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INTRODUCCION

El Departamento Nacional de Planeacion en su interés institucional de promover los
procesos de evaluacion y seguimiento a las principales politicas, planes y programas
de gobierno, contraté a la Unibn Temporal Economia Urbana — Centro Nacional de
Consultoria con el propoésito de realizar una evaluacion de las regalias directas, una
evaluacion de resultados del Fondo Nacional de Regalias (FNR) y elaborar un estudio
de sostenibilidad financiera a mediano plazo de las 80 entidades territoriales (ET)
mayores receptoras de regalias en el pais. “Teniendo en cuenta lo anterior, la presente
investigacion dara recomendaciones necesarias para que el Gobierno Nacional tome
decisiones informadas respecto a las mejoras que debe introducir al Sistema Nacional
de Regalias, permitiéndole incrementar su desempefio actual y garantizar un
fortalecimiento de la gestion territorial”.

La evaluacion se dividi6 en tres componentes, para cada uno de los cuales se
definieron desde el inicio un conjunto de preguntas orientadoras que debian ser
respondidas con los resultados de los métodos aplicados. La primera parte analiza el
impacto que han tenido las regalias en 10 variables relevantes. Para hacer este
ejercicio se comparan a los municipios receptores con los no receptores. En la
segunda parte se hace el estudio de la sostenibilidad financiera, en el mediano plazo,
de los 80 municipios mayores receptores. Y en la Ultima parte se hace una evaluacion
del Fondo Nacional de Regalias.

Dichos componentes y sus correspondientes preguntas orientadoras son:
Componente 1: Determinar el impacto socioeconémico que ha generado el uso de

regalias directas en las 80 entidades territoriales mayores beneficiarias de estos
recursos

e (Las entidades territoriales que reciben regalias directas tienen mayor
desarrollo econdémico y social que aquellos que no reciben este tipo de
ingresos?

e ¢ las entidades territoriales receptoras de regalias directas avanzan mas
rapidamente en el cumplimiento de las coberturas béasicas e indicadores
sociales que aquellas que no reciben este tipo de recursos?

e (Cudles son los mecanismos de decision de las entidades territoriales en la
asignacion de los recursos?

e (¢CbOmo son los mecanismos de monitoreo que tienen para estas inversiones?
¢ Tienen objetivos y metas claras?

Componente 2: Desarrollar un estudio donde en diversos escenarios y analisis de
variables como produccién de RNNR, precios, cubrimiento de coberturas y estructuras
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de ingresos y gastos, se analice la sostenibilidad y solvencia financiera a mediano
plazo de las 80 entidades territoriales mayores receptoras de regalias en el pais .

e ¢lLas entidades territoriales que tienen mayor dependencia de los ingresos
provenientes de regalias tienen un bajo nivel de recaudo fiscal propio?

e ¢(lLas entidades territoriales que tienen mayor dependencia a los ingresos
provenientes de regalias tienen un alto riesgo de insolvencia financiera futura?

e ¢Disminuir los porcentajes de inversion de regalias en las entidades no
certificadas en coberturas minimas (60% para departamentos y 75% para
municipios), posibilitaria un mayor recaudo propio y por tanto un mejor
escenario financiero en las entidades mayores beneficiarias de estos recursos?

Componente 3: Evaluar la organizacion, funcionamiento institucional y resultados del
FNR (Regalias indirectas) a partir de los efectos obtenidos como producto de la
ejecucion de los proyectos que han financiados. Se evaluaran los criterios de equidad
con los que han sido asignados los recursos y los resultados de las inversiones
aprobadas.

e ¢ Conduce la institucionalidad y operatividad actual de las regalias indirectas —
FNR, a la atomizacion de resultados y por tanto a la dispersion de los efectos
haciendo que éste presente bajos indices de efectividad, eficacia y equidad en
la asignacion de recursos?

En el Resumen Ejecutivo de este informe se presentan los principales aspectos
metodoldgicos que hicieron parte del desarrollo del estudio, asi como la forma en la
que se llevaron a cabo los ejercicios y modelos aplicados. El detalle de esto puede ser
consultado en los anexos que contienen los estudios completos realizados para cada
uno de los tres componentes.

Los resultados obtenidos, para cada uno de los componentes, se presentan en el
capitulo de Conclusiones, el cuél adicionalmente contiene las principales
recomendaciones realizadas por el equipo consultor.
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RESUMEN EJECUTIVO

Los tres componentes de esta evaluacién hacen parte de un estudio integral del
Sistema Nacional de Regalias, sin embargo, cada uno tiene una aproximacion desde
perspectivas diferentes y particulares. En este sentido, si bien se busca consolidar
resultados en términos de la evaluacién integral, por respeto a la rigurosidad
metodoldgica, los resultados, conclusiones y recomendaciones se presentan divididos
en cada uno de los tres componentes.

COMPONENTE 1: DETERMINAR EL IMPACTO SOCIOECONOMICO QUE HA GENERADO
EL USO DE LAS REGALIAS DIRECTAS EN LAS 80 ENTIDADES TERRITORIALES MAYORES
BENEFICIARIAS DE ESTOS RECURSOS

El objeto de la evaluacion realizada en este componente buscé determinar, mediante
diversas metodologias de evaluacién de impacto, si los ingresos que reciben los
municipios por regalias directas han marcado un factor diferencial en la dinamica de las
variables socioecondmicas y de condiciones de vida de la poblacién de los municipios
beneficiarios.

Inicialmente para determinar las fortalezas y debilidades de la aplicacién de los
diversos métodos de evaluacion, surgieron interrogantes relacionados con el tipo de
politica sujeto de evaluacion, que para el caso particular de la politica de regalias
directas se expresaron en preguntas: ¢cuales son las condiciones que determinan que
un municipio sea receptor 0 no?, ¢es un evento puramente aleatorio?, ¢esté
Unicamente sujeto a la existencia de recursos naturales explotables o que sea
municipio portuario?, ¢Existen variables adicionales a la existencia de recursos
naturales que determinan la condicién de municipio receptor?, ¢ Los montos de regalias
percibidos, estan determinados Unicamente por la cantidad de recursos naturales que
se explotan o se transportan?, ¢Cuanto tiempo de exposicidbn a los ingresos por
regalias, han tenido los municipios receptores?. Una adecuada aproximacion a estos
interrogantes permitiria determinar, de los diferentes métodos aplicados, cuales
ofrecian resultados mas robustos.

Para la mediciéon de los impactos en los indicadores socioeconémicos se realizd un
andlisis de intensidad y de convergencia, acompafiado de la aplicacion de una
metodologia cuasiexperimental. En consecuencia, es un enfoque que reconoce que la
politica de regalias y la condicién para que un municipio sea receptor o no, no depende
solamente de factores aleatorios como la presencia de recursos naturales; sino también
de variables intrinsecas del municipio.

El primer ejercicio presentado es el analisis descriptivo al afio 1993 de las variables de
impacto entre las dos categorias de municipios, tomando la totalidad de receptores y
no-receptores del pais. Los resultados evidencian algunas situaciones que
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eventualmente darian respuesta a varios de los interrogantes inicialmente planteados.
Al analizar para los dos tipos de municipios, los indicadores correspondientes a
Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI), indice de Condiciones de Vida (ICV) y Tasa
de Mortalidad Infantil (TMI), del afio 1993, se observa para el NBI, que la situacién era
ligeramente superior en los no-receptores (mayor nivel de pobreza). Para las otras dos
variables mencionadas, la situacion en el afio 1993 era méas favorable para los
receptores. El comportamiento en la tasa de analfabetismo, porcentaje de miseria,
coberturas de acueducto y alcantarillado, no registran diferencias significativas en el
afio 1993 entre los dos grupos de municipios. En cuanto a la variable demogréfica se
aprecia que los municipios receptores para el afo 1993, casi cuadriplicaban la
poblacion de los no-receptores.

La no existencia de diferencias amplias y sistematicas en 1993 para la mayoria de las
variables a favor de uno u otro tipo de municipios, excepto en la variable demografica,
sugiere en efecto, la presencia de un componente aleatorio, en la condicién de receptor
0 no-receptor. En cuanto a la variable demografica, es altamente probable, que la
amplia diferencia registrada no es consecuencia de un sesgo de seleccion; si bien el
afio 1993 es un afio base para el esquema actual de regalias, no se puede considerar
de la misma manera para la variable demogréfica, ya que la explotacion de recursos
naturales y las dinAmicas econémicas de las zonas de explotacibn han generado
procesos migratorios desde mucho antes a este afio.

En consecuencia, se consider6 procedente la aplicacion de una metodologia
experimental (Dobles Diferencias), que permitiera contrastar los resultados con las
metodologias cuasiexperimentales y de intensidad inicialmente propuestas. La fortaleza
de la aplicacién de un modelo cuasiexperimental es que reconoce que pueden existir
factores enddgenos que afectan la probabilidad de que determinado municipio, aln
teniendo recursos naturales, no perciba regalias por situaciones que afectan la decision
de explotarlos 0 no, o también por la existencia de un marco constitucional y normativo
para la liquidacién, distribucién y giro; y por tanto se hace necesario construir un grupo
de comparacion (No-receptor) mas depurado en términos de su similitud con los
receptores.

Los resultados de la aplicacion del método experimental muestran que entre 1993 y
2005, los municipios no-receptores de regalias, registraron una mejor evolucion de la
tasa de asistencia escolar entre 12 y 17 afios, en tasa de analfabetismo y en la
cobertura de acueducto, que los receptores. Para la primera variable, los No-receptores
aumentaron la tasa en 2.1 puntos porcentuales més, que los receptores; para la
variable correspondiente a analfabetismo, los no-receptores redujeron la tasa en 0.8
puntos mas que los receptores; en la variable de cobertura de acueducto los no-
receptores lograron un incremento de 1.5 puntos porcentuales mas que los receptores.
La variable demogréfica muestra un impacto nitido de las regalias durante el periodo
de analisis: para los municipios receptores la poblacion crecio, en promedio por
municipio, 10,800 personas mas que en los no receptores. Para las demas variables
consideradas (NBI, ICV, Miseria, Tasa de Mortalidad Infantil, Alcantarillado), no se
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evidencian dinamicas diferentes entre los dos grupos de municipios, durante el periodo
analizado.

Posteriormente se aplicd el modelo cuasiexperimental con el universo de municipios, es
decir utilizando técnicas de pareo para generar un grupo de comparacion (no
receptores) con caracteristicas observables, similares al grupo de receptores (Dobles
diferencias emparejadas). Los resultados muestran que los municipios no-receptores
lograron aumentar su ICV, en promedio, un punto mas (en una escala de 1 a 100
puntos), que los receptores, este resultado es consistente con los diversos algoritmos
de pareo utilizados (vecino mas cercano, radio, kernel). En cuanto a la variable
demografica se aprecia un impacto significativo en los municipios receptores, en
promedio la poblacion en este tipo de municipios, se incrementé en 9,300 personas
mas, que en los no-receptores. EI comportamiento registrado en las variables de NBI,
Miseria, mortalidad infantil, tasas de asistencia y analfabetismo y saneamiento basico,
no muestran un comportamiento estadisticamente distinto entre los municipios
receptores y no-receptores, entre los afios 1993 y 2005.

El tercer ejercicio realizado consistié en la aplicacion nuevamente de la metodologia de
dobles diferencias emparejadas, pero restringiendo el dominio a los 80 municipios
mayores receptores de regalias. Para este grupo de municipios, se construyd
mediante los distintos algoritmos de pareo, el grupo contrafactual o de comparacion.
La significancia de los impactos obtenidos no permanece entre los diferentes
algoritmos de pareo, evidenciando pérdida de precision de las estimaciones por la
reduccion en la muestra. La tasa de mortalidad infantil registra una disminucién de 6
puntos porcentuales mas en el grupo de comparacion, que en los 80 mayores
receptores; y el crecimiento demogréfico en este ultimo grupo de municipios, registra
un incremento similar al registrado en el ejercicio de dobles diferencias emparejadas
con el universo de municipios del pais. La tasa de analfabetismo arroja en los
municipios receptores una reduccion del analfabetismo en 0,02 puntos porcentuales
mas que en los no-receptores; sin embargo este resultado solo se evidencia para la
técnica de emparejamiento con vecino mas cercano. Las variables de impacto
correspondientes a NBI, Miseria, mortalidad infantil, tasas de asistencia y saneamiento
bésico, no muestran dinamicas distintas entre los dos grupos de municipios y para los
afos analizados.

El cuarto ejercicio realizado consistido en la aplicacién del modelo de intensidad de
tratamiento; para este caso se utilizé el total de municipios receptores de regalias
directas, excluyendo los no receptores; la variable indicativa de intensidad utilizada fue
el acumulado de regalias percibidas por los municipios entre 1993 y 2005. Los
resultados muestran, aunque en magnitudes reducidas, una sensibilidad positiva del
ICV y de la cobertura de alcantarillado, frente a aumentos de los recursos percibidos
por regalias. La variable demogréfica nuevamente registra un comportamiento paralelo
al aumento de regalias, es decir, mayores recursos por regalias generan mayores
crecimientos poblacionales.
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Adicionalmente a los ejercicios anteriormente expuestos, se estimé un modelo de
convergencia. Los resultados de este ejercicio reflejan comportamientos analogos a
los presentados con el método simple de dobles diferencias (sin pareo). Es decir, en
aguellas variables donde hay diferencias significativas para los dos grupos de
municipios, entre los afios 2005 y 1993, las convergencias resultan ser distintas,
particularmente las pruebas de significancia muestran que el aumento del ICV, el
aumento de la tasa de asistencia de 12 a 17 afios y la reduccién del analfabetismo
fueron comportamientos méas pronunciados en los no-receptores que en los receptores.
Asi mismo el crecimiento demogréfico en los municipios receptores muestra un
comportamiento significativamente mas creciente que en los municipios No receptores.

Como enfoque complementario al analisis cuantitativo, se visitaron 18 de los 80
municipios mayores receptores de regalias, para adelantar un trabajo cualitativo a
través de entrevistas semiestructuradas con alcaldes, directores de planeaciéon y
lideres locales, con el fin de profundizar en aspectos referentes a la gestion, planeacion
y contratacion de proyectos financiados con las regalias, la independencia fiscal,
sostenibilidad financiera, mecanismos de evaluacién y monitoreo de los recursos, y los
mecanismos de control y vigilancia, entre otros.

COMPONENTE 2: ANALISIS DE LAS SOSTENIBILIDAD Y SOLVENCIA FINANCIERA A
MEDIANO PLAZO DE LAS 80 ENTIDADES TERRITORIALES MAYORES RECEPTORAS DE
REGALIAS EN EL PAIS

De acuerdo con los términos de referencia, se busca responder las siguientes
preguntas: i) ¢Las entidades territoriales que tienen mayor dependencia de los ingresos
provenientes de regalias tienen un bajo nivel de recaudo fiscal propio? ii) ¢Las
entidades territoriales que tienen mayor dependencia de los ingresos de regalias
tienen, en el futuro, un alto riesgo de insolvencia financiera? iii) ¢ Cual seria el impacto
de una reduccién de las regalias en la estructura fiscal de las ET? Algunos gobernantes
locales de entidades sin las coberturas minimas exigidas por la ley, estan pidiendo que
se les disminuya el porcentaje (75%) que obligatoriamente deben destinar a la atencion
de las coberturas basicas. En su opinién, si los recursos se usan en otras inversiones
el impacto final - incluso sobre las coberturas basicas - podria ser mayor. Con el fin de
responder a esta preocupacion, se incluyd la siguiente pregunta: ¢Si se mantiene el
monto de las regalias pero se aumenta el margen de discrecionalidad, cual es el
impacto en los niveles de las coberturas basicas y en el esfuerzo fiscal?

Este componente tiene por objeto analizar la relacion las regalias y el esfuerzo fiscal de
los municipios, para lo cual se realizaron un conjunto de ejercicios que gira alrededor
de los aspectos fiscales. El estudio comienza con una reflexion de caracter
metodoldgico. Las categorias basicas, como sostenibilidad y solvencia, no se utilizan
de la misma manera en las distintas instituciones (Ministerio de Hacienda, DNP,
Contraloria). La evaluacion realizada es mas exigente que los estudios convencionales
en dos sentidos.
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Primero, para todos los efectos, los ingresos corrientes son iguales a los ingresos
tributarios y los no tributarios. Si las regalias se incluyen en los ingresos corrientes, el
indicador de sostenibilidad (saldo deuda/ingresos corrientes) no se modifica cuando la
deuda y las regalias crecen en la misma proporcion y sentido. Esta situacién no se
presenta en los ejercicios realizados porque las regalias se han excluido del
denominador.

El segundo comentario es todavia mas exigente. En las finanzas municipales los
impuestos de industria y comercio son un componente central de los ingresos propios.
En el Informe se advierte que en los municipios receptores los ingresos de industria y
comercio estdn muy asociados a las dinamicas petroleras. Es necesario mirar de
manera mas precisa el origen de los impuestos de industria y comercio. Las
actividades asociadas a la exploracion petrolera se consideran industriales, pero es
claro que genera poco empleo y, sobre todo, que este tipo de ingresos no es el
resultado de un esfuerzo fiscal. Desde nuestro punto de vista, el esfuerzo fiscal propio
por antonomasia es el predial. Las reflexiones sobre regalias deben considerar de
manera explicita las potencialidades de los prediales. Seria 6ptimo poder amarrar la
sostenibilidad del municipio a ingresos propios como el predial. Este recurso, que esta
asociado al suelo y al urbanismo, es mas estable que otros ingresos como los de
industria y comercio.

Adicional al andlisis con relacién a los temas fiscales, el segundo aspecto que aborda
la evaluacion tiene que ver con la incidencia que tendria sobre los indicadores de
sostenibilidad y solvencia el hecho de que las regalias se reduzcan en un 20%. Para
realizar las estimaciones construimos una matriz que combina sostenibilidad y esfuerzo
fiscal. Las filas y las columnas de la matriz permiten mirar la relacién entre las
condiciones de sostenibilidad financiera y la posibilidad de mejorar el esfuerzo fiscal.
Observamos que una reduccion de las regalias es menos dramatica en los municipios
que tienen niveles adecuados de sostenibilidad y solvencia. Los resultados del estudio
muestran que las situaciones difieren en funcion de las caracteristicas de los
municipios. Podria decirse que si se respetaran los semaforos de los indicadores no
habria posibilidad de crisis, pero como la definicion que propusimos de sostenibilidad y
solvencia es mas exigente que la usada por Hacienda, si encontramos municipios con
dificultades.

También se analizo la relacion entre el uso de los recursos de destinacion especifica y
los logros del municipio en términos de condiciones de vida. Los resultados indican
qgue no hay relacion clara entre el monto de recursos de libre destinacién y los logros en
condiciones de vida. La mayor disponibilidad de recursos no tiene efectos positivos.
Estos resultados desvirtian la pretension de las autoridades locales de que se les
amplie el margen de maniobra.

Se hizo una relacién entre el gasto en salud, educacion y sus respectivas coberturas.
Los resultados muestran que no hay correlacién. Los mayores gastos no se reflejan en
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aumentos proporcionales de la cobertura. Este resultado puede interpretarse de dos
maneras. Por un lado, se podria afirmar que hay ineficiencias, ya que el gasto no se
esta expresando en ampliaciones proporcionales de las coberturas. Pero también se
podria decir que los cambios en cobertura no avanzan al mismo ritmo que el gasto,
porque en el margen los costos son crecientes. Puesto que las coberturas en los
municipios receptores no son muy altas, la primera hipotesis - ineficiencia - tiene mas
peso que la segunda. Por tanto, los municipios receptores son ineficientes. Si se le
otorgaran mas recursos no mejoraria la eficiencia, y no se avanzaria de manera
sustantiva en el mejoramiento de las condiciones de vida de las familias.

COMPONENTE 3: EVALUACION DE LA ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO
INSTITUCIONAL Y DE RESULTADOS DEL FNR (REGALIAS INDIRECTAS)

El andlisis realizado en este componente se hizo teniendo como referencia la
asignacion y distribucién de los recursos del FNR, dandole especial importancia a los
criterios de equidad (social y regional) con los que han sido asignados los recursos.

La conclusién de esta seccion es que un mecanismo como el del FNR ha sido mal
disefiado (Hurwicz y Reiter 2006). Y ello se refleja en una reglamentacion inadecuada.
Tal y como se explica en la parte metodolégica, el proposito del ordenamiento
institucional es buscar el mecanismo (®) que permita alcanzar el objetivo (Z), asi que
F:® > Z. La implementacién (F) es exitosa si el mecanismo (el ordenamiento
institucional) consigue el objetivo que se ha propuesto. La relacién entre el mecanismo
y el objetivo no es directa, sino que estd mediada por un conjunto de mensajes (W), que
dificultan la consecucién del propésito que se busca. Puesto que p puede tomar
formas diversas, el mismo mecanismo puede ser exitoso en unas circunstancias y en
otras no. Si, por ejemplo, ® es el Fondo Nacional de Regalias y Z es la equidad
regional, la implementacion es exitosa si el FNR incide de manera positiva en el
mejoramiento de la equidad regional. Los mensajes p se distorsionan por diversas
razones. Algunas tienen que ver con la normatividad del FNR que lleva a la
fragmentacion y a la dispersion de los recursos. Otras distorsiones estan asociadas a
la operacion del FNR, que ha tenido cambios relevantes a lo largo del tiempo. Y
finalmente, se presentan las distorsiones propias de las bonanzas y de la enfermedad
holandesa.

Frente a la pregunta ¢ Conduce la institucionalidad y operatividad actual de las regalias
indirectas - FNR, a la atomizacion de resultados y por tanto a la dispersion de los
efectos haciendo que éste presente bajos indices de efectividad, eficacia y equidad en
la asignacion de recursos?, la respuesta es afirmativa. La normatividad actual ha
llevado a que la institucionalidad y operatividad del FNR generen una atomizaciéon de
los resultados y una pérdida de efectividad, eficacia y equidad. En otras palabras, el
FNR es un mecanismo mal disefiado para conseguir sus objetivos, lo cual genera que
la asignacion de recursos no se haga de manera adecuada y, sobre todo, que sea
inequitativa. El manejo de FNR no esta favoreciendo la equidad social y regional.

12



- ©

Contis Mai vas so Comtamicin

Tampoco ha mejorado la eficiencia porque: los proyectos en su mayoria no benefician

a mas de un municipioll, se dispersan en varios departamentos hay concentracion
sectorial, los niveles de ejecucion son bajos, el ciclo de ejecucion de los proyectos es
muy largo. En sintesis, el Fondo Nacional de Regalias no ha contribuido a una
distribucion de los recursos que sea eficiente y equitativa. Aunque la operacién del
FNR ha mejorado en los 3 dltimos afios, existen limitantes estructurales, como los
porcentajes de distribucién, que obstaculizan el manejo adecuado del Fondo. Gran
parte de los problemas tienen su origen en las disposiciones legales que al definir
asignaciones especificas, reduce el margen de discrecionalidad en la distribucion de
los recursos del Fondo. Los porcentajes fijos no han favorecido la equidad.

De acuerdo con la Constitucion de 1991, el FNR tiene tres propdsitos: la promocion de
la mineria, la conservacién del medio ambiente y el desarrollo regional. Estos objetivos
no se estdn cumpliendo de manera adecuada. La intencionalidad estratégica de la
Constitucion de 1991 es pertinente y coincide con las discusiones que se tuvieron en el
Congreso sobre la maodificacion del régimen de regalias. La intencionalidad del nuevo
acto legislativo va en la misma direccion que la equidad regional, tal y como esta
planteada en el Plan Nacional de Desarrollo (DNP 2010). La normatividad post-
constitucional ha relacionado la equidad regional con la equidad social, porque los
indicadores que se proponen para distribuir los recursos tienen que ver con las
condiciones sociales de los habitantes de los municipios. Ambas nociones de equidad
se expresan como convergencia, o reduccioén de brechas. Hay equidad regional si la
distribucion de las regalias favorece el acercamiento (en términos del producto, el
empleo, el ingreso, etc.) de los municipios y de los departamentos. Y hay equidad
social si disminuye la brecha entre los ricos y los pobres al interior del municipio, y
entre municipios.

Los buenos propésitos del legislador no se han cumplido porque los mensajes (W)
utilizados no han sido consistentes en dos sentidos. La primera falla radica en la
evolucion que ha tenido la normatividad y la segunda en los procesos operativos
relacionados con la viabilizacion y ejecucion de los proyectos.

La normatividad que reglamenté el articulo 361 de la Constitucion terminé, de facto,
desconociendo los propésitos estratégicos del constituyente. El fraccionamiento de los
recursos en 53 tipos de porcentaje con destinacién especifica crea hechos que van
contra la intencionalidad del art. 361. Los porcentajes fijos son inconvenientes porque
al preferir las reglas a la discrecion no han permitido que la distribucion de los recursos
se hagan con criterios de equidad y, segundo, porque la definicion de los porcentajes
no responde a ninguna vision estratégica objetiva. En el andlisis se hizo un esfuerzo
por diferenciar el manejo de los recursos discrecionales de los que no lo son. Se hizo
la separacion entre recursos que podian ser objeto de mayor o menor discrecionalidad,
hasta donde lo permiti6 la base de datos suministrada por el FNR. EIl panorama es un

1/ A la luz de las finanzas de un municipio, puede no ser tan pequefio, pero si lo son
desde la perspectiva de la convergencia y el desarrollo regional.
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poco mejor cuando se evalla el impacto que ha tenido aquella parte de los recursos
gque se pueden administrar de manera discrecional.

La gran tension que se deriva de la normatividad actual podria expresarse de la
siguiente manera: mientras el espiritu de la Constitucion prefiere la discrecion, la
normatividad opta por las reglas, con el grave inconveniente de que la regla no permite
ir monitoreando los avances que se consiguen con respecto a la principal variable de
referencia: la convergencia regional.

Los porcentajes de destinacion normativa de los recursos que se han ido definiendo
para realizar la distribucibn de los recursos, no responden a criterios de
direccionamiento regional o sectorial objetivos y claros y el traslape de estos propésitos
se refleja en ausencia de convergencia. Cada porcentaje de destinacién responde a
principios con distintos intereses, y como todos no apuntan al mismo propdésito, no se
alcanza la convergencia, expresada como equidad regional. Los porcentajes - que
facilitan la distribucion de los recursos porque una vez aprobados evitan la discusion
politica - van en contra de los objetivos estratégicos definidos en el art. 361 de la
Constitucion.

Debe tenerse en cuenta, ademas, que la distribucion de los porcentajes de destinacion
especifica no guarda ninguna relacion con los diagnosticos de necesidades regionales
gque se han planteado en los recientes planes de desarrollo nacional y territorial, y otros
documentos del orden nacional como la Agenda de Competitividad. EIl porcentaje se
mantiene independientemente del precio de los minerales e hidrocarburos. Es factible
gque las necesidades se hayan resuelto y que, no obstante, los recursos se continden
transfiriendo. O, a la inversa, que las necesidades contindan sin satisfacerse y los
recursos mantengan las proporciones, independientemente de la evolucion de las
necesidades. En otras palabras, los porcentajes no tienen ninguna relacion con la
dindmica de las necesidades.

Por consiguiente los criterios normativos de destinacion especifica y discrecional no
tienen suficiente fuerza para garantizar la convergencia en el desarrollo regional. Hay
cinco razones que podrian explicar este resultado:

i) La existencia de efectos covariantes que pueden contrarrestar el impacto de las
regalias. Ademas de la incidencia de la dinamica econémica propia de cada zona,
la equidad regional no depende solamente del FNR.

ii) En el caso del FNR, la conjuncién simultanea de varios porcentajes, hace que la
incidencia de uno de ellos sea compensada por el impacto del otro. Es imposible
armonizar el impacto de 53 criterios distributivos. La fragmentacion de los fondos
no favorece una distribucién discrecional que estimule la equidad. Las mdltiples
normas han reducido la discrecionalidad. Se ha preferido la regla a la discrecion
porgque el costo de la negociacion politica es menor. Esta opcion ha ido en contra
de la equidad.
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iii) La abundancia de proyectos y el bajo porcentaje de ellos que son presentados por
més de una entidad territorial, es decir con enfoque regional. Son muy pocas las
asociaciones entre municipios para concursar por los proyectos.

iv) La seleccién de proyectos por la via de la demanda. Los municipios pequefios y
gue no han recibido regalias, de acuerdo a la informacién cualitativa suministrada
por los ministerios viabilizadores, no tienen las condiciones institucionales minimas
para presentar proyectos y competir por los recursos. Se llega, entonces, a una
situacion perversa, porque los municipios que mas reciben regalias son los que
tienen mas capacidad para presentar proyectos y competir por los dineros. Es
necesario asesorar a los municipios en la elaboracién de los proyectos.

v) No hay un sistema de informacion adecuado porque es confuso y no permite hacer
analisis de gestion. La informacion existente se ha compilado en varios sistemas
(Infoproyect, Gesproy), tablas de datos de Excel o carpetas aun sin digitalizar, sin
gque estas se alimenten o comuniguen entre si. Lo anterior impidio la realizacion de
un andlisis de productos o resultados de las inversiones realizadas con el FNR.
Adicionalmente, las bases de datos existentes no contienen una categorizacion de
la informacién que permita hacer clasificacion en funcion de los problemas o de los
tiempos de ejecucion. Por consiguiente los analisis posibles se limitan en gran
parte a la informacién financiera (valores asignados, girados, por girar) y a la
distribucion anual, sectorial, municipal, departamental o regional de los recursos;
pero no permiten realizar una evaluacion de los recursos en términos del logro de
sus objetivos y fines.

La fijacién de los porcentajes continla siendo una practica inadecuada. En el nuevo
acto legislativo se vuelven a definir porcentajes inamovibles. Y, peor, el proyecto de ley
abre la puerta para que se definan nuevas distribuciones fijas. Los porcentajes son
relativamente arbitrarios y no consultan las necesidades que se tienen en cada

campo 2/, En sintesis, se toma la determinacion de fijar el porcentaje de los fondos sin
conocer los requerimientos especificos de cada sector. Ademas, el valor absoluto de la
transferencia puede cambiar de manera sustantiva cuando los precios se modifican. La
inflexibilidad es notoria en la medida en que los porcentajes adquieren estatus
constitucional. En lugar de incorporarlas en el nuevo acto legislativo, estas
reparticiones se pudieron haber plasmado en una ley.

2/ Por ejemplo, se ha determinado que el 10% de las regalias se destine a ciencia,
tecnologia e informacion (C&T&l), pero en ningin momento se han aclarado las
razones por las cuales se escoge este porcentaje. No existe ningun estudio serio sobre
las necesidades del pais en C&T&Il. El 10% se mantiene independientemente de que
el barril de petroleo cueste US$50 o US$150. El comentario es similar en el caso de
los otros fondos. Habria que justificar, ademas, por qué razén se financian gastos
recurrentes (pensiones) con recursos de inversidbn, que como las regalias, son
variables.
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En la distribucion de los recursos se le da prioridad a las zonas mas pobres y a las
costeras, fronterizas y de periferia. La combinacion de objetivos tan diversos termina
distorsionando los alcances del propdsito central, que es la equidad social y la
busqueda de convergencia entre las regiones (equidad regional). En el nuevo acto
legislativo, y para una parte importante de los recursos, se elimina la distincion entre
regalias directas e indirectas, si bien en el marco de un Unico Sistema General de
Regalias se incorpora la figura de las asignaciones directas, pero esta vez siguiendo
criterios de desarrollo regional acordes con los demas fondos de inversion. Este paso
es relevante en la bisqueda de la equidad regional, siempre y cuando a los fondos que
ya se han definido (Fondo de Ciencia y Tecnologia, Fondo de Compensacion Regional
y Fondo de Desarrollo Regional), no se les incluyan nuevas reparticiones con
porcentajes fijos.

La insistencia en los porcentajes responde a un doble interés. Por un lado, los politicos
locales desean garantizar que sus municipios reciban recursos de manera permanente
sin necesidad de aplicar cada afio a convocatorios, o sin tener que presentar proyectos
especificos que compiten por los recursos con otra ET. Y por el lado de los técnicos,
la distribucion con normas fijas hace mas expedita la ejecucion presupuestal porgue se
evita la puja politica anual por el presupuesto. Estas “ventajas” que podrian tener las
asignaciones fijas son inferiores a los altos costos que tienen en términos de equidad y
convergencia.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

COMPONENTE 1: DETERMINAR EL IMPACTO SOCIOECONOMICO QUE HA GENERADO
EL USO DE LAS REGALIAS DIRECTAS EN LAS 80 ENTIDADES TERRITORIALES MAYORES
BENEFICIARIAS DE ESTOS RECURSOS

CONCLUSIONES

Los resultados de las metodologias utilizadas tanto a nivel cuantitativo como cualitativo
y la comparacion con municipios no receptores, evidencian, para el periodo
comprendido entre 2005 y 1993, que las regalias directas no han sido un factor
diferencial que haya generado impactos positivos y sistematicos sobre los principales
indicadores socioecondmicos de los municipios receptores. El crecimiento demogréfico
es la dUnica variable que registra de manera consistente, un comportamiento
significativamente creciente y superior en los municipios receptores que en los no-
receptores; explicado por el dinamismo econdémico y la mayor demanda laboral de las
zonas de explotacién de recursos, generando procesos migratorios desordenados
hacia los municipios receptores. En contraste, variables como la tasa de asistencia
escolar entre 12 y 17 afios, la cobertura de acueducto, la tasa de analfabetismo
muestran dinamicas mas favorables en los municipios no-receptores que en los
receptores, cuando se utiliza la metodologia experimental. Adicionalmente al emplear
las metodologias cuasiexperimentales se aprecia que indicadores como el ICV y la tasa
de mortalidad infantil, también han registrado un mejor comportamiento en los no-
receptores que en los receptores.

Como se evidenci6 en los analisis de sostenibilidad financiera, la situacién anterior, no
implica que para los municipios receptores, las regalias no sean una fuente de
financiacién fundamental; mientras en los No-receptores esta fuente es sustituida por
fuentes fiscales de esfuerzo propio (ej. sobretasa, predial, ICA, etc.), los municipios
receptores contindian registrando una dependencia por las regalias muy alta.

Los hallazgos cuantitativos y cualitativos demuestran que la ausencia de impactos
contundentes de las regalias directas en los municipios receptores, obedece a
aspectos multifactoriales. Aun cuando desde el punto de vista normativo y legal se han
creado mecanismos para la asignacion, planeacion, ejecucion y seguimiento a las
inversiones publicas; la baja capacidad institucional de las entidades territoriales no les
ha permitido aplicar la normatividad de manera adecuada para realizar eficientes
ejercicios de planeacion, presupuestacion, contratacion, ejecucion, seguimiento, control
social y evaluacion de las inversiones financiadas.

A la situacion anterior se suma el crecimiento demografico desbordado de los

municipios con actividades de explotacibn minera o de hidrocarburos. Estas
actividades y las regalias percibidas, generan procesos migratorios de personas de
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bajos ingresos y sin empleo, ademas aumentan la presion sobre el variables
econdmicas locales como el precio de los inmuebles, bienes y servicios, ante las
expectativas de mayores ingresos de la poblacion.

El trabajo cualitativo muestra que el crecimiento demogréfico, las deficiencias de
capacidad administrativa y de planeacion de las administraciones locales, propician el
crecimiento desordenado de los municipios receptores. El abandono de la inversién
publica en vocaciones productivas diversas y la fluctuacion de los recursos percibidos
por regalias, han generado condiciones de pobreza extrema en muchos de los
municipios receptores.

Asi mismo, el trabajo cualitativo muestra que los gobiernos locales no disponen de
mecanismos estructurados de asignacion de recursos, una fraccién importante de estos
se orientan a sectores considerados como no prioritarios, sumandose a esto,
situaciones como obras inconclusas, innecesarias y/o de calidad deficiente.

La inestabilidad politica de muchos de los municipios visitados, entre ellos La Jagua de
Ibirico, las pugnas politicas, la presencia de grupos al margen de la Ley, han generado
la ausencia de planes de desarrollo de largo plazo, que vulneran la planeacién
organizada y la inversién en macroproyectos de alta rentabilidad social.

La deficiente capacidad técnica del nivel local y regional en la ejecucién de los
recursos, con agravantes como la alta rotacion del personal y la elevada proporcion de
contratistas en contraste con los empleados de ndémina, muestra que los problemas de
ejecucion de recursos subyacen en las administraciones, de manera independiente a la
fuente del recurso, es decir que la ineficiencia del gasto publico de las entidades
territoriales, es un comun denominador para los recursos provenientes del SGP, de las
regalias y muy posiblemente de las demas fuentes percibidas.

RECOMENDACIONES

Las entidades territoriales con alta dependencia de regalias deben primero fortalecer
sus capacidades institucionales

Los municipios que tienen altas dependencias de las regalias, tienen unos déficits de
personal técnico calificado mas marcados que otros municipios con rentas propias
significativas. Tienen por lo mismo, dificultades mayores para administrar grandes
recursos. Estos municipios necesitarian fortalecerse primero en sus capacidades
institucionales, para poder hacer un uso adecuado de las regalias. En esta medida
estos municipios pueden ser objeto de una atencién especial, con asesorias para la
formacion de las capacidades institucionales que se requieren para un uso 6ptimo de
los recursos. La participacion de las empresas explotadoras en el fortalecimiento de
estos municipios es parte de su responsabilidad social, y conviene que se promueva.
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Intervenir la comunicacion entre la sociedad civil y las alcaldias

Hay una deficiencia en la calidad de la comunicacién entre la sociedad civil y las
alcaldias. Esto dificulta la posibilidad de definir, priorizar y ejecutar adecuadamente
inversiones estratégicas y de gran impacto, y la satisfaccion general con el uso de las
regalias. Una mayor participacion de la comunidad y de sus lideres en los proyectos
desde la seleccién de los mismos, hasta su ejecucion, seria muy beneficiosa para la
generacion de confianza, asi como para el fortalecimiento de los municipios en su
conviccion de la capacidad que tienen como fuerza colectiva de transformar
positivamente sus realidades. La mayor participacion se logra mediante la generacion
de espacios de didlogo colectivo, con reglas de igualdad, transparencia y franqueza en
la comunicacion.

Evaluar las capacitaciones a lideres y a funcionarios de manera que se obtengan
mayores resultados

Las capacitaciones a lideres y funcionarios son necesarias para mejorar los procesos y
mecanismos de planeacién y priorizacion de proyectos, asi como los mecanismos de
seguimiento, monitoreo y evaluacion de las regalias. La falta de capacidades de las
entidades territoriales deriva, entre otros, de falta de personal, de su alta rotacion y de
la falta de competencias. Estas competencias es necesario desarrollarlas mediante un
proceso de capacitaciones que sean periodicas, regulares, y con la mayor cobertura
posible. La implementacion de estas capacitaciones debe ser objeto de una evaluacion
permanente de manera que sea posible ir mejorando en la pertinencia, eficiencia y
eficacia de las mismas. Se constatdé que la percepcion que se tiene de las
capacitaciones no es uniforme; para algunos es insuficiente mientras otros se muestran
satisfechos.

COMPONENTE 2: ANALISIS DE LAS SOSTENIBILIDAD Y SOLVENCIA FINANCIERA A
MEDIANO PLAZO DE LAS 80 ENTIDADES TERRITORIALES MAYORES RECEPTORAS DE
REGALIAS EN EL PAIS

CONCLUSIONES

Después de analizar el comportamiento de los 80 municipios de la muestra se llegé a
las siguientes conclusiones:

i) Las regalias si desestimulan la generacién de ingresos propios. Ello significa que, las
regalias crean pereza fiscal. Tal y como se desprende de los estudios relacionados
con la llamada enfermedad holandesa (Corden y Neary 1982), este fenébmeno no es
exclusivo de Colombia. No obstante, debe tenerse presente que como fue demostrado
con los ejercicios econométricos, la actividad minero energética tiene una incidencia
positiva en el ICA. Esta situacion es muy clara en municipios como Barrancabermeja.
Si el esfuerzo fiscal se mide como la relacién entre los ingresos tributarios y los
ingresos corrientes, el ICA, que es un ingreso tributario, esta impulsado por los
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procesos minero-energéticos, asi que su dindmica no es el resultado - stricto sensu -
del esfuerzo fiscal.

i) Las entidades que dependen de las regalias en términos normativos -si cumplen la
regla fiscal territorial- no deberian tener ningun riesgo de sostenibilidad e insolvencia
financiera. No obstante en términos préacticos, las entidades que dependen de las
regalias si pueden tener un riesgo de sostenibilidad y de insolvencia, sobre todo
cuando en los ingresos corrientes no se incluyen las regalias. Nuestra definicién de la
sostenibilidad es mucho més estricta que la usada por el Ministerio de Hacienda y por
el DNP. En el denominador no incluimos las regalias porque consideramos que al
hacerlo se cae en una especie de circulo vicioso: el saldo de la deuda puede subir
porque las regalias aumentan, y si este proceso es proporcional, no se afectan los
margenes permitidos. En otras palabras, si las regalias estan en el denominador, el
saldo de la deuda (el numerador) puede aumentar en la misma proporciéon que las
regalias, sin que se modifique el valor del indicador de sostenibilidad.

iii) Cuando se reducen las regalias en un 20%, la mayoria de los municipios no
lograrian compensar el faltante con un mayor esfuerzo tributario. Este resultado tiene
dos explicaciones. Por un lado, estos municipios suelen ser muy dependientes de las
regalias y no son activos en la generacion de ingresos propios. Y segundo, la
administracién de los recursos no es eficiente, asi que cuando se recortan las regalias
la conjuncidn del efecto flypaper con la falta de gerencia, facilmente se expresa en una
reduccion de coberturas y en un empeoramiento de los indicadores de desempefio
fiscal.

El efecto flypaper hace una analogia con el papel que se utiliza para matar moscas. La
mosca se queda pegada en el papel. El flypaper effect se ha aplicado a la politica
fiscal. Una vez que el gasto aumenta alli se queda pegado. Es muy dificil reducirlo. La
entidad territorial que recibe las regalias aumenta el gasto, tanto de inversibn como de
funcionamiento, y este ultimo dificiimente puede disminuirse. En otras palabras, los
gastos de funcionamiento suben pero no bajan. En el estudio se observé que las
regalias estimulan el mayor gasto sin que mejoren notablemente las condiciones de
vida de los hogares.

No es conveniente permitirle a los municipios que todavia no tienen las coberturas
béasicas, que utilicen las regalias de manera discrecional. Los ejercicios empiricos que
fueron realizados muestran que la gestion del gasto no es eficiente, ya que el mayor
gasto no se refleja en mejores coberturas. Ademas, se encontré que el aumento de la
inversion de libre disponibilidad no se refleja en un crecimiento del predial per capita, ni
en un aumento del impuesto de industria y comercio per cépita.

RECOMENDACIONES

Las conclusiones obtenidas del andlisis del Componente 2 evidencian las debilidades
institucionales de los Entes Territoriales para gestionar recursos fiscales propios y
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adicionalmente para invertirlos con criterios de eficiencia y efectividad en el gasto. Esta
debilidad es, en parte, producto de la dependencia que se ha generado de los recursos
de regalias, aunque la dependencia del SGP es mucho mayor.

Por esta razon una de las recomendaciones mas relevantes derivadas del andlisis, es
la necesidad de generar mecanismos de fortalecimiento de los Entes Territoriales, de
su capacidad de gestion y administracion fiscal, y de su capacidad para priorizar y
ejecutar eficientemente la inversion publica.

En este sentido es muy importante que el Gobierno Nacional ponga en marcha el
Programa para la Generacion y Fortalecimiento de las capacidades institucionales para
el Desarrollo Territorial, creado por la Ley del Plan Nacional de Desarrollo en su articulo
16, y mediante el cual se busca fortalecer la capacidades de los entes territoriales, en
términos de administracion municipal, incluyendo la gestién fiscal, asi como las de
planeacion municipal que incluye la gestion de proyectos estratégicos de desarrollo,
impactando de manera positiva la calidad de la inversién publica, incluida la que se
realiza con recursos de regalias.

Teniendo en cuenta que 34 municipios reciben el 80.15% de las regalias. Y apenas 4

municipios - Aguazul, Arauca, Tauramena y Cartagena - reciben el 20% 3/. Y que solo
cuatro departamentos - Casanare, La Guajira, Meta y Cérdoba - concentran casi el
50% de los recursos de regalias; es evidente la necesidad de modificar la distribucién
de regalias en el pais con el objeto de aumentar la equidad y convergencia regional.

En este sentido, es muy importante la reforma aprobada en el Acto Legislativo, y su
correspondiente ley reglamentaria, que modifica el Sistema Nacional de Regalias y
redefine la forma en la que se distribuyen las regalias en el pais. Sin embargo, vale la
pena anotar que este ajuste normativo no tendra el efecto que se espera si no se
complementa con medidas que apunten a corregir las causas estructurales de los
impactos tan pobres que han generado las regalias en los municipios receptores, y que
simplemente se repetiran en aquellos que reciban recursos de regalias en el futuro, a
menos que se preparen para ello y fortalezcan sus procesos de gestion, planeacion,
ejecucion y seguimiento y evaluacion.

Fundamental ser4 también que, tanto en el nivel nacional como en el territorial, se
tomen las medidas necesarias para incrementar el esfuerzo fiscal de los municipios y
para incentivarlos a buscar otras fuentes de financiacion propias.

El recaudo predial del pais es muy bajo, y asi lo reconoce el proyecto de la Ley del
Plan Nacional de Desarrollo, que propone aumentar la tarifa minima del predial y deja
abierta la posibilidad de que la estructura sea progresiva, en funcién del nivel
socioeconomico de las familias, el uso del suelo, la antigiedad de la formacion o
actualizacion catastral, el rango de area, el valor del avalto.

3/ E1 72.5% de los 80 municipios que reciben mas regalias se clasifican en la categoria 6,y 7.
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El incremento de la tarifa minima del predial es un paso importante pero no suficiente.
Es necesario generar las condiciones y capacidades para aumentar su recaudo. El
atraso de las actualizaciones catastrales es una de las causas del bajo recaudo del
predial. Para lograr estimular el aumento de los prediales es necesario tomar
decisiones desde el Gobierno, como la modernizacion del IGAC y la exigencia de
actualizacion catastral.

COMPONENTE 3: EVALUACION DE LA ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO
INSTITUCIONAL Y DE RESULTADOS DEL FNR (REGALIAS INDIRECTAS)

CONCLUSIONES

Las regalias indirectas no han contribuido a mejorar ni la equidad social, ni la
equidad regional. Los ejercicios empiricos muestran que el primer propdsito no se
ha conseguido porque los municipios que tienen mayor porcentaje de personas con
NBI no son los que reciben mas regalias. El coeficiente de concentracién no deja
duda sobre la significancia de este resultado. Los recursos del FNR tampoco se
distribuyen con criterios de equidad regional porque los municipios que tienen mayor
participacion en las regalias directas, también son los que tienen mas porcentaje en
las regalias indirectas. Este resultado va en contra de los principios rectores del
FNR. En las disposiciones legales es claro que para favorecer la equidad el FNR
deberia llevar a cabo una tarea compensatoria.

No obstante el FNR no ha tenido efectos positivos en términos de equidad, cuando
se observa la incidencia de la porcién de los recursos que pueden ser administrados
de manera mas discrecional, la incidencia sobre la equidad es positiva.

En efecto, al realizar ejercicios para diferenciar el impacto de los recursos que se
distribuyen por ley - en proporciones fijas - y los que se transfieren de manera
discrecional, se encuentra que éstos Ultimos tienen una incidencia positiva en la
equidad. De acuerdo con los resultados, la gestion discrecional es claramente
preferible a la reparticién con criterios inflexibles.

En consecuencia se puede afirmar que la distribuciéon por norma de los recursos
administrados por el FNR, en términos sectoriales y regionales, reduce el margen de
discrecionalidad. Este problema se origina en la excesiva reglamentacion. Por lo
tanto, se subraya en que la equidad mejora cuando el margen de discrecionalidad
aumenta. Puede afirmarse, entonces, que hay una relacion inversa entre la equidad
y la distribucién de acuerdo con porcentajes fijos que impone la norma.

De lo anterior se extrae una ensefianza para el futuro: no es adecuado que la

gestion de los nuevos fondos que creé el Acto Legislativo 05 de 2011 se rija segun
porcentajes pre-establecidos. Por tanto, debe evitarse que haya distribuciones con
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reglas fijas. La experiencia muestra que este camino ha sido equivocado y, sin
embargo, en el proyecto de ley que reglamente el Acto Legislativo se cae en la
tentacion de fijar nuevas porcentajes.

De otro lado, la aprobacion de recursos por demanda no ha reportado los beneficios
que se esperaban del mecanismo. En realidad, los municipios pequefios tienen
debilidades en las principales etapas de la formulacion, viabilidad y control de los
proyectos. Por lo anterior, se puede sugerir que la Direccion de Regalias del DNP
deberia dedicar una parte importante de sus recursos a la asesoria de los
municipios en la formulacion de los proyectos. Quizas no sea necesario que el DNP
haga directamente la tarea, pero Planeacion si podria disefiar mecanismos que
garanticen que los municipios pequefios estén bien asesorados, y que los proyectos
gue presentan son de calidad técnica deseada. Y, por supuesto, silas orientaciones
del DNP son claras, también se puede lograr que las inversiones propuestas sean
pertinentes y adecuadas a las necesidades de los municipios.

Adicional a los problemas resultantes de la débil capacidad de formulacion de
proyectos por parte de las ETs, es evidente la debilidad de los Ministerios en su
labor de viabilizacién de los proyectos recibidos. Aunque no se cuenta con bases de
datos confiables para evaluar el proceso de viabilizacion, debido a que los
Ministerios en su mayoria no han hecho un registro sistematico de las razones por
las cuales se rechazan o aprueban lo proyectos, del analisis cualitativo y cuantitativo
se concluye que muchas de las razones por las cuales los proyectos presentaron
dificultades en su ejecucion pudieron ser evitadas si el Ministerio correspondiente
hubiera realizado un proceso riguroso de apoyo a las Ets en la formulacién y en el
cumplimiento de los requisitos técnicos basicos para asegurar un mejor transito y
resultado en el proceso de viabilidad.

Aun cuando no esta en su Orbita institucional, se interpreta que los Ministerios no
cuentan con los sistemas de informacion, ni el recurso humano necesario para
desarrollar procesos esenciales de acompafamiento y de monitoreo de las
inversiones que permitan acumular experiencia para cualificar, a su vez, los
procesos de formulacién de proyectos con el rigor técnico deseado, con los efectos
gue se obtendrian sobre la creacion de las mejores condiciones para salvaguardar
las inversiones y sus efectos sociales y econémicos.

De los proyectos que aprueba el FNR muy pocos son de alcance regional. Sin
embargo, en la ultima generacion de reglamentaciones se ha puesto en evidencia la
necesidad de que las inversiones se realicen con una perspectiva regional. Lo
anterior se considera una respuesta con grandes ventajas frente a los altos indices
de atomizacion de los proyectos financiados, situacion que no solo reduce el
impacto de las inversiones sino que dificulta los procesos de viabilizacion, ejecucion,
seguimiento y evaluacién, con lo que ello implica en términos de pérdida de
economia, eficiencia y eficacia de las inversiones.
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Las asignaciones especificas territoriales y sectoriales no tienen en cuenta las
prioridades nacionales en materia de inversion. Y, en efecto, no hay una priorizacion
nacional porque los mecanismos para acceder a los recursos insisten en que los
proyectos se aprueben segun la demanda de las ET, de acuerdo con las
necesidades, intereses y prioridades que tiene cada ET. En el mejor de los casos,
las opciones estratégicas definidas desde el nivel nacional terminan siendo
reinterpretadas en cada municipio desde una mirada micro, desnaturalizando las
prioridades regionales y nacionales.

Desde una mirada global y regional, puede afirmarse que en el FNR priman los
proyectos de pequefia escala. Es posible que para un municipio pequefio, 2 mil
millones de pesos sea una cifra significativa, pero desde la mirada del desarrollo con
equidad regional y social, estos recursos resultan escasos.

Las anteriores afirmaciones permiten deducir que la gestion del FNR ha mejorado en
eficiencia, pero que aun existen problemas en todas las etapas de la cadena.

La forma como se decide sobre la financiacion de cada proyecto no permite tener la
mirada de conjunto que ayude a orientar la destinacion de los recursos. La
informacién del FNR no permite ir modulando las decisiones de inversién en funcion
de estrategias regionales y nacionales. Realmente, el FNR esta en vias de constituir
un sistema completo de indicadores de gestion de todo su accionar operativo y
estratégico. Para ofrecer tan solo un ejemplo, se puede afirmar que la contabilidad
del FNR ha sido concebida con la légica limitada de la administracion de cada
proyecto, y no cuenta con instrumentos que faciliten el direccionamiento de los
recursos hacia la busqueda de objetivos mas estratégicos.

Por ultimo, se identificaron problemas de gestion institucional y de proceso, que
responden a deficiencias en la asignacion de competencias, y su correspondencia
con las responsabilidades politicas, técnicas y financieras de las entidades. Esto es
particularmente cierto en el desbalance entre DNP, los Ministerios, el Consejo
Asesor de Regalias y las ETs, en lo concerniente con los procesos de formulacion,
viabilizacién y aprobacion de los proyectos, con consecuencias negativas sobre los
procesos de ejecucién y seguimiento y evaluacién. Si bien DNP es la entidad
responsable de garantizar la adecuada y efectiva inversion de los recursos del FNR,
es decir, la eficiente ejecucion y seguimiento a los proyectos, tiene muy poca
injerencia en las decisiones que determinan que esto se pueda lograr. Se quiere
decir que su intervencion es muy limitada en la formulacion de los proyectos, en su
verificacién técnica y viabilizacion, y en la posterior aprobacion por parte del
Consejo Asesor de Regalias.

RECOMENDACIONES

En esta seccion se exponen algunas recomendaciones generales que tienen su origen
en la interpretacién de los resultados de la evaluacién institucional del FNR, asi como
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en la contrastacion gque resulta entre la valoracion institucional y el estado actual del
FNR y el contenido de los mas recientes proyectos de ley que implementa de la mas
reciente reforma constitucional.

RECOMENDACIONES FRENTE A LA ASIGNACION DE LOS RECURSOS. UNA INTERPRETACION DE LAS
POSIBLES CONSECUENCIAS DEL ACTO LEGISLATIVO 05 DEL 2011

La intencionalidad del actual gobierno al modificar la distribucién de las regalias es
adecuada y va en la direccion correcta. La nueva distribucién tiene que favorecer la
equidad intergeneracional, la equidad social y la equidad regional. Los fondos que crea
el Acto Legislativo 05 del 2011 pueden contribuir a la convergencia regional siempre y
cuando se evite su fraccionamiento y se definan prioridades estratégicas. Los fondos
de Compensaciéon y de Desarrollo Regional estan bien concebidos, pero existe el
peligro de que los recursos terminen dispersos en proyectos pequefios sin relevancia.
Desde esta perspectiva, seria deseable que, en la reglamentacién de la ley y sus
correspondientes decretos, no aumenten, diversifiquen o fraccionen los porcentajes
definidos en el Acto Legislativo. La experiencia muestra que cualquier division adicional
puede ser un obstaculo a la consolidacion de proyectos de desarrollo regional. Cuando
los “cajones” se multiplican, los recursos terminan distribuidos en proyectos pequefios
sin alcance regional e, incluso, sin impacto en el municipio; su monitoreo se hace
realmente complejo y se dificulta enormemente la valoracion de sus impactos.

Con el fin de limitar el efecto negativo de las inflexibilidades, la Ley que reglamente el
Sistema Nacional de Regalias debera: i) evitar una mayor fragmentacion de los Fondos
constituidos al generar asignaciones regionales especificas que limiten el impacto
sectorial de los recursos; ii) ser flexible en la distribucion de los recursos al interior de
cada Fondo, especialmente los de Compensacion y Desarrollo Regional, que deberan
responder a criterios de convergencia y a las estrategias de desarrollo de las regiones,
y; ii) promover la priorizacion de los recursos de acuerdo a criterios de equidad y
eficiencia.

El espiritu de la reforma debe ser por tanto, el de fomentar la existencia de grandes
proyectos regionales, con participacion de dos o mas municipios o departamentos. La
nueva ley organica de ordenamiento territorial favorece la articulacion entre municipios
y departamentos y, adicionalmente, crea el instrumento de los Contratos Plan que va a
permitir y facilitar la ejecucion conjunta de presupuestos de inversiéon entre la Nacion y
los territorios. Es pertinente impulsar los proyectos con vocacion regional, para lo cual
es imprescindible aprovecharlas distintas modalidades de asociacion entre los
municipios y los departamentos con el fin de garantizar que las transferencias de las
regalias tengan impactos regionales.

Es fundamental que se creen mecanismos normativos que garanticen: i) La adecuada
elaboracion de los proyectos; ii) La articulacion del proyecto en planes estratégicos de
mediano y largo plazo; iii) La coordinacion entre entidades territoriales; iv) La
jerarquizacion de prioridades; v) La armonizacion de los recursos de las regalias con el
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resto del presupuesto del municipio (SGP, etc.),y; vi) el arreglo institucional necesario
para garantizar que las decisiones se tomen de manera estratégica pero también
técnica, y que permita una eficiente gestion de los recursos.

Un ejemplo de lo que seria posible en las busqueda de armonizar el desarrollo regional
con estrategias de caracter nacional, seria establecer desde las instancias nacionales
de planeacion y los organismos técnicos nacionales, prioridades de gasto con vigencia
bianual (acorde con el nuevo sistema presupuestal planteado nuevo en el articulo 361
de la CP) que permitan una orientacion de la demanda hacia la ejecucién de
inversiones de mediano y largo plazo en uno o dos sectores de prioridad nacional (pj.
saneamiento basico, infraestructura de transporte, construccion de laboratorios de
investigacion o atencion a la primera infancia).

RECOMENDACIONES FRENTE AL ARREGLO INSTITUCIONAL Y A LA GESTION MUNICIPAL DE LOS
RECURSOS DE REGALIAS

Los resultados de la evaluacion de la gestion institucional del FNR hicieron evidente la
necesidad de replantear un arreglo institucional en medio de los avances significativos
del FNR como responsable del ordenamiento estratégico de las regalias indirectas.

De ahi, y con el objeto de fortalecer el arreglo institucional de cara a la reforma del
Sistema Nacional de Regalias, se recomienda que la distribucién de competencias y
los mecanismos de toma de decisiones para la asignacién de los recursos responda a
los retos que implica priorizar las inversiones segun criterios de: i) eficiencia en el uso
de los recursos; ii) alineaciéon con las politicas nacionales y las estrategias de desarrollo
regional; iii) neutralidad en la dinamica politica asociada a las regiones, y; iv) viabilidad
técnica y alto impacto de los proyectos.

Por lo anterior, se considera deseable que el DNP, como ente rector de politica y de la
planeacion, tenga un rol determinante en dar los lineamientos sobre prioridades
estratégicas desde el nivel nacional, facilitando una vision integral e intersectorial a los
proyectos evaluados y viabilizados desde una perspectiva sectorial por parte de los
Ministerios.

Asi mismo, el DNP sera critico en la labor de facilitar el proceso de planeacion de las
regiones que se conformen desde la demanda e interés de municipios y departamentos
por asociarse con un proposito comun.

De otra parte, se recomienda que las estructuras de gobernabilidad que defina la ley
para los Fondos que se creen garanticen una relacion directa y permanente de los
Ministerios y los Entes Territoriales en la estructuracion de los proyectos, de manera
gue deseablemente respondan a planes maestros sectoriales y a planes estratégicos
regionales. Corresponde a la ley y a los procesos regulatorios del Sistema Nacional de
Regalias, determinar procesos expeditos de viabilizacibn de los proyectos, que
comprometan aun mas a los ministerios responsables en la corresponsabilidad de la
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formulacion, ejecucién y evaluacion, tanto con la ET como con la institucionalidad
responsable de la asignacion de los recursos de los Fondos que se creen.

En este sentido, el modelo de gestibn de los proyectos de los Fondos de
Compensacion y Desarrollo Regional, deberd considerar una organizacion operativa
gue acompafie la estructuracibn de proyectos estratégicos en las regiones y
retroalimente permanente el proceso de formulacién. Para que éste proceso sea
eficiente en términos de gestion institucional, los proyectos deberdn ser previamente
priorizados y focalizados segun el impacto que tengan para cada regién, reduciendo el
numero de proyectos y la atomizacion de recursos.

En consecuencia, que los Fondos regionales logren su objetivo de promover la
convergencia y el desarrollo regional se deberd apoyar a los municipios con menores
capacidades, que por lo general son los mas pobres, para que fortalezcan sus
capacidades de planeacién del desarrollo regional, asi como sus capacidades para
priorizar, formular y ejecutar proyectos de inversion. Resulta fundamental el
acompafiamiento a las entidades territoriales y nacionales durante los procesos de
formulacion y viabilidad, y la priorizacién de grandes proyectos regionales de inversion,
de alto impacto para el desarrollo regional, que generen la convergencia de los
esfuerzos presupuestales de la Nacién y de varios municipios o departamentos,
promoviendo asi las condiciones para hacer realidad la asociacion de varias ETs en su
disefio e implementacion.

Asi mismo, sera fundamental que en el proceso de formulaciéon de los proyectos se
haga participe a todas las instancias ejecutivas y legislativas locales, estableciendo con
anterioridad cuales son las responsabilidades y tiempos para la realizacion de procesos
como la incorporaciéon de recursos al presupuesto y las etapas precontractuales.

Cobra gran relevancia la iniciativa del Gobierno Nacional, liderada por el DNP, de crear
un Programa de generacion y fortalecimiento de capacidades de los Entes Territoriales,
gue se proponga mejorar la gestion institucional de los gobiernos locales, tanto en
términos de planeacién de sus territorios como parte de una regién, como en la gestion
de recursos, la formulacion y ejecucién de proyectos, entre otras competencias que
desarrolladas paralelamente con los incentivos que genera el acceso a recursos de
regalias para la financiacion de sus estrategias, permitird ir superando poco a poco el
cuello de botella que para el Sistema Nacional de Regalias implica la gestion de
proyectos por parte de los ETs.

RECOMENDACIONES FRENTE A LOS PROCESOS DE GESTION

Asi como se recomienda un reajuste al arreglo institucional, se sugiere que los
procesos de operacion de los Fondos sean disefiados meticulosamente, cuidando que
respondan al objeto de eficiencia en su funcionamiento pero también que reduzcan los
riegos implicitos en la dificultad de gestionar, ejecutar y hacer seguimiento a un alto
namero de proyectos, que responden a estrategias de desarrollo regional
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diferenciadas. La forma como actualmente se decide sobre la financiacion de cada
proyecto en el modelo del FNR no permite tener la mirada de conjunto que ayude a
orientar la destinacion de los recursos.

En ese sentido se recomienda:

A partir de la experiencia que tiene el DNP con indicadores como el IENDOG,
deberian crearse otras medidas que capten de manera sistemética y regular la
equidad social, la equidad regional y la convergencia. Hay dificultades para realizar
el seguimiento sistematico porque la Unica informacion disponible a nivel municipal
es el censo.

El Sistema Nacional de Regalias debera considerar el disefio e implementacion de
un sistema de informacién integral que facilite el flujo de informacién entre las ET,
los ministerios sectoriales y el BPIN, para el ajuste en linea de los proyectos y la
aprobacion rapida de los ajustes, también por este medio. Este sistema sera
relevante para la produccidon de reportes permanentes, que no solo facilitan el
seguimiento a la ejecucion técnica de los proyectos, sino la supervision que la
ciudadania debe hacer de la ejecucién de los recursos de regalias.

Es necesario desarrollar una bateria de indicadores de eficiencia de la gestion de
los Fondos previstos, en todos sus procesos, que contenga informacion unificada
sobre todo el ciclo del proyecto, que facilite la consulta de manera agil y amable
con los usuarios y, en general, del ciudadano corriente, (tanto quienes realizan el
registro de la informacion, como de quienes lo consultan para su analisis).

Adicional al sistema de informacion integral, que tiene un objeto gerencial, se
recomienda la implementacion de un Sistema de Monitoreo y Evaluacion que
alimente el ciclo de proyectos financiados y permita identificar sectorial y
regionalmente los problemas mas recurrentes en el proceso de ejecucién, asi como
el ajuste preventivo y correctivo necesario a los proyectos y la adopcidon de medidas
de control y vigilancia.

En términos de mejorar la transparencia y rendicion de cuentas, es muy importante
continuar estimulando la participacion de la comunidad en la supervision de las
regalias. El proceso es incipiente y las herramientas apenas se estan ensayando,
pero los beneficiarios directos de los proyectos deberian ser sus principales
veedores.

La reforma deberd incentivar la participacion de recursos de inversién que permitan
apalancar los proyectos y generar alternativas para que los ETs obtengan

financiacion a través del mercado de capitales.

La reforma debera generar los incentivos necesarios para promover un sistema de
certificacion de la asistencia técnica disponible en las regiones para la ejecucion de
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los proyectos y la interventoria, que exija el cumplimiento de estandares y
parametros predefinidos de capacidad técnica, capacidad de contratacion, control
de calidad y solidez financiera, entre otros.

Desde el punto de vista del control y la vigilancia, es fundamental que las interventorias
de todos los proyectos (regalias directas e indirectas) se decidan a nivel nacional
mediante concurso de méritos.
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CAPITULO ANEXO 1

COMPONENTE 5.1: DETERMINAR EL IMPACTO SOCIOECONOMICO QUE HA
GENERADO EL USO DE LAS REGALIAS DIRECTAS EN LAS 80 ENTIDADES
TERRITORIALES MAYORES BENEFICIARIAS DE ESTOS RECURSOS

1. METODOLOGIA

Para responder cada uno de los interrogantes expuestos en la seccién anterior, la
metodologia a utilizar estd compuesta de 5 ejercicios diferenciados. Los dos primeros,
estan enfocados a responder si las entidades territoriales que reciben regalias directas
tienen mayor desarrollo econémico y social que aquellas que no reciben este tipo de
ingresos. Para esto, se aplica i) una técnica de evaluacion del impacto donde se
compara la dinamica de los municipios que han recibido regalias directas con los que
no las han recibido y ii) un andlisis de intensidad, en el cual se realizan dos tipos de
ejercicios: en el primero se comparan solo municipios receptores de regalias directas,
entre si, teniendo en cuenta la magnitud de transferencias que han recibido cada uno.
El segundo ejercicio incluye todos los municipios del pais, estableciendo para aquellos
no receptores el valor de 0 en la variable correspondiente al acumulado total de
regalias

Posteriormente para responder si las entidades territoriales que reciben regalias
directas han avanzado en sus indicadores sociales mas rapidamente que aquellos que
no reciben, se efectia un andlisis de convergencia, para determinar estadisticamente si
el comportamiento de las entidades territoriales que reciben regalias es distinto al de
las entidades no receptoras. Esto se consigue mediante un modelo que estima las
pendientes de los indicadores sociales en el tiempo.

Finalmente, para responder los dos ultimos interrogantes, relacionadas con el andlisis
de los procedimientos de asignacion y monitoreo, se desarrollan y analizan visitas a
una muestra de entidades territoriales, que incluyen entrevistas con lideres sociales y
funcionarios de gobiernos municipales, entre ellos alcaldes, directores de planeacion,
entre otros. La presente seccion presenta y discute cada una de las metodologias
mencionadas en detalle.
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1.1. ANALISIS CONTRAFACTUAL PARA EVALUAR EL IMPACTO DE LAS REGALIAS DIRECTAS
1.1.1. GENERALIDADES

Como se expuso anteriormente, uno de los fines del presente estudio es determinar si
las entidades territoriales receptoras de regalias directas tienen mayor desarrollo
econdmico y social que aquellas que no reciben este tipo de ingresos. Como desarrollo
econdmico y social se entiende la capacidad de una regién geogréfica definida, para
crear riqueza que se transforme de manera efectiva en mejoras en la calidad de vida de
los habitantes de la region, en términos de salud, educacion y acceso a servicios
bésicos.

Para responder esta pregunta, existen diversas alternativas metodoldgicas —tanto
cualitativas como cuantitativas- que podrian ser implementadas. Ejemplos son el
analisis descriptivo de diversos indicadores, o la aplicacion de entrevistas estructuradas
a un conjunto de residentes para indagar en la evolucion de la calidad de vida en
distintos contextos. Aqui se opta por la aplicacion de una técnica de evaluacién de
impacto que permitird aproximarse al efecto causal de la recepcion de regalias, sobre
diversos indicadores socioeconémicos al nivel municipal.

Este enfoque metodoldgico permite construir una primera aproximacion para cuantificar
el impacto de los recursos de regalias, sin embargo la UT CNC-EU propone la
combinacion de varios métodos porque es importante reconocer que las metodologias
de impactos se apoyan en supuestos debatibles, excepto en el caso en que la
intervencion es el resultado de un proceso puramente experimental y no existen sesgos
de seleccion. Para el caso particular del presente estudio, surge un primer interrogante
y es ¢en qué medida seria posible la aplicacion de un modelo puramente experimental
al considerar la existencia de regalias como un proceso aleatorio, al estar estas
condicionadas por un evento natural como es la existencia de recursos naturales
explotables en el municipio? En contraste, aunque la presencia de recursos naturales
podria considerarse como un evento puramente experimental, su explotacién, asi como
la generacion y distribucion de las regalias no es un hecho aleatorio ya que depende
por ejemplo de la Constitucién Politica y normas que definen qué entidades reciben
regalias, asi como por la regalia acordada en los contratos de explotacion, las formulas
empleadas en las liquidaciones, etc., criterios que pueden depender de variables
observables y no observables que generan sesgos de seleccion y que implican abordar
la metodologia de impacto desde un modelo cuasiexperimental.

Desde el punto de vista teorico, las evaluaciones de impacto buscan cuantificar los
efectos de un proyecto, programa o politica publica sobre un conjunto de aspectos
relevantes que puedan afectarse por la implementacién del mismo. De esta forma, se
hace posible analizar la efectividad de una intervencion, el nivel en que se alcanzaron o
se dejaron de alcanzar sus objetivos, y cuantificar los efectos inesperados (o incluso
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indeseables) de dicha accién sobre la poblacion objetivo, u otras poblaciones
indirectamente afectadas.

El conjunto de aspectos relevantes de interés a analizar se determinan previamente
(usualmente, aunque no necesariamente, siguiendo los objetivos de la intervencion) y
son capturados como Vvariables de resultado, correspondientes a elementos
observables del entorno, y propensos a ser codificados en forma cuantitativa. En el
caso de la presente evaluacion, dichas variables son indicadores municipales que
capturaran el desarrollo social y econédmico de cada municipalidad (véase seccién
1.1.5.).

Dentro de la l6gica de una evaluacién de impacto, para establecer el efecto de la
intervencion es necesario establecer qué cambios observados sobre cada una de las
variables de resultado pueden ser inequivocamente atribuidos a la intervencion. Con
este fin, es necesario desarrollar una metodologia que permita ligar los movimientos
observados de diversos indicadores a la presencia de la politica en cuestion, teniendo
en cuenta como dichas variables pueden estar influenciadas simultaneamente por otros
elementos contemporaneos a la misma.

Lo anterior consiste en seguir una estrategia de analisis contrafactual, donde se estima
como habrian estado los beneficiarios de un programa (en este caso, los municipios
receptores de regalias), en el escenario de ausencia de la intervencion. La diferencia
cuantificable entre lo que realmente ocurrio (la situacion con regalias), y lo que hubiera
ocurrido en ausencia de la intervencién (la estimacion contrafactual de la situaciéon sin
regalias) sobre una variable de resultado determinada, constituye el efecto neto del
programa. La magnitud y signo de este efecto indicador, determinara con exactitud el
impacto total del programa. Asimismo, las pruebas de hipétesis efectuadas sobre este
parametro permitiran responder la pregunta de interés.

Desafortunadamente, encontrar este efecto neto sobre una o mas variable de
resultados, no es trivial. En particular, surgen dos limitaciones principales que dificultan
satisfacer este propoésito: (1) La imposibilidad de observar directamente en qué
situacion se encontrarian los beneficiarios en el escenario sin intervencion (es decir,
como hubieran evolucionado los municipios receptores de regalias de no haberlas
recibido), y (2) la posible existencia de eventos contempordneos a la intervencion que
pueden afectar simultaneamente a las variables de resultados en consideracion,
dificultando encontrar el verdadero efecto del programa.

Para superar ambas limitantes, la aproximacion metodoldgica consiste en aplicar
disefios experimentales o cuasi-experimentales, que permitan realizar una comparacion
creible entre individuos que se ven afectados por esta intervenciéon (grupo tratamiento)
e individuos equivalentes que no gozan de sus beneficios (grupo control). De esta
forma, la situacion contrafactual sin proyecto, se aproxima con la situacion de
individuos que efectivamente pueden ser observados.
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La efectividad de esta estrategia se basa en el supuesto de que los individuos que no
se afectan por la intervencion constituyen una buen “contrafactual” de los primeros, es
decir que el nivel de sus variables de resultado (los indicadores de interés) son
equivalentes a aquel que habrian tenido los individuos beneficiadas por la intervencién
si no hubiesen participado en el programa.

Dado lo anterior, la eleccién del grupo de control resulta fundamental. En este caso
particular, y dado que el disefio inicial de las regalias no supone ningun tipo de
aleatorizacién, se utilizard una metodologia emparejamiento a partir de la propensién a
participar (en inglés, Propensity Score Matching) donde se aplica un algoritmo que
posibilitara encontrar, para cada uno de los municipios receptores de regalias, uno o
MAs municipios comparables que actuaran como controles. El detalle de como se
efectud esta eleccion de los grupos de control y tratamiento, se encuentra en las
secciones 1.1.3. y 1.1.4.

Una vez se han emparejado los municipios, sera posible obtener el efecto neto de la
intervencion, cuantificando la diferencia promedio entre el desempefio de receptores y
no receptores de regalias directas. Adicionalmente, y con el fin tomar en consideracién
las posibles diferencias no observables de los municipios emparejados, esta
comparacion se efectuara siguiendo el método de dobles diferencias, que en lugar de
analizar la diferencia en niveles de los indicadores en cuestion, cuantifica la diferencia
observada en la evolucién de dichos indicadores en el tiempo.

1.1.2. MODELO FORMAL DE EVALUACION DE IMPACTO

Los elementos mencionados anteriormente, pueden formalizarse de la siguiente
manera. Suponemos la poblacion objetivo conformada por i:{lZ,...,N} entidades

territoriales, que para este caso particular son municipios colombianos. Ahora Dj es
el indicador de tratamiento, de tal forma que si Dj =1 el municipio j es receptor de

regalias directas, y por el contrario cuando Dj =0, el municipio no es receptor de

regalias.

Se definen las variables de resultado, también a nivel de cada municipio, como
funciones del indicador de tratamiento Y;(D;). De esta manera, Y;(1) sera el valor de
la variable resultado del municipio j ante la presencia de las regalias directas, y
YJ- (0) en ausencia de estas. A partir de lo mencionado anteriormente, conceptualmente
el impacto del programa (7;) al nivel del municipio j estaria dado por:

T, =Y, (1)—Yj )

Desafortunadamente, y tal como se describié anteriormente, no es posible observar en
gué situacion se encontrarian los beneficiarios en el escenario sin intervencion (como
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estaria un municipio actualmente receptor de regalias, si no hubiera recibido las
mismas en el pasado). Analogamente, tampoco es posible observar como estarian los
no beneficiarios en la situacioén de tratamiento. Entonces, se tiene que:

D =1

J

Y; (1) es observable
Y;(0) no es observable

D;=0

Y, (0) es observable
Y; (D) no es observable

Lo anterior se conoce como el problema fundamental de la evaluacién de impacto, e
implica que no es posible calcular el impacto de la intervencion (7; =Y, @ -Y, 0))
directamente. Por esta razon, el analisis debe enfocarse a encontrar el impacto
promedio del programa sobre la poblacién objetivo. Las dos alternativas consisten en

estimar el efecto medio del tratamiento en la poblacion (ATE) o el impacto promedio del
programa sobre los tratados (ATT), formalmente definidos como:

T = E(7;) = EIY; O -Y; O]
Tar = E(Tj | Dj =1)= El.Yj @ Dj :1)]_EI.Yj (] Dj =1)]

El impacto promedio del programa sobre los tratados (7,;;), es la medida mas

utilizada en evaluacion de impacto. En su definicion, E[Y;(0|D;=1)] corresponde al

contrafactual no observado descrito anteriormente, el cual puede interpretarse como el
valor esperado de la variable de resultado en el grupo de tratamiento, en ausencia del
mismo.

Ante esta limitante, el interés radica en encontrar una aproximacion de 7 ,;; . Para esto,

debe construirse una aproximacion confiable del contrafactual no observable, es decir,
algo que capture como estaria el grupo de tratamiento en una situacion hipotética sin
proyecto. Esto se puede conseguir estableciendo un grupo de control. Por ejemplo, si
se utilizan la totalidad de municipios no receptores de regalias como controles, se
tendria que suponer como E[Y;(0]D; =1)] = E[Y,(0| D; = 0)], con lo que seria posible

obtener una aproximacion al impacto del programa como:
Tarr ™ EI.Yj @l Dj =D]- E[Yj O] Dj =0)

En general, la precision con la que pueda estimarse el impacto del programa viene
determinada por la calidad de un grupo de control y su cercania con la situacion
contrafactual. En este caso particular, se utilizara la metodologia de emparejamiento a
partir de la propensién a participar, que permita obtener un grupo de control creible
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para poder encontrar el impacto del programa. Antes de discutir esta técnica en detalle,
a continuacién se definira formalmente quienes haran parte del grupo de tratamiento.

1.1.3. IDENTIFICACION DEL GRUPO DE TRATAMIENTO

Como se discutid en la seccidén anterior, el impacto de las regalias directas sobre
diversos indicadores socioecondmicos se estimara calculando la diferencia entre el
valor esperado de la variable de resultado para el grupo de tratamiento (los municipios
receptores de regalias directas) y el grupo de control (municipios similares que no
reciben estos recursos).

En este informe seran consideradas como entidades territoriales receptoras de regalias
directas todos aquellos municipios que recibieron al menos un (1) desembolso por este
aspecto en el periodo 1993-2005. Se incluyen todas las transferencias resultantes de la
extraccion de minerales e hidrocarburos que generan estos ingresos para los
municipios. El andlisis se efectla hasta el afio 2005 considerando que este es el Ultimo
periodo para el que se dispone informacibn a nivel censal, de indicadores
socioecondmicos para cada uno de los municipios del pais.

El conjunto de los municipios que cumplen la condicién anterior sera el grupo de
tratamiento en la evaluacién de impacto. Nétese que esta categorizacion no diferencia
entre la magnitud de regalias recibidas. Es decir, para efectos de este ejercicio, tanto
un municipio que ha recibido desembolsos relativamente pequefios de regalias, como
aguellos que dependen fuertemente de éstas, seran igualmente considerados tratados
(posteriormente, en el siguiente ejercicio expuesto en la secciéon 1.2. , se utilizan los
diferenciales en la magnitud de las trasferencias para obtener efectos diferenciados
entre municipios).

La definicion anterior considera un periodo especifico de 12 afios, iniciando en 1993 y
culminando en 2005. Esta periodizacion fue elegida principalmente por consideraciones
practicas. La estructura actual del sistema de regalias se puso en funcionamiento en
1994 a partir de la expedicion de ley 141, por lo que disponer de la informacion desde
el afio base garantiza que se contabilizan desde las primeras transferencias de regalias
efectuadas. Por otra parte, el corte se realiza en 2005, como se menciond
anteriormente, este afio cuenta con abundante informacién a nivel municipal, al haber
sido afio de censo.

Un aspecto a mencionar, es que los objetivos establecen un interés primordial por la
dinamica de aquellas entidades territoriales mas dependientes de las regalias. Para
satisfacer esto, se definirda adicionalmente un grupo de tratamiento alternativo,
correspondiente al conjunto de los 80 municipios que mayor dinero recibieron por
concepto de regalias directas en el periodo en consideracion.
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1.1.4. IDENTIFICACION DEL GRUPO DE CONTROL MEDIANTE EL MODELO DE
EMPAREJAMIENTO A PARTIR DE LA PROPENSION A PARTICIPAR

La imposibilidad de observar en que circunstancia se encontrarian los beneficiaros de
la intervenciéon si no hubiesen sido beneficiarios de esta, conduce a la necesidad de
constituir un grupo de control creible. Para el caso particular se optara por la
metodologia de emparejamiento a partir de la propension a participar (en inglés,
Propensity Score Matching).

Esta metodologia pretende utilizar algunos municipios no tratados, como aproximacién
al contrafactual no observado de los tratados. En particular, se usaran aquellos
municipios no receptores de regalias similares a cada uno los municipios tratados, en
términos de variables observables. La utilizacion de esta técnica es apropiada para
este caso particular, pues ha sido disefiada para evaluar el impacto de politicas
publicas donde la separacién de la poblacién de interés entre grupo de tratamiento y
grupo de control no se haya realizado de forma aleatoria, sino por el contrario haya
seguido algun criterio especifico que genere seleccion de beneficiarios por parte del
programa.

Un ejemplo simple, seria por ejemplo emparejar los municipios receptores y no
receptores de regalias, de acuerdo a su ubicacion geogréfica. Asi, los municipios
ubicados en la costa atlantica se compararian Gnicamente con municipios no tratados
de esa misma ubicacién geogréfica; los del area central, con otros del area central, y
asi sucesivamente.

Aunque el ejemplo anterior es ilustrativo, en la practica no hay una Unica variable que
determine la recepciéon de regalias. Por el contrario, una amplia gama de elementos
observables son los que determinan esta fuente de recursos. En este sentido, seria
necesario emparejar a los municipios a partir de diversas variables (multiples
dimensiones), lo que incrementa la complejidad de la metodologia.

Para solucionar esta limitante, la alternativa consiste en construir una Gnica variable a
partir del vector de elementos observables, con la cual se pueda realizar el
emparejamiento. En la literatura se sugiere el uso de la probabilidad estimada de
participacion en el programa, definida como:

PX =P D=1|X

Utilizar P X como método de emparejamiento4 es un atajo efectivo, que permite

obtener estimadores consistentes equivalentes a los que se obtendrian si se
emparejara tomando en consideracion todas las otras dimensiones.

