. El énfasis de los CORPES recayé en el disefio y andlisis de pre-factibilidad de
proyectos y su marchitamiento comenz6 con la eleccion popular de los gobernadores pues perdieron poder de
representatividad ante la instancia territorial de los departamentos (para una diagramacion de su
funcionamiento ver Gréfico 16).

Los CORPES no lograron la ejecucion significativa de proyectos de impacto regional, pues sélo el de la
Orinoquia ejecutd un proyecto importante: la via “Marginal del Llano”. La articulacién ente los actores
regionales se dio en ellos a través de una estructura que incluia: el Comité de Concertacion para el Desarrollo,
encargado de recibir los insumos de sociedad civil, sector privado y academia; el Comité Técnico Regional de
planificacién, validador politico de los insumos técnicos antes de pasar al CORPES; y la Unidad Técnica
Regional que tenia entre sus funciones las de preparar estudios sectoriales, elaborar anteproyectos, hacerle
seguimiento y control a los proyectos, apoyar a los departamentos en la formulacion de proyectos y disefiar
los mecanismos pertinentes para la coordinacion.



Gréfico 16- Estructura institucional CORPES 1985-1996 (2000)
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(1) Estaba en el disefio pero nunca se reglamento.
(2) Ejecutaba los proyectos.
Fuente: analisis B.O.T.

Otro arreglo revisado fue el Sistema General de Participaciones, a través del cual se transfieren a los entes
territoriales los recursos de los Ingresos Corrientes de la Nacion para su ejecucién en sectores con impacto
social plenamente predefinidos. Las condiciones de asignacion se controlan desde el nivel central a través de
un sistema de monitoreo desarrollado por el Ministerio de Hacienda, DNP, Ministerio de la Proteccion Social,
Ministerio de Educacion y Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, y con seguimiento
selectivo en terreno (para una diagramacién de su funcionamiento ver Grafico 17).

En 2011 fue aprobada como Ley 1454, en donde se permite la creacion de las Regiones Administrativas y de
Planeacion — RAP. Las RAP establecen la institucionalidad requerida para ejecutar recursos provenientes de
las regalias a través de esquemas asociativos de entidades territoriales en los cuales se generan espacios para
la escogencia de proyectos de inversion priorizados por planes estratégicos (ver Gréafico 18).

Para su conformacion, las RAP deberan contar con la aprobacion de las asambleas departamentales, contaran
con un Consejo Regional de Planeacion que seré una instancia técnica y asesora a la cual no se le han definido
las funciones especificas, y su secretaria técnica sera rotativa y estard en cabeza de uno de los gobernadores

de los departamentos participantes. Resalta que a su interior no esta definida la presencia de representantes de
gobierno nacional ni del sector privado.

La conformacion de una RAP, no constituye de manera inmediata la creacién de una regién como entidad
territorial. Para ello, debe haber aprobacion via referendo por parte de los ciudadanos de los departamentos
que eventualmente decidan constituirse como entidad territorial. Finalmente, las RAP no podran generar

gastos de funcionamiento y si podran cumplir funciones delegadas por organismos publicos siempre y cuando
le asignen los respectivos recursos para hacerlo.



Grafico 17- Estructura institucional SGP
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Gréfico 18- Estructura institucional Regiones Administrativas y de Planeacion - RAP; Proyecto de Ley
Organica 058C/10, acumulado con Proyecto de Ley Organica 141S/10
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Fuente: anélisis B.O.T.




21

En cuanto a las Comisiones Regionales de Competitividad, se puede decir que las 32 constituidas a la fecha
han sido un escenario de concertacion al interior de los departamentos pero no en regiones entendidas como la
suma de varios departamentos. En ellas se encuentran el sector pablico con el privado para el disefio de planes
estratégicos departamentales y el seguimiento a los proyectos de competitividad, bajo un esquema liviano en
burocracia, pero sin claras fuentes presupuestales. Se ha buscado que la participacion privada en ellas sea
mayoritaria (ver Grafico 19) lo cual se ha impulsado con la secretaria técnica que en la mayoria de los casos

ha recaido en las Camaras de Comercio.

Grafico 19- Comisiones Regionales de Competitividad
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(1) Bogota y Cundinamarca conforman una sola Comision.

Fuente: anélisis B.O.T.

