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Introduccion.

El presente trabajo de grado busca analizar los esquemas que se han implementado para el
manejo y administracion de regalias, las cuales podemos definir a la luz de la constitucion politica.
De entrada se establece en el articulo 332 que los recursos naturales no renovables y el subsuelo
colombiano pertenecen al Estado, es por esta razén que en su calidad de propietario el articulo 360
del mismo documento aclara que “La explotacion de un recurso natural no renovable causara a

favor del Estado, una contraprestacion econdémica a titulo de regalia”.

Es por este motivo que desde su definicion la corte constitucional se ha pronunciado para
complementar y dar claridad en relacion con la propiedad tanto de las regalias como de los recursos
naturales que las generan. Por un lado tenemos la sentencia C-567 de 1995, en donde la corte indica
que “El Estado es el propietario de los recursos de regalias, las entidades territoriales tan sdlo tienen
un derecho a participar de los mismos en los términos que lo indique el legislador. Asi mismo las
regalias son rentas del Estado y no de la Nacion.” (DNP, 2007). Por otro lado la sentencia C-427
de 2002 sefialé que “Las entidades territoriales no tienen derecho de propiedad sobre los recursos
de regalias, ya que tan s6lo se les reconoce un derecho de participacion sobre los mismos.” (DNP,

2007)

Incluso antes de la constitucion de 1991 ya se habian disefiado diferentes mecanismos que
buscaban el maximo aprovechamiento de los recursos provenientes de las regalias, en particular
gran parte de la discusion se ha centrado en como repartirlas. Especificamente hubo cuatro
aproximaciones principales en relacién con el manejo de las regalias en Colombia. La primera en
la constitucion de 1886 en donde se establece que “El Territorio, con los bienes publicos que de €l
forman parte, pertenece Ginicamente a la Nacion.” (Art. 4, CP., 01 de Diciembre de 1885), ademas
en el articulo 202 especifica que son de la nacién “Los baldios, minas y salinas (...) Las minas de
oro, de plata, de platino y de piedras preciosas que existan en el territorio nacional” (Art. 202, CP.,
01 de Diciembre de 1885); la segunda aproximacion la vemos en el primer estatuto minero
colombiano (Ley 129 1919) en donde “se establecieron reglas para la distribucion de regalias, estas
reglas se centraban en una metodologia que consideraba como uno de los elementos importantes
para la distribucion la cercania o lejania respecto al mar.” (Bohdérquez Camargo, 2013).
Posteriormente La Ley 37 de 1931 “introdujo algunas variaciones a la norma anterior, indicando

que los territorios que estaban mas cerca al mar debian participar con mayores porcentajes en las



regalias producidas por la explotacion de minerales” (Bohorquez Camargo, 2013) y finalmente el
Decreto 2655 de 1988 en donde por medio del cdédigo de minas se determina que “las regalias
representaron el 20% del contrato de explotacion y su distribucién comprendié el 60% para los
departamentos y municipios productores y el 40% para la Nacion.” (Carrasquilla Barrera, Suérez
Londofio, & Gutiérrez, 2019)

El analisis que se lleva cabo en este trabajo parte de la constitucion de 1991, desde entonces se
han implementado dos grandes reformas en lo referente a las regalias. Para lograr esto, el
documento esté dividido en cinco partes:

En la primera seccidén encontramos el marco teorico en el cual se lleva a cabo una aproximacion
desde la teoria econémica, en donde se tipifican los recursos que generan regalias segun los tipos
de bienes de acuerdo a su accesibilidad, ademas de las externalidades que se relacionan con las

dindmicas de estos bienes.

Por otro lado, la segunda parte se enfoca en la revision de literatura, en donde se hace un breve
andlisis de las perspectivas desde donde se ha revisado lo referente a las regalias. La tercera parte
describe ampliamente cada uno de los tres modelos o esquemas, pasando por su estructura
organizacional, estadisticas de produccion de recursos naturales no renovables, recaudo y
distribucidn, entre otros. Posteriormente, en la cuarta seccion se lleva a cabo una comparacion entre
los esquemas de regalias, teniendo en cuenta algunas de las principales caracteristicas que idéntica

a cada modelo.

Finalmente en la quinta parte tenemos las conclusiones a las que llega este trabajo luego de
analizar y desglosar cada uno de los esquemas de regalias que se han implementado en Colombia

desde la constitucién de 1991.



Objetivo general:

Determinar como se han distribuido los recursos que recibe el Estado como contraprestacion
por la explotacion de los recursos naturales no renovables en el marco de los diferentes esquemas

implementados para la administracion de regalias en Colombia desde la constitucion de 1991.
Objetivos especificos:

e Describir los diferentes esquemas que se han implementado en Colombia para el manejo y
administracion de regalias, desde la constitucion de 1991.

e Comparar los principales aspectos que se han modificado entre los sistemas de gestion
implementados para el manejo de los recursos recibidos como contraprestacion por la
explotacion de recursos naturales no renovables.

e ldentificar qué destinos componen el presupuesto de regalias para cada uno de los modelos

implementados en el manejo de estos recursos.
Pregunta problema:

¢Como ha sido la distribucion de las regalias causadas a favor del Estado Colombiano como
contraprestacion por la explotacion de recursos naturales no renovables entre los diferentes

municipios, departamentos, regiones e instituciones del pais desde la constitucion de 1991?



Marco Tedrico.

La constitucién politica de Colombia determina en el articulo 332 que es el Estado quien tiene
la autoridad para recaudar regalias, dado que es propietario del subsuelo y de los recursos naturales
no renovables que de él formen parte. Asi mismo, por medio del articulo 360 de la misma norma
se determina que las regalias se generan como una contraprestacion econémica a favor del estado
por concepto de la explotacion de recursos naturales no renovables, ademas, este articulo también
estipula que “La ley determinara las condiciones para la explotacion de los recursos naturales no
renovables” esto incluye quiénes y cOmo se pagara esta contraprestacion, y en la misma via explica
que la ley “determinaré la distribucion, objetivos, fines, administracion, ejecucion, control, el uso
eficiente y la destinacién de los ingresos provenientes de la explotacion de los recursos naturales
no renovables precisando las condiciones de participacion de sus beneficiarios.” en otras palabras

los pormenores de como se distribuiran estos recursos.

La razon detrés de esta serie de determinaciones es clara: la extraccion de recursos naturales no
renovables es finita, por tanto estamos hablando de un bien escaso. En ese sentido las regalias
deberian enfocarse en generar el suficiente crecimiento econémico que permita salir de *“la trampa
de los recursos naturales” recurriendo al desarrollo de nuevas fuentes de ingreso para superar la

dependencia de la extraccion de este tipo de bienes.

Siguiendo con este razonamiento encontramos que desde la teoria econdmica los recursos
naturales han tenido diversas connotaciones, por ejemplo una de estas puede ser de acuerdo a sus

caracteristicas de accesibilidad.
Clasificacion de bienes segun su accesibilidad.

Cuando observamos los aportes generados en este tema comprobamos que es tan antiguo como
la concepcion misma de la economia. Por un lado la escuela del pensamiento clasico cuyos
representantes hablan de manera tangencial a cerca de los bienes, pero en sus aportes se enfocan

en mayor medida en discutir acerca de las funciones y tamafio del estado, tal cual como lo hicieron

1 “Sachs y Warner conceptualizan el fendmeno como la tendencia generalizada de las economias con abundancia de
recursos naturales a experimentar una ralentizacion de su crecimiento con respecto a las economias en las que estos
escasean. Esta abundancia lleva a intensificar la explotacion del recurso, generando una dependencia de la economia
en torno a ese sector.” (Serrano, 2016)



Adam Smith en 2An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations (1776) y John
Stuart Mill en ®Principles of Political Economy (1848). Por otro lado tenemos a economistas de la
escuela marginalista de *Europa continental quienes le dieron un desarrollo mas amplio al estudio

de la naturaleza de los bienes.

En el marco del desarrollo de la economia publica encontramos aportes provenientes de
economistas como °Mazzola quien en The formation of the prices of public goods contribuy6 a la

discusion recalcando que:

La adquisicion de bienes y servicios publicos también se convierten en un acto de
intercambio, pero sin alterar el hecho de ser complementario a las satisfacciones privadas o
individuales. Tanto en la economia de consumo como en el intercambio econémico la
asignacion total de recursos siempre esta gobernada por la tendencia hacia maximizar la
utilidad y esta es la valoracion de la complementariedad de la utilidad de bienes pablicos
los cuales determinan la parte de recursos privados destinados a la adquisicion de bienes

publicos. (Musgrave & Peacock, 1967)

Este pensamiento fue desarrollado mas adelante como precio-impuesto y en sintesis lo que buscaba
era un cambio voluntario entre impuestos y bienes publicos. Ahora, para poder hacer alusion a este
intercambio Mazzola introduce el término indivisibilidad, hablando de la naturaleza de los bienes,

expresa que:

La indivisibilidad de consumo constituye una razon técnica que impide el establecimiento

de un precio de mercado Unico. En el caso de bienes con precios de mercado para cualquier

2 Dentro de la obra de Smith, La riqueza de las naciones, el quinto libro se denominé De los ingresos del soberano o
del estado, y es en este libro en donde el autor le confiere una serie de deberes o funciones que deben ser financiadas
por el soberano como “defender a la sociedad de la violencia (...) proteger en cuanto le sea posible a cada miembro
de la sociedad contra la injusticia (...)construir y mantener esas instituciones y obras publicas que aunque sean
enormemente ventajosas para una gran sociedad son sin embargo de tal naturaleza que el beneficio jamas
reembolsaria el coste” (Smith, 1776)

3 Mill en el libro V Ilamado Sobre la Influencia del Gobierno de su obra Principios de Economia Politica, retoma
aportes realizados por Smith en cuanto a las funciones del estado y agrega algunas funciones como “la educacion
oficial (espiritual o secular), la regulacion de las horas de trabajo, el cuidado publico de los pobres, etc. (...) la
intervencion puede extenderse hasta el control de la libertad de accion de los individuos”(Mill 1848, p. 804) como es
citado por (Silva Ruiz & Méarquez Aldana, 2008)

4 “Por su parte, en la Europa continental, Pantalioni, Mazzola, Sax, Wicksell, y Lindahl trataron de buscar un cambio
voluntario de bienes publicos contra impuestos.” (Ruiz J. P., 2012)

® Ugo Mazzola, (1863-1899) profesor de finanzas publicas y economia en la Universidad de Pavia. Mazzola es
considerado como el primero en identificar el fendmeno de los "bienes publicos”. Discutio extensamente los
problemas asociados a la provision privada y el papel de la provision estatal. (Fonseca, s.f.)



bien, quien no pueda pagarlo debe abstenerse de su consumo (...) siempre que el consumo
de algun bien publico pueda ser determinado de un caso a otro y siempre que dicho consumo
tenga ciertas caracteristicas individuales determinadas e identificables, la economia publica
recurre a un mecanismo muy similar a los precios de la economia privada, llamado tarifas.
(Musgrave & Peacock, 1967).

A lo que se refiere Mazzola con indivisibilidad es que el bien pablico se suministra en bloque,
es decir, una vez producido el costo marginal de un consumidor adicional es cero o muy bajo.
Partiendo de este aporte tanto ®Musgrave como ‘Samuelson desarrollaron contribuciones a la teoria
de los bienes publicos; pero particularmente Samuelson piensa que un bien publico es “el que todos
disfrutan en comun en el sentido de que el consumo de cada individuo de tal bien no genera una
reduccion del consumo de otro individuo del bien” (Samuelson 1954, p. 387 como se citd en
(Ferroni & Mody, 2004)), una definicion esencial para el desarrollo de la discusion puesto que de
esta manera Samuelson daba dos caracteristicas para diferenciar los bienes publicos de los
privados, la primera es la no exclusion y la segunda la no rivalidad o indivisibilidad, en tal sentido

los bienes que no cumplieran con las dos condiciones serian bienes privados.

La principal objecion acerca de la definicion planteada por Samuelson fueron los fallos que se
observaban en bienes que no cumplian las dos particularidades de manera simultanea, encontrando
asi que algunos bienes podian ser excluidos pero no eran rivales en su consumo Yy viceversa, eran

rivales pero no excluibles o su exclusion era muy costosa.

Por otra parte, Musgrave hace referencia a los llamados bienes meritorios o preferentes, los
cuales son aquellos bienes que si bien pueden ser privados, su utilidad tiene implicaciones
comunes, de tal magnitud que supera la eleccidn individual motivados muchas veces por intereses
derivados de lazos comunitarios, son bienes en los que de manera individual existe una disposicion
para ser costeados, los ejemplos mas claros para este caso son el de monumentos a personajes

publicos o el de atacar problematicas sociales. (Musgrave & Musgrave, 1991)

®Richard Musgrave (1910-2007). Economista norteamericano de origen aleman. Considerado un destacado
hacendista por sus trabajos tedricos bien apoyados en una base practica y empirica”. (Eumed.net, s.f.)
7 Paul Anthony Samuelson (1915-2009). Economista norteamericano, laureado con el nobel de Economia 1970.
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Posteriormente, con respecto a los planteamientos de Samuelson, para Buchanan era evidente
que habia quedado un espacio tedrico abierto, espacio que se propondria llenar para salir de la
dicotomia de bienes privados y publicos e introduciendo un analisis ligeramente mas amplio, pero
esencialmente mas apegado a la realidad. El autor buscd matizar un poco la definicion tan polar
que existia, y por esta razon habl6 referente a bienes puros y no puros, particularmente encontrd
una clasificacién de bienes que no se habia evaluado y es por esto que alude a los bienes club,
explicando que de acuerdo con Samuelson para “(...) los primeros (Bienes puramente privados),
el convenio 6ptimo, la asociacion preferida, es de una persona (o0 una unidad familiar), mientras
que el convenio éptimo para el bien puramente publico, definido en el sentido extremo, incluye un

numero infinitamente grande de miembros.” (Buchanan, 1965)

A partir de esta idea Buchanan explica que existen “bienes y servicios, cuyo consumo supone
algo de "publico™, donde el grupo que lo comparte Optimamente es de mas de una persona o familia,
pero menor que un numero infinitamente grande.” (Buchanan, 1965). De esta manera el autor
aclara que “La escala del "caracter de publico" es finita. La cuestion central en una teoria de los
clubes es determinar el margen de miembros, o sea, el tamafio mas deseable de convenio de

participacion en el consumo y los costos.” (Buchanan, 1965)

Hasta este punto la clasificacion de bienes se centraba en tres categorias, sin embargo, tiempo
después James Garrett Hardin en su busqueda por visibilizar las graves consecuencias originadas
por la sobrepoblacion, aport6 a la discusion valiosos elementos en su exposicion de “la tragedia
de los comunes (1968)”8. Este ejemplo buscaba mostrar la preocupacion por el uso indiscriminado
de recursos naturales, Hardin llama la atencion acerca de la forma en la que se administran aquellos
recursos que parecen no tener duefio como las fuentes hidricas, extensos territorios de bosque y en
general recursos naturales, pero también en cuanto a la contaminacién que esta afectando el medio

ambiente y no tienen ningln tipo de administracion, o no la suficiente para ser corregido.