4 Existen diversos métodos de emparejamiento; Vecino mas cercano: comparacion con el
individuo de control que tiene la probabilidad méas parecida al individuo de tratamiento.
Emparejamiento de distancia maxima: Se empareja a un individuo tratamiento con un control
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Formalmente, la aproximacion al contrafactual estaria dada por:
ELY, (0] D, =1| PO =1)]=EIY,(0] D, =0| P(D=1)]
Con lo que el impacto de la intervencion quedaria definido como:
Tr = EIY; (U B, =1/ P(D=D)]- EY; 0| D, =0)| P(D=])1]

La matriz de variables X en este caso, corresponde a aquellos aspectos caracteristicos
de cada municipio que: i) pueden explicar la recepcion de regalias y ii) puedan estar
correlacionadas con las variables de resultado en consideracion. En suma, la matriz de
variables X, debe controlar que las diferencias preexistentes entre los municipios
receptores y no receptores y que afectan la condicion de recibir o no recibir regalias,
estan siendo consideradas. Aquellas variables en las que eventualmente pueden
existir diferencias preexistentes entre los municipios receptores y no receptores pero
gque no influyen en la condicién de recibir o no recibir regalias, pueden ser omitidas en
la medida en que no estan generando sesgos de seleccion.

Considerando lo anterior, para este ejercicio de emparejamiento se consideran diversas
variables, en el afio 1993, organizadas dentro de cinco categorias:

e Variables Geograficas: area municipal (en km2), altura promedio sobre el nivel del
mar, indice de fertilidad promedio, precipitaciones anuales promedio, numero de
rios que atraviesan el territorio municipal, temperatura y nivel de humedad
promedio.

e Variables Demograficas: poblacién total, densidad poblacional, proporcién de
poblacion residiendo en cabecera.

e Indicadores Fiscales y Variables Socioeconémicas: Inversidn per capita, porcentaje
de escolaridad, cobertura de energia, de acueducto y de alcantarillado (todas en
valores de 1993).

e Variables de ubicacion espacial: Distancias a Bogota, Medellin, Cartagena, Cali,
Buenaventura y Barranquilla (calculados como la distancia entre centroides
municipales).

Para temas de exploracion de recursos minerales e hidrocarburos, las variables
geograficas resultan relevantes no solo por la correlacién entre éstas y la presencia del
recurso sino adicionalmente porque determina la complejidad de la extraccion. En este
sentido estas variables pueden afectar la probabilidad que en determinado municipio

solamente si la distancia entre las probabilidades de participacion son menores o iguales a un
numero determinado, ejemplo: menores o iguales al 1%. Emparejamiento por Kernel: Consiste
en realizar un pareo ponderando las probabilidades del grupo de control, asignando un mayor
peso a las observaciones con mayor pscore y menos peso a las que tienen menor probabilidad
0 pscore.
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haya extraccion del recurso lo que implica la recepcidon/no recepcién de regalias
directas. Por otra parte, la geografia también condiciona el desarrollo endégeno de los
municipios, al facilitar el acceso a bienes y servicios, 0 a la implementacion de politicas
internas, por lo que estas variables deberian relacionarse con los indicadores de
resultado, descritos mas adelante.

De igual manera, se consideran variables demograficas para garantizar que se
comparen municipios que para 1993 tenian poblaciones de tamafio similar, igual
densidad por kilbmetro cuadrado, y mismo nivel de urbanizacién (medido como el
porcentaje de la poblacién total, que reside en la cabecera urbana).

Por su parte, se incluyen indicadores fiscales y variables socioeconémicas, para
capturar diferenciales en el nivel de desarrollo municipal, en distintos
niveles. Consideramos que estas Ultimas consideraciones son relevantes, pues es
probable que las comparfiias mineras al enfrentar disyuntivas sobre donde iniciar una
explotacion, den prioridad a municipios con mayor nivel de desarrollo. En este sentido
estas variables pueden potencialmente predecir la extraccién/no extraccion de recursos
mineros, lo que necesariamente implica la recepcion/no recepcion de regalias directas.
Por otra parte, la demografia, la efectividad fiscal y otras consideraciones
socioecondmicas condicionan al desarrollo, por lo que estas variables deberian a su
vez, relacionarse con nuestros indicadores de resultado.

Finalmente, agregamos variables que capturan la distancia de cada municipio a las
principales ciudades del territorio colombiano. Este ultimo elemento, permite tomar en
consideracién las diferencias regionales entre los municipios del pais, que pueden no
ser capturadas por las otras variables incluidas en el analisis.

1.1.5. ELECCION DE VARIABLES DE RESULTADO

Para la identificacion y seleccion de las variables de impacto se realizé una exploracién
detallada de las bases de datos disponibles, concluyendo la necesidad de utilizar la
informacion proveniente de los Censos de Poblacion del DANE, 1993 y 2005, ya que
ademas de contener estadisticas a nivel municipal relacionadas con Calidad de Vida
(NBI, ICV, Poblacion, Mortalidad Infantil, Tasa de Asistencia 7-11 afios, Tasa de
Asistencia de 12-17 afios, Analfabetismo, Coberturas de Acueducto y Alcantarillado)
permite la construccion de un panel de datos (estudio longitudinal); que como se
describe en la seccion siguiente, disponer de los indicadores en dos momentos del
tiempo, permite la aplicacion del modelo de Dobles Diferencias posibilitando
estimaciones mas robustas.

Dificultades Presentadas durante el desarrollo del Estudio

La principal dificultad para el desarrollo del estudio y particularmente para este capitulo
de evaluacion de impacto fue la consecucion de la informacién secundaria necesaria
para la modelaciobn econométrica. En primera instancia, la limitacion principal estuvo
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asociada a la necesidad de disponer de indicadores a nivel municipal para el afio base
y para un afio reciente que permitiera aplicar la metodologia de dobles diferencias.
Para el afio base del esquema de distribucion de regalias que se evalu6é (1993), se
disponia de informacién a nivel municipal, por ser afio censal, sin embargo para ese
afio se registraron algunas dificultades para el célculo de las variables educativas, esto
debido a que en el afio 1993 el DANE calculaba las variables educativas y actualmente
la fuente es el Ministerio de Educacién; el indicador de tasa de asistencia que se
calculaba en 1993 ya no resulta tan relevante como por ejemplo los indicadores de
coberturas netas que actualmente se calculan, que controlan si el grado al que el
estudiante asiste corresponde para la edad que tiene. Para lograr la comparabilidad de
los datos se célculo para el afio 2005 la tasa de asistencia educativa de manera
analoga al indicador de asistencia que se disponia para el afio 1993.

La otra dificultad es la disponibilidad de informacién reciente a nivel municipal de
indicadores como NBI, ICV, Saneamiento Basico y de salud. La disponibilidad de este
tipo de informacion esta sujeta a los afios censales, y el Gltimo censo realizado en el
pais fue en el afio 2005. En consecuencia, este afio se utiliz6 como afio de
seguimiento, y permite recoger los impactos acumulados desde 1993 hasta el 2005.

En cuanto a las dificultades y hallazgos para la realizacién del trabajo cualitativo que
complementa este informe, la consecucién de citas con funcionarios y lideres
comunitarios de las entidades territoriales fue compleja por la alta rotacion de
funcionarios en las alcaldias. En algunas instituciones los funcionarios cambiaron entre
el momento de asignacién de la cita y la confirmacién de la misma. La atencion de la
ola invernal por parte de los funcionarios generd sucesivos aplazamientos de las citas
concertadas.

Por otra parte, la obtencién de citas con los lideres de la sociedad civil se dificulté por la
desconfianza y el temor por la seguridad personal que implica para ellos comentar este
tipo de temas con personas desconocidas. Asi mismo, otros lideres comunitarios tenian
expectativas del estudio, basadas en rumores y en desconocimiento. Algunos lideres
distintos a los que fueron inicialmente citados, asistieron a hacer denuncias sobre el
manejo de los recursos de la administracion municipal.

Adicionalmente algunos de los municipios seleccionados para el trabajo cualitativo se
encontraban incomunicados por la ola invernal, afectando la programaciéon y el
cumplimiento de citas que habian sido concertadas con antelacion.

Por ultimo, aunque se obtuvieron citas con alcaldes, en muchos casos terminaron

delegando las entrevistas a funcionarios de confianza, de manera que se obtuvieron
menos citas con alcaldes de las inicialmente previstas.
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1.1.6. ESTIMACION DEL IMPACTO MEDIANTE DOBLES DIFERENCIAS EMPAREJADAS A PARTIR
DE LA PROPENSION A PARTICIPAR

El modelo simple de emparejamiento a partir de la propension a participar ya
presentado, asume que (1) la seleccién en el programa (las razones por las cuales
unos municipios reciben regalias y otros no) se basa exclusivamente en
caracteristicas observables disponibles, y (2) que todas las variables que afectan
simultdneamente la asignacion al tratamiento (recepcion de regalias) y las variables
de resultado son observadas.

El segundo aspecto puede no ser creible en este caso, dado que las variables de
resultado son socioeconémicas y pueden verse afectadas por un sinnidmero de
elementos. Por esta razon, la propuesta de la UT CNC-EU, consideré conveniente
incluir en la metodologia algun tipo de control por no observables. Dado que se dispone
de informacién censal a nivel municipal para los afios 1993 y 2005, la aplicacion del
método de Dobles diferencias emparejadas, permite obtener una mejor aproximacion
de impacto que el modelo simple de pareo.

Al combinar estos dos métodos se posibilita relajar los supuestos de cada uno de
estos métodos, lo que conlleva a resultados mas confiables. En particular, ya no es
necesario suponer que la seleccién en el programa se basa Unica y exclusivamente en
caracteristicas observables sino que puede depender también de variables no
observables, siempre y cuando se mantengan constantes en el tiempo.

1.2. ANALISIS DE INTENSIDAD PARA CUANTIFICAR LOS EFECTOS DE LAS REGALIAS
DIFERENCIADAS

Otro de los ejercicios propuestos es el que se denomina en la literatura de evaluacién
como Andlisis de Intensidad. Est& enfocado a determinar si los municipios que han
recibido mayor cantidad de regalias directas entre 1993 y 2005; tienen mayor desarrollo
econdmico y social que aquellos que han recibido menos. A diferencia de la técnica de
evaluacion de impacto ya presentada, esta aproximacion metodologica permitira
obtener el impacto de cada peso recibido por regalias, sobre las variables sociales. De
esta forma, no solo se lograra determinar si ha existido el impacto y dimensionarlo, sino
calcular la sensibilidad de las variables de impacto a unidades adicionales de
tratamiento, en este caso particular la sensibilidad a pesos adicionales de regalias
directas recibidas.

El modelo de intensidad propuesto por la UT CNC-EU tiene numerosas ventajas. La
utilizacion unicamente del grupo de municipios que reciben regalias directas, para este
caso, controla el mencionado “sesgo de seleccion”. Al trabajar Unicamente con este
grupo, no se requieren supuestos respecto a la existencia de variables no observables
gue influencien la condicion de ser municipio receptor o no receptor. Adicionalmente se
procedid a realizar un segundo modelo de intensidad, incluyendo no solamente a los
municipios receptores sino a los No-receptores. Para estos Ultimos municipios la
variable de regalias acumuladas es equivalente a 0.
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Dadas las caracteristicas de las regalias (recursos monetarios que difieren para cada
municipio), se esperaria que el impacto de estos recursos no fuera estrictamente lineal,
es decir que los impactos no sélo estén determinados por recibir o no regalias sino
eventualmente deberian variar segun la magnitud de los recursos percibidos.

El modelo de estimacién de impacto de las regalias por intensidad, esta dado por la
ecuacion:

Yico0s =&+ BD+EX + 4

Donde Y es el valor de la variable de impacto para el municipio i en el afio 2005, D’ es
el valor acumulado de regalias directas recibidas por el municipio i desde 1993 hasta
2005, X son otras variables observables que podrian eventualmente incidir en Y. El
impacto en la variable Y, de pesos adicionales de regalias para el municipio i estaria

dado por la estimacion del parametro ;.

1.3. ANALISIS DE CONVERGENCIA ENTRE MUNICIPIOS RECEPTORES Y NO RECEPTORES

Adicionalmente a los interrogantes relacionados con la existencia de impactos como
consecuencia de la recepcién de regalias directas, surge también la inquietud si las
entidades territoriales que reciben este tipo de recursos avanzan mas rapidamente en
el cumplimiento de las coberturas basicas e indicadores sociales que aquellas que no
reciben. Para abordar la pregunta anterior, la UT CNC-EU propone la estimacién de la
siguiente ecuacion:

Yi200s = & Yiaooy T AYinoe3D T 4

Donde Y;0s)s Yigessy SON los valores de la variable de impacto (ej. NBI, ICV,

Poblacién, Mortalidad Infantil, Analfabetismo, Tasas de asistencia escolar, Coberturas
de Acueducto y Alcantarillado) para los afios 2005 y 1993 respectivamente, D es la

variable dictoma que determina si el municipio es o no receptor de regalias, y £,,/5,.

son los pardmetros a estimar. Los resultados de la estimacion de los parametros
determinan las pendientes ( 0 el cambio) en las variables de interés, con la que los
municipios receptores y no-receptores han evolucionado o no en sus indicadores.

En consecuencia, la estimacién propuesta se reduce al calculo de las pendientes de

cada indicador de impacto, para cada uno de los dos grupos de municipios (Receptores
y No-Receptores). Las pendientes seran para cada caso:

Receptores (D=1): Yi(zms) :(/56+ B) Yi(1993)

No-Receptores (D=0): Yi(zoos) =5 Yi(1993
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El ejercicio se puede ilustrar mediante el ejemplo hipotético en que la variable de

. . . Y.
interés (Ej. NBI) no cambia entre 1993 y 2005 para los No-receptores es decir si '(?%%®)

= 1099 entonces la pendiente para este grupo de municipios sera f,= 1. La pendiente

de los receptores estara calculada como la pendiente de los No-receptores ﬂo, mMAas un

diferencial, e (positivo o negativo) . Esta estimacion nos da como resultado el
calculo de dos lineas rectas, cuya diferencia de inclinacion indicara, en que magnitud
un grupo de municipios ha avanzado mas rapidamente que el otro. Las ventajas de
uso de un modelo de regresiéon lineal, es que permite realizar las pruebas de
significancia de los coeficientes o pardmetros, a través de los estadisticos t; en suma,
se puede concluir si, por ejemplo, el ICV en los municipios receptores ha aumentado de
manera mas rapida (mayor pendiente), que los municipios No-receptores (menor
pendiente).

1.4. ANALISIS CUALITATIVO

El disefio de la propuesta de analisis cualitativo se concentré en obtener informacién
sobre tres factores fundamentales: 1. Percepciones generales frente al origen, usos,
efectos y futuro de las regalias en los municipios estudiados 2. Percepciones sobre un
namero de factores especificos definidos previamente con el equipo de trabajo (Gestién
y planeacién del presupuesto proveniente de regalias, Evaluacién y monitoreo de los
recursos invertidos, Contratacion y Sostenibilidad financiera) y 3. Definicion vy
percepciones de los problemas que se consideran como determinantes para lograr un
buen manejo y unos mayores y mejores efectos de las inversiones realizadas con
dineros de regalias

La metodologia cualitativa se concentra en la visibn subjetiva de las personas
entrevistadas con el propdsito de analizar desde su experiencia tanto laboral como de
ciudadanos comunes sus opiniones frente a los temas abordados. Se tuvieron en
cuenta dos tipos de actores: funcionarios publicos y miembros de la sociedad civil. Con
el equipo de trabajo se definieron los perfiles especificos de las personas a entrevistar
de tal manera que las entrevistas que se realizaron a los funcionarios de cada
municipio incluyeron tres de los siguientes perfiles: Alcalde, Secretario de Planeacion,
Secretario de Gobierno, Secretario de Hacienda, Secretario de Gestion Juridica,
Contratacion, Jefes de Proyectos, Secretario de Infraestructura.

Para los miembros de la Sociedad Civil se recogié informacién de dos lideres por
municipio, con al menos uno, que hubiese participado en las capacitaciones del
Departamento Nacional de Planeacion. Los municipios escogidos para el estudio
cualitativo fueron 18 de los 80 mayores receptores, y con criterios de heterogeneidad
en cuatro variables: Independencia fiscal (Ingresos Tributarios/Ingresos Totales);
Dependencia de regalias (regalias/Ingresos Totales); Ingresos Tributarios per capita
(Ingresos tributarios/ Poblacion); Sostenibilidad Financiera (Saldo de la Deuda/Ingresos
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Corrientes). Adicionalmente se forzé a que los municipios seleccionados estuvieran en
diferentes Departamentos.

Se formularon entrevistas semi-estructuradas que permitieran tener informacién
concreta con respecto a temas especificos definidos previamente, que “le proporciona
al informante el espacio y la libertad suficientes para definir el contenido de la
discusion” (Bernard, 1988 en Vela Peén, 2004: 77). En el curso de una entrevista semi-
estructurada se definen con antelacion las preguntas y temas puntuales a tratar
fomentando la flexibilidad de la conversacion para que el entrevistado pueda
expresarse de manera libre, profundice y relacione temas que quizas puedan ser
inesperados para el analista. (Seale et all, 2004; Vela Pe6n, 2004).

Los temas especificos tratados en las entrevistas a los funcionarios incluyeron cinco
secciones: 1. Percepciones generales frente a la administracion puablica del municipio,
la gestion de las alcaldias y la situacién actual del municipio comparada respecto a la
situacion antes de recibir regalias, 2. Gestion y planeacion del presupuesto proveniente
de regalias, 3. Evaluacion y monitoreo de los recursos invertidos, 4. Contratacién y 5.
Sostenibilidad financiera. En la entrevista a los lideres de control social se incluyeron
también cinco secciones: 1. Contexto personal, 2. Relacion con la alcaldia, 3.
Percepcion de los lideres frente al manejo y uso de los recursos provenientes de
regalias, 4. Contratacion y 5. Relacion con entidades de control. Todas las entrevistas
se ftranscribieron y se incluyeron dentro del software Atlas-ti para organizar por
categorias de analisis cada una de las preguntas realizadas. Este proceso permitio
también encontrar frecuencias y patrones de percepcion de las 88 entrevistas
realizadas. En los anexos 1 y 2 se presentan los funcionarios a los que se les
realizaron las entrevistas y las guias, y en el anexo 6 se incluye en informe detallado
del trabajo cualitativo.

1.5. ANALISIS DESCRIPTIVO DE LAS VARIABLES DE IMPACTO ENTRE AMBOS GRUPOS EN LOS DOS
PERIODOS — MIODELO EXPERIMENTAL

Como se mencion0 anteriormente, existe un primer interrogante a resolver, el cual
consiste en determinar en qué medida seria posible la aplicacion de un modelo
experimental, esto suponiendo que la asignacion de regalias obedece a un proceso
puramente aleatorio donde se cumple que:

E[Y;(0)| D; =1 = E[Y;(0)| D; =0]

La expresion anterior resume que, en ausencia de regalias directas, las variables
resultado (NBI, ICV y Coberturas Basicas, etc.) deberian ser idénticas entre los grupos
de municipios receptores (D=1) y no receptores (D=0). Esto implica que no existen
caracteristicas municipales que estén determinando que un municipio reciba o no
regalias; y por tanto una comparacion directa entre ambos grupos (receptores vs. No
receptores), generaria estimaciones de impacto insesgadas.
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Es decir que el impacto de las regalias en la variable Y, en los municipios receptores
estaria dado por la doble diferencia de los promedios:
(D=1) (D=1) (D=0) (D=0)
Yimpad0= (Yzoos _Y1993 )_ (Yzoos _Y1993 )
El primer ejercicio que se aborda es un andlisis descriptivo de las variables de interés
(o de impacto) para el afio 1993 (linea base) y para el afio 2005. Es relevante conocer
el nivel inicial de los indicadores de impacto en los municipios receptores, contrastarlos
con los municipios no receptores y evidenciar los cambios en el tiempo. Este ejercicio
ayuda a identificar, un eventual sesgo de seleccion; ya que una intervencion puramente

aleatoria, el valor inicial de las variables de impacto, deberian ser estadisticamente
equivalentes entre municipios receptores y no receptores.

1.5.1. MUNICIPIOS RECEPTORES Y NO RECEPTORES

De acuerdo con las bases de datos suministradas por el DNP, del total de municipios
del pais el 57.7% son o han sido beneficiarios de regalias directas; mientras que 42,3%
no ha recibido pago alguno por este concepto durante el periodo de referencia.

Gréfica l
UBICACION GEOGRAFICA MUNICIPIOS RECEPTORES UBICACION GEOGRAFICA 80 MUNICIPIOS
MAYORES RECEPTORES

Fuente: UT CNC —EU con base en datos del DNP

La Grafica 1 ilustra la distribucion geografica de los municipios receptores de regalias
directas (izquierda) y de los 80 municipios mayores receptores (derecha). Al analizar la
distribucion geogréfica del total de municipios receptores, se refleja una distribucion en
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alguna medida homogénea de los municipios, exceptuando las regiones Amazonia y
Orinoquia donde hay una menor presencia de municipios receptores. Este primer
mapa eventualmente estaria insinuando algun grado de aleatoriedad de la incidencia
de las regalias directas en los municipios; sin embargo al analizar la distribucion
geografica de los 80 mayores receptores, se aprecia una concentracién importante en
el magdalena medio y en los departamentos de Cordoba, Antioquia, Casanare, Sucre,
La Guajira, Meta, Arauca y Huila, entre otros.

1.5.2. VARIABLES DE IMPACTO

e Necesidades Bésicas Insatisfechas
La metodologia de NBI busca determinar, con ayuda de algunos indicadores simples, si
las necesidades basicas de la poblacion se encuentran cubiertas. Los hogares que no
alcanzan un umbral minimo fijado, son clasificados como pobres. Los indicadores
simples seleccionados, son: Viviendas inadecuadas, Viviendas con hacinamiento
critico, Viviendas con servicios inadecuados, Viviendas con alta dependencia
econOmica, Viviendas con nifios en edad escolar que no asisten a la escuela. Se
clasifican pobres o con NBI aquellos hogares que estén, al menos, en una de las
situaciones de carencia expresada por los indicadores simples y en situacion de
miseria los hogares que tengan dos o mas de los indicadores simples de necesidades

béasicas insatisfechas®.

Gréfica 2

Indice de NBI(%) promedio
por afio y tipo de municipio

No receptores

Receptores

0 10 20 30 40 50

I 1003 I 2005

Se consideran como receptores de regalias directas los municipios que
recibieron al menos una transferencia por este concepto entre 1994 y 2005

Fuente: DNP

El NBI muestra para el afio 1993 una situacion similar entre los dos tipos de municipios,
en los no receptores, el 53% de la poblacidon registraba necesidades basicas
insatisfechas mientras que en los receptores el 50,4%. Para el afio 2005, en ambos
grupos el indicador registra reduccion en promedio de 7 puntos porcentuales
alcanzando cifras equivalentes a 44,7% y 42% respectivamente. Al aplicar el modelo

5 DANE, www.dane.gov.co
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de impacto, asumiendo la aleatoriedad de las regalias (doble diferencia de medias) se
aprecia que la diferencia entre el cambio experimentado por los receptores y los no
receptores es de -0.19 puntos porcentuales; la prueba de significancia arroja que no
existe diferencia estadisticamente significativa, es decir que el cambio en el indicador
entre el aflo 2005 y 1993 de los receptores, no difiere de la variacion experimentada
por los receptores para el mismo periodo (ver anexo 3).

e Lineade Miseria
Como se menciond en la seccién anterior, una de las metodologias para clasificar un
hogar en situacion de miseria, es a través del indicador del NBI; aquellos hogares que
registran dos o mas de los indicadores simples de necesidades basicas insatisfechas,
se consideran en situacion de miseria.

Gréfica 3

Indice de miseria (%) promedio
por afio y tipo de municipio

No receptores

Receptores
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I 1003 [ 2005

Se consideran como receptores de regalias directas los municipios que
recibieron al menos una transferencia por este concepto entre 1994 y 2005

Fuente: DNP

Paralelamente a la situacién registrada por el indicador de NBI, el porcentaje promedio
de miseria en los municipios No-receptores para el afo 1993 fue de 24% y en los
receptores 22,6%. La reduccién del indicador de miseria para el afio 2005, en ambos
grupos de municipios, es en promedio de 5 puntos porcentuales, siendo ligeramente
superior la reduccion del indicador en los municipios no receptores. EI modelo de
impacto basado en el supuesto puramente experimental, arroja que los municipios No
receptores redujeron en solo 0.5 puntos porcentuales mas, el indicador de miseria que
los municipios receptores; con esta diferencia tan reducida, la prueba de significancia
permite concluir que los municipios receptores no experimentaron una dindmica distinta
del indicador de miseria, que aquellos municipios No receptores (Ver Anexo 3).

o Indice de Calidad de Vida
El indice de Calidad de Vida relaciona variables de infraestructura, de caracteristicas
demogréficas y de capital humano en una escala de 0 a 100. Un mayor ICV indica una
mejor calidad de vida (menor pobreza). De acuerdo con la metodologia de la Misién
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Social -DNP, entidad constructora del indice de condiciones de vida, este indice
combina en una sola medida las variables de acceso a bienes y de capital humano.
Las variables referentes a la primera categoria estan representadas por caracteristicas
fisicas de las viviendas, como material de las paredes, material de los pisos, acceso a
los servicios publicos, servicio sanitario, agua potable, combustible para cocinar, y
recoleccion de basuras y nivel de hacinamiento. Referente a capital humano, se
incluyen la educacion del jefe y de los mayores de 12 afos y la asistencia escolar de
nifios y jovenes.

Grafica 4

Indice de calidad de vida promedio
por afio y tipo de municipio

No receptores

Receptores
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Se consideran como receptores de regalias directas los municipios que
recibieron al menos una transferencia por este concepto entre 1994 y 2005

Fuente: DNP

El comportamiento de esta variable muestra para el afio 1993 un puntaje promedio
ligeramente superior en los municipios receptores (56,9), que en los No-receptores
(52,2). Si bien es cierta esta diferencia deja entrever que existe una condicion
ligeramente mejor en el primer grupo de municipios, que en el segundo; la situacion
relevante para analizar es el cambio experimentado en ambos grupos entre los afios de
andlisis. Para el grupo de No-receptores el aumento del indice es en promedio de 9,2
puntos; y para los receptores, el incremento es de 8,3 puntos. Al calcular la diferencia
de estos dos incrementos, la diferencia es de -0.8 puntos; el signo negativo evidencia
que el incremento en los No-receptores fue superior que el de los receptores, aunque
las pruebas de significancia estadistica arrojan que esta diferencia no es significativa.
En suma, la aplicacion del modelo experimental, muestra que los municipios que
reciben regalias directas no registran una dinamica distinta en el indice de Condiciones
de Vida, que aquellos que no han sido receptores.

e Mortalidad Infantil
La tasa de mortalidad infantil es un indicador demogréafico y de salud publica que
sefiala el numero de defunciones de nifios en una poblacion de cada mil nacimientos
vivos registrados, durante el primer afilo de su vida. Este indicador se ha constituido
como uno de los mas relevantes para medir niveles de desarrollo y en una prioridad
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mundial; reflejo de esto, es su inclusion dentro de los ODM (Objetivos de Desarrollo del
Milenio).

Gréfica b

Tasa de mortalidad infantil promedio
por afio y tipo de municipio

No receptores
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Se consideran como receptores de regalias directas los municipios que
recibieron al menos una transferencia por este concepto entre 1994 y 2005

Fuente: DNP

Para este indicador se aprecia que en los municipios receptores, la tasa de mortalidad
registrada era de 43,8, mientras que los No-receptores registraron 47,2. Es decir que
los municipios receptores inician con una mejor condicion en este indicador que los No-
receptores. Sin embargo al revisar los cambios de la variable para ambos grupos entre
los afios de referencia, la reduccién en la tasa es muy similar, en los receptores la
reduccién promedio es de -9,3 puntos, mientras que en los No-receptores es de -10
puntos. Al calcular la diferencia entre ambas reducciones y la significancia estadistica,
se aprecia que los No-receptores logran reducir el indicador en 0.7 puntos mas, que los
receptores; aunque este valor no es estadisticamente significativo. Concluyendo, al
igual que la situacion registrada con los indicadores previos, los municipios receptores
de regalias directas, no registran una dinamica diferencial a los municipios No-
receptores en el indicador de mortalidad infantil.

e Tasade asistencia 7-11
Este indicador refleja el nimero de nifios entre 7 y 11 afios que asisten a una
institucion educativa, independiente del nivel que cursen. La grafica muestra la gran
similitud entre los dos tipos de municipios y para los dos periodos de referencia.
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Gréafica 6

Tasa de Asistencia 7-11
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Se consideran como receptores de regalias directas los municipios que
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Fuente: DNP
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En 1993, la tasa de asistencia de los nifios y nifias de 7-11 afios se ubicaba alrededor
de 80%; para el 2005, esta tasa se incrementé alrededor de 9 puntos porcentuales para
los dos tipos de municipios; la diferencia en el incremento de las tasas entre 1993 y
2005, para los dos tipos de municipios, no resulta ser estadisticamente significativa.

e Tasade asistencia 12-17
De manera similar con el indicador de asistencia de jovenes de 7 a 11 afos, la

asistencia de 12 a 17 refleja el nimero de jévenes entre estas edades que asisten a
una institucion educativa, independiente del nivel que cursen.

Gréfica 7

Tasa de Asistencia 12-17
por tipo de municipio
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Se consideran como receptores de regalias directas los municipios que
recibieron al menos una transferencia por este concepto entre 1994 y 2005

Fuente: DNP

o

En la gréafica se aprecia que la tasa de asistencia para los dos periodos de estudio,
1993 y 2005 es mayor en los receptores que en los No-receptores; sin embargo al
analizar la evolucion del indicador, en los municipios receptores el incremento de la
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tasa fue de 12,5 puntos porcentuales, mientras que en los No-receptores este
incremento fue de 14.4 puntos; registrando una diferencia estadisticamente significativa
aproximada de 2 puntos, es decir que los No-receptores incrementaron mas su tasa de
asistencia que los receptores. Esta situacion refleja entre otros, el “trade off’ que
eventualmente enfrentan, en mayor medida, los jévenes habitantes de los municipios
receptores entre continuar estudiando la secundaria o iniciar la vida laboral a edades
tempranas, dado el mayor dinamismo econémico que tienen los municipios receptores.

e Analfabetismo
La tasa de analfabetismo refleja la magnitud relativa de la poblacién incapaz de leer y
escribir, que generalmente se debe a la falta de aprendizaje. La gréfica siguiente
ilustra el comportamiento de la variable entre los dos tipos de municipios, para los afios
de estudio.

Gréfica 8

Tasa de analfabetismo promedio
por ano y tipo de municipio

No receptores

Receptores
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I 1003 M 2005

Se consideran como receptores de regalias directas los municipios que
recibieron al menos una transferencia por este concepto entre 1994 y 2005

Fuente: DNP

La tasa de analfabetismo en 1993 para el grupo de municipios receptores es muy
similar al de los No-receptores; mientras que para los primeros el analfabetismo se
ubic6 en 16,1% para los segundos esta tasa fue de 16,5%. La dinamica del
analfabetismo en los municipios No-receptores, entre los afios de referencia, muestra
gue estos redujeron su tasa en -2,7 puntos mientras que en los receptores esta
reduccion es de -1.9 puntos. El resultado neto que arroja la aplicacion de la
metodologia experimental es que los municipios No-receptores lograron reducir su
analfabetismo 0.8 puntos porcentuales mas, que los receptores; la prueba de
significancia estadistica evidencia que este mejor comportamiento de los municipios
No-receptores, aunque la diferencia es reducida, si es significativa.

e Cobertura de Alcantarillado

La cobertura de los servicios de saneamiento basico se ha constituido como una de las
prioridades que el Gobierno Central ha definido para la ejecucion de recursos a nivel
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local. En consecuencia, la propuesta de la UT CNC-EU incluye dentro de las variables
de impacto de las regalias, la cobertura de alcantarillado.

Gréafica 9

Cobertura de alcantarillado promedio
por afo y tipo de municipio
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Se consideran como receptores de regalias directas los municipios que
recibieron al menos una transferencia por este concepto entre 1994 y 2005

Fuente: DNP

La grafica muestra que los municipios No-receptores registraban una mayor proporcién
de cobertura del servicio (69,7%) que los receptores (66.9%). Para el afio 2005, las
coberturas se incrementaron de manera similar alcanzando cifras equivalentes al 83%
y 81%. El célculo de las dobles diferencias muestra que el incremento en los municipios
receptores fue ligeramente superior que en los No receptores, sin embargo esta
diferencia no resulta ser significativamente distinta. Concluyendo, la aplicacion de la
metodologia experimental no evidencia que las regalias generen dinamicas distintas en
los municipios receptores en contraste con los No-receptores.

e Cobertura en Acueducto
Como se afirm6 anteriormente, la cobertura de acueducto también es una linea de
inversion prioritaria, ya que al igual que el servicio de alcantarillado, las deficiencias en
estos servicios estan estrechamente relacionadas con otros indicadores como la
incidencia de enfermedades, la mortalidad infantil y la desnutricién, particularmente
afectando a la poblacion infantil.
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Gréfica 10

Cobertura de acueducto promedio
por afio y tipo de municipio

No receptores

Receptores

T
0 20 40 60 80 100
N 1003 N 2005

Se consideran como receptores de regalias directas los municipios que
recibieron al menos una transferencia por este concepto entre 1994 y 2005

Fuente: DNP

Se aprecia que la situacién de los municipios receptores era practicamente igual a los
No-receptores en el afio 1993; sin embargo para el afio 2005 estos ultimos logran
incrementar 1,5 puntos porcentuales mas, su cobertura de acueducto con respecto a
los receptores. La prueba de significancia de esta diferencia resulta ser significativa
(ver anexo 3), es decir, que en efecto y aunque en una magnitud reducida, los
municipios No-receptores superaron el aumento de cobertura que alcanzaron los
Receptores.

e Crecimiento Demografico
Aungue inicialmente esta variable no se habia incluido como variable de impacto para
el andlisis, el trabajo cualitativo evidencia que las dinAmicas demogréficas de los
municipios receptores, parecen ser muy distintas que las de los No-receptores.
Adicionalmente, una primera revisidbn de los resultados cuantitativos y las pocas
diferencias que se registran en la evolucién de los indicadores, sugirieron incorporar
esta variable dentro del analisis.

Gréfica 11

Poblacién promedio
por tipo de municipio
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Se consideran como receptores de regalias directas los municipios que
recibieron al menos una transferencia por este concepto entre 1994 y 2005

Fuente: DNP
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La gréfica anterior muestra, tanto para el afio 1993 como para el 2005, que los
municipios  No-receptores de regalias registran tamafios de poblaciéon
significativamente menores que los municipios receptores. Sin embargo el
comportamiento mas interesante para analizar es el crecimiento poblacional registrado;
segun las estimaciones del modelo experimental de impacto, los municipios receptores
crecieron, de manera significativa, en promedio 10 puntos porcentuales mas que los
municipios No-receptores (Anexo 1). En conclusion, se aprecia que los municipios que
reciben regalias son desde el mismo afio base 1993, mas grandes en términos
poblacionales que los No-receptores; pero adicionalmente su tasa de crecimiento
demografico ha sido significativamente superior durante el periodo de referencia.

2. ¢LAS ENTIDADES TERRITORIALES QUE RECIBEN REGALIAS DIRECTAS TIENEN MAYOR
DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL QUE AQUELLAS QUE NO RECIBEN ESTE TIPO DE
INGRESOS?

El principal hallazgo que se obtienen de la aplicacién del método experimental, es que
para el periodo de referencia, la dinamica de las variables relacionadas con calidad de
vida, no difiere de manera significativa entre municipios receptores y No-receptores,
incluso variables como tasa de asistencia para jovenes entre 12 y 17, el analfabetismo
y la cobertura de acueducto registran, aunque en una magnitud reducida, una mejor
evolucién en los No-receptores que en los Receptores.

Una primera hipétesis que surge, es que las regalias no son un factor diferencial para
los municipios que las reciben, sin embargo contrastando con los analisis de
sostenibilidad fiscal, lo que se evidencia es que son una fuente muy importante de
recursos, y que en los municipios No-receptores es sustituida por fuentes fiscales de
esfuerzo propio (ej., Sobretasa, predial, ICA, etc.). Otra hipétesis esta vinculada a la
eficiencia del gasto publico a nivel local, en principio la ausencia de impactos en las
variables criticas de calidad de vida, confirmaria los problemas institucionales referidos
a deficiencias en las fases de planeacién, contratacién, ejecucién, seguimiento y
evaluacion por parte de las entidades territoriales, asi como la cuestionada baja
transparencia en la ejecucion de los recursos publicos. Por ultimo, surge también la
hipétesis que los eventuales impactos en las coberturas de servicios basicos que
podrian lograr los municipios receptores en contraste con los No-receptores, son
anulados por crecimientos demograficos que se generan en los municipios que
explotan recursos. La aplicacion de la metodologia cuasi-experimental, el andlisis de
intensidad de tratamiento, y el trabajo cualitativo permitirdn confirmar y explicar estos
primeros hallazgos descriptivos.
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2.1. RESULTADOS DE LA APLICACION DE LA METODOLOGIA CUASIEXPERIMENTAL

Para la realizacion de este ejercicio y con el fin de hacer un maximo aprovechamiento
de la informacién disponible, se realizaron dos tipos de estimaciones: En primera
instancia se tomaron la totalidad de los municipios receptores y No-receptores, y con el
universo de municipios se realizé el ejercicio de pareo para aplicar la metodologia de
dobles diferencias emparejadas. La segunda aproximacién fue la seleccion Unicamente
de los 80 municipios mayores receptores y se procedié a realizar el ejercicio de pareo,
es decir identificar en los no receptores alrededor de 80 municipios® que fueran
similares en las variables de pareamiento a los receptores.

2.2. RESULTADOS DEL EJERCICIO DE DOBLES DIFERENCIAS EMPAREJADAS CON EL UNIVERSO DE
MUNICIPIOS

Los resultados del primer ejercicio se presentan en el Cuadro 1, se utilizan 4 algoritmos
de emparejamiento distintos para verificar la consistencia de los resultados’. Los datos
presentados en el cuadro son las diferencias netas de los indicadores entre los
Receptores y No-receptores, para los municipios pareados. (Diferencia entre
Receptores 2005 y 1993, menos la Diferencia en los No-Receptores 2005-1993).

De las 10 variables de impacto, se aprecian diferencias estadisticamente significativas
entre los dos grupos de municipios, en las variables correspondientes al indice de
Condiciones de Vida y en el crecimiento de la poblacién. Referente a la primera
variable, se aprecia una diferencia de -1.13 puntos (con la metodologia del vecino mas
cercano); el signo negativo implica que para los municipios No-receptores el aumento
del ICV entre 1993 y 2005 (AY"™), fue mayor que en los Receptores (AY®™). En
consecuencia la diferencia, AY?™-AYP™ es menor a cero y muy consistente con todos
los métodos de emparejamiento. Por tanto, los municipios No-receptores aumentaron
su ICV en 1,13 puntos mas gue los municipios receptores. Considerando que el ICV se
mide en una escala de 1 a 100, la diferencia de 1 punto en promedio entre los dos
grupos de municipios, no pareceria ser una situacion significativamente distinta en
términos de calidad de vida. Es interesante el contraste de este resultado con el
obtenido en la aplicacion del modelo experimental, donde la diferencia (-0.8 puntos) es
practicamente el mismo valor que el obtenido utilizando el emparejamiento con funcién
de Kernel, resulta ser estadisticamente significativo y con signo negativo, es decir
reflejando un mayor aumento en los No Receptores que en los Receptores.

6 El ejercicio de pareo reduce ligeramente el tamafio de la muestra de receptores, ya que sélo
trabaja con los municipios que encontraron su par (o pares) en los No-receptores. Esto es lo
gue se denomina en la literatura el soporte comun.

7 “En muestras grandes, asintoticamente todos los algoritmos de emparejamiento deben
generar los mismos resultados, puesto que tienden a comparar sélo parejas idénticas” Ver,
Bernal y Pefia, Guia Practica para la Evaluacién de Impacto, Abril 2011.
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Cuadro 1 - Impacto promedio sobre los tratados (ATT). Totalidad de municipios receptores de regalias directas vs municipios no receptores.

Totalidad de municipios receptores de regalias directas vs municipios no receptores

% de
% de la poblacion indice de . Tasa de Tasa de Tasa de
Variable de Resultado poblacion bajo la calidad de d%r?:cémfcr;g% mortalidad Asistenci Asistencia an;?ast?e ggmo alf::;r?tzrrtilljlzra?io a?c%t:’a%rfjft%
con NBI linea de vida (ICV) infantil a7-11 12-17
miseria
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Emparejamiento con vecino
mas cercano .0915188 1.379695 -1.1367* 8895.48*** .0406468 -1.21106 -.586998 .0001248 -.0272471 -.004063
(1.009832) (2.072443) (.667226) (3244.59) (1.645062) (0.258) (.577) (.0036118) (.017113) (.0179632)
Emparejamiento con cinco .397154
vecinos mas cercanos -1.243693 .165344 -.9693301* 9.321.62%** .3931941 3 -.586998 .0034526 -.0104179 .0060464
(1.082625) (1.831345) (.5129166) (3143.666) (1.482661) (.613) (.563) (.0023123) (.0139062) (.0140666)
Emparejamiento por radio de
1% -1.085201 .244373 -.9478282** 9705.186*** .9164344 -.464297 -.07525 .004363 -.001872 .0109635
(.9580529) (1.475525) (.4390222) (3542.90) (1.177726) (.528) (.920) (.0028358) (.0114003) (.0141223)
Emparejamiento por funcion
Kernel -.8978229 .5550411 -.8760755** 9392.411%+* .7706806 -.40079 -.2668174 .0034695 -.0020668 .0104183
(.9354188) (1.875006) (.4300499) (3442.767) (1.228761) (.612) (.656) (.0022466) (.0118982) (.0122414)

Nota: Todas las estimaciones fueron realizadas mediante dobles diferencias emparejadas. Se reportan en paréntesis, los errores estandar estimados mediante bootstrap con 50 repeticiones.

w0k 0<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.

Fuente: Calculos propios UT CNC —EU
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Los resultados de la variable del crecimiento demografico son muy interesantes y
consistentes con los presentados en la seccidén descriptiva y en los resultados de la
metodologia experimental. El signo positivo del coeficiente, evidencia que, entre 2005
y 1993, los municipios receptores de regalias aumentaron en promedio, su poblacién
en 8.895 personas mas, que los municipios No-receptores. Esta diferencia es
estadisticamente significativa para todos los niveles de significancia y bajo todas las
técnicas de pareo.

Referente a los otras variables de impacto, aunque no registran diferencias
estadisticamente significativas, se aprecia que las diferencias son tan reducidas entre
los grupos de andlisis, que el signo del estimador varia en algunos casos, para la
misma variable segun el algoritmo de pareo utilizado. En suma no es claro que los
demas indicadores hayan progresado mas en los Receptores que en los No-receptores
0 viceversa.

2.3. RESULTADOS DEL EJERCICIO DE DOBLES DIFERENCIAS EMPAREJADAS CON LOS 80
MUNICIPIOS MAYORES RECEPTORES DE REGALIAS

El segundo ejercicio realizado con metodologia cuasiexperimental, restringe el dominio
de municipios solamente a los 80 mayores receptores de regalias; con este grupo se
realiza el ejercicio de pareo para identificar una muestra similar en los No-receptores y
de esta manera comparar la evolucion de los indicadores.

Los resultados del cuadro 2, reflejan diferencias significativas entre el grupo de
municipios receptores y No-receptores en las variables de crecimiento demograéfico,
tasa de mortalidad infantil y en la tasa de analfabetismo; sin embargo estas diferencias
no son consistentes con todos los algoritmos de pareo utilizados8.

El crecimiento demogréfico, al igual que en los andlisis presentados anteriormente,
refleja de manera estadisticamente significativa, que los municipios receptores tuvieron
un incremento mayor entre el 2005 y 1993, que los No-receptores; el algoritmo de

8 Esta situacion se genera porque al restringir la muestra de receptores a 80 entidades
territoriales, el tamafio muestral es muy reducido y surge una tensién entre obtener un
estimador con el menor sesgo y con el mayor nivel de precision. La utilizaciéon de un algoritmo
de pareo como la del vecino mas cercano, asegura una comparacién entre un municipio
receptor y No-receptor lo méas parecidos posibles (con la menor diferencia de p-score), es decir
con el menor sesgo, pero con el riesgo que si no encuentra este vecino cercano, el municipio
gueda excluido del analisis y reduce aun mas la muestra, que para este caso siendo ya muy
limitada, afecta negativamente la precisién de las estimaciones. En contraste, si es menos
restrictivo y se permite que el pareo incluya la comparacion de cada municipio receptor con
varios No-receptores, es menos probable que un municipio no tenga vecinos de comparacion y
por tanto que quede excluido del andlisis, aun cuando la distancia con sus vecinos sea un poco
mas lejana. Esta situacién genera una mayor precision de las estimaciones (no se pierde la
muestra que se pierde con algoritmos mas restringidos) pero las estimaciones tienen mayor
sesgo, al comparar municipios, donde la diferencia del pscore es mayor.
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pareo correspondiente al radio de 1%, muestra que en promedio, la poblacion de los
municipios receptores crecid 11.140 personas mas, que en los municipios No-
receptores; tendencia similar se registra al utilizar el algoritmo de Kernel, evidenciando
la misma dinamica de crecimiento poblacional para los municipios receptores.
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Cuadro 2 - Impacto promedio sobre los tratados (ATT). 80 mayores receptores de regalias directas vs submuestra de municipios no receptores.

% de

80 mayores receptores de regalias directas vs submuestra de municipios no receptores.

. % de la 9 indice de . Tasa de Tasa de Tasa de
Variable de ot poblacién - Crecimiento ; : ; : - Tasa de Cobertura Cobertura
Resultado poblacion bajo la linea calldad de de Poblacion mprtalldad Asistencia Asistencia analfabetismo alcantarillado acueducto
con NBI de miseri vida (ICV) infantil 7-11 12-17
e miseria
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Emparejamiento con
vecino més cercano -.86691 -.2636559 1.4308 -2590.987 6.665467 2.0245 1.7953 -.0276793** -.0249333 .0224
(4.581875) (5.151667) (2.708114) (6419.7) (5.889653) (.560) (.564) (.0135773) (.0552282) (.0544075)
Emparejamiento con
cinco vecinos mas
cercanos -.8711189 -.921242 -.2173864 7699.688 6.333013* 1.8918 .5584533 -.0117644 -.0100533 .0353867
(2.801669) (3.526695) (1.529314) (7817.89) (3.434837) (.458) (.817) (.0136169) (.0345939) (.0387964)
Emparejamiento por
radio de 1% -.5013218 -.6182188 -.4924585 11140.17%** 7.037744*** 1.9019 .8087677 -.001145 -.0238358 .0311077
(2.260515) (2.612603) (1.54188) (3789.511) (2.298219) (.370) (.670) (.0085674 ) (.0292571) (.0256397)
Emparejamiento por
funcién Kernel -.2306667 -.5389265 -.5131576 9597.174* 6.737155%** 1.8058 .96849 -.0009776 -.0229068 .0319228
(2.418118) (2.790968) (1.596753) (4368.344) (2.604201) (.409) (.619) (.0076196 ) (.0303408) (.0261846)

Nota: Todas las estimaciones fueron realizadas mediante dobles diferencias emparejadas. Se reportan en paréntesis, los errores estandar estimados mediante bootstrap con 50 repeticiones.

*k n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.

Fuente: Calculos propios UT CNC —EU
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En cuanto a la tasa de mortalidad infantil, se observan diferencias significativas en tres
de los cuatro algoritmos de pareo utilizados. Para el caso particular de esta variable los
valores esperados serian coeficientes con signos negativos, es decir que la reduccion
de la mortalidad infantil en los municipios receptores fuera mayor que en los No-
receptores. Sin embargo las estimaciones arrojan coeficientes positivos, evidenciando
que los municipios No-receptores redujeron la mortalidad infantil entre 6 y 7 puntos
porcentuales mas, que los receptores.

El analfabetismo es la otra variable de impacto que muestra diferencias significativas
entre los grupos de analisis, aunque solo con el primer tipo de algoritmo de pareo. El
signo negativo evidencia una reduccion del analfabetismo mayor para los municipios
receptores que en los No-receptores; sin embargo esta variacion sélo es de 0.2 puntos
porcentuales. Para las demas variables consideradas en el andlisis, las pruebas de
significancia estadistica no muestran diferencias significativas entre los dos tipos de
municipios; las variaciones de los indicadores entre receptores y No-receptores son
muy reducidas y no alcanzan un punto porcentual.

Concluyendo, el andlisis de las 80 entidades territoriales mayores receptoras de
regalias, refleja situaciones similares que las presentadas con los otros métodos
anteriormente descritos. Es evidente el impacto en el crecimiento poblacional de los
municipios receptores, evidenciando dinamicas demogréficas significativamente
distintas que los No-receptores. Los impactos en la tasa de mortalidad y en la tasa de
analfabetismo, aunque resultan ser estadisticamente significativas, solamente en el
caso de la mortalidad infantil, esta diferencia es amplia y favorece a los municipios No-
receptores.

2.4. RESULTADOS DEL EJERCICIO DE INTENSIDAD DE TRATAMIENTO

Como se detall6 en la secciéon 1.2. el primer modelo de intensidad propuesto es el que
incorpora Unicamente el total de municipios receptores de regalias directas. En este
enfoque metodolégico no se utilizé solo el grupo de los 80 mayores receptores porque
al reducir tan significativamente el nimero de observaciones, se evidencia pérdida de
precision en las estimaciones.

Los resultados se presentan en el Cuadro 3. El coeficiente relevante de andlisis es el
que corresponde a la variable explicativa que se denomina “Regalias directas 94 - 05
(en cientos de millones constantes)”, esta variable acumula el total de regalias directas
percibidas por los municipios entre 1994 y 2005. La significancia de este coeficiente
determina la sensibilidad de la variable de resultado (Ej., NBI, ICV, Miseria, Poblacion,
etc.), frente a los cambios en el monto de las regalias percibidas. Adicionalmente se
incorporaron algunos covariantes que pueden estar afectando la variable dependiente;
sin embargo dado que suponemos que el sesgo de seleccion esta controlado al
incorporar solamente municipios receptores, la cantidad de regalias percibidas son
independientes a las caracteristicas de los municipios; el efecto de covariantes no
incluidos explicitamente, se recogen en el vector de error p.
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Cuadro 3 - Andlisis de intensidad. Totalidad de municipios receptores de regalias directas. Variables de resultado en niveles de 2005.

Variable de Resultado

Regalias directas 94 - 05
(en cientos de millones)

Porcentaje de poblacion
en cabecera

Distancia a Barranquilla

Distancia a Buenaventura

Distancia a Cali

Distancia a Medellin

Distancia a Bogota

Area (Km2)

Densidad poblacional

% de la
poblacion
con NBI

1
-0.00140
(0.00117)
-16.68**
(4.299)

-1.87e-05%*
(5.71e-06)

-0.000125**
(6.08-05)
0.000115*
(6.13e-05)

3.99e-05%**
(8.01e-06)

5.08e-06
(8.66€-06)
0.00102**

(0.000438)
-0.00104

% de
poblacién
bajo la
linea de
miseria

2

-0.00106
(0.00123)

-11.38*
(4.738)

-1.58e-05**
(6.90e-06)

2.04e-05
(6.37e-05)
-3.30e-05
(6.39¢-05)

2.38e-05%+
(9.07e-06)
1.85e-05%*
(8.65€-06)
0.00146**

(0.000613)
7.40e-05

indice de
calidad de
vida (ICV)

3
0.00170%
(0.000788)
20,25+
(3.009)
2.16e-06
(3.13e-06)

5.21e-05%*
(2.45e-05)

-5.52-05**
(2.52e-05)

-1.18e-05***
(3.62¢-06)
-1.87e-06
(4.35-06)

2.89e-05

(0.000175)
0.00102*

Poblacién

4
53.598%
(22.5129)
41.86445
(34678.77)

-0.1814729
(.141647)

-1.002847
(1.808627)
0.8345427
(1.832803)
0.4086806
(.419362)
-0.3756486
(.529802)
15.89909

(8.351005)
435.5355

Tasa de
mortalidad
infantil

5

0.00151
(0.00143)

-19.82%
(5.450)

-3.44e-06
(5.73e-06)

0.000217**
*

(5.64e-05)
0.000207*
*

(5.79e-05)
5.60e-
05***

(6.98e-06)
-2.46e-
05***

(8.90e-06)
0.000878*

(0.000461)
-0.000972

Municipios receptores de regalias directas

Tasa de
Asistencia
7-11

6
0.000605
(0.000975)
6.451
(4.471)
-9.18e-06**
(4.59¢-06)

7.72e-05*
(4.06e-05)
-7.51e-05*
(3.90e-05)
-4.93e-06
(6.68e-06)
-1.72e-06
(6.35€-06)
0.000879%**

(0.000294)
-0.000126

Tasa de
Asistencia
12-17

7
0.000645
(0.00104)

9.543%
(4.564)

-2.51e-05++

(6.38e-06)

-1.73e-05
(3.59¢-05)
9.18e-06
(3.49¢-05)
2.566-05%+
(7.22€-06)
-2.426-05%*
(6.92e-06)
-5.84e-05
(0.000305)
-0.00169**

Tasa de
analfabetis
mo

8

-3.28e-06
(7.54e-06)

-0.0484

(0.0436)
-5.766-
08**

(2.28e-08)

2.62e-07
(1.97e-07)
-2.78e-07
(1.96e-07)

1.30e-08
(2.83e-08)

4.39e-08
(3.64e-08)
-6.34e-07
(2.18e-06)

-1.23e-

Cobertura
alcantarillado

9

6.86e-05%**

(2.14e-05)
-0.0321
(0.0590)

5.966-07**
(1.11e-07)

5.45e-06***
(1.08e-06)
-5.19e-06***
(1.07e-06)
-9.49e-07++
(1.63e-07)
4.27e-07**
(1.54e-07)
-3.03e-05**

(7.27€-06)
3.33e-05

Cobertura
acueducto

10

1.15e-05
(1.30e-05)

-0.0374
(0.0455)

1.28e-07*
(7.54e-08)

4.96e-06***

(1.07e-06)
-4.85e-
06***

(1.06e-06)
-5.74e-
07***

(1.33e-07)

5.29e-07*+*

(1.51e-07)
-2.32e-
05***

(6.58e-06)
2.38e-06
60



Contrs Mai sas so Comiamois

05***
(0.00127) (0.00117) (0.000558) (171.0423) (0.000833) (0.000608) (0.000722) (4.28e-06) (2.81e-05) (9.17e-06)
. } -1.22e-
Altura promedio -0.00225**+ -0.000899 0.000438 19.75391 0.00201 %+ 0.00107 -0.000539 05+ 5.77-05%*+ 2.89e-05**
(0.000745) (0.000856) (0.000347) (18.32358) (0.000683) (0.000736) (0.000583) (3.05e-06) (1.10e-05) (7.64e-06)
Porcentaje de poblacion
sin escolaridad 94.31%%* 76.52%%* -43.08*+ 334869.1 65.45%%* -55,16%+* -31.99%+* 0.706%** -0.312 -0.397*
(12.48) (10.87) (5.510) (284773.2) (10.84) (9.831) (8.727) (0.0506) (0.205) (0.154)
Porcentaje de poblacién
con bachillerato completo -114.9%* -25.52 71.45%* 955325.2 82.21 -101.6%* 109.9%* 0.435 0.936 -0.175
(50.14) (51.28) (32.38) (728660.) (55.44) (46.95) (47.09) (0.409) (0.669) (0.554)
Constante 45.91%%* 13.13* 62.29%%+ 48828.55 31.99%*+ 105.0%** 86.81%** 0.0658*** 0.363%** 0.778%*
(6.307) (6.610) (3.310) (96657.91) (5.872) (4.693) (6.396) (0.0244) (0.121) (0.0846)
Observaciones 615 615 615 615 615 615 614 615 615 615
R-cuadrado 0.694 0.516 0.785 0.3656 0.541 0.352 0.453 0.728 0.541 0.360

Nota: Todas las estimaciones fueron realizadas mediante minimos cuadrados ordinarios. Se reportan en paréntesis, los errores estandar robustos a hteroscedasticidad estimados mediante el método
de White.

#** n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
Fuente: Calculos propios UT CNC —-EU
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Los resultados muestran un impacto positivo y significativo de las regalias en el ICV.
Por cada 100 millones de pesos adicionales de regalias que un municipio recibe,
aumenta su ICV en 0.0017 puntos; es decir que para un aumento de 1 punto en el ICV,
se requeririan aproximadamente 58 mil millones de regalias directas adicionales.

De manera similar se aprecia un impacto positivo y significativo de las regalias directas
sobre el crecimiento de la poblacién, el coeficiente muestra que por cada aumento de
100 millones en las regalias directas, la poblacién se incrementa en 54 personas. Este
incremento es notoriamente amplio, y nuevamente el impacto sobre esta variable
resulta ser reiterativo.

El segundo modelo de intensidad, incluye ademas de los municipios receptores, los No-
receptores, para estos Ultimos la variable de intensidad de regalias toma el valor de 0
en la medida en que no han recibido ingresos por este concepto. Los resultados
obtenidos (Anexo 2) son muy similares a los presentados en la tabla anterior. Se
evidencia un impacto positivo y significativo de las regalias en el ICV, de magnitud muy
similar al modelo de intensidad utilizando Unicamente los municipios receptores.

Asi mismo se aprecia un impacto positivo y significativo de las regalias directas sobre
el crecimiento de la poblacién, el coeficiente muestra que por cada aumento de 100
millones de pesos en las regalias directas, la poblacion se incrementa en 47 personas.
Este incremento es notoriamente amplio, y nuevamente el impacto sobre esta variable
resulta ser reiterativo.

3. éLAS ENTIDADES TERRITORIALES QUE RECIBEN REGALIAS DIRECTAS AVANZAN MAS
RAPIDAMENTE EN EL CUMPLIMIENTO DE LAS COBERTURAS BASICAS E INDICADORES
SOCIALES QUE AQUELLAS QUE NO RECIBEN ESTE TIPO DE RECURSOS?

Referente a este aspecto y como se describi6 en la seccion 1.3. se estimé un modelo
cuya estimacién de coeficientes, resultan ser las pendientes en cada una de las
variables de interés. Este enfoque permite determinar, si los municipios receptores han
avanzado mas rapidamente que los No-receptores en la cobertura de sus indicadores
sociales basicos.

NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS

Para el caso particular del indicador de NBI, el gréafico ilustra el ejercicio realizado para
analizar la convergencia de los indicadores sociales. Se tomo el universo total de
receptores y No-receptores y se ubico su posicion tomando como coordenadas el valor
de la variable en 1993 (eje x) y en el 2005 (eje y). La hipétesis que se desea probar,
para el caso particular de esta variable, es si los municipios receptores tienden a
ubicarse mas hacia la parte inferior de la grafica (es decir NBI significativamente inferior
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en 2005) que los municipios No-receptores, cuya hipotesis es que se ubican en zonas
superiores con respecto a los receptores (NBI en 2005 superiores al de los receptores).
En consecuencia, se procedio a realizar una regresion lineal para estimar la ecuacion y
los coeficientes (pendientes) de las rectas para municipios receptores y No-receptores;
la diferencia de las pendientes indica dinamicas distintas, entre 1993 y 2005, en las
variables de estudio entre los dos grupos de municipios

Gréfica 12

% Necesidades Basicas Insatisfechas

100
I

T
0 20 40 60 80 100
NBI 1993

. Receptores de regalias . No receptores de regalias
Tendencia receptores Tendencia no receptores

Fuente: UT CNC —EU con base en datos del DNP

El anexo 3, cuadro A3 muestra los coeficientes estimados. El primer coeficiente es la
pendiente de los municipios No receptores, el segundo es la diferencia de la pendiente
de los receptores con respecto a los No-receptores; para el andlisis es relevante
analizar el signo y la significancia de este segundo coeficiente. Para el indicador de
NBI, se aprecia que no existe un diferencial de pendientes entre los grupos de
municipios, la estimacion de las pendientes muestra que las dos rectas no registran
una diferencia de pendiente significativa (no hay una mayor inclinacién de una con
respecto a la otra) y visualmente se ilustra la coincidencia de las dos rectas estimadas.
Concluyendo respecto al NBI no se puede afirmar que los municipios receptores
avanzan mas rapidamente en la disminucién del NBI que los No-receptores.

INDICADOR DE CONDICIONES DE VIDA (ICV) Y MISERIA

Respecto a estos dos indicadores sociales, las pruebas de significancia de los
coeficientes estimados muestran para el ICV, que los municipios receptores registran
una menor pendiente (coeficiente negativo) que los No-receptores (la recta menos
inclinada). Esta diferencia significativamente estadistica, es consistente con los
resultados obtenidos mediante la aplicacién de la metodologia experimental y cuasi
experimental, que evidencian que los municipios No-receptores han aumentado en
promedio su ICV, mas que los municipios receptores, aunque este diferencial es de
magnitud reducida.
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Gréafica 13

Indice de Condiciones de Vida % Miseria
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Fuente: UT CNC —EU con base en datos del DNP

La evolucion del indicador de miseria para los dos grupos de municipios, no evidencia
diferencias significativas que indiquen que los municipios receptores avanzan mas
rapidamente en reducir este indicador que los No-receptores. Desde el analisis gréafico
para este indicador, se considera una mejor situacion si las rectas son menos
inclinadas (mas horizontales), ya que el objetivo es el de reducir porcentaje de miseria;
aunque los No-receptores registran una menor pendiente, la diferencia con los
receptores no es significativa.

EDUCACION Y SALUD

En cuanto a las tasas de asistencia se aprecia que para los nifios de 7 a 11 afios, la
asistencia escolar muestra una dinamica totalmente coincidente entre los municipios
receptores y No receptores. Referente a la tasa de asistencia para los jévenes entre 12
y 17 afios, los resultados son anélogos a los obtenidos en la aplicaciéon del modelo
experimental, el indicador ha logrado un incremento mayor en los municipios No-
receptores, al registrado en aquellos que si reciben regalias directas.

64



Contrs Mai das so Comtamicis

Gréfica 14
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100
1
°
100
1

istenciay12-17 2005

(]
he]
©
0
fusd
=

Y L) L)
O o
T T T T T T T T T T
20 40 60 80 100 20 40 60 80 100
tasa de asistencia 7-11 1993 tasa de asistencia 12-17 1993
° Receptores de regalias . No receptores de regalias
Tendencia receptores —— Tendencia no receptores

Fuente: UT CNC —EU con base en datos del DNP

La grafica 15 muestra el analisis de convergencia para la tasa de analfabetismo y
mortalidad infantil. La interpretacién para estas dos variables es analoga a la variable
de miseria; dado que lo deseable es la reduccién de los indicadores, mientras las
rectas sean mas horizontales, implica una reduccién mas acelerada entre los afios de
estudio, que una recta més vertical. La tasa de analfabetismo para los No-receptores
muestra una reduccién mas acelerada que para el caso de los receptores; las pruebas
de significancia (anexo 3), reflejan que la diferencia entre estas dos pendientes es
significativa.
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Gréfica 15
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Fuente: UT CNC —EU con base en datos del DNP

La tasa de mortalidad infantii muestra un comportamiento muy similar entre los
municipios beneficiarios de regalias directas y aquellos que no perciben estos ingresos.
La significancia del coeficiente, indica que no hay diferencia entre las dinamicas
registradas por ambos tipos de municipios.

ALCANTARILLADO Y ACUEDUCTO

La convergencia para estas dos variables muestra, tanto desde un analisis gréafico
como estadistico, que no existen diferencias significativas en el comportamiento, entre
los dos grupos de municipios. Para el caso particular de estas dos variables, la
situacion deseable es una mayor inclinaciéon de las rectas, es decir un incremento del
indicador con respecto a su valor en el afio 1993. En consecuencia, no hay evidencia
de una mayor convergencia de los municipios receptores que los No-receptores para
estas variables de saneamiento basico.
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Grafica 16
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CRECIMIENTO DEMOGRAFICO

El crecimiento demografico muestra un coeficiente significativo y positivo en el
diferencial de pendientes entre los dos tipos de municipios. Es decir que los municipios
receptores tienen un mayor crecimiento poblacional que los No-receptores. El
comportamiento de esta variable resulta ser muy consistente, reiterativo e
independientemente al tipo de metodologia de evaluacion utilizada; la grafica de
convergencia para esta variable, no se presenta debido a que no resulta clara e
ilustrativa por la alta varianza y dispersion de los datos.
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4. ReSULTADOS CUALITATIVOS

Los resultados del analisis cualitativo se presentan de manera detallada en el informe
correspondiente a ese componente; sin embargo en el presente documento se incluye
algunos resultados generales que explican las deficiencias en los mecanismos de
decision de las entidades territoriales en la asignacion de recursos, y en el monitoreo y
seguimiento a las inversiones. Aun cuando desde el punto de vista normativo y legal se
han creado mecanismos para la asignacion, planeacion, ejecucién y seguimiento a las
inversiones como son los Planes de Desarrollo Territoriales, los Planes Plurianuales de
Inversiones, los Planes Operativos Anuales de Inversiones, los Planes Indicativos, los
Bancos de Programas y Proyectos, La Metodologia General Ajustada (MGA), la ley 80
de 1993, ley 1150 de 2007, entre otros; la baja capacidad institucional de las entidades
territoriales no les ha permitido aplicar la normatividad de manera adecuada para
realizar eficientes ejercicios de planeacion, presupuestacion, contratacion, ejecucion,
seguimiento, control social y evaluacion de las inversiones financiadas.

4.1. ¢CUALES SON LOS MECANISMOS DE DECISION DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES EN LA
ASIGNACION DE LOS RECURSOS?

Los principales mecanismos de decision de las entidades territoriales segun los
funcionarios publicos entrevistados gracias al trabajo cualitativo desarrollado en el
marco de este estudio son los Planes de Desarrollo de cada municipio. Seis de los
funcionarios mencionaron también los Bancos de proyectos como instancias
importantes en la gestion de los proyectos como es el caso de Guaduas, Puerto Gaitan,
Puerto Lopez y Albania. De esta forma, frente a la pregunta sobre las herramientas de
gestibn de presupuesto para orientar los recursos provenientes de regalias y los
criterios de seleccion y priorizacion de los proyectos, los funcionarios respondieron de
una manera muy general haciendo alusién a los Planes de Desarrollo (19 de 28
funcionarios). No obtuvimos informacién concreta sobre los pasos que se siguen en la
escogencia de un proyecto. Al indagar sobre quienes participan en la escogencia de los
proyectos los funcionarios afirmaron que estas decisiones se tomaban en reuniones
con el alcalde y diversas dependencias de la alcaldia. No fue posible obtener
informacion precisa frente a este tipo de reuniones, periodicidad y determinar si son
reuniones con metodologias especificas. No pareceria que los funcionarios utilizaran
metodologias especificas en la gestion de los proyectos a financiar con los recursos de
regalias. Los funcionarios afirman que la gestién y la planeacién de estos recursos se
realizan siguiendo los parametros legales con respecto a lo que se puede 0 no ejecutar
con estos dineros pero no hay diferencias en la gestion y planeacion de dichos
recursos. De esta forma, no existen diferencias en la forma de manejar el presupuesto
y en la decision sobre inversion dependiendo si el dinero proviene de regalias o de
otras fuentes (exceptuando el seguimiento de la reglamentacion con respecto a las
limitaciones de la inversién con recursos de regalias).
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Frente a las preguntas sobre si existen las capacitaciones necesarias para el personal
de la alcaldia en temas sobre a) la reglamentacién de regalias b) el manejo de
presupuesto y c) la formulacion, seguimiento y evaluacion de proyectos, fue evidente
gue los funcionarios manifestaran la necesidad de capacitacion en estos temas. Trece
funcionarios de 28 entrevistados afirmaron que las alcaldias no contaban con los
recursos humanos suficientes, 10 funcionarios afirmaron que los empleados de la
alcaldia no contaban con las capacitaciones necesarias sobre reglamentacion de
regalias, y 8 funcionarios afirmaron no contar con los recursos necesarios de
formulacion.

Con relacion a las capacitaciones los funcionarios manifiestan que las que han recibido
no han alcanzado la profundizacién que se requiere debido a que son cortas o debido a
que quienes tienen el conocimiento han dejado sus puestos por la rotacién en cargos
publicos. Ademas sobre este tema es relevante mencionar que la recurrencia de los
informes exigidos les quita tiempo en sus funciones. Aunque la mayoria de los
funcionarios han participado en capacitaciones, algunos consideran que los temas
deben ser mas profundos y tedricos, y que hay vacios en el momento en que se deben
aplicar los conocimientos aprendidos. Un funcionario de Puerto Gaitan afirma “el hecho
que le digan a usted aqui esta la normatividad, pero empieza usted a interpretarla! (...)
no todos tenemos la misma formacién, entonces, uno a veces por desconocimiento o
por interpretacion ejecuta cosas que la ley no permite.”

Uno de los funcionarios de Puerto Lopez considera que “a nivel de ejecuciéon del
recurso, es claro y es practico el ejercicio [...] , pero hemos tenido inconvenientes en la
presentacion de los informes, [...] si hay falencias en el manejo de esa informacion,
sobre todo en lo fisico, en documentos, para uno apoyarse y poder presentar
informacion que el DNP pide, hay veces porque no estan, otras porque no estan
completos”.

Los problemas no sélo se asocian con la desorganizacion interna de las alcaldias sino
con los cambios en las metodologias exigidos por el DNP. Frente al tema otro
funcionario de Puerto Lopez afirma que “en el DNP estan los mejores técnicos del pais
en materia de planeacion, deberian tener unas matrices muy claras donde la
informacion que llegue alli satisfaga la necesidad de ellos, que eviten solicitar nuevos
formatos y pidiendo una nueva informacion”. Esta es una critica constante frente a los
problemas asociados con el manejo de las regalias en los diferentes municipios
entrevistados.

Siguiendo este mismo orden de ideas la mayoria de los funcionarios afirma que en sus
alcaldias no se cuenta con los recursos necesarios para poder planear los proyectos.
Es necesario contar con mas recursos humanos, técnicos y tecnoldgicos (frecuencia).
Es importante explicar que las percepciones de los funcionarios no se refieren a la
imposibilidad de realizar el trabajo en gestion y planeacion de los recursos sino en las
dificultades que tienen por la falta de recursos humanos y recursos técnicos para
realizar un mejor trabajo. Con respecto a la falta de recurso humano también es
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importante mencionar que los funcionarios afirman utilizar parte de su tiempo en
responder a los requerimientos de los entes de control. Esto obstaculiza realizar los
procesos de gestidn y planificacion de una manera mas eficiente.

Con respecto al tema de la contratacion se obtuvieron percepciones frente a cuatro
aspectos especificos: informacién sobre responsables de definir la viabilidad técnica de
los proyectos, las herramientas de contratacion y evaluacion de los contratistas, la
participacion de la sociedad civil como fuente de control social frente a los contratistas y
las percepciones frente a las sanciones por malos manejos o mala gestién en la
inversion de los recursos de regalias. De manera general, la viabilidad técnica de los
proyectos esta a cargo de la oficina de Planeacion de las alcaldias y en algunos casos
al Comité o Jefe del Banco de Proyectos. Sin embargo, los funcionarios entrevistados
explicaron que dependiendo del tipo de proyecto la viabilidad técnica se realiza
directamente en las diferentes dependencias de la alcaldia. Como explica un
funcionario de Puerto Gaitan: “El jefe de despacho se encarga de todo, aqui al Banco
entran ya para revision final, y para que cumpla con todos los requisitos técnicos, que
esté dentro del plan de desarrollo, que le apunten a alguna meta del plan de desarrollo,
todo ese tema, pero quien viabiliza es el jefe de despacho.”

Los responsables de realizar los estudios de viabilidad son entonces la Oficina de
Planeacion, los jefes de dependencias de educacién, obras, salud, etc. Dependiendo
del tipo de inversion (sector) por evaluar. Con respecto a la revision de los estudios de
viabilidad es interesante anotar que los funcionarios dicen incluir cada vez mas
asesores o funcionarios expertos en contratacion como abogados (Esto implica una
mirada particular frente a la viabilidad de un proyecto).

En los diferentes municipios estudiados la informacion existente sobre contratistas se
refiere a la historia de contrataciobn previa. No fue comin encontrar que estos
provienen de una base datos consolidada. Las publicaciones que invitan a los
contratistas son el medio para que los contratistas se acerquen a los municipios. En
pocos casos las bases de datos estan en construccién. Tal y como lo afirma uno de los
funcionarios de Puerto Lépez sobre las bases de datos de contratistas existentes en la
alcaldia: “Por supuesto, no sélo de contratistas, sino de contratos y de todo lo que
hacemos, estamos precisamente en eso, ya el software esta practicamente terminado,
estamos precisamente subiendo toda esa informacion a este software, en el software
no solamente va a aparecer que se celebrd el contrato tal, sino cuando se terminé
ejecutando, qué actas se realizaron, qué observaciones.”

Al igual que el seguimiento a los proyectos financiados con recursos de regalias, el
seguimiento a los contratistas tampoco incluye indicadores de impacto y sélo se toman
en cuenta indicadores de ejecucion. De la misma forma, tampoco existen mecanismos
claros de comunicacidon con los contratistas aparte de las citaciones que pueden
realizar y en particular del trabajo que realizan los interventores.
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Un elemento importante que se indagd es la percepcién de los funcionarios frente a la
ayuda que reciben por parte de la sociedad civil como fuente de control social frente al
trabajo de los contratistas y en general frente al manejo de las regalias. Sin embargo,
Unicamente en 4 municipios los funcionarios afirmaron que la ayuda de la sociedad civil
es notoria. Como afirma la Secretaria de Planeacion de Maicao “a sociedad civil
deberia servir, ser una de sus funciones, ser un control natural’. En algunos municipios
los funcionarios consideran que el apoyo de la sociedad civil es muy poco y las razones
gue se dan son diversas. La razon puede explicarse a que no todos los lideres manejan
la misma informacién 6 el mismo enfoque politico, como afirma un funcionario de
Puerto Gaitan. Otros funcionarios piensan que la sociedad civil conoce poco sobre el
manejo de los recursos como los de regalias. Un funcionario de Puerto Lépez explica
coémo esta falta de conocimiento se considera un problema que los lideres no cuentan
con las herramientas para poder ejercer el control social. “Si [participan], pero no lo
saben hacer, se creen ingenieros, se creen arquitectos, entonces, dan unos conceptos
totalmente errados de lo que es el conocimiento empirico de ellos, con respecto a la
parte técnica con que se deben manejar las cosas”.

Finalmente, tanto funcionarios como lideres de la sociedad civil manifiestan su
inconformidad en cuanto a la politizacién de las alcaldias. Sin embargo, los funcionarios
consideran que esta politizacion incluye también a los lideres locales y que ellos se
rigen por principios de favorabilidad politica. Frente a este problema un funcionario
publico explica “en la medida en que civil significa ciudadano, estamos hablando de los
ciudadanos, pero también significa apolitico, entonces, yo pienso que una opinién de
una sociedad civil objetiva, valida, es aquella opinion que proviene de un grupo que no
tiene ninguna aspiracion politica, pero yo no me puedo disfrazar como sociedad civil y
emitir opiniones cuando yo realmente lo que tengo es una aspiracion politica”.

En la seccion sobre sociedad civil se ampliaran las razones por las cuales los lideres
comunales explican los problemas que deben afrontar para ejercer labores de control
social del manejo y de las inversiones realizadas con recursos de regalias.

4.2. ¢COMO SON LOS MECANISMOS DE MONITOREO QUE TIENEN PARA ESTAS INVERSIONES?
¢TIENEN OBJETIVOS Y METAS CLARAS?

Los funcionarios afirmaron que dependiendo del tipo de proyecto las personas
encargadas de hacer el seguimiento varian (si es un proyecto de infraestructura vial, o
educativa, etc.). En ese sentido el seguimiento no tiene un orden ni una metodologia
particular, en las entrevistas se menciona el seguimiento general de la ejecucién de un
proyecto y las visitas necesarias para determinar los pagos pactados en el contrato
asociados con los avances de cada proyecto. Muy pocos municipios afirmaron tener
personal interno encargado de estos seguimientos como trabajo principal. En Guaduas
se afirma “nosotros tenemos un funcionario por contrato que nos hace todo ese
seguimiento, es una manera de que él tome la inversion que tiene tesoreria, hace todas
las comparaciones, solo lo hacemos por conocer nosotros en qué van, y cumplirle a
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los entes de control que son los que nos exigen hacer el seguimiento. Nosotros
implementamos aqui un modelo de seguimiento, unos cuadros en Excel, de pronto la
Contraloria nos los avalan, para hacerlo mas practico.” En Maicao también los
funcionaros afirmaron contar con un interventor interno pero se considera que “en esa
parte nosotros también tenemos mucha debilidad, porque hay sélo un interventor de
planta, entonces, ahi es donde te he comentado que ahorita vinculamos un personal
contratado” (Secretaria de Planeacion Maicao). En Puerto Gaitdn los supervisores
existentes se ocupan del seguimiento de obras de infraestructura, uno de los
funcionarios afirma “la secretaria de infraestructura manejan tres supervisores, aparte
del secretario, entonces, diariamente ellos hacen sus respectivos recorridos a las
obras, [..."] también hay unos comités quincenales o mensuales que pactan entre
ellos, para poder controlar la ejecucion y el avance de las obras, y pues al final como
eso se va pagando con las actas parciales, hay unas actas que van haciendo
mensuales de acuerdo al avance de las obras”.

Sin embargo, el seguimiento de manera general se delega a los externos. Los
funcionarios manifestaron que éstos se escogen siguiendo los parametros
contractuales exigidos. Frente a los interventores hay diversas percepciones. Muchos
funcionarios afirman que gran parte del problema del seguimiento de los proyectos es
el trabajo insuficiente que realizan los interventores técnicos, como lo afirma una
funcionaria de la alcaldia de Puerto Lépez: “Yo digo que debe ser muy imparcial,
porgue es que se supone que esa interventoria es la que tiene que certificar que
efectivamente las cosas se estan haciendo bien o no, y ahi es donde uno dice, todo
sale bien, pero vamos a mirar y todo esta mal (...)O sea que de alguna forma el
municipio deberia generar mucho mas control en los resultados de esas
interventorias”.

Con respecto a los indicadores de éxito que manejan los municipios estos se asocian
Unicamente con la ejecucion de los proyectos y en algunos casos con la ampliacion de
la cobertura. No se evidencia la existencia de indicadores de satisfaccion ni estudios de
impacto. Varios funcionarios (6 de 28) afirmaron que un indicador de satisfaccion
corresponde al momento de la entrega de una obra y el recibimiento a satisfaccion de
la misma por parte de la comunidad. Este es el caso de Puerto Gaitdn en el que un
funcionario explica “Normalmente la entrega de las obras se hace con una firma y una
socializacion con la comunidad, en los paquetes de los contratos hay unas actas
cuando se le entrega a la comunidad, y reciben a satisfaccion las obras”.

Pero para la mayoria de los funcionarios es evidente que no existen los mecanismos ni
herramientas de seguimiento que les permita conocer el impacto y la satisfaccion de los
proyectos realizados. Lo explica el Secretario de Hacienda de Maicao “En este
momento no contamos con ese mecanismo, se hacen las inversiones porque uno sabe
gue se necesitan, que la misma comunidad las pide, y el grado de satisfaccion si nos
gueda como muy dificil de medirlo, porque no contamos con esas herramientas para
hacerlo en este momento.” De esta misma forma, una funcionaria de Puerto Lépez
afirma: “Eso no se hace, tampoco hay personal, alguien que esté directamente
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encaminado a seguir esa gestion, ese trabajo, seria muy bueno, pero los recursos no
alcanzan.”

Finalmente, frente al conocimiento de una politica estatal sobre estadisticas la
frecuencia de respuestas es en su mayoria negativa ya que muchos funcionarios (13
de 28) dicen no conocen sobre dichas politicas.

4.3. LA DEFICIENTE CAPACIDAD INSTITUCIONAL: UN PROBLEMA COMUN EN LA ASIGNACION,
PLANEACION, EJECUCION Y SEGUIMIENTO DE LOS RECURSOS PUBLICOS A NIVEL LOCAL.

La eficiencia del gasto publico a nivel territorial ha sido un tema de estudio frecuente;
no solo en el marco de los analisis del modelo de descentralizacion existente en el pais
sino por la potencialidad que tienen las regalias para contribuir de manera significativa
a las coberturas universales de los servicios basicos prioritarios como educacién, salud,
y saneamiento basico.

Los resultados de impacto de las regalias corroboran los hallazgos de estudios previos
en cuanto a las deficiencias de la capacidad institucional de las entidades territoriales.

La evaluacién integral del Sistema General de Participaciones en Educacion, Salud y
Propésito General adelantada por la Unién Temporal Centro Nacional de Consultoria-
Econosul para el DNP (afio 2009-2010); permiten concluir que independientemente de
la fuente de los recursos, la eficiencia del gasto publico local es muy deficiente.

Los resultados de la evaluacién del SGP concluyen que existen serias ineficiencias en
entidades territoriales. En cuanto al sector educativo, la principal causa de las fugas
del sistema, radican en la baja capacidad de las Instituciones Educativas y de las
Secretarias de Educacion. Incluso, el analisis de los determinantes de las fugas
demostré que la mejor estrategia para eliminar este fendbmeno es mejorar la capacidad
institucional de las Secretarias de Educacién y de las Instituciones Educativas.