Para completar el diagnéstico de los arreglos nacionales pertinentes al tema de regalias, conviene analizar
algunos indicadores de gestion e impacto. Para iniciar, el andlisis de la ejecucion del gasto de las regalias (ver
la Gréfico 20) permite visualizar una muy baja ejecucion de los recursos de las regalias directas hasta el 2003,
pero significativamente superiores en el FNR. A partir de 2004, las condiciones para la seleccion de
proyectos, mas el cambio de gobiernos locales, afectaron en un inicio la ejecucion de los recursos del FNR,
pero con el pasar de los afios los entes territoriales y nacionales tuvieron un proceso de adaptacién que ha
permitido aumentar la ejecucion en ambas fuentes. Las instrucciones cercanas y permanentes del DNP a los
entes territoriales para que la ejecucion de los recursos se reportara y realizara en las vigencias respectivas,
también llevaron a subir el porcentaje de gasto por vigencia y a superar en algunos casos el 100% debido a la

ejecucion de saldos de afios anteriores.



Grafico 20- Ejecucion del gasto
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(1) Regalias directas reportadas hasta 2002 por el sistema SICEP de la DDT-DNP; posterior a esta el sistema lo maneja la Direccién de
Regalias, pero que recauda Ginicamente la informacion de los 180 entes territoriales con mayor produccion.

(2) Recursos relacionados en los sistemas de informacién del FNR.
Fuente: Direccién de Regalias — DNP; analisis B.O.T.

La comparacion del impacto de la inversion social de los recursos de regalias frente a los del Sistema General
de Participaciones (SGP),” muestra una mayor eficiencia en el gasto de los recursos del SGP en cuanto a
cobertura en educacion y salud (ver Gréafico 21). En el caso de educacion la eficiencia de los recursos del
SGP es 11 veces mayor frente a los de regalias, y en salud 21 veces.

Al revisar los gastos de funcionamiento de los arreglos pertinentes, los de la Direccion de Regalias son
similares a los de la CNR, mientras que los de la DAF-MHCP y otros ministerios para el seguimiento del SGP
son mucho menores. Si se suman los costos de funcionamiento de las entidades responsables del seguimiento
a la ejecucién de los recursos de regalias y del SGP, estos son comparables a los de la superintendencia de
Salud. Los costos anuales de los todos los CORPES a pesos de 2010 fueron significativos (ver Gréafico 22).

7Segt’1n reportado por Fedesarrollo sobre estudio realizado por PNUD: Salazar, Natalia (2010): “El manejo del auge minero-energético:

Comentarios a los proyectos de regla fiscal y de reforma a las regalias”.
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Gréfico 21- Eficiencia gasto regalias Vs. SGP
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(1) Segun reportado por Fedesarrollo sobre estudio realizado por PNUD: Salazar, Natalia (2010): “El manejo del auge minero-energético:
Comentarios a los proyectos de regla fiscal y de reforma a las regalias”. Fuente: Estudio PNUD referenciado por Fedesarrollo, aiin no
disponible para revisién por parte de B.O.T.; analisis B.O.T.

Gréfico 22- Estimado de costos de funcionamiento anual comparativos; miles de millones de 2010
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(1) Célculo estimado del costo anual de las interventorias administrativas externas a precios de 2010 segUn reporte de pagos a firmas
auditoras contratadas para seguimiento a regalias directas e indirectas en el periodo 2001-2004; fuente: Direccion de Regalias — DNP.
Los restantes $7mil millones sefialados hacen referencia a gastos de funcionamiento anuales a pesos de 2010 segun estudio técnico de
cierre de la CNR; (2) Célculo basado en los cargos totales que se podrian haber destinado para las interventorias administrativas (1% de
las regalias directas y 4% del FNR); (3) Calculo estimado con base en informacion suministrada por la DAF-MHCP, Ministerio de
Educacion, Ministerio de la Proteccion Social, Ministerio de Ambiente, Vivienda y Saneamiento Bésico; (4) Corresponde a la
apropiacion inicial para gastos de funcionamiento segiin Decreto Liquidacion del Presupuesto General de la Nacién 2010; (5) Calculo
con base en la ejecucion presupuestal de los Corpes de 6 afios por $65mil millones de pesos para los afios (1989 — 1994), traidos a pesos
de 2010, dividido entre 6 vigencias y afectados por el % estipulado por los CORPES como % de gastos de funcionamiento.
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Fuente: entidades; Direccion de Regalias — DNP; Decreto Liquidacion del Presupuesto General de la Nacion 2010; Estudio Técnico
Cierre CNR, DNP 2004, Evaluacion Expost de los CORPES, CIDE 1995; analisis B.O.T.