8En su explicacién Hardin pide al lector que: “Imagine un pastizal abierto para todos. Es de esperarse que cada pastor
intentard mantener en los recursos comunes tantas cabezas de ganado como le sea posible. (...) Como un ser
racional, cada pastor busca maximizar su ganancia. (...) Esta utilidad tiene un componente negativo y otro positivo.
El componente positivo es una funcidn del incremento de un animal. Como el pastor recibe todos los beneficios de la
venta, la utilidad positiva es cercana a +1. EI componente negativo es una funcién del sobrepastoreo adicional
generado por un animal més. Sin embargo, puesto que los efectos del sobrepastoreo son compartidos por todos los
pastores, la utilidad negativa de cualquier decision particular tomada por un pastor es solamente una fraccion de -1.
Al sumar todas las utilidades parciales, el pastor racional concluye que la Unica decision sensata para él es afadir
otro animal a su rebafio, y otro més... Pero esta es la conclusién a la que llegan cada uno y todos los pastores sensatos
que comparten recursos comunes. Y ahi esta la tragedia.” (Hardin, 2005)
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Sobre el particular Elinor Ostrom® propuso un esquema que vincula la «rivalidad» como un
determinante de igual importancia que la «exclusion» en la naturaleza de un bien” (Olivos, 2013).
Siendo un poco mas precisos, (Ostrom & Ostrom, 1977) en la publicacion Public Goods and Public
Choices retoman el concepto de que “La rivalidad existe cuando el consumo de una persona

imposibilita el uso o consumo de otra persona.” Sin embargo advierten que:

“En el caso de un recurso de uso comun, la exclusiéon puede ser inviable en el sentido de
que no se puede negar el acceso a muchos usuarios. Pero el uso por parte de algin otro
usuario imposibilita el uso de una cantidad fija del bien por parte de otros usuarios.”
(Ostrom & Ostrom, 1977)

Para entonces, los autores se habian centrado en la capacidad de exclusion de los bienes, esta
Optica enriquecio el analisis. Buscando aclarar un poco esta nueva perspectiva (Ostrom & Ostrom,

1977) utilizan los siguientes ejemplos:

En la cuenca subterranea de agua cada bombeador, hace uso del agua de manera alterna al
uso que hacen los demas bombeadores. Cada pez o tonelada de pescado capturado por
cualquier pescador evita que cualquier otro pescador capture esos mismos peces. Sin
embargo, no existe ninguna base para excluir a los pescadores del acceso a los peces en el
océano. Una vez que se apropia de un suministro natural, el agua puede tratarse como un
bien club para ser suministrado a quienes tienen acceso a un sistema de distribucion; del
mismo modo, una vez extraido del océano, el pescado puede tratarse como un bien privado.
Es probable que los problemas de gestion del agua, que tipifican los recursos de uso coman,
estan sujetos a fallas del mercado, mientras que los problemas de distribucion del agua que
tipifican los productos de peaje pueden manifestar debilidades del mercado asociadas con

el suministro monopolistico. (Ostrom & Ostrom, 1977)

Gracias a estos ejemplos se entiende mejor el punto de Ostrom, el cual podriamos interpretarlo
de la siguiente manera: un bien de uso comin es aquel bien que no puede excluir el consumo o
hacerlo es muy costoso, sin embargo cuando un individuo consume de un bien comin condiciona

el consumo de demas individuos, dado que él ya consumié del bien, es por esto que Ostrom hace

® Elinor Ostrom (1933 - 2012) “economista, politloga y profesora estadounidense (...) fue la primera mujer
economista en ser galardonada con el Premio Nobel de Economia (2009). (...) Las investigaciones de Ostrom han
sido de gran utilidad por sus aportaciones sobre la gestion de los bienes comunes.” (Lopez Cabia, 2019)
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alusion a la rivalidad del consumo. El caso de los pescadores es clave: la existencia de un pescador
condiciona la produccion de los demés pescadores, es decir existe rivalidad en la pesca pero no es
viable aplicar algln tipo de exclusion en este caso.

En cuanto al objeto de estudio de este documento podemos ver que los recursos naturales no
renovables cumplen con las caracteristicas de los bienes comunes, por un lado no es posible la
exclusién del consumo pues hacerlo es muy costoso, ademas el consumo de este tipo de recursos
claramente condiciona a los deméas consumidores, la razén es que son recursos no renovables por

tanto sus existencias son limitadas, es decir la rivalidad esta presente en el consumo de este bien.
Externalidades.

De acuerdo con el nobel de economia °Joseph Stiglitz “los actos de una persona o de una
empresa afectan a otras personas o a otras empresas, en los que una empresa impone un coste a
otras pero no las compensa, 0 en los que una empresa genera un beneficio a otras, pero no recibe
ninguna retribucion a cambio.” (Stiglitz, 2000) De entrada esta definicidn sobre las externalidades

aclara que existen dos tipos de ellas, negativas y positivas.
Ahora bien,

“El fenomeno de las externalidades positivas tiene su contrapartida en los costes externos.
El consumo privado o las actividades productivas pueden generar costes que no se
“internalizan” y que no son pagadas por los consumidores o productores. Como resultado
se imponen costes sobre la sociedad que no han sido tenidos en cuenta, y la actividad en

cuestion tiende a sobreexpansionarse” (Musgrave & Musgrave, 1991).

Esta definicidn es bastante clara en cuanto a las implicaciones que tienen las externalidades, un
ejemplo usado continuamente para aclarar el efecto de las mismas es el del lago en donde “el
namero de peces capturados aumenta con el niamero de barcos de pesca, pero menos que
proporcionalmente, por 10 que el nimero de capturas por barco disminuye conforme aumenta el

de barcos. Cada barco adicional reduce las capturas de otros barcos.” (Stiglitz, 2000)

10 “El economista norteamericano Joseph Eugene Stiglitz nacié en el afio 1943 y es conocido por ser galardonado en
1979 con la Medalla John Bates y por ganar el Nobel de Economia en 2001.” (Lépez Cabia, Economipedia.com,
2018).
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Para muchos economistas como Arrow, las externalidades no son otra cosa que una falla del
mercado, él argumenta que las externalidades cumplen dos condiciones que hacen que sea asi: 1)
imposibilidad de exclusidn, 2) falta de informacidn necesaria que permita que las transacciones de
mercado sean concluidas (Arrow, 1969). De todas maneras, si analizamos qué tipo de bien son las
externalidades, encontramos que son bienes publicos, por ejemplo con la contaminacién del aire
no es posible aplicar exclusion o aplicarla es muy costoso, pero ademas no es rival dado que afecta
atodos sin perjuicio del consumo de algun individuo. Aunque estemos hablando de bienes publicos

podemos encontrar soluciones tanto en el sector privado como en el sector pablico.

Desde la optica privada, “las externalidades pueden resolverse asignando debidamente derechos
de propiedad, que otorgan a una determinada persona el derecho a controlar algunos activos y a
cobrar por el uso de la propiedad. (...) las partes afectadas pueden unirse y llegar a un acuerdo por
el que se internalice la externalidad y se garantice la eficiencia se Ilama teorema de Coase.”
(Stiglitz, 2000)

Mientras que las estrategias que se originan en el sector publico para contrarrestar las
externalidades se enfocan es aspectos mas diversos. Por un lado encontramos las multas o
impuestos pigouvianos!!, que parten de la siguiente l6gica: “Generalmente, siempre que hay una
externalidad, existe una diferencia entre el coste social y el privado y entre el beneficio social y el
privado.” (Stiglitz, 2000), es decir que las multas o impuestos buscan corregir la externalidad
generada por medio de una compensacion que sea suficiente para igualar los costes y beneficios

privados marginales a los costes y beneficios sociales marginales.

Otro camino mediante el cual se busca dar solucién a las externalidades es la regulacion o
intervencidn directa del estado, en donde recurriendo a la imposicion de multas o sanciones se

busca corregir ciertas acciones.

En este punto es preciso retomar el caso planteado por Hardin, en donde la tragedia de los
comunes “supone que los individuos que se enfrentan a un dilema, debido a las externalidades
creadas por sus propias acciones, generaran estimaciones estrechas que los conduciran a dafiarse a
si mismos y a otros sin encontrar formas de cooperacion entre si para evitar el problema” (Ostrom

E. , 1990). Hardin indicaba que se debia buscar la manera de aplicar mecanismos que faciliten

1 Impuestos nombrados de esta manera en honor al economista Arthur Pigou, quien propuso el uso de este tipo de
impuestos.
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excluir el uso de estos bienes ya sea por medio de derechos de propiedad individual o algun

mecanismo estatal.

Ese mecanismo estatal siempre ha sonado como una via para solucionar las externalidades; el
2|eviatan supone que “Siuna autoridad externa determina con precision la capacidad de un recurso
de uso comun, la asigna sin ambigtiedad, inspecciona las acciones y sanciona indefectiblemente el
incumplimiento, entonces una entidad centralizada puede transformar el juego del pastor de Hardin
para generar un equilibrio 6ptimamente eficiente para los pastores.” (Ostrom E. , 1990). Sin

embargo Elinor sefiala que esta solucién es inconveniente debido a que:

“el equilibrio 6ptimo logrado al seguir el consejo de centralizar el control se basa en
supuestos concernientes a la exactitud de la informacion, la verificacion de las capacidades,
la credibilidad de las sanciones y los nulos costos de administracion. Sin una informacion
valida y confiable, una entidad central puede cometer errores, incluyendo el establecimiento
de la capacidad de carga 0 la multa demasiado alta o baja, la sancion de los pastores”
(Ostrom E. , 1990)

Otra solucion que han propuesto ampliamente es la de la privatizacion, ademas ha sido
catalogada como “la tinica via”, esta propuesta consiste en una sencilla division del bien comun,
“de tal manera que cada pastor emprenderia un juego contra natura en un terreno menor en lugar
de un juego contra otro jugador en un terreno mas amplio. Ahora los pastores deberan invertir en
vallas y en su mantenimiento, asi como en el control y la sancion de actividades para hacer respetar

su area de pastoreo” (Ostrom E. , 1990)

Finalmente, el desarrollo de Ostrom apunta a la gestion comunitaria de recursos dado que “no
existe nadie mejor para gestionar sosteniblemente un «recurso de uso comun» que los propios
implicados (1995: 40). Pero para ello existen condiciones de posibilidad: disponer de los medios e
incentivos para hacerlo, la existencia de mecanismos de comunicacidn necesarios para Su
implicacion, y un criterio de justicia basado en el reparto equitativo de los costos y beneficios”

(Olivos, 2013).

12¢e] autor (Thomas Hobbes) hace referencia al monstruo biblico més temido para explicar y justificar la existencia

de un Estado absolutista que subyuga a sus ciudadanos” (Haykal, s.f.). En este contexto con Levitan, se refieren a la
necesidad de una presencia del estado més firme y determinante.



15

Revision de literatura.

La literatura que analiza los regimenes de las regalias en Colombia se pueden dividir en cinco

categorias: i). Desde un punto de vista normativo y politico, ii) Comparando los modelos de

regalias aplicados, (constitucion de 1991 vs acto legislativo 05 de 2011), iii) Analisis orientados a

evaluar el efecto de las regalias en algunos departamentos especificos, iv) Evaluar la gestion y

manejo de fondos departamentales y regionales, y finalmente v) Evaluacion global del sistema

general de regalias (2011) enfocado en el cumplimiento de objetivos que se propone.

Anélisis normativo y politico: Dentro de esta categoria podemos referenciar autores como
(Bohdrquez Camargo, 2013) y (Candelo, Duran Bobadilla, Espitia Zamora, Garcés Cano,
& Restrepo, 2010), quienes hacen un minucioso recorrido a los cambios normativos
referente a regalias que se han dado entre la constitucion de 1991 y la Ley 1530 de 2012,
adicionalmente en este grupo situamos a quienes han analizado el proceso politico por
medio del cual se dio la aprobacion del acto legislativo 05 de 2011 (Moreno Gonzélez,
2019) y ademas a quienes han comparado los ciclos politicos con la eficiencia y eficacia
a la hora de aprobar proyectos con los recursos del SGR y de hecho encontraron que
“existe una clara preferencia a favor de proyectos de escala pequena a medida que se
acercan las elecciones, lo cual conduce a una disminucion notable en el tamafio promedio
de los proyectos aprobados en las Gltimas etapas de los gobiernos” (Kahn, 2020).
Comparacién de los modelos de la constitucion de 1991 vs el modelo del acto legislativo
05 de 2011: Este tema es bastante claro y se observa que los autores comparan los dos
modelos usualmente en un aspecto especifico. Por ejemplo (Jiménez Suaza & Jiménez
Arbelaez, 2018) compararon los dos modelos buscando entender como se da el proceso
de gobernanza multinivel entre el gobierno central y los municipios y departamentos;
mientras que (Ramirez Plazas, 2011) busca explicar los cambios que se le hacen a los
articulos 360 y 361 de la constitucion en el marco del Acto legislativo 5 de 2011
comparandolos con los originales de la constitucion. Finalmente en esta categoria se
ubican (Bonet & Urrego, 2014) quienes pretenden contestar si el manejo de regalias
mejord, empeord o quedo igual Con la implementacion del SGR.

Evaluacion de los usos de las regalias en departamentos especificos y su impacto en el

tiempo: En este apartado se pueden resaltar trabajos como el de (Balanzé Guzman &
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Gutiérrez Fonseca, 2019) quienes analizaron la adaptacion del Meta al SGR dado que sus
ingresos decayeron considerablemente, tambien se encuentra el trabajo de (Viloria De La
Hoz, 2002) quien habla de la corrupcion y el despilfarro que se dio en Barrancas y Toll
en el marco del modelo de gestion de regalias de 1991. En esta clasificacién también
resalta (Lozano Rodriguez & Garzén Rey, 2019) con su evaluacion del OCAD destinado
a la paz en el municipio de Calvario, un municipio histéricamente afectado por el
conflicto.

Evaluar la gestion y manejo de fondos departamentales y regionales: En esta categoria
encontramos autores como (Blandon Restrepo, 2017) quien analiza tedricamente los
procesos de eleccion de proyectos a financiar que se da en los OCAD; también
referenciamos el analisis sobre la pertinencia del fondo de ahorro y estabilizacion que
hace (Acevedo Magaldi, 2015). Quien llego a la conclusion de que “la constitucion y
creacion de fondos de ahorro y estabilizacion (...) deben ser una prioridad en las politicas
publicas gubernamentales dentro del modelo de estado social de derecho colombiano,
pues mas que garantizar la estabilidad de la economia, estos deben ir encaminados a
coadyuvar en el cumplimiento de los cometidos estatales.”