Adicionalmente los resultados de la evaluacién de la cobertura y la calidad educativa
demuestran que adn cuando mas recursos permiten expandir el nUmero de cupos
educativos, este incremento no necesariamente se ha traducido en mayores tasas de
asistencia escolar y mejor desempefio en las pruebas de calidad. Los incrementos de
cupos deben estar acompafiados por la capacidad local para generar incentivos que
motiven la asistencia. Adicionalmente a esta situacion, la evaluacion identificé que
dentro de las deficiencias de capacidades para la ejecucion de recursos a nivel local,
un problema recurrente es la ausencia de sistemas de monitoreo por parte de las
secretarias de educacion para evaluar a las instituciones educativas y a los docentes,
situacion que afecta negativamente el seguimiento a la calidad de la educacion.

Paralelamente a los hallazgos de la ejecucion de recursos del sector de educacion, la
evaluacion del SGP evidencié dificultades similares de capacidad institucional en la
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ejecucion de recursos del sector salud. La necesidad de una permanente asistencia
técnica por parte de entidades del nivel central como son el Ministerio de Proteccion
Social, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Departamento Nacional de
Planeacion, para la suscripcion y ejecucion de los contratos, muestra que las entidades
territoriales tienen deficiencias serias para la asighacién de los recursos conforme a los
procesos legales y normativos establecidos. Adicionalmente, la ausencia de procesos
de seguimiento y evaluacién y la falta de sistemas de informacién de las Direcciones de
Salud Departamentales y de los municipios, corrobora las deficiencias en las
capacidades de gestion y administracion de los recursos de distinta fuente a nivel local.

Situaciones muy similares a las anteriormente expuestas se evidencian para los
sectores de saneamiento basico, cultura y deporte. La deficiente capacidad técnica del
nivel local y regional en la ejecucién de los recursos, con agravantes como la alta
rotacion del personal como consecuencia de la elevada proporcién de contratistas en
contraste con los empleados de ndmina, muestra que los problemas de ejecucion de
recursos subyacen en las administraciones, de manera independiente a la fuente del
recurso, es decir que la ineficiencia del gasto publico de las entidades territoriales, es
un comun denominador para los recursos provenientes del SGP, de las regalias y muy
posiblemente de las demas fuentes percibidas.

Resultados similares a las anteriormente expuestos son presentados en “La educacion
en Colombia™®, concluyendo que aln cuando los recursos transferidos en las entidades
territoriales han crecido en términos reales, estos no han promovido una mayor
cobertura ni un aumento en calidad, situacion explicada de manera parcial por la falta
de planeacion y el incremento del gasto en funcionamiento en los municipios.

9 Echeverry Juan Carlos, 2003 Introduccion a la Economia Colombiana, apuntes de clase.
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ANEXOS CAPITULO COMPONENTE 5.1:

DETERMINAR EL IMPACTO SOCIOECONOMICO QUE HA GENERADO EL USO DE LAS
REGALIAS DIRECTAS EN LAS 80 ENTIDADES TERRITORIALES MAYORES BENEFICIARIAS
DE ESTOS RECURSOS
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5. ANEX0Ss

ANEXO 1

Cuadro 0 - Impacto promedio sobre los tratados (ATT). Totalidad de municipios receptores de regalias directas vs municipios no receptores (Sin Pareo)

Totalidad de municipios receptores de regalias directas vs municipios no receptores

% de 0
% de la poblacién indice de Creci;?liento Tasa de Tasa de Tasa de Tasa de Cobertura Cobertura
Variable de Resultado poblacion bajo la calidad de de mortalidad Asistenci  Asistencia analfabetism alcantarillad acueducto
con NBI linea de vida (ICV) - infantil a7-11 12-17 0 0
- Poblacién
miseria
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
(1) Diferencia Receptores (2005 - 1993) -7.956329 -4.338368 8.260211 12854.62 -9.241834 11.1448 13.932 -1.890249 13.39123 2.347403
(.6910156
(.415473) (.8006781 (.2244273) (3341.073) ) (.533671) (.4876659) (.1490401)  (.7501499) (.5564285)
(2) Diferencia No Receptores (2005 -
1993) -7.762658 -4.899936 9.097257 1995.93 -10.01592 12.4187 16.1103 -2.671239 12.29854 3.939321
(1.0322363 (.8741784
(.568153) ) (.2507894) (328.8674) ) (.768127)  (.656793) (.1931642) (.8613049) (.937256)
- 10858.69** -
(3) Doble diferencia de Medias ((1)-(2))  -0.1936702 0.5615674 0.8370463 * 0.7740879 -1.2739  -2.1774%** .8709902*** 1.09269 1.591918*
(0.6884512 (1.1292789 (1.106812 (0.8021046
) ) (.3426037) (4058.503) ) (.090559) ) (.2411762) (1.156528) (1.024849)

Nota: Todas las estimaciones fueron realizadas mediante dobles diferencias (sin emparejamiento). Se reportan en paréntesis, los errores estandar. Para las estimaciones se incluyen solo los municipios que existian en
1993y 2005

% 0<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.

Fuente: Calculos propios UT CNC —EU
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Cuadro A2 - Anadlisis de intensidad. Totalidad de municipios receptores y no receptores de regalias directas. Variables de resultado en niveles entre 1993 y 2005.
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% de

Municipios receptores de regalias directas

% de la oblacion Indice de Poblacié Tasa de Tasade Tasa de Tasa de Cobertura Cobertura
Variable de Resultado poblacion bg'o la linea calidad de n mortalida Asistencia 7- Asistencia analfabetismo alcantarillado acueducto
con NBI dJ 2 1IN vida (ICV) d infantil 11 12-17
e miseria
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Regalias directas 94 -
05 (en cientos de
millones) -0.000888 -0.00105 0.00148* 47.48% 0.00233 0.000878 0.000985 2.176-06 8.10e-05%** 1.88e-05
(0.00119) (0.00129) (0.000769) (27.15) (0.00147) (0.00101) (0.00109) (8.616-06) (2.23¢-05) (1.45€-05)
Porcentaje de poblacion
en cabecera -14.20%*+ -9.47g%x 18.46%** 72,145* -12.7g%x 2586 7.709%* -0.0265 -0.0438 -0.0226
(3.224) (3.432) (2.103) (42,701) (3.881) (3.150) (3.073) (0.0283) (0.0458) (0.0384)
Distancia a Barranquilla g g5 gg* -4.47e-06 1.58¢-06 -0.132 -2.95¢-06 -1.39e-05%** -2.248-05%** -8.48e-08*** 4.996-07*** -6.76e-08
(5.23e-06) (6.40e-06) (1.97¢-06) (0.0947) (4.08e-06) (4.262-06) (4.98e-06) (1.92¢-08) (9.89¢-08) (8.34¢-08)
Busavontura 0.000129
-7.30e-05 5.836-05 2.91e-05 -0.373 ok 7.386-05** -4.10e-05 -7.27e-09 5.476-06%** 3.866-06%**
(4.446-05) (4.73¢-05) (1.81e-05) (1.272) (4.05€-05) (3.316-05) (3.03¢-05) (1.556-07) (7.75¢-07) (7.656-07)
Distancia a Cali 6.87¢-05 -6.026-05 -3.08e-05* 0.241 0.000118 -7.78e-05%* 3.72e-05 -4.01e-08 -5.32e-06%** -3.95e-06%+*
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Distancia a Medellin

Distancia a Bogota

Area (Km2)

Densidad poblacional

Altura promedio

Porcentaje de poblacion
sin escolaridad

Porcentaje de poblacion
con bachillerato
completo

Constante

Observaciones

R-cuadrado

(4.43¢-05)

3.18e-05%**
(6.89¢-06)
1.356-05%*
(6.75€-06)

0.000418

(0.000316)
-7.07-05

(0.000636)
-0.00182%+**

(0.000641)
103.8%+*

(10.24)

-131.2%**

(36.67)
34.34%x
(5.618)

1,022
0.643

(4.58¢-05)

1.34e-05*

(8.10e-06)
2.17e-05%%*

(7.14¢-06)

0.000781*

(0.000423)
0.000706

(0.000465)
-0.00158**

(0.000749)
§1.32%%x

(9.988)

-41.04

(36.81)
3.344
(6.575)

1,022
0.450

(1.84e-05)

-9.656-06***
(2.81e-06)
-6.04e-06*
(3.166-06)

-1.12e-06

(5.55¢-05)
0.000421

(0.000388)
-0.000187

(0.000260)
-46.16%**

(4.342)

91.62***

(21.64)
64.20%%
(2.281)

1,022
0.782

(1.297)

0.331
(0.328)
-0.237
(0.372)

4.476

(3.151)
1818

(122.7)
15.73
(15.17)

328,552
(249,170

1.661e+
06*
(861,784
)
-36,960
(42,880)

1,022
0.203

*kk

(4.11e-05)
4.56¢-
05***

(5.54e-06)
-7.31e-06

(6.43¢-06)
0.000310
*

(0.000177
)

-0.000619
(0.000483
)

-0.000436
(0.000521
)

76.03***

(8.896)

28.77

(38.71)
24 55%**
(4.300)

1,022
0.528

(3.19¢-05)

3.420-06
(5.556-06)
-2.41¢-06
(5.07¢-06)

-0.000629**

(0.000282)
4.09¢-05

(0.000287)
0.00158%**

(0.000546)
-56.62%+*

(8.897)

-70.14**

(31.42)
108.0%%*
(4.189)

1,022
0.332

(2.92¢-05)

2.39e-05%%*
(5.99¢-06)

-2.926-05%**
(5.49¢-06)

-0.000247

(0.000153)
-0.000954

(0.000639)
-0.00139%**

(0.000459)
-35.34%%*

(7.747)

153.8***

(31.33)
85.46%**
(5.226)

1,021
0.494

(1.47e-07)

4.786-08*
(2.59¢-08)
1.39¢-08
(2.90e-08)

-5.65e-07

(5.83e-07)
-6.66e-06*

(3.420-06)
-7.10e-06%***

(2.63¢-06)
0.703%**

(0.0429)

0.242

(0.264)
0.0911%**
(0.0225)

1,022
0.703

©
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(7.55e-07) (7.54e-07)
-9.70e-07*** -3.50e-07***
(1.30e-07) (1.08e-07)
4.22e-07*** 3.83e-07***
(1.10e-07) (1.08e-07)
-1.64e-05** -7.74e-06
(6.96e-06) (6.25e-06)
1.66e-05 4.67e-06
(1.89e-05) (4.49e-06)
7.13e-05*** 4.53e-05***
(1.01e-05) (8.10e-06)
-0.414** -0.508***
(0.165) (0.132)
0.575 -0.610
(0.508) (0.437)
0.482%** 0.975***
(0.100) (0.0795)
1,022 1,022
0.542 0.283

Nota: Todas las estimaciones fueron realizadas mediante minimos cuadrados ordinarios. Se reportan en paréntesis, los errores estandar robustos a heterocedasticidad estimados mediante el método de White.

Se tomaron los municipios no receptores con valor de regalias acumuladas directas = 0

**% <0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
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ANEXO 3

Cuadro A3 - Analisis de convergencia. Totalidad de municipios receptores de regalias directas vs municipios no receptores. Variables de resultado en niveles de 2005.

Totalidad de municipios receptores de regalias directas vs municipios no receptores

% de

% de la poblacién indice de Crecimiento Tasa de Tasa de Tasa de Tasa de Cobertura Cobertura
Variable de Resultado poblacién bajo la calidad de de Poblacion mortalida Asistencia Asistencia 12- analfabetis alcantarilla acueducto
con NBI linea de vida (ICV) d infantil 7-11 17 mo do
miseria
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Pendiente de los No 0.855%*+ 0.622%%* 1.158 %% 1.2515%%* 0.713%%+ 1.11746%%* 1.24049%** 0.768%x* 1.102%%* 1.007%%
receptores (D=0)
(0.0116) (0.0369) (0.00533) (0.000) (0.0201) (0.000) (0.000) (0.0167) (0.00653) (0.00542)
Diferencial de -
pendiente de los -0.00522 0.0150 -0.0265*** .1091804** 0.000354 -0.0055964 -0.0471919*** 0.0957*** 0.00227 -0.00177
receptores '
con ref‘ff:;?o?e's"s No- (0.0143) (0.0465) (0.00705) (0.002) (0.0300) (0.455) (0.001) (0.0201) (0.00861) (0.00659)
Observaciones 1,090 1,090 1,090 1,090 1,090 1052 1051 1,090 1,090 1,090
R-cuadrado 0.822 0.391 0.964 0.82 0.818 0.972 0.972 0.876 0.928 0.945

[1Un coeficiente igual a uno indica que el nivel de la variable dependiente no cambi6 entre 1993 y 2005. Mayor a uno indica aumento y menor a uno reduccion.

Nota: Todas las estimaciones fueron realizadas mediante minimos cuadrados ordinarios. Se reportan en paréntesis, los errores estandar robustos a heteroscedasticidad estimados mediante el método de
White.

*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
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CAPITULO ANEXO 2

COMPONENTE 5.2: ANALISIS DE LAS SOSTENIBILIDAD Y SOLVENCIA
FINANCIERA A MEDIANO PLAZO DE LAS 80 ENTIDADES TERRITORIALES
MAYORES RECEPTORAS DE REGALIAS EN EL PAIS.

En este andlisis se busca responder las siguientes preguntas: i) ¢Las entidades
territoriales que tienen mayor dependencia de los ingresos provenientes de regalias
tienen un bajo nivel de recaudo fiscal propio? ii) ¢Las entidades territoriales que tienen
mayor dependencia de los ingresos de regalias tienen, en el futuro, un alto riesgo de
insolvencia financiera? iii) ¢ Cual seria el impacto de una reduccién de las regalias en la
estructura fiscal de las ET? Algunos gobernantes locales de entidades sin las coberturas
minimas exigidas por la ley, estan pidiendo que se les disminuya el porcentaje (75%) que
obligatoriamente deben destinar a la atencion de las coberturas basicas. En su opinién, si
los recursos se usan en otras inversiones el impacto final - incluso sobre las coberturas
béasicas - podria ser mayor. Con el fin de responder a esta preocupacion, se incluyo la
siguiente pregunta: ¢Si se mantiene el monto de las regalias pero se aumenta el margen
de discrecionalidad, cual es el impacto en los niveles de las coberturas basicas y en el
esfuerzo fiscal?

Actividades para el levantamiento de informacion administrativa y financiera.

El componente 5.2 tiene como objetivo llevar a cabo un analisis sobre la sostenibilidad
financiera de las 80 ET mayores receptoras de regalias en el pais, examinando la
viabilidad financiera de la ET y la sensibilidad a variables relevantes. La informacion
utiizada es secundaria. Las principales fuentes son: Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), Ministerio de Hacienda y Crédito Publico - ver cuadro 1 - (MHCP),
Ingeominas, Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH), Ministerio de Minas y Energia
(MME). Las variables de desempefio fiscal las tomamos de DNP. Los analisis
contextuales tuvieron como punto de referencia DNP (2010 b). Aungue el indicador de
desempernio fiscal (DF) se calcula a partir de 2000, a raiz de la expedicion de la ley 617,

Unicamente esta desagregado por municipio para el periodo 2002-200910. Del DNP se
tomo, ademas, la inversion total por municipio y por sector (2003-2009), la inversion total
por municipio y por sector (2003-2009), que es financiada con recursos de regalias. La
base de datos a partir de la cual se calcularon los diferentes indicadores financieros
corresponde a la de Ejecuciones presupuestales municipales 1993-2009, proporcionada

10 No se encuentran disponibles los anexos del IDF para los afios 2000 y 2001.
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por el DNP. La base contiene informacion referente a 34 variables financieras para 1.100
municipios.

Adicionalmente se requirié informacion sobre los montos de vigencias futuras de los
municipios de la muestra. Nuestro céalculo del saldo de la deuda no tiene en cuenta los
compromisos de vigencias futuras. No fue posible recolectar informacion sobre vigencias
futuras a nivel municipal. La no existencia detallada de informacion sobre los
compromisos de vigencias futuras genera dificultades, ya que en el momento de construir
los indicadores de sostenibilidad de la deuda (Ley 617 de 2000) estos montos no estan
incluidos explicitamente y pueden sesgar resultados de sostenibilidad fiscal de los ET de
la muestra. Una fuente muy parcial es un informe de 2010 de la Auditoria General de la
Nacién. Las limitaciones de los datos nos obligaron a realizar el analisis a nivel
departamental y regional, ya que no fue posible disponer de esta informacion de manera
desagregada. El agregado departamental y regional es mas consistente.

Las series historicas de los precios de los recursos naturales no renovables (RNNR)
fueron obtenidas de las siguientes fuentes: i) Los precios mensuales del petréleo (West
Texas Intermediate - WTI) se obtuvieron del Dow Jones & Company (US por barril).
i) Los precios mensuales del gas natural (Henry Hub), también se tomaron el Dow Jones
& Company (US por millon BTU). iii) Los precios mensuales del niquel los tomamos del
Sistema de Informacién Minero Colombiano (SIMCO) - US por tonelada. iv) La fuente de
los precios anuales del carb6on es US Energy Information Administration (US per short
ton.). v) Los precios anuales del oro también son tomados del Simco (US por onza troy).
vi) Los volimenes de produccion de hidrocarburos, niquel, carbén, sal, etc., son tomados
de Ingeominas, Colombia Minera, Ministerio de Minas y Simco. vii) Las proyecciones de
precios, produccidon y regalias son tomadas del Ministerio de Hacienda. Estas
estimaciones, como lo reconoce el MHCP. generan incertidumbre y error.

La gran mayoria de la informacién se encuentra disponible en los portales web. En los
casos en que no fue asi, se le solicité a cada entidad via correo electrénico y/o a través de
oficios dirigidos a la direccion correspondiente. En el componente 5.1 de esta consultoria
se hace una descripcidon exhaustiva de las actividades que se llevaron a cabo para el
levantamiento de la informacién administrativa y financiera.

1. LOS PRINCIPALES INDICADORES FINANCIEROS PARA EL MODELAJE ECONOMICO

La sostenibilidad financiera (SF) es la relacion entre el saldo de la deuda (SD) y los
ingresos corrientes (YC).
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El SD no tiene en cuenta los compromisos de vigencias futuras. Si se incluyen las
vigencias futuras, el valor de la deuda aumenta, y el margen de maniobra de la ET
disminuye.

La definicion de ingresos corrientes no es uniforme y esto genera muchas dificultades.
Diferenciamos tres aproximaciones. La de la ley 358, la que utiliza el DNP (2010 b) en el
analisis del desempefio fiscal, y la que llamaremos nuestra para los efectos de este
informe.

El paragrafo del art. 2 de la ley 358 de 1997 considera como ingresos corrientes: los
tributarios, los no tributarios, las regalias y las compensaciones monetarias efectivamente
recibidas, las transferencias nacionales, las participaciones en las rentas de la nacion, los
recursos del balance y los rendimientos financieros. De acuerdo con la norma, en el caso
de las entidades territoriales el maximo valor de la relacion SF es 80%. Cuando SF es
mayor que 80% el semaforo estd en rojo. Entre 50% y 80% el semaforo esta en amarillo,
y menos de 50%, en verde. Sila ET esta en amarillo debe recomponer su pasivo (plazos
y tasas de interés), con el fin de reducir el riesgo de solvencia.

En DNP (2010 b) los criterios para definir los ingresos corrientes son distintos a los de la
ley 358:

Los ingresos totales son iguales a: tributarios + no tributarios + transferencias para
funcionamiento + regalias + sistema general de participaciones (SGP) + cofinanciacion +
otros.

Los gastos totales son: funcionamiento + intereses + inversion + otros.

El balance corriente es igual a tributarios + no tributarios + transferencias para
funcionamiento - funcionamiento - intereses - otros.

Obsérvese que la nociéon de corriente que utiliza el DNP es diferente de la incluida en la
ley 358. EI DNP no considera como ingreso corriente ni las regalias, ni el SGP.

Finalmente, el tercer criterio de clasificacion - el nuestro - se resume en el cuadro 1, que
presenta la distribucion de los rubros, tal y como se utilizé en este informe. La definicion
de ingreso corriente es diferente a la de la ley 358 pero coincide con la de DNP (2010 b).
Obviamente, la interpretacién de la SF cambia dependiendo de la forma como se estime
el denominador. Si las regalias se incluyen en los YC, la deuda puede ser mayor. Cuando
se amplia el denominador se relaja la exigencia en materia de endeudamiento.
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Cuadro 1
Criterios de clasificacion de los ingresos y de los gastos

Ingresos Totales 3. Déficit o ahorro corriente (1-2)
1. Ingresos Corrientes 4. Ingresos de capital
1.1 Ingresos Tributarios 4.1. Regalias
1.1.1. Predial 4.2. Transferencias Nacionales (SGP, etc.)
1.1.2. Industria y Comercio 4.3. Cofinanciacion

1.1.3. Sobretasa a la gasolina  4.4. Otros

1.1.4. Otros 5. Gastos de Capital (Inversion) Fuente: Departamento

1.2. Ingresos no Tributarios  5.1. Formacion brutal de capital fijo Nacional de Planeacion -

1.3. Transferencias 5.2. Resto inversiones DNP. Desarrollo

1.3.1. Del nivel nacional 6. Déficit o Superavit total (3+4-5) territorial, Ejecuciones

presupuestales por

1.3.2. Otras 7. Financiamiento (7.1 +7.2) municipio, serie 1993 -
Gastos Totales 7.1.Crédito internoy externo (7.1.1-7.1.2)) | 2009. (Millones de Pesos

2. Gastos Corrientes 7.1.1. Desembolsos (+) Corrientes)

2.1. Funcionamiento 7.1.2. Amortizaciones (-)

2.1.1. Servicios Personales 7.2. Recursos balance, var. depdsitos, otros

2.1.2. Gastos Generales
2.1.3. Transferencias pagadas

2.2. Intereses deuda publica

2.3. Otros gastos corrientes

Fuente: Esta clasificacion la usa el DNP en el
analisis del Desarrollo Territorial.

Otra medida relacionada con la sostenibilidad fiscal es SFY, que es la relacién entre SD y
los ingresos totales (Y).

Para calcular el indice de desempefio fiscal, el DNP (2010 b) utiliza SFY en lugar de SF.
Por esta via, el DNP “relaja” el denominador al permitir que se amplie con todo tipo de
ingreso. Este denominador del DNP termina acercando la medida de SF a la de la ley
358, pero en lugar de llamarse ingreso corriente, ahora se llama ingreso total. Los
cambios en las definiciones crean confusién. Fue estimada la sostenibilidad con SF y con
SFY. Y en SF los ingresos corrientes se contabilizan como se presenta en el cuadro 1.
Bajo estas condiciones, es evidente que SF es més exigente que SFY.

El art. 364 de la Constitucion dispone que el endeudamiento de las entidades territoriales
no puede ir mas alla de su capacidad de pago, entendida como el flujo minimo de ahorro
operacional que permite pagar cumplidamente el servicio de la deuda, y que deja un
remanente para financiar inversiones. EI ahorro operacional es la diferencia que existe
entre los ingresos corrientes (YC) y los gastos de funcionamiento (GF). La ley 358 de
1997 define la viabilidad financiera, o solvencia financiera, o capacidad de pago (CP),
como la relacién entre el valor de los intereses de la deuda (ID) y el ahorro operacional
(AO). El art. 2 de la ley 358 define asi el ahorro operacional: “el resultado de restar a los
ingresos corrientes, los gastos de funcionamiento y las transferencias pagadas por las
entidades territoriales”.
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En la ley 358 el valor méximo de CP es 40%. Cuando supera este limite, el semaforo esta
en rojo. Entre 30% y 40%, el seméforo esta en amarillo. Y cuando CP es menor de 30%,

el seméforo esta en verde 11/,

Desde el punto de vista financiero, también se suele calcular la relacién entre el déficit
corriente (DC) y los ingresos corrientes (YC): DYC

En la discusion nacional se ha puesto mucho énfasis en la pereza fiscal de los municipios
y departamentos que reciben regalias. Este es uno de los puntos en los que mas insiste
el DNP (2002). La definicion sencilla del esfuerzo fiscal (EF) seria:

EF es el esfuerzo fiscal, YP son los ingresos propios, YC son los ingresos corrientes. Los
ingresos propios son iguales a los ingresos tributarios (YT). La pereza fiscal es la relacion
inversa al esfuerzo fiscal. Cuando EF sube el esfuerzo fiscal mejora o la pereza fiscal
disminuye. El esfuerzo fiscal (EFY) también puede medirse como la relacion entre YT y
los ingresos totales ().

El peso de cada tributo en el total de YT - o adding up -, se expresaria asi en el caso de
los municipios.

La participacion relativa de las rentas de las transferencias nacionales (PTN) es igual a la
relacion entre los recursos provenientes de las transferencias nacionales (TN) y Y.

11/ a forma de estimar el ingreso corriente incide directamente en el valor del ahorro operacional.
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Los ingresos propios per capita (YPP) son iguales a la relaciébn entre los ingresos
tributarios (YT) y la poblacién (POB).

El otro acercamiento es el predial efectivo (PrE), que es la relacién entre ingresos por
prediales (Pr) y el valor catastral total (VC).

Debe tenerse en cuenta que el ritmo de aumento disminuye a medida que pasa el tiempo.
Si en determinado momento el municipio hace un gran esfuerzo fiscal, es l6gico que en
los afios siguientes el recaudo tenga reducciones marginales. Este comentario también
es valido para otros indicadores, como los de cobertura. Los avances en el margen cada
vez son mas dificiles.

El predial per capita (PrP) es
Siguiendo una légica similar, también se estima el ICA per cépita (ICAP)

Las regalias (R) pueden ser comparadas con los ingresos totales (Y), con los ingresos
tributarios (YT) y con los ingresos corrientes (YC). En el primer caso RY, en el segundo
RYT, y en el tercero RYC.

Ademas, es util observar la relacién entre las R y los gastos de inversion (Gl). Esta
medida (RGI) permite cuantificar el peso de las regalias con respecto a la inversion.
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La relacion entre las regalias y el gasto puede analizarse a través del llamado flypaper
effect: por cada peso de regalias el gasto aumenta mas de lo que lo haria si la

financiacion fuera a través de impuestos12/. Las regalias no s6lo modifican el monto del
gasto (funcionamiento e inversion) sino también su estructura. Un indicador proxy seria
RGF.

GF son los gastos de funcionamiento.

Otra mirada a la importancia relativa de las regalias es el monto de regalias per cépita
(RP),

Entre las medidas que tienen relacién con el gasto, se destaca la relacion entre los gastos
de funcionamiento (GF) e ingresos corrientes de libre destinacién (YCLD): GFLD.

Los YCLD son los ingresos corrientes menos las rentas de destinacion especifica.

La relacion entre los gastos de inversion (Gl) y los gastos totales (G): GIG.

Los indicadores de desempefio fiscal (DNP 2010 b) son: EFY, PTN, GFLD, GIG, DYC y
SFY. El valor final del indice de desempefio fiscal (IDF) es el resultado de aplicarle

componentes principales a las medidas anteriores 13/.

El IDF correspondiente al afio 2009, para el total nacional, se observa en el cuadro 2. Los
L. , . . . 14/ 15/ . .
municipios de categoria especial tienen un IDF superior al resto . El indicador es muy

12/ ver, por ejemplo, Hamilton (1983).

13/ “Una vez realizado el calculo de 6 indicadores de gestion financiera, su agregacion es un
indicador sintético, mediante la técnica de componentes principales, y el establecimiento de un
escalafon (ranking) de desempefio a partir de este indice agregado” (DNP 2010 b, p. 21).

14/ | as categorias de los municipios, segun la ley 617 de 2000 es asi:
Categoria E: Poblacién > 500.001; ingreso corriente de libre destinacién (YCLD) en salarios
minimos vigentes > 400.000.
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similar en los municipios de categorias 1, 2 y 3. El mejor comportamiento de los
municipios que estan en las categorias superiores pone en evidencia la relevancia de que
exista un adecuado orden institucional. Los municipios de las primeras categorias tienen
mejores condiciones institucionales que los de las Ultimas categorias.

Cuadro 2. Indicadores de desempefio fiscal —
Consolidado municipios 2009 (Total Nacional)

INDIC, Cansulidadn municipal par categarias de Ley 617 de 2000

NCIEROS
o e e e S e R

Morilizacsdn e pacarses

Sagrencs i Sagoenns e | a0 68| 3sas| iz 28 om0
| totales (%)

Parhcrpacsdn relativa de B

resfa de 12 Nacata et los M BM| 8 5160 | 4666 6581 | 5052 | TIO3

wmpresos totales (%)

Maneyp del g

Gastos de fmnotameento

Ingresos Comenies de Labes 2.1 Y G e | 1674 | 6136 | @972 6L 21
Destintacstn (%)

e Ao B9 | eon2| 89| s mao6 | sa7m | w036 | B
totales (%) | | | |

Sosterobilidad def pasto
'Mlltalwxle-h‘pm
comees (%)

Manepo te L dends
vﬁidn&llmh;[ﬁprrms
totales (%)

Desenspeiio fiseal
[PROMEDIO DE ' ' ' % ey pee

| DOR 9.7 ni A} 7 2 3 2%
INDIC FISCAL 2000 .76 L1 63 64 676 | 6982 6351 | 6EIR %

Fuente: DNP (2010 b, p. 59)

3540 | 6439 | M52 | 5431 5157 424 | 5187 BM

638 | 2260 1368 850 | 132% 9 | 731 58§

La sostenibilidad financiera esta intimamente ligada a la dinAmica de la deuda y a la
respuesta de los ingresos corrientes de libre disponibilidad.

Los ingresos por regalias (R) del ente territorial k serian

a es la participacion en las regalias (incluye todos los aspectos legales relacionados con
la distribucion), Pys es el precio en dolares, TC es la tasa de cambio, g es la cantidad

Categoria 1: 100.101 < POB < 500.000; 100.000 < YCLD < 400.000.
Categoria 2: 50.001 < POB < 100.000; 50.000 < YCLD < 100.000.
Categoria 3: 30.001 < POB < 50.000; 30.000 < YCLD < 50.000.
Categoria 4: 20.001 < POB < 30.000; 25.000 < YCLD < 30.000.
Categoria 5: 10.001 < POB < 20.000; 15.000 < YCLD < 25.000.
Categoria 6: POB menor a 10.000 habitantes; YCLD menores a 15.000.

15/ pyesto gue un municipio puede cambiar de categoria, para nuestros analisis fue tomado la
categoria del municipio del afio base.
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producida. Los insumos provienen de las proyecciones realizadas por Ingeominas,
16/

Ministerio de Hacienda y DNP

La ecuacion contable bésica es la siguiente:

YC son los ingresos corrientes, YK los ingresos de capital, OY los otros ingresos, R las
regalias, G el gasto (funcionamiento e inversién), D es el servicio de la deuda. Para
simplificar la notacién, en adelante se elimina el subindice k.

Los modelos convencionales de sostenibilidad de la deuda estan basados en la
comparacion de la dinAmica de la tasa de interés y del producto. Este ejercicio puede
aplicarse de manera imperfecta para las ET. En tal caso, habria que suponer que los
ingresos tributarios propios son una proxy del producto 17/. Podria decirse de manera méas
sencilla que una deuda es sostenible si la relacion entre el saldo de la deuda y el PIB se
mantiene constante o disminuye a lo largo del tiempo (Arbeldez, Ayala y Poterba, 2002).
Sin entrar en estas consideraciones se acepta que medidas como SF (sostenibilidad
financiera) y CP (capacidad de pago) son aptas para tener una idea suficientemente clara
de la situacion financiera de las ET.

El cuadro 3 permite tener una vision de conjunto de las condiciones financieras de las ET
del pais. En el 2009 la participacion de las regalias en el PIB fue de 0.81%, mientras que
la de los ingresos del SGP fue 4,79%. La fuente principal de financiacién de los ET son
las transferencias de la Nacion. Este cuadro es relevante porque muestra que los
esfuerzos que se hagan por mejorar la distribucién de las regalias son importantes, pero
que la actividad de los municipios depende muchisimo mas del SGP que de las regalias.

16/ En el caso del petréleo, el documento de regla fiscal (Banco de la Republica, Ministerio de
Hacienda, DNP 2010) hace proyecciones hasta el 2020.

17/ En las cuentas nacionales existe el PIB por departamento, pero la serie temporal suele ser muy
inconsistente.
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Cuadro 3.
Agregados financieros de los gobiernos municipales y
departamentales (2000-2009) Porcentaje del PIB

mmmmmmm--m
A INGRESOS TOTALES 850 | 823 936| 948 095| 976| 006| 9.65] 1035
1. Tributarios 231 [ 234 2,49 267| 273| 281 285 277] 274 30
2. No tributarios 055 | 054] 046] 065 0383 086 076] 059 051] 057
3. Transferencias para funcionamiento | 021 | 021 022] 024| 026 026] 020 017 021] 026
4. Regalias 0,60 | 060 063] 060 062 066 072 069 093] 031
5. SGP. transferencias 366 | 3.65| 452 456 4.70] 461| 439 422] 441 479
6. Cofinanciacion 000 | 012] 013] 005 003 005 015 022 013] 017
7. Otros 108 | 077] 096) 051 032] 071 069 039 073 073
B GASTOS TOTALES 005 | 817| 957| 931 880] 967 1000] 1023] 932] 10,63
8. Funcionamiento 210 101 204 105 1.73] 162] 155 161| 153 1,60
9. Intereses de deuda 038 020 035 017 020 015 015 013] 018 012
10. Inversién 647 | 595 7.8| 716 687 7.90| 830 849 7.61| 882
11. Otros gastos (corrientes) 001 003 000 002[ 000 000 000 000 000 0.00
12. DEFICIT O AHORRO
CORRIENTE 049 | 086 078 141| 188 216/ 210 179 175| 2,04
h’)?ﬁk:il;’o RO 055 006 -0.17| 00s| 067 028| -025| -1.18| 034 -028
RECURSOS DEL BALANCE | 018] 020] 024 037 047| 087| 138 249] 132] 185

Fuente: DNP (2010 b, p. 25)

A patrtir de la informacién del DNP (2010 b) se comparoé la dinamica de las regalias de los
80 municipios de la muestra con la evolucion de su desempefio fiscal (DF). Se considera
gue un comportamiento fiscal es aceptable cuando el indice de desempefio fiscal (IDF) es
igual o superior a 60 puntos. Este valor corresponde al promedio nacional del 2009
(cuadro 2). De los 80 municipios, 64 estan en una situacion aceptable (Anexo 1).

No obstante, entre el 2008 y el 2009, 70 municipios redujeron su calificacion 18/ y su nivel

de cumplimiento 19/, En el cuadro 4 se muestran los 10 que si mejoraron el IDF.
Obsérvese que 6 municipios avanzaron en desempefio fiscal, aun cuando recibieron
menos regalias.

18/ De acuerdo con la Contraloria General de la Republica, los rangos de calificacién son: alto
[70 < IDF < 100], medio [60< IDF <70], bajo [IDF <60].

19/ pe acuerdo con el DNP, los rangos de cumplimiento son: solvente [80 < IDF < 100], sostenible
[70 < IDF < 80], vulnerable [60 < IDF < 70], riego [40 < IDF < 60], deterioro [IDF < 40].
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Cuadro 4.
Municipios de la muestra que mejoraron la calificacion del
indice de Desempefio Fiscal (IDF) entre el 2008 y el 2009

i Indicador de Desempeiio Fiscal
Categoria — —
Municipio 2008 | 2009 (Variacion

6 MONTERREY (CASANARE) 80,32 | 80,72 | 0,49%

6 AYAPEL (CORDOBA) 55,91 | 57,50 | 2,83%

6 PUERTO LIBERTADOR (CORDOBA) | 50,55 | 56,00 | 10,79%

6 MACEO (ANTIOQUIA) 51,86 | 60,58 | 16,82%

6 SAN MARCOS (SUCRE) 46,70 | 55,96 | 19,85%

6 SANTIAGO DE TOLU (SUCRE)** 46,04 | 56,25 | 22,19%

6 SEGOVIA (ANTIOQUIA) 39,03 | 56,01 | 43,49%

6 LA APARTADA (CORDOBA) 40,91 | 58,85 | 43,85%

4 CIENAGA (MAGDALENA) 40,78 | 58,90 | 44,43%

6 SAN MIGUEL (PUTUMAYO) 40,19 | 59,38 | 47,74%
Municipios que mejoraron IDF pese a su disminucion en el monto de regalias de

2008 a 2009

* 1 ET con una relacion regalias/ingresos totales > 50%
Fuente: Calculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de
Consultoria a partir del DNP

La situacién inversa es preocupante: los municipios que reciben mas regalias y reducen el

IDF (Cuadro 5.)

Cuadro 5.
Municipios con variaciones > 0 de regalias y
Variaciones <0 en el IDF

Entidad Territorial Variacién IDF
(2008 - 2009)
CHIRIGUANA (CESAR)** -39,05%
HATONUEVO (GUAJIRA)** -20,60%
AGUAZUL (CASANARE)** -19,63%
PUERTO BOYACA (BOYACA)** -19,46%
ALBANIA (GUAJIRA)** -19,21%
URIBIA (GUAJIRA) -17,65%
SAN PEDRO (SUCRE) -16,18%
MAICAO (GUAJIRA) -15,38%
LA JAGUA DE IBIRICO (CESAR)** -14,63%
TAURAMENA (CASANARE)** -13,40%
NEIVA (HUILA) -12,81%
COVERNAS (SUCRE)** -11,75%
SINCELEJO (SUCRE) -9,43%
CUCUTA (N. DE SANTANDER) -9,34%
MANAURE (GUAJIRA) -8,48%
TARAZA (ANTIOQUIA) -5,54%
SAN BERNARDO DEL VIENTO (CORDOBA) -2,99%
SANTA MARTA (MAGDALENA) -1,00%
RIOHACHA (GUAJIRA) -0,28%

** 8 ET con una relacion regalias/ ingresos totales >50%
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Fuente: Calculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir del DNP

La grafica 1, ordena las regiones en funcion del indicador de desarrollo enddgeno

20 ., . p .
(lendog) /y muestra que la region nororiental, que esta en tercer lugar, es la que recibe
mas regalias per capita. En otras palabras, los municipios con las mas altas regalias per
cépita no son los que mejor estan de acuerdo con el lendog.

Gréfica 1.
Regalias per capita - todos los municipios del pais
Miles de pesos
180,0 170,1

160,0
1400
120,0
100,0
80,0
60,0
40,0
20,0

4. 5ur
Total

= @
i 2
= =
< =
o =
- ~

3, Nororiental
5. Amazorinoquia
6. Pacifico

Fuente: DNP (2010 b, p. 129)
* Las regiones han sido ordenadas de acuerdo a los valores del
Indicador de desarrollo endégeno. Ello significa que los municipios de la zona Central tienen un
lendog superior al de los municipios de las otras regiones. Los municipios de la zona Caribe tienen
en segundo puntaje del lendog.

2. DESCRIPCION DE LAS VARIABLES PARA DETERMINAR LA SOSTENIBILIDAD Y SOLVENCIA
FINANCIERA A MEDIANO PLAZO DE LAS 80 ENTIDADES TERRITORIALES.

La primera y principal base de datos a utilizar son las “Ejecuciones presupuestales (1993
— 2009)” reportadas por los departamentos y municipios al DNP y al MHCP. El cuadro 6
presenta los principales item de esta base.

20/ g lendog combina tres factores. El primero es las condiciones sociales, que pesa 45%. El
segundo es la densidad que tiene un peso del 16%, incluye la concentracion de la poblacién y de
las actividades econdmico-financieras en el espacio geografico (favorecen la competitividad). El
tercer factor es el crecimiento, que pesa 39% y relaciona los factores productivos de capital
humano e institucional. Ver DNP (2010 b, p. 117).
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Cuadro 6.
Ejecuciones Presupuestales (1993 — 2009).
(Cifras en millones de pesos corrientes)

Ingresos Totales 3. Déficit o ahorro corriente (1-2)
1. Ingresos Corrientes 4. Ingresos de capital
1.1 Ingresos Tributarios 4.1. Regalias
1.1.1. Predial 4.2. Transferencias Nacionales (SGP, etc.)
1.1.2. Industria y Comercio 4.3. Cofinanciacion
1.1.3. Sobretasa a la gasolina  4.4. Otros
1.1.4. Otros 5. Gastos de Capital (Inversion) Fuente: Departamento
1.2. Ingresos no Tributarios  5.1. Formacion brutal de capital fijo Nacional de Planeacién -
1.3. Transferencias 5.2. Resto inversiones DNP. Desarrollo
1.3.1. Del nivel nacional 6. Déficit o Superavit total (3+4-5) territorial, Ejecuciones
presupuestales por
1.3.2. Otras 7. Financiamiento (7.1 +7.2) municipio, serie 1993 -
Gastos Totales 7.1. Crédito internoy externo (7.1.1-7.1.2)) | 2009. (Millones de Pesos
2. Gastos Corrientes 7.1.1. Desembolsos (+) Corrientes)
2.1. Funcionamiento 7.1.2. Amortizaciones (-)
2.1.1. Servicios Personales 7.2. Recursos balance, var. depdsitos, otros
2.1.2. Gastos Generales
2.1.3. Transferencias pagadas
2.2. Intereses deuda publica
2.3. Otros gastos corrientes

Se utilizé6 también indicadores de desemperio fiscal, el cuadro 7 muestra las principales
variables

Cuadro 7. Desemperio Fiscal (2000 — 2009)

Saldo de deuda
Indicador de desempefio Fiscal
Posicién a nivel departamental Departamento Nacional de Planeacién - DNP.

Posicién a nivel nacional Desempefio fiscal, serie 2000 - 2009

Niveles de cumplimiento del Desempefio
Fiscal
Calificaciéon Desempeiio Fiscal Contraloria General de la Nacién - CGN

Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
- DANE

Poblacién municipal

Otras variables relevantes:

- Inversién total por municipio (2003 — 2009) (Fuente: DNP) — Desagregada por
sector.

- Inversién total por municipio (2003 — 2009) financiada con recursos de regalias —
Desagregada por sector.

- Nivel de cobertura — Municipal.

A partir de la informacion construida, se analizaron los comportamientos municipales de
caracter financiero tales como dependencia, esfuerzo fiscal, capacidad de generacion de
ingresos, recaudos tributarios, etc. A partir de alli se determind si las entidades
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territoriales cuya mayor fuente de financiamiento proviene de las regalias padecen de
pereza fiscal.

El segundo apartado corresponde a la elaboracion y analisis de escenarios de
sostenibilidad financiera para estimar el riesgo de insolvencia futura que la ET podria
experimentar. A nivel territorial existen una serie de normas que podrian calificarse como
“reglas fiscales”: Ley 358 de 1997 o “Ley de semaforos”, Ley 617 de 2000 o “Ley de
responsabilidad fiscal territorial” y Ley 819 de 2003.

Otros indicadores que sirvieron de base para la construccion de los escenarios
correspondientes al objeto de la investigacion se presentan en el cuadro 10y 11:

Cuadro 10.
Indicadores “Adicionales” (%)

INDICADOR FORMULA DEFINICION

Mide el grado de dependencia de la ET de las Regalias con respecto a sus

PARTICIPACION DE LAS REGALIAS Regalias/ Ingresos Totales
rentas totales.

Ingresos Tributarios/Ingresos |Es una medida del esfuerzo fiscal que llevan a cabo las administraciones

GENERACION DE RECURSOS PROPIOS ) .
Totales por financiar sus planes de desarrollo.

Permite cuantificar el grado de inversion que hace la entidad territorial,

MAGNITUD DE LA INVERSION Inversion/ Gasto Total
respecto del gasto total.
PARTICIPACION DE LAS REGALIAS SOBRE LA 3 o, Permite cuantificar el impacto de los montos recibidos por concepto de
< Regalias/ Inversién ) K
INVERSION regalias frente al gasto en capital.
DINAMICAS EN: Ingresos Totales, Ingresos Tasas de crecimiento anualesy [Permite observar el comportamiento de las ET respecto a sus variables
tributarios, Gastos totales, Gastos de comportamiento intertemporal |financieras mas relevantes, esto como premisa en la elaboracién del
funcionamiento, Inversion y Saldo de la Deuda (1993 - 2009) prondstico para los proximos 5 afios.
Cuadro 11
Series histéricas de Precios de RNNR
VARIABLE FUENTE

Serie histdrica Precios Petréleo (West

) Dow Jones & Company (Ddlares por Barril)
Texas Intermediate- WTI) - Mensual

Serie histérica Precios Gas Natural|Dow Jones & Company (Ddlares por Millon

(Henry Hub, LA) - Mensual BTU)
Serie histdérica Precios Niquel -[Sistema de informacion Minero Colombiano
Mensual - SIMCO (Ddlares por tonelada)

US Energy Information Administration

Serie histdrica Precios Carbén - Anual
(Dollars per short ton)

Sistema de informacion Minero Colombiano

Serie histérica Precios Oro - Anual ,
- SIMCO (Délar por onza troy)

Serie histérica municipal produccién
hidrocarburos, niquel, Carbdn, Sal,
Oro.

Ingeominas, Colombia Minera, Ministerio
de Minas y Energia, Sistema SIMCO.

Proyecciones de Precios, produccion y|Ministerio de Hacienda y Crédito Publico -
regalias. MHCP
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3. RELACION DE LAS DIFICULTADES PRESENTADAS Y HALLAZGOS ENCONTRADOS.

Las principales dificultades encontradas en la elaboracion de este informe
correspondieron a los procesos de recoleccion de la informacion.

La base de datos a partir de la cual se calcularon los diferentes indicadores financieros
corresponde a la de “Ejecuciones presupuestales municipales 1993 - 2009”
proporcionada por el DNP. La base contiene informacién de 34 variables financieras para
1.100 municipios. La confiabilidad de estos datos depende Unica y exclusiva de las
autoridades y funcionarios de cada entidad territorial. Por tal razén, hay vacios en la
informacién. Por ejemplo: El municipio de Santiago de Tolu no registra informacién alguna
para los afios 1993 — 1995 y 1996 — 2001, el municipio de Ciénaga para los afios 1993 —

1995, San Andrés de Tumaco 1996 — 1997 y 1999 — 2002, Y San Onofre21 1993 — 1995 y
2005 — 2006, s6lo por nombrar algunos.

El saldo de la deuda no tiene en cuenta los compromisos de vigencias futuras - No fue
posible recolectar informacién sobre vigencias futuras a nivel municipal-. La falta de
informacién detallada sobre los compromisos de vigencias futuras genera dificultades,
especialmente en el calculo de los indicadores de sostenibilidad de la deuda (Ley 617 de
2000). Estos montos no estan incluidos explicitamente y pueden sesgar los indicadores
de sostenibilidad fiscal.

Las proyecciones de produccion, precios y montos de regalias a nivel nacional presentan
altos grados de incertidumbre y error, tal y como lo reconoce el MHCP?22, Los escenarios
resultantes apenas son indicativos, y deben ser leidos como tales.

4. LA RELACION ENTRE REGALIAS Y EL RECAUDO FISCAL PROPIO

En esta seccion se busca dar respuesta a la pregunta: ¢Las entidades territoriales que
tienen mayor dependencia de los ingresos provenientes de regalias tienen un bajo nivel
de recaudo fiscal propio?

21 con el municipio de San Onofre encontramos especiales dificultades. Nuestros resultados
encontrados, con base en la informacién vigente, no fueron consistentes con el indicador de
desempefio fiscal del DNP.

22 MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO (2010). Estrategia Econémica y Fiscal

2010-2014, Bogota.
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El cuadro 12 muestra que 34 municipios reciben el 80.15% de las regalias. Y apenas 4

. 23/ ;
municipios - Aguazul, Arauca, Tauramena y Cartagena - reciben el 20% . Con razon se
habla de inequidad regional en el proyecto de acto legislativo que modifica la distribucion

de las regalias (Ministerio de Hacienda y Ministerio de Minas 2010) 24/.

Cuadro 12.

Los 34 municipios que mas reciben regalias (1994-2009)

Miles de pesos constantes 2009

Valor GIROS DE
REGALIAS
No Departamento Municipio ACUMULADAS (1994- | % Acumulado
2009) (miles de pesos
constantes 2009)

1 CASANARE AGUAZUL $699.082.520 | 5,96% 5,96%
2 ARAUCA ARAUCA $642.210.233 5,47% 11,43%
3 CASANARE TAURAMENA $513.959.864 4,38% 15,82%
4 BOLIVAR CARTAGENA $489.191.700 4,17% 19,99%
5 HUILA NEIVA $444.971.474 3,79% 23,78%
6 META CASTILLA LA NUEVA $378.949.870 3,23% 27,01%
7 CESAR LA JAGUA DE IBIRICO $345.334.452 2,94% 29,95%
8 META VILLAVICENCIO $339.070.124 2,89% 32,84%
9 SANTANDER BARRANCABERMEJA $311.540.997 2,66% 35,50%
10 CESAR CHIRIGUANA $295.246.151 2,52% 38,02%
11 | CASANARE YOPAL $279.500.137 | 2,38% 40,40%
12 LA GUAJIRA URIBIA $277.444.262 2,37% 42,76%
13 LA GUAJIRA BARRANCAS $273.224.321 2,33% 45,09%
14 | SUCRE SANTIAGO DE TOLU $269.615.543 | 2,30% 47,39%
15 CORDOBA SAN ANTERO $264.424.132 2,25% 49,64%
16 HUILA AIPE $250.957.917 2,14% 51,78%
17 BOYACA PUERTO BOYACA $249.863.891 | 2,13% 53,91%
18 META ACACIAS $249.534.630 2,13% 56,04%
19 LA GUAJIRA MANAURE $244.071.755 2,08% 58,12%
20 |[LA GUAIJIRA ALBANIA $219.532.623 | 1,87% 59,99%
21 MAGDALENA CIENAGA $210.170.277 1,79% 61,78%
22 CORDOBA MONTELIBANO $208.137.747 1,77% 63,56%
23 | ARAUCA ARAUQUITA $197.328.105 | 1,68% 65,24%
24 CASANARE OROCUE $190.910.681 1,63% 66,87%
25 META PUERTO GAITAN $189.990.709 1,62% 68,49%
26 | ANTIOQUIA YONDO $184.010.266 | 1,57% 70,06%
27 SANTANDER SABANA DE TORRES $183.537.472 1,56% 71,62%
28 CASANARE MANI $162.263.612 1,38% 73,00%
29 HUILA PALERMO $158.677.107 | 1,35% 74,36%
30 LA GUAJIRA HATONUEVO $156.946.765 1,34% 75,69%
31 TOLIMA PURIFICACION $144.887.011 1,24% 76,93%
32 LA GUAJIRA MAICAO $136.043.922 | 1,16% 78,09%
33 |TOLIMA MELGAR $121.060.000 | 1,03% 79,12%
34 HUILA YAGUARA $120.199.272 1,02% 80,15%

23/ E| 72.5% de los 80 municipios que reciben més regalias se clasifican en la categoria 6, y 7.
241 En el documento sobre el desempenio fiscal (DNP 2010 b) se hacen consideraciones similares.
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Fuente: Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de
Consultoria a partir del DNP

La distribucién inequitativa de las regalias, tanto entre regiones como entre personas,

habia sido diagnosticada desde mediados de los noventa 25/. Por aquellos dias, la
Contraloria advertia que las regalias se distribuyen de tal manera que terminan recibiendo
mas las regiones que ya tienen mas. No obstante la claridad del diagnéstico, en el pais
todavia no se toma las medidas correctivas.

El cuadro 13 resume la distribucion de las regalias por departamento. Cuatro
departamentos - Casanare, La Guajira, Meta y Cérdoba - concentran casi el 50% de los
recursos de regalias. Casanare recibe el 17.94% de las regalias. El segundo porcentaje
mas alto (11.57%) corresponde a La Guajira.

Cuadro 13.
Distribucién de las regalias entre los departamentos (1994-2009)
Miles de pesos constantes 2009

Valor GIROS DE REGALIAS
Departamento ACUMULADAS (1994-2009) (miles [ % Acumulado
de pesos constantes 2009)
CASANARE $2.104.834.737 17,94% 17,94%
LA GUAJIRA $1.357.427.364 11,57% 29,51%
META $1.193.711.546 10,18% 39,69%
CORDOBA $1.014.255.785 8,65% 48,34%
HUILA $974.805.770 8,31% 56,65%
ARAUCA $839.538.338 7,16% 63,80%
CESAR $673.482.644 5,74% 69,54%
SANTANDER $669.018.584 5,70% 75,25%
BOLIVAR $607.255.790 5,18% 80,42%
SUCRE $669.018.584 4,69% 85,11%
ANTIOQUIA $477.025.252 4,07% 89,18%
TOLIMA $347.225.313 2,96% 92,14%
MAGDALENA $265.980.695 2,27% 94,41%
BOYACA $249.863.892 2,13% 96,54%
PUTUMAYO $146.673.814 1,25% 97,79%
NARINO $108.296.734 0,92% 98,71%
NORTE DE SANTANDER | $80.822.223 0,69% 99,40%
CUNDINAMARCA $44.258.165 0,38% 99,78%
CAUCA $25.837.030 0,22% 100,00%

Fuente: Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de
Consultoria a partir del DNP

25/ ver, por ejemplo, CGR (1995, 2002), Corredor (1995).
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Se empieza calculando la relacion entre las regalias y los ingresos totales. Esta medida

(RY) podria interpretarse como el grado de dependencia de la ET de las regalias 26/ T3
y como se observa en la grafica 2, 24 municipios poseen un grado de dependencia a las

regalias superior al 50%. (Anexo 2)

El valor de la dependencia (RY) aumenta a medida que el municipio baja de categoria:
categoria E [RY=2.32%], categoria 1 [10.42%], categoria 2 [12.64%], categoria 3
[39.95%)], categoria 4 [26.58%], categoria 5 [45.76%], categoria 6 [40.63%]. De las 24 ET
destacadas en la grafica 2, 19 estan en categorias 6, y se concentran en las regiones
Caribe y Oriental. EI municipio de Castilla la Nueva en el Meta es el que presenta la

dependencia a las regalias mas alta (76.13%).

Gréfica 2.
Relacién entre el monto de regalias y el ingreso total (R/Y).
Los 24 municipios de la muestra con unarelacién R/Y superior al 50%
Promedio 2005-2009

Categ. Mas del 50%
1 6 Castilla la Nueva (Meta) 76,13%
2 6 Chiriguana (Cesar) 72,86%
3 4 Aguazul (Casanare) 72,85%
2 6 Aipe (Huila) 71,83%
Albania (La Guajira) 69,92%
5 6 Hatonuevo (La Guajira) 68,88%
6 6 Covefias (Sucre) 66,62%
7 6 Tauramena (Casanare) 63,71%
8 5 Cantagallo (Bolivar) 62,99%
Puerto Boyacd (Boyaca) 62,39%
9 6 Puerto Gaitan (Meta) 62,01%
10 5 Orocué (Casanare) 61,24%
11 6 LaJagua de Ibirico (Cesar) 60,77%
12 6 Barrancas (La Guajira) 60,76%
13 6 San Antero (Cérdoba) 59,96%
Yaguard (Huila) 59,52%
14 6 Mani (Casanare) 57,89%
15 6 Yondd (Antioquia) 57,74%
16 6 Sabana de Torres (Santander) 57,48%
17 6 Santiago de Toll (Sucre) 56,85%
18 6 Acacias (Meta) 55,47%
Arauca(Arauca) 53,71%
19 6 Purificacién (Tolima) 52,78%
20 6 Palermo (Huila) 52,64%
2 5 \ )
22 4 0% 20% 40% 60% 80%
23 6 B % Regalias sobre IT % Otros sobre IT
24 6

Fuente: Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de
Consultoria a partir del DNP

100%

También fue estimada la relacion entre las regalias y los ingresos corrientes (RYC), que
es otra proxy de la dependencia que tiene la ET de las regalias. En 60 de los 80
municipios, las regalias exceden en méas del 100% el monto de los ingresos corrientes. La

26/ se tomaron las ejecuciones presupuestales del periodo 2005-2009.
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dependencia de las regalias con respecto a los ingresos corrientes, es notoria en los
municipios de categoria 6.

Al calcular la relacion entre las regalias y la inversién de los municipios (RGI). De acuerdo
con lo dispuesto por la ley 756 de 2002, los municipios deben destinar el 90% de sus
regalias a proyectos de inversion, siempre y cuando se hayan alcanzado los niveles de
cubrimiento basicos en mortalidad infantil, salud de la poblacién pobre, educacién, agua

potable y alcantarillado, tal y como lo dispone el Decreto 1747 de 1995. Se encontr6 que
en 32 municipios el RGI es superior al 50% 7

Los municipios que reciben regalias presentan una baja relacién entre los ingresos
tributarios y los ingresos totales. Esta medida es una forma de expresar la alta
dependencia de las regalias y el bajo esfuerzo fiscal: EFY. Solamente 10 de los 80
municipios tienen un EFY superior a 20% (Cuadro 14). En las 24 ET cuyo RY es mayor
que 50%, el indicador EFY es de 16% en promedio (Anexo 3). Ello significa que si la
dependencia de las regalias es alta, los ingresos tributarios pierden relevancia.

Cuadro 14
Relacidn entre los ingresos tributarios y los ingresos totales (YT/Y).
Municipios de la muestra con una relaciéon YT/Y superior al 20%
Promedio 2005-2009

Categoria Municipio Promedio
1 Barrancabermeja (Santander) 51,40%
6 Monterrey (Casanare) 32,24%
1 Cartagena (Bolivar) 30,96%
2 Villavicencio (Meta) 24,82%
3 Yopal (Casanare) 24,60%
5 Melgar (Tolima) 24,51%
2 Santa Marta (Magdalena) 22,72%
6 Puerto Lopez (Meta) 21,61%
6 Puerto Triunfo (Antioquia) 20,78%
2 Neiva (Huila) 20,15%

Fuente: Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de
Consultoria a partir del DNP

La mejor situacién es la de Barrancabermeja. Los ingresos tributarios incluyen los
ingresos por industria y comercio (ICA), que puede estar asociado a la actividad petrolera,
tal y como se muestra mas adelante.

271 | as mayor dependencia de las regalias se observa en Santiago de Tolu (Sucre) [95.7%],
Chiriguana (Cesar) [92.9%], Albania (Guajira) [87.6%], La Jagua de Ibirico (Cesar) [87.1%],
Covenias (Sucre) [80.3%], Aipe (Huila) [79.6%], Hato Nuevo (Guajira) [79.5%], Aguazul (Casanare)
[79.1%], Puerto Boyacd (Boyaca) [74.9%], Castilla la Nueva (Meta) [72.7%], Puerto Nare
(Antioquia) [70.6%].
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En Barranca esta situacion es clarisima porque la industria petrolera le tributa al
municipio. Por tanto, una relacion relativamente buena como la que presenta Barranca no
significa que el municipio haya desarrollado procesos enddgenos que hayan permitido
sembrar la bonanza. Barranca no ha sido el polo dinamizador que garantice un desarrollo

enddgeno de la regién del Magdalena Medio 28/.

Asi, en el 2009, en los 80 municipios, la distribucion de los ingresos tributarios fue: predial
[19,36%)], ICA [32,27%], sobretasa a la gasolina [15,32%], otros [33,06%)]. El ICA
representa la tercera parte. El predial tiene potencialidades que no se han aprovechado.
El esfuerzo fiscal también puede analizarse teniendo como referencia los ingresos propios
per capita (YPP). En el contexto del trabajo esta medida es equivalente a los ingresos
tributarios per cépita. Esta relacion se entiende mejor cuando se compara la dinamica
intertemporal.

La gréfica 3 compara, por categoria, los YPP de los 80 municipios de la muestra con el
promedio nacional. Es interesante observar que en las categorias 1, 5y 6, los YPP de los
municipios receptores de regalias son mayores que los del promedio nacional. Este
resultado se explica por el recaudo del ICA, que puede estar muy marcado por la
actividad minero-energética, comercial y turistica.

Grafica 3.
Ingresos propios per capita - Comparacion del nivel nacional con los 80 municipios
de la muestra - Promedio 2009

500.000
400.000

300.000

200,000
o I N NN BN BN BN BN
e (D 2 3 s © ®

B Nivel Nacional ™ 80ET

Fuente: Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de
Consultoria a partir del DNP

28/ A esta misma conclusion han llegado: Gonzalez, Cardozo y Medina (2010), Gonzéalez, Castilla,
Merchén (2003), Molano (2009). Sencillamente, el Magdalena Medio no se ha consolidado como
una region. En palabras de Molano: “El Magdalena Medio es una gran region con grandes
dificultades histéricas para identificarse como tal y considerarse a si misma como una unidad, pese
a su homogeneidad geografica. Ello dificulta la adopcién de politicas de desarrollo uniformes”
(Molano 2010, p. 147). Ver, ademas, Angulo (2009), que retoma la pregunta de De Roux: ¢Por
gué una region tan rica [El Magdalena Medio] tiene tanta gente en la pobreza?
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En la categoria 1 esta Barrancabermeja, en la categoria 5 Tauramena y Melgar, y en la
categoria 6 se encuentran Puerto Lopez y Castilla la Nueva. Estos municipios tienen un
ICA relativamente alto originado en la tributacién de las empresas que explotan los
recursos naturales, asi como de empresas pertenecientes a sectores como el comercio y
el turismo (como consecuencia de la explosion demografica en estos municipios).

Esta constatacion es importante porque muestra que - en sentido estricto - el esfuerzo
fiscal (EFY) de este tipo de municipios seria menor que el observado en las estimaciones
usuales. Mas adelante se evidencia que desde el punto de vista econométrico hay
evidencia de una relacion positiva entre el monto de regalias y el ICA per capita (ICAP).

En este contexto El predial per capita (PrP) es un mejor indicador proxy del esfuerzo
fiscal, inclusive es mejor que el YPP porque es independiente del ICA que, como se
mencionaba anteriormente, puede estar muy marcado por la actividad energético-minera
y, en este sentido, no es tan independiente. El predial es mas autbnomo. Se debe
empezar sefialando que el recaudo predial del pais es muy bajo, y asi lo reconoce el
proyecto de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo.

Naciones Unidas estima que en el 2003, el predial rural efectivo apenas era de 2.4 por

mil 29/. La grafica 4 compara el predial per capita de los 80 municipios y el agregado
nacional. Preocupa que los valores absolutos sean tan bajos y, sobre todo, que todavia
sea mas pequefio en las entidades que reciben regalias. No obstante estas cifras tan
bajas, en el 2009 el monto aument6 con respecto al promedio 2005-2009. Este afio el
valor promedio fue de $29.258 para las 80 ET. Este incremento tanto a nivel nacional
como de los 80 municipios se presentd como consecuencia de la mayor dindmica
econdmica-crecimiento- en el pais. El cuadro 15 muestra el predial per cépita de los 80
municipios por categoria.

29/ « g politica agraria debe reducir el atesoramiento de tierras subutilizadas y aumentar la oferta
de suelos aptos para agricultura a medianos y pequefios productores. El atesoramiento es
econdémicamente posible porque el Estado no castiga la tenencia improductiva, como lo prueba el
hecho de que el impuesto efectivo llegue apenas al 2.4 por mil del valor catastral de la propiedad,
ya muy subestimado respecto de su precio comercial” (PNUD 2003, p. 355).
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Gréfica 4.
Valor del predial per capita promedio 2009 y periodo 2005-2009
Nacién y 80 ET - Pesos constantes 2009

24.805

2009 (2005 -2009)
M Nacional ™ 80ET

Fuente: Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de
Consultoria a partir del DN

Cuadro 15
Predial per capita - 2009 y promedio 2005-2009
80 municipios (Pesos corrientes 2009).

Categoria 2009 (2005 - 2009)

E 50.990 50.967
1 71.020 59.046
2 71.692 47.402
3 30.975 28.227
4 15.077 11.851
5 52.681 37.818
6 24.349 19.241

*Las ET de la categoria 5 son las que poseen una mayor relacion Regalias/ Ingresos Totales.
Fuente: Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de
Consultoria a partir del DNP.

Los datos de la grafica 5 son significativos porque ponen en evidencia la enorme brecha
gue existe entre los 80 municipios y las principales ciudades del pais: Medellin [$155.199],
Cali [$111.258], Barranquilla [$117.793] y Bogota [$122.817]. Aunque estas ciudades
gozan de las ventajas inherentes a las dinamicas endégenas de la aglomeracion, no se
justifica que los 80 municipios tengan un recaudo tan bajo (Anexo 4)
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Grafica b.
Predial per capita - 2009 y promedio (2005-2009).
80 ET con el agregado nacional y
con las principales ciudades.

22.687

] - -
29.258

Nacional 2
Cali

Barranguilla

102 640

Bogotd, D.C

122817

136.356
Medellin 3

155199
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Fuente: Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de
Consultoria a partir del DNP

En 2009 las regalias per capita de La Jagua de lbirico eran de $3.8 millones, mientras que
el predial per capita apenas llegaba a $12 mil (Anexo 5). Los valores per cépita promedio
fueron $2.7 millones para regalias y $30.960 para prediales.

Cuadro 16.
Predial per capitay regalias per capita - 2009
Los 10 municipios con mayores regalias per capita

) L Regalias - Predia percapita
Categoria Municipio percépita (2009) (2009)

6 LA JAGUA DE IBIRICO (CESAR) 3.860.841 12.247
6 CHIRIGUANA (CESAR) 3.406.505 3.566
6 CASTILLA LA NUEVA (META) 3.307.719 93.501
6 ALBANIA (GUAJIRA) 3.107.130 28.228
6 OROCUE (CASANARE) 2.960.865 29.762
6 PUERTO GAITAN (META) 2.724.115 35.425
5 TAURAMENA (CASANARE) 2.459.822 62.496
6 HATONUEVO (GUAJIRA) 1.817.645 9.388
4 AGUAZUL (CASANARE) 1.754.545 24.914
6 BARRANCAS (GUAJIRA) 1.601.818 10.071
Promedio 2.700.101 30.960

Fuente: Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de
Consultoria a partir del DNP

El atraso de las actualizaciones catastrales es una de las causas del bajo predial. Por
zonas, el porcentaje de municipios que han actualizado el catastro es: Central [76%],
Caribe [74%], Nororiental [36%)], Sur [40%)], Amazorinoquia [56%)], Pacifico [64%] (DNP
2010 b, p. 130).
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De estas comparaciones sencillas se desprenden dos conclusiones. En primer lugar, los
prediales tienen una gran potencialidad. Segundo, los ingresos por regalias desestimulan
la busqueda de otras fuentes de financiacion propias.

Retomando la pregunta formulada al comenzar la seccion: ¢Las entidades territoriales
gue tienen mayor dependencia de los ingresos provenientes de regalias tienen un bajo
nivel de recaudo fiscal propio?; la respuesta es Si: cuando_hay regalias, las ET tienen
menos _incentivos para aumentar 1os_ingresos propios. En casos patrticulares, la
pereza fiscal parece menor por la relacién directa que existe entre el ICA y las regalias.

5. LA DEPENDENCIA DE LAS REGALIAS Y LA SOSTENIBILIDAD FINANCIERA

En esta seccién se responde a la pregunta: ¢Las entidades territoriales que tienen mayor
dependencia a los ingresos provenientes de regalias tienen un alto riesgo de insolvencia
financiera futura?

Las entidades territoriales estan en alguna medida regladas desde el punto de vista fiscal
y financiero, a continuacion se presentan los principales componentes normativos de la
regla fiscal territorial

Cuando fue explicado el indicador de sostenibilidad fiscal (SF y SFY) y el indicador de
capacidad de pago (CP), o solvencia, se mencioné la primera regla fiscal territorial: la ley
358 de 1997, o “ley de semaforos”, que establece un conjunto de medidas cuantitativas
para restringir el endeudamiento de los gobiernos territoriales de acuerdo con su
capacidad de pago.

Al calcular la sostenibilidad (SF) de los 80 municipios, se observé que 13 estan en
seméforo en rojo. El promedio de la relacion entre el saldo de la deuda y los ingresos
corrientes es muy elevado (151.4%). De los 13 municipios, 12 pertenecen a la categoria
6, el 50% pertenecen al departamento de Cordoba. En semaforo amarillo (50% < SF <
80%) hay 16 municipios, distribuidos de manera heterogénea sobre el territorio nacional
(departamentos de Sucre, Guajira, Cérdoba, Antioquia, Norte de Santander, Huila,
Putumayo y Meta). El resto de los municipios (51) estan en seméforo verde (SF<50%).
(Anexo 6).

Las estimaciones de la solvencia o de la capacidad de pago, CP (relacion entre los
intereses de la deuda y el ahorro operacional) indican que 14 municipios estan en
condiciones de insolvencia. De estos municipios, 10 pertenecen a la categoria 6 y el 64%
de ellos se ubican en la zona atlantica. La mayoria de los municipios analizados (62 ET)
se encuentran en seméforo verde. (Anexo 7).

Existen algunos municipios que se encuentran en semaforo rojo tanto en SF, como en
CP: San Antero - Cordoba [191.6% SF, 492.7% CP], Pueblo Nuevo - Cdérdoba [133.5%,
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284.9%], y Montelibano - Cordoba [144.3%, 61.1%]. El deterioro de SF y de CP tiene una
incidencia negativa en el desempefio fiscal.

Otra regla es la ley 617 de 2000 o “ley de responsabilidad fiscal territorial”, que fija
criterios cuantitativos para limitar el crecimiento del gasto de funcionamiento de los entes
territoriales. De acuerdo con la norma,

“Los gastos de funcionamiento de las entidades territoriales deben financiarse con
sus ingresos corrientes de libre destinacién, de tal manera que estos sean
suficientes para atender sus obligaciones corrientes, provisionar el pasivo
prestacional y pensional; y financiar, al menos parcialmente, la inversion publica
auténoma de las mismas”

Los gastos de funcionamiento de las ET no pueden superar cierta proporcion de los
ingresos corrientes de libre destinacién (YCLD) segun el tamafio de cada entidad (GFLD).
De acuerdo con la norma, las ET no pueden ir mas alld de los siguientes porcentajes:
categoria especial: 50%, primera: 65%; segunda y tercera: 70%; cuarta, quinta y sexta:
80%. Al calcular GFLD, se encontrd que el 42% de los 80 municipios tiene una relacién
superior a la que permite la ley. Estos municipios pertenecen a las categorias inferiores
(4,5y 6) (Anexo 8)

La tercera regla es la ley 819 de 2003, que fija reglas cualitativas que buscan la
transparencia y la responsabilidad fiscal. El instrumento es la realizacién anual del Marco
Fiscal de Mediano Plazo.

En la parte normativa se destaca, ademas, la “Circular Conjunta Externa” del 8 de

septiembre de 2010 30/, gue define directrices para autorizarles vigencias futuras 1 a los
departamentos y municipios. La norma trata de evitar que el abuso de las vigencias
futuras amenace la sostenibilidad de las ET. Apoyandose en la circular, la Auditoria
General de la Republica le solicit6 a las contralorias territoriales que reportaran el monto,
destino y uso de las vigencias futuras de sus sujetos vigilados, asi como las acciones de
control realizadas.

De acuerdo con la informacion reportada por las contralorias (Afio 2010), las entidades
territoriales tienen vigencias futuras autorizadas por un monto de $31.05 billones, de los
gue $14.3 billones (46%) corresponden a vigencias futuras excepcionales.

30/ Es “conjunta” porque fue expedida por el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, el Contralor
General de la Republica y el Auditor General de la Republica.

31/ 1 vigencia futura es una autorizacién por parte del Consejo Superior de Politica Fiscal (Confis)
que permite asumir obligaciones que afecten presupuestos de vigencias fiscales futuras. Existen
dos tipos de vigencias futuras: ordinarias, cuya ejecucion se inicia con el presupuesto de la
vigencia en curso, y excepcionales, que afectan el presupuesto de vigencias fiscales futuras y no
cuentan con una apropiacion en el presupuesto de la vigencia en que se concede la autorizacion.
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Todas las ET tienen que respetar las reglas fiscales. Si estas disposiciones se cumplen, la
dependencia de las regalias no debe causar insolvencia. En la practica este principio se
encuentra con dos dificultades: La primera tiene que ver con la forma de calcular los
ingresos corrientes, la segunda con la inclusién de las vigencias futuras. La estimacion
realizada en esta investigacidn es especialmente exigente, ya que en los ingresos
corrientes no se incluyen a las regalias ni el SGP (ver cuadro 1) lo que implica riesgo de
sostenibilidad financiera.

Con respecto a las vigencias futuras, no fue posible hacer un tratamiento riguroso porgque
los datos no estan disponibles a nivel municipal, no obstante los datos generales infieren
la presencia de alto riesgo de insostenibilidad financiera para una alta proporcion de la ET
de la muestra- en particular las ubicadas en los cuadrantes (1,3) y (2,3) de la matriz que
serd explicada en el siguiente capitulo - como consecuencia de la alta magnitud de
vigencias futuras excepcionales, y mas aln si estas comprometen la capacidad de
endeudamiento futuro.

Retomando la pregunta formulada al comenzar la seccion:¢ Las entidades territoriales que
tienen mayor dependencia a los ingresos provenientes de regalias tienen un alto riesgo de
insolvencia financiera futura?. La respuesta esta dividida en dos partes: la primera es NO
si las entidades cumplen estrictamente la regla fiscal territorial; y la segunda es Sl
en términos positivos- practicos-, El riesgo tiene que ver con la forma de calcular
los ingresos corrientes y con lainclusion de las vigencias futuras.

6. ESCENARIOS CON VARIACION DE RECURSOS DE REGALIAS

La tercera pregunta, ¢ Disminuir los porcentajes de inversion de regalias en las entidades
gue no han alcanzado coberturas minimas (60% para departamentos y 75% para
municipios), posibilitaria un mayor recaudo propio y por tanto un mejor escenario
financiero en las entidades mayores beneficiarias de estos recursos? Esta pregunta tiene
dos componentes. El primero es: ¢ Cual seria el impacto de una reduccién de las regalias
en la estructura fiscal de las ET? Y el segundo es: ¢Si se mantiene el monto de las
regalias pero se aumenta el margen de discrecionalidad en el gasto de regalias por parte
de la ET, cual es el impacto en el cumplimiento de las coberturas basicas y en el esfuerzo
fiscal? En otras palabras, qué pasa si se mantiene el monto de las regalias pero se
modifica su distribucion.

Ya es sabido que los municipios pueden destinar el 90% de las regalias a la inversion y el
10% a interventoria (ley 1283 de 2009), siempre y cuando hayan logrado el cubrimiento
en metas de mortalidad infantil, salud de la poblacién mas pobre, educacion, agua potable
y alcantarillado. De lo contrario, tienen que invertir el 75% con el objeto de conseguir esta
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cobertura 32/. Algunos gobernantes de los municipios sin coberturas minimas estan
proponiendo que se flexibilice esta distribucion. En su opinion, la libre disponibilidad de los
recursos les permitiria desarrollar actividades con efectos multiplicadores que, en el
mediano plazo, generarian procesos enddgenos que favorecen la ampliacion de las
coberturas.

6.1. ELIMPACTO DE LA REDUCCION DE LAS REGALIAS EN LA ESTRUCTURA FISCAL

Esta seccion busca responder el primer componente de la pregunta: ¢Cudl seria el
impacto de una reduccién de las regalias en la estructura fiscal de las ET? Para realizar
los ejercicios, se clasificé a los 80 municipios en una matriz basada en dos indicadores:
sostenibilidad fiscal (SF) y el esfuerzo fiscal (EFY). Adicionalmente, en cada cuadrante fue
incluido: i) la categoria del municipio, ii) el nivel de cobertura en educacién, salud, agua
potable y saneamiento basico, iii)la posicion en el ranking de desempefio fiscal,
incluyendo a todos los municipio del pais. Las relaciones se presentan en la siguiente
matriz (Anexo 9A. 9B Y 9C)).

Indicador de sostenibilidad = Saldo de la Deuda/ Ingresos
Corrientes

saldo <50% 50% < Saldo <80% | RNSAIGOES0N

>15%

Cuadrante 1.1 Cuadrante 1.2 Cuadrante 1.3

Ingresos Totales

Cuadrante 2.1 Cuadrante 2.2 Cuadrante 2.3

Ingresos tributarios/

En el cuadrante 1,1 (Anexo 9.A) se encuentran los municipios mejor calificados. Estan en
semaforo verde en sostenibilidad financiera y un esfuerzo fiscal bueno. A este grupo
pertenecen 11 municipios, y la mitad estan en categoria 6. Adicionalmente, 6 de estas
entidades estan posicionadas a nivel nacional en los primeros 150 lugares, segun el
indicador de desempefio fiscal del DNP. En promedio, SF es 14.8%, que esta muy por
debajo del limite de 80%.

Por el lado de las certificaciones, el panorama no es destacable. Ninguno de los
municipios ha alcanzado las metas propuestas en términos de mortalidad infantil. De los

32/ “De conformidad con lo previsto en el decreto 1747 de 1995, cuando no hayan alcanzado tales
niveles de cubrimiento, los municipios deben destinar el 75% de sus regalias a dicho proposito.
Los recursos no destinados a alcanzar y mantener los niveles de cubrimiento en materia de
coberturas se pueden utilizar para financiar proyectos prioritarios contemplados en el Plan de
Desarrollo Municipal” (DNP 2007). Ver, ademas, el dec. 416 de 2007.
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11 municipios, en salud 8 han alcanzado coberturas y en educacion 3. En alcantarillado
. 33
Unicamente 1 ET /.

En el cuadrante 2,1 (Anexo 9.A) estan los municipios con buena sostenibilidad, pero con
bajo esfuerzo fiscal. En este cuadrante hay 40 municipios. Ninguno de los municipios ha
alcanzado las metas propuestas en términos de mortalidad infantil. La mitad de los
municipios han alcanzado coberturas en salud (22), 11 ET en educacion. Un municipio
[Yaguard (Huila)] ha cumplido coberturas de acueducto-alcantarillado y salud. Hay 14
municipios que no han alcanzado ninguna de las coberturas minimas exigidas por la ley.

Los 16 municipios de los cuadrantes 1,2 y 2,2 (Anexo 9.B) se encuentran en seméaforo
amarillo. El promedio de SF es de 59% y el de EFY es de 18%. Por otro lado, en el grupo
se ubican 5 capitales departamentales: Cucuta (Norte de Santander), Neiva (Huila),
Riohacha (Guajira), Sincelejo (Sucre) y Yopal (Casanare). Ninguna de las entidades
ubicadas en estos cuadrantes cumplieron coberturas en mortalidad infantil ni en
educacion, 7 ET han alcanzado coberturas en salud, y solamente 2 en aguas (acueducto

. 34 . . : .
y alcantarillado) . Existen 9 municipios sin cobertura alguna (Céceres, La Apartada,
Taraza, Ayapel, Barrancas, Orito, Palermo, Sampués y San Marcos).

En los cuadrantes 1.3 y 2.3 estadn los 13 municipios peor calificados. La situacién es

L . . L. 35/ . L
pésima en el cuadro 2.3, donde se ubican 11 municipios . Ninguno de los municipios
estd a “paz y salvo” en mortalidad infantil, acueducto-alcantarillado.

Para responder la pregunta de este capitulo, se seleccion6 una muestra de municipios de
cada cuadrante. Los criterios fueron: i) Que tengan producciones de recursos naturales no
renovables diferentes (petréleo, carbén, gas, metales precios, etc.) (Anexo 10); ii) Que
tengan diferentes grados de cobertura; iii) Que permitan comparar entre municipios con
diferentes montos de regalias, y; iv) Algunas capitales de departamento.

Posteriormente se construyeron tres (3) escenarios:
e Uno denominado de statu quo: proyeccion de regalias de acuerdo a la tendencia
historica-
e Un incremento futuro (a partir del 2011) con respecto al anterior escenario del 20%
en los recursos de regalias
e Una reduccion futura del 20% con respecto al primer escenario.

Los criterios con sus estadisticas descriptivas se presentan en el cuadro 17, en este se
muestra la tasa de crecimiento anual maxima y minima de los recursos de regalias. Se

33/ villavicencio (Meta).
34 cucuta (Norte de Santander) y Neiva (Huila).

35/ Aipe (Huila) [349, puesto en el ranking del IDF nacional], Buenavista (Cordoba) [972], Corozal
(Sucre) [1015], Covefias (Sucre) [915], Maicao (Guajira) [441], Montelibano (Cérdoba) [902],
Mofiitos (Cdrdoba) [736], Pueblo Nuevo (Cérdoba) [985], Puerto Libertador (Cérdoba) [851], San
Antero (Cordoba) [1033], San Bernardo del Viento (Cérdoba) [719].
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notan dos municipios atipicos: Clcuta y Santa Marta, el primero de categoria especial y el
segundo de primera categoria- municipios relativamente grandes en poblacién y recursos.
El promedio de crecimiento anual de las 80 ET fue de 13,1% sin los dos municipios
anteriores, con una desviacién estandar bastante alta, 16,8%, por eso se tomaron
escenarios de crecimiento y decrecimiento de las regalias en 20%.

Cuadro 17.
Criterios estadisticos 80 ET crecimiento de regalias 2004-2009

Maxima tasa de crecimiento municipal 76,60%
Minima tasa de crecimiento municipal -20,10%
Maxima tasa de crecimiento municipal sin Clcuta y Santa Marta 62,30%
Promedio tasa de crecimiento municipal sin Clcuta y Santa Marta 13,10%
Desv. Estandar sin Clicuta y Santa Marta 16,80%
Intervalo de Confianza 6,20%
Cantidad de municipios que presentaron crecimiento 60
Cantidad de municipios que presentaron decrecimiento 20
Promedio de aumentar 18,50%
Promedio de disminuir -7,80%
Desv. Estdndar de los municipios que presentaron crecimiento 14,30%
Desv. Estandar de los municipios que presentaron decrecimiento 5,90%

Fuente: Calculos propios con informacién de DNP

Adicional a tener en cuenta la tendencia de crecimiento de las regalias, se analizaron las
proyecciones de produccion, precios y recursos de regalias a nivel nacional para el
periodo 2010-2020. Se observa un grado de incertidumbre y error considerable, dado la
alta volatilidad de las anteriores cifras, sobre todo, los precios internacionales componente
importante de los recursos a girar de regalias. Recuérdese que la metodologia propuesta
planteo que los ingresos por regalias (R) del ente territorial k dependen en particular de:

Donde o es la participacion en las regalias (incluye todos los aspectos legales
relacionados con la distribucién), PUS el precio en doélares, TC es la tasa de cambio, g la
cantidad producida. La informacién basica se tom6 de estimaciones de la ANH,
Ingeominas y MHCP.