1. Conclusiones:

Los arreglos internacionales de regalias funcionan de manera bastante diferente a la direccion de la reforma
sefialada en el Acto Legislativo para la creacion del Sistema General de Regalias, lo cual seguramente
marcard a Colombia ain mas como un innovador en el tema.

Alrededor de los sistemas internacionales de regalias se puede concluir:

La mayoria de paises consideran las regalias como de propiedad
principalmente del Estado

Muchos paises han optado por fondos de ahorro/estabilizacion

Cuando hay regalias directas la asignacion entre prioridades es
auténoma de las regiones y no hay fondos nacionales de regalias

Resaltan por su ausencia las grandes inversiones en temas de
4 C&Ty ambientales con fuentes especificas de regalias

No existen esquemas de contratacion especificos para los temas
5 de regalias

6 No hay gran énfasis en los procesos de seguimiento, evaluacion y
control especificos para los temas de regalias

Por el lado de los arreglos nacionales, cada uno tuvo sus aportes valiosos asi como sus problemas (ver Grafico
23). En los arreglos de regalias la direccion recorrida ha sido hacia la mayor regulacion del gasto y el mayor
acompafiamiento desde lo nacional, pero de manera aislada al Sistema General de Participaciones que es la
otra gran fuente para la financiacion de las entidades territoriales. Los arreglos institucionales como los
CORPES, las Comisiones Regionales de Competitividad, y las nuevas las Regiones Administrativas y de
Planeacion y deben ser tenidas en cuenta para el disefio del Sistema General de Regalias.
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Gréfico 23- Problemas y lecciones de arreglos nacionales

PROBLEMAS
= Bajo seguimiento y control a la ejecucion de recursos
= Duplicidad de funciones y reprocesos con el DNP
= Bajas capacidades institucionales en subnacionales
= Baja ejecucion del gasto
= Sin evaluacion de impacto
= Dispersion del gasto (temas y lugares)
= Complejidad de sistema de condicionalidad para el gasto
(coberturas minimas, certificacion)
= Mayores gastos del control
= Evaluacion de impacto negativa
= Alta percepcion de corrupcion

= Bajo control de la ejecucion con sistemas de informacion
integrados

= Seguimiento basado en reportes voluntarios y con erores

= Poca presencia regional de los responsables del control

= Esquema pesado con muchos comités

= Altos costos administrativos

= Pocos resultados

= Competencia con instancia territorial de los departamentos

= (Requiere reglamentacion)
= Faltamayor presencia de gobierno nacional y privados

= Responden a departamentos y no a regiones

= Falta de fuentes de financiacion

= ;Continuidad en el nuevo gobiemo del rol de liderazgo para
definir y hacer seguimiento a proyectos de competitividad?

{ APORTES VALIOSOS }7

= Esquema novedoso de apoyo en proyectos a subnacionales
(FNR)

= Mayor control preventivo a proyectos de FNR

= Mayor presencia regional

= Mejor acompafiamiento técnico para la formulacion de proyectos
= Mejores sistemas de informacion

= Mayor veeduria ciudadana

= Alto enfoque en disminucion de brechas sociales
= Fortalecimiento de sistema de reporte (FUT)
= Evaluacion de impacto positiva

= Discusion de proyectos - region
= Esquema con representatividad privada
= Cooperacion y cofinanciacion nacién — subnacionales

= Esquema regional para la definicion de planes estratégicos
regionales
= Esquema que posibilita contratacién regional

= Modelo publico - privado exitoso para la definicion de planes
departamentales de competitividad

= Presencia en todos los departamentos

25

Para el cumplimiento del propésito de atender con efectividad el desarrollo regional, algunos elementos que
no deben escapar al disefio del Sistema General de Regalias sin duda son:

La fijacion de la formulacién de su politica como prioridad al mas alto nivel del Estado (Congreso,
Plan de Nacional de Desarrollo, Presidencia de la Republica, Ministros).

El claro espacio para la participacion del sector privado.

La dotacion de herramientas sistematizadas para la ejecucion y el control de gasto.

El disefio y aplicacién de metodologias estandarizadas para la adecuada fijacién de prioridades y
ejecucion del gasto en los entes regionales.

El profundo apoyo desde la nacién para la estructuracion de proyectos.

El fortalecimiento de la institucionalidad publica para el seguimiento y control, integrada idealmente
con la del Sistema General de Participaciones.

Los mecanismos de control ciudadano con herramientas que faciliten su participacion.

La seleccion a todo nivel de excelentes gerentes obsesionados con el logro de resultados e impactos.
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