Evaluacion del SGR enfocado en el cumplimiento de objetivos: En este apartado
encontramos el analisis de (Sanchez Cubides, 2015) quien se enfocd en valorar la gestion
de los diferentes fondos que se crearon para cumplir el propdsito de equidad regional,
ademas concluye en su articulo que “se ha aplicado una equidad departamental en la
distribucién de los recursos provenientes de las regalias, pero continua la inequidad
relativa en la asignacion de los recursos a los distritos y municipios, a sabiendas que tales
recursos son de todos los colombianos”; adicional a este se referencia el trabajo de
(Botero Ospina, Hofman Quintero, & Hernandez Chitiva, 2015) el cual se enfoco en
evaluar los logros del SGR en materia de cierre de brechas interregional, y que encontro
que “La situacion de disparidad regional es una historia de vieja data, que requiere de
medidas combinadas tanto de politica publica como de disefio institucional para crear
condiciones de paridad entre los departamentos.” Y ademas que “La reforma del SGR ha
permitido la entrada en escena de municipios de categorias 4, 5 y 6, (...) No obstante, el
grueso de los proyectos se ubica en municipios de los departamentos centrales del pais,

lo que reequilibra de forma interdepartamental, pero no interdepartamental.”.
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Contexto Regional

“En el sector energético, los recursos naturales no renovables (RRNN) son una fuente notable
de ingresos para América Latina, méas especificamente la extraccién de hidrocarburos, ya que el
Estado constantemente debe buscar un balance respecto a los intereses publicos y privados que
permita realizar las inversiones necesarias, ya sean de manera internacional (inversion extranjera)
y/o tecnoldgica contribuyendo diariamente a la innovacion que requiere el mercado en este caso
petrolero, generando un interés colectivo y de soberania presente.” (Paez Pedraza, Gonzales
Suescun, & Otalora Rodriguez, 2018) En la siguiente grafica se evidencia la importancia que tienen

los ingresos fiscales provenientes de recursos naturales no renovables en paises de América latina:

llustracion 1 Participacion de Recursos Naturales No Renovables en el PIB 2010 - 2019
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Nota: La muestra de palses para la mineria incluye: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala, Jamaica, México, Perd y
Repiiblica Dominicana. La muestra de paises para la exploracidn y produccidn de hidrocarburos incluye: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Colombia,
Ecuador, Guatemala, México, Peri y Trinidad y Tobago. Los datos para 2019 son estimaciones.

Fuente: (OCDE, 2020)

En vista de la relevancia de este rubro en las cuentas nacionales, los diferentes gobiernos de la
region han optado por legislar alrededor de estos recursos en aspectos como: la propiedad de los
recursos naturales, mecanismos de participacion del Estado, distribucion y uso de los recursos

fiscales.

En cuanto a la propiedad de los recursos naturales existe un primer grupo de paises que le
otorgan esta posesion al Estado, aqui encontramos a Colombia, Bolivia (en cuanto a la mineria),

Chile y Ecuador. Posteriormente encontramos un segundo grupo de paises que le adjudica la
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propiedad sobre los recursos naturales a la Nacion, Argentina, México y Perd. Finalmente
encontramos particularidades como la de Bolivia (Hidrocarburos) que concede esta pertenencia al
pueblo boliviano y Venezuela que la asigna a la Republica. (CEPPAL, 2014) Esta diferencia esta
ligada a la historia y desarrollo socio politico de cada pais, lo que explica la heterogeneidad en este

aspecto.

Por el lado de los mecanismos de participacion estatal encontramos que son bastante diversos y
que las fluctuaciones en la produccién y los ingresos por este concepto llevan a los paises a querer
participar de manera mas activa cuando los ingresos incrementan, por ejemplo “En los paises que
poseen importantes dotaciones de recursos no renovables (gas, petréleo y minerales) la forma mas
directa de apropiacion, por parte de los gobiernos (...) ha sido mediante su participacion en la
explotacion, ya sea por medio de empresas publicas o mediante la participacion accionaria”
(CEPAL,UNASUR, 2013) Esta dinamica es mas frecuente en el sector de los hidrocarburos en
donde se observa que “empresas estatales (como PEMEX, PDVSA, PetroEcuador, YPF o YPFB)
y mixtas con participacion estatal mayoritaria (como Petrobras y Ecopetrol) siguen desempefiando
un papel preponderante.” (CEPPAL, 2014)

Ademas de esto “los gobiernos cuentan con diversos mecanismos de apropiacion, como el uso
de regalias, habitualmente basadas en la produccion, que permiten asegurar un pago minimo."
(CEPAL,UNASUR, 2013) Una definicion mas general de las regalias indica que “son el pago que
la empresa minera hace al Estado por el uso de un recurso natural de propiedad publica. Pueden
adoptar diversas formas, pero su caracteristica general es que se basan en la cantidad de recursos
extraidos cada periodo, en términos de valor (regalias ad valorem), o de unidad producida (regalias

especificas).” (Torres Cuzcano, 2018)

Dentro de los paises que conforman Ameérica latina y el caribe, los que usan Unicamente las
regalias como mecanismo de redistribucién son Argentina, Colombia y Ecuador. Ademas de estos,
existen paises que aunque usan la figura de las regalias, las complementan con otras herramientas,
por ejemplo Bolivia ademas de las regalias tiene un impuesto directo para los hidrocarburos, Brasil
maneja participaciones especiales y una compensacion financiera por explotacion de los minerales
y Perl las complementa con impuesto a la renta. Finalmente existen paises que no usan la figura
de regalias, como el caso de Chile, en donde existe una patente e impuesto a las ventas de minerales

principalmente Cobre, mientras que en México todos los ingresos son federales. (CEPPAL, 2014)
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Adicional a esto existe una particularidad en relacion con mecanismos para compensar a las
regiones productoras, estos solo estan presentes en Colombia, Bolivia (Hidrocarburos) y
Venezuela, los demas paises no tienen ningun tipo de compensacion diferenciada. De igual manera,
en cuanto a restricciones para el uso de dichos recursos Unicamente Argentina, Trinidad y Tobago,
México y Brasil (Mineria) no tienen ninguna clase de limitacion, para el resto de paises “prima la
idea de que es necesario usar en el presente la renta extractiva en: i) atencion a problemas de
pobreza; ii) inversion en infraestructura social, y iii) mantenimiento de altos niveles de reservas
internacionales.” (CEPPAL, 2014)
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En la constitucion politica de 1991, que para Colombia significé un proceso de modernizacién

general del Estado y sus instituciones, hubo cambios profundos en diversos aspectos dentro de los

cuales se incluye una nueva vision acerca del manejo de las regalias. Cuando observamos los

niveles de produccion que tenian los principales recursos que generan regalias para el periodo 1981

- 1990 encontramos que la mayoria mostraban tendencia a crecer. En la tabla 1 podemos ver el

comportamiento de la produccién de recursos naturales no renovables durante la década anterior a

la constitucion de 1991.

Tabla 1 Produccion Recursos Naturales No Renovables (1981 - 1990).

1,600,000 180,000,000
1,400,000 160,000,000
1,200,000 140,000,000
1,000,000 120,000,000
100,000,000
800,000
80,000,000
600,000 60,000,000
400,000 40,000,000
200,000 20,000,000
0 0
19811982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 19811982 19831984 19851986 1987 198819891990
Minerales preciosos* (1) — Petréleo (4)
*Incluye Oro, Plata y Platino (1) Produccion en Onzas Troy (4) Produccion en miles de barriles por afio.
5,300.00 25,000,000 1,500,000
5,200.00 20,000,000
100.
5,100.00 15,000,000 1,000,000
5,000.00
4,900.00 10,000,000 500,000
4,800.00 5,000,000
4,700.00 0 0
4,600.00 % B B D B % o 6 B o
[e)] [e)] [e)] [e)] [e)] ()] ()] [e)] [e)] [e)]
4,400.00 e Carbn (3)
1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990
Minerales no metalicos*** (3)
Gas (5) Minerales metalicos** (3) Eje Derecho
(5) Produccion en millones de metros cubicos (3) Produccion en Toneladas

**Incluye hierro, cobre, niquel, Mercurio, Magnesio y otros

***|ncluye Calizas, Yeso, Arcilla, Sal entre otras
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Fuente: Elaboracion propia basado en Departamento nacional de Planeacion, "Produccién minera
nacional 1970 - 2001"

La capacidad productiva del pais venia creciendo, segun datos del DNP para el afio de 1970 la
produccion de petrdleo era de alrededor de 80 millones de barriles, mientras que para el afio de
1990 fue superior a 160 millones de barriles, es decir, el petrdleo doblo su produccién en este
periodo. Por su parte el carbon pasé de una produccion de 2,5 millones de toneladas en 1970 a méas

de 20 millones de toneladas en 1990.

Este crecimiento en la produccion mostraba la necesidad de tener un mejor sistema de manejo
de las regalias, ademés de una mayor cantidad de recursos disponibles. La constitucion aprovech6
esta oportunidad e implement6 las modificaciones necesarias, de tal manera que “el sistema de
Regalias adopta una organizacidon mas estructural y acorde con la realidad econdmica del pais.”
(Bohorquez Camargo, 2013). Sin embargo, la constitucion ratifica en su articulo 332 que el Estado
es el propietario de los recursos naturales no renovables y del subsuelo, y en este sentido se da

continuidad a lo estipulado desde la constitucion de 1886 y de hecho sigue vigente hasta la fecha.

Hay que mencionar que las regalias son incluidas en el marco de la constitucién por medio del
articulo 360, en donde indica que “La explotacion de un recurso natural no renovable causard a
favor del Estado, una contraprestacion econdémica a titulo de regalia, sin perjuicio de cualquier otro
derecho o compensacion que se pacte.” (Art. 360, CP., 04 de julio de 1991), este mismo articulo
esboza el concepto de regalias directas, el cual es muy importante para el que denominamos, el
primer modelo. En el articulo, se “Reconoce como beneficiarias de las regalias directas a las
entidades territoriales en las cuales se explotan y a los puertos maritimos o fluviales por donde se
transportan los recursos naturales no renovables.” (DNP, 2007). En otras palabras, si bien se
designa la pertenencia de estos recursos al estado, también se proclaman como principales
beneficiarios a los municipios y departamentos productores, dado que se reconoce que la
explotacion de estos recursos genera externalidades en el territorio. (Candelo, Duran Bobadilla,

Espitia Zamora, Garcés Cano, & Restrepo, 2010)

En el mismo orden de ideas se habla de regalias indirectas, concepto que se introduce por medio

del articulo 361 de la misma norma, el cual concibe que:
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“Con los ingresos provenientes de las regalias que no sean asignados a los departamentos y
municipios, se creara un Fondo Nacional de Regalias cuyos recursos se destinarén a las
entidades territoriales en los términos que sefiale la ley. Estos fondos se aplicarén a la
promocion de la mineria, a la preservacion del ambiente y a financiar proyectos regionales
de inversion definidos como prioritarios en los planes de desarrollo de las respectivas
entidades territoriales.”(Art. 361, CP., 04 de julio de 1991)

Posteriormente, en concordancia con lo proclamado en la constitucion, por medio de la Ley 141
de 1994 se le da cuerpo a este modelo y se “crean el Fondo Nacional de Regalias, la Comision
Nacional de Regalias, se regula el derecho del Estado a percibir regalias por la explotacién de
recursos naturales no renovables, se establecen las reglas para su liquidacion y distribucién y se

dictan otras disposiciones.” (Ley 141 de 1994)

De conformidad con la ley, el Fondo Nacional de Regalias (FNR): “Es un fondo cuenta
constituido con el remanente de los recursos no asignados directamente a los departamentos y
municipios productores o a los municipios portuarios” (DNP, 2007) ademas el FNR fue una entidad

adscrita al Departamento Nacional de Planeacion (DNP).

Esta misma ley se refiere a la Comision Nacional de Regalias (CNR) e indica que fue creada
como “una unidad administrativa especial, sin personeria juridica, adscrita al Ministerio de Minas
y Energia. La Comision tendra por objeto, dentro de los términos y parametros establecidos en la
presente Ley, controlar y vigilar la correcta utilizacidn de los recursos provenientes de regalias (...)
y la administracion de los recursos del Fondo Nacional de Regalias.” (Art 7. Ley 141 del 28 de
junio de 1994). Es valido aclarar que dentro de la norma se detallan pormenores acerca del
funcionamiento de la entidad y se estipulan los actores que conforman la CNR de tal manera que

la toma de decisiones sea lo mas objetiva posible.

Habria que decir también que La ley 141 de 1994 aclara por medio del articulo 16 cuales son
los recursos que por su naturaleza de ser no renovables implican que a la hora de su explotacién se
cause una contraprestacion al estado, asi mismo este articulo explica que de acuerdo a la produccion

del recurso en boca o borde de mina o pozo, se debe compensar a la nacion de la siguiente manera:
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Tabla. 2 Participacion de las regalias segun recurso explotado.®?

Hidrocarburos 20%
Carbon (explotacion mayor de 3 millones de 10%
toneladas anuales)

Carbodn (explotacion menor de 3 millones de 5%
toneladas anuales)

Niquel 12%
Hierroy cobre 5%
Oroy plata 4%
Oro de aluvién en contratos de concesion 6%
Platino 5%
Sal 12%
Calizas, yesos, arcillas y gravas 1%
Minerales radiactivos 10%
Minerales metalicos 5%
Minerales no metalicos 3%
Esmeraldas y a las demas piedras preciosas 2%
Otros no especificados 3%

Fuente: Elaboracion propia basado en Ley 141 1994

Dada esta participacion por recurso natural que quedo estipulada en la ley durante el periodo
comprendido entre 1994 — 2009, los recursos no renovables que mas generaron regalias fueron los
hidrocarburos con un 82% sobre el total, seguidos por el carbdn con apenas un 12% de las regalias,

tal como se observa en la siguiente ilustracion.

13 Este criterio fue complementado por leyes posteriores. En la Ley 619 del 2000 se tomaron en cuenta factores como
la produccion diaria promedio mes, en donde dependiendo esta produccidn, el porcentaje cambia. Posteriormente La
ley 756 de 2002, en donde estos porcentajes fueron modificados tanto en la participacion del mineral o Hidrocarburo,
como los porcentajes que dependen de la produccién.
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llustracion 2 Participacion de regalias por tipo de recurso natural no renovable 1994-2009

Recurso Natural No Renovable (RNNR)

Niquel Otros

Carbo6n 3% 3%

12%

m Hidrocarburos ®Carb6n ® Niquel ®Otros

Fuente: Hidrocarburos: Ecopetrol 1994 — 2003 y ANH 2004 — 2009. Carbon y otros minerales:
Carbocol y Minercol 1995 — 2003 e Ingeominas 2004 — 2009

Debe sefialarse que la ley también fue muy clara al determinar como se llevaria a cabo la
distribucion de las regalias entre los beneficiarios. Para hacer esto, por medio del articulo 9,
paragrafo 2 puntualiza que un departamento se define como productor si sus “ingresos por concepto
de regalias y compensaciones, incluyendo los de sus municipios, sea igual o superior al siete por
ciento (7%) del total de las regalias y compensaciones que se generan en el pais.” (Ley 141 del 28
de junio de 1994). En ese orden de ideas las regalias se distribuirian entre sus beneficiarios como

lo muestra la siguiente tabla.

Tabla 3 Distribucidn de regalias por beneficiario.