El cuadro 18 presenta las estadisticas bésicas de los precios de los principales productos
gue causan regalias, donde se nota una gran desviacion y alta volatilidad.
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Cuadro 18.
Estadisticas sobre los precios de principales bienes que generan regalias 2000-
2010
Petréleo Gas Niquel Hullas calr)icl)':és Hullas| Coquey
USS$/barril USS /BTU Antracitas | _, L. .
(a diciembre) |(a diciembre) US$/ Ton US$/Ton Térmicas |(Metallirgico) | Semicoque
USS/Ton USS$/Ton USS$/Ton
2000 - 2010 2000- 2009 | 2000 - 2010 | 2000 - 2010 (2000 - 2010, 2000 - 2010 | 2000 - 2010
Promedio 51,9 6,7 16.541,00 104,3 47,3 56,7 136,5
Desviacion estandar 25,16 2,8 9.660,10 20,4 19,8 37,8 67,3
Minimo 19,33 2,4 5.921,40 76,4 26,1 22,5 67,1
Maximo 91,73 13 38.968,00 147,9 77 127 287,9

6.2. METODOLOGIA DE CONSTRUCCION DE LAS PROYECCIONES Y ANALISIS DE COMPORTAMIENTO
FINANCIERO

Las estimaciones del statu quo se realizaron para el periodo 2010-2014 proyectando las
regalias de cada municipio de la muestra con informacion histérica 1993-2009.
Adicionalmente se consultaron y contrastaron estas tendencias, con estimaciones
realizadas por el gobierno nacional sobre produccion, precios y regalias de los productos
concernientes a las regalias® que fueron utilizadas para formular la Estrategia Econémica
y Fiscal 2010-2014 por parte del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP, 2010).
Estas se presentan en el Anexo 11.

En todos los casos las estimaciones presentan un grado de incertidumbre y cierto grado
de error, dados los niveles de aleatoriedad sefialados en los dos cuadros anteriores y
resaltados por el MHCP en las estimaciones citadas anteriormente.

La metodologia de analisis parti6 de estimar la tendencia histérica de los recursos de
regalias y los ingresos tributarios de los municipios de la muestra (2010-2014).

A estos valores estimados del statu quo se les consideré dos escenarios futuros,
denominados escenarios dos y tres. El escenario dos representa un recorte futuro de
recursos de regalias equivalentes a un 20% para el mismo periodo, y el escenario tres un
incremento de estas en el 20%. Por considerar mas relevante el escenario dos, se
evaluaron las estrategias de respuesta a nhivel de los ingresos tributarios con respecto al
recorte del 20% considerando dos opciones: Una siguiendo la tendencia de crecimiento
histérico de los ingresos tributarios y observando el grado de respuesta que tendria a nivel
tributario para compensar el recorte que pudieran tener los entes territoriales. Y la otra en
el caso de que este crecimiento no fuera suficiente para dicha compensacion, se

36 Las estimaciones se realizaron por parte de Ingeominas, Ministerio de Hacienda y Ministerio de
Minas.
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consider6 el maximo grado de incremento que a nivel del recurso tributario fuera
necesario para compensar la reduccion respectiva.

Este analisis partié de considerar un comportamiento fiscal y financiero de las ET similar
a la tendencia historica sefialado en la matriz anteriormente descrita. La pregunta
fundamental es: ¢ Qué sucedera con el desempefio fiscal futuro del municipio?

El punto de partida es la utilizacion especifica de los recursos de regalias en inversiones
sefaladas en el respectivo Plan de Desarrollo Municipal y en la normatividad vigente.
e Las regalias se deben destinar basicamente (90%) a proyectos de inversion, el
restante 10% a interventoria.
e Este principio se justifica siempre y cuando hayan logrado el cubrimiento en metas
de mortalidad infantil, salud de la poblacién més pobre, educacion, agua potable y
alcantarillado®, de lo contrario tienen que invertir el 75% con el objeto de
conseguir esta cobertura.

De esta forma dos fueron las hipétesis de trabajo consideradas:
e La reduccién de recursos de regalias afecta directamente las alternativas de
inversion (o la eficiencia en la utilizacion de estas).
e Se mantienen a priori las siguientes consideraciones en cuanto a coberturas
minimas exigidas en las 80 ET:
o Ninguno presenta cobertura en mortalidad infantii minima (16,5 por
¢/1000).
o Solo cinco (5) de los 80 ET presentan cobertura minima en acueducto, 5 en
alcantarillado.
o En el caso de educacion los niveles de cobertura son relativamente
mejores, veinte (20) de las 80 ET alcanzaron la cobertura.
o En salud, (43) municipios alcanzaron cobertura en este sector.

El anexo 12 presenta las proyecciones respectivas para la muestra de municipios de cada
cuadrante de la matriz con los tres escenarios descritos.

37 “De conformidad con lo previsto en el Decreto 1747 de 1995. Cuando no hayan alcanzado tales
niveles de cubrimiento, los municipios deben destinar el 75% de sus regalias a dicho propdsito. Los
recursos no destinados a alcanzar y mantener los niveles de cubrimiento en materia de coberturas
se pueden utilizar para financiar proyectos prioritarios contemplados en el Plan de Desarrollo
Municipal” Actualizacion Cartilla de Regalias. DNP (2007)
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6.3. ESCENARIOS: STATU QUO, DISMINUCION DEL 20% E INCREMENTO DEL 20% CON RESPECTO
AL STATU QUO

La informacion base para la estimacion del comportamiento de este escenario fue la
disponible para el periodo 1993-2009. A las regalias proyectadas-statu quo- se les redujo
y se les incrementd un 20% de los recursos.

La compensacion de la reduccién por el lado de los ingresos tributarios se llevé a cabo
suponiendo que el municipio contindia la tendencia histérica seguida hasta el presente.
Ello significa que se mantiene en el mismo cuadrante de la matriz. Se supone como ya se
menciond, que la reglamentacion vigente se mantiene.

Con respecto a este segundo escenario-reduccion del 20% de regalias-, la principal

conclusion es la disminucion de los gastos de inversion38. Las ET podrian compensar
esta reduccion: aumentando la deuda, la tributacion, las transferencias de la nacion v,
sobre todo, generando sefiales claras del mejoramiento de la calidad de la inversion.
Adicionalmente, podrian realizar un mayor esfuerzo propio- mayor recaudo del impuesto
predial-. Con la salvedad que para lograr estimular el aumento de los prediales es
necesario tomar decisiones desde el Gobierno, como la modernizacion del IGAC, la

. . . ., 39
exigencia de actualizacion catastral, etc. /.

Con respecto al tercer escenario- incremento en los recursos de regalias-, la principal
conclusion es que estos permiten aumentar los gastos de inversion y probablemente
mejorar los indicadores de cobertura (no siendo tan claro, como se demostrara en la
siguiente seccién). No obstante el riego de que la pereza fiscal aumente sigue latente
como se evidencio anteriormente.

Las conclusiones de cada grupo de municipios y la descripcion de las proyecciones se
muestran en el anexo 12.

Retomando la pregunta de esta seccién ¢ Cual seria el impacto de una reduccién de las
regalias en la estructura fiscal de las ET?

Las respuestas son:

38 Obsérvese qgue dados los supuestos de destinacion especifica de las regalias, los gastos de
funcionamiento no tienen por qué verse afectados

39/ En el proyecto de la ley del Plan Nacional de Desarrollo (Ministerio de Hacienda 2011, art. 18)
propone aumentar la tarifa minima del predial y deja abierta la posibilidad de que la estructura sea
progresiva, en funcion del nivel socioeconémico de las familias, el uso del suelo, la antigiiedad de
la formacion o actualizacion catastral, el rango de area, el valor del avaldo.
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a. Reduccién de los gastos de inversion:

Los departamentos40 y municipios‘u, deben destinar el 90% de sus regalias a proyectos de
inversion siempre y cuando hayan alcanzado los niveles de cubrimiento en materia de
mortalidad infantil, salud de la poblacion pobre, educacion basica, agua potable y
alcantarillado, de conformidad con lo previsto en el Decreto 1747 de 1995; de esta
manera, si la entidad territorial no ha alcanzado los niveles de cubrimiento en los sectores
exigidos y adicionalmente experimenta una disminucion del monto de regalias, es
inevitable la reduccién en los gastos de inversién del municipio, ya que contarian con
menos recursos para tal fin.

Paralelamente, el aumento en los montos de regalias tiene efectos positivos sobre los
gastos de inversion y de funcionamiento; estos Ultimos se convierten en gastos
recurrentes de la ET, de tal forma que si tiene el efecto contrario- se reduce el monto de
regalias- es muy probable que los gastos de funcionamiento, en los que se incurrieron
previamente, no se reduzcan por la forma recurrente en que se convirtieron (Flypaper
efffect).

b. Aumento de la Deuda Municipal:

Para aquellas ET cuyos indicadores de sostenibilidad y solvencia les permite contar con
cierto margen de maniobra en la adquisicion de créditos, como respuesta a la necesidad
de compensar la disminucion de recursos (regalias) que financiaban sus gastos de
inversion y funcionamiento.

c. Otras implicaciones

Adicionalmente la reduccidon genera acciones propias que deben emprender los
municipios para compensar la disminucion de los gastos de inversion:

e Aumentar el esfuerzo propio en todos los municipios.

e Aumentar los montos de transferencias de la nacion en los municipios mas
pequefios, categorias: 3, 4, 5y 6, principalmente para aquellos cuya situacion de
solvencia y sostenibilidad no es favorable.

e No obstante la mayor leccion, es la necesidad del mejoramiento en la calidad de la
inversion y la generacion de sefiales para un cambio institucional de mejoramiento
del esfuerzo propio (actualizacion catastral, entre otros).

40 ey 756 de 2002, articulo 13.
41 | ey 756 de 2002, articulo 14.
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6.4. ELIMPACTO EN EL CAMBIO EN EL DESTINO DE LAS REGALIAS

En esta seccidn se responde a la pregunta: ¢, Si se mantiene el monto de las regalias pero
se aumenta el margen de discrecionalidad, cudl es el impacto en los niveles de coberturas
basicas y en el esfuerzo fiscal?

Las coberturas minimas requeridas son: mortalidad infantil maxima [16.5 por cada mil
nacidos vivos], cobertura minima en salud de la poblacion pobre [100%], cobertura
minima en educacion [100%], cobertura minima en agua potable [91.5%)], cobertura
minima en alcantarilado [85.8%]. Estas coberturas deben ser certificadas
respectivamente por el DANE, el Ministerio de Proteccion Social, el Ministerio de
Educacion Nacional y la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios.

Solamente en el 2009, los 80 municipios invirtieron42, aproximadamente,
$5.1billones de pesos. El promedio por sector fue: salud [$17.5 mm], educacién [$22.5
mm)], aguas y alcantarillado [$10.7 mm]. El promedio de financiacion de regalias por
sector fue: salud [$2.3 mm], educacion [$5.5 mm], aguas y alcantarillado [$6.9 mm]. En el
promedio, las regalias habrian financiado el 30.1% de la inversion.

El balance de los 80 municipios en términos de cumplimiento de coberturas es negativo,
ya que en el 2009, 30 municipios (el 37%) no cumplieron ninguna cobertura minima. De
los municipios restantes, 46 han cumplido una o dos coberturas como maximo, preocupa
gue 8 de estos municipios tengan una relacién de dependencia (RY) superior al 50%. Los
4 municipios que faltan cumplen por lo menos, 3 coberturas, dentro de los 4 tres son
capitales departamentales (Cucuta, Neiva y Villavicencio).

Por sectores, de los 80 municipios, en salud 43 han cumplido esta cobertura, en
educacién 20, en acueducto 5, en alcantarillado 5, y ninguno ha cumplido en mortalidad
infantil.

El cuadro 19 muestra los resultados de la correlacién entre el cumplimiento de la

cobertura * vigente y el gasto de inversion (Agregado 2005 — 2009 a precios constantes
2009) de los 80 municipios en salud, educacion, agua potable y alcantarillado. En general,
las correlaciones no son significativas. Por tanto, no se observa relaciéon entre mayor
gasto y cobertura; Realizando pruebas de hipétesis, se resalta que estos coeficientes de
correlacion no son estadisticamente diferentes de cero (ausencia de correlacién) bajo un

42 Cifras en pesos corrientes.

43/ gj cumplimiento en la cobertura es una variable dummy, con valores de 1 cuando cumple la
cobertura y de 0 cuando no la cumple. El coeficiente de correlacion se distribuye como una t-

student con 2 grados de libertad. Los valores criticos bajo dos colas son: t;:o,oﬁ 9,925; t;zo’%:

2,920; t;_,,=1,886.
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nivel de significancia del 0,05 con excepcion del caso Total en Acueducto y bajo un nivel
de significancia del 0,1 Total Salud, Acueducto y Alcantarillado son significativos.

Cuadro 19
Correlacion entre el gasto y la cobertura segun
categoria* (2007-2009) - 80 municipios de la muestra

Categoria Salud Educacion Acueducto Alcantarillado
Categoria 1 Con Sin cobertura N.D Sin cobertura
cobertura @ @ @
(2)***
Categoria 2 Con N.D N.D N.D
cobertura @y @y @
@)
Categoria 3 Con Sin cobertura Sin cobertura Sin cobertura
cobertura = Ol (Ol
(1)***
Categoria 4 0,57 0,10 Sin cobertura Sin cobertura
@67~ (0.25) --) --)
@ ® ® ®
Categoria 5 0,301 0,37 Sin cobertura Sin cobertura
(1,18) (0,89) (=) (=)
(7) @) ) 7)
Categoria 6 -0,05 0,11 0,07 0,07
(-0,39) (0,81) (0,52) (0,52)
(58) (58) (58) (58)
Categoria E Con Sin cobertura Con cobertura Con cobertura
cobertura @y Ol @
(1)***
Total 0,26 -0,07 0,33 0,25
(2,41) (-0,58) (3,05) (2,25)
(80) (80) (80) (80)

En cada casilla, el primer nimero es el coeficiente de correlacién, el segundo es el valor de t-
student y el tercero es el nimero de municipios.
* es significativo al 90%
** @s significativo al 95%
Fuente: Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de
Consultoria a partir del DNP

Los resultados indican problemas relacionados con la eficiencia del gasto, dado que
incrementos en la inversion, en cada uno de los componentes, no garantizan el
cumplimiento de la cobertura

Con el fin de evitar las dificultades derivadas del bajo nUmero de municipios en algunas
de las casillas del cuadro 19, se llevaron a cabo otros ejercicios incluyendo al total de los
80 municipios. Un primer paso es analizar la relacién entre el gasto en salud y el
cumplimiento de la cobertura. En los ultimos 5 afos, el monto (precios constantes de
2009) que en promedio cada uno de los municipios destind a la salud fue de $55.6 mm
(cuadro 20).

Se estim6 una correlaciéon de 0.26, la cual es poco significativa. Como era de esperarse
las capitales departamentales son quienes invierten mayores montos en el sector.
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Municipios de la muestra con mayor inversiéon en salud (Agregado 2005 — 2009 -
precios constantes de 2009) — Millones de pesos

Categoria ET Agregado Cobertura
1 CARTAGENA (BOLIVAR) 741.942 Sl
E CUCUTA (N. DE SANTANDER) 327.523 SI
2 SANTA MARTA (MAGDALENA) 238.953 Sl
2 NEIVA (HUILA) 211.451 Sl
4 SINCELEJO (SUCRE) 179.922 SI
2 VILLAVICENCIO (META) 173.984 S|
4 MAICAO (GUAJIRA) 142.953 Sl
1 BARRANCABERMEJA (SANTANDER) 124.410 Sl
6 URIBIA (GUAJIRA) 118.629 NO
4 RIOHACHA (GUAJIRA) 116.549 Sl
3 YOPAL (CASANARE) 99.538 Sl
4 ARAUCA (ARAUCA)** 80.531 SI
6 MANAURE (GUAJIRA) 79.983 SI
5 ACACIAS (META)** 69.963 SI
6 SAHAGUN (CORDOBA) 61.075 NO
6 ARAUQUITA (ARAUCA) 57.950 NO

PROMEDIO 80 ET 55.594

** Municipios con una relacion R/Y>50%.
Fuente: Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de

Consultoria a partir del DNP

Posteriormente se llevd a cabo un ejercicio similar con educacion (cuadro 21), la cual ha
sido financiada en promedio con un monto de $87. 2 mm. De los 80 municipios solamente
20 cumplen la cobertura. Adicionalmente, se obtuvo un coeficiente de correlacién de
Pearson poco significativo (0,07).
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Cuadro 21
Municipios de la muestra con mayor inversion en educacion (Agregado 2005 — 2009
- precios constantes de 2009) — Millones de pesos

Categoria ET Agregado Cobertura
1 CARTAGENA (BOLIVAR) 1.257.750 NO
E CUCUTA (N. DE SANTANDER) 880.220 NO
2 SANTA MARTA (MAGDALENA) 516.532 NO
2 VILLAVICENCIO (META) 513.174 Sl
2 NEIVA (HUILA) 509.218 NO
4 SINCELEJO (SUCRE) 383.949 NO
1 BARRANCABERMEJA (SANTANDER) 320.509 NO
4 SAN ANDRES DE TUMACO (NARINO) 221.281 NO
4 CIENAGA (MAGDALENA) 206.121 NO
4 MAICAO (GUAJIRA) 173.189 Sl
6 SAHAGUN (CORDOBA) 155.036 NO
6 URIBIA (GUAIJIRA) 98.877 NO

PROMEDIO 80 ET 87.232

Fuente: Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de
Consultoria a partir del DNP

Es destacable el hecho que el gasto promedio en este sector es muy superior al de salud
en una proporcion del 60% y sin embargo, solamente 20 municipios cumplen cobertura
(50% menos que las coberturas alcanzadas en salud).

Los resultados son menos alentadores en los sectores de acueducto y alcantarillado.
Entre 2005 y 2009 los 80 municipios han invertido en promedio $42.5 mm. En este sector
el peso de la financiacién de la inversién con regalias es mas significativo que en el sector
salud y educacion.

De los 80 municipios, Unicamente cinco (5) han alcanzado el nivel de cobertura en
acueducto y cinco (5) en alcantarillado, y solamente tres (3) han alcanzado
simultdneamente las dos coberturas en aguas: Arauquita (Arauca), Cucuta (N. de
Santander); Neiva y Yaguara (Huila). El coeficiente de correlacién arrojé un valor de 0.33
(Acueducto) y 0.25 (Alcantarilladlo).

No existe evidencia estadistica para concluir que con mayor inversion se cumpla con la
cobertura de la ET en cada uno de los sectores; por ejemplo, municipios como Piamonte
(Cauca) y Maceo (Antioquia) poseen montos de inversion 10 veces inferiores al promedio
por sector en salud y educacion, y aun asi han alcanzado los niveles de coberturas
exigidos por la ley en estos sectores. Por tanto el grueso del problema esté en la calidad y
eficiencia de la inversion publica, y en la baja capacidad institucional de las regiones.

Se mencionaba anteriormente, que algunos gobiernos defienden la hip6tesis que si

disponen de un mayor grado de discrecionalidad en el gasto de los recursos de regalias el
impacto sobre coberturas basicas y esfuerzo fiscal seria favorable. Se analiz6 la forma
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como se estan usando los ingresos corrientes de libre destinacion (YCLD). De manera
mas especifica, se calculé la inversién de libre disponibilidad (ILD), que es igual a la
inversion total menos los recursos que se destinan a salud, educacion, agua y
alcantarillado. Se comparé la ILD con el predial per cépita (PrP) y con el ICA per capita
(ICAP).

El primer ejercicio compara la inversién de libre disponibilidad (ILD) con el predial per
capita (PrP). La correlacion se presenta en la gréafica 6. El criterio normativo subyacente a
la gréfica es el siguiente: cuando la ILD aumenta el municipio crea condiciones propicias
para que el predial per capita aumente. Los resultados muestran que esta hipotesis no es
cierta. De acuerdo con el principio normativo que sefialado, la gréfica deberia tener una
pendiente positiva: a mayor ILD, el predial per capita aumenta.

Tal y como se observa en la gréfica, en la realidad no sucede asi. El predial estd muy
concentrado y no guarda relacion con la ILD. Incluso, como se muestra a continuacion, la
pendiente seria negativa.

Graéfica 6.
Relacion entre lainversion de libre disponibilidad (ILD)
y el predial per capita (2005-2009).
61 municipios de la muestra. Pesos corrientes

150000

100000
e
-
-
P -

FPredial_Per_Capita

50000

40000 0000 80000
Inversion_kbre

* El ejercicio se hizo con 61 municipios con informacion completa. \
*En total se utilizaron 305 observaciones.
Fuente: Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de
Consultoria a partir del DNP.

La conclusion es evidente: la_ampliacion de la libre destinacién no se refleja en un
mayor_impuesto predial per capita. El hecho de que los municipios gocen de mayor
libertad para usar sus recursos, no garantiza un aumento del esfuerzo fiscal via predial.
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Este resultado pone en tela de juicio la hipétesis que la liberalizacion en el uso de los
recursos favoreceria la dindmica endégena del municipio.

Para realizar el analisis econométrico se parte de esta ecuacion general:

oy reune las caracteristicas del municipio k. Primero se ejecutd el ejercicio suponiendo
efectos aleatorios (Wooldridge 2000). En este caso, la ecuacion lineal tiene un intercepto
(o) aleatorio para cada municipio. Este punto de corte no depende de la variable
explicativa ILD.

Los resultados de la estimacion indican que no hay evidencia que permita afirmar que la
ILD genera un incremento en el PrP (Predial per capita). El valor de p; es -0.0472, y no es
significativo al 95%.

En la regresion bajo efectos fijos, el intercepto ay si esta correlacionado con ILD. La
estimacion se realiza en diferencias. El estimador resultante se conoce como within
estimator. En este caso, el valor de B, es -0.088, que tampoco es significativo al 95%.

Mediante el test de Hausman (1978) 44/ se compararon los valores B; de ambos
modelos, con el fin de determinar cudl de los dos se aproxima mejor a los datos
originales. Se encontr6 que con una probabilidad superior al 95%, el modelo de efectos
aleatorios se ajusta de manera adecuada a los datos originales.

Con el ICAP se llevé a cabo un ejercicio similar con el predial. La grafica 7 capta la
relacién entre el ICAP vy el ILD. Desde el punto de vista normativo, se esperaria que un
aumento en la ILD estuviera acompafiado de un aumento del ICAP. Esta relacion positiva
se observa a partir de la linea roja hacia la derecha. Se aplicé una regresiéon similar.

441 ver, ademas, Hausman y McFadden (1984).
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Gréfica 7.

Relacion entre ILD#% y el ICA per céapita (2005-2009)
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*El ejercicio se hizo con los 80 municipios.

*En total se utilizaron 400 observaciones.

*El ICA per capita esta en pesos corrientes, y la ILD
en millones de pesos corrientes.

Fuente: Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de
Consultoria a partir del DNP.

En la regresion de efectos aleatorios, el valor de B; es 1.24, y es significativo al 99%. En la
regresion de efectos fijos, B es 0.763, que no es significativa al 95%. En este caso el test
de Hausman es fundamental, porque los resultados de los dos modelos son distintos. El
modelo que mejor se ajusta a los datos es el de efectos fijos: Se sigue entonces, que el
IDL no estimula el ICAP.

Finalmente, siguiendo una metodologia similar fue estimada la relacién:

Se trata de analizar el impacto del monto de regalias (R) en el ICAP. En la regresion de
efectos aleatorios, el valor de B, es 1.509 que es significativa al 95%. Y en la regresion de
efectos fijos, p; es 1.271 que también es significativo al 95%. Después de aplicar el test
de Hausman, resulta que el modelo de efectos fijos se ajusta mejor a los datos. En otras
palabras, las regalias si tienen una incidencia positiva en el ICA.

45 Inversion de libre disponibilidad.
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Retomando la pregunta de la seccidn: ¢Si se mantiene el monto de las regalias pero se
aumenta el margen de discrecionalidad en el gasto de regalias por parte de la ET, cual es
el impacto en el cumplimiento de las coberturas béasicas y en el esfuerzo fiscal?

Los resultados anteriores muestran gque la libre asignacién de recursos no _es
garantia ni de un mejor desempeiio fiscal de los municipios, ni de un avance en las
coberturas basicas.
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ANEXOS CAPITULO COMPONENTE 5.2:

ANALISIS DE LAS SOSTENIBILIDAD Y SOLVENCIA FINANCIERA A MEDIANO PLAZO DE LAS
80 ENTIDADES TERRITORIALES MAYORES RECEPTORAS DE REGALIAS EN EL PAIS
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Plan de trabajo para realizar el andlisis cualitativo de los principales agentes de las
Entidades territoriales responsables de la organizacion y el funcionamiento del
sistema de regalias directas

A continuacién se anexan los formularios que sirvieron de guia para el desarrollo de las
entrevistas a profundidad del Componente 5.2

El primer formulario estaba dirigido a funcionarios publicos municipales, mientras el
segundo formulario estaba especificamente disefiado para dirigir la entrevista con lideres
del control social.

En ambos casos, los formularios han sido concebidos para responder a las preguntas
orientadoras que dominan el desarrollo del ejercicio de sostenibilidad y solvencia
financiera de las entidades territoriales mayores receptoras de regalias en el pais:

i) ¢Las entidades territoriales que tienen mayor dependencia de los ingresos
provenientes de regalias tienen un bajo nivel de recaudo fiscal propio? ii) ¢Las
entidades territoriales que tienen mayor dependencia de los ingresos de regalias
tienen, en el futuro, un alto riesgo de insolvencia financiera? iii) ¢(Cudl seria el
impacto de una reduccion de las regalias en la estructura fiscal de las ET? : ¢Si se
mantiene el monto de las regalias pero se aumenta el margen de discrecionalidad,
cudl es el impacto en los niveles de las coberturas basicas y en el esfuerzo fiscal?

La consultoria estructurard los cuestionarios que guiaran las entrevistas a los funcionarios
de los municipios y a los lideres de control social.

A continuacién se enuncian los principales aspectos de las entrevistas y luego se
presentan los formularios para cada capitulo; Una primera programacion de las visitas
para el desarrollo del trabajo de campo, se presneta al final de esta seccion.

El formulario para los funcionarios publicos municipales se estructura en los siguientes
cinco (5) capitulos:

Percepciones generales

Gestion y planeacion del presupuesto proveniente de regalias
Evaluacién y monitoreo de los recursos invertidos
Sostenibilidad financiera

Contratacion

® 20T

En tanto que el formulario a lideres del control social se estructura de la siguiente manera:

a. Contexto
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Relacién con la alcaldia

Regalias

Contratacién

Relacién con entidades de control

Entrevista con funcionarios putiblicos municipales

Perfil de los entrevistados:

W N

ok

Alcalde o quién él designe

Secretario de Planeacion

Secretario de Hacienda o jefes de presupuesto
Supervisor de contratos

l. Percepciones generales

¢Segun su conocimiento coGmo maneja el municipio el tema de las regalias?

a. ¢De donde provienen las regalias del municipio?

b. ¢Quién decide en qué se gastan las regalias?

c. ¢Quién es el ordenador del gasto?

d. ¢Qué porcentaje del presupuesto anual del municipio ocupan las regalias?

e. ¢Cbomo se establece la destinacion de los recursos de regalias?
¢ Hace cuanto recibe el municipio regalias?
¢, Cuales son los principales proyectos que se han realizado con fuentes
provenientes de regalias en los dltimos 5 afios?
¢,Cudles son para usted los proyectos exitosos?
¢,Cuales son para el municipio los indicadores de éxito? (por qué han sido
exitosos, en qué se ve este éxito)
¢, Qué proyectos financiados con regalias cree usted no dieron los resultados
esperados? Y ¢ por qué?
¢ Como han cambiado a este municipio las regalias?
Educacion
Salud
Mortalidad infantil
Agua potable
Alcantarillado
Calidad de vida
Infraestructura
Calidad de la administracion

S A

L1, Gestién y planeacién del presupuesto proveniente de regalias

¢ Existen herramientas de gestion de presupuesto para la priorizacion sectorial de

los recursos provenientes de regalias?
¢,Cudles son los criterios de seleccion y priorizacion de proyectos a realizar con
dineros de regalias?

0. ¢ Quienes participan en dicha decision?
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. ¢, Existen las capacitaciones necesarias para el personal de la alcaldia en temas
como?

a. Lareglamentacion sobre las regalias

b. El manejo de presupuesto

c. Laformulacién, seguimiento y evaluacién de proyectos
¢ Existen diferencias en la forma de manejar el presupuesto y en la decision de
financiar una inversion, dependiendo si el dinero proviene de regalias o de otras
fuentes?

a. Recursos humanos
b. Recursos técnicos y tecnoldgicos
c. ¢Qué se podria mejorar en la planeacion?

¢La alcaldia cuenta con los recursos necesarios para poder planear los proyectos?

Il. Evaluacién y monitoreo de los recursos invertidos

14.

15.
16.
17.

18.

19.

20.
21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

¢ Quién hace seguimiento a los proyectos realizados con dineros de las regalias
el municipio?

a. Interno

b. Externo
¢, Como se hace ese seguimiento (especialmente el interno)?

y evaluar los resultados de los proyectos financiados con dinero de regalias?
de las inversiones que se realizan con recursos de regalias directas?
a. Dentro de la institucion

b. Hacia la sociedad civil

invierte regalias?
¢, Cudles son los indicadores con los que mide la satisfaccion?

un mal procedimiento en el uso de las regalias?

en

¢Hay una politica, agenda de gobierno o plan para la produccién de estadisticas?
¢,Cuales son los procedimientos e indicadores especificos para hacer seguimiento

¢, Cudles son los mecanismos o estrategias para socializar el progreso y resultados

¢ Como evallan la satisfaccion de los beneficiarios de los proyectos en los cuales

¢, Cudles son las sanciones que puede enfrentar un municipio o un funcionario por

| IV.  Sostenibilidad financiera

y ordinarias para el periodo 2011-20147?
¢,Cual es el plazo promedio (afios) y tasa de interés promedio de la deuda
contratada en 20107

Como lo detecta? ¢ Implica menor esfuerzo tributario propio? ¢ Como lo mide?
¢A su municipio qué le impacta mas para mejorar las coberturas bésicas, el
sistema general de participaciones o las regalias? ¢ Por qué?

potable y saneamiento basico? Si no las ha cumplido, ¢ qué le falta para lograrlo
¢Las finanzas municipales son financieramente sostenibles? ¢ por qué? Sefiale
tres razones.

¢ Cual es el monto anual, el destino y el uso de las vigencias futuras excepcionales

¢Las regalias generan una mayor comodidad fiscal a las finanzas del municipio?

¢Ya cumplio las metas de cobertura en salud, mortalidad infantil, educacion, agua

?
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Y Contratacion

28. ¢ Hay un responsable de realizar los estudios de viabilidad técnica? ¢Quién?
29. ¢ Quién revisa los estudios de viabilidad?

30. ¢ Tienen una base de datos de contratistas?

31. ¢, Coémo llegan los contratistas a esta base de datos?

32. ¢ En qué sectores hay més contratistas, y en cuéles hay menos?

33. ¢, Como se seleccionan los contratistas?

34. ;Cémo evallan el trabajo de los contratistas?

Entrevista con lideres de control social
Perfil de los entrevistados:

e Lideres de control social capacitados por la Direccién de Regalias de DNP
e Lideres de control social no capacitados

VL. Contexto

35.¢,Hace cuanto es lider?

36. ¢ En qué consiste su trabajo en la comunidad?

37.¢Segun su experiencia cuales son los tres principales problemas del
municipio?

38.¢C0Omo es su relacion con la alcaldia? (explorar pasado reciente)

39.¢Como evalua la gestion de esta alcaldia?

| VII.  Relacién con la alcaldia

40. ¢ Existen momentos en que usted trabaja de la mano de la alcaldia?

a. Construccién de infraestructura

b. Veedurias

c. Capacitaciones

d. Presupuesto participativo
41. ¢ Qué tanto acceso tiene usted a la informacion de la gestién de la alcaldia?
42.¢Por qué medios la alcaldia da a conocer informacion sobre?:

a. Plan de desarrollo

b. Presupuestos

c. Inversiones de regalias

d. Rendicion de cuentas

e. Proyectos de inversion en salud, educacion, alcantarillado, etc.
43.¢En cuales de estos procesos ha participado?

| VIl. Regalias

44. ¢ De donde provienen los ingresos de regalias del municipio? Por qué
motivo se generan regalias en el municipio?
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45. ¢ Usted y su comunidad conocen cuénto dinero recibe al afio el municipio
por concepto de regalias? (si hay una diferenciacion entre el lider y la
comunidad preguntar por qué)

46. ¢ Usted y su comunidad conocen la reglamentacion sobre regalias?

47.¢Usted y su comunidad conocen los proyectos en que se invierte ese
dinero? ¢ Cuales son los principales proyectos?

48.¢De qué manera usted y su comunidad participan en la seleccion de los
proyectos a ser financiados con recursos de regalias?

49. ¢ De qué manera participan usted y la comunidad en el control de los
procesos de seleccidon de contratistas de proyectos financiados con
regalias?

50. ¢ De qué manera usted y la comunidad participan en el seguimiento a los
proyectos financiados con regalias?

51.¢En qué medida usted y la comunidad ejercen control sobre las inversiones
financiadas con regalias?

52.¢Usted y la comunidad ejercen mayor control sobre los proyectos de
regalias que sobre otros proyectos?

53.¢Como era el municipio antes de recibir regalias?

54. ¢ Piensa usted que las regalias han cambiado a este municipio?

Referir cambios en salud

Educacion

Agua potable

Calidad de vida

Calidad de la administracion

Alcantarillado

Mortalidad infantil

. Corrupcion
55. ¢ Qué proyectos exitosos financiados con regalias recuerda?
56. ¢ Qué proyectos no exitosos financiados con regalias recuerda?

S@moo0oTp

| IX.  Contratacion

57.Usted dijo que a), b), y c), son los principales problemas del municipio,
segun su experiencia, ¢los dineros de regalias se han dirigido a solucionar
esos problemas? ¢ En qué medida?

58. ¢ Los proyectos financiados con regalias evidencian problemas técnicos, de
planeacién y disefio?

59. ¢ Usted y la comunidad conocen como se selecciona los contratistas?

60. ¢ Existe una base de datos o lista corta de contratistas? ¢ Como llegan a esa
base de datos o lista corta los contratistas?

61.¢Como evaltan el trabajo de los contratistas?

62. ¢ Usted y la comunidad tienen mecanismos de comunicacion con los
contratistas? ¢ Cémo los evalua?

63. ¢ Cuando hay un mal contratista que acciones toma la comunidad al
respecto?
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| X. Relacion con entidades de control

64. ¢ Sabe si la alcaldia tiene mecanismos de control interno al gasto de los
recursos de regalias?
65. ¢ Conoce cudles son las instituciones que hacen control al gasto de los
recursos de regalias?
66.¢,Como se relaciona usted con ellas?
67.¢;Como evalla usted la gestidn de estas instituciones de control? en cuanto
a:
a. Comunicacion de resultados de control
b. Participacion de ciudadania
c. Sanciones
68. ¢, Conoce usted las sanciones que enfrenta un municipio o un funcionario
por un mal procedimiento en el uso de las regalias?
69. ¢ Sabe usted si este municipio o un funcionario de este municipio han
recibido sanciones por malos procedimientos en el uso de regalias?
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FUNCIONARIOS A ENTREVISTAR
CONTACTOS AENTREVISTAR MINISTERIOS
NOMBRE ENTIDAD CARGO TELEFONO EXT NIVEL
HAIBER CUBIDES MINISTERIO DE TRANSPORTE Profesional Especializado 3240800 1490 OPERATIVO
(Viabilizacién de proyectos)
ESPERANZA LEDEZMA MINISTERIO DE TRANSPORTE Subdirectora de Infraestructura vial 3240800 1433 Subdirectora
MINISTERIO DE AMBIENTE VIVIENDA Y|Director de Inversiones Estrategicas .
EDGAR PULECIO DESARROLLO TERRITORIAL (Agua potable y saneamiento basico) 3323434 2301, 2848 Director
Asesor Direccion de Planeacion
. MINISTERIO DE AMBIENTE VIVIENDA'Y L . L ;
JORGE RAMIREZ DESARROLLO TERRITORIAL Informamon y Coordinacion Regional 3323400 1611 OPERATIVO
(medio ambiente)
GERARDO ALZATE MINISTERIO DE EDUCACION Profesional de la Subdireccion de 2222800 2351,2359 | OPERATIVO
Acceso (viahilizacién de proyectos)
JUANA VELEZ GOYENECHE |MINISTERIO DE EDUCACION Directora de Cobertura 2222800 2309 DIRECTORA
CLAUDIA GARZON MIN MINAS (Direccion de GAS) Profesional (viabilizacion proyectos) ;ggéggg 2582; 2581 OPERATIVO
. L . . . 2200306; .
ANDRES TABOADA MIN MINAS (Direccion de Energia) Director de Energia 2200300 2410 Director
2201340;
DEISY CERQUERA MIN MINAS (Direccion de GAS) Directora de Gas 2200300; 2582; 2581 Directora
2200306
CONTACTOS AENTREVISTAR DNP
NOMBRE ENTIDAD CARGO TELEFONO EXT
HERNANDO JOSE GOMEZ DNP DIRECTOR DNP - Representante 3815000 3200
legal Fondo Nacional de Regalias
AMPARO GARCIA MONTANA DNP Directora de Regalias 3815000 1100
MIGUEL ERNESTO CAICEDO DNP Lider Interventoria Administrativas y | 35,540 3800
Financieras - Grupo A
FELIPE MARQUEZ DNP Lider Int(-ervenf[orla Administrativas y 3815000 3810
Financieras - Grupo B
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CONTACTOS AENTREVISTAR CONSEJO ASESOR DE REGALIAS

NOMBRE ENTIDAD CARGO TELEFONO Celular
LUIS A. QUINTERO GONZALEZ Municipio de Girén Alcalde (077) 6463030 3153188375
HECTOR ANIBAL RAMIREZ ESCOBAR Municipio de Neiva Alcalde (078) 8711070 3175179950
JORGE CARLOS BARRAZA FARAK Gobernacion de Sucre Gobernador (5) 2801710 3014356062
JOSE ROZO MILLAN Gobernacion de Boyacé Gobernador (078) 7422023 3153691935
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ANEXO 1: Variacion Monto de Regalias vs Variacion calificacién IDF (2008 - 2009)

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién

(Millones de pesos corrientes)

Monto regalias (Mill.
Pesos corrientes)

Indicador de Desempefio Fiscal

Municipio
2008 2009 |Variacién
PUERTO LIBERTADOR
0,
(CORDOBA) 224 6.361 [ 2739,42%
MAICAO (GUAJIRA) 761 5.691 | 648,00%
\g CUCUTA (N. DE SANTANDER) 4.559 | 31.842 | 598,45%
t_fg) LA JAGUA DE IBIRICO (CESAR)** | 16.372| 76.005 | 364,25%
(O]
% TARAZA (ANTIOQUIA) 3.510 8.929 | 154,37%
©
S |ALBANIA (GUAJIRA)** 36.423| 72.440| 98,89%
c
§ SINCELEJO (SUCRE) 13.195| 23.674| 79,42%
o | HATONUEVO (GUAJIRA)** 22.014| 35.532| 61,40%
& |NEIVA (HUILA) 63.430|100.929 | 59,12%
f\) SAN MARCOS (SUCRE) 3.420 5.135| 50,14%
S | SAN BERNARDO DEL VIENTO
© 0
S | (CORDOBA) 3.137 4.699 | 49,80%
§ TAURAMENA (CASANARE)** 31.699 | 45.399| 43,22%
URIBIA (GUAJIRA) 50.956 | 66.386| 30,28%
RIOHACHA (GUAJIRA) 13.774| 17.381| 26,19%
SAN PEDRO (SUCRE) 3.661 4.603 | 25,73%

Municipio 2008 | 2009 | Variacion
CHIRIGUANA (CESAR)** 69,21 | 42,18 | -39,05%
SAN ANTERO (CORDOBA) 75,51 | 50,92 | -32,57%
PUERTO NARE (ANTIOQUIA) 72,83 | 53,35 | -26,75%
MONTELIBANO (CORDOBA) 71,88 | 55,11 | -23,34%
VALLE DEL GUAMUEZ
LL - 0,
S | (PUTUMAYO) 58,62 | 45,06 | -23,13%
0 YAGUARA (HUILA)** 74,66 | 58,39 | -21,79%
S |ARAUQUITA (ARAUCA) 80,39 | 62,95 | -21,70%
Y |AIPE (HUILA)** 78,15 | 61,94 | -20,74%
'S |HATONUEVO (GUAJIRA)** 77,08 | 61,21 | -20,60%
% AGUAZUL (CASANARE)** 81,63 | 65,60 | -19,63%
> )
PUERTO BOYACA (BOYACA)** 80,58 | 64,91 | -19,46%
PUEBLO NUEVO (CORDOBA) 66,31 | 53,44 | -19,41%
ALBANIA (GUAJIRA)** 74,91 | 60,52 | -19,21%
ARAUCA (ARAUCA)** 74,66 | 60,49 | -18,98%
CANTAGALLO (BOLIVAR)** 78,75 | 63,87 | -18,89%
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CHIRIGUANA (CESAR)** 54.074 | 64.962| 20,14%
MANAURE (GUAJIRA) 19.152 | 22.884| 19,49%
AGUAZUL (CASANARE)** 47.706 | 53.034| 11,17%
PUERTO BOYACA (BOYACA)** 59.131| 64.615| 9,27%
CIENAGA (MAGDALENA) 44906 | 46.315| 3,14%
COVENAS (SUCRE)** 14.744| 14.820| 0,52%
SANTA MARTA (MAGDALENA) 15.267 | 15.298| 0,21%
MONTERREY (CASANARE) 0 0| 0,00%
SAN ONOFRE (SUCRE) 5.316| 5.298| -0,34%
PUERTO ESCONDIDO (CORDOBA) | 3.954| 3.881| -1,85%
» |LOS CORDOBAS (CORDOBA) 3.955| 3.881| -1,85%
(]
ES MONITOS (CORDOBA) 3.955| 3.881| -1,85%
(&)
% SAMPUES (SUCRE) 3.091| 3.024| -2,17%
S | COROZAL (SUCRE) 3.485| 3.371| -3,25%
‘g REMEDIOS (ANTIOQUIA) 4551| 4.137| -9,12%
=
T |ARAUCA (ARAUCA)** 36.720| 33.094| -9,87%
c
S | PUERTO GAITAN (META)** 55.055 | 48.631| -11,67%
v -
SAN VICENTE DE CHUCURI
c - 0,
§ | (SANTANDER) 18.240| 15.948| -12,57%
& | SAHAGUN (CORDOBA) 3.019| 2.635| -12,74%
©
> | ARAUQUITA (ARAUCA) 28.964 | 25.152| -13,16%
BARRANCAS (GUAJIRA)** 60.076 | 49.855| -17,01%
AYAPEL (CORDOBA) 7.867 | 6.459| -17,90%
LA APARTADA (CORDOBA) 5.479| 4.457| -18,65%
PUEBLO NUEVO (CORDOBA) 7.107| 5.743| -19,18%

ORITO (PUTUMAYO) 74,11 | 60,16 | -18,82%
BARRANCAS (GUAJIRA)** 78,62 | 63,87 | -18,76%
OROCUE (CASANARE)** 79,85 | 65,34 | -18,17%
PALERMO (HUILA)** 79,03 | 6491 | -17,87%
URIBIA (GUAJIRA) 74,87 | 61,66 | -17,65%
BUENAVISTA (CORDOBA) 64,75 | 53,72 | -17,04%
PURIFICACION (TOLIMA)** 76,45 | 63,70 | -16,68%
REMEDIOS (ANTIOQUIA) 70,74 | 59,02 | -16,57%
SAN VICENTE DE CHUCURI

(SANTANDER) 74,70 | 62,33 | -16,56%
CASTILLA LA NUEVA (META)** 80,26 | 66,99 | -16,53%
SAN PEDRO (SUCRE) 73,26 | 61,41 | -16,18%
SABANA DE TORRES

(SANTANDER)* 77,10 | 64,66 | -16,14%
MELGAR (TOLIMA) 76,92 | 64,79 | -1577%
SAN ONOFRE (SUCRE) 65,24 | 54,98 | -15,74%
MAICAO (GUAJIRA) 71,73 | 60,70 | -15,38%
SAN LUIS DE PALENQUE

(CASANARE) Q 75,71 | 64,10 | -15,33%
LA JAGUA DE IBIRICO (CESAR)** 78,73 | 67,22 | -14,63%
CARTAGENA (BOLIVAR) 76,23 | 65,11 | -14,58%
PLANETA RICA (CORDOBA) 69,80 | 59,75 | -14,41%
TRINIDAD (CASANARE) 78,32 | 67,38 | -13,97%
ACACIAS (META)** 74,41 | 64,18 | -13,75%
YONDO (ANTIOQUIA)** 81,47 | 70,36 | -13,64%
PIAMONTE (CAUCA) 67,89 | 58,69 | -13,54%
TAURAMENA (CASANARE)** 75,76 | 65,61 | -13,40%
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SANTIAGO DE TOLU (SUCRE)** | 16.375| 12.529] -23,49%
YOPAL (CASANARE) 42.850 | 32.438| -24,30%
EL PASO (CESAR) 9.043| 6.762| -25,22%
CACERES (ANTIOQUIA) 2.852| 2.088| -26,79%
BUENAVISTA (CORDOBA) 5.955| 4.348| -26,99%
PLANETA RICA (CORDOBA) 8.023| 5.762| -28,18%
YONDO (ANTIOQUIA)** 26.383| 18.012| -31,73%
SEGOVIA (ANTIOQUIA) 6.299 | 4.127| -34,48%
SAN LUIS DE PALENQUE

(CASANARE) Q 12.816| 8.294| -35,28%
SABANA DE TORRES

(SANTANDER)* 20.336 | 12.988| -36,13%
CARTAGENA (BOLIVAR) 63.326 | 40.151| -36,60%
BARRANCABERMEJA

(SANTANDER) 53.047 | 33.458| -36,93%
TRINIDAD (CASANARE) 9.327| 5.881| -36,95%
PAZ DE ARIPORO (CASANARE) 10.764| 6.724| -37,53%
PIEDRAS (TOLIMA) 6.912| 4.300| -37,79%
OROCUE (CASANARE)** 39.783| 23.654| -40,54%
MANI (CASANARE)** 18.193| 10.782| -40,74%
ORTEGA (TOLIMA) 8.087 | 4.792| -40,74%
PURIFICACION (TOLIMA)** 20.462 | 12.088| -40,93%
PUERTO TRIUNFO (ANTIOQUIA) 1.989 | 1.164| -41,48%
SAN ANTERO (CORDOBA)** 27.300| 15.919| -41,69%
SAN ANDRES DE TUMACO

(NARIKO) 15.239| 8.673| -43,09%
VILLAVICENCIO (META) 30.221| 17.161| -43,21%

LOS CORDOBAS (CORDOBA) 70,98 | 61,49 | -13,37%
MONITOS (CORDOBA) 66,05 | 57,32 | -13,22%
NEIVA (HUILA) 71,26 | 62,14 | -12,81%
PUERTO LOPEZ (META) 77,26 | 67,82 | -12,21%
TIBU (N. DE SANTANDER) 72,00 | 63,29 | -12,09%
COVENAS (SUCRE)** 62,26 | 54,95 | -11,75%
EL PASO (CESAR) 71,31 | 63,05 | -11,58%
SAMPUES (SUCRE) 57,20 | 50,64 | -11,46%
YOPAL (CASANARE) 76,01 | 67,37 | -11,37%
MANI (CASANARE)** 72,15 | 63,98 | -11,32%
BARRANCABERMEJA
- 0,

(SANTANDER) 83,34 | 74,88 | -10,15%
PUERTO GAITAN (META)** 78,81 | 71,12 | -9,77%
SINCELEJO (SUCRE) 70,53 | 63,88 | -9,43%
CUCUTA (N. DE SANTANDER) 68,32 | 61,94 | -9,34%
PIEDRAS (TOLIMA) 69,15 | 62,75 | -9,25%
GUADUAS (CUNDINAMARCA) 69,21 | 62,82 | -9,24%
ORTEGA (TOLIMA) 67,34 | 61,48 | -8,70%
MANAURE (GUAJIRA) 64,73 | 59,24 | -8,48%
PAZ DE ARIPORO (CASANARE) 74,90 | 69,26 | -7,53%
VILLAVICENCIO (META) 70,80 | 66,22 | -6,46%
PUERTO ESCONDIDO (CORDOBA) | 64,79 | 61,03 | -581%
TARAZA (ANTIOQUIA) 63,33 | 59,82 | -554%
SAHAGUN (CORDOBA) 66,92 | 63,67 | -4,85%
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CASTILLA LA NUEVA (META)** 47.133| 26.528 | -43,72% PUERTO TRIUNFO (ANTIOQUIA) 72,44 | 69,04 | -4,69%
PUERTO WILCHES (SANTANDER) | 17.845| 9.849| -44,81% COROZAL (SUCRE) 53,50 | 51,89 | -3,01%
GUADUAS (CUNDINAMARCA) 2.945| 1.591| -45,97% (Sg‘(;\lR%%?\x)‘RDO DEL VIENTO 59,26 | 57,49 | -2,99%
ACACIAS (META)** 43.829| 22.970| -47,59% (SI\'IA:L\IR'IAKII\I(?)RES DE TUMACO 62,20 | 60,74 | -2,35%
MELGAR (TOLIMA) 29.242 | 15.313| -47,63% PUERTO WILCHES (SANTANDER) 64,83 | 63,33 | -2,31%
AIPE (HUILA)** 42.843| 22.192| -48,20% CACERES (ANTIOQUIA) 58,15 | 57,54 | -1,06%
TIBU (N. DE SANTANDER) 7.152| 3.688| -48,43% SANTA MARTA (MAGDALENA) 73,59 | 72,86 | -1,00%
YAGUARA (HUILA)** 15.970| 8.151| -48,96% RIOHACHA (GUAJIRA) 65,07 | 64,88 | -0,28%
PALERMO (HUILA)** 20.348 | 10.374| -49,01% MONTERREY (CASANARE) 80,32 | 80,72 0,49%
ORITO (PUTUMAYO) 15.482| 7.694| -50,30% AYAPEL (CORDOBA) 55,91 | 57,50 2,83%
PUERTO LOPEZ (META) 5.168| 2.541| -50,83% & |PUERTO LIBERTADOR (CORDOBA) | 50,55 | 56,00 | 10,79%
PIAMONTE (CAUCA) 3.295| 1.559| -52,69% % MACEO (ANTIOQUIA) 51,86 | 60,58 | 16,82%
PUERTO NARE (ANTIOQUIA) 10.254 | 4.322| -57,85% E SAN MARCOS (SUCRE) 46,70 | 55,96 | 19,85%
X:‘J#EMDE\I('O?UAMUEZ 3.226| 1.066| -66,96% \/S\ SANTIAGO DE TOLU (SUCRE)** 46,04 | 56,25 | 22,19%
SAN MIGUEL (PUTUMAYO) 4.700| 1.522| -67,62% & | SEGOVIA (ANTIOQUIA) 39,03 | 56,01 | 43,49%
CANTAGALLO (BOLIVAR)** 14.744 4.430| -69,95% Eﬁ LA APARTADA (CORDOBA) 40,91 | 58,85 43,85%
MACEO (ANTIOQUIA) 10.417| 2.874| -72,41% CIENAGA (MAGDALENA) 40,78 | 58,90 | 44,43%
MONTELIBANO (CORDOBA) 21.571 0| -100,00% SAN MIGUEL (PUTUMAYO) 40,19 | 59,38 | 47,74%

Municipios con variaciones >0 en regalias Municipios con variaciones >0 en regalias

Municipios con variaciones negativas superiores al 50% Municipios con variaciones negativas superiores al 50%

*Municipios dependientes a las regalias en una proporcién > 50% **Municipios dependientes a las regalias en una proporcién > 50%
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ANEXO 2: PARTICIPACION REGALIAS SOBRE INGRESOS TOTALES (>50%)

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion
(Millones de pesos corrientes)

Promedio

Categ. Departamento Municipio 2005 2006 2007 2008 2009 (2005 -
2009)

6 META CASTILLA LA NUEVA (META)** | 82,63% | 80,50% | 74,94% | 76,25% | 66,31% | 76,13%
6 CESAR CHIRIGUANA (CESAR)** 78,82% | 31,91% | 87,45% | 81,58% |84,52% | 72,86%
4 CASANARE AGUAZUL (CASANARE)** 81,11% | 83,99% | 67,91% | 62,80% | 68,45% | 72,85%
6 HUILA AIPE (HUILA)** 75,23% | 76,50% | 64,79% | 80,49% |62,14% | 71,83%
6 LA GUAJIRA ALBANIA (GUAJIRA)** 60,58% | 67,95% | 75,69% | 66,30% | 79,07% | 69,92%
6 LA GUAJIRA HATONUEVO (GUAJIRA)** 68,55% | 71,67% | 61,66% | 67,10% | 75,44% | 68,88%
6 SUCRE COVENAS (SUCRE)** 72,45% - 68,54% | 63,49% | 62,00% | 66,62%
5 CASANARE TAURAMENA (CASANARE)** 55,58% | 59,50% | 67,16% | 68,47% | 67,85% | 63,71%
6 BOLIVAR CANTAGALLO (BOLIVAR)** 68,22% | 75,60% | 66,01% | 66,05% | 39,06% | 62,99%
5 BOYACA PUERTO BOYACA (BOYACA)** | 61,58% | 64,50% | 57,81% | 64,79% |63,29% | 62,39%
6 META PUERTO GAITAN (META)** 48,64% | 61,87% | 67,03% | 69,04% |63,46% | 62,01%
6 CASANARE OROCUE (CASANARE)** 48,54% | 67,22% | 50,17% | 73,13% |67,15% | 61,24%
6 CESAR I(('?EJ?ERL;QDEIBIRICO 82,28% | 50,86% | 42,59% | 52,05% | 76,05% | 60,77%
6 LA GUAJIRA BARRANCAS (GUAJIRA)** 56,05% | 53,43% | 44,72% | 76,05% | 73,56% | 60,76%
6 CORDOBA SAN ANTERO (CORDOBA)** 60,36% | 61,88% | 56,98% | 66,65% |53,91% | 59,96%
6 HUILA YAGUARA (HUILA)** 61,60% | 58,26% | 59,23% | 69,36% |49,13% | 59,52%
6 CASANARE MANI (CASANARE)** 58,04% | 50,50% | 64,21% | 65,62% |51,10% | 57,89%
6 ANTIOQUIA YONDO (ANTIOQUIA)** 63,25% | 58,19% | 52,14% | 63,12% |52,02% | 57,74%
6 SANTANDER (SSA;\'IA‘T'\LA;\IBE;)?*RRES 63,12% | 61,27% | 55,69% | 59,83% |47,48% | 57,48%
6 SUCRE (SéAUNgé'Aé?*? DE TOLU - 67,15% | 47,84% | 61,62% | 50,77% | 56,85%
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5 META ACACIAS (META)** 53,18% | 62,61% | 57,48% | 63,83% | 40,26% | 55,47%
4 | ARAUCA ARAUCA (ARAUCA)** 60,80% | 49,88% | 54,58% | 55,68% | 47,60% | 53,71%
6 |TOLIMA PURIFICACION (TOLIMA)** 43,23% | 58,82% | 60,87% | 54,01% | 46,96% | 52,78%
6 HUILA PALERMO (HUILA)** 48,30% | 63,91% | 54,18% | 59,91% | 36,92% | 52,64%
6 CORDOBA MONTELIBANO (CORDOBA) 60,16% | 63,93% | 78,32% | 45,01% | 0,00% | 49,48%
PUERTO WILCHE
6 SANTANDER (SliNTA?\IDER? S 37,52% | 50,77% | 57,40% | 59,20% |39,84% | 48,95%
5 |TOLIMA MELGAR (TOLIMA) 36,31% | 58,65% | 47,36% | 58,77% |42,71% | 48,76%
6 CASANARE (SCAA'\\'S;ﬂiRDEf PALENQUE 41,11% | 34,64% | 57,86% | 64,02% | 42,85% | 48,09%
6 |ARAUCA ARAUQUITA (ARAUCA) 31,34% | 42,28% | 53,87% | 56,42% |50,95% | 46,97%
6 |TOLIMA PIEDRAS (TOLIMA) 39,82% | 40,12% | 50,79% | 64,82% | 37,76% | 46,66%
6 LA GUAJIRA URIBIA (GUAJIRA) 39,65% | 42,63% | 50,13% | 46,93% |44,33% | 44,73%
6 | ANTIOQUIA PUERTO NARE (ANTIOQUIA) 42,53% | 46,65% | 49,17% | 54,87% |28,32% | 44,31%
6 LA GUAJIRA MANAURE (GUAJIRA) 40,63% | 49,53% | 47,37% | 41,45% | 41,75% | 44,15%
AN VICENTE DE CH Ri
5 SANTANDER (SSANTACNDER) cHUCU 27,11% | 45,35% | 46,22% | 52,69% |49,17% | 44,11%
6 CORDOBA BUENAVISTA (CORDOBA) 46,95% | 39,55% | 54,32% | 39,76% | 30,09% | 42,13%
3 CASANARE YOPAL (CASANARE) 39,81% | 41,35% | 39,78% | 45,29% |33,50% | 39,95%
6 CORDOBA LA APARTADA (CORDOBA) - 39,86% | 45,55% | 36,83% |32,86% | 38,77%
6 CASANARE TRINIDAD (CASANARE) 29,34% | 24,22% | 44,03% | 55,72% |36,83% | 38,03%
6 |ANTIOQUIA MACEO (ANTIOQUIA) 42,42% | 18,91% | 30,34% | 68,03% | 30,09% | 37,96%
6 CORDOBA PUEBLO NUEVO (CORDOBA) | 36,67% | 37,93% | 53,99% | 31,66% |25,25% | 37,10%
6 CAUCA PIAMONTE (CAUCA) 39,85% | 53,91% | 31,54% | 33,75% |19,46% | 35,70%
6 CORDOBA LOS CORDOBAS (CORDOBA) - 45,14% | 33,52% | 36,16% | 25,21% | 35,01%
4 MAGDALENA CIENAGA (MAGDALENA) 30,95% | 33,77% | 25,54% | 41,54% | 40,13% | 34,39%
6 CORDOBA AYAPEL (CORDOBA) 25,15% | 25,29% | 60,68% | 33,23% |26,15% | 34,10%
6 PUTUMAYO SAN MIGUEL (PUTUMAYO) 51,95% | 32,54% | 28,51% | 35,08% |12,34% | 32,09%
6 PUTUMAYO ORITO (PUTUMAYO) 10,89% | 32,48% | 38,33% | 49,43% |28,47% | 31,92%
6 |TOLIMA ORTEGA (TOLIMA) 26,58% | 29,85% | 30,75% | 40,49% |25,83% | 30,70%
6 CORDOBA PLANETA RICA (CORDOBA) 24,60% | 31,73% | 38,68% | 28,79% |19,70% | 28,70%
6 CORDOBA MONITOS (CORDOBA) 27,66% | 31,60% | 28,49% | 27,31% | 25,86% | 28,18%
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PAZ DE ARIPORO

6 | CASANARE 20,63% | 22,63% | 34,50% | 39,04% | 22,16% | 27,79%
(CASANARE) ° ° ° ° 0 °
NORTE DE ;
0, 0, 0, 0, 0, 0,
6 | CANTANDER TIBU (N. DE SANTANDER) 22,08% | 35,22% | 28,44% | 31,67% |19,31% | 27,34%
6 |SUCRE SAN PEDRO (SUCRE) 17,14% | 25,81% | 22,40% | 34,94% | 33,06% | 26,67%
6 |CESAR EL PASO (CESAR) 4,38% | 24,09% | 30,24% | 41,43% | 32,59% | 26,55%
PUERTO ESCONDID
5 | CORDOBA (CUORDSBA‘?CO © 32,53% | 26,17% | 23,96% | 28,36% | 21,54% | 26,51%
) 0 ) 0 1] 0 ) 0 y 0 , 0
6 | CORDOBA (Sé*gR?)%RBNA?RDO DEL VIENTO | 54 7806 | 26,14% | 26,23% | 22,10% | 21,96% | 24,24%
6 | CORDOBA (PCUOE:;(?B':A")BERTADOR 42,22% | 2,58% | 0,00% |#iDIV/O!|46,12% | 22,73%
2 |HUILA NEIVA (HUILA) 19,08% | 21,29% | 19,40% | 22,57% | 29,99% | 22,46%
6 |META PUERTO LOPEZ (META) 26,40% | 24,07% | 17,22% | 18,59% | 13,12% | 19,88%
5 | ANTIOQUIA SEGOVIA (ANTIOQUIA) 6,70% | 10,50% | 26,63% | 33,05% | 20,10% | 19,39%
6 | ANTIOQUIA REMEDIOS (ANTIOQUIA) 10,98% | 8,96% | 13,56% | 25,30% | 24,19% | 16,60%
6 |SUCRE SAMPUES (SUCRE) 15,17% | 14,47% | 15,70% | 21,19% | 16,00% | 16,51%
6 |SUCRE SAN MARCOS (SUCRE) 10,88% | 18,63% | 17,38% | 12,96% | 18,96% | 15,76%
6 |SUCRE COROZAL (SUCRE) 6,97% | 18,19% | 16,55% | 19,19% | 16,41% | 15,46%
6 | ANTIOQUIA TARAZA (ANTIOQUIA) 9,90% | 3,19% | 9,90% | 15,21% | 35,73% | 14,79%
6 |SUCRE SAN ONOFRE (SUCRE) - - 0,00% | 22,42% | 21,83% | 14,75%
6 | ANTIOQUIA ;UN'ETTSSLLF;;UNFO 14,72% | 18,38% | 14,02% | 17,23% | 8,22% | 14,51%
6 | CUNDINAMARCA | GUADUAS (CUNDINAMARCA) | 9,13% | 17,94% | 15,15% | 17,46% | 8,21% | 13,58%
4 |LA GUAJIRA RIOHACHA (GUAJIRA) 0,00% | 0,00% |29,31% | 19,41% | 19,16% | 13,58%
1 | SANTANDER (BSAARNRTAA';'\IEAIEBFSRMEJA 9,63% | 15,67% | 12,31% | 17,97% | 12,22% | 13,56%
6 | ANTIOQUIA CACERES (ANTIOQUIA) 13,45% | 10,14% | 13,23% | - | 12,63% | 12,36%
VALLE DEL GUAMUEZ
4 | PUTUMAYO (PUTUMAYO) 3,63% | 16,77% | 11,54% | 17,68% | 5,93% | 11,11%
2 |META VILLAVICENCIO (META) 11,97% | 13,07% | 10,09% | 12,02% | 6,03% | 10,63%
1 |BOLIVAR CARTAGENA (BOLIVAR) 6,11% | 9,14% | 9,59% | 7,17% | 4,35% | 7.27%
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4 [SUCRE SINCELEJO (SUCRE) 535% | 5.81% | 530% | 7.60% |10.27%| 6.86%
4 | NARIKO SAN ANDRES DE TUMACO 0.00% | 6,19% | 611% |13,90% | 6.33% | 6.51%
(NARIKO)
2 |MAGDALENA SANTA MARTA (MAGDALENA) | 1.30% | 4.33% | 3.78% | 6.25% | 4.92% | 4.11%
6 |CORDOBA SAHAGUN (CORDOBA) 267% | 2.91% | 510% | 546% | 3.06% | 3.84%
NORTE DE ,
0, 0, 0, 0, 0, 0,
E | S rUTANDER CUCUTA (N. DE SANTANDER) | 0,25% | 1,65% | 1,04% | 1.31% | 7.36% | 2.32%
4 |LAGUAJIRA MAICAO (GUAJIRA) 0.00% | 0,00% | 3.88% | 0.78% | 4.34% | 1.80%
6 | CASANARE MONTERREY (CASANARE) 0.19% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0.04%
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ANEXO 3: PARTICIPACION INGRESOS TRIBUTARIOS SOBRE INGRESOS TOTALES (>20%)

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion

(Millones de pesos corrientes)

Promedio
Categ. Departamento Municipio 2005 2006 2007 2008 2009 (2005 -
2009)
1 SANTANDER ?&iﬁi’&%ﬁiﬁRMEJA 52,81% | 47,05% | 53,15% | 53,47% |50,51% | 51,40%
6 CASANARE MONTERREY (CASANARE) 8,06% | 30,29% | 39,27% | 42,97% |40,58% | 32,24%
1 BOLIVAR CARTAGENA (BOLIVAR) 39,14% | 33,68% | 25,62% | 27,32% |29,05% | 30,96%
2 META VILLAVICENCIO (META) 23,94% | 24,69% | 24,60% | 24,03% |26,83% | 24,82%
3 CASANARE YOPAL (CASANARE) 22,81% | 24,10% | 27,32% | 20,82% |27,95% | 24,60%
5 TOLIMA MELGAR (TOLIMA) 31,08% | 19,77% | 22,89% | 21,40% |27,42% | 24,51%
2 MAGDALENA SANTA MARTA (MAGDALENA) 17,41% | 25,49% | 21,67% | 21,87% |27,15% | 22,72%
6 META PUERTO LOPEZ (META) 21,38% | 16,98% | 19,41% | 20,19% |30,08% | 21,61%
6 ANTIOQUIA PUERTO TRIUNFO (ANTIOQUIA) 20,61% | 23,20% | 15,74% | 21,08% |23,26% | 20,78%
2 HUILA NEIVA (HUILA) 21,18% | 19,69% | 21,75% | 20,19% |17,93% | 20,15%
E ggl\Fl{':AENDDEER CUCUTA (N. DE SANTANDER) 20,31% | 20,86% | 19,03% | 21,06% |17,17% | 19,69%
6 SUCRE SAN ONOFRE (SUCRE) 49,46% | 4,76% | 4,68% | 19,63%
6 CESAR EL PASO (CESAR) 32,27% | 21,79% | 15,64% | 9,59% |17,72% | 19,40%
6 CUNDINAMARCA GUADUAS (CUNDINAMARCA) 19,67% | 17,53% | 22,30% | 17,00% |18,33% | 18,96%
6 CORDOBA PLANETA RICA (CORDOBA) 21,10% | 18,52% | 13,61% | 16,53% |17,62% | 17,47%
6 ANTIOQUIA TARAZA (ANTIOQUIA) 23,04% | 22,84% | 23,04% | 8,80% | 9,21% | 17,39%
4 SUCRE SINCELEJO (SUCRE) 15,25% | 16,95% | 16,38% | 16,87% |15,01% | 16,09%
4 LA GUAJIRA RIOHACHA (GUAJIRA) 23,48% | 23,79% | 12,89% | 9,83% |10,17% | 16,03%
5 META ACACIAS (META)** 14,21% | 13,21% | 13,44% | 13,61% |23,61% | 15,62%
6 CORDOBA LA APARTADA (CORDOBA) - 24,55% | 14,55% | 11,51% |11,64% | 15,56%
6 | ANTIOQUIA CACERES (ANTIOQUIA) 15,98% | 19,00% | 15,92% - 11,22% | 15,53%
6 CESAR LA JAGUA DE IBIRICO (CESAR)** | 4,83% | 16,98% | 24,11% | 17,39% |11,93% | 15,05%
6 ANTIOQUIA PUERTO NARE (ANTIOQUIA) 14,16% | 11,89% | 16,62% | 12,02% |19,04% | 14,75%
6 PUTUMAYO ORITO (PUTUMAYO) 16,01% | 14,00% | 13,11% | 11,98% |17,15% | 14,45%
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(NARINO)

5 | SANTANDER SAN VICENTE DE CHUCURI 16,03% | 13,87% | 15,85% | 11,38% |14,73% | 14,37%
(SANTANDER)

6 |SUCRE COROZAL (SUCRE) 16,99% | 14,74% | 14,98% | 12,78% |12,13% | 14,33%
5 |BOYACA PUERTO BOYACA (BOYACA)** 14,08% | 14,50% | 15,45% | 12,00% |15,00% | 14,21%
6 | ANTIOQUIA REMEDIOS (ANTIOQUIA) 8,73% | 27,75% | 8,91% | 14,76% |10,83% | 14,20%
5 |ANTIOQUIA SEGOVIA (ANTIOQUIA) 13,00% | 23,18% | 9,82% | 10,45% |13,29% | 13,95%
6 | CASANARE PAZ DE ARIPORO (CASANARE) 7,48% | 10,51% | 13,61% | 11,50% |24,66% | 13,55%

’ 0 ’ 0 ’ (1] y 0 y (1] y (1]
6 | SANTANDER (SSAABNAT'X?\IBEQTRES 11,32% | 11,29% | 12,98% | 11,36% |20,13% | 13,41%
6 |TOLIMA PIEDRAS (TOLIMA) 14,94% | 15,55% | 14,50% | 9,00% |11,75% | 13,15%
4 | ARAUCA ARAUCA (ARAUCA)** 9,91% | 10,05% | 17,86% | 14,75% |11,85% | 12,89%
6 | CASANARE MANT (CASANARE)** 8,67% | 7,97% | 16,62% | 10,35% |19,29% | 12,58%
5 | CASANARE TAURAMENA (CASANARE)** 12,16% | 9,68% | 13,62% | 11,53% |13,79% | 12,16%
6 |META PUERTO GAITAN (META) 8,34% | 7,02% | 10,29% | 11,55% |22,68% | 11,98%
6 | ANTIOQUIA YONDO (ANTIOQUIA)** 4,80% | 7,18% | 13,15% | 11,62% |22,36% | 11,82%
6 |SUCRE COVENAS (SUCRE)* 8,81% 14,66% | 10,72% |12,69% | 11,72%
6 |HUILA PALERMO (HUILA)* 11,77% | 9,44% | 11,33% | 10,64% |13,96% | 11,43%
6 E'EETTENDDEER TIBU (N. DE SANTANDER)* 4,96% | 8,10% | 13,01% | 10,65% |15,68% | 10,48%
4 | CASANARE AGUAZUL (CASANARE)* 6,95% | 6,35% | 15,04% | 9,90% |13,37% | 10,32%
6 | SANTANDER PUERTO WILCHES (SANTANDER) | 12,04% | 8,26% | 8,88% | 7,65% |14,54% | 10,27%
4 | PUTUMAYO E/IDAJ#EN'IDAE#O(;UAMUEZ 12,45% | 9,72% | 11,07% | 7,83% | 9,31% | 10,08%
6 | ANTIOQUIA MACEO (ANTIOQUIA) 8,32% | 14,89% | 9,09% | 6,00% |12,03% | 10,07%
6 | CORDOBA (PCUOEIEJSB"A'?ERTADOR 9,14% | 12,43% | 11,45% - 6,98% | 10,00%
6 | ARAUCA ARAUQUITA (ARAUCA) 10,08% | 6,64% | 12,50% | 9,70% |10,20%| 9,82%
6 | CASANARE TRINIDAD (CASANARE) 6,39% | 553% | 10,79% | 8,94% |17,20% | 9,77%
6 |TOLIMA PURIFICACION (TOLIMA)* 10,73% | 6,97% | 9,44% | 6,80% |1451%| 9,69%
6 | CORDOBA BUENAVISTA (CORDOBA) 7.07% | 7.91% | 9,43% | 852% |13,63%| 9,31%
6 | CORDOBA MONTELIBANO (CORDOBA) 8,79% | 814% | 4,04% | 10,94% |14,29% | 9,24%
6 |META CASTILLA LA NUEVA (META)** 510% | 553% | 9,60% | 7,75% |17,25% | 9,04%
6 |SUCRE SANTIAGO DE TOLU (SUCRE)* 8,85% | 10,90% | 5,89% |10,04% | 8,92%
4 | NARINO SAN ANDRES DE TUMACO 13,63% | 10,44% | 9,69% | 5,62% | 5,09% | 8,89%
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6 |LA GUAJIRA ALBANIA (GUAJIRA)* 11,89% | 9,52% | 8,72% | 8,19% | 5.87% | 8,84%
6 |HUILA YAGUARA (HUILA)* 853% | 7,10% | 9,04% | 7,63% |11,82%| 8,82%
6 | CORDOBA SAN ANTERO (CORDOBA)** 9,23% | 7,80% | 10,43% | 7,17% | 8,23% | 8,57%
6 |HUILA AIPE (HUILA)** 824% | 7,39% | 9,67% | 5,00% |10,23%| 8,11%
6 | CASANARE SAN LUIS DE PALENQUE 523% | 5539% | 7,30% | 7,93% |13,59% | 7,88%
(CASANARE)
6 |SUCRE SAN MARCOS (SUCRE) 941% | 9,26% | 9,25% | 4,59% | 6,22% | 7,75%
6 |SUCRE SAN PEDRO (SUCRE) 5,00% | 564% | 10,66% | 8,65% | 6,44% | 7,28%
6 |LA GUAJIRA BARRANCAS (GUAJIRA)* 8,13% | 8,79% | 6,96% | 4,44% | 7,78% | 7,22%
6 |TOLIMA ORTEGA (TOLIMA) 6,19% | 6,21% | 6,43% | 526% |10,88% | 7,00%
6 | CASANARE OROCUE (CASANARE)* 455% | 544% | 943% | 3,83% |11,68%| 6,99%
6 | CORDOBA PUEBLO NUEVO (CORDOBA) 757% | 717% | 6,49% | 6,17% | 7,08% | 6,89%
6 |SUCRE SAMPUES (SUCRE) 829% | 8,07% | 6,15% | 6,39% | 4,98% | 6,77%
6 |BOLIVAR CANTAGALLO (BOLIVAR)* 221% | 3,47% | 533% | 7,15% |1544% | 6,72%
6 |LA GUAJIRA HATONUEVO (GUAJIRA)™ 257% | 6,69% | 10,19% | 7,62% | 5,37% | 6,49%
4 | MAGDALENA CIENAGA (MAGDALENA) 6,97% | 7,22% | 7,73% | 3,50% | 6,51% | 6,39%
6 | CORDOBA SAHAGUN (CORDOBA) 6,79% | 6,94% | 528% | 532% | 6,54% | 6,17%
6 | PUTUMAYO SAN MIGUEL (PUTUMAYO) 3,93% | 4,20% | 4,95% | 4,14% | 6,80% | 4,80%
4 |LA GUAJIRA MAICAO (GUAJIRA) 472% | 3,14% | 4,96% | 586% | 4,12% | 4,56%
6 | CORDOBA MONITOS (CORDOBA) 3,68% | 3.61% | 4,97% | 3,62% | 4,95% | 4,17%
6 |LAGUAJIRA URIBIA (GUAJIRA) 468% | 427% | 4,69% | 2,96% | 3,70% | 4,06%
6 | CORDOBA AYAPEL (CORDOBA) 428% | 458% | 3,64% | 3,76% | 4,01% | 4,05%
6 | CORDOBA (SCAC')\'R%EORB'\X?RDO DEL VIENTO 4,82% | 2,43% | 4,66% | 3,73% | 4,18% | 3,96%
6 |CESAR CHIRIGUANA (CESAR)* 2,15% | 9,79% | 2,60% | 1,53% | 3,42% | 3,90%
6 |LAGUAJIRA MANAURE (GUAJIRA) 357% | 3,32% | 4,06% | 3,61% | 4,12% | 3,73%
5 |CORDOBA PUERTO ESCONDIDO (CORDOBA) | 3,81% | 3,77% | 3,31% | 3,48% | 3,25% | 3,53%
6 | CAUCA PIAMONTE (CAUCA) 331% | 1,65% | 1,91% | 3,30% | 7,34% | 3,50%
6 | CORDOBA LOS CORDOBAS (CORDOBA) 1,86% | 2,65% | 0,62% | 583% | 2,74%

Municipios cuyos ingresos tributarios representan mas del 20% sobre los ingresos totales

*Municipios que dependen en mas del 50% de las regalias
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ANEXO 4: PREDIAL PERCAPITA - 80 ET

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion

(Pesos corrientes)

Contie Mai war so Comtamisia

Promedio Recaudo Predial Percéapita

2009 (2005 - 2009)

Nacional 30.756 24.805

80 ET 29.258 22.687

Categorias 80 ET - Nacional (2009)

Categ. 80 ET NACIONAL
E 50.990 110.066
1 71.020 96.263
2 71.692 82.219
3 30.975 82.505
4 15.077 39.836
5 52.681 44.252
6 24.349 26.801

I (2005 -
Categ. Municipio 2009 2009)
6 MANAURE (GUAJIRA) 517 797
6 PUERTO LIBERTADOR (CORDOBA) 1.042 1.929
6 URIBIA (GUAJIRA) 1.850 3.037
6 SAMPUES (SUCRE) 2.773 3.612
4 | VALLE DEL GUAMUEZ (PUTUMAYO) 3.006 2.361
6 PIAMONTE (CAUCA) 3.144 2.154
6 MONITOS (CORDOBA) 3.148 3.186
6 SAN MARCOS (SUCRE) 3.408 5.424
6 CHIRIGUANA (CESAR)** 3.566 5.755
6 SAN MIGUEL (PUTUMAYO) 3.722 1.973
6 SAN PEDRO (SUCRE) 5.225 2.377
6 SAN BERNARDO DEL VIENTO (CORDOBA) 5.227 6.717
4 MAICAO (GUAJIRA) 5.586 5.816
4 | SAN ANDRES DE TUMACO (NARINO) 6.019 6.033
6 ORTEGA (TOLIMA) 6.425 5.793
6 | ARAUQUITA (ARAUCA) 6.503 5.563
6 | AYAPEL (CORDOBA) 7.236 6.393
6 ORITO (PUTUMAYO) 8.360 6.289
6 | TARAZA (ANTIOQUIA) 8.600| 11.951
6 | AIPE (HUILA)** 8.752 6.469
6 CANTAGALLO (BOLIVAR)** 8.988 5.383
6 COROZAL (SUCRE) 9.072 7.790
6 HATONUEVO (GUAJIRA)** 9.388 8.676
5 PUERTO ESCONDIDO (CORDOBA) 9.640 8.729
6 SAN ONOFRE (SUCRE) 9.660 | 14.791
6 BARRANCAS (GUAJIRA)** 10.071 8.758
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6 |ELPASO (CESAR) 10.118 8.274
4 | RIOHACHA (GUAJIRA) 10.151 8.374
6 |LOS CORDOBAS (CORDOBA) 11.031 6.112
6 | MONTELIBANO (CORDOBA) 11.080| 11.299
6 | LA JAGUA DE IBIRICO (CESAR)** 12.247 8.720
6 | TIBU (N. DE SANTANDER) 12.593 6.942
6 | SAHAGUN (CORDOBA) 12.601| 10.096
6 | CACERES (ANTIOQUIA) 13.415| 11.090
4 | CIENAGA (MAGDALENA) 15.081 8.417
6 | PALERMO (HUILA)** 15.202| 11.926
4 | ARAUCA (ARAUCA)* 15.798| 16.089
5 | SEGOVIA (ANTIOQUIA) 17.250| 10.356
6 | REMEDIOS (ANTIOQUIA) 17.582| 10.630
6 | TRINIDAD (CASANARE) 18.660| 13.645
6 | PLANETA RICA (CORDOBA) 19.787| 13.325
6 | PUEBLO NUEVO (CORDOBA) 24801 19.431
4 [AGUAZUL (CASANARE)* 24914 | 18.451
6 | PUERTO WILCHES (SANTANDER) 25.323| 16.470
6 | PAZ DE ARIPORO (CASANARE) 26.013| 16.743
6 | LA APARTADA (CORDOBA) 26.653| 14.650
5 | SAN VICENTE DE CHUCURI (SANTANDER) 27.220| 21.895
6 | ALBANIA (GUAJIRA)* 28.228| 24.026
6 | PUERTO NARE (ANTIOQUIA) 28.542| 29.819
6 | SAN ANTERO (CORDOBA)** 28.700| 24.373
6 | OROCUE (CASANARE)*™ 29.762| 29.848
3 | YOPAL (CASANARE) 30.975| 28.227
1 |BARRANCABERMEJA (SANTANDER) 33.170| 29.246
6 | BUENAVISTA (CORDOBA) 34.183| 29.866
6 | PUERTO TRIUNFO (ANTIOQUIA) 34.287| 24.160
6 | PUERTO GAITAN (META)** 35.425| 24558
6 | PURIFICACION (TOLIMA)** 36.243| 23.630
6 | GUADUAS (CUNDINAMARCA) 36.670| 29.505
6 | SAN LUIS DE PALENQUE (CASANARE) 38.165| 36.333
4 | SINCELEJO (SUCRE) 40.065| 29.265
6 | SABANA DE TORRES (SANTANDER)* 43.045| 30.653
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6 SANTIAGO DE TOLU (SUCRE)** 43.398 28.209
6 YONDO (ANTIOQUIA)** 44.445 27.523
6 MACEO (ANTIOQUIA) 45.199 37.845
6 MONTERREY (CASANARE) 45.412 33.303
2 NEIVA (HUILA) 50.457 45.024
E CUCUTA (N. DE SANTANDER) 50.990 50.967
6 MANI (CASANARE)** 58.436 46.903
6 PIEDRAS (TOLIMA) 58.732 47.742
2 VILLAVICENCIO (META) 60.994 47.758
5 TAURAMENA (CASANARE)** 62.496 40.319
5 PUERTO BOYACA (BOYACA)** 62.652 34.756
5 ACACIAS (META)** 66.108 46.967
6 YAGUARA (HUILA)** 67.124 55.887
6 CASTILLA LA NUEVA (META)** 93.501 71.317
6 PUERTO LOPEZ (META) 99.130 86.798
6 COVENAS (SUCRE)** 99.801 69.500
2 SANTA MARTA (MAGDALENA) 103.625 49.423
1 CARTAGENA (BOLIVAR) 108.870 88.846
5 MELGAR (TOLIMA) 123.400| 101.702
Municipios cuyo predial percapita se encuentra por debajo del promedio
nacional
*Municipios que dependen en mas del 50% de las regalias
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ANEXO 5: REGALIAS PERCAPITA - 80 ET

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién

(Pesos corrientes)

Conts s Mai das s Comiamicin

(SANTANDER)

Regalias - Predia . .
L . - Regalias per | Predial per
Categ. Municipio percéapita percapita Categ. capita capita
(2009) (2009)

6 LA JAGUA DE IBIRICO (CESAR) 3.860.841 12.247 E 6.270 50.990
6 CHIRIGUANA (CESAR) 3.406.505 3.566 1 108.814 71.020
6 CASTILLA LA NUEVA (META) 3.307.719 93.501 2 55.984 71.692
6 ALBANIA (GUAJIRA) 3.107.130 28.228 3 270.161 30.975
6 OROCUE (CASANARE) 2.960.865 29.762 4 369.129 15.077
6 PUERTO GAITAN (META) 2.724.115 35.425 5 653.394 52.681
5 TAURAMENA (CASANARE) 2.459.822 62.496 6 683.992 24.800
6 HATONUEVO (GUAJIRA) 1.817.645 9.388
4 AGUAZUL (CASANARE) 1.754.545 24.914
6 BARRANCAS (GUAJIRA) 1.601.818 10.071
6 COVENAS (SUCRE) 1.208.174 99.801
6 SAN LUIS DE PALENQUE (CASANARE) 1.100.776 38.165
6 YONDO (ANTIOQUIA) 1.096.351 44.445
6 AIPE (HUILA) 997.097 8.752
6 YAGUARA (HUILA) 987.497 67.124
6 MANI (CASANARE) 971.871 58.436
6 SABANA DE TORRES (SANTANDER) 816.544 43.045
6 PIEDRAS (TOLIMA) 737.089 58.732
6 ARAUQUITA (ARAUCA) 650.861 6.503
6 SAN ANTERO (CORDOBA) 566.995 28.700
5 PUERTO BOYACA (BOYACA) 541.946 62.652
6 CANTAGALLO (BOLIVAR) 531.609 8.988
4 ARAUCA (ARAUCA) 474.382 15.798
6 URIBIA (GUAJIRA) 472.912 1.850
5 SAN VICENTE DE CHUCURI 467,301 27 220
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Conts s Mai das s Comiamicin

6 | TRINIDAD (CASANARE) 462.465 18.660
5 | MELGAR (TOLIMA) 447.936 123.400
4 | CIENAGA (MAGDALENA) 442751 15.081
6 | PURIFICACION (TOLIMA) 424.341 36.243
6 | SANTIAGO DE TOLU (SUCRE) 421.443 43.398
6 | MACEO (ANTIOQUIA) 388.959 45.199
5 | ACACIAS (META) 383.868 66.108
6 | PALERMO (HUILA) 354.325 15.202
6 | LA APARTADA (CORDOBA) 336.814 26.653
6 |EL PASO (CESAR) 311.781 10.118
6 | MONTELIBANO (CORDOBA) 311.275 11.080
6 | SAN PEDRO (SUCRE) 286.453 5.225
6 | PUERTO WILCHES (SANTANDER) 272.084 25.323
3 | YOPAL (CASANARE) 270.161 30.975
6 | MANAURE (GUAJIRA) 267.371 517
6 | PUERTO NARE (ANTIOQUIA) 249.259 28.542
6 | PAZ DE ARIPORO (CASANARE) 249.237 26.013
6 | TARAZA (ANTIOQUIA) 246.936 8.600
6 | BUENAVISTA (CORDOBA) 241.790 34.183
6 | PIAMONTE (CAUCA) 217.689 3.144
6 |LOS CORDOBAS (CORDOBA) 194.425 11.031
1 | BARRANCABERMEJA (SANTANDER) 174.818 33.170
6 | REMEDIOS (ANTIOQUIA) 170.008 17.582
6 | ORITO (PUTUMAYO) 164.656 8.360
6 | PUERTO LIBERTADOR (CORDOBA) 161.629 1.042
5 | PUERTO ESCONDIDO (CORDOBA) 159.005 9.640
6 | MONITOS (CORDOBA) 155.203 3.148
6 | PUEBLO NUEVO (CORDOBA) 154.148 24.801
6 | ORTEGA (TOLIMA) 145.972 6.425
SAN BERNARDO DEL VIENTO
6 | (CorDOBA) 144.017 5.227
6 | AYAPEL (CORDOBA) 141.426 7.236
5 | SEGOVIA (ANTIOQUIA) 113.880 17.250
6 | SAN ONOFRE (SUCRE) 110.743 9.660
6 | TIBU (N. DE SANTANDER) 104.218 12.593
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Contrs Maidas so Comtamisis

2 [NEIVA (HUILA) 96.812 50.457
6 | PLANETA RICA (CORDOBA) 87.529 19.787
4 | MAICAO (GUAJIRA) 86.032 5.586
4 | RIOHACHA (GUAJIRA) 83.166 10.151
6 | PUERTO LOPEZ (META) 82.533 99.130
6 | SAMPUES (SUCRE) 81.714 2.773
6 | SAN MARCOS (SUCRE) 76.476 3.408
6 | MONTERREY (CASANARE) 73.943 45.412
6 | PUERTO TRIUNFO (ANTIOQUIA) 64.922 34.287
6 | SAN MIGUEL (PUTUMAYO) 64.579 3.722
6 | CACERES (ANTIOQUIA) 63.747 13.415
6 | COROZAL (SUCRE) 57.443 9.072
4 | SAN ANDRES DE TUMACO (NARINO) 51.999 6.019
6 | GUADUAS (CUNDINAMARCA) 48.777 36.670
1 |CARTAGENA (BOLIVAR) 42.809| 108.870
4 | SINCELEJO (SUCRE) 42.617 40.065
2 | VILLAVICENCIO (META) 40.679 60.994
6 | SAHAGUN (CORDOBA) 34511 12.601
2 | SANTA MARTA (MAGDALENA) 30.463| 103.625
4 | VALLE DEL GUAMUEZ (PUTUMAYO) 17.538 3.006
E | CUCUTA (N. DE SANTANDER) 6.270 50.990
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Contrs Mai sas so Cimtamicis

ANEXO 6: INDICADOR DE SOSTENIBILIDAD FINANCIERA (>80%)

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion

(Millones de pesos corrientes)

Municipio

Saldo de INDICADOR DE
Ingresos

la Deuda Corrientes SOSTENIBILIDAD
Vigente VIGENTE

6

6

6

4

6

6

6

6

6

6

6

6

1

6 | SAN MARCOS (SUCRE) 77,60%
6 | BARRANCAS (GUAJIRA)*™ 5.775 7.451 77,51%
6 | TARAZA (ANTIOQUIA) 2.744 3.730 73,57%
E |CUCUTA (N. DE SANTANDER) 63.783 94501 67,49%
6 |ORITO (PUTUMAYO) 3.800 5.651 67,24%
4 | SINCELEJO (SUCRE) 23.341 35.194 66,32%
5 | SEGOVIA (ANTIOQUIA) 3.761 5.739 65,54%
2 |NEIVA (HUILA) 42445 65.829 64,48%
6 | SAMPUES (SUCRE) 1.098 1.813 60,58%
6 | PLANETA RICA (CORDOBA) 3.469 6.399 54,22%
6 | CACERES (ANTIOQUIA) 1.494 2.785 53,64%
6 |PALERMO (HUILA)*™ 2.766 5.260 52,58%
6 | AYAPEL (CORDOBA) 905 1.736 52,13%
3 | YOPAL (CASANARE) 15.141 29.649 51,07%
4 |RIOHACHA (GUAJIRA) 7.308 14.326 51,01%
6 | LA APARTADA (CORDOBA) 1.243 2.472 50,30%
4 [ CIENAGA (MAGDALENA) 3.646 8.574 4253%
6 | SAN LUIS DE PALENQUE (CASANARE) 1.467 3.524 41,63%
6 | PUERTO NARE (ANTIOQUIA) 1.588 3.874 40,99%
6 |MACEO (ANTIOQUIA) 967 2.370 40,79%
6 | REMEDIOS (ANTIOQUIA) 2.005 5.033 39,83%

SAN VICENTE DE CHUCURI

5 = 2.211 5.951 37,15%
6 | SAN ONOFRE (SUCRE) 696 1.971 35,29%
5 |MELGAR (TOLIMA) 3.925 12.478 31,45%
6 | OROCUE (CASANARE)* 333 1.106 30,11%
6 | TIBU (N. DE SANTANDER) 1.201 4.074 29,49%
6 |EL PASO (CESAR) 1.313 4.684 28,02%
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**Municipios que dependen en mas del 50% de las regalias
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ANEXO 7: INDICADOR DE SOLVENCIA FINANCIERA (>40%)

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion
(Millones de pesos corrientes)

Contrs Mai cas oo Comiamieis

Categ.

Municipio

SAN BERNARDO DEL VIENTO

Intereses
dela
Deuda
Vigente

INDICADOR

Ahorro DE
Corriente | SOLVENCIA
VIGENTE

6

5

6

6

5

6

6

6

6 (CORDOBA) 110 203| 37%
6 | CACERES (ANTIOQUIA) 202 547  36,9%
5 |SEGOVIA (ANTIOQUIA) 435 1.316| 33,0%
6 | COROZAL (SUCRE) 156 482  32,3%
6 | MACEO (ANTIOQUIA) 208 853 24,4%
6 | ARAUQUITA (ARAUCA) a7 220  21,4%
E | CUCUTA (N. DE SANTANDER) 9.077| 48511 187%
6 |LA APARTADA (CORDOBA) 147 791 185%
6 | COVENAS (SUCRE)** 148 846 | 17,5%
4 | VALLE DEL GUAMUEZ (PUTUMAYO) 79 473 16,7%
2 |NEIVA (HUILA) 4730| 30.125| 157%
6 | AYAPEL (CORDOBA) 45 319 141%
6 | SAN MIGUEL (PUTUMAYO) 90 669 13,5%
6 | YAGUARA (HUILA)* 112 841 133%
6 | TARAZA (ANTIOQUIA) 184 1458 12,6%
6 | CANTAGALLO (BOLIVAR)*™ 19 169 11,2%
6 | REMEDIOS (ANTIOQUIA) 232 2115  11,0%
3 | YOPAL (CASANARE) 1.818| 16.997| 10,7%
5 |MELGAR (TOLIMA) 618 5789 10,7%
6 | PUERTO WILCHES (SANTANDER) 220 2.202| 10,0%
1 | CARTAGENA (BOLIVAR) 12.444| 145610 8,5%

SAN VICENTE DE CHUCURI

5 | SANTANDER) 223 2.689 8,3%
4 [SINCELEJO (SUCRE) 1596 | 19.438 8,2%
6 | MANI (CASANARE)* 172 2.345 7,4%
2 [VILLAVICENCIO (META) 2.373| 38.609 6,1%
6 |LOS CORDOBAS (CORDOBA) 63 1.057 6,0%
6 |PLANETA RICA (CORDOBA) 141 2.401 5,9%
6 |PUERTO NARE (ANTIOQUIA) 65 1.127 5,8%
5 |ACACIAS (META)*™ 339 6.396 5,3%
6 | URIBIA (GUAJIRA) 246 4.915 5,0%
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Contrs Mai cas oo Comiamieis

**Municipios que dependen en mas del 50% de las regalias

6 |TIBU (N. DE SANTANDER) 99 2.005 4,9%
6 | PUERTO TRIUNFO (ANTIOQUIA) 134 2.705 4,9%
6 |EL PASO (CESAR) 113 2.305 4,9%
6 | SABANA DE TORRES (SANTANDER)** 140 3.072 4,6%
6 | SAHAGUN (CORDOBA) 163 3.633 4,5%
6 |ORITO (PUTUMAYO) 100 2.233 4,5%
6 | BARRANCAS (GUAJIRA)* 213 4.860 4,4%
6 | PALERMO (HUILA)* 116 2.910 4,0%
6 | MONITOS (CORDOBA) 32 817 3,9%
6 | SAN PEDRO (SUCRE) 15 390 3,8%
6 | AIPE (HUILA)*™ 30 868 3,5%
6 | SAN LUIS DE PALENQUE (CASANARE) 61 1.765 3,5%
6 | PIEDRAS (TOLIMA) 18 614 3,0%
6 |ORTEGA (TOLIMA) 19 679 2,8%
6 |ALBANIA (GUAJIRA)*™ 76 2.913 2,6%
6 | CHIRIGUANA (CESAR)™ 3 120 2,5%
6 | OROCUE (CASANARE)* 25 1.062 2,4%
4 |ARAUCA (ARAUCA)* 51 2.286 2,2%
1 | BARRANCABERMEJA (SANTANDER) 1.338| 81575 1,6%
4 |RIOHACHA (GUAJIRA) 143 9.358 1,5%
6 |LA JAGUA DE IBIRICO (CESAR)*™ 21 1.631 1,3%
6 |PUERTO LOPEZ (META) 40 3.220 1,2%
6 | SAN ONOFRE (SUCRE) 5 386 1,2%
4 |AGUAZUL (CASANARE)* 5 438 1,1%
5 |PUERTO BOYACA (BOYACA)* 122 10.978 1,1%
6 | MONTERREY (CASANARE) 5 474 1,1%
6 | PAZ DE ARIPORO (CASANARE) 61 6.427 0,9%
6 |HATONUEVO (GUAJIRA)™ 12 1.311 0,9%
6 | TRINIDAD (CASANARE) 21 2.297 0,9%
6 | MANAURE (GUAJIRA) 7 850 0,9%
6 | PURIFICACION (TOLIMA)** 15 2.082 0,7%
2 | SANTA MARTA (MAGDALENA) 367| 72339 0,5%
4 | SAN ANDRES DE TUMACO (NARINO) 19 6.289 0,3%
6 | YONDO (ANTIOQUIA)™ 18 6.550 0,3%
6 |CASTILLA LA NUEVA (META)* 3 1.958 0,2%
6 | SANTIAGO DE TOLU (SUCRE)** 0 783 0,0%
6

6

4

4

6

6
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Contis Mai sas so Cimiamicis

ANEXO 8: Relacién Gastos de funcionamiento / Ingresos Corrientes de Libre Destinacién

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion

Categ. Municipio 2005 2006 2007 2008 2009 Promedio Categ. Limites
E CUCUTA (N. DE SANTANDER) 55,84% | 59,78% | 54,17% | 37,05% | 48,49% 51,06% E 50%
1 CARTAGENA (BOLIVAR) 39,02% | 59,90% | 82,31% | 48,21% | 49,01% 55,69% 1 65%
1 BARRANCABERMEJA (SANTANDER) | 45,99% | 44,68% | 40,01% | 31,65% | 41,67% 40,80% 2y3 70%
2 VILLAVICENCIO (META) 59,04% | 61,98% | 61,82% | 53,01% | 52,43% 57,66% 4,5y6 80%
2 NEIVA (HUILA) 74,01% | 55,86% | 50,29% | 47,75% | 51,33% 55,85%

2 SANTA MARTA (MAGDALENA) 59,14% 90,45% | 122,52% | 37,99% 24,35% 66,89%
3 YOPAL (CASANARE) 50,05% | 42,13% 44,64% 41,48% 39,29% 43,52%
4 VALLE DEL GUAMUEZ (PUTUMAYO) | 122,19% | 135,33% | 117,25% | 128,85% | 101,80% | 121,08%
4 MAICAO (GUAJIRA) 56,85% | 71,90% | 68,10% | 22,08% | 97,46% 63,28%
4 ARAUCA (ARAUCA)** 112,76% | 97,66% | 63,39% | 74,04% | 86,74% 86,92%
4 CIENAGA (MAGDALENA) 115,05% | 118,95% | 101,65% | 187,55% | 71,54% 118,95%
4 (SI\'IA:IR'IANTCI)D)RES DE TUMACO 51,03% | 50,02% | 58,68% | 89,92% | 71,05% 64,14%
4 RIOHACHA (GUAJIRA) 62,35% | 39,18% | 90,51% | 59,75% | 52,29% 60,82%
4 AGUAZUL (CASANARE)** 61,32% | 55,33% | 43,35% | 65,49% | 47,46% 54,59%
4 SINCELEJO (SUCRE) 50,71% | 38,34% | 46,79% | 51,35% | 40,92% 45,62%
5 PUERTO ESCONDIDO (CORDOBA) 236,60% | 95,66% | 211,40% | 52,25% | 189,72% | 157,13%
5 SEGOVIA (ANTIOQUIA) 192,15% | 120,74% | 215,12% | 227,65% | 146,18% | 180,37%
5 ACACIAS (META)** 88,00% | 84,93% | 86,10% | 68,45% | 68,12% 79,12%
5 (SSAANN\‘I{,IENEI;\:;; DE CHUCURI 85,59% | 69,38% | 64,22% | 62,03% | 63,34% 68,91%
5 MELGAR (TOLIMA) 60,05% | 67,56% | 59,62% | 53,82% | 61,77% 60,56%
5 TAURAMENA (CASANARE)** 84,53% | 105,72% | 80,19% | 79,28% | 53,90% 80,72%
5 PUERTO BOYACA (BOYACA)** 89,29% | 57,81% | 56,65% | 43,73% | 49,81% 59,46%
6 PIAMONTE (CAUCA) 248,32% | 386,04% | 525,62% | 247,64% | 186,72% | 318,87%
6 SAMPUES (SUCRE) 129,70% | 102,85% | 160,91% | 153,70% | 151,41% | 139,71%
6 REMEDIOS (ANTIOQUIA) 331,67% | 72,44% | 222,16% | 99,75% | 144,98% | 174,20%
6 SAN ONOFRE (SUCRE) 59,91% | 104,36% | 139,06% | 101,11%
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Contis Mai sas so Cimiamicis

6 AYAPEL (CORDOBA) 257,59% | 172,90% | 244,98% | 167,36% | 134,82% | 195,53%
6 MONITOS (CORDOBA) 234,53% | 192,16% | 159,83% | 167,13% | 133,60% | 177,45%
6 SAN MARCOS (SUCRE) 123,81% | 120,21% | 122,71% | 164,06% | 125,72% | 131,30%
6 SAN MIGUEL (PUTUMAYO) 189,00% | 261,99% | 195,96% | 250,58% | 125,15% | 204,53%
6 PUERTO LIBERTADOR (CORDOBA) | 226,00% | 91,54% | 140,03% 122,96% | 145,13%
6 PUEBLO NUEVO (CORDOBA) 104,27% | 104,66% | 91,22% | 103,22% | 116,78% | 104,03%
6 MACEO (ANTIOQUIA) 150,21% | 56,88% | 138,18% | 126,20% | 113,63% | 117,02%
6 (SC?(ID\IRIIBDE(?B’\LSRDO DEL VIENTO 202,11% | 375,18% | 165,42% | 157,79% | 112,17% | 202,54%
6 CHIRIGUANA (CESAR)** 161,94% | 105,18% | 129,22% | 146,55% | 109,91% | 130,56%
6 CACERES (ANTIOQUIA) 82,60% | 81,06% | 119,67% 109,70% | 98,26%
6 COROZAL (SUCRE) 116,08% | 107,04% | 126,79% | 104,70% | 109,68% | 112,86%
6 SAN PEDRO (SUCRE) 229,06% | 208,35% | 113,71% | 88,90% | 108,26% | 149,66%
6 PIEDRAS (TOLIMA) 107,42% | 78,60% | 121,88% | 114,57% | 107,35% | 105,96%
6 YAGUARA (HUILA)** 130,50% | 109,44% | 99,79% | 98,48% | 106,88% | 109,02%
6 LOS CORDOBAS (CORDOBA) 281,06% | 330,57% | 126,77% | 104,63% | 210,76%
6 MANAURE (GUAJIRA) 174,39% | 167,96% | 171,49% | 121,36% | 102,30% | 147,50%
6 GUADUAS (CUNDINAMARCA) 138,46% | 105,37% | 119,51% | 118,52% | 101,16% | 116,61%
6 COVENAS (SUCRE)** 257,57% 110,83% | 92,00% | 100,04% | 140,11%
6 LA APARTADA (CORDOBA) 43,77% | 58,39% | 106,90% | 97,22% 76,57%
6 SANTIAGO DE TOLU (SUCRE)** 80,73% | 186,35% | 130,27% | 94,90% | 123,06%
6 PUERTO NARE (ANTIOQUIA) 119,41% | 99,55% | 79,81% | 117,25% | 92,29% | 101,66%
6 HATONUEVO (GUAJIRA)** 219,48% | 63,07% | 58,28% | 75,86% | 87,36% | 100,81%
6 TARAZA (ANTIOQUIA) 82,35% | 129,67% | 82,35% | 105,09% | 87,33% 97,36%
6 ORTEGA (TOLIMA) 162,59% | 135,37% | 155,87% | 135,48% | 80,37% | 133,93%
6 SAN ANTERO (CORDOBA)** 60,63% | 117,04% | 42,70% | 57,12% | 80,27% 71,55%
6 MONTELIBANO (CORDOBA) 105,70% | 71,80% | 107,25% | 58,32% | 79,08% 84,43%
6 ARAUQUITA (ARAUCA)** 169,90% | 117,60% | 59,22% | 38,28% | 77,60% 92,52%
6 BUENAVISTA (CORDOBA) 120,04% | 115,49% | 88,50% | 98,14% | 77,60% 99,95%
6 URIBIA (GUAJIRA) 113,68% | 141,38% | 82,94% | 58,13% | 76,18% 94,46%
6 PLANETA RICA (CORDOBA) 111,11% | 102,48% | 140,04% | 68,87% | 74,83% 99,46%
6 ALBANIA (GUAJIRA)** 68,67% | 73,04% | 64,41% | 71,26% | 74,55% 70,39%
6 PURIFICACION (TOLIMA)** 103,64% | 141,38% | 90,37% | 83,52% | 73,49% 98,48%
6 CANTAGALLO (BOLIVAR)** 333,01% | 156,80% | 101,22% | 106,98% | 72,43% | 154,09%
6 ORITO (PUTUMAYO) 92,70% | 79,42% | 77,90% | 68,56% | 71,20% 77,96%
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6 | TIBU (N. DE SANTANDER) 252,50% | 113,69% | 75,28% | 72,39% | 64,76% | 11572%
6 | SABANA DE TORRES 89,11% | 84,64% | 71,83% | 66,52% | 64,65% | 75,35%
(SANTANDER)**

112,01% ,20% 28% | 73,08% | 64,58% 23%
6 (S(?A'\'S':,ﬂlfRDEf PALENQUE 2,01% | 99,20% | 92,289 3,08% | 64,589 88,239
6 | AIPE (HUILA)** 83,47% | 57,41% | 67,64% | 81,05% | 63,47% | 70,61%
6 | SAHAGUN (CORDOBA) 110,31% | 77,10% | 104,17% | 130,83% | 62,98% | 97,08%
6 | PUERTO WILCHES (SANTANDER) 104,23% | 95,10% | 102,12% | 83,36% | 62,97% | 89,55%
6 | EL PASO (CESAR) 46,54% | 58,06% | 65,97% | 71,25% | 61,63% | 60,69%
6 | PUERTO TRIUNFO (ANTIOQUIA) 78,04% | 64,05% | 78,53% | 82,90% | 59,01% | 72,51%
6 | MANI (CASANARE)** 94,17% | 85,31% | 73,77% | 77,36% | 58,82% | 77,89%
6 | TRINIDAD (CASANARE) 76,83% | 83,61% | 69,47% | 73,75% | 57,24% | 72,18%
6 | PALERMO (HUILA)** 84,79% | 62,24% | 58,19% | 53,59% | 56,94% | 63,15%
6 | PUERTO LOPEZ (META) 78,98% | 66,45% | 62,91% | 5557% | 56,26% | 64,03%
6 | OROCUE (CASANARE)** 114,94% | 99,70% | 78,14% | 78,25% | 54,25% | 85,05%
6 | CASTILLA LA NUEVA (META)** 68,40% | 72,41% | 47,94% | 61,63% | 51,06% | 60,29%
6 | BARRANCAS (GUAJIRA)** 116,36% | 106,09% | 83,28% | 51,25% | 45,06% | 80,41%
6 | PAZ DE ARIPORO (CASANARE) 95,27% | 96,34% | 76,54% | 72,48% | 43,11% | 76,75%
6 | YONDO (ANTIOQUIA)** 114,49% | 115,18% | 41,78% | 44,78% | 32,47% | 69,74%
6 | LA JAGUA DE IBIRICO (CESAR)** 55,67% | 72,56% | 89,20% | 54,76% | 27,90% | 60,02%
6 | MONTERREY (CASANARE) 108,57% | 39,94% | 40,16% | 40,91% | 27,08% | 51,33%
6 | PUERTO GAITAN (META)** 105,00% | 56,08% | 46,36% | 33,58% | 22,98% | 52,80%

Municipios con indicador Gastos de funcionamiento/ ICLD fuera de los limites por categoria

*Municipios que dependen en mas del 50% de las regalias
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e ANEXO 9.A: MATRIZ — Cuadrantes 1.1y 2.1

Conti s ma: sas S0 Cimtamicis

INDICADOR DE SOSTENIBILIDAD = SALDO DE LA DEUDA/ INGRESOS CORRIENTES

SALDO < 50%
< P 3 c & o - 3 3

g ] '§S§§?33§§;§§:§§ § g = § 22 §§
5 g SRR IR IR IR E R R R R
g g 3|85 gPp38eS|2|5°5 28 23|85 |35
S = §SEgsS"EgE~NB|f52g|55 Sy |SE | g
- [« £& |= g 3 S 3 2 g g =

5 | ACACIAS (META) 221 15,69% 15,62% S| S| NO NO NO

1 | BARRANCABERMEJA (SANTANDER) 22 5,80% 51,40% 2 Sl NO Sl NO NO

6 | EL PASO (CESAR) 286 28,02% 19,40% NO Sl NO NO NO

6 | GUADUAS (CUNDINAMARCA) 298 1,69% 18,96% NO NO NO NO NO

§ 5 | MELGAR (TOLIMA) 196 31,45% 24,51% Sl NO NO NO NO

N 6 | MONTERREY (CASANARE) 8 0,00% 32,24% Sl NO NO NO NO

6 | PUERTO LOPEZ (META) 97 2,45% 21,61% 2 Sl NO NO NO NO

6 | PUERTO TRIUNFO (ANTIOQUIA) 75 23,97% 20,78% NO NO NO NO NO

6 | SAN ONOFRE (SUCRE) 913 35,29% 19,63% Sl NO NO NO NO

2 | SANTA MARTA (MAGDALENA) 31 1,89% 22,72% 4 S| NO NO NO NO

2 | VILLAVICENCIO (META) 148 17,19% 24,82% Sl Sl NO SI NO

a 4 | AGUAZUL (CASANARE) 169 3,47% 10,32% 1 NO NO NO NO NO
E.' 6 | ALBANIA (GUAJIRA) 458 6,28% 8,84% Sl NO NO NO NO
|C_> 4 | ARAUCA (ARAUCA) 461 2,80% 12,89% Sl NO NO NO NO
§ 6 | ARAUQUITA (ARAUCA) 291 21,83% 9,82% NO NO Sl SI NO
& 6 | CANTAGALLO (BOLIVAR) 238 23,40% 6,72% Sl NO NO NO NO
2 6 | CASTILLA LA NUEVA (META) 119 3,29% 9,04% Sl Sl NO NO NO
§ 6 | CHIRIGUANA (CESAR) 1084 | 0,59% 3,90% S| S| NO NO NO
E 4 | CIENAGA (MAGDALENA) 578 42,53% 6,39% Sl NO NO NO NO
'5 6 | HATONUEVO (GUAIIRA) 401 8,77% 6,49% NO NO NO NO NO
2 6 |LOS CORDOBAS (CORDOBA) 376 | 22,23% 2,74% S| NO NO NO NO
g 6 | MACEO (ANTIOQUIA) 453 40,79% 10,07% Sl Sl NO NO NO
E 6 | MANAURE (GUAJIRA) 552 6,35% 3,73% 2 Sl NO NO NO NO
g 6 | MANi (CASANARE) 232 18,26% 12,58% Sl Sl NO NO NO
6 | OROCUE (CASANARE) 175 30,11% 6,99% NO Sl NO NO NO

6 | ORTEGA (TOLIMA) 377 23,88% 7,00% NO NO NO NO NO

6 | PAZ DE ARIPORO (CASANARE) 71 25,64% 13,55% NO Sl NO NO NO

6 | PIAMONTE (CAUCA) 604 6,93% 3,50% Sl Sl NO NO NO

6 | PIEDRAS (TOLIMA) 301 3,10% 13,15% NO NO NO NO NO

5 | PUERTO BOYACA (BOYACA) 192 5,88% 14,21% Sl NO NO NO NO

5 | PUERTO ESCONDIDO (CORDOBA) 416 19,94% 3,53% NO NO NO NO NO

6 | PUERTO GAITAN (META) 45 17,28% 11,98% Sl Sl NO NO NO

6 | PUERTO NARE (ANTIOQUIA) 989 40,99% 14,75% Sl NO NO NO NO

6 | PUERTO WILCHES (SANTANDER) 261 25,55% 10,27% Sl NO NO NO NO

6 | PURIFICACION (TOLIMA) 244 5,31% 9,69% NO NO NO NO NO

6 | REMEDIOS (ANTIOQUIA) 568 39,83% 14,20% NO NO NO NO NO
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6 | SABANA DE TORRES (SANTANDER) 201 | 11,81% 13,41% y y NO NO NO
6 | SAHAGUN (CORDOBA) 248 | 15,54% 6,17% NO NO NO NO NO
4 | SAN ANDRES DE TUMACO (NARINO) 435 | 2,71% 8,89% y NO NO NO NO
6 | SAN LUIS DE PALENQUE (CASANARE) 225 | 41,63% 7,88% y NO NO NO NO
6 | SAN MIGUEL (PUTUMAYO) 538 | 19,68% 4,80% NO NO NO NO NO
6 | SAN PEDRO (SUCRE) 385 | 4,51% 7,28% NO y NO NO NO
5 SAN VICENTE DE CHUCURI 324 | 37,15% 14.37%
(SANTANDER) NO NO NO NO NO
6 | SANTIAGO DE TOLU (SUCRE) 836 | 9,56% 8,92% y NO NO NO NO
5 | TAURAMENA (CASANARE) 167 | 1,05% 12,16% y y NO NO NO
6 | TIBU (N. DE SANTANDER) 262 | 29,49% 10,48% y NO NO NO NO
6 | TRINIDAD (CASANARE) 109 | 4,63% 9,77% NO NO NO NO NO
6 | URIBIA (GUAIJIRA) 364 | 15,65% 4,06% NO NO NO NO NO
4 | VALLE DEL GUAMUEZ (PUTUMAYO) 1073 | 9,18% 10,08% 2 NO NO NO NO NO
6 | YAGUARA (HUILA) 633 | 26,19% 8,82% y NO y S| NO
6 | YONDO (ANTIOQUIA) 55 0,97% 11,82% NO NO NO NO NO
Fuentes:

Posiciéon a nivel Nacional /1 Fuente: DNP

Indicador de Sostenibilidad Vigente 2/ Fuente: DNP

Ingresos.Tnbutarlos/ Ingresos Totales Fuente: DNP

(Promedio 2005-2009) 3/

Produccién 4/ Fuente: DNP - MHCP

Cobertura tasa min. Mortalidad Infantil 2008 Fuente: DNP

(Por mil nacidos vivos) 5/

Cobertura en saneamiento basico 2008 6/ Fuente: DNP

Cobertura en Educacion 2009 7/ Fuente: DNP

Cobertura en Salud 2009 8/ Fuente: DNP
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ANEXO 9.B: MATRIZ — Cuadrantes 1.2y 2.2
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INDICADOR DE SOSTENIBILIDAD = SALDO DE LA DEUDA/ INGRESOS CORRIENTES
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50% < SALDO < 80%
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6 | CACERES (ANTIOQUIA) 715 53,64% 15,53% NO NO NO NO NO
E | CUCUTA (N. DE SANTANDER) | 352 67,49% 19,69% 4 S| NO S| y NO
- 6 | LA APARTADA (CORDOBA) 583 50,30% 15,56% NO NO NO NO NO
E 2 | NEIVA (HUILA) 340 64,48% 20,15% 4 S| NO S| S| NO
5 < 6 | PLANETA RICA (CORDOBA) 515 54,22% 17,47% S| NO NO NO NO
'—
@ | 8 | 4 |RIOHACHA (GUAJIRA) 193 51,01% 16,03% S| NO NO NO NO
ﬁ A |74 [ SINCELEJO (SUCRE) 237 66,32% 16,09% S| NO NO NO NO
Q 6 | TARAZA (ANTIOQUIA) 508 73,57% 17,39% NO NO NO NO NO
5 3 | YOPAL (CASANARE) 111 51,07% 24,60% 1 S| NO NO NO NO
)
=
<
=
2
= 6 | AYAPEL (CORDOBA) 718 52,13% 4,05% NO NO NO NO NO
[
@ 6 | BARRANCAS (GUAJIRA) 239 77,51% 7,22% NO NO NO NO NO
E 6 | ORITO (PUTUMAYO) 484 67,24% 14,45% 3 NO NO NO NO NO
9 6 | PALERMO (HUILA) 191 52,58% 11,43% NO NO NO NO NO
- 6 | SAMPUES (SUCRE) 1038 | 60,58% 6,77% 3 NO NO NO NO NO
6 | SAN MARCOS (SUCRE) 854 77,60% 7,75% NO NO NO NO NO
5 | SEGOVIA (ANTIOQUIA) 850 65,54% 13,95% 2 S| NO NO NO NO
Fuentes:
Posicién a nivel Nacional /1 Fuente: DNP
Indicador de Sostenibilidad Vigente 2/ Fuente: DNP
Ingresos Tributarios/ Ingresos Totales
9 . 9 Fuente: DNP
(Promedio 2005-2009) 3/
Produccién 4/ Fuente: DNP - MHCP
Cobert_ura tgsa mlh. Mortalidad Infantil 2008 Fuente: DNP
(Por mil nacidos vivos) 5/
Cobertura en saneamiento basico 2008 6/ Fuente: DNP
Cobertura en Educacion 2009 7/ Fuente: DNP
Cobertura en Salud 2009 8/ Fuente: DNP




e ANEXO 9.C: MATRIZ — Cuadrantes 1.3y 2.3

Conti s ma: sas S0 Cimtamicis

INDICADOR DE SOSTENIBILIDAD = SALDO DE LA DEUDA/ INGRESOS CORRIENTES
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1 | CARTAGENA (BOLIVAR) 185 82,32% 30,96% Puerto y NO NO | NO | NO
Carbén
6 | LA JAGUA DE IBIRICO (CESAR) 114 350,40% 15,05% G y y NO | NO | NO
-Gas
X
n
2 | %
<
[
o
[
wv)
o]
(V2]
wl
o
(U]
Z
P
o) 6 | AIPE (HUILA) 349 89,76% 8,11% 2 y NO NO | NO | NO
?z_‘ 6 | BUENAVISTA (CORDOBA) 972 155,45% 9,31% NO NO NO | NO | NO
2 6 | COROZAL (SUCRE) 1015 140,52% 14,33% y y NO | NO | NO
= 6 | COVENAS (SUCRE) 915 84,82% 11,72% NO y NO | NO | NO
§ 4 | MAICAO (GUAJIRA) 441 157,11% 4,56% 2 y y NO | NO | NO
& 6 | MONTELIBANO (CORDOBA) 902 144,33% 9,24% y y NO | NO | NO
] =
2 6 | MONITOS (CORDOBA) 736 112,98% 4,17% NO NO NO | NO | NO
6 | PUEBLO NUEVO (CORDOBA) 985 133,48% 6,89% 4 NO NO NO | NO | NO
PUERTO LIBERTADOR
6 NO NO NO | NO | NO
(CORDOBA) 851 153,14% 10,00% 2
6 | SAN ANTERO (CORDOBA) 1033 191,58% 8,57% NO y NO | NO | NO
SAN BERNARDO DEL VIENTO
6 NO NO NO | NO | NO
(CORDOBA) 719 276,47% 3,96% 1
Fuentes:
Posicién a nivel Nacional /1 Fuente: DNP
Indicador de Sostenibilidad Vigente 2/ Fuente: DNP
Ingresos Tributarios/ Ingresos Totales (Promedio 2005-2009) 3/ | Fuente: DNP
Produccion 4/ Fuente: DNP - MHCP
Qobertura tasa min. Mortalidad Infantil 2008 (Por mil nacidos Fuente: DNP
vivos) 5/
Cobertura en saneamiento basico 2008 6/ Fuente: DNP
Cobertura en Educacién 2009 7/ Fuente: DNP
Cobertura en Salud 2009 8/ Fuente: DNP
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ANEXO 10: CONCEPTO DE GIROS 80 ET (RNNR)

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion.

©

Contia Mai v so Comtamisia

PRODUCCION
R % o) n
5 . 2 |Z|O 03
- Departamento Municipo < 0 8 6' 2 Z:I o I-IDJ <_t|
IS Pox|x|p|lFOo|lO|n
© T (S|hEEE
a o a
T
6 | ANTIOQUIA MACEO (ANTIOQUIA) X X
6 | ANTIOQUIA YONDO (ANTIOQUIA)** X X | X X
PUERTO TRIUNFO
6 |ANTIOQUIA (ANTIOQUIA) X X
6 |ANTIOQUIA PUERTO NARE (ANTIOQUIA) X X X
6 |[ANTIOQUIA REMEDIOS (ANTIOQUIA) X X X
5 |ANTIOQUIA SEGOVIA (ANTIOQUIA) X X X
6 |ANTIOQUIA CACERES (ANTIOQUIA) X X X
6 |ANTIOQUIA TARAZA (ANTIOQUIA) X X X
4 | ARAUCA ARAUCA (ARAUCA)** X X
6 |ARAUCA ARAUQUITA (ARAUCA) X X
1 |BOLIVAR CARTAGENA (BOLIVAR) X[ X | X | X X X
6 | BOLIVAR CANTAGALLO (BOLIVAR)** X X
PUERTO BOYACA
5 |BOYACA (BOYACA)** X X X
5 | CASANARE TAURAMENA (CASANARE)** X X
6 | CASANARE MANI (CASANARE)** X X
6 | CASANARE MONTERREY (CASANARE) X X | X
SAN LUIS DE PALENQUE
6 | CASANARE (CASANARE) X X
3 | CASANARE YOPAL (CASANARE) X X
6 | CASANARE OROCUE (CASANARE)** X X
PAZ DE ARIPORO
6 | CASANARE (CASANARE) X X
4 | CASANARE AGUAZUL (CASANARE)** X X
6 | CASANARE TRINIDAD (CASANARE) X X
6 | CAUCA PIAMONTE (CAUCA) X X
LA JAGUA DE IBIRICO
6 |CESAR (CESAR)* X| X | X | X
6 |CESAR EL PASO (CESAR) X | X | X
6 |CESAR CHIRIGUANA (CESAR)** X| X | X | X
6 | CORDOBA BUENAVISTA (CORDOBA) X | X | X | X X X
6 | CORDOBA SAN ANTERO (CORDOBA)** X | X | X
6 | CORDOBA LA APARTADA (CORDOBA) X | X | X|X X X
6 | CORDOBA PUEBLO NUEVO (CORDOBA) | X | X | X | X X X
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6 | CORDOBA PLANETARICA (CORDOBA) | X | X [ X | X [ X

6 | CORDOBA SAHAGUN (CORDOBA) X | X[ X[ x| X

6 | CORDOBA MONTELIBANO (CORDOBA) | X | X | X | X | X

6 | CORDOBA LOS CORDOBAS (CORDOBA) | X | X | X
PUERTO ESCONDIDO

5 | CORDOBA (CORDOBA) X | X | X

6 | CORDOBA AYAPEL (CORDOBA) X | X[ X[ x| X
SAN BERNARDO DEL VIENTO

6 |CORDOBA (CORDOEBA) X | X | X

6 | CORDOBA MORNITOS (CORDOBA) X | XX
PUERTO LIBERTADOR

6 | CORDOBA (CORDOEBA) X | X | X X

6 | CUNDINAMARCA | GUADUAS (CUNDINAMARCA) | X | X | X | X

6 |GUAJIRA ALBANIA (GUAJIRA)* X | X [ X[ X

4 |GUAJIRA RIOHACHA (GUAJIRA) X[ X[ x| x| X

6 |GUAJIRA BARRANCAS (GUAJIRA)* X | X | x|x

6 |GUAJIRA HATONUEVO (GUAJIRA)** X | X | xX|x

4 |GUAJIRA MAICAO (GUAJIRA) X | X[ X[ x

6 |GUAJIRA URIBIA (GUAJIRA) X | X [ X[ X

6 |GUAJIRA MANAURE (GUAJIRA) X | X [ X X

6 |HUILA YAGUARA (HUILA)** X | X [ X X

2 |HUILA NEIVA (HUILA) X | X[ X[ x| X

6 |HUILA PALERMO (HUILA)* X | X [ X X

6 |HUILA AIPE (HUILA)** X | X | X X

2 |MAGDALENA SANTA MARTA (MAGDALENA) | X | X | X | X | X

4 |MAGDALENA CIENAGA (MAGDALENA) X[ X[ X[ x| X

6 |META PUERTO LOPEZ (META) X | X [ X

6 |META CASTILLA LA NUEVA (META* | X | X | X X

5 |META ACACIAS (META)* X | X[ X

2 |META VILLAVICENCIO (META) X | X [ X

6 |META PUERTO GAITAN (META)* X | X [ X

E |N.DE SANTANDER |CUCUTA (N. DE SANTANDER) | X | X | X | X | X

6 |N.DE SANTANDER |TIBU (N. DE SANTANDER) X | X [ X[ X

3 SAN ANDRES DE TUMACO

4 |NARINO (NARINO) X | X[ X|[x]| X

6 |PUTUMAYO ORITO (PUTUMAYO) X | X[ X[ x| X

6 |PUTUMAYO SAN MIGUEL (PUTUMAYO) X | X [ X
VALLE DEL GUAMUEZ

4 |PUTUMAYO (PUTUMAYO) X | X | X X
SABANA DE TORRES

6 | SANTANDER R TREER) X | X | X X
BARRANCABERMEJA

1 | SANTANDER (SANTANDER) X | X | X X
SAN VICENTE DE CHUCURI

5 | SANTANDER (SANTANDER) X | X | X

6 | SANTANDER PUERTO WILCHES X | X | xX|x
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(SANTANDER)
6 |SUCRE COVENAS (SUCRE)** X X
SANTIAGO DE TOLU
6 |SUCRE (SUCRE)* X X | X
4 | SUCRE SINCELEJO (SUCRE) X X | X]| X
6 | SUCRE SAN ONOFRE (SUCRE) X X | X
6 | SUCRE COROZAL (SUCRE) X X | X
6 | SUCRE SAN PEDRO (SUCRE) X X | X
6 | SUCRE SAN MARCOS (SUCRE) X X | X]| X
6 | SUCRE SAMPUES (SUCRE) X X | X]| X
5 | TOLIMA MELGAR (TOLIMA) X X
6 | TOLIMA PIEDRAS (TOLIMA) X X | X | X
6 | TOLIMA PURIFICACION (TOLIMA)** X X
6 | TOLIMA ORTEGA (TOLIMA) X X | X
** Municipios que dependen de las Regalias en una proporcion superior al 50%
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Anexo 11: Proyecciones

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Proyeccion de produccion del sector de petréleo y mineria.

Contis Mai sas so Cimiamicis

Cambio
Tipo recurso 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2010-2020
Cantidad
Petroleo” 800 950 1.050 1.100 1.150 1.250 1.350 1.400 1.450 1.450 1.450 650
Gas? 200 200 200 250 250 250 250 250 250 250 250 50
Subtotal Hidrocarburos 1.000| 1.150| 1.250| 1.350| 1.400| 1.500| 1.600| 1.650| 1.700| 1.700| 1.700 700
carbon? 92 96 107 119 124 128 138 144 150 152 160 68
Niquel” 50 37 51 51 51 51 51 51 51 51 51 1
oro® 53 56 62 69 72 75 80 84 87 89 93 40
1/ Cifras en miles de barriles diarios (mbd).
2/ Cifras en miles de barriles equivalentes.
3/ Cifras en millones de toneladas.
4/ Cifras en miles de toneladas.
5/ Toneladas.
Fuente: Ministerio de Minas, DGPM — Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
Proyeccion de precios del sector minero-energético*
Precios 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Crudo WTI (US$/Barril) 77 80 80 84 84 86 86 88 88 90 90
Carbdn FOB (US$/Ton) 83 81 82 82 83 83 83 83 83 83 83
Niquel (US$/lb) 8 5 5 5 6 6 6 6 6 6 6
Oro (US$/Onza) 1.150 1.150 1.200 1.250 1.250 1.250 1.250 1.250 1.250 1.250 1.250

Fuente: Ministerio de Minas, DGPM — Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y DNP, con base en publicaciones internacionales especializadas.
*Estas proyecciones estan sujetas a amplios margenes de error.
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Proyeccién de regalias del sector minero-energético
(Miles de millones de pesos corrientes)*

©

(ous o ma: sad se (iaiomiio

Tipo de recurso 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Hidrocarburos 5.870 7.290 7.550 8.010 8.100 8.570 8.510 8.750 9.010 9.260 9.540
Carbén 1.331 1.339 1.379 1.496 1.512 1.501 1.567 1.649 1.695 1.801 2.047

Niquel 148 70 95 95 99 101 104 110 112 121 129

Otros 138 143 157 177 188 191 208 224 237 247 272
Total 7.487 8.842 9.180 9.778 9.899 | 10.362 | 10.388 | 10.733 | 11.054 | 11.429 | 11.988

Fuente: Célculos DGPM (MHCP) basados en datos de DGPM (MHCP) y DNP.
*Esta informacion esta sujeta a amplio margen de incertidumbre y depende de variables como la produccidn, los precios y el precio de liquidacion de las regalias.
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ANEXO 12: Escenarios

ESCENARIOS DE PROYECCIONES
VARIABLES FINANCIERAS Y FISCALES DE LA MUESTRA DE 80 ET
ANALISIS DE RECORTE O INCREMENTO DE REGALIAS

Las estimaciones se realizaron para el periodo 2010-2014. Se proyectaron las regalias de
cada municipio de la muestra, analizando la expresion de tendencia de mayor ajuste
econométrico del periodo 1993-2009. La linea negra muestra el escenario del statu quo, la
verde la reduccion de las regalias en un 20% y la roja el incremento en un 20%.
Posteriormente se analiz6 la respuesta de los ingresos tributarios.

Municipios con indicador de sostenibilidad financiero mayor al 80% e indicador ingresos
tributarios/ingresos totales menor al 15%

e Puerto Libertador (Cérdoba)

Produccion: Hidrocarburos, Carbén, Niquel, Metales Preciosos
Cumplimiento de coberturas: NINGUNA

El municipio de Puerto Libertador presenta un situacion critica debido a que el indicador
ingresos tributarios sobre ingresos totales presenta un promedio de 10,00% durante 2005
— 2009, de igual forma su indicador de sostenibilidad financiera muestra un
comportamiento critico con un porcentaje de 153,14% para el 2009, por tanto si el
municipio enfrenta una reduccion de sus regalias del 20% recibiria $3.669 millones en el
2014 en lugar de $4.586 millones, lo que implica una diferencia de $917 millones como se
observa en el Gréafico . Si el municipio deseara recuperar esta reduccion de ingresos
deberia realizar un esfuerzo fiscal mayor al 50%, si el incremento fuera el 50%, los
ingresos tributarios ascenderian a $2.028 millones en 2014 en lugar de $1.352 millones,
generando un incremento solo de $676 millones como se observa en el Grafico 1.2, el
faltante solo se podria financiar a través de transferencias de la nacion y de mejoramiento
de la calidad de la inversion debido a los indicadores criticos de deuda y al bajo nivel de
recurso y esfuerzo tributario.
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Grafico 1.1 Estimaciones regalias* Puerto

©

Contis mai sas so Cimiamicis

Grafico 1.2 Estimaciones ingresos tributarios*

Libertador Puerto Libertador
2010 - 2014 2010 - 2014
(millones de pesos) (millones de pesos)
8.000 2.500
y = 184,12 + 535,75 :
R?=0,1587
7.000
6361 o 6361 2.000 2023
6.000 \h 5.504 # 20
'l 1.829
o y=66,513x - 111,09
5.000 / “""4,586 1.500 R¥=10,4139 l 1729
1,35
4.000 [ | oS A , 1.629
{ )‘/ _ - 1.000
3.000
\/ 3.080
2.000 \ 500
1.000
0 -
0 T T — T
N<TLONNADO T ANMTTWONOOO W W W W w
DO DDNDNDOO0OO0ODO0OO0O0O0O0O0O0OOANMS
DO OO O0OO0OO0OO0O0O0000 oo dodd
SHAHAT AT A RNNNRNNNNRARNGS 299 -500

Linea negra estimacion regalias escenario base.
Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario

base.

Verde: Escenario regalias con reduccién 20% sobre escenario base.

*Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.

escenario base.
Fuente: DNP, célculos propios.

Fuente: DNP, célculos propios.

e Maicao (Guajira)

Produccion: Carbén y Gas
Cumplimiento de coberturas: Salud y educacion.

El municipio de Maicao presenta una situacion critica debido a un bajo indicador ingresos
tributarios sobre ingresos totales, el promedio es de 4,56% durante 2005 — 2009, de igual
forma su indicador de sostenibilidad financiera es critico con un porcentaje de 157,11%
para el 2009, por tanto si el municipio enfrenta una reduccién de sus regalias del 20%
recibiria $5.576 millones en el 2014 en lugar de $6.969 millones para el mismo afio, lo que
implica una diferencia de $1.393 millones como se observa en el Gréfico . Si el municipio
deseara recuperar esta reduccion de ingreso deberia realizar un esfuerzo fiscal mayor al
50%, lo que implicaria unos ingresos tributarios de $9.111 millones para el afio 2014 en
lugar de $6.074 millones para el mismo afio, lo que implicaria un incremento de $3.037
millones como se observa en el Grafico , el faltante podria ser financiado via transferencias
nacionales debido a que su margen de endeudamiento esta al limite y a su baja
participacion tributaria, con el consecuente mejoramiento de la calidad de la inversion.
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Gréfico 2.1 Estimaciones regalias* Maicao
2010 - 2014
(millones de pesos)
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*Linea negra estimacion regalias escenario base.

Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario

base.

Verde: Escenario regalias con reduccion 20% sobre escenario base.

Fuente: DNP, célculos propios.

Pueblo Nuevo (Cérdoba)
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Grafico 2.2 Estimacion ingresos tributarios*
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*Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.
Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre

escenario base.
Fuente: DNP, célculos propios.

Produccion: Hidrocarburos, Gas, Carbon, Niguel, Metales Preciosos

Cumplimiento de coberturas: NINGUNA.

El municipio de Pueblo Nuevo presenta una situacion critica debido a un bajo indicador
ingresos tributarios sobre ingresos totales, el cual presenta un promedio de 6,89% durante
2005 — 2009, de igual forma su indicador de sostenibilidad financiera es critico con un
porcentaje de 133,48% para el 2009, por tanto si el municipio enfrenta una reduccién de
sus regalias del 20% recibiria $8.350 millones en el 2014 en lugar de $10.438 millones, lo
que implica una diferencia de $2.088 millones como se observa en el Grafico 3.1. Si el
municipio deseara recuperar esta reduccion de ingreso deberia realizar un esfuerzo fiscal
mayor al 50%, bajo un incremento del 50% se genera unos ingresos tributarios de $2.788
millones para el afio 2014 en lugar de $1.859 millones, lo que implica un incremento $929
millones como se observa en el Gréfico 3.2, el faltante, si realizara el esfuerzo propuesto,
tendria que realizarse con mejoramiento de la calidad de la inversibn y mayores
transferencias de la nacion debido a su critico margen de endeudamiento.
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Gréfico 3.2 Estimacion ingresos tributarios*
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base.
Verde:

escenario base.

Escenario regalias con reduccién 20% sobre escenario base.  Fuente: DNP, calculos propios.

Fuente: DNP, célculos propios.

e San Bernardo del Viento (Cérdoba)

Produccion: Hidrocarburos
Cumplimiento de coberturas: NINGUNA.

El municipio de San Bernardo del Viento presenta una situacion critica debido a un bajo
indicador ingresos tributarios sobre ingresos totales el cual presenta un promedio de

3,96% durante 2005 — 2009, de igual forma su indicador de sostenibilidad financiera46 es
critico con un porcentaje de 276,47% para el 2009, por tanto si el municipio enfrenta una
reduccion de sus regalias del 20% recibiria $5.721 millones en el 2014 en lugar de $7.152
millones segun escenario base para el mismo afio, asi la reduccion seria de $1.431

millones como se observa en el Gréfico 4.1

Si el municipio deseara recuperar esta reduccion de ingresos deberia realizar un esfuerzo
fiscal mayor al 50%, sin embargo bajo un incremento del 50% presentaria unos ingresos

46 saldo deuda sobre ingresos corrientes
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tributarios de $1.826 millones para el afio 2014, en lugar de $1.218 millones, de este modo
el incremento seria s6lo de $608 millones como se observa en el Grafico 4.2, lo cual seria
insuficiente para compensar la reduccién de las regalias. Este municipio tendria que
recurrir a otras de fuentes de ingresos, tales como mejoramiento de la calidad de la
inversion, mayores transferencias nacionales para compensar la parte faltante en la
reduccion, dado que el margen de maniobra es nulo en el caso del endeudamiento.

Grafico 4.1 Estimaciones regalias* San

Bernardo del Viento
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Verde: Escenario regalias con reduccion 20% sobre escenario base.

Fuente: DNP, célculos propios.

e Aipe (Huila)
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Grafico 4.2 Estimacion ingresos tributarios*
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*Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.

Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre
escenario base.

Fuente: DNP, calculos propios.

Produccién: Hidrocarburos, Petréleo, Metales Preciosos
Cumplimiento de coberturas: Salud.

El municipio de Aipe presenta una situacion critica debido a un bajo indicador ingresos
tributarios sobre ingresos totales el cual presenta un promedio de 8,11% durante 2005 —
2009, de igual forma su indicador de sostenibilidad financiera es critico con un porcentaje
de 89,76% para el 2009, por tanto si el municipio enfrenta una reduccién de sus regalias
del 20% recibiria $44.038 millones en el 2014 en lugar de $55.047 millones, asi la
diferencia seria de $11.009 millones como se observa en el Grafico 5.1.

Si el municipio deseara recuperar esta reduccién de ingreso deberia realizar un esfuerzo
fiscal mayor al 50%, sin embargo bajo un escenario de un incremento de los ingresos
tributarios del 50% estos alcanzarian un monto de $11.933 millones para el afio 2014 en
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lugar de $7.955 millones, lo que implicaria un incremento de $3.978 millones como se
observa en el Grafico 5.2. Como en el caso del municipio de San Bernardo del Viento, se

observa que la Unica fuente de compensacion del monto faltante de $7.031 millones serian
las transferencias nacionales y el mejoramiento de la calidad de la inversion.

Gréfico 5.2 Estimacion ingresos tributarios*
Aipe
2010 - 2014
(millones de pesos)

Gréfico 5.1 Estimaciones regalias* Aipe
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70.000

66.03
/
60.000 55,047 14.000
4
Y / 12.000 11.933
50.000 / = 24,108x - 215,04x + 591,24 7/
y = 131,11x? - 408,98x + 587,29 V4 44,038 v=s o ’ 10.892
R2=0,8171 4 10.000 RE=09755
’ #539.855 7 9900
40.000 ! ' /
) 7 5558 8.000

7,955
30.000 d 7w £.000 b:oc: /
' ,/ 28.564 - "s})/
20.000 22.192 4.000
/ 2.000
10.000 /

0 e —— T T T T T TTT—TT

NS NONNDO T ANMNSLWONOO W W LW W W

DD DNDNOO0OO0OO0O0O0OO0O0O0O0O - ANMS

0 —r———T————T T T T T T T T T T QTN RTN2222232323=8g9=2a2

NSTLLONNNOHANMTLNWOMNOWO W LW W W W NN SN
DA DDNDNOO0OO0DO0O0O0O0O0O0O0OHNMS
OO NN OOO0OO0O0O0O0O0O0O0 o
HHHHHHHNNNNNNNNNN%ER%E

*Linea negra estimacion regalias escenario base. *Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.
Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario base. Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre
Verde: Escenario regalias con reduccién 20% sobre escenario base. escenario base.

Fuente: DNP, célculos propios. Fuente: DNP, célculos propios.

Conclusiones financieras de Municipios con indicador de sostenibilidad financiero mayor al
80% e indicador ingresos tributarios/ingresos totales menores al 15%:

e Municipios ubicados en el cuadrante (2,3) de la matriz-peor desempefio tributario y
insostenibilidad financiera-

e Municipios con bajo nivel tributario, indicadores de sostenibilidad financiera por
encima del limite (seméaforo rojo), altamente dependientes de las regalias y las
transferencias de la nacién, bajo ranking de desempefio fiscal, todos a excepcién
de Maicao ubicados en categoria 6.

e Una reduccion en las regalias, reduce recursos de inversion, para que tengan el

nivel de compensacion de la reduccién, requieren mayores transferencias de la
nacion, mayor esfuerzo fiscal propio y mejoramiento de la calidad de la inversion.
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Nulo margen adicional de endeudamiento dado la superacion de los indicadores
de ley.

e Con escenario de incremento del 20%, disminucibn de la presion de
endeudamiento, probablemente mayores niveles de inversion, no obstante sefial de
mayor pereza fiscal como se sefialé anteriormente.

Municipios con indicador de sostenibilidad financiero mayor al 80% e indicador ingresos
tributarios/ingresos totales mayor al 15%.

e Cartagena (Bolivar)

Produccion: Hidrocarburos, Gas, Carbon, Niquel, Metales Preciosos
Cumplimiento de coberturas: Salud

El municipio de Cartagena presenta una situacién estable debido a que el indicador
ingresos tributarios sobre ingresos totales presenta un promedio de 30,96% durante 2005
— 2009, sin embargo su indicador de sostenibilidad financiera muestra un comportamiento
critico con un porcentaje de 82,32% para el 2009, por tanto si el municipio enfrenta una
reduccion de sus regalias del 20% recibiria $57.080 millones en el 2014 en lugar de
$71.350 millones para el mismo afio como se observa en el Gréafico 6.1, lo que implicaria
una reduccion de $14.270 millones. Si el municipio deseara recuperar esta reduccion de
ingreso deberia realizar un esfuerzo fiscal del 3.86%, lo que implicaria unos ingresos
tributarios de $402.373 millones para el afio 2014 en lugar de $388,103 millones para el
mismo afio como se observa en el Gréfico 6.2. Este municipio por su extension, poblacion
y potencial de ingresos, con el solo esfuerzo tributario propio (ICA, Predial) recuperaria la
reduccion de las regalias, pese al problema de sostenibilidad financiero de la deuda-
seméforo rojo-.
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2010 - 2014
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©

Contis mai sas so Cimiamicis

Gréfico 6.2 Estimacion ingresos tributarios*

Cartagena
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*Linea negra estimacion regalias escenario base.
Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario

base.

Verde: Escenario regalias con reduccion 20% sobre escenario

base.

Fuente: DNP, célculos propios.

*Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.

Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre
escenario base.

Fuente: DNP, célculos propios.

e LaJaguade Ibirico (Cesar)

Produccion: Carbén, Gas
Cumplimiento de coberturas: Salud, Educacién.

El municipio de La Jaula de Ibirico presenta una situacién relativa en términos del
indicador ingresos tributarios sobre ingresos totales, promedio de 15,05% durante 2005 —
2009, de igual forma su indicador de solvencia financiera si es critico, muestra un
comportamiento de 350,40% para el 2009. De esta forma si el municipio enfrenta una
reduccion de sus regalias del 20% recibiria $62.820 millones en el 2014 en lugar de
$78.525 millones, lo que implica una diferencia de $15.705 millones como se observa en el
Gréfico 7.1. Si el municipio deseara recuperar esta reduccion de ingreso deberia realizar
un esfuerzo fiscal mayor al 50%, si el incremento es del 50% los ingresos tributarios
alcanzarian un valor de $31.261 en lugar de $20.841 millones, este incremento seria de
$10.420 millones como se observa en el Grafico 7.2, el faltante tendria que ser
compensado con mejoramiento de la calidad de la inversion y mayores de transferencias
de la nacioén, su nivel de endeudamiento esta en el limite.
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Gréfico 7.2 Estimaciones ingresos

Ibirico tributarios* La Jaula de Ibirico
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*Linea negra estimacion regalias escenario base.

Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario base.
Verde: Escenario regalias con reduccién 20% sobre escenario base.
Fuente: DNP, célculos propios.

*Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.
Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre
escenario base.

Fuente: DNP, célculos propios.

Conclusiones financieras de Municipios con indicador de sostenibilidad financiero mayor al
80% e indicador ingresos tributarios/ingresos totales mayores al 15%:

Son los dos Unicos municipios ubicados en el cuadrante (1,3) de la matriz-regular
desempeiio tributario y insostenibilidad financiera-

Municipios con coberturas en casi todos los sectores a excepcion de mortalidad
infantil, acueducto y alcantarillado.

Municipios con bajo nivel tributario, indicadores de sostenibilidad financiera por
encima del limite (semaforo rojo), uno altamente dependientes de las regalias- la
Jagua de lbirico- y el otro con una baja dependencia, bajo ranking de desempefio
fiscal

Municipios diametralmente opuestos en cuanto a categoria, Cartagena categoria 1
y La Jagua categoria 6, uno grande y el otro pequefio

Reduccion en las regalias, reduce recursos de inversion, para que tengan el nivel

de compensacion de la reduccion, requieren el grande- Cartagena- mayor esfuerzo
fiscal propio. Y la Jagua una combinacion de mayores transferencias y mayor
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esfuerzo tributario propio, ambos mejoramiento de la calidad de la inversion, Nivel
de endeudamiento nulo de continuar con la tendencia de statu-quo

e Con respecto al incremento en las regalias y las conclusiones son similares al

anterior caso

Municipios con indicador de sostenibilidad financiero entre el 50% y 80% e indicador
ingresos tributarios/ingresos totales menor al 15%

e Orito (Putumayo)

Produccion: Hidrocarburos, Gas, Metales Preciosos
Cumplimiento de coberturas: NINGUNA.

El municipio de Orito presenta una situacién relativa debido a que el indicador ingresos
tributarios sobre ingresos totales presenta un promedio de 14,45% durante 2005 — 2009,
de igual forma su indicador de sostenibilidad financiera muestra un comportamiento
estable en comparacion con los departamentos de Aipe y San Bernardo del Viento, éste
presenta un porcentaje de 67,24% para el 2009, por tanto si el municipio enfrenta una
reduccién de sus regalias del 20% sus ingresos serian de $9.775 millones en el 2014
comparado con el escenario base en el cual recibiria $12.219 millones en el 2014, su
reduccion seria equivalente a $2.444 millones como se observa en el Grafico 8.1.

Si el municipio deseara recuperar esta reduccion de su ingreso deberia realizar un
esfuerzo fiscal del 31,8%, lo que implicaria unos ingresos tributarios de $10.130 millones
para el afio 2014 en lugar de $7.686 millones para el mismo afio como se observa en el
Grafico 8.2. Por su puesto que la estrategia podria combinarse mayor nivel de
endeudamiento (bajo margen), mejoramiento de la calidad de la inversion, mayores
transferencias y un mayor esfuerzo tributario propio.
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Gréfico 8.1 Estimaciones regalias* Orito
2010 - 2014
(millones de pesos)

18.000
16.000
A 14.6&2
L
14.000 -
Ifzzm
12.000 y = 673,62x - 2600,9 4
R? = 0,6548 [} 9775
10.000 s -
1D
8.000 L= 18.1588'697
/7.694 7.619
6.000 I
4.000 A
2.000 -+
ONN0ONNO T ANMNETWNON O W W W ww
NNNNNOO0OO0O0O0O000O0O0O0—N™MS
'2'000-HHHHH\—!HNNNNNNNNNNOOOOO
NANANANN
-4.000

*Linea negra estimacion regalias escenario base.

Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario
base.

Verde: Escenario regalias con reduccion 20% sobre escenario
base.

Fuente: DNP, célculos propios.

e Sampués (Sucre)
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Gréfico 8.2 Estimacion ingresos tributarios*
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*Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.

Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre
escenario base.

Fuente: DNP, célculos propios.

Produccion: Hidrocarburos, Gas, Metales Preciosos

Cumplimiento de coberturas: NINGUNA

El municipio de Sampués presenta una situacién critica en términos del indicador ingresos
tributarios sobre ingresos totales, 6,77% durante 2005 — 2009, sin embargo su indicador de
solvencia financiera muestra un comportamiento aceptable con un porcentaje de 60,58%
para el 2009, por tanto si el municipio enfrenta una reduccion de sus regalias del 20%
recibiria $3.109 millones en el 2014 en lugar de $3.886 millones, lo que implica una
disminucién de $777 millones como se observa en el Grafico 9.1.

Si el municipio deseara recuperar esta reduccién de ingreso deberia realizar un esfuerzo
fiscal mayor al 50%, si el esfuerzo fiscal es del 50%, los ingresos tributarios se
incrementarian a $2.169 millones para el afio 2014 en lugar de $1.446 millones, lo que
implica un incremento de $723 millones como se observa en el Gréfico 9.2, el monto

faltante lo podria financiar

con de mayor deuda, mejoramiento de la calidad de la

inversion, incremento recursos tributarios y/o mayores transferencias de la Nacion.
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Gréfico 9.2 Estimaciones ingresos tributarios*
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*Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.
Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre escenario

*Linea negra estimacion regalias escenario base.
Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario

base. base.
Verde: Escenario regalias con reduccion 20% sobre escenario  Fuente: DNP, calculos propios.
base.

Fuente: DNP, célculos propios.

e Segovia (Antioquia)

Produccion: Petroleo, Metales Preciosos
Cumplimiento de coberturas: Salud.

El municipio de Segovia presenta una situacion relativamente critica en el indicador
ingresos tributarios sobre ingresos totales, presenta un promedio de 13,95% durante 2005
— 2009, sin embargo su indicador de sostenibilidad financiera muestra un comportamiento
aceptable con un porcentaje de 65,54% para el 2009, por tanto si el municipio enfrenta una
reduccion de sus regalias del 20% recibiria $4.266 millones en el 2014 en lugar de $5.332
millones, lo que implica una reduccién de $1.066 millones como se observa en el Grafico
10.1. Si el municipio deseara recuperar esta reduccién de ingreso deberia realizar un
esfuerzo fiscal del 23,9%, lo que implicaria unos ingresos tributarios de $5.537 millones
para el aflo 2014 en lugar de $4.471 millones como se observa en el Gréfico 10.2. Notese
gue podria combinar estrategias de otros recursos, mayor nivel de deuda, mayor esfuerzo
tributario, mejoramiento de la calidad de la inversibn y mayores transferencias de la
Nacion.
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Grafico 10.1 Estimaciones regalias* Segovia

2010 - 2014
(millones de pesos)
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Gréfico 10.2 Estimaciones ingresos
tributarios* Segovia
2010 - 2014
(millones de pesos)
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*Linea negra estimacion regalias escenario base.

Verde: Escenario regalias con reduccién 20% sobre escenario base.

Fuente: DNP, célculos propios.

*Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.
Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre
escenario base.

Fuente: DNP, célculos propios.

Conclusiones financieras de Municipios con indicador de sostenibilidad financiero entre el
50% y el 80% e indicador ingresos tributarios/ingresos totales menores al 15%:

e Son ubicados en el cuadrante (2,2) de la matriz-regular desempefio tributario y

sostenibilidad financiera-

e Municipios sin cobertura en ninguno de los sectores prioritarios a excepcion de

Segovia en Salud.

e Bajo ranking de desempefio fiscal a nivel nacional

Municipios todos de categoria 6 a excepcién de Segovia- categoria 5-. Municipios
pequefos en cuanto poblacién e ingresos tributarios

Reduccion en las regalias, reduce recursos de inversion, para que tengan el nivel
de compensacion de la reduccion, requieren mejoramiento de la calidad de la
inversidn, mayor esfuerzo fiscal propio-tienen capacidad de maniobra: combinacion
de mayores transferencias de la nacion y mayor nivel de endeudamiento.
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e Escenario de incremento de regalias, necesitarian menores transferencias de la
nacion y posiblemente implicaria cumplimiento de coberturas si gozan de buena
disciplina fiscal y mejoran la calidad de la inversion.

Municipios con indicador de sostenibilidad financiero entre el 50% y el 80% e indicador
ingresos tributarios/ingresos totales mayor al 15%

¢ Riohacha (Guajira)

Produccion: Hidrocarburos, Gas, Metales Preciosos
Cumplimiento de coberturas: Salud.

El municipio de Riohacha presenta una situacién estable debido a que el indicador
ingresos tributarios sobre total ingresos presenta un promedio de 16,03% durante 2005 —
2009, de igual forma su indicador de sostenibilidad financiera muestra un comportamiento
estable con un porcentaje de 51,01% para el 2009, por tanto si el municipio enfrenta una
reduccion de sus regalias del 20% recibiria $10.561 millones en el 2014 en lugar de
$13.201 millones, lo que implica una disminucion de $2.640 millones como se observa en
el Gréafico 11.1.

Si el municipio deseara recuperar esta reduccion de ingreso deberia realizar un esfuerzo
fiscal del 18,2%, lo que implicaria unos ingresos tributarios de $17.135 millones para el
afo 2014 en lugar de $14.495 millones para el mismo afio como se observa en el Grafico
11.2. Esta estrategia podria combinarla con mayor endeudamiento, mejoramiento de la
calidad de la inversion y/o mayores transferencias de la Nacion.
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Gréfico 11.1 Estimaciones regalias* Riohacha
2010 - 2014
(millones de pesos)
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*Linea negra estimacion regalias escenario base.

Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario
base.

Verde: Escenario regalias con reduccién 20% sobre escenario base.
Fuente: DNP, célculos propios.

e Cucuta (Norte de Santander)
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Gréfico 11.2 Estimaciones ingresos
tributarios* Riohacha
2010 - 2014
(millones de pesos)
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*Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.

Verde:

Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre

escenario base.

Fuente:

DNP, célculos propios.

Produccion: Hidrocarburos, Gas, Carb6n, Metales Preciosos
Cumplimiento de coberturas: Salud y Saneamiento.

El municipio de Clcuta presenta una situacién estable debido a que la relacion de los
Ingresos Tributarios sobre los Ingresos Totales presenta un promedio de 19,69% durante
2005 — 2009, su indicador de sostenibilidad financiera muestra un comportamiento regular
con un porcentaje de 67,49% para el 2009, por tanto si el municipio enfrenta una reduccién
en sus regalias del 20%, sus ingresos estimados serian de $29.626 millones en el 2014 en
lugar de $37.033 millones que se obtendrian en un escenario base como se observa en el

Grafico 12.1.

Su reduccion seria equivalente a $7.406 millones como se observa en el Grafico 12.2. Si el
municipio deseara recuperar esta reduccion de ingreso deberia realizar un esfuerzo fiscal
del 8,1%, lo que implicaria unos ingresos tributarios de $98.339 millones para el afio 2014,
en lugar de $90.970 millones para el mismo afio como se observa en el Gréfico 12.2.
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Gréfico 12.1 Estimaciones Regalias* Cucuta

1993 - 2014
(millones de pesos)
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Gréfico 12.2 Estimaciones Ingresos

tributarios* Cucuta
1993 - 2014
(millones de pesos)
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*Linea negra estimacion regalias escenario base.

Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario

base.

Verde: Escenario regalias con reduccién 20% sobre escenario

base.
Fuente: DNP, célculos propios.

Neiva (Huila)

*Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.
Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre
escenario base.

Fuente: DNP, célculos propios.

Produccion: Hidrocarburos, Gas, Petréleo, Metales Preciosos
Cumplimiento de coberturas: Salud y Saneamiento.

El municipio de Neiva presenta una situacién estable debido a que la relacion entre los
Ingresos Tributarios sobre los Ingresos Totales presenta un promedio de 20,15% durante
2005 - 2009, sin embargo su indicador de sostenibilidad financiera muestra un
comportamiento regular con un porcentaje de 64,48% para el 2009, por tanto si el
municipio enfrenta una reduccién en sus regalias del 20%, sus ingresos estimados serian
de $124.284 millones en el 2014 en lugar de $155.355 millones que se obtendrian en un
escenario base como se observa en el Grafico 13.1. Su reduccién seria equivalente a
$31.071 millones como se observa en el gréafico 3.1. Si el municipio deseara recuperar esta
reduccion de ingreso deberia realizar un esfuerzo fiscal del 42,3%, lo que implicaria unos
ingresos tributarios de $104.472 millones para el afio 2014, en lugar de $73.416 millones
para el mismo afio como se observa en el Gréfico 13.2.
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Grafico 13.1 Estimaciones Regalias* Neiva Grafico 13.2 Estimaciones Ingresos tributarios*
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*Linea negra estimacion regalias escenario base. *Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.
Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre
base. escenario base.

Verde: Escenario regalias con reduccién 20% sobre escenario base.  Fuente: DNP, célculos propios.
Fuente: DNP, célculos propios.

e Sincelejo (Sucre)

Produccién: Hidrocarburos, Gas, Metales Preciosos.
Cumplimiento de coberturas: Salud.

El municipio de Sincelejo presenta una situacion estable debido a que la relacién entre los
Ingresos Tributarios sobre los Ingresos Totales presenta un promedio de 16,09% durante
2005 — 2009, sin embargo su indicador de sostenibilidad financiera muestra un
comportamiento regular con un porcentaje de 66,32% para el 2009, por tanto si el
municipio enfrenta una reduccién en sus regalias del 20%, sus ingresos estimados serian
de $27.561 millones en el 2014 en lugar de $34.451 millones que se obtendrian en un
escenario base como se observa en el Grafico 14.1.

Su reduccion seria equivalente a $6.890 millones como se observa en el grafico 3.1. Si el
municipio deseara recuperar esta reduccion de ingreso deberia realizar un esfuerzo fiscal
del 11%, lo que implicaria unos ingresos tributarios de $70.182 millones para el afio 2014,
en lugar de $63.227 millones para el mismo afio como se observa en el Gréfico 14.2.
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Grafico 14.1 Estimaciones Regalias* Sincelejo
1993 - 2014
(millones de pesos)
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*Linea negra estimacion regalias escenario base.

Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario base.
Verde: Escenario regalias con reduccion 20% sobre escenario base.
Fuente: DNP, célculos propios.

e Yopal (Casanare)

Produccién: Hidrocarburos
Cumplimiento de coberturas: Salud.
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Gréfico 14.2 Estimaciones Ingresos
tributarios* Sincelejo
1993 - 2014
(millones de pesos)
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*Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.
Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre escenario base.
Fuente: DNP, célculos propios.

El municipio de Yopal presenta una situacion estable debido a que la relacion de los
Ingresos Tributarios sobre los Ingresos Totales presenta un promedio de 24,60% durante
2005 - 2009, sin embargo su indicador de sostenibilidad financiera muestra un
comportamiento regular con un porcentaje de 51,07% para el 2009, por tanto si el
municipio enfrenta una reduccién en sus regalias del 20%, sus ingresos estimados serian
de $54.828 millones en el 2014 en lugar de $68.534 millones que se obtendrian en un
escenario base como se observa en el Grafico 15.1. Su reduccién seria equivalente a

$13.707 millones.

Si el municipio deseara recuperar esta reduccién de ingreso deberia realizar un esfuerzo
fiscal del 33,1%, lo que implicaria unos ingresos tributarios de $55.131 millones para el
afio 2014, en lugar de $41.420 millones para el mismo afio como se observa en el Gréfico

15.2.
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Gréfico 15.1 Estimaciones Regalias* Yopal Gréafico 15.2 Estimaciones Ingresos tributarios*
1993 - 2014 Yopal
(millones de pesos) 1993 - 2014
(millones de pesos)
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*Linea negra estimacion regalias escenario base. *Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.
Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre
base. escenario base.

Verde: Escenario regalias con reduccién 20% sobre escenario base. Fuente: DNP, célculos propios.
Fuente: DNP, célculos propios.

Conclusiones financieras de Municipios con indicador de sostenibilidad financiero entre el
50% y el 80% e indicador ingresos tributarios/ingresos totales mayores al 15%:

e Son ubicados en el cuadrante (1,2) de la matriz- estable desempefio tributario y
estable sostenibilidad financiera-

e Cuadrante donde se encuentra la mayoria las capitales de departamento
e Municipios con variados niveles de cobertura, ninguno en mortalidad infantil.
e Bajo ranking de desempefio fiscal a nivel nacional

¢ Municipios de casi todas las categorias E, 2, 3, 4 y 6. Municipios en su mayoria
con altos niveles de poblacién e ingresos tributarios aceptables

e Reduccién en las regalia implica reduccién de recursos de inversion, para que
tengan el nivel de compensacion de la reduccién, requieren mayor calidad de la
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inversion, mayor esfuerzo fiscal propio; tienen capacidad de maniobra: combinacion
de mayores transferencias de la nacion y mayor nivel de endeudamiento.

¢ Incremento de las regalias: menor dependencia de las transferencias de la nacion,

sefal de menor esfuerzo propio, menor presion a endeudamiento.

Municipios con indicador de sostenibilidad financiero menor al 50% e indicador ingresos
tributarios/ingresos totales menor al 15%

e Aguazul (Casanare)

Produccion: Hidrocarburos
Cumplimiento de coberturas: Ninguna.

El municipio de Aguazul presenta una situacién baja en la relacién entre los Ingresos
Tributarios sobre los Ingresos Totales, la cual presenta un promedio de 10,32% durante
2005 - 2009, sin embargo su indicador de sostenibilidad financiera muestra un
comportamiento aceptable con un porcentaje de 3,47% para el 2009, por tanto si el
municipio enfrenta una reduccion de sus regalias del 20% recibiria $70.541 millones en el
2014 en lugar de $88.176 millones segun escenario base para el mismo afo, asi la
reduccion seria de $17.635 millones como se observa en el Grafico 16.1. Si el municipio
deseara recuperar esta reduccién de ingresos deberia realizar un esfuerzo fiscal mayor al
50%, sin embargo bajo un incremento del 50% presentaria unos ingresos tributarios de
$25.020 millones para el afio 2014, en lugar de $16.680 millones, de este modo el
incremento seria de $8.340 millones como se observa en el Grafico 16.2, lo cual seria
insuficiente para compensar la reduccion de las regalias.

Este municipio tendria que recurrir a otras de fuentes de ingresos, tales como

endeudamiento, mejoramiento de la calidad de la inversion y/o transferencias nacionales
para compensar la parte faltante en la reduccion.
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Gréfico 16.1 Estimaciones Regalias* Aguazul Gréafico 16.2 Estimaciones Ingresos tributarios*
1993 - 2014 Aguazul
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*Linea negra estimacion regalias escenario base. *Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.
Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario base. Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre
Verde: Escenario regalias con reduccién 20% sobre escenario base. escenario base.
Fuente: DNP, calculos propios. Fuente: DNP, célculos propios.

e Castillala Nueva (Meta)

Produccién: Hidrocarburos, Sal
Cumplimiento en coberturas: Educaciéon y Salud.

El municipio de Castilla la Nueva presenta una situacién baja en la relacién entre los Ingresos
Tributarios sobre los Ingresos Totales, la cual presenta un promedio de 9,04% durante 2005 —
2009, sin embargo su indicador de sostenibilidad financiera muestra un comportamiento
aceptable con un porcentaje de 3,29% para el 2009, por tanto si el municipio enfrenta una
reduccion de sus regalias del 20% recibiria $48.976 millones en el 2014 en lugar de $61.220
millones segun escenario base para el mismo afio, asi la reduccién seria de $12.244 millones
como se observa en el Grafico 17.1. Si el municipio deseara recuperar esta reduccion de
ingresos deberia realizar un esfuerzo fiscal mayor al 50%, sin embargo bajo un incremento del
50% presentaria unos ingresos tributarios de $17.249 millones para el afio 2014, en lugar de
$11.499 millones, de este modo el incremento seria de $5.750 millones como se observa en el
Gréfico 17.2, lo cual seria insuficiente para compensar la reduccién de las regalias. Este
municipio tendria que recurrir a otras de fuentes de ingresos, tales como mejoramiento de la
calidad de la inversion endeudamiento y/o transferencias nacionales para compensar la parte
faltante en la reduccion.
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*Linea negra estimacion regalias escenario base.
Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario

base.

Verde: Escenario regalias con reduccion 20% sobre escenario

base.

Fuente: DNP, célculos propios.

e Manaure (Guajira)

Produccion: Hidrocarburos, Sal
Cumplimiento de coberturas: Salud.
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Grafico 17.2 Estimaciones Ingresos tributarios*
Castilla la Nueva
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*Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.

Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre escenario
base.

Fuente: DNP, célculos propios.

El municipio de Manaure presenta una situacion baja en la relacion entre los Ingresos
Tributarios sobre los Ingresos Totales, la cual presenta un promedio de 3,73% durante
2005 — 2009, sin embargo su indicador de sostenibilidad financiera muestra un
comportamiento estable con un porcentaje de 6,35% para el 2009, por tanto si el municipio
enfrenta una reduccion de sus regalias del 20% recibiria $31.002 millones en el 2014 en
lugar de $38.753 millones segun escenario base para el mismo afio, asi la reduccién seria
de $7.751 millones como se observa en el Gréafico 17.1.

Si el municipio deseara recuperar esta reduccion de ingresos deberia realizar un esfuerzo
fiscal mayor al 50%, sin embargo bajo un incremento del 50% presentaria unos ingresos
tributarios de $6.204 millones para el afio 2014, en lugar de $4.136 millones, de este modo
el incremento seria de $2.068 millones como se observa en el Grafico 17.2, lo cual seria
insuficiente para compensar la reduccién de las regalias. Este municipio tendria que
recurrir a otras de fuentes de ingresos, tales como mejoramiento de la calidad de la
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inversion, endeudamiento y/o transferencias nacionales para compensar la parte faltante

en la reduccion.