Recurso Departamento Municipio Municipio FNR
productor productor portuario

Hidrocarburos4 47,5% 12,5% 8,0% 32,0%
Carbon (explotacion mayor de 3 millones 42,0% 32,0% 10,0% 16,0%
de toneladas anuales)

Carbon (explotacion menor de 3 millones 45,0% 45,0% 10,0% 0,0%
de toneladas anuales)

Niquel 55,0% 37,0% 1,0% 7,0%
Hierro y demas metales 50,0% 40,0% 2,0% 8,0%
Cobre 20,0% 70,0% 2,0% 8,0%
Oroy plata 5,0% 87,0% 0,5% 7,5%
Sal 20,0% 60,0% 5,0% 15,0%
Calizas, yesos, arcillas y gravas 20,0% 67,0% 3,0% 10,0%
Minerales radiactivos 17,0% 63,0% 5,0% 15,0%

14 El articulo indica que de acuerdo al nivel de produccion, estos porcentajes pueden variar, en cuyo caso el aporte a
FNR disminuiria a 19,5% y el aporte a Municipios productores creceria al 25%
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Piedras preciosas 40,0% 50,0% 0,0% 10,0%
Fuente: Elaboracion propia basado en Ley 141 1994 Art.31

En la tabla 3 se observa como el principal destino de esta compensacién son los municipios y
departamentos productores y los municipios portuarios, por medio de las regalias directas. Mientras
que para las regalias indirectas (salvo la contribucion por hidrocarburos y el de carbdn los cuales
pueden disminuir segin la produccién) los aportes al Fondo Nacional de Regalias son
significativamente menores, el mas alto es del 15% que corresponden a sal y minerales
radioactivos, pero cuya produccién es significativamente menor a la de otros recursos. De igual
forma, dada esta distribucion, se estima que durante el tiempo en el que estuvo vigente este modelo
se alcanzd a distribuir alrededor de 42,2 billones de pesos, segmentados de la siguiente manera.

lustracion 3 Acumulado 1994-2009

49% DEPARTAMENTO PRODUCTOR $20,5 bill.

23% MUNICIPIO PRODUCTOR $9,8 bill. » Regalfas Directas ($33,3 bill.)

7%  MUNICIPIO PORTUARIO $3,0 bill.

21% FONDO NACIONAL DE REGALIAS (FNR) $8,9 bill. } Regalias Indirectas ($8,9 bill.)
TOTAL $42,2 bill.

El 5% de las rEﬁa.lias que reciben los departamentos y municipios productores, v el 50% de las regalias que
se asignan al FNR, se destinan al FONPET.

Fuente: Ministerio de Minas y Energia (Ministerio de Minas y Energia)

Otro punto es el uso de estos dineros, no se pueden usar en cualquier tipo de gastos, segun indica
el articulo 5° de la Ley 141 de 1994, los recursos se distribuiran en los diferentes proyectos
elegibles, los mismos que seran presentados por las entidades territoriales teniendo en cuenta
algunos criterios especificos, pero ademas de estos criterios existen objetivos particulares bajo el
entendido de que: “las regalias tiene un efecto resarcitorio sobre el medio ambiente y sobre la
calidad de vida de los habitantes de los territorios en los cuales se llevan a cabo las explotaciones,
los recursos gue se arbitren por tal concepto no podran quedar al libre albedrio de las autoridades
que los perciben.” (Bohorquez Camargo, 2013). Por un lado cuando se habla de regalias directas,
en la ley 141 de 1994 los articulos 14 y 15 definen los destinos de estos dineros, a nivel

departamental esta distribucidn se retrata en la tabla 4.



Tabla 4. Distribucion regalias directas Departamentos - Comision Nacional de Regalias

Destino Especificaciones

100% Inversion en proyectos prioritarios Mientras las entidades departamentales alcanzan coberturas minimas en
contemplados en el plan general de indicadores de mortalidad infantil, cobertura basica de salud y educacion,
desarrollo del departamento o en los agua potabley alcantarillado, la entidad departamental correspondiente debera
planes de desarrollo de sus municipios.  asignar por lo menos el cincuenta por ciento (50%) del total de sus regalias para

€s0S propositos.

Fuente: Elaboracion propia basado en Ley 141 1994

Mientras que en la tabla 5 se puede observar la distribucion correspondiente a las regalias

directas pero a nivel municipal.

Tabla 5 Distribucion regalias directas Municipios - Comision Nacional de Regalias

Destino Especificaciones

100% Inversion en proyectos de desarrollo municipal contenidas en el plan de  Mientras las entidades municipales no
desarrollo con prioridad para aquellas dirigidas al saneamiento alcancen coberturas minimas en los sectores
ambiental y para las destinadas a la construccién y ampliacion de la  sefialados asignaran por lo menos el ochenta
estructura de los servicios de salud, educacién, electricidad, agua por ciento (80%) del total de sus
potable, alcantarillado y demas servicios publicos basicos esenciales participaciones para estos propdsitos.
inversién en proyectos prioritarios contemplados en el plan general de
desarrollo del departamento o en los planes de desarrollo de sus
municipios.

Fuente: Elaboracion propia basado en Ley 141 1994

En ambas distribuciones podemos observar que el fin Gltimo de las regalias directas es atacar la
precariedad de algunos indicadores especificos como mortalidad infantil, cobertura basica de salud
y educacién, agua potable y alcantarillado. Indicadores que alimentan el indice de necesidades
bésicas insatisfechas, por esta razdn los proyectos se enfocan en saneamiento ambiental,
construccion y ampliacion de la estructura de los servicios de salud, educacion, electricidad, agua
potable, alcantarillado y demaés servicios publicos basicos. Mientras que por el lado de las regalias
indirectas podemos observar que las destinaciones son mas especificas, la tabla 6 detalla los

diferentes usos que estipula la norma:

Tabla 6. Distribucion regalias indirectas - Fondo Nacional de Regalias

Destino Especificaciones

15% Proyectos regionales de 60% Zonas interconectadas'®
energizacion'® 40%  Zonas NO interconectadas
12,63% 2% Departamento de Cérdoba

15 Es decir, proyectos enfocados en generacion, transporte, transformacion, ampliacion y remodelacion de redes,
mantenimiento, control y disminucidn de pérdidas de energia.
16 596 de este monto debe ir con destino a proyectos regionales hidroeléctricos en Departamento de Santander
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Proyectos presentados por 1,25%  Preservacion medio ambiente en municipios con fabricas cementeras, segin

las entidades territoriales produccion

de acuerdo con lo 1,25% Preservacion medio ambiente en municipios con sidertrgicas y acerias, segun
establecido en esta Ley y produccion

con los fines exclusivos 2,75%  Preservacion medio ambiente + obras desarrollo municipios refinacion
que prescribe el articulo petroquimica de crudos y/o gas

361 de la Constitucion 125%  Descontaminacion del Rio Magdalena en al area metropolitana del Municipio
Politica.!’ de Barranquilla

1,25%  Descontaminacion medio ambiente Municipio de Buenaventura

0,50%  Descontaminacion aguas de la bahia y defensa ecosistema hasta paramo de las
Papas, Tumaco

0,13%  Descontaminacion de los rios en donde se explota el oro Municipio de
Caucasia

0,13%  Preservacion y descontaminacion de la ciénaga Municipio de Ayapel

0,13%  Conservacion, preservacion y descontaminacién de Laguna de Cocha y el Lago
de Tota

0,25%  Preservacion, conservacion y descontaminacion del medio ambiente en
Municipios donde Parques Naturales, de los Nevados del Ruiz, Santa Isabel,
Quindio, Tolima y Central

0,13%  Preservacion y descontaminacion de la ciénaga Grande en Lorica

0,13%  Preservacidn, conservacion y descontaminacion de la laguna de Fuguene

0,25%  Preservacion y conservacion del medio ambiente en el corregimiento de
Vasconia

1% Recuperar areas barequeo y fomento de la pequefia mineria 0,5% Choc6 y 0,5%
Vaupés-Guainia

0,25%  Promoci6n de proyectos mineros auriferos en Narifio y Risaralda

Los gastos de funcionamiento no podran exceder del cero punto cinco por ciento (0.5%) anual de los ingresos propios del
Fondo.

La CAR del Rio Grande de la Magdalena recibira (10.0%) de los ingresos anuales propios del Fondo Nacional de Regalias.

Una vez descontadas las asignaciones anteriores, se destinara para los siguientes fines:

20% Fomento de la mineria 30% Fomento de la pequefia y mediana mineria de los metales preciosos.
70% Fomento de la pequefia y mediana mineria del carbdon'®
20% Preservacion del medio 15% Saneamiento ambiental Amazonia, Choc6 y San Andrés + Desarrollo
ambiente sustentable resguardos indigenas zonas significacion ambiental.

20% Recuperacién y conservacion de las cuencas hidrograficas en todo el pais

21% Programas y proyectos para la descontaminacién del Rio Bogota

4% Preservacion, reconstruccion, proteccion ambiental recursos naturales
renovables Macizo colombiano

Del excedente se asignara a la financiacion de proyectos ambientales que adelanten las
CAR asi: i) 45% CAR menores ingresos fiscales ii) 25% CAR regimenes Especiales iii)
Excedente CAR # anteriores

59% Proyectos regionales de inversion definidos como prioritarios en los planes de desarrollo. Distribucion equitativa segin
CORPES, ademés densidad poblacional, NBI+ indicadores de pobreza.

Los excedentes del Fondo Nacional de Regalias no comprometidos seran utilizados por la CNR para financiar los proyectos
regionales de inversion.

Fuente: Elaboracion propia basado en Ley 141 1994

Este esquema permite evidenciar que el objetivo principal del FNR es mitigar problematicas en
la calidad de vida de los ciudadanos teniendo como referencia el NBI. Para ello, busca atacar
problematicas medioambientales y es por este motivo que existe una distribucion muy especifica

de los recursos encaminada al saneamiento, recuperacion y conservacion del medio ambiente, en

17 De estos recursos los municipios sélo podran destinar hasta el cinco por ciento (5%) para gastos de
funcionamiento.
18 Durante 5 afios se destinara el 0,5% a infraestructura vial area carbonifera Boyaca y Cundinamarca
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donde se seleccionan lugares estratégicos para proteger como cuencas de agua, lagunas, lagos,
territorios indigenas y demas, pero la cantidad de recursos destinadas a este objetivo es menor. “Es
evidente que, aunque la Constitucion de 1991 dice que los departamentos y municipios productores
y portuarios tienen derecho a las regalias, la Ley interpreta esto como un derecho prioritario, ya
que los recursos destinados a los proyectos de caracter nacional y que son administrados por el
FNR son considerablemente inferiores a los destinados a las entidades territoriales mineras.”
(Candelo, Duran Bobadilla, Espitia Zamora, Garcés Cano, & Restrepo, 2010)

Cabe hacer la salvedad que este primer modelo para el manejo de regalias tuvo una vigencia
entre los afios 1991 y 2010 y si bien la ley 114 de 1994 fue la que le dio la estructura al modelo,
tambien es cierto que en este lapso de tiempo tuvo una serie de modificaciones que aunque no
cambiaron de fondo la forma de administrar los recursos, si complementaron su labor, por ejemplo
la ley 209 de 1995 crea el Fondo de Ahorro y Estabilizacion petrolera (FAEP), este fondo tuvo
como objetivo “ahorrar recursos provenientes de las regalias de hidrocarburos, en tiempos de
bonanza petrolera y para mantener un capital para cuando los campos se encuentren en declive (...)
Este fondo genera grandes ventajas en la politica macroecondémica, en época de riqueza de
hidrocarburos, se produce un crecimiento econémico equilibrado y un mejor uso del capital por
parte de las entidades beneficiarias de la renta petrolera. (...) Los recursos no son apropiados por
la Nacion, sino que simplemente se depositan en el exterior y se reintegran cuando los ingresos de

regalias son menores a los limites sefialados por la Ley” (DNP, 2007)

Otra de las modificaciones que tuvo se did en el afio 2002 con la Ley 756, que definid
porcentajes variables para los hidrocarburos, en donde los porcentajes de distribucion variaba si la
produccién superaba los 10.000 y los 20.000 barriles promedio mensual diario, tambien modificd
el uso de las regalias por parte de departamentos y municipios en donde de los recursos el 90% se
dirigiria a proyectos de los planes de desarrollo, pero al menos 50% de estos con destino a
municipios que no reciban regalias directas y el 10% restante para intervencion técnica de los

proyectos.

Por ultimo dentro de las modificaciones a resaltar se encuentra la creacién del FONPET (Fondo
Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales) a donde se determind que debia ingresar “El

5% de los recursos de regalias y compensaciones de los departamentos y municipios en donde se
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exploten recursos naturales no renovables o de los puertos maritimos o fluviales, por donde éstos

se transporten o sus derivados” (DNP, 2007) el objetivo fue controlar el pasivo pensional.

En términos generales este fue el primer modelo que se implemento para el manejo de regalias
en Colombia, un sistema que privilegia a los departamentos y municipios productores, que ademas
tiene como principal objetivo atacar indicadores relacionados con la cobertura de necesidades
bésicas insatisfechas. Sin embargo este esquema con el paso del tiempo empezé a tener bastantes
criticas originadas desde diferentes sectores de la sociedad. Por un lado como la produccion de los
principales recursos que generan regalias estaba creciendo tal y como se muestra en la siguiente
tabla, los ingresos por concepto de regalias crecian al mismo ritmo, luego las expectativas sobre la
mejora en los indicadores meta era bastante alta.

Tabla 7 Produccion Recursos Naturales No Renovables
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1,400,000 300,000
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0 0
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SRS N IS S TR RDT RN R RTRDT DT R R AR AT A
Minerales preciosos* (1) Petréleo (4)
*Incluye Oro, Platay Platino (1) Produccion en Onzas Troy (4) Produccion en miles de barriles por afio.
9,000.00 60,000,000 2,500,000
8,000.00 50,000,000 2,000,000
7,000.00 40,000,000
6,000.00 30,000,000 100,000
5,000.00 e zo’ooo’ooo 1,000,000
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3,000.00 10,000,000 ,
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Minerales no metalicos*** (3)
Gas (5) Minerales metalicos** (3) Eje derecho
(5) Produccion en millones de metros cubicos (3) Produccion en Toneladas

**|ncluye hierro, cobre, niquel, Mercurio, Magnesio y otros
***|ncluye Calizas, Yeso, Arcilla, Sal entre otras
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Fuente: Elaboracién propia basado en Departamento nacional de Planeacion, " Produccién minera
nacional 1970 - 2001". “Produccion de petroleo 1929 - 2006”

Pero ademas del incremento en la produccion es de tener en cuenta que los recursos recibidos

se estaban focalizando como se evidencia graficamente en el siguiente mapa.

llustracion 4 Distribucion de regalias totales por departamento. Fondo Nacional de Regalias. Afio
2000- 2010.

PASADO

Regalias totales
por departamento

SAN ANDRES ATLANTED
PROADENCIA R
¥ STA CATALINA

2000 - 2010

(Cifras en billones)
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Fuente: Ministerio de Hacienda, Ministerio de
Minas y Energia, Departamento Nacional de
Planeacion. Julio 18 de 2011

Fuente: Ministerio de Minas y Energias (Ministerio de Minas y Energia)

El sentido detras de permitir que los principales beneficiarios de este tipo de contraprestaciones
sean los sitios en donde se lleva a cabo la exploracion y explotacion de recursos naturales no
renovables responde a que estas actividades generan externalidades negativas en el territorio y en
ese orden de ideas las regalias deberian enfocarse en corregir estas externalidades. Es aqui donde
nace la principal fuente de discordia a pesar de que los recursos naturales no renovables

constitucionalmente le pertenecen a la nacién, quienes estaban aprovechando las regalias son
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primordialmente los sitios en donde se encuentran estos recursos pero los resultados luego de més

de 20 afios de este modelo no fueron los esperados.

El DNP en su articulo indice de Pobreza Multidimensional para Colombia (IPM-Colombia)
1997-2010 encontrd que “La region Atlantica evidencia el mayor rezago en la reduccion de la
pobreza multidimensional (...) la pobreza multidimensional en la region Atlantica fue 4 veces la
de Bogota.” (Salazar, Cuervo, & Pinzdn, 2011) Esto no concuerda teniendo en cuenta que los
departamentos pertenecientes a esta region “se han beneficiado con recursos de regalias de manera
extraordinaria en las Gltimas décadas; estos se han concentrado en los departamentos de La Guajira
y Cesar” (Bohorquez Camargo, 2013). En otras palabras, el mapa solo refleja la inequidad con la
que se estaban distribuyendo los recursos y la ineficiencia de las instituciones para generar

proyectos de alto impacto.

Un ejemplo que permite evidenciar desde las cifras la magnitud de la inequidad del sistema es
el que proponen (Candelo, Duran Bobadilla, Espitia Zamora, Garcés Cano, & Restrepo, 2010), en
su articulo Las regalias en colombia y su impacto en el &mbito subnacional, en este ejemplo los
autores traen a colacion las cifas de ingresos derivados de las regalias en el afio 2005 para algunos
departamentos, ciudades y municipios, tal y como se muestra en la siguiente tabla:

Tabla 8 Ingresos recibidos por Regalias 2005 (cifras en miles por habitante) vs Poblacién Censo
2005.

Departamentos Regalias  Poblacion

Casanare $ 1.237 295.276
Arauca $ 566 232.129
Meta $ 227 783.285
La Guajira $ 176 681.534
Narifio $ 149 1.541.692
Municipios Regalias  Poblacion

Quibdé (Chocd) $ 146 112.909
Mani (Casanare) $ 1.000 11.176
Yaguara (Huila) $ 1227 7.870
Chiriguané (Cesar) $ 1437 22.146
Tauramena (Casanare) $ 1593 16.239
La Jagua de Ibirico (Cesar) $ 1.667 22.082
Orocue (Casanare) $ 1924 7.717
Aguazul (Casanare) $ 2063 28.319
Castilla La Nueva (Meta) $ 4791 7.067

Fuente: Elaboracién propia basado en (Candelo, Duran Bobadilla, Espitia Zamora, Garcés Cano,
& Restrepo, 2010), Censo Poblacional 2005.
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Cuando se comparan estos ingresos, se encuentra que los montos recibidos por Departamentos
como Casanare o Arauca son muy superiores a lo que reciben Narifio, Meta o La Guajira a pesar
de que por ejemplo la poblacién de Narifio quintuplica la poblacién del Casanare. Cuando se

analiza la misma situacion a nivel municipal se encuentra casos mas dramaticos:

“hay un conjunto de municipios que recibieron siete veces mas o, incluso, mas de lo que
recibié Quibdd. Algunos de ellos son: Mani-Casanare ($1 000 mil/habitante), Yaguara-
Huila ($1 227 mil/habitante), Chiriguana-Cesar ($1 437 mil/habitante), Tauramena
Casanare ($1 593 mil/habitante), La Jagua de Ibirico-Cesar ($1 667 mil/habitante), Orocue-
Casanare ($1 924 mil/habitante), Aguazul Casanare ($2 063 mil/habitante) y Castilla La
Nueva-Meta ($4 791 mil/habitante).” (Candelo, Duran Bobadilla, Espitia Zamora, Garcés
Cano, & Restrepo, 2010)

Comparando el nivel de ingresos por concepto de regalias de estos municipios y contrastandolo
con el censo nacional, las diferencias son notables. En ese orden de ideas, los resultados en materia
de mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes deberian ser abismales, sin embargo esto

no se vio reflejado:

“Castilla La Nueva, segun el censo de 2005, reporta cerca del 23,4% de sus habitantes con
Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) de un total de 7067 habitantes. Si las regalias se
concentraran en este grupo de personas vulnerables, el monto anual para cada una de ellas
ascenderia a $20 460 733, mientras en Mani este monto seria del orden de los $2 838 000
para atender a los 4000 habitantes (32,2%) que se encuentran dentro de la poblacion NBI

de ese municipio.

Lo anterior contrasta con la informacion reportada por el Departamento Nacional de
Planeacion respecto a la poblacion con Sisben, pues alli se encuentra que Castilla La Nueva
tiene cerca de 1315 personas con Sisben 1 y 3512 con Sisben 2, de un total de 6544
habitantes que aparecen en el censo del Sisben. De este total, 50% no tiene afiliacion al
sistema de salud y tan solo 56% de la poblacidn, que pertenece al nivel 1y 2, tiene afiliacion
al sistema de salud. De igual manera, la tasa de inasistencia escolar para menores de 5 afios
es de 93%, para nifios entre 5 y 6 afios es de 42%, entre 7 y 11 afios es de 12% y entre 12y
17 afios es de 26%.” (Candelo, Duran Bobadilla, Espitia Zamora, Garcés Cano, & Restrepo,
2010)
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Este ejemplo es solo tomando datos de un afio y no es el Unico lugar en el que se encontraron este
tipo de situaciones en las que a pesar de grandes cantidades de dinero disponibles por concepto de

regalias no significaron logros contundentes.

Segundo esquema: Regulacién de la organizacién y el funcionamiento del Sistema General
de Regalias.

La llegada de Juan Manuel Santos Calderon a la presidencia de Colombia significo, en materia
de regalias, un cambio de paradigma. Santos fue elegido y dentro de sus primeros movimientos
estuvo la ley de regalias que finalmente bajo el Acto legislativo 005 del 18 de julio 2011 da
nacimiento al vigente Sistema General de Regalias y modifica los articulos 360 y 361 de la
constitucion politica. La exposicion de motivos, por medio de la cual se argumenté la necesidad de
esta serie de modificaciones, introdujo los pilares de este nuevo modelo que se resumen en 4 puntos

clave:

a) Equidad intergeneracional®®: por medio de una politica econdmica contraciclica se busca
incentivar el ahorro en épocas de bonanza para lograr mantener el gasto a traves del tiempo.
Este punto nace como consecuencia del mal manejo que hubo en las diferentes bonanzas
que habia vivido Colombia, en donde no se tomaron medidas suficientes y las
consecuencias fueron asumidas con recortes fuertes del gasto. Su funcionamiento consiste
en guardar hasta un 40% de los ingresos por concepto de regalias e invertir el porcentaje
restante, de esta manera se garantiza en el tiempo el nivel de gasto, asi como se evidencia

en el siguiente grafico.

19 Este esquema estuvo inspirado en los fondos de ahorro y estabilizacion que ha implementado Chile para los
ingresos derivados de la explotacion minera (cobre), lo que le ha permitido blindar el gasto fiscal.



34

llustracion 5 Ahorro del Sistema General de Regalias

El fondo permitira ahorrar en los
auges de precio o cantidad, y
desahorrar en las caldas
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Fuene: Ministerio de Haclenda

Fuente: (Ministerio de Minas y Energia)
El grafico representa la dinamica que se acogeria, en donde en épocas de auges de precio o
de produccion se ahorra, para que en tiempos de baja produccion o caidas en el precio se
pueda compensar por medio de desahorro, de esta manera se adopta una politica mas
responsable en esta materia.

b) Equidad en la distribucidnde ingresos: En sintesis lo que busca este principio es cambiar la
proporcion de beneficiarios de las regalias. Bajo el primer modelo, los datos del ministerio
de minas y energia muestran que el 17% de la poblacion recibe el 80% de recursos de las
regalias. Con el Sistema General de Regalias de Santos, el 80% de los recursos llegara al
70% de la poblacién, dentro de los que tendran prioridad los departamentos mas pobres
como Choco, Vichada, Guainia, Vaupeés, Cauca y Narifio. Segun esta nueva distribucion el

mapa de regalias quedaria de la siguiente manera:
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llustracion 6 Distribucion de regalias totales por departamento. Sistema General de Regalias.
Proyecciones 2012 - 2020.
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Fuente: Ministerio de Minas y Energia (Ministerio de Minas y Energia)

c) Competitividad regional: Este principio busca que los beneficiarios sean la mayor cantidad
de municipios y departamentos, “En este sentido, la conformacion del sistema promueve la
coalicién entre territorios de una misma region o entidad territorial para llevar a cabo
proyectos de impacto regional” (Bonet & Urrego, 2014) aprovechando que la nueva
distribucién de regalias tiene un impacto nacional lo que facilita la consecucién de proyectos
conjuntos.

d) Buen Gobierno: Lo que se busca con este principio es el “fortalecimiento de la participacion
ciudadana, empoderando a los ciudadanos en las decisiones y las responsabilidades de
nuestro desarrollo” (DNP) ademéas nace como respuesta a los casos de corrupcion y mal

manejo que se dieron durante la anterior administracion de regalias.

Teniendo en mente estos pilares se propone la modificacién al manejo de las regalias partiendo

del “reconocimiento de los recursos del subsuelo como una propiedad del Estado, es decir, del ente
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juridico que personifica a toda la Nacion. Por lo tanto, el producto de las contraprestaciones que se
pagan a titulo de regalias, asi como los derechos y compensaciones de caracter economico
generados por la exploracion y explotacion de hidrocarburos y minerales, se debe irrigar en toda la
geografia nacional, pero dandole prioridad a las zonas costeras y fronterizas donde reside la
poblacién méas pobre del pais.” (Ministerio de Minas y Energia) El espiritu de esta reforma se
refleja en el acto legislativo 005 de 2011 por medio de la cual se modifica el articulo 360 de la

constitucion y en su lugar se indica que:

“Mediante otra ley, a iniciativa del Gobierno, la ley determinara la distribucion, objetivos,
fines, administracién, ejecucién, control, el uso eficiente y la destinacion de los ingresos
provenientes de la explotacién de los recursos naturales no renovables precisando las
condiciones de participacion de sus beneficiarios. Este conjunto de ingresos, asignaciones,
organos, procedimientos y regulaciones constituye el Sistema General de Regalias.” (Art.

360, CP, 04 de julio de 1991)

La ley que se encargaria de lo estipulado en el articulo 360 seria la Ley 1530 del 2011. Por otro
lado el articulo 361 que originalmente creaba el Fondo Nacional de Regalias fue modificado de tal

manera que crea el SGR y ademas establece que:

“Los ingresos del Sistema General de Regalias se destinaran al financiamiento de proyectos
para el desarrollo social, econdmico y ambiental de las entidades territoriales; al ahorro para
su pasivo pensional; para inversiones fisicas en educacién, 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 geologica del
subsuelo; y para aumentar la competitividad general de la economia buscando mejorar las
condiciones sociales de la poblacion.” (Art. 361, CP., 04 de julio de 1991)

Ademas de esto, el funcionamiento del nuevo sistema de regalias requirio de la creacion de una
serie de fondos por medio de los cuales se administran los dineros. El articulo 361 quedo estipulado
asi: “Para efectos de cumplir con los objetivos y fines del Sistema General de Regalias, créanse los
Fondos de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn; de Desarrollo Regional; de Compensacion Regional;
y de Ahorro y Estabilizacion.” (Art. 361, CP., 04 de julio de 1991) Fondos que consisten en lo

siguiente:
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e Fondo de ciencia, tecnologia e innovacion (FCTel): Recibe el 10% de los ingresos del
sistema y tiene como finalidad “promover la investigacion. Cada departamento participa en
una proporcion similar a las asignaciones que tiene el FCR y FDR” (Bonet & Urrego, 2014)

e Fondo de desarrollo regional (FDR):” los recursos de este Fondo se destinan a la
financiacion de proyectos de inversion de impacto regional, acordados entre el Gobierno
Nacional y las entidades territoriales en el marco de los esquemas de asociacién que se
creen, en desarrollo de las disposiciones consignadas en la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial, con el propoésito de propender por el mejoramiento de la competitividad de
la economia asi como la promocion del desarrollo social, econdémico, institucional y
ambiental de las entidades territoriales.” (Sanchez Cubides, 2015)

e Fondo de Compensacion regional (FCR): En este fondo “se destinaran a la financiacion de
proyectos de impacto regional o local de desarrollo en las entidades territoriales mas pobres
del pais, de acuerdo con criterios de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), poblacion y
desempleo, y con prioridad en las zonas costeras, fronterizas y de periferia. La duracion del
Fondo de Compensacion Regional sera de treinta (30) afios” (Acto Legislativo 005 de 2011
que modifica el Art. 361, CP., 04 de julio de 1991)

e Fondo de Ahorro y Estabilizacion (FAE):” Este fondo corresponde hasta un 30% de los
recursos del SGR y su principal objetivo se fundamenta en el ahorro para el futuro. EI FAE
fue pensado como un posible mecanismo para reducir la variabilidad de los recursos
provenientes por regalias a través de los afios, los cuales por sus caracteristicas de
produccién y comportamiento del precio externo son bastante impredecibles. Al reducir la
volatilidad de los ingresos percibidos se puede hacer un mejor uso de los recursos, de forma
tal que se lleven a cabo proyectos que puedan comprender mas de una ejecucion

presupuestal.” (Bonet & Urrego, 2014)

Planteado de esta manera, la estructura de la distribucion para el manejo de regalias ya no
consiste en regalias directas e indirectas, sino que el sistema administra los recursos por medio de
los diferentes fondos y mantiene el aporte directo a los municipios y departamentos productores,
pero cabe aclarar que este aporte se ird disminuyendo paulatinamente hasta llegar a ser del 20%.
En la siguiente ilustracién se muestra como funciona la distribucion de recursos del nuevo

esquema.:
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llustracion 7 Distribucion Regalias bajo SGR.
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Fuente: Elaboracién propia basado en Ley 1530, 17 de Mayo de 2012

Asimismo, el articulo 361 indica que “Los recursos del Sistema General de Regalias no haran
parte del Presupuesto General de la Nacidn, ni del Sistema General de Participaciones. El Sistema
General de Regalias tendra su propio sistema presupuestal” (Art. 361, CP., 04 de julio de 1991)

Este presupuesto se presentara de manera Bianual.