Gréfico 17.2 Estimacion Ingresos tributarios*
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*Linea negra estimacion regalias escenario base. *Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.

Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario

base.

base.

Verde: Escenario regalias con reduccion 20% sobre escenario  Fuente: DNP, célculos propios.

base.

Fuente: DNP, célculos propios.

e Puerto Escondido (Cérdoba)

Produccion: Hidrocarburos
Cumplimiento de coberturas: Ninguna.

El municipio de Puerto Escondido presenta una situacion baja relacion entre los Ingresos
Tributarios sobre los Ingresos Totales, la cual presenta un promedio de 3,53% durante
2005 — 2009, sin embargo su indicador de sostenibilidad financiera muestra un
comportamiento estable con un porcentaje de 19,94% para el 2009, por tanto si el
municipio enfrenta una reduccion de sus regalias del 20% recibiria $3.598 millones en el
2014 en lugar de $4.497 millones segun escenario base para el mismo afio, asi la
reduccion seria de $899 millones como se observa en el Grafico 18.1.

Si el municipio deseara recuperar esta reduccion de ingresos deberia realizar un esfuerzo
fiscal mayor al 50%, sin embargo bajo un incremento del 50% presentaria unos ingresos
tributarios de $1.802 millones para el afio 2014, en lugar de $1.201 millones, de este modo
el incremento seria de $601 millones como se observa en el Grafico 18.2, lo cual seria
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insuficiente para compensar la reduccién de las regalias. Este municipio tendria que
recurrir a otras de fuentes de ingresos, tales como mejoramiento de la calidad de la
inversion, endeudamiento y/o transferencias nacionales para compensar la parte faltante
en la reduccion.

Gréfico 18.1 Estimaciones Regalias* Puerto Gréfico 18.2 Estimaciones Ingresos tributarios*
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*Linea negra estimacion regalias escenario base. *Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.

Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario base. Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre escenario
Verde: Escenario regalias con reduccion 20% sobre escenario base. base.

Fuente: DNP, calculos propios. Fuente: DNP, célculos propios.

e Puerto Gaitan (Meta)

Produccion: Hidrocarburos
Cumplimiento de coberturas: Salud y Educacién

El municipio de Puerto Gaitan presenta una situacién critica debido a una baja relacion
entre los Ingresos Tributarios sobre los Ingresos Totales, la cual presenta un promedio de
11,98% durante 2005 — 2009, sin embargo su indicador de sostenibilidad financiera
muestra un comportamiento estable con un porcentaje de 17,28% para el 2009, por tanto
si el municipio enfrenta una reduccion de sus regalias del 20% recibiria $88.236 millones
en el 2014 en lugar de $110.295 millones segun escenario base para el mismo afio, asi la
reduccion seria de $22.059 millones como se observa en el Grafico 19.1.

Si el municipio deseara recuperar esta reduccion de ingresos deberia realizar un esfuerzo

fiscal mayor al 50%, sin embargo bajo un incremento del 50% presentaria unos ingresos
tributarios de $40.694 millones para el afio 2014, en lugar de $27.130 millones, de este
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modo el incremento seria de $13.565 millones como se observa en el Grafico 19.2, lo cual
seria insuficiente para compensar la reduccion de las regalias. Este municipio tendria que
recurrir a otras de fuentes de ingresos, tales como mejoramiento de la calidad de la
inversion, endeudamiento y/o transferencias nacionales para compensar la parte faltante
en la reduccion.

Gréfico 19.2 Estimaciones Ingresos tributarios*

*Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.

Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario base. Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre
Verde: Escenario regalias con reduccion 20% sobre escenario base. escenario base.

Fuente: DNP, célculos propios.

Fuente: DNP, célculos propios.

e Valle del Guamuez (Putumayo)

Produccion: Hidrocarburos, Metales Preciosos
Cumplimiento de coberturas: Ninguna.

El municipio de Valle del Guamuez presenta una situacién poco estable debido a que la
relacion entre Ingresos Tributarios sobre Ingresos Totales presenta un promedio de
10,08% durante 2005 — 2009, su indicador de sostenibilidad financiera muestra un
comportamiento aceptable con un porcentaje de 9,18% para el 2009, por tanto si el
municipio enfrenta una reduccién en sus regalias del 20%, sus ingresos estimados serian
de $2.449 millones en el 2014 en lugar de $3.061 millones que se obtendrian en un
escenario base como se observa en el Grafico 20.1.

Su reduccion seria equivalente a $612 millones como se observa en el Gréfico 20.1. Si el
municipio deseara recuperar esta reduccion de ingreso deberia realizar un esfuerzo fiscal
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del 26,2%, lo que implicaria unos ingresos tributarios de $2.947 millones para el afio 2014,
en lugar de $2.335 millones para el mismo afio como se observa en el Gréfico 20..
Necesitaria combinacion de otras estrategias financieras: de mejoramiento de la calidad de
la inversién, endeudamiento, mayores transferencias

Gréfico 20.1 Estimaciones Regalias* Valle
del Guamuez
1993 - 2014
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*Linea negra estimacion regalias escenario base.

Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario
base.

Verde: Escenario regalias con reduccién 20% sobre escenario
base.

Fuente: DNP, calculos propios.

e Cantagallo (Bolivar)

Produccion: Hidrocarburos
Cumplimiento de coberturas: Salud.

Gréfico 20.2 Estimaciones Ingresos
tributarios* Valle del Guamuez
1993 - 2014
(millones de pesos)
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Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre
escenario base.

Fuente: DNP, calculos propios.

El municipio de Cantagallo presenta una situacién baja en el indicador ingresos tributarios
sobre ingresos totales el cual presenta un promedio de 6,72% durante 2005 — 2009, sin
embargo su indicador de solvencia financiera es estable con un porcentaje de 23,40% para
el 2009, por tanto si el municipio enfrenta una reduccion de sus regalias del 20% recibiria
$8.973 millones en el 2014 en lugar de $11,217 millones, lo que implica una reduccion de
$2.244 millones como se observa en el Gréfico 21.1.

Si el municipio deseara recuperar esta reduccién de ingreso deberia realizar un esfuerzo
fiscal por encima del 50%, si se considera un incremento de los ingresos tributarios del
50% estos alcanzarian un monto de $5.671 millones en el 2009 en lugar de $3.781
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millones, por tanto el incremento seria de $1.980 millones como se observa en el Grafico
21.2, el faltante podria ser compensado con estrategias combinadas: mejoramiento de la
calidad de la inversiébn, mayor nivel de endeudamiento, mayores transferencias de la

Nacion.
Grafico 21.1 Estimaciones regalias* Gréfico 21.2 Estimaciones ingresos
Cantagallo tributarios* Cantagallo
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*Linea negra estimacion regalias escenario base. *Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.
Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre
base. escenario base.
Verde: Escenario regalias con reduccion 20% sobre escenario Fuente: DNP, calculos propios.
base.

Fuente: DNP, célculos propios.

Conclusiones financieras de Municipios con indicador de sostenibilidad financiero menor al
50% e indicador ingresos tributarios/ingresos totales menores al 15%:

e Son ubicados en el cuadrante (2,1) de la matriz-regular desempefio tributario y
aceptable sostenibilidad financiera-

e Cuadrante donde se ubican los municipios mayores receptores de regalias, a pesar
de esto del muy bajo desempefio fiscal a nivel nacional

¢ Municipios sin certificaciones de cobertura en mortalidad infantil y acueducto y

alcantarillado (A excepcion de Arauquita — Arauca y Yaguara — Huila), muy
alternado en los otros dos sectores: educacion y salud.
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¢ Bajo ranking de desempeifio fiscal a nivel nacional

e El 95% de los municipios pertenecen a la categoria 6. Municipios pequefios en
cuanto poblacion e ingresos tributarios

e Bajos niveles de endeudamiento-alta maniobra en este frente-

e Reduccién en las regalias, reduce recursos de inversion, para que tengan el nivel
de compensacion de la reduccion, requieren mayor calidad de la inversion, mayor
esfuerzo fiscal propio-tienen capacidad de maniobra- y combinacion de mayores
transferencias y mayor nivel de endeudamiento, Por los altos niveles de recursos
de regalias los niveles de compensacion también son altos.

e Incremento de recursos de regalias generan mayores niveles de inversién, mayor

opcién de cumplimiento de coberturas, y menor presion de transferencias de la
nacién y de endeudamiento.

Municipios con indicador de sostenibilidad financiero menor al 50% e indicador ingresos tributarios/ingresos

totales mayor al 15%

¢ Santa Marta (Magdalena)

Produccion: Hidrocarburos, Gas, Carb6én, Metales Preciosos
Cumplimiento de coberturas: Salud.

El municipio de Santa Marta presenta un situacion estable debido a que el indicador de
ingresos tributarios sobre ingresos totales presenta un promedio de 22,72% durante 2005
— 2009, de igual forma su indicador de sostenibilidad financiera muestra un
comportamiento estable con un porcentaje de 1,89% para el 2009, por tanto si el municipio
enfrenta una reduccién de sus regalias del 20% recibiria $25.412 millones en el 2014 en
lugar de $31.765 millones, lo que implica una diferencia de $6.353 millones como se
observa en el Grafico 22.1. Si el municipio deseara recuperar esta reduccion de ingreso
deberia realizar un esfuerzo fiscal del 4,7%, lo que implicaria unos ingresos tributarios de
$141.885 millones para el afio 2014 en lugar de $135.532 millones como se observa en el
Graéfico 22.2.
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Gréfico 22.1 Estimaciones regalias* Santa Gréfico 22.2 Estimaciones ingresos
Marta tributarios* Santa Marta
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Fuente: DNP, calculos propios. escenario base.

Fuente: DNP, célculos propios.

e Barrancabermeja (Santander)

Produccion: Hidrocarburos, Metales Preciosos
Cumplimiento de coberturas: Salud y acueducto

El municipio de Barrancabermeja presenta una situacién estable debido a que la relacién
entre los Ingresos tributarios sobre los Ingresos Totales presenta un promedio de 51,40%
durante 2005 — 2009, de igual forma su indicador de sostenibilidad financiera muestra un
comportamiento aceptable con un porcentaje de 5,80% para el 2009, por tanto si el
municipio enfrenta una reduccién en sus regalias del 20%, sus ingresos estimados serian
de $38.771 millones en el 2014 en lugar de $48.464 millones que se obtendrian en un
escenario base como se observa en el Grafico 23.1. Si el municipio deseara recuperar esta
reduccion de ingreso deberia realizar un esfuerzo fiscal cercano al 4%, lo que implicaria
unos ingresos tributarios de $254.835 millones para el afio 2014, en lugar de $245.034
millones para el mismo afio como se observa en el Gréfico 23.2.
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Gréfico 23.1 Estimaciones Regalias*
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*Linea negra estimacion regalias escenario base.

Roja: Escenario regalias con aumento del 20% sobre escenario base.
Verde: Escenario regalias con reduccién 20% sobre escenario base.

Fuente: DNP, célculos propios.

Puerto L6pez (Meta)

Produccion: Hidrocarburos, Petréleo
Cumplimiento de coberturas: Salud

©

Contrs Mai das o Comiamosis

Grafico 23.2 Estimaciones Ingresos tributarios*
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*Linea negra estimacion ingresos tributarios escenario base.

Verde: Escenario ingresos tributarios con aumento 30% sobre escenario

base.
Fuente: DNP, célculos propios.

El municipio de Puerto Lépez presenta una situacion estable debido a que la relacion de
los ingresos tributarios sobre los ingresos totales presenta un promedio de 21,61% durante
2005 — 2009, de igual forma su indicador de sostenibilidad financiera muestra un
comportamiento aceptable con un porcentaje de 2,45% para el 2009, por tanto si el
municipio enfrenta una reduccién en sus regalias del 20%, sus ingresos estimados serian
de $6.246 millones en el 2014 en lugar de $7.808 millones que se obtendrian en un
escenario base como se observa en el Grafico 24.1. Si el municipio deseara recuperar esta
reduccion de ingreso deberia realizar un esfuerzo fiscal cercano al 15%, lo que implicaria
unos ingresos tributarios de $11.292 millones para el afio 2014, en lugar de $10.359
millones para el mismo afio como se observa en el Gréfico 24.2.
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Grafico 24.1 Estimaciones Regalias* Puerto
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Grafico 24.2 Estimaciones Ingresos tributarios*
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base.
Fuente: DNP, célculos propios.

Conclusiones financieras de Municipios con indicador de sostenibilidad financiero menor al
50% e indicador ingresos tributarios/ingresos totales mayores al 15%:

Son ubicados en el cuadrante (1,1) de la matriz- buen desempefio tributario y
amplio margen de sostenibilidad financiera.

Municipios con variados niveles de coberturas, ninguno en mortalidad infantil.

Regular ranking de desempeiio fiscal a nivel nacional, a pesar de ser buenos
receptores de recursos de regalias.

Municipios de amplia variacion en la categoria de 6-amplia mayoria- y 2. Municipios
pequefios y grandes-variedad en cuanto a poblacion e ingresos tributarios.

Reduccion en las regalias, reduce recursos de inversion, para que tengan el nivel
de compensacion de la reduccién, requieren mayor calidad de la inversion y mayor
esfuerzo fiscal propio-tienen capacidad de maniobra- mayor nivel de
endeudamiento-tienen margen de maniobra- y una combinacion con mayores
transferencias.
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e Incremento en los recursos de regalias generan mayores niveles de inversion,
mayor opcion de cumplimiento de coberturas, y menor presion de transferencias de
la nacion y de endeudamiento.
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CAPITULO ANEXO 3

COMPONENTE 5.3: EVALUACION DE LA ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO
INSTITUCIONAL Y DE RESULTADOS DEL FNR (REGALIAS INDIRECTAS)

1. EL MARCO CONCEPTUAL DE LAS REGALIAS INDIRECTAS

Las regalias indirectas son todos aquellos recursos derivados de la explotaciéon de
recursos naturales no renovables, que no se asignan directamente a las entidades

territoriales productoras de estos recursos 47!, sino gue se distribuyen de manera
indirecta, mediante la presentacién de proyectos de inversién a los ministerios sectoriales,
gque deciden sobre su viabilidad. Estos recursos pueden ser de cuatro tipos:

i) El fondo de ahorro y estabilizacion petrolera (Faep) del que trata el numeral 7, art. 13 de
la ley 781 de 2002. Los saldos de Faep, que se desahorran gracias a las disposiciones del
art. 133 de la ley 633 de 2000, pasan a las entidades territoriales, una vez que se han
cancelado todas las deudas sefialadas en la ley. Estos recursos tienen dos fuentes: 1) El
Faep productores que corresponde a recursos ahorrados por las entidades territoriales que
explotan los hidrocarburos (ley 209 de 1995). 2) El Faep no productores que corresponde
a recursos ahorrados por el FNR (ley 209 de 1995), y que fueron distribuidos entre todas
las entidades territoriales no productoras. Estos dineros financian proyectos de inversion
que determine cada entidad territorial, siempre y cuando estén contemplados en sus
respectivos planes de desarrollo.

i) El escalonamiento, del que trata el art. 54 de la ley 141 de 1994. Es un mecanismo de
redistribucion de los ingresos de los departamentos y municipios, cuando la produccién
excede determinados limites. Estos recursos se destinan a los municipios no productores
del mismo departamento donde se origina la produccion, o hacia los departamentos no
productores que hagan parte de la misma regién de planificacién48.

47! O a aquellos municipios portuarios, maritimos o fluviales por donde se transportan los
recursos explotados o sus productos derivados.

48 En la practica o implementacién de la Ley, no se han cumplido los requisitos para la
aplicacion de los articulos 50, 52 y 55 de la Ley 141 de 1994 que establecen el
escalonamiento para los municipios. Sin embargo de acuerdo al paragrafo 3ro del articulo
55 los municipios de Mitl y La Primavera tienen capacidad de acceder a los recursos de
los departamentos de Vaupés y Vichada.
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i) Los fondos Cordoba y Sucre, establecidos en el art. 29 de la ley 141 de 1994,
corresponden el 33.25% y el 27.5%, respectivamente, del 65% de las regalias y
compensaciones causadas por el transporte de recursos no renovables por el puerto
maritimo de Covefias (municipio de Toll). La Corte Constitucional declaré inconstitucional
la creacion de los Fondos en los departamentos de Cdrdoba y Sucre y los saldos fueron
puestos en administracion de la entonces Comision Nacional de Regalias, que mediante
Res. 1-065 del 2000 los distribuy6 asi: 1) Fondo de Cérdoba, repartido en forma igualitaria
entre todos los municipios de ese departamento. 2) Fondo de Sucre, el 50% se reparte en
forma igualitaria entre los 23 municipios beneficiarios, el 29% de acuerdo a la proporcion
poblacional y el 21% de conformidad con la poblacion con NBI. Estos recursos se
destinan de acuerdo con los porcentajes establecidos en el art. 15 de la ley 141 de 1994.

iv) Los recursos del Fondo Nacional de Regalias, que son el objeto especifico de este
capitulo. Evaluamos la organizacion, el funcionamiento institucional y los resultados del
FNR, haciendo énfasis en los criterios de equidad (social y regional) con los que han sido
asignados los recursos. El margen de discrecionalidad del FNR es limitado, asi que en la
evaluacion se hace la diferencia entre las decisiones que puede tomar el FNR, y las reglas
que debe respetar siguiendo normas predeterminadas. En el FNR se presenta una
combinacion de discrecionalidad y de reglas.

Los tres anteriores, si bien son recursos que se encuentran en administracién en el Fondo
Nacional de Regalias, no se distribuyen, ni tienen la misma destinacion que los recursos
del propio Fondo. Los mismos tienen en todos los casos una distribucién previamente
establecida por criterios geograficos, demogréficos y de pobreza, por lo que no pueden ser
objeto de un analisis de equidad o equilibrio regional, en términos diferentes a los que la
misma Ley establecié para ellos. Los montos de sus asignaciones, adicionalmente, varian
de manera considerable, pues los recursos de los que provienen tienen naturalezas y
tamafios distintos.

Cuadro 2 Asignaciones de recursos de regalias indirectas entre 2003 y 2010. Millones de pesos
constantes de 2010

FONDO NACIONAL DE FAEP LEY 781 DE | ESCALONAMIENTO | FONDOS CORDOBA
REGALIAS 2002 Y SUCRE
2.732.825 514.929 771.399 923
Fuente. Calculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria
a partir de la informacion del FNR y del DNP.

El objeto del presente estudio corresponde entonces s6lo a los recursos que corresponden
al FNR creado por el articulo 361 de la Constitucion Politica. Con el presente se evalla la
organizacion, funcionamiento institucional y resultados del FNR, los resultados de los
proyectos, y los criterios de equidad (intergeneracional, social y regional) con los que han
sido asignados los recursos.
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2. EvoLuciON DEL FONDO NACIONAL DE REGALIAS

El Fondo Nacional de Regalias tiene su origen en el art. 361 de la Constitucion Politica de
1991 (CP). El propoésito es administrar los ingresos provenientes de las regalias que no
son asignadas directamente a los departamentos y municipios, y que se destinan a las
entidades territoriales en los términos que reglamentaria la ley. De acuerdo con la CP,
estos fondos se aplican 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. ElI FNR es concebido como un
mecanismo de redistribucion de recursos. La norma busca favorecer a las entidades
territoriales que no son productoras directas.

Los objetivos estratégicos del FNR son claros: “... promocién de la mineria, preservacion
del ambiente y a la financiacion de proyectos regionales de inversion definidos como

prioritarios” 49/, Estos propésitos generales coinciden con los expresados en la exposiciéon
de motivos del nuevo proyecto de acto legislativo sobre la distribucion de las regalias
(Ministerio de Hacienda y Ministerio de Minas 2010). Puesto que antes y ahora la
intencionalidad es la misma, es logico concluir que hay fallas en el disefio institucional,
expresado en las normas posteriores a la Constitucion, y en la organizacion y
funcionamiento del FNR.

El Fondo Nacional de Regalias (FNR) fue creado mediante la ley 141 de 1994. Esta
constituido con los ingresos provenientes de las regalias no asignadas a los
departamentos, a los municipios productores y a los municipios portuarios. Igualmente, la
norma crea la Comisiéon Nacional de Regalias (CNR), como una unidad administrativa

especial, sin personeria juridica, adscrita al Ministerio de Minas y Energia 50/. De acuerdo
con la ley, la Comisién tiene la funcion de

“.. controlar y vigilar la correcta utilizacion de los recursos provenientes de regalias
y compensaciones causadas por la explotacion de recursos naturales no

49! “Con los ingresos provenientes de las regalias que no sean asignados a los
departamentos y municipios, se creard un fondo nacional de regalias cuyos recursos se
destinaran a las entidades territoriales en los términos que sefiale la ley. Estos fondos se
aplicaran 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” (Constitucion Politica de Colombia, art. 361).

50/ Los Dec. 507 y 508 del 27 de marzo de 1995 definen la estructura y la planta de la
CNR.
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renovables de propiedad del Estado y la administracion de los recursos del Fondo
Nacional de Regalias”.

Ademas, la Comision puede celebrar contratos de fiducia, encargo fiduciario, u otros de
“similar naturaleza”. La Comisién también esta autorizada para manejar los excedentes de
liquidez del FNR.

La ley (numeral 12 del art. 8) crea un Comité Técnico (CT) “... constituido por cinco
expertos de reconocida experiencia en evaluacién de proyectos, nombrados por el sefior
Presidente de la Republica para periodos de cinco afios, tendran dedicacion exclusiva y
devengaran la remuneracion que le fije el Gobierno”. La norma pide que en dichos
nombramientos el Presidente de la Republica le de participacion a las diferentes regiones
del pais. EI Comité debe conceptuar sobre la viabilidad técnica y financiera de los
proyectos.

La ley 141 ofrece un marco general para determinar la elegibilidad de los proyectos,
dandole énfasis a la dimension regional. El equilibrio regional se determina teniendo en
cuenta, entre otros factores, el NBI de la poblacion y los impactos ambiental, social y
econdmico, asi que el principio de la equidad social es claro y explicito. Sin embargo,
pese a un direccionamiento general que expresa la constitucion y es reconocido en el
articulo 1 y de la Ley 141, la misma en sus paragrafo define mas de 40 destinaciones

especificas, y ello disminuye la discrecionalidad del FNR 51/, Probablemente, la

51/ Algunas de las destinaciones son: i) El art. 1, § 1, destina durante 15 afios, el 15% de
los recursos del FNR para proyectos de energizacion. Este porcentaje se distribuyé
nuevamente asi: 60% para zonas interconectadas y 40% para zonas no interconectadas.
La ley 756 de 2002 vuelve a modificar la norma. Amplia el periodo por 15 afios mas e
incluye otra destinacién especifica de 20% para proyectos regionales de gas. ii) Enel § 5
de la ley 141 se distribuyen los recursos asi: no menos del 15% se destinan a la
preservaciéon el ambiente para la Amazonia, Chocé y el Archipiélago de San Andrés y
Providencia y Santa Catalina; no menos del 20% van para recuperacion de cuencas
hidrogréaficas; no menos del 21% para descontaminacion del rio Bogoté; no menos del 4%
para las corporaciones con jurisdiccibn en el macizo colombiano; el excedente, hasta
completar el 100%, se asigha a proyectos ambientales que adelanten las corporaciones
auténomas regionales en las entidades territoriales. Este monto se distribuye asi: no
menos del 45% para los proyectos presentados por los municipios de la jurisdiccion de las
15 corporaciones auténomas regionales de menores ingresos fiscales en la vigencia
presupuestal anterior; no menos del 25% para los proyectos presentados por los
municipios de las corporaciones auténomas regionales con regimenes especiales, y el
excedente hasta completar el 100%, para los proyectos ambientales en municipios
pertenecientes a las corporaciones autbnomas regionales distintas a las anteriores. Este
paragrafo lo modifica la ley 756 de 2002 que introduce 10 destinaciones especificas
nuevas.
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fragmentacion de los recursos reduce los impactos regionales y, sobre todo, reduce el
margen de manejo discrecional.

De la normatividad mencionada hasta ahora, se derivan las siguientes conclusiones: i) El
FNR es creado por la Constitucion con tres objetivos principales: promocion de la mineria,
preservacion del medio ambiente y desarrollo de proyectos regionales de inversion. ii) La
ley 141 de 1994 lo defini6 como un sistema separado de cuentas sin personeria juridica.
La CNR tiene dos funciones: la administracion del FNR y el control y vigilancia de las
regalias. En las normas no hay claridad sobre los mecanismos de decision al interior de la
CNR. iii) La viabilidad técnica y financiera de los proyectos, la realiza el Comité Técnico
conformado por 5 expertos. El concepto del CT pasa a la CNR que aprueba los proyectos.
iv) La CNR es la encargada de autorizar la inversion temporal de los excedentes de
liquidez del FNR.

La estructura de la CNR se cambia con el decreto 2141 del 4 de nov. de 1999 52/. En
virtud de la norma, la CNR deja de estar adscrita al Ministerio de Minas y Energia y pasa al
DNP. Adicionalmente, suprime a los 5 expertos que viabilizaban los proyectos
presentados por los entes territoriales, y le da participacion sectorial a los ministerios para
que, de acuerdo a su especialidad, emitan el concepto sobre la viabilidad técnica y
financiera del proyecto. Con este cambio, el flujo del proyecto queda de la siguiente
manera. La Direccion General de la Comision Nacional de Regalias recibe el proyecto,
que es distribuido entre los distintos Ministerios para la viabilidad técnica y financiera, y
para revisar el cumplimiento de los criterios de elegibilidad establecidos por la ley y por la
CNR. Una vez que el proyecto se considera viable, el Ministerio respectivo lo registra en el
Banco de Proyectos de Inversién Publica (BPIN) del DNP, con el fin de priorizarlo y de
presentarlo al cuerpo colegiado de la CNR para su aprobacién. El proyecto que no es
viable se devuelve a la CNR. El decreto 2141 reitera el principio de equidad, de acuerdo
con los parametros sefialados en el art. 1 de la ley 141. Finalmente, el 2141 le quita a la
CNR la facultad de administrar los recursos del FNR y le traslada esta funcidon al Ministerio
de Hacienda. Desde el punto de vista institucional, el cambio realizado por el decreto 2141
facilita el control y la coordinacion. Pero este logro es parcial porque los numerosos
cajones limitan la capacidad de gestién discrecional.

La ley 141 de 1994 se modifica nuevamente con la ley 756 de jul. de 2002. La norma le da
personeria juridica al FNR. La distribucion de recursos propuesta por la ley 756 hace mas
inflexible el manejo de los recursos del FNR. Poco a poco se va restringiendo la

discrecionalidad, definiendo porcentajes por zona geogréfica, sector especifico, etc. 53/,

52/ Este decreto reemplazo el 1178 del 29 de jun. de 1999, que fue declarado inexequible
por la Corte Constitucional, sentencia no. C-722 del 29 de sep. de 1999.

53/ La ley 756 de 2002 incluyé mas de 10 destinaciones especificas nuevas. Las dos
terceras partes (2/3) de los recursos para la preservacion del medio ambiente se
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El art. 36 de la ley 756 dispone que si al 30 de septiembre de cada vigencia no se han
presentado los proyectos correspondientes a las destinaciones especificas, los recursos

destinarian, no menos del veinte por ciento (20%) al saneamiento ambiental en la
Amazonia, Chocd, Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, la Ciénaga
Grande de Santa Marta, la Laguna de Sauso en el Valle del Cauca, el embalse del Gugjaro
en el Atlantico, el Parque Nacional Tayrona, la Laguna de Tota y la Ciénaga de Sapaya, y
el saneamiento ambiental y el desarrollo sostenible de tierras de resguardos indigenas
ubicadas en zonas de especial significacion ambiental; no menos del doce por ciento
(12%) para la recuperacién y conservacion de las cuencas hidrograficas en todo el pais.
La sexta parte de este 12% se aplicara para la financiacion de proyectos de investigacion,
manejo y desarrollo de las zonas secas y lucha contra la desertificacién y la sequia que
estén afectando entidades territoriales y/o Corporaciones Autdbnomas Regionales; no
menos del veintiuno por ciento (21%) para financiar programas y proyectos para la
descontaminacion del Rio Bogota; no menos del tres por ciento (3%) para la
descontaminacion del Rio Cauca y exclusivamente para contribuir al pago del servicio de
la deuda del proyecto Ptar Cafiaveralejo; no menos del dos punto cinco por ciento (2.5%)
para la descontaminacion, preservacion y para la reconstruccion y proteccion ambiental de
la zona de La Mojana; no menos del siete por ciento (7%) para la preservacion
reconstruccion y proteccién ambiental de los recursos naturales renovables en el Macizo
Colombiano. De estos, el dos por ciento (2%) a los proyectos ambientales que adelanten
las Corporaciones Autbnomas Regionales en los departamentos de Cauca, Huila, Narifio,
Tolima, Caquetd, Putumayo y Valle, y el excedente del cinco por ciento (5%), para
municipios ubicados en el Macizo Colombiano en los departamentos de Cauca, Huila y
Narifio, bajo la coordinacién de la politica ambiental para el Macizo Colombiano. Los
proyectos seran ejecutados por los municipios; no menos del uno punto cinco por ciento
(1.5%) para el municipio de San Fernando y el cero punto cinco por ciento (0.5%) para el
municipio de Santa Rosa del Sur, para proyectos de recuperacion ambiental en Bolivar; el
cero punto cinco por ciento (0.5%) para el departamento de Sucre para conservacion y
descontaminacion de las ciénagas de San Benito Abad, Caimito y San Marcos; el cero
punto cinco por ciento (0.5%) para la proteccion, preservacion, reforestacion y
descontaminaciéon de los rios Cusiana, Charte, Upia, Unete, Cravo Sur, Tocaria, Pauto,
Ariporo, Tua, Casanare, y para el saneamiento basico de los centros urbanos de
influencia; el excedente, hasta completar el ciento por ciento (100%), se asignara a la
financiacibn de proyectos ambientales que adelanten las Corporaciones Auténomas
Regionales en las entidades territoriales, y se distribuirdn no menos del cuarenta y cinco
por ciento (45%) para los proyectos presentados por los municipios de la jurisdiccion de las
quince (15) Corporaciones Auténomas Regionales de menores ingresos fiscales en la
vigencia presupuestal anterior, no menos del veinticinco por ciento (25%), para proyectos
presentados por los municipios de las Corporaciones Autonomas Regionales con
regimenes especiales y el excedente hasta completar el cien por ciento (100%), para los
proyectos ambientales en municipios pertenecientes a las Corporaciones Auténomas
Regionales distintas a las anteriores.
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“.. se redistribuiran y destinardn en la misma vigencia a la financiacion de
proyectos de agua potable y saneamiento basico, infraestructura vial, preservacion
del medio ambiente, mineria y energizacion conforme a los criterios de equidad que
para el efecto adopte la Comision Nacional de Regalias”

La implementacion de esta redistribucion mas discrecional de los recursos solo empez6 a
practicarse a partir de la vigencia 2007, afio en el que la Ley General de Presupuesto y el
Decreto 416 de 2007 reglamentaron su implementacion.

En el periodo transcurrido entre las leyes 141 y 756 (1994-2002) se va incrementando el
namero de entidades territoriales con destinacién especifica. En el 2002 eran 62. Estay
otras fragmentaciones hacen que los proyectos sean muy pequefios. Tomese, por
ejemplo, el caso de las 15 CARs de menores ingresos. Todos los municipios que
pertenecen a estas CARs podrian presentar proyectos que, en total, no puede superar el
1.66% del valor del FNR.

Las inflexibilidades también pueden mirarse desde la perspectiva regional. La definicion
de zonas geogréficas especificas reduce la discrecionalidad. Pero, todavia mas, en
preservacion del medio ambiente, se deja explicito que se puede acceder a recursos para
proyectos de saneamiento basico en Monteria.

El decreto 149 del 21 de enero de 2004 suprime la CNR. EIl decreto 195 del 26 de enero
de 2004 crea la Subdireccion de Regalias, dentro de la Direcciébn de Inversiones y
Finanzas Publicas. Las funciones de la Subdireccién son: i) Supervisar y coordinar las
actividades de caracter técnico, administrativo, financiero y legal del FNR. ii) Coordinar el
proceso de programacion, priorizacion y elaboracion del proyecto de presupuesto del FNR,
buscando maximizar la eficiencia y productividad del gasto. iii) Desarrollar e implementar
sistemas de control de ejecucion de los proyectos y de evaluacion de gestion y resultados
sobre los proyectos regionales, departamentales y municipales que se financian con
recursos provenientes del FNR, de las regalias y compensaciones. Para el ejercicio de
esta funcidon se podra apoyar en interventorias contratadas que revisen de forma completa
0, de manera selectiva o aleatoria determinados proyectos. iv) Divulgar la informacién
relacionada con la asignacion de los recursos del FNR y con los requisitos y consultas que
tengan las entidades territoriales para acceder a recursos del FNR. V) Participar en el
disefio de los criterios que sirven de base a las entidades ejecutoras de los proyectos para
llevar a cabo las interventorias de los proyectos que se financien o cofinancien con
recursos del FNR, de las regalias y compensaciones. vi) Consolidar los proyectos
susceptibles de ser financiados con recursos del FNR registrados, viabilizados por los
respectivos ministerios y dar prioridad de acuerdo a los parametros establecidos.

En el art. 48 del decreto 195 se retoman las disposiciones del art. 361 de la Constitucion
sobre el objetivo del FNR: promocién de la mineria, preservacion del medio ambiente y
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financiacién de proyectos regionales. En el art. 49 se dispone que el representante legal
del FNR sea el director del DNP, y que el FNR funcione “con la estructura y la planta de
personal del DNP”. Las funciones que antes realizaba la CNR pasan al DNP, que hace un
esfuerzo por mejorar los criterios de elegibilidad y viabilidad de los proyectos. EI DNP
realiza este ejercicio con los ministerios con el fin de unificar opiniones y definir

prioridades 54/,

El decreto 4355 de 2005 modifica la estructura del DNP. Y la Subdireccion de Regalias se
convierte en la Direccion de Regalias (DR), que depende del director del DNP. La DR
queda con tres subdirecciones: proyectos, control/vigilancia y procedimientos correctivos.
La DR tiene la funciébn de controlar y vigilar la correcta utilizacion de los recursos
provenientes de las regalias y compensaciones, asi como los provenientes del FNR, y
cuenta con el apoyo del Consejo Asesor de Regalias para la aprobacion de los proyectos
del FNR.

En el 2007 se aprueban dos nuevas reglamentaciones: el decreto 416 del 15 de febrero, la
ley 1151 del 24 de julio. Se destacan las siguientes proposiciones: i) En los proyectos de
preservacion del medio ambiente - sistemas de parques naturales -, la presentacién debe
contar con la asesoria de la respectiva corporacién autbnoma o del Ministerio. ii) Los
ministerios tienen 45 dias para emitir el concepto de viabilidad. iii) El registro de los
proyectos en el BPIN debe hacerse 10 dias antes de presentarlos al Consejo Asesor de
Regalias. iv) En lineas generales, el decreto hace mas exigentes los trAmites. Los
términos para la realizacion del acta y su aprobacién no pueden ser mas de 5 dias habiles,
los miembros del Consejo Asesor de Regalias también tienen 5 dias, y los acuerdos deben
ser expedidos en 5 dias. v) La aprobacién del proyecto pierde efecto si la entidad territorial
no cumple los requisitos para el desembolso en los siguientes 4 meses a la comunicacion
del acto de aprobacién, o no inicie su ejecucién en los 6 meses posteriores al recibo del
primer giro. vi) Después de ser aprobados, los proyectos pueden hacer ajustes técnicos
(art. 6 del 416). vii) Los rendimientos de los proyectos deben ser consignados en el mes
siguiente al Tesoro Nacional (art. 7 del 416). Vviii)) Reglamenta la redistribucién de las
destinaciones especificas establecido en el articulo 36 de la Ley 756 de 2002, ix) El art. 11
del 416 determina la forma como se actualizan los proyectos que se hayan registrado en el
BPIN del DNP. x) Con el fin de mejorar el control, el art. 22 del 416 dispone que haya
audiencias publicas, en las que los interventores deben rendir cuentas a la comunidad.

54/ En el 2004 se ajustan los criterios en salud, medio ambiente e infraestructura. En el
2005 los de vivienda, en el 2006 se avanza en infraestructura del servicio publico de gas y
en mineria, en el 2008 en cultura, deporte y electricidad, en el 2009 en desastres y
educacion, en el 2010 en medio ambiente y ciencia y tecnologia.
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xi) La ley 1151 de 2007 fija nuevos usos de las regalias y continta reduciendo la
discrecionalidad 55/.

A la Direccién de Regalias y al FNR se le han ido atribuyendo funciones diversas y
heterogéneas, ademas de que se han asignado numerosos porcentajes fijos. Este
proceso termina en una pérdida de discrecionalidad, que es la condicién basica para que

se cumplan los objetivos constitucionales del FNR 56/. La diversidad de cajones

55/ recursos Fondo Nacional de Regalias. Los recursos que se apropien en
cada vigencia fiscal al FNR, correspondiente al paragrafo tercero del art. 1 de la ley 141 de
1994, seran destinados principalmente a proyectos de inversion en el rio Magdalena para
lar

pobres” (Ley 1151 de 2007, art. 116).

56/ Las funciones son muy heterogéneas: i) Dirigir, supervisar y coordinar las actividades
de cardcter técnico en materia de regalias. ii) Coordinar y dar cumplimiento a las politicas
de inversion publica relacionadas con el FNR. iii) Coordinar y evaluar el proceso de
programacion, priorizacién y elaboracion del proyecto de presupuesto de inversion,
buscando maximizar la eficiencia y productividad del gasto. iv) Dirigir el disefio e
implementacion de las metodologias para declarar viables proyectos para ser financiados
o cofinanciados con recursos del Fondo, en coordinacién con la Subdireccion de Proyectos
e Informaciébn para la Inversibn Publica. v) Coordinar con las dependencias
correspondientes al interior del DNP y con los ministerios y demas entidades competentes,
la formulacién de criterios de elegibilidad y de viabilidad y los requisitos basicos para la
presentacion de proyectos financiados o cofinanciados con recursos del FNR para ser
sometidos a aprobacién del Consejo Asesor de Regalias. vi) Verificar el cumplimiento de
los requisitos establecidos para la ejecucion de los proyectos susceptibles de ser
financiados o cofinanciados con recursos del FNR y compensaciones y solicitar al
ordenador del gasto el giro de los recursos de los proyectos que cumplan tales requisitos.
vii) Priorizar los proyectos a ser financiados o cofinanciados con recursos del FNR, de
conformidad con las metodologias para la distribucion de los recursos y los criterios de
priorizacion adoptados por el Director General. viii) Dirigir el registro de los proyectos
viabilizados por los ministerios competentes, a ser financiados o cofinanciados con
recursos del FNR, en coordinacion con la Subdireccion de Proyectos e Informacion para la
Inversion Publica. ix) Realizar directamente o mediante comisiébn a otras entidades
publicas o privadas, la revision de las liquidaciones de participaciones efectuadas por las
entidades recaudadoras de regalias y otras compensaciones y tomar las medidas
pertinentes.  x) Ejercer la Secretaria Técnica del Consejo Asesor de Regalias.
xi) Implementar, en lo de su competencia, las decisiones adoptadas por el Consejo Asesor
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de Regalias. xii) Informar al Consejo Asesor de Regalias sobre la adopcion de los
mecanismos correctivos previstos en el articulo 10 de la ley 141 de 1994, el articulo 5° de
la ley 756 de 2002 y demdas normas que los modifiquen, adicionen o sustituyan.
xiii) Establecer, en coordinacién con la Oficina de Informatica, sistemas de informacion,
bases de datos y otras herramientas tecnolégicas de apoyo a las funciones y procesos.
xiv) Dirigir las actividades de divulgacion de informacion, los programas de capacitacion y
la atencion de consultas relacionados con la asignacion y requisitos para acceder y
ejecutar los recursos del FNR, asi como en materia de inversion y utilizacion de los
recursos del FNR. xv) Adoptar sistemas y mecanismos para el seguimiento, control y
vigilancia de la correcta utilizacion de los recursos y ejecucion de los proyectos que se
financien o cofinancien con recursos del FNR. xvi) Dirigir las actividades de seguimiento y
el ejercicio del control y vigilancia de la correcta utilizacion de los recursos del FNR.
xvii) Establecer los criterios, objetivos, guias de trabajo, procedimientos y mecanismos que
se observaran para realizar el control y vigilancia de la correcta utilizacion de los recursos
del FNR, cuando éste se adelante directamente y cuando se contrate con interventorias
administrativas y financieras. xviii) Establecer los criterios para la contratacion de las
interventorias administrativas y financieras, en coordinacion con la Secretaria General.
xiX) Elaborar los proyectos de actos administrativos relacionados con los convenios o
contratos para la ejecucion de los recursos de proyectos del FNR, incluyendo las minutas
de liquidacion, y certificar la suscripcion, legalizacion y vigencia de los mismos.
xX) Solicitar a las respectivas entidades recaudadoras, de manera preventiva, la
suspension de giros de los recursos de regalias y compensaciones de que sea beneficiario
un ente territorial, cuando el mismo no suministre la informacién requerida por las normas
legales vigentes, respecto de la utilizacién de dichos recursos, hasta tanto se allegue la
informacion solicitada ajustada a los criterios legales. xxi) Ordenar a las respectivas
entidades recaudadoras, de manera preventiva, la suspension de giros de los recursos del
FNR, cuando exista inminente peligro de desviaciéon de tales recursos, de conformidad con
lo previsto en el art. 14 del decreto 620 de 1995 o las normas que lo modifiquen, adicionen
o sustituyan. Esta facultad incluye la de levantar la medida preventiva cuando ello resulte
procedente. xxii) Velar por que se adelanten con eficiencia y celeridad los procedimientos
correctivos por presuntas irregularidades en la utilizacion de los recursos del FNR,
tendientes a la adopcién de los mecanismos correctivos previstos en los articulos 10 de la
ley 141 de 1994, 5 de la ley 756 de 2002 y demés normas que los modifiquen, adicionen o
sustituyan; asi mismo, garantizar el apoyo técnico y administrativo requerido para
adelantar dichos procedimientos y divulgar las medidas correctivas que se adopten como
resultado de los mismos. xxiii) Presentar al Director General del DNP, las iniciativas de
proyectos de inversion que considere convenientes para el cumplimiento de los objetivos
misionales, en los temas de su competencia y ejercer la supervision y coordinacion de los
proyectos de inversion, de conformidad con las normas que para el efecto se expidan.
xxiv) Propender por el buen funcionamiento del sistema de Control Interno de la
dependencia. xxv) Colaborar, en coordinacion con la Oficina Asesora Juridica, en la
preparacion de normas sobre la organizacion, el funcionamiento y la gestion institucional
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porcentuales impide tener una vision de conjunto y programar acciones estratégicas.
Existen 53 “cajones presupuestales”. El promedio de las distribuciones porcentuales es
1.89% de los recursos del FNR. Esta segmentacion va en contra del espiritu
constitucional.

Los cambios institucionales mas significativos han sido: i) El paso de la CNR del Ministerio
de Minas y Energia al DNP (Dec. 2141 de 1999). ii) La participacion de los ministerios en
el proceso de “viabilizacién” de los proyectos. Este procedimiento le da mayor claridad
técnica al analisis de los proyectos. iii) En el 2004 (Dec. 149) se suprime la CNR, y
mediante el Dec. 195 del 2004 se reorganiza el DNP, para que pueda asumir las funciones
de la CNR. iv) La forma como se distribuyen los recursos del FNR va en contra de la
equidad social y regional. Es una distribuciéon inequitativa. Los departamentos mas
beneficiados son Cdrdoba, Boyaca, Antioquia, Valle, Narifio, Sucre y Cundinamarca. La
desigualdad es mas notoria, si se tiene en cuenta que algunos de ellos también reciben
regalias directas. v) La asignacion de los recursos del FNR en cada uno de los cajones
depende de la demanda de recursos que hagan las entidades territoriales y otros posibles
beneficiarios a través de proyectos de inversion. Desde el punto de vista de la equidad,
esta logica crea una dinamica enddgena perversa: 10s municipios con mayor capacidad
institucional presentan mas proyectos. El cuadro 3 resume los principales cambios que ha
tenido la institucionalidad del FNR.

Cuadro 3 Principales cambios institucionales del FNR

TIPO DE PERIODOS DE TIEMPO
CAMBIO 1994-1998 1999-2001 2002-2006 2007-2010
e Manejo Comision  Nacional | ¢ En 2004 el Fondo pasa a ser

Institucionalidad

administrativo a
cargo de la

de Regalias (CNR)
pasa a estar adscrito

administrado por el DNP.
¢ El seguimiento es desarrollado,

Comision al Departamento a partir de 2008, por
Nacional de | Nacional de | interventorias administrativas y
Regalias Planeacion. financieras que

adscrita al

Ministerio de
Minas

Seguimiento es
desarrollado por
IAF externas
contratadas a
través de un
convenio PNUD-

requeridos para adelantar politicas, planes, programas y proyectos en los sectores y areas
de su competencia.
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DNP.
Aprobacion de | DG de CNR recibia | ¢ Aprobacion de proyectos
proyectos proyectos, y | realizada por el Consejo Asesor
realizada por | distribuia de Regalias (desde 2004)
Comision de | sectorialmente entre | compuesto por representantes
Expertos en la|los Ministerios para| de los ministerios sectoriales
evaluacion de | su viabilidad técnica | (transporte, educaciéon, minas y
proyectos. Estos |y financiera. Los no | energia, y ambiente, vivienda y
eran nombrados | viables se devolvian | saneamiento basico), entidades
por el Presidente | a la CNR, mientras | territoriales beneficiarias y no
de la Republica | los viables se | beneficiarias de recursos de
para un periodo de | inscribian  en el regalias directas y el director
5 afios. BPIN. Aprobacion a| del DNP.
cargo de cuerpo
colegiado de la CNR.
La Ley 141 de 1994 crea 43 cajones o | La Ley 756 de 2002 permite, en
asignaciones  especificas  para la | su articulo 30, la redistribucion de
distribucion del Fondo Nacional de |los recursos de asignaciones
Regalias. especificas frente a los cuales no
se hubiesen presentado
proyectos al 30 de septiembre de
cada vigencia. Se afaden 7
asignaciones especificas para la
preservacion del medio ambiente,
y 2 para Galan y Zapatoca.
Priorizacion realizada en base al Dec. | Priorizacion Priorizacion
1747 de 1995, que establece como | realizada en base | realizada en
principales criterios de priorizacion de los | al Conpes 3170 | base al
Distribucién de | recursos el indice de NBI, la capacidad | de 2002 y la | Conpes 3523
los recursos econdmica de la entidad territorial que | Resolucion 419 | de 2008 y la
presenta el proyecto; la densidad | de 2005, que | Resolucion
poblacional del municipio donde se | establecen como | 757 de 2008,
ejecutarad el proyecto, y los ingresos | criterios con igual | que
recibidos por la entidad territorial que | ponderacion: (1) | establecen
presenta proyecto, por concepto de | el indice | como
regalias directas. compuesto de | criterios con
desarrollo de | la siguiente
cada entidad | ponderacién,
territorial  (IDM), | los
(2) la poblacion | siguientes:
de la entidad | (1) NBI
territorial, (3) la | (30%), (2)
relacion regalias | poblacion
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—
directas/ingresos | ajustada por
totales, (4) la | dispersion
relacion regalias | (30%), (3) el
del FNR | monto
correspondientes | regalias y
a proyectos | compensacio
especificos nes per
orientados por la | capita
normatividad (30%), 4) vy
vigente/ingresos | el monto de
totales, y (5) |las partidas
densidad especificas
poblacional. del Fondo y
saldo
Escalonamie
nto per
capita
asignadas
(10%).
Adicionalmen
te tiene en
cuenta el
esfuerzo de
cofinanciacio
n en el
proyecto vy
las iniciativas
presentadas
regional o]
mancomunad
amente  por
las entidades
territoriales.
Articulo 361 de la | Decreto 2141 de | Ley 756 de 2002 (modifica la Ley
CP 1999 141 de 1994)
Regulacion Ley 141 de 1994 Se crean desde 2006 los criterios
normativa de presentacion y viabilizaciéon de
proyectos de inversion para cada
sector.
1994 1999 2001 2002 2007 2010
1998 2006
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3. LA ASIGNACION Y LA DISTRIBUCION DE LOS RECURSOS DEL FNR

3.1. DESTINACION DE LA APROPIACION CORRIENTE DEL FNR.

Como se mencioné anteriormente, la CP establecio sdlo tres usos generales para el FNR:
la preservacién del medio ambiente, la promocion de la mineria y la financiacion de
proyectos regionales de inversién. Sin embargo en el desarrollo normativo del articulo
constitucional, las Leyes 141 de 1994 y la Ley 756 de 2002 introdujeron otros sectores en
el marco de los proyectos regionales de inversibn -PRI, como la energizacion y
gasificacion; e incluyeron las inversiones en saneamiento basico dentro de los esfuerzos
destinados a la preservacion ambiental. Adicionalmente varios articulos de la Ley 141 de
1994, modificados o adicionados por la Ley 756 de 2002, distribuyeron el FNR en 52
destinaciones, enmarcadas en su mayoria en un sector y beneficiario especificos.

Cuadro 4 Destinacion normativa de los recursos del FNR. Porcentaje

SECTORIAL TERRITORIAL
UNICO VARIOS LIBRE )
< BENEFICIARIO POSIBLES ASIGNACION
SECIOK o0 RO ESPECIFICO BENEFICIA REGIONAL
RIOS
PRI sin sector | 3
especifico 4 | Nacional 16,32 2,34 60,34
Saneam. Basico y | 2
Ambiente 3 | Regién Caribe | 6,22 0,29
1 | Region
Energizacion 2 | Occidente 412 1,32
Transporte/Sanea |1 | Region Centro
m. 0 | Oriente 4,50
Pres. ambiental 9 | Regién Bogota | 2,46
Region
Mineria 9 | Orinoquia 1,02 0,06
Region
Gas 3 | Amazonia 0,01
9
9 34,65 4,01 60,34

Fuente. Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacion del FNR y del DNP. Basados en distribucion normativa de los recursos
vigente a diciembre de 2009.

Nota. No incluye un 1% destinado a funcionamiento dentro del Fondo. Toma distribucion
normativa vigente a diciembre de 2010 debido a que toma la mayor parte del analisis. Las
destinaciones con un Unico beneficiario especifico, como su nombre lo indica su nombre
son aquellas que solo benefician a una Unica entidad territorial; aqui se incluyen las
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asignaciones para refinerias, siderirgicas y cementeras pues en base a su porcentaje de
producciébn es posible determinar la participacion porcentual de los municipios
involucrados, y las asignaciones para Cormagdalena e Ingeominas que si bien pueden
tener impacto regional, su beneficiario es una entidad especifica. Las destinaciones con
varios posibles beneficiarios son aquellas en que si bien la Ley sefala algunas pocas
entidades territoriales como Unicas beneficiarias, las mismas deben competir por los
recursos y no tienen un porcentaje especifico que pueda ser aplicado a la normativa®’. Las
destinaciones de libre asignaciéon son todas aquellas en que la Ley menciona un uso
especifico pero no asi una zona particular de aplicacion®®,

En materia sectorial, se encuentra que gran parte de los recursos, estan distribuidos entre
los sectores de agua potable y saneamiento basico, y de preservacion del medio ambiente
(23% en destinaciones que permiten la asignacion de recursos a proyectos de uno u otro
sector, y 9% que se restringen solo al sector ambiental). Igualmente los sectores de
energizacion y mineria tienen una participacion especifica del 15% y el 8,8%
respectivamente. Finalmente, los recursos destinados a Cormagdalena59 (10%) se han

57 Incluye: Conservacion, preservacion y descontaminacion del medio ambiente para los
municipios en las jurisdicciones de los parques naturales, de los nevados del Ruiz, Sta
Isabel, Quindio, Tolima y Central; Promocién de proyectos auriferos en municipios
productores de Antioquia, Narifio y Risaralda; Saneamiento ambiental en la Amazonia,
Chocd, San Andrés y Providencia, Santa Catalina, Ciénaga Grande, Laguna Sauso,
Embalse Gudjaro,Parque Tayrona, Laguna de Tota y Ciénaga Sapaya. Desarrollo
sustentable de los resguardos en zonas de especial significancia; Descontaminaciéon y
preservacién Zona La Mojana; Prevencion, preservacion, reconstruccion y proteccion
ambiental de los recursos naturales en la jurisdiccion del macizo colombiano de las CARS.
Mpios Cauca, Huila y Narifio; Proteccién, preservacion y reconstruccion ambiental que
adelanten las CARS en los deptos del Macizo (Cauca, Huila, Narifio, Tolima, Caqueta,
Putumayo y Valle); Recuperacion rios del llano y areas de su influencia.

58 Incluye: Apoyo y fomento de la mineria a través de Ingeominas, Apoyo y fomento a la
mineria a través de Ingeominas, Ejecucion de proyectos mineros especiales y aquellos
contemplados en el Art.62 Ley 141 de 1994, Zonas Interconectadas en el pais, Zonas No
Interconectadas en el pais, Proyectos regionales de gas en estratos 1 y 2, Conservacion,
mejoramiento y mantenimiento Medio ambiente - Libre inversién, Proyectos Regionales de
Inversion en todo el pais, Recuperacion y conservacion de las cuencas hidrograficas de
todo el pais. Investigacién, manejo y desarrollo de las zonas secas y lucha contra la
desertificacion y la sequia que estén afectando entidades territoriales y CARS,
Saneamiento ambiental en proyectos ambientales 15 CARS de menores ingresos fiscales,
Saneamiento ambiental en proyectos ambientales CARS con regimenes especiales,
Saneamiento ambiental en proyectos ambientales CARS del pais distintas a las anteriores,
Saneamiento basico en zonas del pais con promedio por debajo al nacional.

59 De conformidad con el articulo 30 de la Ley 141 de 1994.
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distribuido, de acuerdo a la informacién de las aprobaciones realizadas, entre los sectores
de medio ambiente, saneamiento basico y transporte60.

En términos territoriales el 34,65% de los recursos tiene un Unico beneficiario especifico, si
bien el 16,32% de estos recursos pueden distribuirse a todo lo largo del territorio hacional
pues sus beneficiarios son Ingeominas y Cormagdalena, y el uso de los mismos esta
destinado a todo el &ambito territorial de su jurisdiccion. Sin embargo, de estas
destinaciones con un Unico beneficiario especifico la mayor parte de los recursos se
destina a municipios o departamentos de la region Caribe, particularmente a entidades en
los departamentos de Cérdoba, Sucre y Atlantico. Para otras regiones departamentos
como Santander (2,5%), Valle (2%) y el Distrito de Bogotd (2%) tienen también
destinaciones porcentuales importantes frente a otros beneficiarios especificos. Las
destinaciones con un Unico beneficiario especifico no distribuyen mas de un 0,7% en
promedio.

Hay, adicionalmente, destinaciones que siendo especificas tienen varios beneficiarios de
distintas regiones. Es el caso, por ejemplo, de la destinacion definida en el paragrafo del
articulo 5 de la Ley 141 de 1994, y que busca estimular los proyectos auriferos en
municipios productores de Antioquia, Narifio y Risaralda. Estas destinaciones se muestran
en la segunda columna de la Tabla 1. Nuevamente, los recursos van a varios
departamentos o regiones y, entonces, se los clasifica como de caracter nacional. Las
regiones que tienen un mayor porcentaje de la asignacion normativa es la occidental,
particularmente los departamentos de Cauca, Huila y Narifio.

Finalmente hay destinaciones que son de libre asignacién regional (60%). La distribuciéon
sectorial corresponde a porcentajes fijos, pero la inversion puede llegar a mdltiples
departamentos o municipios. Alli se incluyen destinaciones generales, proyectos
regionales de inversion6l (correspondiente a un 31,59%), asignaciones especificas
(proteccién de cuencas hidrograficas, lucha contra la desertificacién y la sequia), y unas
zonas donde realizar la inversion (zonas del pais con promedio de saneamiento basico por
debajo del promedio nacional).

Por consiguiente, al momento de la aprobacién de proyectos del presupuesto corriente del
FNR, hay un 34,65% sobre el cual el Gobierno Nacional no tiene ninguna discrecionalidad
a principios del afo, y un 4% sobre el cual existe una cierta discrecionalidad enmarcada en
términos regionales. Esta discrecionalidad, sin embargo, aumenta a partir del 30 de
septiembre de cada afio. De acuerdo al articulo 36 de la Ley 756 de 2002, los “recursos

60 Y que a partir de la Ley 1283 de 2009 priorizan inversiones para los programas de
proteccion ambiental, recursos ictioldgicos y demds recursos renovables en los municipios
de la subregion de macizo colombiano, dentro de la jurisdiccion de Cormagdalena.

61 Si bien sobre la cual los Planes de Desarrollo han establecido multiples prioridades en
materia de asignacién como: la atencion y prevencion de desastres
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asignados a proyectos de inversion expresamente consagrados en las Leyes 141 de 1994
y 756 de 2002, que a 30 de septiembre de cada vigencia fiscal no tengan proyectos
presentados, se redistribuiran y destinaran en la misma vigencia a la financiaciéon de
proyectos en los sectores de agua potable y saneamiento basico, infraestructura vial,
preservacion el medio ambiente, mineria y energizacion. Igualmente para el caso de los
proyectos presentados y no viabilizados para la dltima sesién del Consejo Asesor de
Regalias de la vigencia fiscal, los recursos podran ser redistribuidos para los mismos
departamentos en los sectores ya mencionados”. Finalmente, cuando no haya proyectos
viabilizados en los departamentos, el Consejo Asesor de Regalias podra redistribuirlos
para los mismos sectores en otras ET.

Para la implementacion de este articulo se requiere una serie de procesos como la
determinacion de una base de datos de los proyectos presentados en cada ministerio, su
matching con respecto a los cajones especificos con disponibilidad de recursos, y
finalmente la realizacion de un traslado presupuestal entre los cajones especificos donde
bajo la aplicabilidad de esta norma se puedan redistribuir los recursos, y cajones generales
definidos por sector. Estos procesos pueden llevar, de acuerdo a las entrevistas realizadas
en el marco del andlisis cualitativo de este estudio, no menos de tres semanas, por lo cual
de manera efectiva las destinaciones de las cuales son objeto s6lo aumentan su
discrecionalidad a partir de la tercera semana de octubre. Adicionalmente, esta
redistribucion s6lo empez6 a practicarse a partir de la vigencia 2007, afio en el que la Ley
General de Presupuesto reglamenté su implementacion.

Para los recursos que son objeto de esta redistribucion, asi como para aquellos que se
encuentran en la categoria que contiene destinaciones con varios beneficiarios
especificos, y la que contiene destinaciones de libre asignacién, la distribucion de los
recursos disponibles se realiza a través de la aplicacién de unas metodologias y criterios
de priorizacién que se han fijado y cambiado en dos ocasiones desde 1994, y que de
acuerdo a la Ley 141 de 1994 buscan generar un equilibrio regional. La primera base
normativa existente es el articulo 5° de la Ley 141 de 1994, que establece que “para
distribuir los recursos entre los distintos proyectos elegibles y establecer la magnitud de las
asignaciones con relacién al valor total de cada proyecto”, se tendran en cuenta factores
como las necesidades basicas insatisfechas de la poblacién, el desarrollo de las regiones
de acuerdo a las previsiones contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo, el impacto
ambiental, social y econémico de los proyectos, los efectos causados a la respectiva
entidad territorial como consecuencia de las actividades de exploracion, transporte, manejo
y embarque de los recursos naturales no renovables o de sus derivados, la densidad
poblacional.
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Cuadro 5 Comparacién metodologias de priorizaciéon de los recursos del FNR.

Articulo 13, Decreto 1747 de 1995

CONPES 3170 de 2002/Resolucién 419

CONPES 3523 de 2008/Resolucién

de 2005 757 de 2008
Criterio % Criterio % Criterio %

NBI indice compuesto de 30%
Capacidad desarrollo de cada entidad | 20% NBI 30%
econémica ET® territorial 0
Densidad . . Poblacié justad

enst .a Densidad Poblacional 20% .0 amgn austaca  por 30%
Poblacional dispersién
Desarrollo arménico No determina | Poblacion de la entidad Monto de las asignaciones
de acuerdo a PND® porcentaje de | territorial proyectada al afio de | 20% especificas del FNR a la | 30%

calificacion, ni | la asignacion ET.
Impacto ambiental, | indicador bajo ]
social y econdmico | el cual medir el . . Saldo_de Escalonamiento 10%
o Relacion regalias del FNR de de laET
del proyecto criterio . o
destinaciones especificas/ | 20% - —

Grado de finaresos totales ¢Ha sido beneficiario del
participacion de 9 FNR en esa vigencia o la | -10%
CORPES®* anterior?

Ingresos de regalias Relacion regalias 20% El proyecto se presenta +10%

directas

directas/ingresos totales

entre dos o mas ET?

Fuente. Normativa y documentos sefialados. Elaboracion Economia Urbana - CNC.

Con base en esta normativa general, se han generado documentos de politica econémica
y social, decretos y resoluciones que han reglamentado las metodologias de priorizacion
de los proyectos, los cuales se describen en la tabla anterior. Cada una de estas
metodologias ha buscado mejorar el equilibrio en el desarrollo regional65, garantizar la
progresividad en la distribucién de los recursos, dando mayor prioridad a los proyectos de
ET de menor desarrollo y mayor poblacién66, y generar criterios consistentes con los
objetivos constitucionales del Fondo en materia de redistribucion de recursos67. En
términos reales de la asignacion de recursos estas metodologias han obtenido los
siguientes resultados en términos de distribucion regional y por categorias de los recursos.

62 Abreviatura para Entidad Territorial.

63 Abreviatura para Plan Nacional de Desarrollo.
64 Abreviatura para Corporacion Regional de Planificacion Econémica y Social.
65 Documento CONPES 3523 de 2008. P. 6
66 Documento CONPES 3170 de 2002. P. 20.
67 Documento CONPES 3523 de 2008. P. 17
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Figural Asignacion regional de los recursos del Fondo Nacional de Regalias -
comparacion metodologl'as de priorizacién. Distribucién porcentual.
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Fuente. Céalculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacion del FNR y del DNP.

Nota. Se toma como afo de la asignacion, el afio del acta con el cual fue aprobado el
proyecto. Esto debido a que un mismo proyecto puede ser aprobado con cargo a una o
varias vigencias futuras, en las cuales los criterios de priorizacion de los proyectos son

diferentes. Los recursos fueron sumados en valores constantes de 2010.
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Figura 2 Asignacion por categorias municipales de los recursos del Fondo Nacional
de Regalias -comparacion metodologias de priorizacién. Distribucidén porcentual.
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Fuente. Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacién del FNR y del DNP.

Nota. Se toma como afio de la asignacion, el afio del acta con el cual fue aprobado el
proyecto. Esto debido a que un mismo proyecto puede ser aprobado con cargo a una o
varias vigencias futuras, en las cuales los criterios de priorizacion de los proyectos son
diferentes. Los recursos fueron sumados en valores constantes de 2010.

Estas dos figuras muestran, por un lado, que la actual metodologia de priorizacién ha
generado un aparente equilibrio regional entre regiones mas pobladas, excluyendo
principalmente a regiones donde se encuentran los mayores beneficiarios de regalias
directas, con menor densidad poblacional, o con mayor acceso a recursos propios. De otro
lado, se muestra que la Ultima metodologia ha incrementado la asignacién de recursos
hacia inversiones de orden departamental o regional, y ha generado, en un menor tiempo,
asignaciones porcentualmente importantes para los municipios con menores ingresos de
libre destinaciéon, y reducido de manera considerable las asignaciones para aquellos
municipios con mayores ingresos y poblacion. Ambas conclusiones parecen estar acorde
con los objetivos que se plantearon en esta Ultima metodologia.

Sin embargo hay limitaciones importantes. La primera es el proceso previo de formulacion

y presentacion de proyectos. Para que un proyecto sea aprobado con cargo a los recursos
del FNR, debe ser formulado por una entidad territorial, u otros beneficiarios como
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Cormagdalena, Ingeominas o la Unidad Administrativa del Sistema de Parques Nacionales
Naturales (UASPNN), y declarado viable por el respectivo ministerio sectorial68. Por
consiguiente, la muestra de proyectos bajo la cual se asignan los recursos depende de que
las ET formulen proyectos, ademéas de que los mismos cumplan con los requisitos
normativos y técnicos.

Cuadro 6 Relacién de proyectos revisados por DNP que fueron presentados por los ministerios
sectoriales y que son devueltos

) % del total % del total
CATEGORIA 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | Total de
. de devueltos
revisados

No cumple requisitos devuelto al ministerio 21 26 41 87 175 15,42% 72,61%
Sin financiacion devuelto al ministerio 4 17 22 3 46 4,05% 4,05%
Devuelto para ajuste a solicitud del ministerio 4 2 5 5 16 1,41% 0,00%
Devuelto a la entidad por viabilidad caducada 4 4 0,35% 0,00%
Total devueltos 33 45 68 95 241
Total proyectos presentados para aprobacion del
FNR por parte de los ministerios sectoriales 180 404 338 197 1135

Fuente. Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacion del FNR y del DNP

Nota. (1) Solo se realiza revision de datos desde 2007 en adelante pues solo para dicho

afo se cuenta con informacion completa sobre la totalidad de proyectos que fueron

presentados por los ministerios y su estado en DNP.

(2) No incluye el numero total de veces que un mismo proyecto fue devuelto.

(3) Solo incluye proyectos que fueron remitidos a los ministerios para correcciones.

Aungque no se cuenta con informacion detallada de los ministerios sectoriales sobre el
namero de entidades territoriales que presentan proyectos para ser financiados con
recursos del FNR, en qué cantidad o nimero, y cuantos de estos no son viabilizados y por
gué, la base de datos contenida en el sistema GESPROY sobre los proyectos viables que
han llegado a la Direccién de Regalias muestra que desde 1994 a 2010, de una muestra
total de 1135 proyectos que han llegado viabilizados desde los ministerios sectoriales, un
22% de ellos han sido devueltos a dichos ministerios sin financiacion, principalmente
porque los proyectos no cumplian con los requisitos previstos en la normativa vigente
(71,8% de los no aprobados). S6lo en un 4% de los casos los proyectos se han devuelto a
los ministerios por falta de financiacion, y esto representa la devolucién de un total de 47
proyectos, frente a un total viabilizado de 1.135.

Esto corrobora las afirmaciones recolectadas durante el proceso de entrevistas y
recoleccién de informacion cualitativa. Es claro que el uso de las metodologias de

68 En el siguiente aparte se incluye un andlisis mas detallado del ciclo de proyectos del FNR.

215



_ ©

(oot s Mai sasr o (imiamicin

priorizacion es muy restringido, y que realmente la asignacion de recursos a un proyecto
viable depende de: 1) la existencia de una destinacién especifica que permita su
aprobacién directa, 2) la oportunidad, capacidad técnica, y agilidad durante el proceso de
formulacion vy viabilizacién de proyectos, y 3) el acompafiamiento o lobby que se haga a
los mismos durante su proceso de viabilizacion. Esto reduce la discrecionalidad de la
Direccion de Regalias al momento de la aprobacion de los proyectos, y pone la mayor
parte de la responsabilidad para el logro de distribuciones equitativas (bajo criterios de
redistribucion de recursos o reasignacion a entidades con mayores indices de pobreza o
disponibilidad de recursos) en las ET y los ministerios viabilizadores.

3.1.1. DESTINACION DE LA APROPIACION DEL PORTAFOLIO DEL FNR.

Estos recursos, al ser parte del FNR tienen la misma destinacion prevista en el paragrafo 2
del articulo 1 de la Ley 141 de 1994, modificado por la Ley 756 de 200269. Por
consiguiente la distribucién de los mismos, de acuerdo a lo informado en el trabajo de
campo, ha sido realizada teniendo en cuenta los porcentajes de destinacion establecidos
en la Ley. Sin embargo, al momento de la apropiacion de dichos recursos, el Gobierno
Nacional, teniendo en cuenta los techos fiscales, las prioridades previstas en el Plan
Nacional de Desarrollo y la necesidad de generar economias de escala para la
financiacibn de proyectos de interés regional, ha privilegiado la apropiacién de soélo
algunas de estas destinaciones, quedando las restantes pendientes de aprobacion.

En consecuencia, la diferencia fundamental entre los recursos correspondientes a la
apropiacion corriente del FNR y la apropiacion de los recursos del portafolio, es que en la
segunda, la distribucién de los recursos entre las destinaciones especificas, se hace de
manera previa a su apropiacion, y sélo aquellas destinaciones sobre las cuales existen ya
politicas regionales o nacionales, o proyectos de gran envergadura, se apropian. Este
modelo, por consiguiente, permite una mayor discrecionalidad al Gobierno Nacional, lo que
deberia conducir a menores rigideces que impidan “la distribucién racional del gasto entre
aquellos sectores que son prioritarios”70 y restricciones en la asignacion de recursos bajo
criterios de eficiencia y eficacia, que reflejen las necesidades y prioridades cambiantes de
las regiones y el pais, y se orienten por un proceso de planeacién, mas que por el simple
cumplimiento de la Ley.

Teniendo en cuenta estos factores las destinaciones entre las cuales se han distribuido los
recursos del Portafolio del FNR entre 2008 y 2010, ha sido la siguiente:

69 De conformidad con el paragrafo 2 del articulo 1 de la Ley 141 de 1994, modificado por la Ley
756 de 2002.

70 Echeverry et all. ¢(Quién manda sobre las cuentas publicas? Inflexibilidad presupuestal en
Colombia, Argentina, México y Peru.
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Cuadro 7 Distribucién apropiacidn inicial Portafolio FNR presupuestos 2008 a 2010. Millones de
pesos corrientes.

DESTINACION 2008 2009 2010
100.00
. 120.000 |120.000
Infraestructura vial 0
Normalizacién de redes eléctricas -PRONE 36.811 10.000
Saneamiento de la cartera hospitalaria 90.274 50.000
104.50
e . . - 115.564
Distribucion medio ambiente y saneam. Basico 9
125.49
L ., 174.160
Prevencion y atencién de desastres naturales 1
Obras control de inundaciones en la Mojana 30.000 15.000
Obras de encauzamiento Rio Magdalena 30.500 62.500
Rehabilitacion, adecuacion y modernizacidon de muelles y
L . o , 7.500 7.500
malecones municipios. riberefios Rio Magdalena
Construccion, rehabilitacién obras de emergencia del Rio
52.000

Magdalena

Disefio y construccién obras restauracion ambiental y
- . , 20.000 45.000
navegabilidad Canal del Dique, Rio Magdalena

520.00
120.000 |676.809
TOTAL 0

Como se observa, la destinacién de recursos es mucho menos fragmentada que la de la
apropiacion corriente, y se observan en general cuatro lineas generales de accién en
materia de inversion: la infraestructura vial, la prevencion y atencién de desastres, las
obras destinadas a la recuperacion de todo el cauce del Rio Magdalena, y la preservacion
ambiental y saneamiento basico. Cabe mencionar que las inversiones destinadas a la
infraestructura vial se distribuyeron a través de una resolucién y no fueron objeto de
priorizacion a través de las metodologias vigentes, teniendo en cuenta criterios
demograficos, de pobreza, pero también de capacidad y necesidades viales por cada
departamento.

Adicionalmente en términos regionales, estas asignaciones tienen espacio para la
financiacién de proyectos en todo lo largo del territorio nacional, por lo que se esperaria un
mayor equilibrio regional al obtenido con recursos del FNR. Sin embargo, la distribucién
regional no es muy diferente a la observada entre los recursos de la apropiacion corriente.
En general, la mayor parte de los recursos se destina a proyectos del orden nacional o
regional, donde intervienen actores como Cormagdalena, Ingeominas, la UASPNN, el
Ministerio del Interior y la Justicia, y el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial. Le siguen a esto la regién Caribe con un 23% de participacion total durante todo
el periodo, la regién occidente con un 22% y la regién Centro Oriente con un 16%.
Nuevamente la regidon de la Amazonia y la Orinoquia recibe las menores asignaciones.
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Figura 3 Asignacion regional de los recursos del portafolio del FNR 2008-2010.
Distribucién porcentual.
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Fuente. Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacién del FNR y del DNP.

Nota. Se toma como afio de la asighacién, a vigencia fiscal contra la cual fueron
aprobados los recursos, puesto que la metodologia de priorizaciéon ha sido la misma en
todo lo largo del periodo.

Los proyectos financiados a través de estas destinaciones generales71, ademas, tienen
una asignacion promedio mucho mayor a las asignaciones financiadas con recursos de la
apropiacion corriente, lo que mostraria una relacion entre una mayor discrecionalidad en la
utilizacion de los recursos y la menor fragmentacion de los mismos, lo que a su vez podria
redundar en menores costos para su monitoreo y mejores niveles de eficiencia en su
ejecucion.

71 Se toma como excepcion la asignacion de recursos para la financiacion de
infraestructura vial, que como se mencion6 fue distribuido departamentalmente a través de
una Resolucion. La distribucion departamental no supero los $8.000 millones que debian a
su vez ser redistribuidos entre todos los municipios que presentaron proyectos y fueran
viabilizados.
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Cuadro 8 Monto promedio de los proyectos financiados por vigencia. Comparacion proyectos
financiados con recursos de la apropiacidn corriente y la apropiacion del Portafolio FNR. Pesos
corrientes de cada vigencia

VIGENCIA APROPIACION APROPIACION

ASIGNACION PORTAFOLIO CORRIENTE
2004 991.328.156
2005 1.969.055.657
2006 1.571.485.719
2007 1.452.728.147
2008 680.347.024 1.273.604.885
2009 3.492.680.890 1.516.746.941
2010 3.850.577.874 1.770.712.158

Fuente. Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacién del FNR y del DNP

4. LA ESTRUCTURA FINANCIERA DEL FNR

En la normativa que desarroll6 el articulo 361 de la CP, se establecieron varios elementos
relativos a su distribucion y manejo. En primer lugar se establecié que para acceder a los
recursos del Fondo Nacional de Regalias, las entidades beneficiarias deben presentar
proyectos de inversion para ser financiados o cofinanciados, ante los ministerios
respectivos para su viabilizacibn e inscripcion en el Banco de Programas del
Departamento Nacional de Planeacion. En segundo lugar se establecié que los proyectos
regionales de inversion deberian distribuirse en forma equitativa entre las regiones
integradas por los Corpes regionales, o por las entidades que los sustituyan, teniendo en
cuenta la densidad poblacional, las necesidades basicas insatisfechas de la poblacion y
otros indicadores de pobreza, y que tendrian entre una de sus prioridades sectoriales la
energizacion de las zonas interconectadas y no interconectadas del pais. Y en tercer lugar,
se estableci6 que cerca a un 60% de los recursos destinados a la mineria y la
preservacion del medio ambiente tendrian un uso o beneficiario especifico.

Lo anterior genera varias conclusiones respecto al manejo del Fondo: (1) es un fondo que
depende de la demanda de recursos que hagan las ET y otros posibles beneficiarios a
través de proyectos de inversion por ellos formulados, (2) que la distribucion destinada a
financiar proyectos regionales de inversion debe distribuirse entre destinaciones
especificas destinadas a la energizacion del pais y entre proyectos contenidos en los
planes de desarrollo regionales que favorecieran a las entidades con mayores indices de
pobreza, menor cantidad de recursos de regalias directas y densidad poblacional, y (3)
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gue la distribucion de sus recursos para la mineria y la preservacion del medio ambiente,
se encuentra limitada en gran parte (cerca a un 60%) por la designacion de beneficiarios
territoriales o sectoriales especificos, y por la inclusiéon de un sector adicional como es el
saneamiento basico, dejando de lado el enfoque hacia la reparacion del dafio ambiental
causado por las explotaciones de recursos naturales no renovables.

Igualmente debe considerarse que los recursos del Fondo Nacional de Regalias hacen
parte del Presupuesto General de la Nacién. Lo que genera dos implicaciones importantes
para el presente analisis. Por una parte implica que los recursos que sean
presupuestados, y que no sean ejecutados o comprometidos en la vigencia respectiva
caducan sin excepcion. Por la otra, implica que para poder asignar los recursos a las ET
€s necesario que sus recursos sean apropiados en cada vigencia, y el monto de dicha
apropiacion depende del techo presupuestal que sea definido. Por consiguiente no todos
los ingresos que corresponden al Fondo Nacional de Regalias son ejecutados
completamente en cada vigencia, sino que dicha ejecucién presupuestal depende: (1) del
monto de recursos que sea apropiado en el Presupuesto General de la Nacion en cada
vigencia, y (2) del monto de los recursos demandados por las entidades beneficiarias
durante la vigencia, pues agquellos que no sean comprometidos durante la vigencia,
caducan sin excepcion.

Existe un remanente de recursos del FNR que al no ser presupuestados o ejecutados en
cada vigencia se vuelven parte de su portafolio. Los recursos del portafolio son
administrados por la Direccién General del Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, y en materia de inversion, han sido apropiados desde 2008 para varios
fines. A continuacion se muestran los montos de los ingresos, portafolio, rendimientos y
apropiacion corriente del FNR a diciembre de 2007 y posteriormente se grafican
comparativamente los montos de los ingresos, la apropiacion y compromisos de los
recursos de orden corriente y del portafolio utilizado para inversion.

Cuadro 9 Informe de ingresos y egresos del portafolio del FNR. Millones de pesos corrientes.

2003 2004 2005 2006 2007
Saldo Inicial 1.299.529| 1.587.408| 2.006.340| 2.669.735
Ingresos 1.776.768 406.288 343.853 470.790 446.748
Rendimientos Financieros 201.137 105.240 120.326 144.763 244,583
Egresos (Giros Presupuestales) -743.382 -138.458 -45.247 -90.933( -246.501
Traslados de portafolio 1 -617.757 -85.191 0 138.774 0
Saldo Final 1.299.529( 1.587.408( 2.006.340| 2.669.735| 3.114.565
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Figura 4 Evolucion histérica de los ingresos corrientes, las apropiaciones y los
compromisos de los recursos corrientes y del Portafolio del FNR. Millones de pesos
corrientes.
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Fuente. Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacion del FNR y del DNP.

Nota. Los montos de las apropiaciones corrientes se obtuvieron de las bases de datos del
Sistema GESPROQY, y no contienen los recursos asignados por rubros del desahorro
equivalente al desahorro ni los recursos desaprobados.

Los compromisos fueron obtenidos de los Presupuestos de Inversion que por vigencia
reporta el DIFP en su pagina web.

Esta grafica muestra varias cosas: 1. Los ingresos corrientes del FNR han estado en
promedio un 72% por encima de los recursos apropiados, lo que contribuye al aumento del
portafolio; 2. El uso, en materia de inversion, de los recursos del Portafolio en los Ultimos
afios ha aumentado considerablemente el monto disponible de los recursos del FNR; 2.
Desde 2006 se observan ejecuciones de los recursos de la apropiacién corriente siempre
superiores al 60% y que han llegado incluso a ejecuciones superiores al 90% a partir del
2007; 3. La ejecucion de los recursos del portafolio apropiados ha sido siempre superior al
90%.

Con el paso del tiempo, el DNP asume mayores responsabilidades de gestion,
administracion, control y vigilancia. Pero no ha ido ganando la misma fuerza en el manejo

221



_ ©

(oot s Mai sasr o (imiamicin

discrecional. Un mecanismo, como el FNR, que deberia funcionar de manera discrecional
para conseguir los tres objetivos del art. 361 de la Constitucion, termina condicionado y
maniatado por reglas distributivas.

5. LA GESTION DEL FONDO NACIONAL DE REGALIAS

El Plan Nacional de Desarrollo Prosperidad para Todos... (DNP 2010) pone el énfasis en la
equidad regional, y siguiendo la metodologia del indice de desarrollo endégeno (lendog) -
DNP 2010 b -, busca que haya convergencia entre los municipios. El desarrollo regional
es equilibrado si la brecha entre municipios y regiones se va cerrando de manera
progresiva. Numerosos trabajos, comenzando por el del DNP (2010 b), ponen en tela de

juicio la existencia de convergencia 72/, La equidad regional tiene connotaciones muy
distintas a las de la equidad social y a las de la equidad intergeneracional. Mientras que la
equidad regional se evalla en términos de convergencia, la equidad social centra la
atencion en indicadores como las necesidades basicas insatisfechas (NBI), la linea de
pobreza (LP), el indice de pobreza multidimensional (IPM), las coberturas en educaciéon y
salud, etc. El Plan de Desarrollo enfoca la equidad intergeneracional, sobre todo, en el
analisis del manejo de los excedentes minero-energeéticos.

La intencionalidad original del art. 361 de la Constitucion no es suficientemente clara, asi
que el FNR podria orientar los recursos tanto hacia la equidad regional, como hacia la
equidad social. Esta ultima hace parte del andlisis en la medida en que el pardmetro de
referencia para evaluar la convergencia sea el indicador social. Puesto que en el lendog
las condiciones sociales pesan 45% - DNP 2010 b, p. 117-, la equidad regional requiere
gue también haya avances en la equidad social. Las disposiciones del art. 361 pueden
interpretarse en los dos sentidos, como equidad social o como equidad regional. La
“financiacion de proyectos regionales de inversion” podria leerse desde ambos enfoques
de equidad. Laley 141 de 1994 dispuso que los proyectos regionales de inversion son los
que benefician a 2 o0 mas departamentos. No obstante la buena intencién de las normas,
la atomizacién de los recursos asignados a través del FNR (principalmente durante los
aflos 1995 a 2002) terminé desvirtuando os propdésitos iniciales relacionados con la
equidad.

Como se menciond anteriormente, los recursos del FNR se asignan de acuerdo a la
demanda que realicen las entidades beneficiarias. Estas tienen que presentar proyectos, y
la asignacion se realiza respetando los porcentajes definidos en las normas. Ya deciamos
gue esta ldgica de asignacion por demanda es una de las explicaciones a la inequidad
(social y regional) en la distribucién de los recursos del FNR.