Por ultimo, en la bisqueda de un mejor control se determind la creacion de el “Sistema de
Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluacion de las Regalias, cuyo objeto sera velar por el uso
eficiente y eficaz de los recursos del Sistema General de Regalias, fortaleciendo la transparencia,

la participacion ciudadana y el Buen Gobierno.” (Art. 361, CP., 04 de julio de 1991)
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Una vez aprobado el acto legislativo 005 de 2011, la reglamentacion del mismo se dio bajo la
ley 1530 de 2012 la cual “reiterd los objetivos y fines del SGR previstos en la Constitucion;
establecio sus 6rganos de gobierno y las funciones que ellos deben cumplir; precisé las etapas del
ciclo de generacion de las regalias; establecid las normas para la inversion de los recursos;
constituyé su régimen presupuestal; reglamento lo relativo al SMSCE; reglamento la supresién del

FNR; y, dicto6 otras disposiciones.” (Hernandez Gamarra & Herrera Araujo, 2015)
Dentro de los 6rganos creados para la gestion del sistema, encontramos:

e Comision Rectora: “es el 6rgano encargado de definir la politica general del Sistema
General de Regalias, evaluar su ejecucion general y dictar, mediante acuerdos, las
regulaciones de caracter administrativo orientadas a asegurar el adecuado funcionamiento
del Sistema.” (Ley 1530, 17 de Mayo de 2012)

e OCAD: “Los o6rganos colegiados de administracion y decision son los responsables de
definir los proyectos de inversion sometidos a su consideracion que se financiaran con
recursos del Sistema General de Regalias, asi como evaluar, viabilizar, aprobar y priorizar
la conveniencia y oportunidad de financiarlos. También designaran su ejecutor que sera de
naturaleza publica” (Ley 1530, 17 de Mayo de 2012)

Del mismo modo segun el articulo 12 de esta ley se determina las etapas por medio de las cuales
se daré el ciclo de regalias, comprende los procesos desde la fiscalizacion de la produccién hasta
el giro de los recursos a las entidades y regiones. Cada una de estas etapas esta detallada en la ley,

junto con el érgano responsable del proceso, como se muestra a continuacion:

Ilustracion 8 Ciclo de Regalias bajo SGR

Fiscalizacion Liquidacion Recaudo Transferencia Distribucion RGeIr%I?:s
Art. 13 Art. 14 Art. 16 Art. 17 Art. 18 R
MME MME - ANH ANH MHCP DNP MI-iCP

Fuente: Elaboracién propia basado en Ley 1530, 17 de Mayo de 2012

Particularmente, el proceso de liquidacion de regalias tiene cambios con respecto a como se
manejaba en el primer modelo, el articulo 14 enuncia las variables técnicas que se tienen en cuenta
para la liquidacion “tales como volimenes de produccion, precios base de liquidacion, tasa

representativa del mercado y porcentajes de participacion de regalia por recurso natural no
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renovable (...) El Ministerio de Minas y Energia, la Agencia Nacional de Hidrocarburos y la
Agencia Nacional de Mineria, seran las maximas autoridades para determinar y ejecutar los

procedimientos y plazos de liquidacion segtin el recurso natural no renovable de que se trate.” (Ley

1530, 17 de Mayo de 2012)

Este modelo estuvo vigente entre el afio 2012 y el afio 2019 cuando se produjeron algunas
modificaciones importantes en diferentes aspectos. Durante el tiempo en que funciond este
esquema el comportamiento de la produccion de los principales generadores de regalias tuvo el

siguiente comportamiento:

Tabla 9 Produccion Recursos Naturales No Renovables (2012 - 2019)
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Fuente: Elaboracion propia basado en datos de ANM Produccion nacional de minerales y

contraprestaciones econémicas trimestral 2012 — 2020. (EITI Colombia, 2020)
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En términos generales el comportamiento de la produccion no tuvo grandes fluctuaciones en
cuanto a los principales generadores de regalias, que son el petroleo y el carbon, aunque resalta el
crecimiento de la produccién de gas, que para el afio 2012 estaba en 6 186 millones de metros
cubicos y para el afio 2019 la produccidn llegd a 11 668 millones de metros cubicos. Por otra parte,

también se present6 una disminucion de méas de 31.4 millones de onzas en minerales preciosos.

A pesar de esto, es de resaltar que de acuerdo al sitio web “*mapa regalias ”, la produccion de

Hidrocarburos y minerales se comporté como se muestra en la siguiente ilustracion:

llustracion 9 Participacion de regalias por tipo de recurso natural no renovable 2011-2019

Recurso Natural No Renovable

Minerales
24%

Hidrocarburos
76%

m Hidrocarburos m Minerales

Fuente: Mapa Regalias

Por el lado de los hidrocarburos, es decir petroleo y gas, se generaron el 76,31% de las regalias
liguidadas en el periodo 2012 - 2019, lo que es equivalente a $45.484.146.823.104. En donde la
proporcion de produccion de petrdleo aporta alrededor del 92,6% mientras que la produccion de
gas el 7,3% aproximadamente. En cuanto a la mineria, esta generé $14.118.622.621.242 lo que
corresponde al 23.69% de regalias liquidadas. EI mineral que mas aport6 a las regalias fue el carbon

representando el 84,75% de la mineria, seguido por el oro 8,26% y niquel 5,71%.

De acuerdo al disefio del sistema, los recursos fueron distribuidos como se observa en la

siguiente tabla, esta consolida los presupuestos aprobados durante la vigencia de este sistema:

20En este sitio web http://maparegalias.sgr.gov.co se encuentra consolidados los datos referente produccion,
fiscalizacién, proyectos y giros de regalias.
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Tabla 10 Consolidado Presupuesto SGR (Cifras en billones)

Concepto 2012

2013-2014

2015-2016

2017-2018
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2019-2020

Ingresos Corrientes $ 8.276.877 $ 17.726.241 $ 17.470.203 $ 11.759.238 $ 18.564.592
Fondo de  Compensacion $ 1.304.229 $  3.958.434 $  4.497.845 $ 3.916.206 $ 4.980.054
Regional - FCR

Regalias Directas $ 2.780.668 $ 3.630.994 $ 1.874.102 $ 1.631.753 $ 2.075.022
Fondo de Ahorro y $ 1580884 $ 3.172.655 $ 3.836.964 $ 731221 $ 2.957.977
Estabilizacion — FAE

Fondo de Desarrollo Regional - $ 657.754 $  2.638.956 $  2.998563 $ 2.610.804 $ 3.320.036
FDR

Fondo Ciencia, Tecnologia e $ 790442 $ 1.675.130 $ 1.650.934 $ 1.111.248 $ 1.754.354
Innovacién

Ahorro Pensional Territorial $ 790.442 3 1675130 $ 1.650.934 $ 1.111.248 $ 1.228.048
Gastos de administracion $ 331075 $ 886.312 $ 873510 $ 587.962 $ 928.230
CAR Rio grande de la $ 41384 $ 88.631 $ 87351 $ 58.796 $ 92.823
Magdalena

Asignacion para la paz $ - 8 - 8 - 3 - $ 1.228.048

Fuente: Elaboracion propia basado en 2!presupuestos aprobados SGR

En la tabla podemos observar que el fondo que mas recursos recibe es el Fondo de

Compensacion Regional (FCR), sin embargo hay que tener en cuenta que esta asignacion se

subdivide en 60% proyectos de impacto regional y el 40% restante para proyectos de impacto local.

La Asignacion para la paz nace en la implementacion del “Acuerdo final para la terminacion del

conflicto y la construccion de una paz estable y duradera”, en donde bajo el acto legislativo 04 de
2017 y el decreto ley 1534 de 2017 se crea el OCAD PAZ y se destina el 7% del total de regalias

para proyectos enfocados a municipios y departamentos victimas del conflicto.

Ademas de esto, la figura de regalias directas continua vigente, sin embargo se divide entre

recursos a departamentos y recursos para diferentes corporaciones autonomas regionales, aunque

los montos que recibe la CAR son muy pequefios en relacion con los montos de los departamentos,

tal cual como se observa en el siguiente diagrama.

21 Decreto 4950 de diciembre 30 de 2011(2012), Ley 1606 de diciembre 21 2012 (2013-2014), Ley 1744 de
diciembre 26 de 2014 (2015-2016), Decreto 2190 de diciembre 28 2016 (2017-2018) y Ley 1942 de diciembre 27

2018 (2019-2020).
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llustracion 10 Presupuesto regalias directas 2012-2020

Regalias Directas

$4,000,000 $62,711
$3,500,000
$3,000,000 $26,362
2,500,000
i $34,145 $37.348
$2,000,000 : $26 217
$1,500,000
$1,000,000
$500,000
$ 06 ¢ 83 % 57 $ 3% $ 74
$-
2012 2013-2014 2015-2016 2017-2018 2019-2020

@ Dpartamentos ®ECAR y Otros
Fuente: Elaboracion propia basado en presupuestos aprobados SGR

El saldo final durante el periodo 2012 — 2019 muestra mas de 16.000 proyectos aprobados, el
principal sector beneficiado fue el de transporte, con el 36,46% del total de proyectos, seguido de
Vivienda, ciudad y territorio, para el cual se aprobaron 2.405 proyectos correspondiente al 14% del
total de los proyectos. En el tercer lugar encontramos el sector de deporte y recreacion con el

11,39% de los proyectos.

Ilustracion 11 Proyectos aprobados SGR (2012-2019)

Transporte R 6,263
Vivienda, ciudad y territorio IR 2,405
Deporte y Recreacién N 1,957
Educacién NN | 1,852
Agricultura y desarrollo rural [ 1,372
Ambiente y desarrollo sostenible BB 638
Inclusién social y reconciliacion B 594
Minasy Energia B 546
Salud y proteccion social Bl 423

SECTOR

Ciencia, Tecnologia e innovacion B 328
Cultura W 326

1,000 2,000 3,000 4,000 5,000 6,000 7,000

@ Proyectos aprobados por sector Proyectos

Fuente: Mapa Regalias
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Entre los sectores que menos proyectos aprob6 encontramos el sector cultura con apenas el
1,90%. Seguido de ciencia, tecnologia e innovacion con el 1,91%, este resultado es muy particular
dado que tiene una asignacion propia en el esquema de distribucion de regalias (10%). Finalmente
el sector salud y proteccion social con el 2,46% cierra el podio de sectores con menos proyectos

aprobados.

El resultado de esta primera version del Sistema General de Regalias logr6 un cambio
considerable en comparacion con el Fondo Nacional de Regalias, pues mostr6 “avances en materia
de transparencia y equidad, asi como impactos positivos de las inversiones financiadas con estos
recursos.” (Carrasquilla Barrera, Suérez Londofio, & Gutiérrez, 2019). Sin embargo no todo el
sistema fue perfecto y asi lo sefiala la exposicién de motivos del acto legislativo 5, de diciembre
26 de 2019. Acto legislativo que dara nacimiento a los ajustes al Sistema General de Regalias.

Tercer esquema: Modificacion a la regulacion de la organizacion y el funcionamiento del
Sistema General de Regalias.

La reforma del gobierno Duque al esquema de reglias inicia con el reconocimiento de que “el
SGR ha representado un hito de inversion publica y arroja, en corto tiempo, resultados positivos
en materia de equidad y ahorro, por cuanto las regalias han incrementado significativamente los
montos de inversion disponible para municipios y departamentos, pasando de 5,45% en 2010 a
20,3% en 2013, convirtiéndose simultdneamente en un factor de convergencia regional.”
(Carrasquilla Barrera, Suarez Londofio, & Gutiérrez, 2019). Pero también resalta la necesidad de

aplicar algunas modificaciones y con esto en mente plantea dos objetivos:

e Incremento a las asignaciones directas: El principal objetivo de la reforma del 2011 era
democratizar el acceso a las regalias, no obstante, para algunos departamentos y
municipios productores esta reforma significé una disminucion drastica en los recursos
disponibles, de hecho ““ al comparar el ingreso per capita que recibian las regiones
productoras (medida por las asignaciones directas) éstas pasaron de un promedio de $791
millones (entre 1995 y 2011) a $174 millones entre el 2012 y 2018, es decir, una caida de
mas del 78% (precios constantes de 2019)” (Carrasquilla Barrera, Suarez Londofio, &
Gutiérrez, 2019). Esta disminucién habia obligado a los municipios y departamentos a
conseguir nuevas fuentes de financiacion y a priorizar ciertos proyectos, lo que implicaba

dejar de lado inversiones que eran estratégicas pero no urgentes.
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Dado este contexto, para el gobierno Duque es “necesario reconocer que son estos
territorios (productores) los que registran los impactos directos de la actividad extractiva y
por ende para la generacion de regalias se requiere una mayor inversion de recursos.”
(Carrasquilla Barrera, Suéarez Londofio, & Gutiérrez, 2019). Por esto, el objetivo es
incrementar las asignaciones directas, sin embargo, para lograr este incremento, el
gobierno opta por reducir “el ahorro para mayor inversion territorial considerando el stock
de ahorro existente.” (DNP, 2021). La asignacion para ahorro territorial pasa de oscilar
entre el 25% y 30% a un 4,5%.

e Ajuste al funcionamiento y operacion del Sistema: Segun indica el acto legislativo, se haran
las modificaciones necesarias en el funcionamiento del sistema, de tal manera que “permita
dar solucion y superar los “cuellos de botella” existentes, para hacer mas expedito y agil el
Sistema y reducir la dispersion en la asignacion de recursos, mejorando en suma, la calidad
de la inversion de estos. Lo anterior, no ha permitido que los recursos se ejecuten a la
misma velocidad que requieren la atencion de las necesidades de las regiones, con lo cual
el sistema ha acumulado saldos importantes que para el bienio 2017-2018 son cerca de 4,5
billones.” (Carrasquilla Barrera, Suarez Londofio, & Gutiérrez, 2019) En palabras del
entonces director del DNP, Luis Alberto Rodriguez, lo que busca esta modificacion al
SGR es que la organizacion del mismo sea menos pesada y no tenga ese “tufillo a

centralismo” que tiene la reforma del 2011. (DNP, 2020)

En linea con el primer objetivo, la modificacion al articulo 361 de la constitucion plantea una
nueva distribucion para el SGR, en donde resalta el incremento a las asignaciones directas que para
este punto seran de un 25%, la continuacion de la asignacion para la paz, la disminucion drastica
en el ahorro y en los gastos de funcionamiento, y finalmente la creacion de la asignacion Ambiental

correspondiente al 1%.
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llustracion 12 Distribucion SGR 2.0 (2021- en adelante)

Asignaciones Directas Todo§ 20%
Podra ser anticipado (Municipios) 5%
Municipios NBI>Nacional y categoria 4,5y 6 | 12,68%
Asignacion para Indigenas 1% ART. 73
Inversién Local Grupos Etnicos NARP* 1,1% | | ART.88
Rram 0,22% ART. 102
Asignacién para Departamentos 20,4%
Inversion Regional Regiones 13,6%
Asignacion Ciencia, Tecnologia e Innovacion 10%
Asignacion para la Paz T%
Asignacion Ambiental 1%
Municipios Rio Magdalena y Canal del Dique 0,5%
AHORRO 4,5% ADMINISTRACION SGR
Ahorro y estabilizacién (FAE) 2,25% Funcionamiento y fiscalizacion 2%
Ahorro pensional (FONPET) 2,25% ‘ Sistema Seguimiento, Evaluacién y C. 1% ‘

Fuente: (DNP, 2021)

Este acto legislativo es complementado y regulado por medio de la Ley 2056 del 30 de
septiembre de 2020. Estas modificaciones afectan las funciones, objetivos y conformacion que
tienen las entidades que intervienen en el proceso de las regalias (comisién rectora, DNP, MHCP,
MME, ANH, ANM, los diferentes OCAD, y demas). En esta ley incluso se modifica el ciclo de
regalias de la siguiente manera:

Ilustracion 13 Ciclo de Regalias bajo SGR 2.0

Conocimiento y Exploracién y

cartografia geologica o Fiscalizacion Liquidacion
del subsuelo explotacion Art. 17 Art. 18
Art 15 -y Art 16 MME MME - ANH - ANM
MME MME
Giro de Regalias Distribucion Transferencia Recaudo
Art. 25 Art. 21 Art. 20
DNP - ANH - ANM ANH - ANM ANH - ANM

Fuente: Elaboracién propia basado en Ley 2056, 30 de Septiembre de 2020

Dentro del proceso nacen dos etapas nuevas, la primera se denomina Conocimiento y cartografia

geologica del subsuelo, la cual tiene por objeto “obtener, complementar y profundizar el
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conocimiento del potencial del pais en los recursos naturales no renovables del suelo y del subsuelo
colombiano.” (Art 15. Ley 2056 del 30 de septiembre de 2020). La segunda fue Exploracion y
explotacidn, proceso que “sera realizado por quienes sean beneficiarios de derechos para explorar
y explotar recursos naturales no renovables, en cumplimiento de la normativa aplicable vigente,
velando por el cumplimiento especial de disposiciones ambientales.” (Art 15. Ley 2056 del 30 de
septiembre de 2020).