72! Por ejemplo, Angulo y Espinosa (2002), Bonet (2006, 2007), Bonet y Meisel (2007),
Galvis y Meisel (2009), Gonzalez, Sarmiento y Ramirez (2003).
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Debe tenerse presente que los dineros del FNR hacen parte del presupuesto general de la
Nacién. Por tanto, los gastos correspondientes se encuentran ajustados al principio de
anualidad, asi que caducan cuando no se ejecutan o comprometen en la vigencia
respectiva (art. 14 y 89 del Estatuto Organico del Presupuesto). La disponibilidad de
recursos depende de las condiciones normales de apropiacion.

Figura 5 Evolucion del valor y del niumero de asignaciones del Fondo Nacional de
Regalias (1995-2010)
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Fuente: Calculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacién del FNR y del DNP

La gréfica 5 pone en evidencia la dinamica del valor de las asignaciones del FNR y su
namero afio a afio. Las asignaciones aumentaron entre 1999 y 2001, y entre 2006 y 2009.
Las disposiciones legales (decreto 2141 de 1999 y decreto 4355 de 2005) que fortalecen la

participacion del DNP pueden explicar estos cambios 73/. Entre 1995 y 2001, el nUmero

73/ En estos célculos no se incluyen los recursos provenientes de la liquidacién de la CNR.
El ejercicio tampoco incorpora la ejecucion del desahorro. En el 2008 se desahorraron
$120 mil millones para proyectos de infraestructura vial. En 2009, se desahorraron $679
mil millones que se destinaron a la adecuacion y el mejoramiento de la infraestructura vial
a nivel nacional; la normalizacion de redes eléctricas; el saneamiento de la cartera
hospitalaria; la construccion de obras de encauzamiento del rio Magdalena; la
construccion, rehabilitacion, adecuacién y modernizacion de muelles y malecones en los
municipios riberefios del rio Magdalena; la preservacion del medio ambiente, la
navegabilidad del rio Magdalena e implementacion y mejoramiento de sistemas de
saneamiento bdsico y agua potable; la prevencion y atencion de desastres naturales o
situaciones de calamidad publica; la construccion de obras para el control de inundaciones
en la regién de la Mojana en los departamentos de Antioquia, Bolivar, Sucre y Cérdoba; la
construccion, mejoramiento, rehabilitacion de obras de emergencia en el rio Magdalena; y
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de proyectos era alto, y consecuentemente el valor promedio de los mismos era bajo.
Luego, en el periodo de transicion institucional y normativa, 2002-2003, se presenté un
bajo numero de proyectos, que a medida que la reglamentacion de la Ley 756 de 2002 y el
paso del manejo del FNR al DNP se fue estructurando, fue aumentando progresivamente
hasta lograr un efecto inverso al del primer periodo analizado, es decir un bajo nimero de
proyectos y un valor promedio mas alto Posteriormente la cifra aumenta y, sobre todo,
crece el monto. Ello significa que el valor promedio ha subido. La fragmentacion de los
recursos del FNR en proyectos pequefios no es conveniente, porque el impacto regional
es nulo y los costos de administracion y supervision son relativamente altos.

Los cambios tan bruscos que se observan en la gréfica 5 no guardan relaciébn con una
relativa estabilidad de las necesidades. Las asignaciones Unicamente tienen en cuenta las
necesidades de manera ad hoc, en funcién de cada uno de los proyectos.

La distribucion sectorial es muy erratica. Durante el periodo 1995-2010 el monto promedio
asignado por proyecto fue méas alto en asistencia humanitaria [$15.049 millones]. Estos
recursos fueron ejecutados a través del Fondo Nacional de Calamidades en obras de
infraestructura, o en la constitucién de un banco de materiales para distribucién en la
region de la Mojana y en las principales zonas afectadas por las inundaciones de 2009.
En los demas sectores el valor promedio por proyecto fue: vivienda urbana [$3.707
millones], salud [$1.752 millones], minas [$1.477 millones], gas [$1.340 millones],
transporte [$1.307 millones], cultura [$1.147 millones], educacion [$1.109 millones],
saneamiento basico [$1.050 millones], vivienda rural [$769 millones], medio ambiente
[$572 millones], energia [$380 millones] y agricultura [$280 millones]. Estos proyectos
relativamente pequefios apenas si tienen incidencia en el municipio donde se ejecuta. Los
alcances regionales practicamente son inexistentes74.

Los sectores que mas recursos reciben del FNR son: transporte [25%], energia [21%],
saneamiento ambiental [18%], medio ambiente [15%], minas [7%], educacién [4%)],
vivienda rural [3%], salud [3%]. Y por niumero de proyectos, la distribucién es: energia
[38%], medio ambiente [17%)], transporte [17%], saneamiento ambiental [16%)], vivienda
rural [3%], minas [3%], educacién [3%].

De acuerdo con la norma, la distribucién regional de los recursos del FNR debe realizarse
de la siguiente manera: sin asignacion previa [60.3%], Cormagdalena [10%], Caribe
[6.6%], Occidente [5.2%], Centro Oriente [4.7%], Bogota [2.5%]. Entre 1995 y 2010 los
recursos se han distribuido de la siguiente manera: proyectos que cubren mas de una
region [27%], Caribe [26%], Centro Oriente [19%], Occidente [18%], Orinoquia [5%],
Amazonas [3%], Bogota [2%]. Por nimero de proyectos la distribucién ha sido: Occidente

el disefio y construccion de obras de restauracion ambiental y de navegacion del canal del
dique en el rio Magdalena.
74 Se incluyen las graficas de estos datos en los anexos.
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[32%], Centro Oriente [29%], Caribe [21%], Orinoquia [10%], Amazonas [5%)], proyectos
nacionales [3%], Bogota [0.5%]. Los datos sugieren que la region del Occidente tiene, en
promedio, proyectos mas pequefos, porque tiene la mas alta participacion en el nUmero
de proyectos y recibe un porcentaje de recursos relativamente bajo. Es de esperar que la
Orinoquia tenga una baja participacion en las regalias indirectas porque recibe un monto
importante de las regalias directas.

Como muestra el siguiente cuadro que contiene los principales demandantes de los
recursos del FNR, los departamentos de Atlantico, Santander, Cordoba, Sucre y
Cundinamarca concentran el 25% de los recursos del Fondo. Como destinatarios
especificos los municipios de Barrancabermeja, Villavicencio, Cartagena, Monteria, Neiva
y Puerto Boyac4, y los departamentos de Cordoba, Sucre, ademéas de que son grandes
beneficiarios de regalias directas, reciben el 10% de los recursos del FNR. Este
porcentaje es muy elevado si se tiene en cuenta que las asignaciones con un destinatario
especifico corresponden el 38.7% de los recursos del FNR.
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Cuadro 10 Principales demandantes de recursos del FNR

ENT. ENT.
ENT. TERRITORIAL 1995-2001 % TERRITORIAL 2002-2007 % TERRITORIAL 2008-2010 %
508.431.603.89 152.621.125.28 CORMAGDALE | 387.594.441.64
Varios Municipios 9|13 | CORMAGDALENA 8|15 |NA 4|21
336.228.935.78
Ingeominas 5/8 |PLANIEP 75.008.800.939 | 7 | INGEOMINAS 84.284.028.273 | 5
205.192.366.24 D.E.lLP
CORMAGDALENA 55 | BARRANQUILLA 53.672.510.290 |5 | NECHI 46.251.967.524 | 2
D.E.I.LP 137.832.845.31
BARRANQUILLA 7|3 | SAN ANDRES 47.471.059.736 |5 |MIJ 42.760.274.041 | 2
123.566.557.37
PLANIEP 9|3 |BUENAVENTURA | 33.427.550.386 |3 | ATLANTICO 40.339.407.305 | 2
MONTERIA 95.875.827.709 | 2 | SOLEDAD 29.504.600.679 | 3 | SINCELEJO 36.727.962.128 | 2
BOGOTAD.C. 95.313.444.425 |2 | TUMACO 28.599.660.323 |3 | MAVDT 35.128.477.558 | 2
SINCELEJO 92.349.060.952 | 2 | Ingeominas 28.129.503.207 | 3 | MAGDALENA 32.736.939.402 | 2
D.T.C.
CARTAGENA 82.102.870.195 |2 | BUCARAMANGA 25.908.566.362 | 3 | CALDAS 24575.071.905| 1
BARRANCABERME
JA 73.069.115.202 |2 | CAUCA 24.337.231.858 | 2 | CAQUETA 23.072.291.017| 1
VALLEDUPAR 65.697.336.236 | 2 | BOLIVAR 21.996.540.816 | 2 | SUCRE 22.416.213.304 | 1
SAN JOSE
SAN ANDRES 61.858.836.707 | 2 | GIRON 20.758.240.636 | 2 | GUAV. 21.545.502.095| 1
D.T.C.
AGUA DE DIOS 60.915.104.537 | 2 | CARTAGENA 20.592.613.244|2 | EL TAMBO 20.583.003.153 | 1
D.T.C.H.SANTA D.T.C.
RIOHACHA 49.066.435.857 |1 | MARTA 20.479.054.558 | 2 | CARTAGENA 19.690.231.470 | 1
D.T.C.H.  SANTA BARRANCABERM
MARTA 46.334.551.674 |1 |EJA 17.967.283.936 | 2 | CORDOBA 18.823.434.462 | 1
BUENAVENTURA 44.925.234.584 |1 | MAGDALENA 16.901.587.419 |2 | TOLIMA 18.772.509.613| 1
SANTIAGO DE
URIBIA 38.209.820.188 |1 | CALI 16.579.082.474 |2 | TUMACO 18.420.814.805| 1
SAN JOSE
GUAVIARE 37.432.614.773 |1 | SANTANDER 13.472.891.559 |1 | ANTIOQUIA 17.852.055.484 | 1
STA CRUZ
PEREIRA 36.646.274.745 |1 | VALLEDUPAR 11.773.311.421 |1 |LORICA 17.570.472.494 | 1
4.054.635.023.687 50 TOTAL 1.027.941.106.681 65 TOTAL 1.867.500.527.340 50
Fuente: Célculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la informacion del FNR vy del
DNP

El cuadro 10 muestra cuales han sido las entidades que han presentado mas proyectos en
el sector transporte. Algunas se repiten en los distintos periodos. La capacidad
institucional para presentar los proyectos es determinante. En esta competencia los
municipios pequefios terminan en desventaja. De acuerdo con la informacion disponible
para el sector transporte, el 66% de los proyectos son devueltos a las entidades por
problemas de documentacion, requisitos incompletos o falta de estudios. S6lo un 20% ha
sido viabilizado o se encuentra en estudio para viabilizacién, y, en muchos casos, los
proyectos viabilizados han sido previamente devueltos a la entidad territorial para ser
corregidos (cuadro 11).
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financiados con recursos del FNR

Cuadro 11 Situacién de los proyectos presentados ante el Ministerio de Transporte para ser

ESTADO 2006 2007 2008 2009 2010 Total %
Devuelto 104 85 21 230 111 551 66%
Viabilizado 48 41 7 28 37 161 19%
Enviado a INVIAS 7 15 17 33 27 99 12%
En estudio 1 8 9 1%
Enviado a otra entidad 2 1 6 8 8 1%
Archivo 1 1 2 0%
Esperando documentos 1 1 0%
Total general 161 142 47 297 193 831

Fuente: Calculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacion del FNR y del DNP

Entre 1999 y 2010, el porcentaje de proyectos que requieren ajustes o reformulaciones
fueron, por sector: agricultura [100%], asistencia humanitaria [100%], vivienda rural [96%],
gas [91%], vivienda urbana [67%], educacion [52%], saneamiento basico [44%], transporte
[34%], salud [32%], medio ambiente [25%], energia [13%], cultura [12%].

La mayor parte de los ajustes tiene que ver con aspectos técnicos (cantidades de obra,
precio, actividades y tipo de materiales). Le siguen en importancia la definicion del alcance
de las obras. No son significativos los cambios realizados con los beneficiarios o la
localizacién de los proyectos. Los errores cometidos durante la fase de formulacién o
viabilizacién del proyecto generan costos adicionales.

Del total de proyectos aprobados con cargo a recursos del FNR entre 1999 y 2010 75/, el
34% tuvieron que ser ajustados o reformulados (cuadro 12). Este porcentaje es alin mayor
entre algunos sectores como agricultura, asistencia humanitaria de emergencia, vivienda
rural, gas, vivienda urbana, educacion y saneamiento basico.

75/ No existe informacion sistematizada de los casos de ajuste o reformulacién antes de
1999, por lo que el andlisis se hace a partir de este afio. Adicionalmente, la informacién
que se tiene acerca de proyectos aprobados entre 1999 y 2004, corresponde a proyectos
gue se encontraban en ejecucion, en el momento de la liquidacién de la Comision Nacional
de Regalias. Finalmente respecto a la informacion existente para 2010, debe considerarse
que la mayor parte de los proyectos de esta vigencia se encontraban apenas en proceso
de inicio al momento de hacer el corte de esta informacion.
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Cuadro 12 Numero de proyectos ajustados del total financiado con recursos del Fondo
Nacional de Regalias, por vigencia de aprobacion del proyecto (1999-2010).

SECTOR 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 |Total |%
SANEAMIENTO
0,
BASICO 2 3 8 2 4 16 | 38 54 56 73 256 | 24%
TRANSPORTE | 2 5 6 3 7 6 6 7 181 | 21 244 | 23%
VIVIENDA
0,
RURAL 47 9 55 73 184 | 17%
ENERGIA 4 2 3 23 41 47 120 | 11%
MEDIO
0,
AMBIENTE 4 2 11 2 1 2 3 32 26 22 106 | 10%
EDUCACION 1 6 11 | 16 13 12 59 6%
MINAS 4 19 1 5 5 11 45 4%
GAS 4 11 12 2 29 3%
SALUD 1 3 - 1 3 1 4 13 1%
VIVIENDA
0
URBANA 3 2 2 1 8 1%
ASIST.
0,
HUMANITARIA 1 2 3 0%
CULTURA 1 1 1 3 0%
AGRICULTURA 1 1 2 0%
Total general 8 20 50 12 18 39 | 118 | 159 | 379 | 268 | 1.071

Fuente: Calculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacion del FNR y del DNP

Notas: (1) Muestra el nimero de proyectos aprobados en cada vigencia que fueron
ajustados o reformulados, no el nimero de proyectos que fueron ajustados cada afio. En la
vigencia 2010 por ejemplo, fueron ajustados o reformulados (a diciembre de 2010) un total
de 158 proyectos, de los cuales 2 habian sido aprobados en la vigencia 2006, 14 a la
vigencia 2007, 95 a la vigencia 2008, y 47 de la vigencia 2009. Estos proyectos, por
consiguiente se incluyen de acuerdo a la vigencia de aprobacion y no de ajuste y/o
reformulacion.

(2) No muestra el nimero total de veces que un mismo proyecto fue ajustado y/o
reformulado

Desde el punto de vista presupuestal, el Ministerio de Hacienda ha mostrado especial
preocupacion al crecimiento de los compromisos de recursos para vigencias futuras. La
gréfica 6 describe la relacion entre vigencias corrientes y futuras de los recursos del FNR
asignados en el periodo 2004-2010. El porcentaje de vigencias futuras fue especialmente
elevado en el 2008 (45%). A partir de este momento la tendencia es decreciente. Cuando
se realiza el pago de los recursos comprometidos en vigencias anteriores, disminuye el
presupuesto disponible para el afio en curso. El pago de pasivo de vigencias expiradas se
realiza mediante un traslado presupuestal que afecta el presupuesto de la vigencia en la
gue se constituye. En el caso del Fondo, durante los ultimos afios, las vigencias expiradas
han reducido el monto disponible para el afio en curso en un 40%.
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Figura 6 Relacidn entre las vigencias corrientes y las futuras de los recursos
asignados por el Fondo Nacional de Regalias (2004-2010)
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Fuente: Calculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacion del FNR y del DNP
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En la contabilidad del FNR las vigencias expiradas se explican por razones administrativas
(ejecucién lenta de los proyectos, mala formulacién, demoras en la ejecucion de la
inversion, problemas en los procesos de contratacién, interventorias, etc.). Hay un cruce
entre el momento en que se aprueba un proyecto (generalmente en el Gltimo trimestre del
afio) y el momento en el que efectivamente comienza su ejecucion en la entidad territorial
(la vigencia siguiente a la de su aprobacion).

Figura 7 Porcentaje de proyectos que han recibido un determinado porcentaje de
giros
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Los rangos del lado derecho representan los porcentajes de giros. Los porcentajes de las
barras corresponden a proyectos.
Fuente: Calculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacion del FNR y del DNP
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La figura 7 muestra la relacion entre porcentaje de giros y porcentaje de proyectos. En el
2006, por ejemplo, el 24% de los proyectos recibieron durante la vigencia el 100% de los
giros. El 42% de los proyectos recibieron entre el 91% y el 99% de los giros.

El mejor afio fue el 2008, cuando el 30% de los proyectos recibieron el 100% de los giros.
Si la programacién esta bien hecha y si los flujos de caja se estiman adecuadamente, lo
l6gico seria que el 100% de los proyectos recibieran durante la vigencia el 100% de los
giros. La situacién dista mucho de este ideal. En el 2006 un 7% recibié giros por debajo
del 50%, en el 2008 el porcentaje equivalente fue de 20% y en el 2009 de 44%.

A medida que los giros se van atrasando, los valores por pagar, en reserva 0 con vigencia
expirada, aumentan: 2006 [$10.662 millones], 2007 [$20.343 millones], 2008 [$94.446
millones], 2009 [$241.555 millones], 2010 [$396.630 millones] (figura 8).

Figura 8 Evolucion de los valores por pagar (millones de pesos) y porcentajes
430000 VALORES POR PAGAR o A

400000 396,630

== DE RECURSOS POR GIRAR

241,555

200000 2%
150,000

100000
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L f
JUNY

10567 20343
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Fuente: Calculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacion del FNR y del DNP

Cuando se analiza la situacién desde la perspectiva de las ejecuciones fisicas también se
observan ineficiencias claras. Las gréafica 9 y 10 muestran que el 53% de los proyectos de
2006 a 2010 no tiene ninguna ejecucion fisica (el 58% de estos corresponde a
aprobaciones con cargo a la vigencia 2010, y el 42% restante a proyectos aprobados con
cargo a la vigencia 2009). El 72% de los proyectos tiene una ejecucién menor al 50%. De
estos, el 8% corresponde a proyectos aprobados con cargo a las vigencias 2006 y 2007, el
28% a la vigencia 2008. Unicamente el 8% de los proyectos tienen una ejecucion fisica
superior al 90%.

Figura 9 Porcentaje de ejecucion fisica de los proyectos (2006-2010)
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Los rangos del lado derecho corresponden a los porcentajes de ejecucion. Los
porcentajes del pastel corresponden a los proyectos.
Fuente: Calculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacién del FNR y del DNP

A partir de la base de datos disponibles en la Direccion de Regalias, examinamos 1.177
proyectos. A diciembre del 2010, las principales causas de retraso de los proyectos son:
demora en la entrega de informacién [644 proyectos], cambio en los disefios iniciales
[375], problemas contractuales [200], razones climatica [74], requisitos previos no
disponibles [46], demoras por la falta de claridad [31], procedimientos administrativos [22] y
corrupcion [21]. Resumiendo, 478 proyectos se han afectado por mas de un factor, 392
por uno, 190 no han tenido problemas, y de 117 no hay informacion.
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Figura 10 Proyectos en ejecucion fisica a diciembre de 2010 por vigencia de aprobacion
y porcentaje de ejecucion fisica de los mismos (2000-2010). Distribucién anual.
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Fuente: Calculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacion del FNR y del DNP
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El diagnéstico anterior pone en evidencia la existencia de claras ineficiencias. En el
analisis del ciclo de los proyectos se constata que la primera dificultad se presenta en la
entidad territorial. Puesto que el FNR opera por demanda, si la capacidad institucional de
las ET es débil, el proyecto que envia la entidad territorial no es de buena calidad. El
proyecto pasa al ministerio pertinente para evaluar su viabilidad. La ET puede enviar el
proyecto directamente al ministerio, o lo manda a la Direccion de Regalias (DR) quien lo
remite al ministerio competente para que evalle su viabilidad. El ministerio verifica que el
proyecto cumpla con un minimo de requisitos en materia documental (permisos, formatos
pre-establecidos), y que tenga consistencia con la metodologia general ajustada (MGA) y
BPIN vigente, asi como los estudios técnicos, financieros y econémicos requeridos. En
esta fase de formulacion y presentacion se presentan errores originados en factores como
la sobrecarga laboral, el hecho de que los requisitos previos se refieren en su mayor parte
a informes documentales, la ausencia de instrumentos para exigir las correcciones
necesarias, etc.

Cuando el ministerio respectivo certifica la viabilidad, el proyecto pasa al DNP que
después de constatar que se han cumplido todos los requisitos, determina bajo que
destinacion normativa es posible su financiacién, y aplica las metodologias de priorizacion
para aquellos proyectos que aplican a una misma destinaciébn general, con el fin de
determinar cuales de ellos son financiables. El proyecto pasa, entonces, al Consejo Asesor
de Regalias, y en caso de ser aprobado se hace un acuerdo de asignaciéon de

recursos 76/.

En vista de los bajos porcentajes de ejecucion de los proyectos, a partir del 24 de abril del
2008 se hicieron mas estrictas las condiciones para realizar los giros. El primero, del 30%,
se entrega una vez la entidad territorial ha incorporado los recursos aprobados a su
presupuesto y el cumplimiento de otros requisitos (ver resolucién 038 de 2008).

Adicionalmente antes de efectuar el pago, las interventorias administrativas y financieras
(IAF) contratadas por el DNP realizan una primera visita al lugar de ejecucion del proyecto.
Para hacer efectivo el segundo giro correspondiente al 50% de los recursos, la ET debe
enviar, entre otros documentos, un primer informe de avance donde se acredite el 40% de
la ejecucion del proyecto. Esta ejecucion es igualmente verificada en terreno por parte de
las IAF. El tercer giro, correspondiente al 20% restante, se realiza una vez que la entidad
ejecutora remite un informe de avance donde se acredite el 90% de ejecucién de la obra.
Nuevamente, la IAF verifica en terreno el cumplimiento de este porcentaje de ejecucion.
Para la liquidacion del proyecto se requiere que la obra haya terminado en un 100%. Se
espera que con esta reglamentacion mas estricta se mejoren las ejecuciones
presupuestales y fisicas de los proyectos aprobados en las Ultimas vigencias.

76/ A todos los proyectos aprobados se les descuenta con 4% que se destinan a la contratacion de las
interventorias administrativas y financieras a cargo del DNP.
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6. EL CICLO DE LOS PROYECTOS

Puesto que el acceso al Fondo depende de la demanda que hagan las ET a partir d los
proyectos que son viabilizados por los ministerios, la forma de elaborar el proyecto se
convierte en un aspecto neurdlgico del ciclo. Si la institucionalidad es débil, o si el capital
humano de las ET no est& bien preparado, el proceso empieza mal.

Durante la segunda fase del ciclo, la responsabilidad pasa a manos del orden nacional. El
proyecto formulado por la entidad territorial es presentado al ministerio correspondiente
gue examina la viabilidad en materia técnica. Durante este andlisis, de acuerdo a la
normativa vigente, se examina que los proyectos cumplan con un minimo de requisitos en
materia documental (permisos, formatos pre-establecidos), tipo de proyectos, formulacion
de acuerdo a la metodologia BPIN vigente (MGA), y estudios técnicos, financieros y
econdémicos. La decision sobre la viabilidad del proyecto también juega un papel central
en el proceso.

Una vez que el proyecto recibe viabilidad por parte de los ministerios, pasa a manos del
Departamento Nacional de Planeacion para la realizacion de un control de viabilidad y la
busqueda de financiaciébn. Esta etapa tiene dos fases. En la primera se verifica el
cumplimento de la totalidad de requisitos previsto en la norma y, en la segunda, se define
el cajon presupuestal al que aplica, y los factores de priorizacion.

Los proyectos que cumplen todos los requisitos y que pueden financiarse, pasan entonces
a estudio del Consejo Asesor de Regalias, que decide sobre la financiacién con los
recursos del Fondo. La eficacia de esta fase, al igual que en la anterior, depende de que
la Direccion de Regalias cuente con la informacion, las capacidades humanas, fisicas y
normativas para desarrollar su labor y hacer funcionar el filtro del control de viabilidad.

Luego de la aceptacion por parte del Consejo Asesor de Regalias, se pasa a la aprobacion
formal del proyecto a través de un Acuerdo de asignacion de recursos. En esta fase no se
realizan estudios o verificaciones técnicas, sino que la atencion se centra en la revision
juridica y presupuestal.

En adelante, el ritmo del proyecto depende mucho de las entidades ejecutoras. En la
mayor parte de los proyectos los giros se realizan por partes. Se descuenta el 4% para la
contratacion de las interventorias administrativas y financieras (IAF) a cargo del
Departamento Nacional de Planeacion.
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Figura 11 Ciclo de los proyectos del FNR
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Fuente: Elaboraciéon de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria

La grafica 11 muestra los entrecruzamientos entre los ciclos presupuestales del orden
nacional y territorial, y entre las etapas de ejecucién, y seguimiento y monitoreo. Los
numerosos traslapes crean condiciones propicias para que se cometan una gran cantidad
de errores de parte y parte (en los disefios y formulacién, contractuales, cambios de lugar
o beneficiarios por una falta de planeacion y actualizacién de la informacion, corrupcion).
Ademas, existen procesos legales y administrativos que dilatan la ejecucion de los
proyectos. Por consiguiente se observa que los esfuerzos de ejecucion del DNP
dependen de procesos que se adelantan en las entidades territoriales, y la ejecucién de los
recursos en las entidades territoriales dependen del rapido desarrollo de procesos en el
orden nacional tales como los tramites de giro y ajuste de los proyectos una vez se
cumplen los requisitos previstos en la normativa.

Los problemas de ejecucion de los proyectos tienen que ver en algunos casos con factores
externos a los actores, como el clima o el orden publico, pero sobre todo, estan motivados
por errores que se presentan durante el ciclo del proyecto y que corresponden a la gestién
y capacidad intrinseca de la entidad territorial (equivocaciones en el disefios y la
formulacion, problemas contractuales, corrupcion, etc.).
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Figura 12 Dias que se requieren, en promedio, para superar algunas de las etapas
del proceso de aprobacion de los proyectos
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Fuente: Calculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacién del FNR y del DNP

La figura 12 analiza diferentes momentos del ciclo de los proyectos. La eficiencia ha ido
aumentando a medida que el DNP adquiere mas control. La mayor dificultad se observa
entre la aprobacién del proyecto y el primer giro. Entre el 2007 y el 2009, el nimero de
dias se duplicé. Este hecho puede considerarse positivo porque hay mas control (visitas,
mejor cumplimiento de requisitos) pero de todas maneras, el periodo transcurrido es muy
largo. En el 2009 el proceso se demord, en promedio, 197 dias. Es significativa la
reducciéon del tiempo entre el primero y el segundo giro. De 150 dias que tardaba el
proceso en el 2005 se ha pasado a 17 en el 2010.
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Figura 13 Valor promedio de los proyectos aprobados (1995-2010)
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Fuente: Calculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacién del FNR y del DNP

La diversidad de porcentajes y cajones se ha reflejado en la dispersion de proyectos de
muy poco valor (figura 13). En general, los montos son pequefios, aln en el pico del 2003,
cuando el promedio fue de $5 mil millones. A partir del afio 2000 se observa una
tendencia al aumento del valor promedio de los proyectos, pero de todas maneras la cifra
continda siendo muy baja. Entre 1996 y 2002 el monto promedio era de $428 millones, y
entre 2004 y el 2010 el promedio fue de $1.835 millones.

7. DESCRIPCION DE LOS RESULTADOS DE LAS ETAPAS DEL PROCESO DE PLANEACION,
PROGRAMACION, PRESUPUESTO Y EJECUCION - PPPE

7.1. ANALISIS PRELIMINAR.

Como base inicial del analisis, a continuacién se hara un analisis general de cuales son los
principales problemas de ejecucion de los proyectos, y en qué afios, para qué sectores y
para cuales ET han tenido sus mayores efectos. Esto nos permitira identificar lineas o
causas comunes de ineficiencia, contrastarlas con las identificadas durante la fase
descriptiva y analizarlas a mayor detalle con el fin de encontrar posibles salidas o
recomendaciones en el manejo institucional del Fondo. Este andlisis inicial se basa en el
andlisis, proyecto por proyecto, de la base de iniciativas de inversion que se encontraban
en seguimiento por parte de la Direccion de Regalias a diciembre de 2010, y por
consiguiente no recoge la totalidad de los problemas de ejecucion que se han podido
presentar desde la creacion del Fondo Nacional de Regalias77. Este permitio establecer

77 Esta clasificacion depende, ademds, de la informacién que ha sido reportada por los
interventores técnicos a cargo, y que en muchos casos no tiene la misma estructura, ni el
mismo detalle para cada uno de los proyectos. En particular se observa que para 117
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las cinco principales fuentes de retraso en la ejecucion de los proyectos, y la
categorizacion de cada uno de los proyectos de acuerdo a una o varias de estas
situaciones. A continuacion se muestran los resultados obtenidos:

Figura 14 Principales causas de retrasos en la ejecucién de proyectos en monitoreo
financiados con recursos del Fondo Nacional de Regalias

DEMOPRA/NO ENTREGA INFORMACION

CAMBIO DISEROS

IMCIALES
CONTRACTUALES
CLIMATICAS
REOUISITOS PREVIOS

NO DISPONIBLES

DEMORA/FALTA DE CLARIDAD
PROCEDDAENTOS ADMINISTRATIVOS
EIECUCKON DIFERENTE A APRORADO

1177

CORRUPCION

478

NO CURMPLIO METAS PROPUESTAS

ORDENPLBLICO 392
RETRAZOS INIUSTIFICADOS
190

PROBLEMAS PRASUSULSTALLS

FORMULACION CON INFORMALION
ERFRONEA

Fuente. Elaboracion Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacion del FNR y del DNP.
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Estos resultados nos muestran que de un total de 1060 proyectos de los cuales se tiene
informacion suficiente para el analisis, s6lo 190 de ellos (18%) no presentaron problemas
significativos durante su ejecucion y 392 (37%) fueron afectados sélo por uno de estos
factores. La mayor parte de los proyectos (45%) se ven afectados por mas de uno de los
factores analizados. Adicionalmente, el problema mas recurrente durante la ejecuciéon de
los proyectos es la demora 0 no entrega de informacién necesaria para su seguimiento (se
presenta en el 61%, 644, de los casos), y la cual, como se detall6 en el aparte descriptivo
€s un requisito necesario para el giro de los recursos y por consiguiente para continuar su
ejecucion. Le siguen a este, problemas relativos a cambios en los disefios iniciales de los
proyectos (se presenta en un 35%, 375, de los casos), modificaciones que deben
aprobadas por los ministerios sectoriales, y en el caso de generarse modificaciones en el
alcance o monto del proyecto, deben ser ademas aprobados por el Consejo Asesor de
Regalias, lo que significa la suspension temporal de los proyectos, que de acuerdo a la
informacion cualitativa recogida en las entrevistas puede tardar hasta cinco meses
dependiendo de cuan bien soportado se encuentre el ajuste.

proyectos de la muestra no existe informacién suficiente para detallar los problemas
presentados durante la ejecucién, y por consiguiente se presenta una pérdida muestral
equivalente.
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De otra parte, se detectaron problemas contractuales en 200 de los proyectos (el 19% de
los casos), y climéaticas en 74 de los proyectos (7% de los casos). El resto de los
principales problemas detectados se concentran en la existencia de deficiencias en los
procedimientos administrativos sea por demoras o falta de claridad en la informacion (31
casos), cambios en los disefios pero sin la realizacion de los procedimientos necesarios
para su aprobacién —ejecucion diferente a lo aprobado- (22 casos), problemas en la
formulacién de proyectos debido a la existencia de informacion erronea o problemas de
planeacion que no presupuestaron cuales eran los requisitos previos para la ejecucion de
los proyectos (52 casos) y problemas de corrupcién administrativa (21 casos)’®.Todos
estos problemas causan la demora durante la etapa de ejecucion de los proyectos, o
incluso la imposibilidad de ser realizados, particularmente para el Ultimo de los casos.

Lo anterior pone de presente que existen tres principales problemas que dificultan la
ejecucion de los proyectos, que complementan los detectados durante la fase del
diagndstico y que pasaran a ser analizados a continuacion. Estas son:

e problemas en la formulacién de los proyectos que conllevan la realizacion de
ajustes en los disefos iniciales de los proyectos, la ejecucién de algunos de ellos
con caracteristicas diferentes a las aprobadas, y a deficiencias al momento de
ponerlos en marcha debido a que no se presupuestaron cuales eran los
requerimientos previos necesarios 0 a que se realizé la formulacién incluyendo
informacion errénea;

e demoras o deficiencias en los procedimientos administrativos sea en cuanto a la
entrega de informacién por parte de las ET, o a demoras durante el analisis de la
informacion y ajuste de los proyectos;

e y otros factores externos a las ET como factores climaticos y de orden publico.
Factores estos que estan por fuera del manejo y alcance de las instituciones
involucradas, por lo que no seréa objeto del presente documento.

Frente al primero de estos problemas se encontrd, de acuerdo a informacioén del DNP, que
del total de proyectos aprobados con cargo a recursos del FNR entre 1999 y 201079, un

78 No es posible sumar los porcentajes en que se presentan cada uno de los anteriores
factores, debido a que en la mayor parte de los casos (45%), un mismo proyecto se ve
afectado por varios problemas de ejecucion.

79 No existe informacion sistematizada de los casos de ajuste o reformulacién antes de
1999, por lo que el analisis se hace a partir de este afio. Adicionalmente, la informacion
que se tiene acerca de proyectos aprobados entre 1999 y 2004, corresponde a proyectos
que al momento de la liquidacién de la Comision Nacional de Regalias, y el paso en el
manejo del Fondo a manos del Departamento Nacional de Planeacion, se encontraban
todavia en ejecucion. Finalmente respecto a la informacion existente para 2010, debe
considerarse gque la mayor parte de los proyectos de esta vigencia se encontraban apenas
en proceso de inicio al momento de hacer el corte de esta informacion.
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34% de ellos tuvieron que ser ajustados o reformulados, por lo menos en una ocasion, con
el fin de corregir errores durante la formulacion del proyecto o adaptarse a condiciones
cambiantes frente a las inicialmente planteadas. Este porcentaje es aun mayor entre
algunos sectores como agricultura, asistencia humanitaria de emergencia, vivienda rural,
gas, vivienda urbana, educacién y saneamiento basico. En los dos primeros casos, cuyo
100% de los proyectos debieron ser ajustados o reformulados, se encuentra primero que
esto soOlo equivale al ajuste de 5 proyectos en total por lo que a pesar del porcentaje, no
tiene un impacto considerable en la pérdida de eficiencia del Fondo. Sin embargo, para
sectores como saneamiento basico o vivienda rural que tienen una participacion
importante en el Fondo, no sélo en términos numéricos, sino también en términos del
monto aprobado, la existencia de ajustes en mas de un 40% de sus proyectos aprobados,
significa que en mas del un 40% de los casos, los proyectos financiados por el Fondo
presentaran demoras debido a errores en las fases de formulacion y viabilizacion.

Muestra de ello es que de acuerdo al Cuadro 13, estos dos sectores son, junto con el
sector transporte, los que mas ajustes han presentado en los ultimos afios y los que mas
crecimiento han tenido en el ndmero de casos a través de los afios. En general, la
existencia de ajustes en los proyectos se ha comportado con una tendencia creciente en el
FNR durante los ultimos afios80. De acuerdo a la informacion inicial dada por este analisis,
también un namero significativo de proyectos, han presentado demoras en su ejecucion
debido al incumplimiento en las metas o ejecucién diferente a las obras o actividades
aprobadas, lo que implica que dichos proyectos han sufrido ajustes sin que los mismos
hayan sido tramitados ante la Direccidn de Regalias81. Para controlar este sub-registro es
necesario que los sistemas de informacién mejoren de tal manera que las interventorias
administrativas y financieras puedan, a través de su trabajo de campo, detectar los
cambios técnicos que sufren los proyectos durante su ejecucion. De la informacion que
puede extraerse a través de un examen individual de cada uno de los proyectos en
ejecucién a diciembre de 2010 y que fueron ajustados, un 77% fueron ajustados debido a
cambios técnicos menores, y un 28% han sido reformulados o modificados en su alcance.

80 No se puede dar una aseveracion concreta al respecto debido a los problemas de
informacion detallados en la anterior nota de pie de pagina.

81 Dicho tramite implica: (1) que la entidad territorial solicite la aprobacién de dicho ajuste
por escrito, dando constancia de cuales son especificamente los ajustes necesarios y las
implicaciones financieras y técnicas de los mismos, asi como la justificacion de las
mismas, (2) que el ajuste sea aprobado por parte de los interventores administrativos y
financieros de la Direccién de Regalias o0 que se realicen los ajustes que ésta crea
necesario para su aprobacion, (3) que el respectivo ministerio sectorial apruebe dichos
ajustes o se realicen los ajustes que éste crea necesarios para su aprobacion, y (4) que el
Consejo Nacional de Regalias le apruebe en los casos en que las modificaciones
impliquen una modificacion en el alcance o monto aprobado al proyecto. Durante todo este
proceso el proyecto debe ser suspendido, para evitar que se realicen obras diferentes a las
aprobadas.
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De otra parte, para el segundo de los problemas sefalados utilizando el analisis de
tiempos promedio mostrado en la Figura 15, se encuentra que las principales demoras en
los procesos administrativos involucrados en la fase de aprobacion y ejecucion de los
recursos, ocurren principalmente entre la aprobacion y el primer giro de los recursos. El
tiempo promedio entre estos dos procesos es de 123 dias, lo que ha aumentado
particularmente para los proyectos aprobados en las ultimas cuatro vigencias. Adicional a
esto, si se tiene en cuenta que en promedio entre la aprobacién del acta de sesion del
Consejo Asesor de Regalias y la expedicion de acto administrativo que aprueba los
proyectos, hay en promedio 27 dias, esto significa que sélo entre la aprobacion de los
proyectos y el inicio de los procesos contractuales hay en promedio cinco meses.

Dado que los proyectos generalmente se aprueban al finalizar de la vigencia, de acuerdo a
las fechas de expedicién de las actas de los Consejos Asesores de Regalias, esto nos
muestra que la ejecucién de los mismos sélo comienza hasta abril de la siguiente y que
dados los ritmos de los siguientes procesos de giro, que en promedio toman 130 dias, sélo
nueve meses y medio luego de la aprobacion las ET cuentan con la totalidad de los
recursos para realizar la ejecucion de los proyectos, es decir hasta septiembre u octubre
del afio siguiente al aprobado.

Estas demoras, particularmente antes de empezar la fase contractual, se relacionan con
algunas de las causas detallas al inicio de este andlisis de eficiencia, como son las
demoras en la entrega de informacion, la falta de claridad por parte de las ET acerca de
los procesos involucrados y las demoras administrativas por parte de las interventorias que
realizan el seguimiento administrativo y financiero. Ilgualmente, los resultados y el andlisis
realizado no muestran la necesidad de realizar un cambio en los porcentajes de giro de los
proyectos, ni en la documentacion solicitada, pues toda ella es necesaria para realizar los
tramites que deben surtirse en la asignaciéon de cualquier otro Fondo. Lo que si plantea es
la necesidad de exigir una mayor planeacion durante el proceso de formulacion y
viabilizacién de los proyectos, y de incluir en el cronograma o plan de trabajo de los
proyectos en proceso de viabilizacibn un anadlisis de los tiempos contractuales, bajo
diferentes escenarios de aprobacion.

Los anteriores tiempos estan supeditados a que no se presenten ajustes en los proyectos,
pues como observamos anteriormente, las mismas involucran varios pasos en los cuales
no solo hay una dependencia frente a la capacidad de formulacién de proyectos de las ET,
sino ademas, en su conocimiento de todos los documentos y procesos requeridos para la
aprobacioén de los ajustes. Si bien no existe una medida clara de los tiempos de demora en
el proceso de reformulacion y ajuste, la informacion cualitativa recogida a través de
entrevistas habla de tiempos no menores a 1 mes, entre la presentacion del ajuste a las
interventorias y su aprobacién por parte de los ministerios sectoriales.
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7.2. DESCRIPCION DE RESULTADOS POR CADA UNO DE LAS ETAPAS DEL CICLO PPPE.

Cuadro 14 La secuencia PPPE aplicada al FNR

* Presupuestacion de los recursos del FHR
« Priorizacion de proyectos por ETs

s Formulacidn y estructuracion de proyectos
porkTs

* Viabilizacion de los proyectos por Ministerios

« Inscripaion en el BPIN - Ministerios

* Priorizacion de proyectos por Direccion de
Regalias - DNP

= Aprobacion de los proyectos - Consejo Asesor de
Regalias

= Asignadion de recursos y programacion de giros y
desembolsos a €l

* Analisis financiero mensual de proyectos aprobados

* Ejecucion de proyectos segun cronograma
de actividades y presupuestos

Ejecudon * Seguimiento de ejecutores a electos,

impactos, beneficios, costos y resultados

causados por la ejecucidn del proyecto

* Interventonas finanaeras y
técnicnas - Auditonias

tvaluaddn * Seguimiento a ejecucion

« Control de giros

* Evaluacion de impacto

Seguimientoy

Elaboracién de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacion del FNR y del DNP

El cuadro 14 aplica el PPPE a los principales procesos del FNR.
Planeacion

Los hallazgos encontrados en la fase de planeacion se resumen en una debilidad profunda
de las Entidades Territoriales para priorizar proyectos, estructurarlos y cumplir con los
requisitos que exige el FNR. No hay suficiente acompafiamiento en la formulacién de
proyectos. Los municipios deberian estar asesorados de cerca, especialmente los
pequefios. Las inflexibilidades impuestas por la norma, a través de diferentes leyes y
decretos, que determinan destinaciones especificas a ciertos sectores y regiones
(cajones), limitan la distribucion y asignacion de los recursos del FNR y no permiten una
focalizacion real de los recursos de acuerdo a prioridades para el desarrollo regional.

Este conjunto de deficiencias estructurales, tanto por la legislacion que regula el Fondo,
como por el arreglo institucional bajo el cual funciona, se refleja en una disminucién de la

efectividad del Fondo.

Entidades territoriales

e Errores de procedimiento en la presentacion de proyectos por parte de las ETs.
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e Atomizacion de los recursos en proyectos pequefios, de limitado impacto, que no estan
alineados necesariamente con las prioridades de desarrollo regional.

e Falta de articulacion entre ETs para presentar proyectos regionales.

e Falta de acompafamiento a las ETs en la formulacion y débil coordinacién con el
Ministerio correspondiente.

e No se realizan procesos de planeacion técnica adecuados, ni se cuenta en gran parte
de las ET con las capacidades para ello. Las fichas EBI y el diligenciamiento de la
MGA se ha convertido en un formalismo que las entidades diligencian sin mayores
soportes que sustenten el proyecto de Inversion asi como su alcance82.

e Las ET aun conociendo que carecen de informacion real referente a las condiciones
socioecondmicas de su regién, no invierten en diagndsticos e inventarios que les
permita consolidar mecanismos claros de priorizacion-focalizacion de inversiones y
beneficiarios83.

Ministerios sectoriales

e Los criterios de viabilizacién de los proyectos estan disefiados para premiar mas los
impactos sectoriales que los trasversales territoriales.

e No es posible saber qué sucede con los proyectos que se consideran “no viables”, ni
estan documentadas las principales razones por las que no fueron viables.

e Débil evaluacion por parte de los ministerios. Antes de 2009 se presentaba por parte
de los ministerios ausencia de visitas de verificaciébn en campo de los proyectos previa
o durante su viabilizacién, y s6lo fue a partir de dicho afio que el Consejo Asesor de
Regalias definié la obligatoriedad para que los ministerios realizaran visitas previas a
los proyectos. Limitacion de equipo humano.

e En algunos casos los Ministerios no logran garantizar la no duplicidad de estos
proyectos con otros financiados por diferentes fuentes.

e Un alto porcentaje de los proyectos aprobados requirieron ajustes o reformulaciones y
en algunos casos no se lograron ejecutar a lo requerido por ser mal concebidos desde
el principio.

Los impactos que este conjunto de debilidades tienen en la equidad y eficiencia del FNR
se pueden resumir en los siguientes:

e No todas las ETs tienen las mismas oportunidades de acceder a los recursos, en la
medida que no tienen la misma capacidad para formular proyectos bien estructurados y
competir en convocatorias abiertas como las del FNR. Se deduce que en muchos de
los casos, la no viabilidad de un proyecto es producto de la incapacidad estructural que

82 Esta descripcién como resultado de los andlisis realizados por la IAF del DNP en el
marco del proceso de evaluacion socioeconémica.
83 Ibidem
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existe en las ETs para formular proyectos, gestionar recursos y cumplir con los criterios
y requisitos.

e La eficiencia del uso de los recursos del FNR resulté altamente afectada por la
fragmentacion de esfuerzos en la ejecucién de proyectos pequefios que no generar
impactos relevantes en el desarrollo de las regiones y que generan un desgaste
institucional demasiado costoso para el nivel nacional y regional/local.

e La equidad regional se vio limitada en la medida que los recursos que se podian
distribuir libremente entre las regiones estaban altamente restringidos por la norma,
que predeterminaba algunas regiones o entidades como beneficiarios de porcentajes
especificos.

e La falta de planeacion articulada con los planes sectoriales de los ministerios afecto la
eficiencia al desconocerse la articulacion de proyectos estratégicos para el sector, que
respondieran a planes maestros.

e Proyectos con potencial pero mal formulados que se quedan en el camino, reduciendo
la eficiencia en la asignacién de recursos.

e Un buen porcentaje de inversiones se orienta a resolver problemas de corto plazo o de
bajo impacto (principalmente evidenciado en la financiacién de proyectos de minimo
alcance), lo cual no garantiza avances o cambios significativos en las condiciones de
vida de la poblacion. Como consecuencia de la planeacion a corto plazo, las entidades
territoriales no ofrecen los recursos financieros, humanos y fisicos que permitan una
correcta operatividad y sostenibilidad de las inversiones ejecutadas por el Fondo
Nacional de Regalias. Adicionalmente, es conveniente referir por ejemplo que en obras
de acueducto y alcantarillado la operatividad est4 supeditada al cobro de una tarifa, lo
cual genera que la comunidad al enterarse que el servicio tiene un costo prefiere quitar
los micro medidores o no conectarse a la red. En la mayoria de regiones del pais existe
una cultura de no pago. Ademas, hacen falta procesos de socializacion y concertacion
que permitan generar conciencia de la importancia del cobro para el mantenimiento y
adecuada prestacion de los servicios publicos, adicional a esto, las entidades
territoriales no cuentan con estudios tarifarios o politicas claras de financiacion de las
conexiones84.

e Durante la etapa de viabilizacion no se premian las iniciativas presentadas de manera
regional o asociada, o se realiza un acompafiamiento a las mismas para posibilitar la
disminucion de problemas durante la ejecucion de las mismas.

e Se originaron demoras y retrasos en la ejecucion de los recursos debido a la alta
posibilidad de ajustes a los proyectos por debilidades en la planeaciéon, formulacion y
viabilizacién. Los ajustes, reformulaciones y cancelacion de proyectos aprobados,
producto de fallas en el proceso de viabilizacion, representaron altos costos en la
eficiencia del FNR, que se reflejaron no solo en retrasos de las obras, costos elevados
de auditorias y proyectos inconclusos, sino en costos financieros ocasionados por la
congelacion de recursos en vigencias expiradas, que adicionalmente no permitian que
los recursos fueran reasignados rapidamente a otros proyectos.

84 |Ibidem.
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e Existen mudltiples bases de datos pero no estan unificadas, y no responden a
categorias de andlisis que unifiquen las observaciones halladas por los interventores.
Por esta razén, en el presente estudio no se pude realizar el andlisis historico de
resultados con un mayor detalle.

Presupuestacion
Los principales hallazgos encontrados en la fase de presupuestacion se resumen en:

e El proceso de aprobacion de los proyectos tiende a ser tardio o muy demorado. La
mayor parte de los proyectos son aprobados en el ultimo trimestre del afio.

e Las principales demoras en los procesos administrativos involucrados en la fase de
aprobacién y ejecucién de los recursos, ocurren principalmente entre la aprobacion vy el
primer giro de los recursos. El tiempo promedio entre estos dos procesos es de 123
dias, y ha aumentado en los proyectos aprobados en las Ultimas cuatro vigencias.
Esta situacion es consecuencia, entre otras razones, de los retrasos de las ETs para el
cumplimiento de los requisitos de giro, y por el mayor seguimiento y control
desarrollado por el DNP a través de la IAF.

e No se cumplen los requisitos o0 se presentan demoras en el reenvio de la
documentacion requerida. Las ET parecen no tener las capacidades institucionales
para el desarrollo de los informes de seguimiento a la ejecucién de los proyectos, y se
presentan trabas politicas durante el proceso de incorporacion de los recursos a los
presupuestos regionales/locales.

La informacion cualitativa recolectada mostr6 que en todas las entidades donde se
realizaron las entrevistas, no se considera la necesidad de efectuar un cambio en los
porcentajes de giro de los proyectos, ni en la documentacion solicitada, pues toda ella es
necesaria para realizar los tramites que deben surtirse en la asignacion de cualquier otro
Fondo. Sin embargo el analisis de las principales problematicas y demoras en el proceso
de ejecuciéon, muestra que las demoras e ineficiencias durante el proceso de ejecucion,
corresponden a limitaciones en el cumplimiento de los procesos y procedimientos (como el
de aprobacién de proyectos o en el suministro de informacién para giro).

Las demoras en los procesos y procedimientos de asignacién y giro de recursos
mostrados en el analisis preliminar, dilatan los tiempos de ejecucion de los proyectos y, por
consiguiente, alimentan las posibilidades de que aumenten el monto y porcentaje de las
vigencias expiradas, y de que cambien las condiciones iniciales bajo las cuales fueron
aprobados los proyectos.

Ejecucion

Las principales fallas observadas fueron:
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¢ No se realiza una planeacion juiciosa de los tiempos de ejecucion durante el proceso
de formulacion y viabilizacién de los proyectos. En el cronograma o plan de trabajo de
los proyectos durante el proceso de viabilizacion no se hace de manera consistente,
gue evidencie tiempos contractuales reales, y diferentes escenarios de aprobacion.

e No se realizan estudios técnicos juiciosos que permitan realizar previsiones ante el
cambio en las condiciones iniciales, o que efectivamente generen las condiciones
necesarias para que los proyectos sean ejecutados en las condiciones inicialmente
previstas.

¢ No hay sistemas de informacién o indicadores de gestion que lleven un registro y
evaluacién de los tiempos que toma cada proceso y las razones por las cuales se
presentan demoras en los mismos.

e Debilidades en el nimero de contratistas disponibles para realizar las obras y la
interventoria técnica de los proyectos.

De este diagnostico se sigue que:

e El no realizar una planeacion adecuada de los tiempos de ejecucion, contemplando los
procesos presupuestales, contractuales y de giro regionales/locales, lleva a que se
hagan proyecciones inadecuadas de los montos de recursos requeridos por vigencia y
de los tiempos de ejecucion. Esto implica la reduccion de los montos disponibles para
aprobacién durante la vigencia, y la posibilidad de que estos proyectos deban ser
constituidos como vigencias expiradas y que se presenten dilaciones en la ejecucion
de los proyectos. Estas situaciones generan altos costos que reducen notablemente la
eficiencia en el uso de los recursos.

e Se generan dilaciones en la ejecucion de los proyectos debido a que se hace necesario
ajustar los proyectos y suspender las obras mientras dichos ajustes son aprobados.

e No es posible corregir durante la marcha los problemas en la ejecucion de los
proyectos. Se trabaja sobre la urgencia de los problemas que se van presentando, mas
gue sobre procesos planeados y supuestos definidos en un marco légico.

e Los contratistas existentes en la region tienden a ser escasos y la contrataciéon por
consiguiente se hace con las mismas personas. Adicionalmente no hay incentivos para
la formacién de entidades privadas que suplan esta necesidad a través de la oferta
laboral existente en la region.

e En muchos casos, como ya se mencion0 anteriormente, las ET no garantizan los
recursos financieros, humanos y fisicos que permitan una correcta operatividad y
sostenibilidad de las inversiones ejecutadas por el Fondo Nacional de Regalias.

Seguimiento y evaluacién

Se observa que:
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e Infoproject: Sistema de informacion débil y desactualizado que no facilita el
seguimiento a la ejecucion.

e Existen algunos indicadores de seguimiento a la eficiencia en la toma de decisiones del
FNR, pero debe ser reforzado y estructurado como un mecanismo de monitoreo y
seguimiento al ciclo de los proyectos, reajustando los procesos y procedimientos para
la toma decisiones cuando sea del caso.

e Debilidades en la capacidad de reaccion &gil para reformular proyectos en los casos en
los que se requiere (cambios en los beneficiarios o en las condiciones de los proyectos,
por razones climaticas, técnicas, geogréficas, institucionales, entre otras).

e Poca injerencia de los Ministerios en el seguimiento a los proyectos.

e Poca difusién a la comunidad sobre los proyectos y débil participacion de la sociedad
civil en la veeduria.

A partir de este diagnéstico se constata que:

e No se cuenta con informacién oportuna para la toma de decisiones sobre los proyectos
y se dificulta el seguimiento a la ejecucién, la evaluacion del impacto de los mismos y
la retroalimentacion del ciclo de proyectos; limitando de manera importante la
eficiencia. No es posible conocer la sensibilidad de cada proyecto frente a los objetivos
de equidad regional y equidad social.

e Se generan dilaciones en la ejecucion de los proyectos, con los consecuentes costos
en términos de disminucion en la disponibilidad futura de los recursos (vigencias
expiradas) y la menor disponibilidad de contar con recursos de libre destinacion para la
aprobacién de iniciativas de inversion prioritarias regionalmente.

e Hay mayores posibilidades de que se generen demoras en los proyectos bien sea por
la falta de veeduria permanente a los recursos, o0 por la reaccién negativa de la
comunidad ante los proyectos.

8. EQUIDAD SOCIAL Y REGIONAL

Como se menciond anteriormente, el Fondo Nacional de Regalias en su desarrollo
normativo muestra dos objetivos principales: 1) la redistribucion de recursos hacia
entidades que no tienen recursos de regalias directas, y 2) la compensacion de las ET con
mayores desequilibrios en su desarrollo regional. No se toma la poblacion como criterio de
equidad, porque a pesar de estar incluido como criterio de priorizacién en varias de las
metodologias: a) el criterio aplicado para ponderar el criterio demografico en la asignacion
de recursos, ha variado en las tres metodologias, y por consiguiente los resultados no son
equiparables, y b) el CONPES 3523 mostré que la utilizacion del criterio poblacional en la
asignacion de recursos genera efectos negativos frente a la asignacion de recursos bajo el
criterio de NBI .

247



— ©

Contis mai sas so Cimiamicis

Figura 16 Coeficiente de concentracion entre los municipios de acuerdo con la
relacion entre las asignaciones del FNR y el NBI
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El eje vertical representa el porcentaje de las regalias indirectas, y el horizontal el
porcentaje de municipios - ordenados de mayor a menor NBI —

Fuente: Calculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacion del FNR y del DNP

Para evaluar la equidad social se hace la relacion entre las regalias indirectas y el NBI de
los municipios. Hay equidad si los municipios con mayor NBI reciben un porcentaje mayor
de regalias indirectas. Par analizar esta relacion se estimaron coeficientes de

concentracion 85/ (figura 16). Los municipios se van acumulando en el eje horizontal.

85/ Kakwani (1977, 1977 b) hace una explicacion detallada de las curvas de
concentracion. En el caso colombiano, ver Vélez (1996), CGR (1994, 1995). Aunque la
férmula del coeficiente de concentracion (C) es igual a la del Gini (G), los resultados no
son los mismos. La diferencia se explica por la forma como cada uno ordena los hogares.
Mientras que e Gini siempre reordena los hogares, de menor a mayor, en funcion del
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Podria realizarse el ejercicio acumulando poblacion, pero la unidad municipal es mas
acorde con los criterios con los cuales se distribuyen los recursos del FNR. Las gréaficas
muestran que en la realidad, no se esta aplicando el siguiente principio redistributivo: los
municipios con mayor poblacién con NBI reciben mas regalias indirectas. Para el conjunto

del periodo (1995-2010) la distribucion no ha favorecido la equidad 86/. La peor situaciéon

se presentd entre el 2002 y el 2007. Y la menos mala entre 2008 y 2010 87. La
conclusion es contundente: desde el punto de vista de la equidad social el FNR no ha
cumplido sus objetivos.

Podria afirmarse que las graficas apenas miden la compensacion y no la equidad.
Realmente, los coeficientes de concentracién miden la incidencia de las transferencias en
la equidad. Desde el punto de vista normativo la compensacion puede dejar intacto el
coeficiente de concentracién. En el periodo 2008-2010 hay compensacion sin que se
avance en equidad. En los periodos anteriores no hay compensacion y, ademas, el
panorama es mas inequitativo. Durante el 2008-2010 la compensacién impidié que la
inequidad aumentara. De otra parte, para evaluar la equidad regional se hizo una relacion
entre los montos de regalias directas e indirectas. Se supone que hay equidad cuando los
municipios con menos regalias directas reciben mas indirectas. Los coeficientes de
concentracion de la figura 17 muestran todo lo contrario: los municipios que reciben mas
regalias directas también reciben mas regalias indirectas.

De estos resultados se derivan los siguientes hallazgos: (1) Para todos los periodos
analizados se encuentra que a mayor monto de recursos de regalias directas recibidas, es
también mayor la asignacion de recursos del FNR recibidas. Por ejemplo para el periodo
1995-2010 se encuentra que el 10% de las entidades que han recibido la mayor cantidad
de recursos de regalias directas, obtuvieron asignaciones superiores al 25% de los
recursos del FNR. (2) Se encuentran resultados alrededor de las lineas de equidistribucion
en el primer decil, correspondientes al 10% de las entidades con menor o nula cantidad de
recursos girados por regalias directas.

En todos los casos, el 10% de las entidades que han recibido la menor 0 una nula cantidad
de recursos de regalias directas, recibieron alrededor del 10% de las asignaciones del
FNR. Esto sin embargo no corresponde a los resultados esperados, pues estas entidades
deberian recibir una proporcion mas que proporcional de las asignaciones del FNR para

ingreso, el coeficiente de concentracion mantiene el orden inicial. El rango del G va entre
Oyl. EldeCentre-1y1.

86/ Obsérvese, en la gréfica superior izquierda que, por ejemplo, al 10% de las entidades
con mayor indice de NBI se le asignaron menos del 10% de los recursos.

87/ Este resultado menos negativo se explica por el cambio en los criterios y metodologia
de priorizacion establecida en el Conpes 3523 de 2008. También por los cambios en las
politicas de presentacion y viabilizacion de proyectos.
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lograr una redistribucion de los recursos de regalias. (3) Los mejores resultados se
obtienen para el periodo 2008 a 2010, en los cuales se encuentra que el 10% de las
entidades que han recibido la mayor cantidad de recursos de regalias directas, obtuvieron
asignaciones equivalentes al 17% de los recursos del FNR.

Figura 17 Coeficiente de concentracion entre municipio de acuerdo con larelacion
entre las asignaciones del FNR y las regalias directas.
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El eje vertical representa el porcentaje de las regalias indirectas, y el horizontal el
porcentaje de municipios - ordenados de menor a mayor segun el monto de regalias
directas que han recibido -
Fuente: Calculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacién del FNR y del DNP

Las graficas son contundentes. El coeficiente de concentracion muestra que las regalias
no han favorecido ni la equidad social, ni la equidad regional. En la distribucion de las
regalias no se esta incorporando ningun indicador de convergencia. La equidad social
debe ir a la par con la equidad regional. La discrecionalidad es una condicion necesaria
para la distribucion de los recursos con criterios de convergencia.
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Ademas de la inadecuada distribucion de los recursos del FNR, la inequidad regional tiene
que ver con la ausencia de proyectos gque integren a varios municipios. Si cada municipio
lucha por su proyecto especifico, no es posible consolidar la equidad regional. El nUmero
de proyectos que articulan intereses de varios municipios es muy pequefio. Entre 1995y
2010 el FNR ha financiado 240 proyectos presentados por mas de una ET. Los afios y el
namero de proyectos aprobados: 1995 [24 proyectos], 1996 [14], 1997 [12], 1998 [7], 1999
[31], 2000 [33], 2001 [41], 2002 [9], 2003 [2], 2004 [4], 2005 [4], 2006 [4], 2007 [13], 2008
[20], 2009 [18], 2010 [4]. En las discusiones que se estan realizando en el Congreso, no
es clara la forma como se crearan las condiciones que estimulen la presentacion de
proyectos de claro impacto regional. La asociacién tiene lugar, sobre todo, para los

proyectos de transporte gs/ y medio ambiente 89/. Las iniciativas de asociacion se
presentan mas en la regién Occidente y en Centro Oriente.

Los problemas de inequidad tienen mucho que ver con la falta de discrecionalidad en la
distribucion. Al examinar los coeficientes de concentracion con los recursos que se
manejan con mas discrecionalidad (por ejemplo, PRI), o con los recursos de portafolio, el
panorama es mucho mejor (figura 18).

Figura 18 Coeficiente de concentracién entre municipio de acuerdo con la relacién
entre las asignaciones del FNR y el NBI para asighaciones con cierto margen de
discrecionalidad

88/ Se trata, sobre todo, de vias intermunicipales en los cuales se ha buscado a los
departamentos 0 a entidades del orden nacional, como Minercol, para lograr su ejecucion
fisica y financiera.

89/ Son proyectos ubicados en juridiccibn de parques nacionales naturales o areas
estratégicas de proteccion ambiental. La integracion entre municipios parece haber sido
incentivados desde las Corporaciones Auténomas Regionales.
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CURVA DE CONCENTRACION ASIGNACION DE RECURSOS DEL PORTAFOLIO DEL FNR
Vigencias 2008-2010

Base: NBI Censo 2005
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La conclusibn mas inmediata de la gréfica es: la discrecionalidad mejora la equidad.
Adicionalmente se encuentra que los coeficientes de concentracion mejoran respecto a los
hallados en el anterior analisis, lo que muestra que la discrecionalidad de los recursos
mejora los resultados de equidad por compensacion. Al igual que en el anterior analisis,
los mejores resultados se obtienen para el periodo 2008 a 2010. Para este periodo se
encuentra que en los extremos de la linea de equidistribucién persiste una inequidad en la
asignacion de recursos, pues el 10% de las entidades territoriales con mayor ibn recibe
menos del 10% de las asignaciones del FNR, mientras que el 10% de las entidades con
menor NBI obtienen mas del 10% de las asignaciones del FNR. Sin embargo, a partir del
segundo decil los resultados mejoran, pues el 20% de las entidades territoriales con mayor
NBI reciben mas del 25% de los recursos del FNR, y el 30% de las entidades territoriales
con menos NBI obtienen asignaciones iguales al 25% de los recursos del FNR.

En cuanto al portafolio se encuentra que la discrecionalidad obtenida al priorizar las
destinaciones especificas y generales a través de la determinacion de cuales de ellas son
efectivamente apropiadas, se encuentra que los resultados no son tan equitativos como los
encontrados para el anterior analisis, pero que estos son mas equitativos que los hallados
en el primer andlisis realizado y donde se observaba el efecto de las existencia de
destinaciones especificas no discrecionales.

252



— ©

Nk ot s Mai sas so Cimtamisis
Por consiguiente, la discrecionalidad y la aplicaciébn de la metodologia de priorizacion

establecida en el CONPES 3523 de 2008, generan mejores resultados en términos de
equidad por compensacion.
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ANEXOS CAPITULO COMPONENTE 5.3:

COMPONENTE 5.3: EVALUACION DE LA ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO
INSTITUCIONAL Y DE RESULTADOS DEL FNR (REGALIAS INDIRECTAS)
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ANEXO 1:

Figura 19: Distribucion sectorial de recursos asignados entre 1995y 2010, total y por
periodos
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Distribucién asignaciones Fondo Nacional de Rega_ll'as 2008 a 2010
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Fuente: Calculos de Economia Urbana y del Centro Nacional de Consultoria a partir de la
informacion del FNR y del DNP
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Figura 20: Distribucion territorial de recursos asignados entre 1995y 2010, total y

por periodos
Distribucion asignaciones Fondo Nacional de Regalias 1995 a 2010
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ANEXO 2: ESCENARIOS PLAN DE TRABAJO PARA REALIZAR EL ANALISIS CUALITATIVO DE LA

ORGANIZACION Y EL FUNCIONAMIENTO INSTITUCIONAL DEL FNR (REGALIAS INDIRECTAS) —

DESCRIPCION DEL TRABAJO DE CAMPO

Entrevistas a funcionarios de ministerios viabilizadores

De la institucionalidad del FNR

1.1.

¢En su opinibn el marco normativo e institucional del FNR es eficaz para
garantizar el cumplimiento de los objetivos para los que fue creado?
Fundamentalmente como mecanismo para el desarrollo regional y distribucion
equitativa de las regalias generadas en el pais

1.2.

¢La concepcion original del FNR (Articulo 361 de la Constitucién Politica de
Colombia), ha respondido eficientemente a las aspiraciones de las regiones, de
las entidades territoriales y de los propésitos de inversibn y desarrollo
contemplados en las politicas publicas y en los planes de desarrollo?

¢ Hay algo en su disefio original que podria transformarse?

1.3.

Dada la actual estructura institucional del FNR ¢ Se identifica algin componente,
actividad o proceso que no se esté llevando a cabo en la actualidad y que podria
mejorar la eficiencia del funcionamiento del FNR?

1.4.

En su opinién ¢ La participacion del Ministerio en la evaluacion y viabilizacion de
los proyectos inscritos por las ET, responde adecuadamente a los parametros
de Planeacion, Programacién, Presupuestacién, Ejecucion y Seguimiento,
propios de los programas y proyectos que se financian con inversion publica?

Andlisis de procesos

1.1.

El Ministerio desarrolla ejercicios de planeacion estratégica para mejorar su
capacidad de respuesta frente a las solicitudes de viabilizacion de proyectos
inscritos por las Entidades Territoriales y que compiten por recursos del FNR?

1.2.

¢El Ministerio define estrategias y politicas para mejorar su participacion
presupuestal en el FNR?

1.3.

¢Usted considera que los procesos que permiten la aprobacién de proyectos
con recursos del FNR, es eficiente? ¢(Qué hace que la eficiencia no fuese
mejor?

1.4.

¢Las entidades territoriales tienen y aplican reglas claras para la formulacion,
ejecucion y seguimiento a los proyectos del FNR que le son aprobados?
¢, Qué factores permitirian una mayor eficiencia en estos procesos?
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¢El Ministerio cuenta con procedimientos establecidos y reglas claras para

decidir sobre la viabilidad técnica, econdémica, financiera, institucional y legal de
1.5. | los proyectos? ¢Dichos procedimientos estdn estandarizados para hacer

eficiente la seleccion y aprobacién de proyectos y/o beneficiarios?

¢, Qué factores permitirian una mayor eficiencia en estos procesos?
16 (El tiempo empleado por el ministerio para la viabilizacién, ajuste o

reformulacion de los proyectos del FNR es el mas adecuado?

¢ElI DNP cuenta con mecanismos Yy reglas claras para la recepcion, revisién de
1.7. | la viabilidad, inscripcién y priorizacion de los proyectos presentados por los

ministerios?

¢El DNP cuenta con mecanismos y reglas claras para el seguimiento y control a
1.8. | los proyectos aprobados por el Consejo Asesor de Regalias?

¢, Qué factores permitirian una mayor eficiencia en estos procesos?

¢El esquema de Giro establecido en la resolucién 0038 de 2008 (30%, 50%,
1.9. | 20%), es el mas adecuado para evitar los desequilibrios financieros de los

presupuestos de los proyectos y del mismo FNR?

Coincidencias, complementariedades o duplicidades de acciones con otros
programas del Gobierno.

11, ¢El FNR mantiene coordinacion efectiva con los programas gubernamentales
con los que se relaciona y se complementa?
¢En su opinién, el tipo de inversiones financiadas por el FNR se complementa o
1.2. | genera duplicidad con inversiones financiadas por otros recursos publicos (ej.
SGP, regalias directas, otros fondos del gobierno)?

Coberturay focalizacion

1.1

¢La revisién y seleccion de los proyectos que compiten por las asignaciones
provenientes del FNR responden a los criterios de equidad regional estipulados
en la normatividad vigente? — NBI de la poblacién, pobreza, equilibrio regional,
desarrollo armoénico de las regiones, y densidad poblacional, entre los mas
importantes.

1.2.

¢ Las inflexibilidades implicitas en las normas limitan el ejercicio de distribucion y
asignacion de los recursos provenientes del Fondo Nacional de Regalias e
impiden los propdsitos de blsqueda de equidad y desarrollo regional?

1.3.

¢En su concepto, las inversiones financiadas por el FNR son atomizadas o han
generado gran impacto en las regiones?

Seguimiento y control

¢, Cudles son las principales causas para que un proyecto del FNR no se ejecute

1.1. | adecuadamente y que en su desarrollo presente ajustes, reformulaciones o
suspensiones?
1.2. | ¢Los mecanismos de control nacional y territorial a la ejecucion de los proyectos
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que se financian con recursos provenientes del FNR, son mecanismos
competentes para asegurar la correcta ejecucion de los mismos? ¢Estos
mecanismos ayudan de alguna manera a evitar gue se presenten irregularidades
en la ejecucion de estos proyectos?

1.3.

¢ El Ministerio realiza algun tipo de seguimiento o monitoreo a los proyectos del
FNR aprobados? Este seguimiento es suficiente?

1.4.

¢Cuales son los mayores inconvenientes que enfrenta el Ministerio para un
efectivo seguimiento a los proyectos?

1.5.

Las interventorias técnicas designadas o contratadas por las entidades
beneficiarias son adecuadas y suficientes para asegurar la correcta utilizacion de
los recursos del FNR?

1.6.

¢ Los procedimientos realizados por el DNP y las Interventorias Administrativas y
Financieras para examinar la ejecucion de los proyectos financiados por el FNR,
son los més adecuados?

1.7.

¢ Entes de control como la contraloria y la procuraduria atienden oportunamente
los reportes de presuntas irregularidades detectadas en los proyectos del FNR?
Existen resultados concretos del ejercicio de control desarrollado por estas
entidades?

1.8.

En las regiones, existe una alta participacion ciudadana y control social en el
desarrollo de las inversiones financiadas con recursos del FNR? Por ejemplo en
las etapas de formulacién, contratacion y ejecucion de las mismas.

Disponibilidad de recursos

1.1.

¢En su opinién, los recursos humanos, fisicos y presupuestales de las
entidades territoriales son suficientes para atender los procesos de
formulacion, ejecucion, seguimiento y evaluacién de los proyectos del FNR
gue le son aprobados?

1.2.
1.3.

¢En su opinién, los recursos humanos, fisicos y presupuestales de los
Ministerios son suficientes para atender los procesos de recepcion,
evaluacion y viabilizacién de los proyectos presentados al FNR por las
entidades territoriales? Y para hacer seguimiento a la ejecucion de los
mismos in situ?

1.4.

¢En su opinién, los recursos humanos, fisicos y presupuestales del DNP son
suficientes para atender los procesos de recepcioén, inscripcién, priorizacion
y tramite de los proyectos presentados por los ministerios?

¢En su opinién, los recursos humanos, fisicos y presupuestales del DNP son
suficientes para atender los procesos de seguimiento y control a los
proyectos aprobados por el consejo asesor de regalias?

Informacién

1.1

¢El Ministerio recolecta regularmente informacion oportuna y veraz que le
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permita monitorear la ejecucion, resultados y desempefo de los proyectos que
se financian con recursos del FNR?

1.2. | ¢ Existe en el Ministerio una sistematizaciéon adecuada de esta informacion?
¢,Cuales son los principales sistemas de informacién utilizados por el Ministerio

1.3. | en la gestion de los proyectos presentados para ser financiados por el FNR?
Son operativos y de libre acceso al publico?

1.4. | ¢Los mecanismos de actualizacion de la informacion son adecuados?

Mejora y simplificacion regulatoria

¢, Considera usted que la normatividad que rige el funcionamiento del FNR es

1.1. :
pertinente y clara?
¢ Se han implementado o modificado en los Ultimos tres afios normas internas,
1.2. | politicas, acciones o estrategias institucionales con el fin de lograr una mejora y
simplificacién regulatoria o de procesos en el FNR?
Qué beneficios y resultados se han alcanzado con la implementacion de
1.3. | politicas, acciones o estrategias institucionales con el fin de lograr una mejora y
simplificacién regulatoria o de procesos en el FNR
14, ¢ Qué modificaciones efectuaria a dicha regulacion para mejorar los resultados

del FNR?

Entrevista a funcionarios del DNP

De la institucionalidad del FNR

1.1

En su opinibn el marco normativo e institucional del FNR es eficaz para
garantizar el cumplimiento de los objetivos para los que fue creado?
Fundamentalmente como mecanismo para impulsar el desarrollo regional y
redistribuir equitativamente las regalias generadas en el pais

1.2.

¢La concepcion original del FNR (Articulo 361 de la Constitucién Politica de
Colombia), ha respondido eficientemente a las politicas publicas y planes de
desarrollo de las entidades territoriales?

¢ Hay algo en su disefio original que podria transformarse?

1.3.

¢El disefio del FNR responde adecuadamente a los parametros de Planeacion,
Programacion, Presupuestacion, Ejecucion, Seguimiento y Evaluacion propios
de los programas y proyectos que se financian con inversion puablica?

1.4.

Dada la actual estructura institucional del FNR ¢ Se identifica algin componente,
actividad o proceso que no se esté llevando a cabo en la actualidad y que podria
mejorar la eficiencia del funcionamiento del FNR?
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Andlisis de procesos

¢Para alcanzar el cumplimiento de sus objetivos, la institucionalidad del FNR

1.1. | desarrolla su intervencién bajo la orientacibn de ejercicios de planeacion
estratégica (a nivel nacional o sectorial)?
192, ¢ Estos ejercicios de planeacion son apoyados con la definicion de indicadores
de gestion y resultado?
¢Usted considera que los procesos que permiten la aprobacion de proyectos
1.3. | con recursos del FNR, es eficiente? ¢(Qué hace que la eficiencia no fuese
mejor?
¢Las entidades territoriales tienen y aplican reglas claras para la formulacion,
1.4. | ejecucion y seguimiento a los proyectos del FNR que le son aprobados?
¢, Qué factores permitirian una mayor eficiencia en estos procesos?
¢ Los ministerios sectoriales tienen y aplican reglas claras para la evaluacion y
1.5. | viabilizacién de los proyectos presentados al FNR?
¢, Qué factores permitirian una mayor eficiencia en estos procesos?
16 ¢El tiempo empleado por los ministerios para la viabilizaciéon, ajuste o
reformulacién de proyectos es el mas adecuado?
¢ElI DNP cuenta con mecanismos Yy reglas claras para la recepcion, revisién de
la viabilidad, inscripcién y priorizacién de los proyectos presentados por los
17 ministerios?
¢ElI DNP cuenta con mecanismos y reglas claras para el seguimiento y control a
los proyectos aprobados por el Consejo Asesor de Regalias?
¢, Qué factores permitirian una mayor eficiencia en estos procesos?
¢El esquema de Giro establecido en la resolucién 0038 de 2008 (30%, 50%,
1.8. | 20%), es el mas adecuado para evitar los desequilibrios financieros de los

presupuestos de los proyectos y del mismo FNR?

Coincidencias, complementariedades o duplicidades de acciones con otros
programas del Gobierno.

¢El FNR mantiene coordinacion efectiva con los programas gubernamentales

1.1. .

con los que se relaciona y se complementa?

¢En su opinién, el tipo de inversiones financiadas por el FNR se complementa o
1.2. | genera duplicidad con inversiones financiadas por otros recursos publicos (ej.

SGP, regalias directas, otros fondos del gobierno)?

Coberturay focalizacion

1.1.

¢La revisién y seleccion de los proyectos que compiten por las asignaciones
provenientes del FNR responden a los criterios de equidad regional estipulados
en la normatividad vigente? — NBI de la poblacién, pobreza, equilibrio regional,
desarrollo armonico de las regiones, y densidad poblacional, entre los mas
importantes.
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¢Las inflexibilidades implicitas en las normas limitan el ejercicio de distribucion y

1.2. | asignacion de los recursos provenientes del Fondo Nacional de Regalias e
impiden los propositos de busqueda de equidad y desarrollo regional?
13 ¢En su concepto, las inversiones financiadas por el FNR son atomizadas o han

generado gran impacto en las regiones?

Seguimiento y control

15.

¢, Cudles son las principales causas para que en el desarrollo de un proyecto del
FNR se presenten irregularidades?

1.6.

¢, Cuales son las principales causas para que un proyecto del FNR presente
ajustes, reformulaciones o suspensiones?

1.7.

¢,Los mecanismos de control nacional y territorial a la ejecucién de los proyectos
que se financian con recursos provenientes del FNR, son mecanismos
competentes para asegurar la correcta ejecucion de los mismos? ¢Estos
mecanismos ayudan de alguna manera a evitar gue se presenten irregularidades
en la ejecucion de estos proyectos?

1.8.

¢ Los procedimientos realizados por el DNP y las Interventorias Administrativas y
Financieras para examinar la ejecuciéon de los proyectos financiados por el FNR,
son los més adecuados?

1.9.

¢ Los Ministerios realizan algun tipo de seguimiento o monitoreo a los proyectos
del FNR aprobados en su respectivo sector? ¢ Este seguimiento es suficiente?

1.10.

Las interventorias técnicas designadas o contratadas por las entidades
ejecutoras son adecuadas y suficientes para asegurar la correcta utilizaciéon de
los recursos del FNR?

1.11.

¢Los entes de control como la contraloria y la procuraduria atienden
oportunamente los reportes de presuntas irregularidades detectadas por el DNP
en los proyectos del FNR?. ¢ Existen resultados concretos del ejercicio de control
desarrollado por estas entidades?

1.12.

En las regiones, existe una alta participacion ciudadana y control social en el
desarrollo de las inversiones financiadas con recursos del FNR? Por ejemplo en
las etapas de formulacidn, contratacién y ejecucion de las mismas.

Disponibilidad de recursos

¢ En su opinion, los recursos humanos, fisicos y presupuestales de las entidades
territoriales son suficientes para atender los procesos de formulacién, ejecucion,

1.1. - .

seguimiento y evaluacion de los proyectos del FNR que le son aprobados?

¢En su opinion, los recursos humanos, fisicos y presupuestales de los
12 Ministerios son suficientes para atender los procesos de evaluacion y

viabilizacién de los proyectos presentados al FNR? Y para hacer seguimiento a
la ejecucion de los mismos in situ.
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¢En su opinion, los recursos humanos, fisicos y presupuestales del DNP son
1.3. | suficientes para atender los procesos de recepcion, inscripcion, priorizacion y
tramite de los proyectos presentados por los ministerios?
¢En su opinion, los recursos humanos, fisicos y presupuestales del DNP son
1.4. | suficientes para atender los procesos de seguimiento y control a los proyectos
aprobados por el Consejo Asesor de Regalias?
Informacion
¢El FNR recolecta regularmente informaciéon oportuna y veraz que le permita
1.1. | monitorear el desempefio de los actores involucrados en los procesos
relacionados con el Fondo?
192, ¢, Cuales son los principales sistemas de informacion utilizados en la gestion del
FNR?, ¢Son operativos y de libre acceso al publico?
13 Estos sistemas de informacién permiten realizar una planeacién, seguimiento y
control adecuado a los recursos de inversion del FNR.

Mejora y simplificacion regulatoria

¢, Considera usted que la normatividad que rige el funcionamiento del FNR es

1.1. :
pertinente y clara?
¢, Se han implementado o modificado en los Ultimos tres afios normas internas,
1.2. | politicas, acciones o estrategias institucionales con el fin de lograr una mejora y
simplificacién regulatoria o de procesos en el FNR?
Qué beneficios y resultados se han alcanzado con la implementacion de
1.3. | politicas, acciones o estrategias institucionales con el fin de lograr una mejora y
simplificacién regulatoria o de procesos en el FNR?
14 ¢ Qué modificaciones efectuaria a dicha regulacion para mejorar los resultados

del FNR?

Entrevista a representantes de entidades territoriales ante el Consejo Asesor de Regalias

(FNR)

De la institucionalidad del FNR

¢En su opinién el marco normativo e institucional del FNR es eficaz para
garantizar el cumplimiento de los objetivos para los que fue creado?

1.1 Fundamentalmente como mecanismo para impulsar el desarrollo regional y
redistribuir equitativamente las regalias generadas en el pais
¢La concepcion original del FNR (Articulo 361 de la Constitucion Politica de
192, Colombia), ha respondido eficientemente a las politicas publicas y planes de

desarrollo de las entidades territoriales?
¢ Hay algo en su disefio original que podria transformarse?
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¢El disefio del FNR responde adecuadamente a los parametros de Planeacion,

1.3. | Programacion, Presupuestacion, Ejecucidn, Seguimiento y Evaluacion propios
de los programas y proyectos que se financian con inversién publica?
Andlisis de procesos
¢Los miembros del Consejo Asesor de Regalias revisan que se cumplan las
1.4. | pautas y requisitos que deben ser cumplidos por las entidades territoriales y
entes beneficiarios del Fondo Nacional de Regalias - FNR?
15, ¢Las actividades del Consejo Asesor de Regalias estdn sustentadas en
indicadores y politicas?
16 ¢En su opinién, hay reglas claras para cumplir la funcion de aprobacion de los
proyectos por parte del Consejo Asesor de Regalias?
¢Las entidades territoriales tienen y aplican reglas claras para la formulacion,
1.7. | ejecucion y seguimiento a los proyectos del FNR que le son aprobados?
¢, Qué factores permitirian una mayor eficiencia en estos procesos?
¢,Los ministerios sectoriales tienen y aplican reglas claras para la evaluacion y
1.8. | viabilizacion de los proyectos presentados al FNR?
¢, Qué factores permitirian una mayor eficiencia en estos procesos?
19 (El tiempo empleado por los ministerios para la viabilizacién, ajuste o
reformulacion de proyectos es el mas adecuado?
¢El DNP cuenta con mecanismos Yy reglas claras para la recepcion, revisién de
1.10.| la viabilidad, inscripcién y priorizacion de los proyectos presentados por los
ministerios?
¢El DNP cuenta con mecanismos y reglas claras para el seguimiento y control a
1.11.| los proyectos aprobados por el Consejo Asesor de Regalias?
¢, Qué factores permitirian una mayor eficiencia en estos procesos?
¢El esquema de Giro establecido en la resolucion 0038 de 2008 (30%, 50%,
1.12.| 20%), es el mas adecuado para evitar los desequilibrios financieros de los

presupuestos de los proyectos y del mismo FNR?