Dadas estas modificaciones al SGR el gobierno ha establecido una serie de supuestos en cuanto
a la produccidn de recursos naturales no renovables, esta proyeccion fue elaborada por el Ministerio

de Minas y Energia y se observa en la siguiente tabla para el periodo (2021 - 2030).

Tabla 11 Proyeccion Produccién Recursos Naturales No Renovables (2021 - 2030)
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Fuente: Elaboracion propia basado en supuestos de produccién por tipo de RNNR. (DNP, 2021)
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De acuerdo a la tabla 11 el petroleo tendra un decrecimiento en la produccion, ya que pasa de
292 924 miles de barriles por afio en 2021 a 238 868 en 2030, mientras que por el lado del gas
veremos una disminucién de 5 653 millones de metros cubicos entre la produccion de 2021 y la de
2030. Para el carbon la caida se proyecta en 21,6 millones de toneladas, y para los metales preciosos

se estima que la produccion se mantendra constante en 45 toneladas por afio.

La Ley 2072 del 31 de diciembre del 2020 decret6 el presupuesto del Sistema General de
Regalias para el bienio (2021-2022), el cual se resume en la siguiente tabla:

Tabla 12 Presupuesto SGR (2021 - 2022) (Cifras en billones)

Ingresos Corrientes $ 15.427.598
SSEC?* $ 462.828
Inversion $ 14.270.528
Regalias directas $ 3.856.899
Inversion local $ 2.314.140
Inversion Regional $ 5.245.383
Ciencia, Tecnologia e Innovacion $ 1.542.760
Paz $ 1.079.932
Medio Ambiente $ 154.276
Municipios Rio Magdalena y Canal del $ 77.138
Dique

Ahorro $ 694.242
Administracion SGR $ 462.828

Fuente: Elaboracion propia basado en Ley 2072 del 31 de diciembre del 2020.

Aunque este presupuesto unicamente refleja la aplicacion de los porcentajes que quedaron
establecidos por la ley, es evidente que el monto de Ahorro disminuyd drasticamente, mientras que
las regalias directas retoman protagonismo en el presupuesto, claramente no al nivel del primer
modelo pero si es superior al SGR original. Por otra parte, es de resaltar la inclusién de la
asignacion para el medio ambiente y la asignacion destinada al SSEC, ademas este presupuesto
proyecta los ingresos corrientes en 15,4 billones, mientras que en el anterior bienio los ingresos

fueron proyectados en 18,5 billones.

22 Sistema de Seguimiento, Evaluacién y Control “es el conjunto de actores, normas, procedimientos y
actividades que tienen como finalidad velar por el uso eficiente y eficaz de los recursos del Sistema General de
Regalias” (Art 164. Ley 2056 del 30 de septiembre de 2020)
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Comparacion principales aspectos de los esquemas de regalias.
Distribucion efectiva.

Con el proposito de entender los destinos a donde se han dirigido los recursos de las regalias,
iniciaremos comparando la evolucion de la distribucion efectiva de esta compensacion econémica,
la cual podemos ver a detalle en la tabla 13, en donde se muestra la distribucion de estos dineros
dividida en dos items fundamentales, por un lado el porcentaje de regalias directas y por otro las
demas asignaciones que inicialmente fueron al FNR, luego pasaron a ser los fondos regionales y

finalmente se denominaron asignaciones regionales.

Tabla 13 Evolucién distribucion efectiva en la administracion de Regalias.

Primer modelo Sistema General de Regalias (2012-2020) Sistema General de Regalias

2021-en adelante
25% Regalias Directas

79% Regalias 2012 349% Regalias Directas  66% Fondos Regionales

[&]
S o Directas 2013-2014  20% Regalias Directas  80% Fondos Regionales %
§ % 21% Fondos 2015-2016  11% Regalias Directas  89% Fondos Regionales & 75% Asignaciones
2 - i _ P .
£ gaucl)pal de  "2017-2018  14% Regalias Directas 86% Fondos Regionales e Regionales
A egalias g
2019-2020  11% Regalias Directas 89% Fondos Regionales &

Fuente: Elaboracion propia basado en (Ministerio de Minas y Energia), Presupuestos SGR (2012-
2019), (DNP, 2021)

En el primer modelo encontramos que, bajo la idea de subsanar los efectos provenientes de la
exploracion, explotacion y transporte de recursos naturales no renovables, alrededor del 79% de
esta compensacion termind en manos de los departamentos y municipios productores, ademas de
los puertos usados para su transporte, mientras que alrededor del 21% fue destinado al FNR, el cual
como se muestra en la tabla 6, no se enfoca en tener una cobertura regional o a nivel pais, sino en
la mitigacion de problematicas especificas, cuya solucion es estratégica para la nacion. Alli
encontramos que los recursos del FNR se iban para proyectos prioritarios regionales establecidos
en los planes de desarrollo de acuerdo al NBI, otros indicadores de pobreza y densidad de la
poblacion, igualmente eran utilizados en proyectos especificos de conservacion y recuperacion de

lagos, lagunas, cuencas, paramos, y en general zonas puntuales alrededor del pais.

El segundo esquema tiene cambios importantes, principalmente en materia de distribucién, este
modelo busco entre otras cosas: equidad intergeneracional y equidad en la distribucién de ingresos,

por este motivo se crearon una serie de fondos y entidades por medio de las cuales se manejan estos
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recursos. A pesar de ello, la figura de regalias directas se mantendria pero iria disminuyendo con
el paso del tiempo, por ejemplo, la distribucién efectiva para el presupuesto del Gltimo bienio
apenas representd el 11% de los recursos. La disminucion es dréstica dado que en este esquema se
prioriza la cobertura nacional sobre la mitigacion del impacto directo en la regién productora, bajo
el entendido de que si bien la explotacion se da en ciertos territorios, los recursos explotados le
pertenecen a toda la Nacion. Otro aspecto rescatable es que se busca ahorrar para las generaciones
venideras, lo cual es crucial dada la dependencia a los RNNR y su escasez.

Finalmente, el esquema vigente considera que, si bien el ahorro es importante, lo es mas
compensar a las regiones productoras, de tal manera que mitiguen las consecuencias de la
extraccion de recursos naturales no renovables. Ademas, segun el gobierno, el ahorro que se tiene
ya es lo suficientemente importante como para atenuar los posibles efectos contrarios que vienen
luego de una bonanza. El ahorro no se va del todo pero si disminuye y se convierte en asignaciones
directas para los productores, la cual llega a representar el 25% de las regalias. Pero ademas dentro
de las retribuciones del sistema, se crea una asignacion directa para mitigar efectos en el medio

ambiente la que se lleva el 1% de los recursos.

Criterios elegibilidad de proyectos.
Por otra parte, vamos a contrastar los criterios que se han tenido en cuenta para la elegibilidad y
aprobacion de proyectos en cada uno de los esquemas de administracion de regalias, esto lo

podremos observar en la tabla 14.

Tabla 14 Evolucion elegibilidad de proyectos en la administracion de Regalias.
Primer modelo (1991- Sistema General de Regalias (2012-

2020)

Impacto territorial, econémico, social,

cultural y ambiental.

Sistema General de Regalias 2.0 (2021-en
adelante)

Impacto regional, social, econémico, ambiental,
agua, saneamiento basico, electrificacion,

2011)
Equilibrio regional con
fundamento en las

Elegibilidad de Proyectos

necesidades basicas
insatisfechas de la
poblacion.

gasificacion, educacion, internet estrato 1, 2,
rurales, infra educativa, hospitalaria y vial y
generacion de empleo formal.

Desarrollo del pais, segun el
Plan Nacional de
Desarrollo.

Metas sectoriales Plan Nacional de
Desarrollo y planes de desarrollo
territoriales.

Metas sectoriales de planes de desarrollo
territoriales y con Plan Nacional de Desarrollo.

Recursos Fondo Nacional
de Regalias para el fomento
de mineria, proteccion
medio ambiente y proyectos
regionales de inversion.

Mejoramiento condiciones de vida de
comunidades negras, afrocolombianas,
raizales y palenqueras, comunidades
indigenas y pueblo Rom o Gitano.

Mejoramiento condiciones de vida de
comunidades negras, afrocolombianas, raizales
y palenqueras, de las comunidades indigenas y
del pueblo Rom o Gitano.

Impacto ambiental, social y
econdmico de los proyectos.

Contribucion a la integracion municipal,
regional, nacional fronteriza.

Contribucion a la integracion municipal,
regional, nacional fronteriza.
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Participacion de Corpes y
CAR, en estudio, disefio y
ejecucion de proyectos.

Conformacion de esquemas asociativos
consagrados a través del mecanismo de
contratos Plan.

Proyectos de impacto econémico, social y de
mejoramiento de la infraestructura en las zonas
de frontera.

Efectos causados a la
entidad territorial
consecuencia de
exploracion, transporte,
manejo y embarque de los
RNNR.

Proyectos orientados al mejoramiento de la
infraestructura en las zonas de frontera.

Proyectos de impacto econémico, social y de
mejoramiento de la infraestructura en zonas
portuarias.

Planes de desarrollo de
entidad territorial.

Mejoramiento infraestructura zonas de
exploracion y explotacion de RNNR.

Mejoramiento infraestructura en las zonas de
exploracion y explotacion de RNNR.

Densidad poblacional.

Culminacién de proyectos iniciados y
prioritarios para la region.

Culminacién de proyectos iniciados y
prioritarios para la region.

Destinacion de recursos para inversiones
fisicas en educacion.

Proyectos de recuperacion y estabilizacion
ambiental, reforestacion y recuperacion de
ecosistemas.

Proyectos de recuperacion y
estabilizacion ambiental, reforestacion y
recuperacion de ecosistemas.

Extension, ampliacién y utilizacion de energia
no convencionales, que sean renovables y
sustentables ambientalmente.

Extension, ampliacion y utilizacion de
energia no convencionales, renovables y
sustentables ambientalmente.

Desarrollo de infraestructura fisica para
mejorar la calidad de educacion en todos los
niveles.

Desarrollo de infraestructura fisica para
mejorar la calidad de educacion.

Energias renovables de fuentes no
convencionales orientadas a la transicion
energética y reduccion de emisiones de
carbono.

Proyectos de encadenamiento productivo que
promuevan la infraestructura agropecuaria, en
vias terciarias y distritos de riego.

Construccion de obras estructurales para el
control de inundaciones a causa de fenémenos
del cambio climéatico en cascos urbanos.

Fuente: Elaboracion propia basado en LEY 141 del 28 de Junio de 1994, LEY 1530 del 17 de Mayo
de 2012, LEY 2056 del 30 de Septiembre de 2020

Por el lado de los criterios en los que se fundamenta el esquema original de la constitucién de
1991, encontramos que el principal factor es el NBI y la densidad poblacional. A su vez, se busca
apoyar los diferentes planes de desarrollo tanto nacional como territorial, también incentiva a que
los proyectos tengan impacto ambiental, social y economico, y que sean disefiados con la
participacion de la CAR correspondiente y los CORPES. Otro criterio muy importante son los
proyectos que busquen amortiguar los efectos causados a la entidad territorial como consecuencia
de la exploracidn, explotacion, transporte, manejo y embarque de los RNNR. Para terminar dentro
de los proyectos estratégicos para este primer esquema encontramos el fomento de la mineria y de

la proteccion del medio ambiente, estos ultimos financiados con recursos del FNR.

En cambio el esquema de la reforma del 2011, toma como punto de partida algunos de los

aspectos del primer modelo y los modifica, es el caso del item que indica que los proyectos deben



52

tener impacto ambiental, social, econdmico y ahora cultural. Asimismo encontramos que se
contintan apoyando los planes de desarrollo regional y nacional pero ahora enfocado en algunas
metas sectoriales, ademas se mantiene el criterio sobre los proyectos en las entidades territoriales
en donde se dé la exploracidn, explotacion, transporte, manejo y embarque de los RNNR, pero

enfocado en la infraestructura de estos lugares.

De la misma manera se incluyen criterios nuevos como que los proyectos busquen el
mejoramiento de las condiciones de vida de minorias (comunidades negras, afrocolombianas,
raizales y palenqueras, indigenas y pueblo Rom o Gitano). Cabe sefialar que se incentivan
proyectos de infraestructura en sectores como la educacién en todos los niveles y zonas de frontera,
asimismo, este esquema considera crucial los proyectos de integracién y asociacion municipal,
departamental, regional y nacional. Por altimo, se incluyen temas medio ambientales como
estabilizacion ambiental, reforestacion y recuperacion de ecosistemas y en la misma linea el

incentivo de uso de energias limpias o renovables y sustentables.

Cabe hacer la salvedad de que este esquema no deja de lado indicadores como el NBI y ademas
implementa el uso de la clasificacion por municipios segun la categoria, esta clasificacion tiene en
cuenta el nimero de habitantes que lo componen, ingresos corrientes de libre destinacion,

importancia econdmica para el pais y situacion geografica.

En ultimo lugar, el esquema actual absorbe los criterios de elegibilidad que se utilizaban en el
segundo modelo, no obstante se enfoca en proyectos de Impacto regional, social, economico,
ambiental, que tengan en cuenta el saneamiento bésico, electrificacion, acueducto, gasificacion,
educacion, internet para estratos 1, 2, rurales, infraestructura educativa, hospitalaria, vial y
generacion de empleo formal. Lo mas novedoso de este esquema es que habla también de la
infraestructura en zonas portuarias, agropecuarias, zonas de riego y de la necesidad de que estos
proyectos logren encadenamientos productivos. En altimo lugar se incluyen proyectos en
construccion de obras estructurales para el control de inundaciones a causa de fendmenos del

cambio climético en cascos urbanos.

Estructura general.
La estructura con la que cuenta el Sistema General de Regalias vigente es el resultado del
perfeccionamiento de la administracion en estos recursos. Inicialmente el manejo de las regalias en

Colombia era sencillo, se basaba en la distincion entre regalias directas e indirectas, todo el proceso
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se centralizaba en la comision nacional de regalias y el fondo nacional de regalias, quienes como
encargados de la gestion de este presupuesto se ocupaban de la recepcién y distribucion de los
dineros cumpliendo con los porcentajes estipulados en la norma del momento. Ademas de esto

intervenian actores como el DNP, el ministerio de Minas y Energia y Ecopetrol.

Con el cambio de legislacion, el sistema se fue volviendo cada vez mas complejo, es por este
motivo que llega la primer gran reforma al esquema de regalias. Este nuevo esquema centralizaba
todo el proceso en el Sistema General de Regalias. Al mismo tiempo, el sistema requirié de una
atencion mas puntualizada, por tanto la participaciébn de muchos mas actores, en este caso
intervenian directamente los ministerios de Hacienda y Crédito Publico, el de minas y energia,
ademas de las agencias nacionales de Hidrocarburos y la de Mineria. Claramente el departamento
nacional de planeacion y érganos creados especificamente para perfeccionar el sistema como lo

fueron la comision rectora y los Organos colegiados de administracion y decision.

Para este punto se estandariza todo un ciclo que detalla, de comienzo a fin, las diferentes etapas
del proceso de las regalias, ciclo que abarca fiscalizacion, liquidacion, recaudo, transferencia,
distribucién y giro de las regalias. Adicionalmente la dinamica base de las regalias cambia, es aqui
cuando las regalias directas pierden protagonismo, y las regalias indirectas son reemplazadas por
una serie de fondos que adminstran los recursos, la diferencia es el presupuesto disponible y los

objetivos de estos fondos, que son muy especificos y orientados a sectores estrategicos.

En ltima instancia encontramos el modelo que actualmente rige el manejo de las regalias, con
respecto al segundo esquema, este incluye dos estapas nuevas en el ciclo de regalias, las cuales
anteriormente estaban inmersas dentro de otras estapas del ciclo, sin embargo, dada la importancia
se incluyeron como estapas individuales: Conocimiento y cartografia del subsuelo y exploracion y
explotacion. Las entidades que participan en el proceso continuan siendo las mismas, con la
salvedad que muchos OCAD fueron eliminados dado que en lugar de lograr un prceso mas
expedito, provocaban demoras en la aprobacion de proyectos. Aun asi se continuan manejando los

recursos por medio de los diferentes fondos, aunque las asignaciones han sido modificadas.
Estructura presupuestal.

El sistema presupuestal en Colombia esta regido por el decreto 111 de 1996, en este decreto se

consignan una serie de fundamentos y principios bajo los cuales se desarrolla el estatuto organico
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del presupuesto. El articulo 12 de la norma mencionada “establece como principios del Sistema
Presupuestal, los siguientes: la planificacion, la anualidad, la universalidad, la unidad de caja, la
programacion integral, la especializacion, inembargabilidad, la coherencia macroecondémica y la

homeostasis presupuestal.” (DNP, 2017)

El primer modelo de administracion de regalias estaba integrado en el presupuesto general de
la nacién, por tanto debia cumplir con los principios rectores de la estructura presupuestal, sin
embargo esto no era posible dado que dentro de los lineamientos de las regalias se han mantenido
destinaciones especificas, en este caso en los recursos del FNR, lo que iba en contravencion con el

principio de unidad de caja, el cual indica que:

“con el recaudo de todas las rentas y recursos de capital, se atendera el pago oportuno de
las apropiaciones autorizadas en el presupuesto general del municipio o departamento.
Quiere decir que todos los ingresos, sin importar su origen, se incluyen en una sola cuenta
Unica de la entidad territorial, con la cual se pueden pagar todos los gastos autorizados en
el presupuesto.” (DNP, 2010)

Pero esto es un inconveniente dado las rentas especificas que se manejan en las regalias, por

esta razon la corte se tuvo que pronunciar al respecto indicando que:

“(...) Se trata aqui de resefar un unico articulo, el 359 de la Carta Politica, que reviste una
importancia extraordinaria. Al prohibir en el orden nacional las rentas de destinacion
especifica, salvo contadas excepciones, el Constituyente quiso poner coto a la tendencia des
integrante de la unidad del presupuesto que consistia en segregar del mismo tantas partidas
como necesidades reales o creadas se llegare a determinar. Esta atomizacién del
presupuesto rompia la unidad de caja, que constituye principio cardinal de la moderna
hacienda publica y debilita al Estado al privarlo de la discrecionalidad necesaria para ubicar

el gasto en los grandes rubros. El principio se formula en el siguiente numeral.

p) Se consagra la prohibicién expresa de establecer rentas nacionales de destinacion
especifica, que tiene las siguientes excepciones constitucionales: los monopolios de suerte
y azar (art. 336 inciso cuarto), la atencidn de los servicios de educacion y salud (art. 356

incisos primero y segundo) y la integracion de los servicios del Fondo Nacional de Regalias.



55

(Art. 361).” (Corte constitucional, 06 de Agosto de 1992, sentencia C-478 (Eduardo

Cifuentes Mufioz))

El principio de caja le permite al gobierno nacional tener centralizados los dineros disponibles
para el presupuesto, sin embargo imposibilita que se dé la destinacién especifica que requieren los
recursos de las regalias. Adicional, este no seria el Gnico principio presupuestal que no se cumple
con este rubro dado que posteriormente, durante la concepcion del segundo modelo de
administracion de regalias se determinaria que el naciente Sistema General de Regalias tendria su
propio presupuesto y consigo una serie de principios que quedaron consignados en el titulo V

“Régimen presupuestal”, articulo 62 de la ley 1530 del 2012.

Estos principios son “planificacion regional;, programacion integral; plurianualidad,
coordinacion, continuidad; desarrollo arménico de las regiones; concurrencia Yy

complementariedad; inembargabilidad; publicidad y transparencia”.

e Planificacion regional: Este principio busca la concordancia en la planeacion regional
teniendo en cuenta plan nacional de desarrollo, plan de desarrollo territorial, y
comunidades indigenas, negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras.

e Programacion integral: Determina diferentes directrices relacionadas con los gastos de los
proyectos, primero deben estar integrados en el proyecto, pero aca no se pueden incluir
gastos recurrentes o posteriores a la ejecucion. (art 64, la ley 1530 del 2012)

e Plurianualidad: Este principio esta regido por el articulo 65, es toda una novedad en
Colombia el presupuesto bianual que se usa para las regalias, de hecho se afirma que el
principio de anualidad presupuestal no es eficiente, esta lleno de “Tramites
procedimentales que sumados a los de tipo contractual, evidencian que la normatividad
colombiana no se ajusta a la realidad de la misma, lo que desentrafia en ineficiencia
administrativa, por una parte porque no se cumple con la finalidad estatal de aprovisionar
bienes y servicios de tipo social, y por otra, en la constitucién desmedida de Reservas
presupuestales, las cuales generan un desgaste como procedimiento adicional al cierre de
cada vigencia y ademas constituyen un incumplimiento al principio de anualidad
presupuestal.” (Aldana Torres, 2018)

Mientras que un sistema plurianual “estimula a las autoridades politicas a conocer,

evaluar y —de ser necesario— corregir el comportamiento fiscal, mas alla de la coyuntura.”
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(Martirene, 2007) ademas se garantiza “la utilizacién del Presupuesto Plurianual en la
consecucién de un escenario en el que el gasto pablico regional incrementa a través del
tiempo, y que engrana con elementos estructurales para asegurar que las iniciativas
priorizadas gozan de las particulares fundamentales para ser realizables, por cuanto,
cuentan con el tiempo suficiente para la estructuracion y maduracion de proyectos
sostenibles, concretando asi la firma de un pacto fiscal que prioriza el logro de los objetivos
de tipo social.” (Aldana Torres, 2018) Este esquema bianual ha funcionado
satisfactoriamente, por este motivo para la reforma del afio 2019 se mantiene en las mimas
condiciones el manejo presupuestal de las regalias.

Coordinacion: Este principio apela a la gestion de proyectos de impacto regional por medio
de la coordinacion del gobierno nacional con las entidades territoriales, para de esta manera
optimizar los recursos del sistema. (art 68, la ley 1530 del 2012)

Concurrencia y complementariedad: “A traves del Sistema Presupuestal del Sistema
General de Regalias se financiaran iniciativas que permitan el desarrollo integral de las
regiones, complementando las competencias del nivel nacional y los niveles territoriales.”
(art 69, la ley 1530 del 2012)

Inembargabilidad: Este principio es muy importante para el manejo presupuestal de las
regalias dado que imposibilita que las rentas que ingresan al presupuesto del SGR sean
comprometidas para algin pago originado en un embargo, es mas “Las decisiones de la
autoridad judicial que contravengan lo dispuesto en la presente ley, haran incurrir al
funcionario judicial que la profiera en falta disciplinaria gravisima, sin perjuicio de la
Responsabilidad Fiscal.” (art 70, la ley 1530 del 2012)

Publicidad y transparencia: Este principio se enfoca en “fortalecer la lucha contra la
corrupcion, en términos de eficiencia de la gestion publica de las entidades involucradas
en el mismo, contribuyendo al proceso de generacion de opinién pablica y control social.”
(art 70, la ley 1530 del 2012)
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Conclusiones.

La primer conclusién a la que llegamos con este trabajo es que los recursos naturales no
renovables cumplen con las caracteristicas de los bienes comunes, por un lado no existe exclusion
pues cualquier individuo puede postularse para llevar a cabo la explotacion de este tipo de recursos,
pero la caracteristica mas importante, es que existe rivalidad en su consumo, dado que los recursos
naturales no renovables son finitos y cuando se da su uso por parte de un individuo, esto condiciona
el consumo de los demas individuos. En la misma linea, observamos que las externalidades que se
generan como consecuencia de la exploracion, explotacion, transporte, manejo y embarque de
recursos naturales no renovables y sus derivados, son bienes de caracter pablico. Con estos bienes
no existe exclusion alguna, todos los individuos nos vemos impactados por ellos, ademas no existe
rivalidad, el hecho de que un individuo se vea afectado por esto, no condiciona a que otros

individuos también lo estén.

Por otro lado, la explotacion de recursos naturales no renovables le genera una contraprestacion
economica al Estado colombiano, contraprestacion que por su origen se pensaria busca mitigar las
externalidades generadas por este mismo proceso, sin embargo como pudimos observar en cada
modelo, si bien se tiene en cuenta este aspecto, los alcances a los que se apunta con los recursos de
las regalias es superior, los proyectos van mas alla de compensar los impactos de la explotacion de
recursos naturales no renovables. En el primer modelo los recursos se enfocan en algunos sectores
estratégicos, pero primaba las regiones en donde se da la actividad generadora de regalias. Para el
segundo modelo la gama de sectores y la cantidad de beneficiarios crece exponencialmente,
finalmente en el tercer esquema crece nuevamente la cantidad de sectores priorizados. Entonces si
bien en todos los esquemas se tiene en cuenta la mitigacion de externalidades, es incorrecto afirmar
que este es el foco de las regalias. Ademas desde el primer modelo se ha visto como los diferentes
territorios generan dependencia de este dinero, a pesar de que no es permitido el compromiso de

vigencias futuras o uso para gastos recurrentes.

Otra importante conclusién a la que llegamos es que la administracion de regalias ha
evolucionado y se ha complementado de tal manera que incluso comparar el impacto que ha tenido
cada modelo en la Nacion se hace muy complicado. Inicialmente tenia un impacto territorial que
atacaba indicadores de pobreza como el NBI, pero enfocado en municipios y departamentos

productores, por lo tanto observar la evolucion de este indicador en el tiempo era correcto y podria
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mostrar la huella que dejo este esquema. Para el segundo y tercer modelo, la cantidad de sectores
que busca impulsar, sumado a la cobertura en términos de departamentos y municipios imposibilita
evaluar y comparar en los mismos términos del NBI, en este caso el impacto de estos esquemas se
puede observar de manera sectorial, por medio de la cantidad de proyectos puestos en marcha, pero
aun asi no es suficientemente preciso puesto que el tamafio e impacto del proyecto puede variar
mucho, es necesario ir a cada sector y analizar los efectos generados con estos proyectos para de
esta manera emitir una evaluacion en términos de logros, lo que si se evidencia es que con este
modelo los sectores mas beneficiados son el de transporte y vivienda, que desplazaron al sector de

educacion el cual solia ser el méas respaldado.

En definitiva, observamos que la vigente version del SGR es producto de la evolucién de la
administracion de las regalias en Colombia. En el primer modelo se dio principalmente la
concepcion normativa de la regulacion del derecho del Estado para recibir regalias, conjuntamente
se dio como principal beneficiario de las regalias a las regiones productoras, entendiendo que estos
territorios reciben esencialmente las consecuencias de este tipo de actividades, ademas el
presupuesto era manejado de manera conjunta con el presupuesto general de la nacion. Mientras
que para el segundo modelo se da un avance técnico en el cual se crean y fortalecen instituciones,
que en cabeza del Sistema General de Regalias logran operativizar el proceso y ademas busca
aplicar el principio de solidaridad consignado en la constitucion, es por esto que se democratizan
los recursos de las regalias y se busca una cobertura que facilite el impacto regional y nacional,
ademas de la inclusion de un ahorro intergeneracional, del mismo modo se opta por una
administracion presupuestal independiente al presupuesto general, que incluso maneja una
periodicidad diferente. Por ultimo, el tercer modelo reconoce los avances del segundo esquema
pero admite que la disminucion de dineros dirigidos a las regiones productoras fue mas grande de
lo esperado, entiende la necesidad de reconocer estos territorios en los que se generan diferentes
externalidades procedentes de actividades extractivas y considera que ya hay un ahorro suficiente

y que este rubro puede disminuir de manera considerable.

Finalmente, no se puede perder de vista la transformacion que le espera a la politica de regalias;
de entrada el gobierno nacional proyecta que la produccion de recursos naturales no renovables, en
la proxima década traerd decrecimiento, es decir que consigo los ingresos fiscales, incluyendo las

regalias, empezaran a caer progresivamente. Parece que la respuesta a las proyecciones, por lo
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menos desde esta contraprestacion econdmica, es incluir dentro de los criterios de elegibilidad de
proyectos a aquellos que contemplen energias méas limpias y medioambientalmente sustentables y
en la misma linea la asignacion directa del 1% del sistema para propésitos enfocados en el medio
ambiente. A pesar de este escenario el gobierno considera pertinente limitar el ahorro, lo que suena

contradictorio en vista de la posible caida en los ingresos de las regalias.
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Recomendaciones

Este documento permite comprender que el sistema general de regalias tiene bajo su

administracion una serie de recursos estratégicos para la nacion, la distribucién que le da el Estado

a esta contraprestacion es parte importante de la politica fiscal del pais, no obstante los bienes

comunes que generan esta contraprestacion son escasos y finitos, es decir, la necesidad de buscar

un reemplazo para esta fuente de ingreso es cada vez es méas urgente, razon por la cual se postulan

una serie de recomendaciones con el objetivo de aprovechar mejor esta contraprestacion y lograr

prepararnos para la transicion energética y sus efectos en las finanzas publicas:

Ahorro: La coyuntura generada por la pandemia del COVID 19 ha obligado al gobierno a
plantearse usar (prestados) los ahorros que se encuentran en el FAE y el FONPET, lo que
muestra la pertinencia de guardar recursos en tiempos de bonanzas. Por tanto, es
fundamental retomar el nivel de ahorro que se tenia en el segundo modelo implementado
para las regalias y de esta manera buscar una equidad intergeneracional que mitigue el
progresivo impacto de la bajas en la produccion que se tienen previstas para los recursos
naturales no renovables.
Elegibilidad de proyectos: Esta contraprestacion se ha distribuido en base al impacto en
los territorios y a la propiedad nacional, sin embargo, la cuestion a corregir no es la
cantidad de poblacion que se ve beneficiada por las regalias, sino que en la actualidad se
maneja una gama tan amplia en la elegibilidad de proyectos, que més alla de buscar un
gran impacto en el tiempo, es una cuestion de mostrar resultados para conseguir réditos
politicos. Por este motivo es necesario limitar los proyectos elegibles, enfocandolos en dos
aspectos fundamentales:

a) Generar nuevas fuentes de financiacion: La principal prioridad del sistema deberia ser
orientar los recursos en busqueda de actividades que logren sustituir progresivamente
los diferentes ingresos que genera la extraccidn de recursos naturales no renovables,
por encima de proyectos que aungue se pueden mostrar en el corto plazo, a la larga no
tienen un notable impacto en la generacion de nuevas fuentes de financiacion.

b) Impacto de las externalidades: Enfocarse en mitigar las consecuencias originadas con
la exploracion, explotacion y transporte de recursos naturales no renovables y sus
derivados permitira priorizar las regiones que se ven afectadas por las actividades

extractivas, sin disminuir el monto de ahorro ni los beneficiarios.
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