Coincidencias, complementariedades o duplicidades de acciones con otros
programas del Gobierno.

1.1.

¢En su opinién, el tipo de inversiones financiadas por el FNR se complementa o
genera duplicidad con inversiones financiadas por otros recursos publicos (ej.
SGP, regalias directas, otros fondos del gobierno)?

Coberturay focalizacion

1.1.

¢La revisiéon y seleccion de los proyectos que compiten por las asignaciones
provenientes del FNR responden a los criterios de equidad regional estipulados
en la normatividad vigente? — NBI de la poblacién, pobreza, equilibrio regional,
desarrollo armoénico de las regiones, y densidad poblacional, entre los mas
importantes.
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1.2.

¢En su concepto, las inversiones financiadas por el FNR son atomizadas o han
generado gran impacto en las regiones?

Seguimiento y control

1.1.

¢ Los mecanismos de control nacional y territorial a la ejecucion de los proyectos
que se financian con recursos provenientes del FNR, son mecanismos
competentes para asegurar la correcta ejecucion de los mismos? ¢Estos
mecanismos ayudan de alguna manera a evitar que se presenten irregularidades
en la ejecucion de estos proyectos?

1.2.

Las interventorias técnicas designadas o contratadas por las entidades
ejecutoras (municipios y gobernaciones) son adecuadas y suficientes para
asegurar la correcta utilizacion de los recursos del FNR?

1.3.

En las regiones, existe una alta participacion ciudadana y control social en el
desarrollo de las inversiones financiadas con recursos del FNR? Por ejemplo en
las etapas de formulacién, contratacién y ejecucién de las mismas.

Disponibilidad de recursos

¢En su opinién, los recursos financieros del Fondo Nacional de Regalias son
1.1. | suficientes para atender la totalidad de proyectos presentados y viabilizados por
los ministerios?
¢.En su opinién, los recursos humanos, fisicos y presupuestales de las entidades
1.2. | territoriales son suficientes para atender los procesos de formulacion, ejecucion,
seguimiento y evaluacion de los proyectos del FNR que le son aprobados?
Informacion
¢El consejo asesor de regalias dispone de informacién sistematizada que
1.1. | permita monitorear el desarrollo de los proyectos que se ejecutan con los
recursos del FNR?
192, Se socializan publicamente los resultados de los proyectos ejecutados con
recursos del FNR.
Mejora y simplificacion regulatoria
¢, Considera usted que la normatividad que rige el funcionamiento del FNR es
1.3. | pertinente y clara? ¢(Qué modificaciones efectuaria a dicha regulacion para
mejorar los resultados del FNR?
Creeria Usted que es necesario modificar los criterios de elegibilidad de los
1.4. | proyectos que sean susceptibles de ser financiados o cofinanciados con
recursos del Fondo Nacional de Regalias.
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ANEXO 3: DESCRIPCION DE ACTIVIDADES PARA EL LEVANTAMIENTO DE INFORMACION
ADMINISTRATIVA, FINANCIERA Y DE EJECUCION DE LOS RECURSOS DEL FNR.

Para el levantamiento de la informacion financiera y de ejecuciéon de los recursos del
Fondo Nacional de Regalias se realizaron los siguientes procedimientos y analisis.

1. Se obtuvieron tres bases de datos con informacion acerca del:

e Total de proyectos aprobados entre enero de 1995 y diciembre de 2010. La misma
proviene del sistema de Gestion de Proyectos de la Direccion de Regalias -
GESPROY.

e Proyectos en seguimiento y evaluacion por parte de la Subdireccién de Control y
Vigilancia, que incluye proyectos en proceso de cierre, en ejecucion o con
desaprobacion de recursos.

e Proyectos aprobados y ajustados posterior a su aprobacién desde el afio 1999 al
2010.

Las categorias de informacion contenidas en estas bases de datos fueron revisadas y

se realizaron reuniones con la Direccion de Regalias para solucionar dudas respecto a

estas.

2. Se realizé una consolidacién de la normatividad del Fondo Nacional de Regalias y se
establecieron cuédles son las principales determinaciones legales respecto a la
distribucion, asignacion y priorizacion de proyectos de inversién, ejecucién y monitoreo
de los proyectos. Igualmente se determiné la existencia de tres periodos
administrativos, durante los cuales se realizaron cambios normativos e institucionales
que modificaron la base sobre la cual se realiza la distribucion, asignacion, ejecucion y
seguimiento a los proyectos.

3. La informacién de dichas bases fue cruzada con el fin de crear una base de datos
Gnica para la realizacion del andlisis econdémico y estadistico, y establecer su
consistencia. Se determind durante este paso que la informacién contenida en las
bases era en ocasiones contradictoria y que no contenia los datos suficientes para
establecer un analisis en términos de eficiencia y equidad de los recursos.

4. Se realiz6 un andlisis estadistico general de las asignaciones anuales realizadas por el
Fondo Nacional de Regalias y se compar6 con la distribucion normativa del Fondo. En
base a dicho andlisis se realizaron algunas hip6tesis a comprobar a través del analisis
detallado de la informacién existente.

5. Se realiz6 una revision detallada de los procesos administrativos, sus tiempos y sus
resultados e implicaciones en materia de equidad y eficiencia en el uso de los recursos.
Esto implico: (a) revision detallada de las observaciones realizadas en la base de
“Seguimiento y Evaluacion” frente a la ejecucion y ajuste de los proyectos, (b)
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establecer categorias de analisis de la informacién para su clasificacion, y (c)
clasificaciéon de la informacidn frente a dichas categorias de andlisis.

6. Igualmente se realizé una solicitud de informacion adicional tanto a la Direccion de
Regalias del Departamento Nacional de Planeacién y los Ministerios Sectoriales. Estas
solicitudes buscaban recopilar informacion sobre: proyectos presentados, proyectos
viabilizados, montos presupuestales y vigencias expiradas, tiempos de giro y
aprobacién, y aclaraciones sobre proyectos ajustados. Esta informacion no ha sido
recibida por lo que se trabajé con la informacion que ya habia sido entregada. La
misma seria muy valiosa para un analisis mayor en términos del: (a) ciclo de proyectos
del Fondo Nacional de Regalias, (b) principales problemas en la ejecucién y ajuste de
los proyectos, (c) razones por las cuales las entidades territoriales no presentan
proyectos y mayores dificultades en el proceso de viabilizacion.

ANEXO 4: DESCRIPCION DE LAS VARIABLES QUE SERAN TENIDAS EN CUENTA PARA EVALUAR LA
ORGANIZACION, FUNCIONAMIENTO INSTITUCIONAL Y LOS RESULTADOS DEL FONDO NACIONAL
DE REGALIAS.

1. En lafase de presupuestacion:
a. Distribucién normativa del Fondo Nacional de Regalias y su distribucion.
b. Monto y distribucién sectorial de las vigencias expiradas del Fondo Nacional de
Regalias.
Monto y distribucion de las vigencias futuras.
d. Monto presupuestal disponible para asignacion en cada vigencia.

o

2. En lafase de formulacion y aprobacion de proyectos:

a. Numero y distribucion territorial de proyectos presentados ante los Ministerios

sectoriales con cargo a recursos del Fondo Nacional de Regalias.

b. Distribucion sectorial y territorial de las asignaciones del Fondo Nacional de
Regalias por afio en que se realiz6 la asignacion. Comparacion entre periodos de
aplicacion de las tres metodologias de priorizacion.

Criterios de priorizacién aplicados.
d. Tiempos de aprobacion (fecha viabilizacion del proyecto, fecha sesion del Consejo

Asesor de Regalias, fecha aprobacion del acto administrativo).

o

3. Enlafase de ejecucion, seguimiento y monitoreo.
a. Numero de procedimientos necesarios para la realizacion de los giros y tramite de
los ajustes.
b. Tiempos de giro.
Principales problemas en la ejecucion de los proyectos aprobados.
d. Principales motivos de ajuste de los proyectos aprobados.

o
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ANEXO 5: RELACION DE DIFICULTADES PRESENTADAS DURANTE EL ANALISIS DE INFORMACION

Las principales dificultades presentadas fueron:

1.

SECTOR

Las bases de datos del sistema de Gestién de Proyectos “Gesproy”, la base de datos
de ajustes y la base de seguimiento a la ejecucién de los proyectos, tiene informacién
incongruente o contradictoria.

No se posee la misma informacion para todos los proyectos en ejecucion. La
informacion disponible depende de quién haya sido el interventor administrativo y
financiero a cargo. No se han definido criterios para el suministro de informacion clara
acerca de los problemas presentados durante la ejecucion de los proyectos. Esto
causa tres problemas: (a) informacion insuficiente para la clasificacion, andlisis y
aplicacion de los criterios de evaluacion institucional, (b) la informacién suministrada
debe clasificarse a criterio del analista, es decir depende de su interpretacion, y (c) la
muestra sobre la cual se realiza el andlisis no es uniforme.

Finalmente, si bien existe informacion respecto a los resultados en términos de
productos e impacto de los proyectos aprobados con cargo a recursos del Fondo
Nacional de Regalias, esta informacién solo fue suministrada principalmente para las
vigencias 2000 a 2002, y no se muestran, en los datos enviados, actualizaciones para
los proyectos aprobados en las Ultimas vigencias. Como muestra la siguiente tabla, la
informacién existente se concentra en los sectores de minas y energia y transporte, y
sélo para las vigencias mencionadas, por lo que el andlisis de informacién respecto a
los resultados del Fondo en las Ultimas vigencias, no es posible contrastarlo contra los
resultados en términos de eficiencia encontrados anteriormente. Adicionalmente, los
indicadores y formas de medicion de los mismos son diferentes para cada afio, y no
dan cuenta de los resultados bajo las reglamentaciones existentes, por lo que no es
posible darle coherencia al analisis.

A continuacion se muestra la distribucién de dicha informacion.

1995 1997 1999 2000 2001 2002 2004 2007 2008 Total

Agua potable y saneamiento

basico 0 0 1 147 71 6 1 0 1 227
Minas y Energia 1 0 1 217 275 27 O 0 0 521
Transporte 0 5 1 168 167 30 1 2 0 374
Vivienda 0 0 0 16 O 0 0 0 0 16
Total general 1 5 3 548 513 63 2 2 1 1138

Todo lo anterior tiene como resultado la imposibilidad de hacer evaluaciones especificas y
periddicas a la ejecucion del Fondo Nacional de Regalias en la actualidad. Por ahora la
informacion permite hacer un diagnéstico contable de cada uno de los proyectos, pero no
asi un diagndstico en términos de las otras posibles barreras a la eficiencia en el manejo
de los recursos. Por ahora, no se cuenta con una base de datos o sistema de informacion
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gue agrupe toda la informacion existente, que maneje unas categorias de informacion que
permitan reportar toda la informacion necesaria en términos de ejecucién con un bajo
costo en términos de tiempo para los interventores, y realizar andlisis detallados y
generalizados por periodos de tiempo, sectores y regiones acerca de las principales
barreras en la ejecucion eficiente de los recursos.
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Anexo 6: Contactos para larealizacion de entrevistas a funcionarios del DNP.
Funcionarios de ministerios y miembros del consejo asesor de regalias.

FNR - CONTACTOS A ENTREVISTAR MINISTERIOS

NOMBRE ENTIDAD CARGO TELEFONO | EXT CELULAR NIVEL CORREO ELECTRONICO
HAIBER CUBIDES lmmsn:mo DE TRANSPORTE Peofesional Espechlizada {Visbiaciin 3124488939|OPERATIVO  |heut .
de proyectos)
ESPERANZA LEDEZMA |MINISTERIO DE TRANSPORTE \Subdirectors de infraestructura vial 3216245481 |Subdecactora
IMINISYEIIO DE AMBIENTE VIVIENDA |Director de Inversiones Estrategicas
DESARROLLO . eouleciof maambients fSv S0
EDGAR PULECIO v TERRITORIAL (Agua y saneamiento bisico) 3203456345 Director
Asesor Direccidn de Planeanion,
IMINISTERIO DE IENTE VIVIENDA
JORGE HAMIREZ " ROLLD xﬂmw_ fi 16n y Coordinacion Regional 3124825137 |0PERATIVO  |ramurez@minamblente gov o
medio ambiente)
> |Profesional da I3 Subdireccion de Acceso
|Ralaateminesusacion sem
GERARDO ALZATE MINISTERID DE EDUCACION (viabllizacién de pr ) 3132930604 (OPERATIVO
IUANA VELEZ GOYENECHE |MINISTERIO DE EDUCACION Dicectora de Cobertura JGMI7801 (Asesora |, o rora i ion.
Claudia Arzayus)
CLAUDIA GARZON IMIN MINAS [Direccion de GAS) profesional |viabllzacion proyectos) 3175021797|0PERATIVO  |pegarzon® minminas gov <o
ANDRES TABOADA lMlN MINAS [Direccion de Energla)  |Director de Energla Director RetaboRd R MminMNRSRALES
DEISY CERQUERA lMlN MINAS [Direccion de GAS) Duwrectors de Gas Directora by raflminmi
FNR - CONTACTOS A ENTREVISTAR DNP
NOMBRE ENTIDAD CARGO
DIRECTOR DNP - Representante lagal
INANDO GOMEZ
o st i Fondo Naclonal de Regalias
AMPARO GARCIA
MONTANA e Dicwcuon de Ragiine
MIGUEL ANDRES SANCHEZ ONP Subdirector de Proyectas
Uder interventona Administrativas y
MIGUEL ERNESTO CANCEDO DN2 Finsnclerss - GRIDOA
FELIPE MARQUEZ o Lider Interverntoria Administrativas y
Financieras - Grupo B
£s o BNP Consuitor Subdireccién de control y
vigilancia
MARTHA XIOMARA i "
AGUIRRE DNP Asesara Juridics Directitn de Regalias
Alcaldes y Gobernadores may-09 Joege Carlos Barraza |Gobernador Sucre
Héctor Anibal Ramirez Alcalde de Nelva
Luis A, Qwuintero Gonzdler Alcalde Girgn




CAPITULO ANEXO 4

INFORME CUALITATIVO DE LA EVALUACION DE LAS REGALIAS DIRECTAS, DE
LOS RESULTADOS DEL FONDO NACIONAL DE REGALIAS (FNR) Y DE LA
SOSTENIBILIDAD FINANCIERA A MEDIANO PLAZO DE LAS ENTIDADES
TERRITORIALES MAYORES RECEPTORAS DE REGALIAS EN EL PAIS

INTRODUCCION

La Unién Temporal Centro Nacional de Consultoria (CNC) — Economia Urbana, fue la
firma seleccionada por la Direccion de Evaluacion de Politicas Publicas del Departamento
Nacional de Planeacioén, para realizar una evaluacion del impacto de las regalias directas
en las 80 entidades territoriales principales receptoras, determinar la sostenibilidad fiscal
de estas entidades, asi como evaluar el funcionamiento del Fondo Nacional de Regalias.

Para realizar este estudio, con sus tres componentes se disefi6 una estrategia
metodoldgica que involucrd revision, procesamiento y andlisis de fuentes secundarias,
como bases de datos, censos, encuestas, corpus de documentos legales, etc, asi como de
fuentes primarias. Como estrategia metodolégica se propuso que las fuentes primarias
serian analizadas por medio de métodos cualitativos, y que la informacion se recogeria a
través de entrevistas y grupos focales.

El presente documento contiene los resultados de la evaluacion cualitativa, que es
complementaria de los demas métodos empleados en el estudio, en cada uno de los tres
componentes de la evaluacion.

El lector del documento encontrar4 en una primera parte los lineamientos metodolégicos
del componente cualitativo: algunos principios generales de los métodos de evaluacion
cualitativa, la seleccién de la muestra de municipios y de actores, asi como la elaboracion
de los instrumentos y el procesamiento de la informacién recogida. En las siguientes tres
secciones se presentan los resultados de cada uno de los componentes estudiados. En
una ultima seccion se presentan recomendaciones surgidas a manera de conclusiones del
estudio cualitativo.

1. ENFOQUE METODOLOGICO

1.1. METODOS CUALITATIVOS EN EVALUACION

Los métodos cualitativos en evaluacion son una herramienta importante, ya que permiten
conocer el significado que tiene para los actores directamente involucrados, el proceso
bajo examen.
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Contrastados con los métodos cuantitativos, los métodos cualitativos son mas flexibles y
orientados al descubrimiento de hipétesis. Con los métodos cualitativos es posible explorar
variables que inicialmente no formaban parte de un plan predeterminado de investigacion,
ya que la naturaleza de los métodos cualitativos es la indagacion con preguntas abiertas,
dirigida mediante guias, lo que permite la emergencia de temas que no estaban
inicialmente en las expectativas de indagacion. Permiten irse acercando de este modo a
nuevos terrenos gue inicialmente podian no estar bajo la consideracion de los modelos de
analisis cuantitativos, a nuevas variables de estudio.

Integrados con los métodos de evaluacion cuantitativa, los métodos cualitativos, permiten
lograr un 6ptimo de la investigacion, en la medida en que son métodos que no luchan entre
si en el mismo dominio epistemoldgico, sino en dominios complementarios. La
investigacion cualitativa es mas emic que etic. La investigacién cualitativa, de tipo emic,
parte de las realidades como son socialmente construidas por los sujetos y explica los
fendmenos desde esta perspectiva. Mientras que los estudios cuantitativos especialmente
en los modelos de evaluacion, es mas etic esto es, centrada en una perspectiva objetiva,
gue quizas para los sujetos resulta contraevidente, o contraria a la manera como éstos han
venido observando y comprendiendo su realidad cercana.

Es asi como una de las funciones de la investigacion cualitativa en la evaluacién consiste
en la integracion de la perspectiva de los sujetos a la perspectiva objetiva que se construye
desde la mirada “superior” y “objetiva” de las ciencias “duras”. Lo que permite conocer en
qué medida el discurso y la practica cotidiana de los actores son consistentes o0 no con la
perspectiva de la evaluacion cuantitativa. Y de este modo, permite prever dificultades en la
aceptacion de los resultados mismos de la evaluacion, asi como en la implementaciéon de
ajustes y politicas orientadas por los resultados de la investigacion que pueden ir en contra
del “sentido comun” de los actores.

Otra funcién importante de la evaluacion cualitativa, en el contexto de una evaluacion con
métodos mixtos 0 combinados, es la de agregar conocimientos en forma de hipétesis no
observadas a través de métodos cuantitativos, bien sea porque estas son “no observables”
en la medida que se trata de imponderables o intangibles (aspectos que no se encuentran
en el discurso, y que resultaria dispendioso definir y medir porque pueden tener una
variabilidad muy alta) o bien sea porque se trata de aspectos que no se conocen adn y
para los que no se posee todavia informacion cuantitativa, o resulta dificil realizar
suposiciones ciertas para incluir en los instrumentos de encuesta (como muchas veces
ocurre con los impactos no esperados o los impactos negativos).

También la pueden enriquecer en la medida en que los métodos cualitativos aportan un
significado y unas explicaciones plausibles a hallazgos de la investigacién cuantitativa.
Mientras ésta sefala 6rdenes de magnitud, la primera permite narrar las historias que
explican y dan sentido a las cifras, que hacen comprensibles fendbmenos que de otro modo
resultan contraevidentes.

En este estudio se ha propuesto con la investigacion cualitativa, apoyar la investigacion
conducida con medios cuantitativos. Especialmente, la investigacion cualitativa se ha
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centrado en complementar la evaluacién del impacto de las regalias directas en las 80
principales entidades territoriales receptoras de estos dineros. Para esto, se ha propuesto
gue los métodos cualitativos exploren la manera como una seleccion de 18 de estas
entidades gastan estos dineros: cuales son sus mecanismos de priorizacion, planeacion,
contratacion, control y seguimiento y evaluacion de los proyectos financiados con regalias
directas.

Asi mismo, en la investigacion cualitativa se incluyeron dos temas adicionales: En las
visitas a las entidades territoriales se indag6 acerca de la perspectiva que los funcionarios
de las entidades territoriales tenian acerca de la sostenibilidad financiera de las mismas. Y
por otro lado, para complementar la evaluacion del funcionamiento del Fondo Nacional de
Regalias se realizaron una serie de entrevistas en Bogota para conocer la perspectiva que
tienen de su operacion funcionarios clave de los ministerios y del DNP, y poder corroborar
las hipétesis que estos funcionarios tienen como expertos de las falencias y virtudes del
FNR.

En la realizacion de este estudio participaron tres antropdlogos, una psicéloga y una
comunicadora social. Este equipo disefié las guias de entrevistas que fueron revisadas y
aprobadas por el DNP, y posteriormente realizé las entrevistas y grupos focales. Una vez
realizado el levantamiento de la informacion las entrevistas que fueron grabadas en medio
magnético se transcribieron y fueron procesadas en Atlas Ti, software para el analisis
asistido de datos cualitativos. Los resultados de este procesamiento fueron ampliamente
discutidos en grupo y posteriormente resultaron en los hallazgos que resume el presente
documento.

1.2. SELECCION DE LA MUESTRA DE MUNICIPIOS

Un primer desafio del disefio de la evaluacion consiste en la seleccién de los municipios a
incluir dentro de la muestra cualitativa. Es importante sefialar sin embargo, que la muestra
cualitativa no se construye del mismo modo, ni tiene el mismo sentido que una muestra
cuantitativa, en la medida en que los resultados obtenidos no se espera que sean
estadisticamente representativos. Las muestras cualitativas se construyen de manera
dirigida, y la seleccion esta orientada por un propésito preestablecido. La interpretacion de
los datos, por lo mismo, no es generalizable de la misma manera que una muestra
estadistica. En la investigacion cualitativa, se espera tener suficientes datos como para
lograr la “saturacion” esto es obtener redundancia en las respuestas de informantes
semejantes de manera que se construyen interpretaciones plausibles.

En este caso, se tom6é como punto de partida la lista de los 80 municipios principales
receptores de regalias directas. De este listado, se seleccionaron 18 municipios, tomando
como criterios de seleccion el grado de dependencia de las regalias directas, la
distribucion geogréfica, la fuente de los recursos de regalias, y el tamafio de los
municipios, de manera que se tuvieran municipios de alta, media y baja dependencia a los
recursos de regalias, grandes, medianos y pequefios en poblacion y de las diferentes
regiones del pais.
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Con estos criterios se conformo la siguiente lista de municipios:

No MUNICIPIO

1 AGUAZUL (CASANARE)

2 AIPE (HUILA)

3 ALBANIA (GUAJIRA)

4 CHIRIGUANA (CESAR)

5 CIENAGA (MAGDALENA)

6 COROZAL (SUCRE)

7 CUCUTA (N. DE SANTANDER)
8 GUADUAS (CUNDINAMARCA)
9 LA JAGUA DE IBIRICO (CESAR)
10 | MAICAO (GUAJIRA)

11 | MANAURE (GUAJIRA)

12 | OROCUE (CASANARE)

13 |PUERTO BOYACA (BOYACA)
14  |PUERTO GAITAN (META)

15 |PUERTO LOPEZ (META)

16 | SANTA MARTA (MAGDALENA)
17 | TARAZA (ANTIOQUIA)

18  [VILLAVICENCIO (META)

1.3. SELECCION DE ACTORES ENTREVISTADOS

Para las entrevistas en las entidades territoriales, se tuvieron en cuenta dos tipos de
actores: funcionarios publicos y miembros de la sociedad civil; los funcionarios a
entrevistar debian conocer los procesos de priorizacion, planeacion, asignacion,
contratacion, seguimiento y monitoreo de las regalias directas, asi como la dependencia
de los municipios de estas rentas.

Con este fin, se propuso que las entrevistas fueran realizadas a tres de los siguientes
perfiles (previendo que no fuera posible entrevistarlos a todos) alcalde y/o asesor,
secretario de planeacién y/o de gobierno, secretario de hacienda y/o jefe de presupuesto,
secretario de gestion juridica y/o Contratacion. Con el fin de contar con una fuente que
permitiera contrastar las visiones de los empleados publicos, se buscé realizar dos
entrevistas en cada uno de los 18 municipios con lideres de control social, veedores,
Presidentes de Juntas de Accibn Comunal, uno de ellos con participacion en las
actividades de control social promovidas por parte del DNP.. El objetivo trazado era
realizar en cada municipio 3 entrevistas a funcionarios para llegar a 54, y a 36 lideres de
control social, para un total de 88 Adicionalmente, por solicitud del DNP se realiz6 una
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sesién de grupo con diferentes lideres sociales y comunitarios en Villavicencio, para
profundizar en las perspectivas de estos actores, teniendo en cuenta la diversidad de
posiciones que desempefian estos lideres en el espectro de la opinion publica. Para estas
entrevistas se disefiaron 2 guias distintas de entrevistas, una para funcionarios y otra para
lideres comunitarios.

Para el componente del Fondo Nacional de Regalias, se realizaron 13 entrevistas a
funcionarios del DNP, encabezados por el Director del DNP, doctor Hernando José
Gbmez. Asimismo se entrevistaron funcionarios de la Direccion de regalias, de los
Ministerios encargados de dar viabilidad técnica a los proyectos y miembros del Consejo
Asesor de Regalias. Para estas entrevistas se disefiaron diferentes formatos de
entrevistas.

1.4. TECNICA PARA LA RECOLECCION DE LA INFORMACION

Como técnica metodolégica para el levantamiento de la informaciébn se emplearon
entrevistas semi-estructuradas. Esta técnica de recoleccion de la informacion, permite
obtener informacién concreta con respecto a temas especificos definidos previamente. Es
necesario precisar que esta técnica a diferencia de, por ejemplo, una encuesta, “le
proporciona al informante el espacio y la libertad suficientes para definir el contenido de la
discusion” (Bernard, 1988 en Vela Peoén, 2004: 77). La entrevista se formula como una
conversaciéon guiada por unos temas que deben tratarse y que estan consignados en las
guias de entrevista que se preparan para el efecto. En el curso de una entrevista semi-
estructurada se definen con antelacion las preguntas y temas puntuales a tratar, pero en la
entrevista, se fomenta la flexibilidad de la conversacion para que el entrevistado pueda
expresarse de manera libre, profundice y relacione temas que quizds puedan ser
inesperados para el analista. (Seale et al, 2004; Vela Pedn, 2004).

1.5. PROCESAMIENTO Y ANALISIS DE DATOS

El procesamiento de la informacién se realizé con el software para el analisis asistido de
datos cualitativos Atlas ti. Este programa permite clasificar la informacién de acuerdo a
codigos y categorias facilitando las busquedas y los analisis en un volumen importante de
datos como el que se obtuvo con las entrevistas.

El programa permite clasificar los documentos en familias de manera que se pueden hacer
busquedas especificas sobre documentos de cada uno de los componentes. Asimismo,
permite una comparacion rapida entre citas de diferentes documentos, lo que facilita el
proceso de sintesis de los datos, y muy especialmente, permite tener en cuenta los
diferentes puntos de vista y asi elaborar analisis no sesgados por la memoria del
investigador. A continuacion se refieren los contenidos que se establecieron en las
diferentes guias de entrevista para cada uno de los componentes de la investigacion.

276



1.6. CONTENIDOS DE LAS GUIAS DE ENTREVISTA DEL COMPONENTE 1 DE
SOSTENIBILIDAD FINANCIERA

En las entrevistas a funcionarios de los municipios seleccionados para el trabajo
cualitativo, se incluyé un médulo de sostenibilidad financiera.

Con este médulo se indagé acerca de los conocimientos y opiniones de los funcionarios
municipales, en temas como vigencias futuras, pereza fiscal, y dependencia de recursos
de regalias, coberturas bésicas y sostenibilidad fiscal. Este mddulo se aplic6 en los 18
municipios de la muestra cualitativa, a todos los tipos de funcionarios entrevistados.

1.7. CONTENIDOS DE LAS GUIAS DEL COMPONENTE 2 DE RESULTADOS DEL FONDO
NACIONAL DE REGALIAS

Para la evaluacién del Fondo Nacional de Regalias las entrevistas se realizaron a tres

grupos objetivo, a saber: Funcionarios Departamento Nacional de Planeacion (DNP),

Funcionarios de los Ministerios de Educacién, Medio Ambiente y Vivienda, Transporte,

Minas y Energia y a miembros del Consejo Asesor de Regalias.

La guia de entrevistas en profundidad para los miembros del FNR contiene ocho secciones

presentados a continuacién, y su objetivo general es conocer las percepciones de los

miembros del FNR en cada uno de los temas expuestos.

e De la institucionalidad del FNR: percepciones sobre eficacia del FNR en relacién al
marco normativo e institucional. Percepciones sobre el disefio del FNR para responder
adecuadamente a los parametros de programacién, presupuestacion, ejecucion,
seguimiento y evaluacion.

e Analisis de procesos percepcién sobre los procesos que permiten la aprobacién de los
proyectos. Percepcidn sobre los mecanismos y reglas para la revisién de la viabilidad,
inscripcion y priorizacion de los proyectos presentados al FNR.

e Coincidencias, complementariedades o duplicidades de acciones con otros programas
del gobierno: percepcion sobre si el FNR mantiene coordinaciéon efectiva con otros
programas gubernamentales.

e Cobertura y focalizacion: percepcién si la revision y selecciéon de los proyectos
responden a los criterios de equidad regional.

e Seguimiento y control: percepcion sobre los mecanismos de control nacional y
territorial son mecanismos competentes para asegurar la correcta ejecucion de los
proyectos.

e Disponibilidad de recursos: percepcion sobre si los recursos humanos fisicos y
presupuestales de las entidades son suficientes para atender los procesos en todas
sus fases.

e Informacién: percepcion sobre los sistemas de informacién utilizados en la gestion del
FNR.

e Mejora y simplificacion regulatoria: recomendaciones con el fin de mejorar los
resultados del FNR
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1.8. CONTENIDOS DE LAS GUIAS DEL COMPONENTE 3 DE EVALUACION DE IMPACTO DE
LAS REGALIAS EN LAS ENTIDADES RECEPTORAS

El disefio de la propuesta de andlisis cualitativo del componente de evaluacion de impacto
se concentrd en obtener informacion sobre tres factores fundamentales: 1. Percepciones
generales frente al origen, usos, efectos y futuro de las regalias en los municipios
estudiados 2. Percepciones sobre un numero de factores especificos definidos
previamente con el equipo de trabajo (Gestion y planeacion del presupuesto proveniente
de regalias, Evaluacién y monitoreo de los recursos invertidos, Contratacion), definidos
bajo las fases del ciclo de la gestién publica y 3. Analisis de los problemas que se
consideran como determinantes para lograr un buen manejo y unos mayores y mejores
efectos de las inversiones realizadas con dineros de regalias

Los temas especificos a tratar en las entrevistas a los funcionarios incluyeron cinco
secciones: Percepciones generales, Gestion y planeacion del presupuesto proveniente de
regalias, Evaluacion y monitoreo de los recursos invertidos, Contratacion y Sostenibilidad
financiera. En la entrevista a los lideres de control social incluimos también cinco
secciones: Contexto personal, Relacién con la alcaldia, Regalias, Contratacion, Relacion
con entidades de control. Todas las entrevistas se transcribieron y se incluyeron dentro del
software para el analisis cualitativo Atlas-ti para organizar por categorias de analisis cada
una de las preguntas realizadas. Este proceso nos permitié también encontrar frecuencias
y patrones de percepcién de las 88 entrevistas realizadas90. En el anexo 1 presentamos
las guias de los dos tipos de entrevistas realizadas.

2. ANALISIS CUALITATIVO DE LA SOSTENIBILIDAD FINANCIERA DE LAS ENTIDADES
TERRITORIALES PRINCIPALES RECEPTORAS DE REGALIAS DIRECTAS

En general los funcionarios consideran que las regalias generan una mayor comodidad
fiscal a sus municipios y las consideran como un recurso crucial que permite garantizar la
sostenibilidad financiera de los municipios. Tanto si se trata de municipios con alta, media
o0 baja dependencia de las regalias, estos recursos son una fuente importante de los
presupuestos. Esto por supuesto es una contradiccion en cierto sentido, ya que si se bajan
de manera importante los recursos de regalias, bien sea porque se disminuyen los
ingresos por las explotaciones de los recursos naturales no renovables (RNNR), por bajas
en los precios internacionales, o por disposiciones nacionales, las finanzas de los
municipios se verian afectadas y por lo tanto su sostenibilidad.

90 Se realizaron 88 entrevistas de 90 programadas. Debido a contratiempos de los
funcionarios éstos cancelaron 2 de las entrevistas programadas y no fue posible
encontrar reemplazos ni realizarlas posteriormente por ocupaciones de los
funcionarios.
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Las regalias sirven de apoyo presupuestal para la ejecucién de los planes de gobierno y
de desarrollo de las administraciones municipales. En algunos casos, también sirven para
el pago de deuda contraida por malos manejos de las finanzas territoriales en afios
anteriores, aliviando al presupuesto de estas obligaciones.

Los funcionarios tienden a presentar las finanzas de sus municipios en orden, 0 en
proceso de ordenamiento gracias a los anteriormente conocidos como “planes de
desempeno”91, cuando estos se han puesto en marcha. Y atribuyen a las regalias la razon
de que sus finanzas se encuentren en buen estado, o que puedan hacer transito hacia un
mejor desempefio.

En Cdcuta — Norte de Santander, por ejemplo:
“En este momento a raiz del plan de desempenfio practicamente podemos
respirar, porgue ya se logroé refinanciar deudas con los bancos, se estan
firmando acuerdos de pago con todos los acreedores que teniamos (...) si, ya
son sostenibles y estan mejorando, porque este afio no hubo déficit, se estan
pagando las acreencias que venian arrastrandose de otros afios, entonces, esta
mejorando el municipio las finanzas’.

Con respecto a los beneficios de las regalias para el mejor desempefio fiscal el secretario
de hacienda de Aipe, Huila dice por ejemplo:
“No estar endeudados, no utilizar vigencias futuras, eso nos ha garantizado el
hecho de tener regalias. Y los recursos propios, el hecho de tener regalias pues
ha hecho que cuando uno cobre el impuesto, ese impuesto se vuelva recurso
propio, y podamos tener un mejor desempefio fiscal”.

Aunqgue ningun funcionario municipal manifesté que estuviera atravesando por situaciones
de déficit graves, se encontré que muchas veces no hay conciencia del cuidado de la
sostenibilidad financiera. Especialmente donde se depende significativamente de las
regalias, la opcion de obtener nuevos recursos propios por otros medios resulta altamente
impopular y las autoridades locales no parecen interesados en asumir el costo politico de
cobrar mas impuestos. En estos municipios la sociedad civil, tiene la creencia de que hay
ilimitados recursos, y que se puede siempre acudir a los recursos de las regalias. Aun en
casos en los que las regalias vienen disminuyendo, no parece existir una clara conciencia
de la necesidad de encontrar nuevas fuentes de financiamiento.

91 E| Consejo de Estado mediante sentencia de marzo de 2010 declaré nulo el Articulo 29 del
Decreto 416 de 2007 “planes de desempeiio”. Con ocasion de dicha declaratoria, el Gobierno
Nacional tramité en el Congreso de la Republica, el Articulo 40 de la Ley 1393 de 2010, que hoy
permite a la Direccidn de Regalias mantener en condiciones especiales de control y vigilancia a
aquellas entidades que en el corto plazo no pueden subsanar la causal de la medida de suspension.
Adicionalmente, se expidio el decreto 2810 de 2010, que ademas de precisar las reglas para el
suministro de la informacion, definid los requisitos que deben cumplir las entidades beneficiarias
para acreditar que la causal de la medida de suspension fue superada.
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Esto explica en parte el bajo recaudo de recursos propios que tienen los municipios
especialmente de alta dependencia de recursos de regalias, donde hay menos fuentes de
ingresos distintas de las relacionadas con las explotaciones de RNNR. Sin embargo, esta
explicacion es solo parcial, ya que existe ademas una historica cultura de no pago y de
evasion de impuestos que afecta en general al pais, y en mayor medida a estas
poblaciones de frontera, repercutiendo en la insostenibilidad financiera de las
administraciones. En este sentido, resulta ilustrador el comentario del secretario de
hacienda de Maicao, Guajira, quien afirma:

“Seria muy dificil decir que somos sostenibles en lo que tiene que ver con los
recursos propios. Por ser un municipio de frontera donde hay mucha ilegalidad,
mucho contrabando, el comportamiento de los recursos propios, el
comportamiento de los ingresos que se reciben por los impuestos municipales
varian mucho, hay unos afios buenos, hay otros afios malos, total que fluctia
mucho, y de pronto no puede uno decir que si va a haber una sostenibilidad en
el tiempo, actualmente estamos disefiando unos sistemas que nos permitan ser
mas constantes”.

El Secretario de Hacienda de La Jagua de lbirico, Cesar, sostiene en la misma direccién
“El recurso humano es muy poco, [...] hay unos gastos de funcionamiento,
némina, servicios basicos, quedamos cortos con otro tipo de servicios, porque
en verdad la cultura de pago es la base, entonces, no hay cultura de pago y hay
evasion’.

Repunta un funcionario de Manaure, Guajira:
“No, los contribuyentes no pagan, no hay cultura de pago, tenemos dificultades”.

Asi, las regalias contribuyen en los municipios de alta dependencia especialmente, a crear
una ilusién de sostenibilidad financiera, en la medida en que no hacen visible el déficit. O
mas bien, se observa el déficit en el recaudo de recursos propios, por ejemplo en el mal
estado de las instalaciones de las alcaldias y la falta de personal y en la dificultad para
financiar con recursos propios los planes de desarrollo o la deuda municipal. Sin embargo,
la sociedad civil tiene la ilusion de no estar en déficit, por el ingreso de las regalias. Esta
ilusién sin embargo puede romperse bruscamente con las fluctuaciones del ingreso de
estos recursos.

No obstante, como se puede ver en al menos un caso (Guaduas, Cundinamarca) donde el
monto de las regalias giradas han venido fluctuando desde hacer varios afios, se ha
optado por aumentar el recaudo de recursos propios, a pesar del costo politico que
implica:

“Una de las cosas mas dificiles que se hacen y que la comunidad no las acepta,

pero que son necesarias para el buen funcionamiento, son costos politicos que

hay que pagar, cuando usted pagaba 25 mil pesos de impuesto por una
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vivienda, y se le sube a 50 0 75 0 100 mil pesos, claro, la persona propietaria del
predio se siente, pero es necesario, nos ha tocado luchar contra eso en los
ualtimos afios, pero uno ve que el recaudo es importantisimo, y se vuelve la
administracién en su parte aqui funcional, bien, hay al menos para pagar los
empleados”.

Esta situacion sin embargo, no se repite en municipios con alta dependencia de las
regalias, donde aunque se observa que empieza una tendencia al descenso en las
regalias, no hay aun disposicion politica para aumentar el recaudo propio, por el costo
politico de la decision. Es posible que dado que se mantiene la expectativa fija en la
obtencion de nuevos recursos mineros, y por el costo politico que implica incrementar
recaudos de impuestos, los municipios que empiezan a ver descender las regalias tomen
bastante mas tiempo del que seria prudente en tomar medidas para generar recursos
alternativos.

Pocas veces se considera la inestabilidad financiera que caracteriza a las regalias de
manera que se genera lo que un funcionario de Puerto Lopez, Meta, llam6 "una falsa
economia”. Al tener una alta dependencia por variables como el precio del barril, el precio
del délar o la capacidad de produccion de los campos, en el caso del petréleo, se generan
falsas expectativas que no son sostenibles en el tiempo. Esas variables ponen en una
situacion paradojica a los municipios que poseen un porcentaje alto de su presupuesto
proveniente de las regalias, pues exponen su sostenibilidad financiera a un recurso
variable que puede comenzar a descender en el tiempo como lo advierte el sefialado
funcionario:
“Estos recursos son como una falsa economia, porque realmente generan unas
expectativas que no son sostenibles en el tiempo, o que dependen de la
continuidad o la capacidad que puedan tener esos campos petroleros para
garantizarle a la entidad el flujo de recursos, y dependen de factores externos
que obedecen a la macroeconomia como el precio del dolar, como el precio del
barril, entonces, digamos que los recursos de regalias no pueden ofrecerle una
sostenibilidad a las finanzas de un municipio”

Asi mismo, los funcionarios consideran que debido al aumento temporal de recursos que
generan las regalias en los presupuestos municipales, se olvidan los planes de accién de
sostenibilidad financiera para el momento en que las regalias dejen de existir. Un
funcionario de Puerto Gaitan, Meta, afirma:
“ahorita la mayoria solamente piensa es en la parte del petréleo, y no esta
pensando a futuro, no esta pensando a que eso llega un momento en que se
acaba y nos vamos a ver como estuvo en Casanare, cuando se acaben las
regalias, ¢qué va a pasar?”
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Cuando se indaga sobre los proyectos a los que los municipios le estan apuntando para
tener una optima sostenibilidad financiera, son muy pocos los funcionarios que refirieron
proyectos concretos.

3. EVALUACION CUALITATIVA DEL FUNCIONAMIENTO DEL FONDO NACIONAL DE
REGALIAS

Déficits en recursos humanos calificados en todos los niveles

Las opiniones sobre el funcionamiento del FNR coinciden mayoritariamente entre los
funcionarios del DNP, de los ministerios y los miembros del Consejo Asesor de Regalias
(CAR),

Desde el punto de vista de estos funcionarios los principales obstaculos que se destacan
respecto al Fondo, surgen de la capacidad de formulacion de proyectos por parte de las
entidades territoriales, asi como de la falta de recursos humanos suficientes para un
adecuado acompafiamiento y seguimiento a los proyectos financiados por el FNR desde
su formulacién pues se entregan o presentan mal planteados, mal presupuestados o con
grandes deficiencias técnicas.

La debilidad de la capacidad institucional de las entidades territoriales se refleja a la hora
de formular proyectos. Esto afecta la posibilidad de lograr equidad regional ya que los
proyectos de los municipios y departamentos mas pobres, con menos capacidad
institucional, dificilmente son viabilizados, o son viabilizados bajo deficientes ejercicios de
planeacion, priorizacion o pertinencia de las inversiones

Como lo senala un miembro del CAR, “los departamentos mas pobres son a los que
menos recursos les llegan, porque realmente cuantas veces exista la convocatoria no
tienen los recursos suficientes para el tema de la pre-inversién y no tienen cémo hacer los
proyectos, y si los hacen, son muy mal elaborados por la misma falta de recurso humano
capacitado.”

Lo critico — advierten- es que desde el momento en que se concibe un proyecto ya existen
falencias porque no hay “gerencia” de los mismos en los municipios de cuarta, quinta y
sexta categoria, -que son el 80% del pais. La falta de proyectos viabilizados, se observa
por ejemplo en las sesiones del Consejo Asesor: “el Consejo a veces no sesiona por falta
de proyectos para aprobar”.

Refiriéndose al disefio y funcionamiento del FNR y con respecto a otros programas que se
financian con recursos publicos, los entrevistados del Departamento Nacional de
Planeacion consideran que el FNR se diferencia en que tiene déficit del recurso humano
gue pueda cumplir con la tarea en la que se observa el mayor obstaculo para el mejor
funcionamiento de las inversiones del FNR: el acompafiamiento integral a las entidades
territoriales por parte del Gobierno Nacional. A estas se las juzga como “incapaces
técnicamente” de ser eficientes, les hace falta personal adecuado para la formulacién,
administracion y ejecucion de los proyectos y sin embargo no se les brinda esta capacidad,
aungue es importante destacar la labor de acompafiamiento y seguimiento en tiempo real
in situ que desarrolla el DNP a través de la Direccion de Regalias y las Interventorias
Administrativas y Financieras (IAF).
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Resumiendo, con respecto a la disponibilidad de recursos hay escases en todos los
ambitos. En las entidades territoriales, hay un alto déficit de recursos humanos y técnicos,
en los Ministerios hay mas de recursos econdmicos pero falta personal idoneo. Segun los
funcionarios del DNP consultados, en esta entidad, no son un problema los recursos
econdmicos y funciona mucho mejor la capacidad técnica pero faltaria mayor recurso
humano para atender la amplia cantidad de proyectos presentados.

Procesos de inscripcién, viabilizacién y priorizacién

Los entrevistados consideran que los procesos que permiten la aprobacion de los
proyectos se han vuelto mas eficientes pero subrayan la necesidad de un mayor
acompafamiento desde el inicio, en el disefio y durante la ejecucion.

Por ejemplo, se ha avanzado en mejorar el proceso de inscripcién de proyectos; ahora se
radican en el Ministerio correspondiente y esto ahorra tiempo en el proceso. Se hace a
través del Banco de Proyectos de Inversion Nacional que cuenta con una metodologia
general ajustada, fichas EBI, Archivos de Transmisién que llegan al DNP quien hace la
priorizacion y la remite al Consejo Asesor de Regalias (CAR), etc.

Sin embargo, uno de los entrevistados considera que existe mucha “injerencia politica” que
afecta la libre y correcta selecciéon de los proyectos aprobados. Aunque en la seleccién de
proyectos hay unos procedimientos que son estandarizados (y mencionan los diferentes
acuerdo sectoriales y los pasos a seguir), y que en la resolucién se verifica lo técnico, lo
social, lo ambiental, lo financiero, etc., y que se solicitan certificaciones para recepcion,
evaluacién y ejecucion de proyectos, se considera que la viabilizacion, que es uno de los
primeros pasos, se hace a veces de manera subjetiva, con criterio mas politico que
técnico.

Asimismo, muchas entidades territoriales se quejan porque desconocen los
procedimientos que se deben seguir para la aprobacién de proyectos. Por lo que se debe
hacer una mayor presencia en las regiones y un mayor acompafamiento.

En parte, las demoras que se presentan en la fase de viabilizacién de los proyectos en los
ministerios (entre 3 y 5 meses), se adjudican a la falta de personal encargado en los
ministerios, pero también tienen que ver con que estos proyectos se deben ajustar
permanentemente ya que en su formulacion se encuentran incompletos.

El DNP cuenta por su parte con criterios para la recepcion, revision de la viabilidad,
inscripcion y priorizacion de proyectos presentados por los ministerios, pero consideran
que muchas veces no son los adecuados y son susceptibles de mejora. Los temas criticos
serian planeacion, ejecucion y en el tema de las asignaciones, éstas podrian ser mas
claras y transparentes. El personal muchas veces es insuficiente con respecto “a la
cantidad, no a la calidad”, “no hay forma de cubrir mas o menos 1,500 proyectos con tan
poco personal’.

En la fase de ejecucion de los proyectos que resultan viabilizados, aseguran los
entrevistados, el esquema de giro de los recursos es un factor por mejorar. Es adecuado
en la medida que procura el equilibrio regional y ha tratado de ser efectivo pero, segun los
entrevistados del DNP, “no se gira el dinero contra resultados”. Se debe revisar el tema en
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su totalidad, dicen, porque no estan mal formulados los porcentajes pero debe enfocarse
en los resultados (teniendo en cuenta los bienes y/o servicios construidos, entregados y en
operacion) y en un factor clave que es el cambio de todas las condiciones de los proyectos
mientras estos son o aprobados o ejecutados. Entiéndase condiciones, como todos los
factores de tipo técnico, econdmico, ambiental, etc, que inciden en los proyectos para su
presentacién y sustentacion. Es decir, si por ejemplo un grupo de habitantes requiere
vivienda en la ola invernal y deja de llover mientras se tramita o viabiliza un proyecto, las
condiciones que sustentan ese proyecto han cambiado, o las personas han tenido que
mudarse de casa o deben incluso irse del municipio, lo que hace que las condiciones o
factores que se expusieron para sustentar el proyecto no son las mismas. Cabe subrayar
que se advierte que el FNR, dada su arquitectura institucional, privilegia el enfoque
sectorial de los proyectos, mas que el territorial, lo que se refleja en la viabilizacion de los
proyectos.

Seguimiento y control

Con respecto al seguimiento y control de los proyectos los entrevistados subrayan muchas
deficiencias en el tema de la supervision e interventoria a cargo de las entidades
territoriales. Nuevamente no hay suficiente personal calificado para las fases de
seguimiento y control, ni planificacibn para un seguimiento efectivo tanto en lo
administrativo, como en lo técnico Yy financiero de los proyectos. Las principales falencias
para que un proyecto requiera ajustes es la mala formulacién del mismo, desconocimiento
o falta de capacitacién de las entidades territoriales; contratistas que son “malos
ejecutores” o “incumplimiento de la ley de contratacion” y bajo suministro de informacion.
Con respecto a los mecanismos de control social para la ejecucién de proyectos
financiados con recursos del FNR, los funcionarios del DNP consideran que estan
“politizados o cooptados” y no se enfocan al resultado sino a obtener beneficios
particulares. lIgualmente, consideran los consultados que la falta de participacion
ciudadana en los proyectos es altisima, aunque se ha promovido, pero sélo funciona en
casos donde hay intereses particulares.

De otra parte, para los funcionarios entrevistados de DNP, los organismos de control
estatales no se consideran tan eficientes para atender los reportes de irregularidades
detectadas. En cualquier caso se califica mejor a la Procuraduria que a la Contraloria y a
la Fiscalia en este aspecto.

Las interventorias administrativas y financieras que realiza el DNP parecen ser las mas
efectivas, aunque sefalan los entrevistados que pueden llegar a ser un proceso algo
dispendioso para el tramite de los giros. Asimismo, se observa que a veces no se conocen
los resultados de este monitoreo. Dadas las limitaciones y la urgente necesidad de
acompafiamiento para la correcta ejecucion de estos proyectos se han adelantado
acciones en el sentido de que los ministerios tengan también una labor de
acompafiamiento y no solo de viabilizacion.
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Sistemas de informacion, seguimiento y coordinacién interinstitucional

Los entrevistados tienen claro que Infoproject es uno de los sistemas de informacién
manejados por el FNR, y el DNP esta obligado a remitir informacién mensual, pero muchas
veces el tema critico es la conectividad. Aunque contiene informacion de los proyectos, en
ocasiones ésta es muy general, de baja calidad, inoportuna y puede mejorar. EI DNP usa
bases de datos alternas y otras herramientas.

Las personas entrevistadas de los diferentes Ministerios consultados, conocen que se le
hace seguimiento a los proyectos en ejecucion a través de interventorias administrativas y
financieras por parte del FNR. Sobre éstas, algunas veces encuentran que no tienen facil
acceso a la informacién del estado de los proyectos y desean tenerla.

La mayoria de los funcionarios no conocen indicadores de eficiencia en la operacion del
Fondo. Si los hay, consideran que tiene una pobre divulgacion. Sélo dos personas
nombraron conocer algunos indicadores para proyectos viabilizados, en ejecucién y
porcentaje de avance, entre otros, para aquellos registrados en el Banco de Proyectos.
Sobre el sistema Infoproject, quienes lo conocen, consideran que no es tan dindmico, no
hay divulgacion del mismo, ni entrega informacion tan especifica. Sugieren “socializarla”
mas entre las partes interesadas.

Con respecto a la coordinacién interinstitucional, los consultados consideran que en el
FNR se busca que haya una coordinaciéon efectiva con los programas gubernamentales
con los que se relaciona y a pesar de que esta coordinacibn no es facil, se busca
armonizar, complementar y en este aspecto se ha avanzado notoriamente. En general se
considera que esta coordinacion ha evitado que haya duplicidad en los proyectos. Sin
embargo se observa que no siempre la relacion fluye desde el FNR hacia los Ministerios,
sino al reves.

Recomendaciones de los entrevistados

Los entrevistados de los Ministerios sugieren al FNR, entre otras cosas, que permanezca.
Conocen gue en el Congreso se aprobd la reforma a las regalias y la apoyaron. Se debe
hacer un esfuerzo continuo por permitir mayor equidad regional, que dé autonomia y
capacite a las ET para formular mas y mejores proyectos; aprovechar mejor los recursos;
mejor comunicacién desde el FNR hacia los interesados; nuevos y mejores sistemas de
informacién; evitar la “dispersion” o “atomizacién” de recursos. Del mismo modo, solicitan
mayor capacitacion para los interventores de las entidades territoriales y mejores
mecanismos de monitoreo y control; “abolir” la injerencia politica en los proyectos y
aunque, consideran que debe ser un esfuerzo de todos los actores, consideran de vital
importancia capacitar y acompafiar a las administraciones de turno para darle autonomia a
las regiones con el fin de que puedan llevar a cabo proyectos de impacto territorial.

Las personas afirman que el concepto de equidad regional no existe porque no hay

departamentos ni municipios priorizados. El Fondo se cre6 para transferir recursos bajo
criterios de equidad y desarrollo regional, pero mientras los proyectos no lleguen
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viabilizados nada puede decidir el CAR. Los proyectos llegan previamente viabilizados por
los respectivos Ministerios. Surge entonces a nivel nacional el compromiso de crear el
Fondo de Compensacion Regional con el fin de mitigar los problemas generados por la
inequidad regional.

Estan de acuerdo los consultados en que las interventorias administrativas y financieras,
que antes hacian falta, cumplen eficientemente con el objetivo de vigilar y controlar la
correcta utilizacion de los fondos destinados. Lo anterior, previene y ayuda a corregir
falencias antes de que deban intervenir los organismos de control nacionales.

Coinciden los entrevistados en que se estan modificando permanentemente normas,
politicas y estrategias institucionales en las que interviene el CAR y sucedi6 en la sesion
mas reciente con un tema del Ministerio del Transporte, por lo tanto se puede afirmar que
cualquier entidad que no esté sujeta a cambios de sus procesos esta condenada a ser
anacronica, segun afirma uno de los consultados.

Consideran que los criterios de elegibilidad de proyectos para que sean financiados o
cofinanciados por el Fondo, se ven modificados por las prioridades de inversion de las
politicas publicas: por ejemplo, en la actualidad, a partir de la ola invernal se le est4 dando
prelacion a todas aquellas obras que se presentan para la mitigacién de los dafios
ambientales y fisicos en los municipios y en los departamentos.

Creen los miembros del CAR que el Fondo es eficiente y no debe acabarse porque
“‘quedan” desprotegidos” de futuras inversiones territoriales que son necesarias. Asi
mismo, cada dia el FNR se “reinventa” para mejorar, incluso las capacitaciones que
adelantan el DNP y los ministerios es para volverse mas eficiente en todo sentido. Se debe
trabajar mas profundamente en una simbiosis entre el Fondo y los ministerios respectivos
para la formulacion y ejecucion de proyectos de manera integral.

4. EVALUACION CUALITATIVA DEL IMPACTO DE LAS REGALIAS DIRECTAS EN LAS
PRINCIPALES ENTIDADES RECEPTORAS

4.1. MECANISMOS DE ASIGNACION DE RECURSOS DE REGALIAS EN LAS ENTIDADES
TERRITORIALES

4.1.1. PRIORIZACION Y PLANEACION

La planeacién y seleccion de las destinaciones de las regalias sigue, en primera instancia
las directrices de ley. Los funcionarios dicen que a la hora de destinar recursos de regalias
lo primero que deben asegurarse es que se asignen los porcentajes requeridos para
alcanzar las coberturas béasicas. Y debe advertirse que ninguno de los municipios
estudiados ha logrado las metas de coberturas que les permita invertir mas recursos de
regalias en proyectos prioritarios.
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Por lo tanto, la mayor parte de las inversiones de las regalias, dicen los funcionarios, se
han ido en obras de alcantarillado, agua potable y saneamiento basico, asi como en la
construccién de instalaciones educativas y dotacion de salud. Como lo sefiala un
funcionario de Manaure, Guajira:

“[Las regalias se han invertido] a nivel educativo [en] la construccién de

colegios, de aulas, de lo que se ha hecho para tratar de solucionarle a las

comunidades indigenas lo referente al agua como tal”.

“[Los proyectos que se seleccionan buscan] el aumento de la cobertura, por
ejemplo, en el acceso a la educacion, en el acceso a la salud, cada vez es mayor
los indigenas que pueden tener acceso a una IPS, que pueden llegar y ahi son
atendidos de manera acorde a sus propias necesidades”

En este sentido, sin embargo, se observa una inconformidad comdn, pues para muchos
funcionarios es “imposible” alcanzar las metas de cobertura en aspectos como el
alcantarillado y saneamiento basico, por la dispersion de la poblacion rural de los
municipios. Si bien en algunos casos se ha alcanzado una cobertura amplia en educacién,
las demas coberturas resultan una meta que no ven posible realizar.

“De acuerdo a los porcentajes de coberturas que establece la ley 416 [sic], si ho
estoy mal, 75% para coberturas saneamiento basico, agua potable, mortalidad
infantil, y el otro 25%, el 15% es para proyectos, y el 5%(sic] para interventoria,
una distribucion completamente inequitativa, y a mi modo de ver muy mal hecha’.

Los funcionarios consideran que los lineamientos de inversion y de control de las regalias
pueden llegar a limitar los efectos positivos que se podrian alcanzar con las regalias.

Una de las principales criticas al sistema actual de reglamentacion de regalias responde a
la limitacién en el tipo de inversiones que se pueden legalmente realizar con dineros de
regalias. Esta limitaciébn se concibe como un impedimento para generar aln mejores
impactos. Entre los temas mas enunciados estan el mejoramiento de las vias, construccion
de vivienda y la calidad de la educacion y la salud mas alla de las inversiones que se
pueden hacer en infraestructura.

En seguida de las leyes y normas establecidas para el uso de las regalias, en todos los
municipios se cita el plan de desarrollo municipal, como la herramienta fundamental para la
seleccién de las inversiones que se haran con regalias. En algunos casos, se mencioné
también el banco de proyectos como una instancia de seleccién de proyectos.

En tercera instancia, se menciona el Plan Operativo Anual, como lo sefiala un funcionario
de Taraz4, Antioquia:

“Para seleccionar y priorizar, se coge el plan operativo anual, y se dice, para
este primer trimestre se van a ejecutar estos, estos, estos proyectos, se montan
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las fichas, se le presenta al alcalde, se arranca el proceso y se arranca con el
estudio del levantamiento.”

El proceso de priorizacion y seleccion de las inversiones a ser financiadas con regalias,
ocurre de manera poco clara en muchas ocasiones. Pocos funcionarios refieren procesos
estandarizados. Quizas esto se deba a que los mismos funcionarios no tienen claridad de
los procesos, y a que muchas veces incluso en municipios grandes, la seleccion tiene
componentes politicos que escapan a instancias técnicas y a procesos de planificacién y
socializacién publica y participativa.

La conversacién abierta y el debate sobre los proyectos a priorizar no parece un comdn
denominador en los municipios, sino mas bien una excepcion a la regla.

El proceso de control del DNP, sin embargo ha venido introduciendo nociones como
viabilidad técnica, funcionalidad, asi como instancias de decision que sean mas
transparentes y técnicamente competentes, como lo sefiala el funcionario de Orocué,
Casanare:

“Pienso que es por la viabilidad técnica que se tenga, que sea el proyecto
viable, que eso también se determina en la secretaria de planeacion, y si es de
obras pues en la secretaria de obras, que sea funcional; y dos, de acuerdo a la
necesidad y en qué porcentaje beneficia a la comunidad; y tres, el sector
monetario, que también sea algo balanceado beneficio/costo”

Sin embargo, muchas veces los funcionarios carecen de las competencias necesarias y
del tiempo para llevar a cabo evaluaciones adecuadas de los proyectos e inversiones a
financiar, y asi determinar su viabilidad técnica, pertinencia y prioridad y para dar una
sustentacion detallada de proyectos de gran complejidad y mas si se tiene en cuenta la
diversidad de temas que representa el conjunto de temas que deben manejar.

En parte debido a la ausencia de competencias técnicas que mejoren a la planeacion
técnica, y que generen argumentos de peso para la toma de decisiones; ocurre que las
decisiones de los proyectos de inversidn de regalias y de otras fuentes, si bien se pueden
tomar en el marco de las inversiones sefialadas por ley, se toman en reuniones privadas
con el alcalde y sus asesores, basados muchas veces en criterios distintos a los técnicos.

4.1.3. CONTRATACION

Los procesos de contratacion como los de planeacién, ocurren muchas veces en medio de
suspicacias. Los lideres de control social dicen desconocer la manera como se llevan a
cabo estos procesos, Y tienen muchas dudas sobre la transparencia de los procesos de
seleccidn de las firmas contratistas.
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Aunque las alcaldias dicen que se apegan a la ley y a criterios técnicos para los procesos
de contratacion, los lideres comunitarios siembran la duda sobre la naturaleza politica de
estos procesos. En buena medida esto sucede por una deficiente comunicacion de la
alcaldia y la sociedad civil sobre los procesos de contratacién, y en general sobre la
gestiéon de la administracién municipal. En muchos casos, la ciudadania se queja de que
para obtener informacion sobre los contratos deben acudir a derechos de peticién. Cuando
se habla de contratacién publica, se entra en un terreno de confrontacién entre la sociedad
civil y la administracion publica. Como lo manifiesta un lider de Albania, Guajira:

“Por lo regular se requiere un derecho de peticion, porque el clima de confianza
que existe con la alcaldia es esporadica, es por las circunstancias, porque las
administraciones son muy cerradas”.

Los funcionarios, por su parte, se defienden de las acusaciones de los lideres sociales,
sefialando intereses politicos ocultos, o desconocimiento técnico de los veedores:
“Si [participan], pero no lo saben hacer, se creen ingenieros, se creen arquitectos,
entonces, dan unos conceptos totalmente errados de lo que es el conocimiento
empirico de ellos, con respecto a la parte técnica con que se deben manejar las
cosas”.

“En la medida en que civil significa ciudadano, estamos hablando de los
ciudadanos, pero también significa apolitico, entonces, yo pienso que una opinion
de una sociedad civil objetiva, valida, es aquella opinién que proviene de un
grupo gue no tiene ningunas aspiraciones politicas, pero yo no me puedo
disfrazar como sociedad civil y emitir opiniones cuando yo realmente lo que tengo
es una aspiracion politica”.

Con todo, varios lideres entrevistados cuestionan los procesos de contratacion: afirman
que los contratistas buscan bajar costos y trabajar con deficientes insumos perjudicando el
servicio que recibe la comunidad, tal y como lo dice un lider de Cucuta, Norte de
Santander:

“Aqui en Cuacuta ha habido contratistas que empiezan metiéndole hasta

materiales de segunda, de mala calidad, porque yo creo que les ha tocado

bajarse para ganarse esa licitacion’.

A la pregunta sobre si la comunidad y los lideres conocen como se seleccionan los
contratistas varios de ellos afirman estar desinformados sobre estos procesos. Ademas,
asocian este tema a favores politicos como lo afirma un lider de Aguazul, Casanare:

“El que es mas amigo del alcalde o el que le aportd en la campafia, porque
regularmente dicen que la pagina web, que participan, que los que tengan los
recursos, los que garantizan el trabajo, pero uno sabe que eso esta amarrado
antes de salir alla”.
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Adicionalmente, un lider de Maicao, Guajira, apunta hacia el mismo tema:
“No, la tipica rosca que se vive a nivel mundial, eso lo manejan alla encerrado,
hay leyes de contratacion, pero nada, nada sirve”.

La percepcion que tienen varios lideres sobre los contratistas es regular o mala. El mal
manejo que le dan a los proyectos, junto con la mala calidad en los materiales, las malas
interventorias que le dan el aval a los proyectos, las demoras en la entrega y el gasto
exagerado de los recursos hacen que los lideres perciban como deficiente la labor de los
contratistas. Asi lo dice un lider de Chiriguana, Cesar:

yo hice una denuncia que sali6 por Telecaribe, por qué el Estado no la acogié y
vino e investigd y se sentg, y se vieron unos resultados; no, se murié ahi. Y uno,
que hay que pisar sobre la casa del jabonero, sobre cuestién de manos de seda,
porque aqui los contratistas son de Barranquilla y tiene unos conceptos,
entonces, uno tiene mucho temor”,

Para algunos lideres adicionalmente son deficientes los mecanismos de comunicacion que
existen con los contratistas. Algunos de ellos consideran que el canal de comunicacion que
es mas comun es el dialogo informal a través de los lideres de las Juntas de Accion
Comunal como lo afirma un lider de Puerto Gaitan, Meta:
“Nosotros vamos personalmente y hablamos con el contratista; cuando tenemos
alguna inquietud o sugerencia, por medio de Asojuntas que es la maxima
autoridad, los llamamos, los citamos, y ademas como ellos socializan, entonces,
cuando no estamos de acuerdo los llamamos y les decimos”.

No obstante, este mecanismo de socializaciébn no es Optimo pues, afirma un lider de
Cucuta, Norte de Santander:

“Cuando uno esta de canson, encima, tratan de maquillar y tapar lo mejor que
puedan [...] y no lo dejan entrar a uno a las obras”.

4.2. MECANISMOS DE SEGUIMIENTO Y MONITOREO DE LOS PROYECTOS FINANCIADOS CON
RECURSOS DE REGALIAS

Con respecto al seguimiento y monitoreo de los proyectos financiados con regalias los
principales hallazgos apuntan a un déficit de personal, a la debilidad de la supervision e
interventoria a cargo de las entidades territoriales, a falta de indicadores de todo tipo, a
falta de capacidades técnicas, y falta de comunicacion de los procesos.

Déficit de personal calificado
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Los funcionarios afirmaron que dependiendo del tipo de proyecto las personas encargadas
de hacer el seguimiento varian (si es un proyecto de infraestructura vial, o educativa, etc.).
En algunos municipios de sexta categoria, con minimo personal y grandes recursos de
regalias, se encuentra que una sola persona debe hacer el seguimiento de varios
proyectos que requieren de competencias técnicas distintas y especializadas.

Muy pocos municipios afirmaron tener personal interno encargado de estos seguimientos
como trabajo principal. En Guaduas, Cundinamarca se afirma:

“Nosotros tenemos un funcionario por contrato que nos hace todo ese
seguimiento, es una manera de que €l tome la inversidn que tiene tesoreria,
hace todas las comparaciones, solo lo hacemos por conocer nosotros en qué
van, y cumplirle a los entes de control que son los que nos exigen hacer el
seguimiento”.

En Maicao, Guajira, también los funcionaros afirmaron contar con un interventor interno
pero advierten:

“en esa parte nosotros también tenemos mucha debilidad, porque hay sélo un
interventor de planta, entonces, ahi es donde te he comentado que ahorita
vinculamos un personal contratado”

En Puerto Gaitan, Meta, a diferencia de otros municipios, se cuenta con tres supervisores
que se ocupan del seguimiento de obras de infraestructura; uno de los funcionarios afirma:

“la secretaria de infraestructura maneja tres supervisores, aparte del secretario,
entonces, diariamente ellos hacen sus respectivos recorridos a las obras, [..."]
también hay unos comités quincenales o mensuales que pactan entre ellos,
para poder controlar la ejecucion y el avance de las obras, y pues al final como
€s0 se va pagando con las actas parciales, hay unas actas que van haciendo
mensuales de acuerdo al avance de las obras.”

Debilidades de las interventorias técnicas a cargo de las Entidades Territoriales

Sin embargo, el seguimiento de manera general se delega a los externos. Los funcionarios
manifestaron que éstos se escogen siguiendo los parametros contractuales exigidos, sin
embargo, frente a los interventores, hay diversas percepciones. Muchos funcionarios
afirman que gran parte del problema del seguimiento de los proyectos es el trabajo
insuficiente que realizan los interventores, como lo afirma una funcionaria de la alcaldia de
Puerto Lopez:

“Yo digo que debe ser muy imparcial, porque es que se supone que esa
interventoria es la que tiene que certificar que efectivamente las cosas se estan
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haciendo bien o no, y ahi es donde uno dice, todo sale bien, pero vamos a mirar
y todo esta mal (...) O sea que de alguna forma el municipio deberia generar
mucho mas control en los resultados de esas interventorias”.

Otros problemas asociados con dichos consultores incluyen: no dejar registros y material
consistente para las alcaldias sobre el seguimiento realizado, falta de imparcialidad, poca
exigencia de las alcaldias a esos procesos y la construccion de informes que no coinciden
con la realidad de las obras.

Falta de indicadores de satisfaccion y de impacto

Con respecto a los indicadores que manejan los municipios estos se asocian Unicamente
con la ejecucion de los proyectos y en algunos casos con la ampliacion de la cobertura. No
se encontré la existencia de indicadores de satisfaccion ni estudios de impacto o de
resultado desarrollados por las entidades territoriales. Varios funcionarios afirmaron que
un indicador de satisfaccion es cuando al momento de entregar una obra, la comunidad da
un recibido a satisfaccion de la misma. Este es el caso de Puerto Gaitan, Meta, en el que
un funcionario explica:

“Normalmente la entrega de las obras se hace con una firma y una socializacion
con la comunidad, en los paquetes de los contratos hay unas actas cuando se le
entrega ala comunidad, y reciben a satisfaccion las obras.”

Otras veces, se “mide” la satisfaccion por lo que se le escucha decir a la gente, en
conversaciones informales, sin desarrollar metodologias especificas para ello ni
cualitativas ni cuantitativas.

Para la mayoria de los funcionarios es evidente que no existen los mecanismos ni
herramientas de seguimiento que les permita conocer el impacto y la satisfaccion de los
proyectos realizados. Lo explica el Secretario de Hacienda de Maicao, Guajira:

“En este momento no contamos con ese mecanismo, se hacen las inversiones
porque uno sabe que se necesitan, que la misma comunidad las pide, y el grado
de satisfaccion si nos queda como muy dificil de medirlo, porque no contamos
con esas herramientas para hacerlo en este momento.”

De esta misma forma, una funcionaria de Puerto Lopez, Meta, afirma:
“Eso no se hace, tampoco hay personal, alguien que esté directamente

encaminado a seguir esa gestion, ese trabajo, seria muy bueno, pero los
recursos no alcanzan.”
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4.2.1. CONTROL SOCIAL DE LAS REGALIAS

El control social es una herramienta fundamental para el buen gobierno. La sociedad civil
que toma parte en el control del gasto, ejerce un derecho y un deber de ciudadania. Sin
embargo, se observan debilidades en el proceso de control social. Por una parte, por falta
de canales de comunicacion sistematicos y transparentes desde la alcaldia para todos los
ciudadanos sin distinciones politicas. De esta falta de canales de informacion,
comunicacion y didlogo especialmente, se derivan y se recrudecen otros problemas, como
la falta de conocimiento entre los lideres de la sociedad civil y la comunidad de la
reglamentacion de las regalias, la falta de confianza entre la administracion local y los
lideres comunitarios, y el creciente rol del rumor en los asuntos publicos.

Fallas en la comunicacion con la sociedad civil

Aunque existen algunos canales de comunicacién tanto al interior de las alcaldias como
entre las alcaldias y la sociedad civil, no hace falta profundizar demasiado para encontrar
grandes brechas entre la informacion que manejan estos diferentes actores en torno a
temas comunes. Las diferencias en informacion, evidencian una débil comunicacion y han
servido para profundizar un estilo de interaccion confrontacional entre los funcionarios y la
sociedad civil.

Las reuniones periédicas y los consejos de gobierno se presentan como los mecanismos
de comunicacion interna de las alcaldias para socializar el progreso y resultados de las
inversiones que se realizan con recursos de regalias directas. No se identificaron
mecanismos de comunicacion especificos para las inversiones que se realizan con dineros
de regalias, ni tampoco se obtuvo informacion concreta frente a las metodologias
utilizadas para socializar la informacién dentro de las alcaldias.

Por otra parte, los mecanismos de socializacion identificados en algunos casos para
informar a la sociedad civil, incluyen medios como la radio, gacetas, rendicion de cuentas y
reuniones con lideres comunales, aunque estos no logran permear a la totalidad de la
poblacion y el desconocimiento en el tema es mas comun en la comunidad.

Unos pocos municipios afirmaron utilizar medios tales como la radio y las gacetas, y por lo
general los funcionarios explican que para los proyectos de infraestructura se citan lideres
locales y se explican los proyectos en reuniones informales.

Es importante tener en cuenta cuatro percepciones frente a la socializacion de la
informacion de las alcaldias hacia la comunidad: 1) no parecen utilizarse mecanismos de
informacion que sean periodicos y efectivos. Los mecanismos en los que se presentan de
manera mas completa los proyectos se hacen pocas veces como es el caso de los
procesos de rendicion de cuentas y la presentacion de los planes de gobierno; 2) se
tienden a socializar mucho mas los proyectos que tienen que ver con construcciones o
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adecuaciones de infraestructura que afectan a una poblacién particular directamente mas
gue otro tipo de proyectos; 3) en muy pocos casos se comunica abierta y publicamente
gue los recursos utilizados para realizar un proyecto provienen de regalias; 4) pareceria
que la comunicacién con la sociedad civil sigue siendo a través de conversaciones
personales con lideres cercanos a la alcaldia y personas que se desplazan hacia las
alcaldias.

Estas limitaciones afectan la manera como se realiza el control social en los municipios.
Impidiendo un éptimo desempefio de la funcion de vigilancia ciudadana.

Desarrollar una comunicacion eficiente entre los diferentes actores, al interior de las
alcaldias y entre las alcaldias y los lideres de la sociedad civil y la comunidad, puede ser
de gran utilidad para mejorar la eficiencia e impacto de las inversiones financiadas con
regalias. Esta comunicacion debe pasar por la construccion de confianza y ademas
servirse de los medios de comunicacién necesarios para afianzar la relacion directa de los
actores que ayude a construir confianza.

Algunas caracteristicas que se esperaria de la comunicacion con la sociedad civil son 1)
gue sea una comunicacién basada en la igualdad, es decir que todas las personas sin
privilegios puedan acceder a la informacion; 2) que sea franca, es decir que se comunique
la informaciéon importante, acerca de los problemas, y de las oportunidades, 3) que
consulte de manera permanente a la comunidad durante todo el ciclo del proceso.

Brechas entre la sociedad civil y la alcaldia

Los lideres comunitarios definen su trabajo en su mayoria, en esencia, como el de
contradictores de la administracion municipal, como por ejemplo lo afirma una lider de
Aguazul:

“Como nosotros los lideres comunales o los que tenemos estas labores siempre

andamos en contravia con las administraciones municipales, porque, primero, no
nos escuchan como debiese ser en el sentido de que nuestras solicitudes nunca
se tienen en cuenta [...]”

Es significativo que ningun lider haya afirmado por ejemplo haber trabajado en el tema
de presupuesto participativo. En construccion de infraestructura, muchos lideres
afirman que es muy poca la participacion por iniciativa de la alcaldia que tienen en las
diferentes etapas de la realizacion de los proyectos de construccion de acueductos,
colegios, puestos de salud, pavimentacion de vias, etc.,

En el caso de las veedurias los lideres aseguran participar de los seguimientos y
controles a los proyectos de pavimentacion de vias, redes de alcantarillado y salud.
Sin embargo, algunos de ellos coinciden en afirmar que estas veedurias son
organizadas, planeadas y ejecutadas mas desde la sociedad civil y las organizaciones
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comunales, con el apoyo de otras instituciones diferentes a las administraciones
municipales, tal y como lo hace ver un lider de Aguazul:

‘la Camara de Comercio de Casanare, y principalmente la de Aguazul y la de
Yopal, que viendo la necesidad de formar lideres como veedores, son los que
nos han formado en este ambito, y en alguna ocasion la procuraduria, de resto

”

no-.

Es comun que muchos lideres digan que la manera de relacionarse con las alcaldias
pasa por los derechos de peticion, por las quejas formales y las presiones, mas que
por una relacion basada en la confianza.

Con todo, algunos lideres hablan del poco apoyo que reciben y la falta de recursos
para realizar las veedurias, y esperarian tener (paraddjicamente) de la alcaldia
apoyos, tal y como lo expresa un lider de Manaure:

“Una veeduria es para que tuviera uno un medio para tomarle la foto, que
necesitamos un carro para hacer una veeduria, no contamos con esos medios
para uno trasladarse y hacer una verdadera veeduria, la alcaldia no ayuda,
hasta ahora las veedurias actualmente no estan funcionando por falta de
recursos”.

Informacion general sobre Regalias

Frente a las preguntas sobre la proveniencia de los ingresos de regalias a los
municipios, la absoluta mayoria de los lideres entrevistados conoce su origen. Asi
mismo, reconocen que este pago se da por la explotacion de los recursos en su
localidad y el impacto que esto genera a nivel social, ambiental y cultural. Sin
embargo, cuando se indaga sobre el monto especifico de regalias que reciben los
municipios se evidencia la desinformacion. Varios lideres no conocen la cantidad de
dinero que entra a su presupuesto por motivo de regalias, lo cual confirma los
problemas de comunicacion que existen entre las administraciones y los lideres
comunitarios.

Algunos lideres consideran que hay una desinformacion general de la comunidad
sobre la reglamentacion en regalias, producto de un insuficiente apoyo por parte de
las instituciones del estado como la Procuraduria, la Contraloria, el DNP, etc. en
capacitaciones y formacion a los lideres comunales en el tema especifico de regalias.
El desconocimiento de los lideres sobre este tema afecta la percepcion de la gestién
de las alcaldias en la comunidad. Al desconocer la destinacion de estos recursos por
la poca capacitacion recibida, los lideres reclaman a las administraciones municipales
inversiones en sectores que las regalias no pueden ser invertidas. Un lider de Puerto
Lépez afirma
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“Uno se encuentra que la gente dice, mire este municipio que esta recibiendo
tantos millones, y miren estas calles, miren lo otro, por qué no hacen vivienda,
entonces, uno trata de ser multiplicador, le digo que la plata de regalias para
salud, educacion y saneamiento basico; una vez cualquier alcalde que reciba
regalias cumpla con estos tres puntos, podra hacer inversion libre, invertirla en lo
que él mire cual es la prioridad mas necesaria del municipio, pero
desafortunadamente no hemos podido hacer que la gente comprenda ese tema,
falta capacitar”.

Percepcidn de los lideres sobre el impacto de las regalias

La calidad de la comunicacién de los lideres con la alcaldia, el conocimiento que
tengan de los presupuestos, de la reglamentacion, y el seguimiento que hagan de los
proyectos afecta en buena medida la percepcién que éstos tienen de los impactos de
las regalias. En este sentido, quienes estan mas lejos de estos conocimientos tienen
una percepcion mas difusa de los impactos que han podido tener las regalias.
Adicionalmente, como ya se menciond, no existen evaluaciones ni indicadores que
puedan dar cuenta a los lideres de los efectos de las inversiones.

Esta situacion explica que los lideres comunitarios no cuentan con elementos de juicio
objetivos para fundamentar sus afirmaciones sobre el impacto que han podido tener
las regalias. Sus percepciones del impacto son eso, percepciones, impresiones.

Con todo, quienes han tenido de cerca conocimiento de los procesos de inversién de
las regalias, refieren en primer lugar las obras de infraestructura de educacion y salud
(como construccion de aulas para educacion superior -CERES-, “mega colegios”,
transporte escolar, infraestructura hospitalaria) y en segundo lugar, las inversiones en
agua potable, plantas de potabilizacién, saneamiento basico y la construccién de
redes de alcantarillado, que han impactado en las coberturas.

Algunos de los lideres consideran que el tema de agua potable y alcantarillado esta
comenzando a superarse. Un lider de Aipe opina:

“Nuestra planta es insuficiente, por lo que la poblacién se ha crecido, pero
también estan haciendo una inversion en esa planta para que sea grande y el
servicio sea Optimo”.

4.2.2. OTROS MECANISMOS DE CONTROL DISTINTOS AL CONTROL SOCIAL
Los funcionarios conocen las sanciones a las que se pueden enfrentar ellos y el

municipio como consecuencia de los manejos incorrectos de las regalias. Ellos
consideran que las regalias son el objeto de una vigilancia mucho mas severa que
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otros ingresos del municipio. Por parte especialmente del DNP, quien hace un
seguimiento de los procesos relacionados con el gasto de las regalias.

El control del DNP sobre las regalias se considera fundamental por los funcionarios
municipales pero hay varios cuestionamientos sobre la manera como se lo conduce.
Por un lado, se cuestiona la falta de acompafiamiento a los procesos. El DNP juzga y
revisa pero hace poco, de acuerdo a los entrevistados, por prevenir los errores a
través de capacitaciones o acompafamiento técnico. El seguimiento se considera un
papeleo, mas que un “acompafamiento amigable” enfocado a mejorar los resultados
de las inversiones.

Asimismo, algunos funcionarios refieren que el control del DNP no deriva en sanciones
efectivas, porque son muy pocos los casos que efectivamente los entes de control
(contraloria y procuraduria) terminan por sancionar

La cultura de control sin embargo resulta ser algo ajena a los municipios. Estos tienen
en algunos casos encargados de control interno, pero no se refieren procesos
estandarizados, ni se evidencia una adherencia a protocolos de control de calidad de
los procesos y procedimientos, como tampoco instrumentos de seguimiento. De este
modo, los instrumentos de control externo resultan fundamentales para la formacion
de un conocimiento de mecanismos y medios de control.

4.3. LIMITACIONES DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES

Como se evidencia en las secciones anteriores, la capacidad institucional de las
diferentes entidades territoriales, es un aspecto determinante en la gestién de las
regalias. En especial las entidades de menor categoria, tienen una planta de personal
que resulta insuficiente para administrar los recursos de las regalias. Se cuenta con
funcionarios con bajos ingresos, y con poca experiencia técnica, pero que deben
atender problemas complejos, en una gran diversidad de campos.

En las entrevistas se evidenci6 ademas una alta rotacién del personal clave. Varios
funcionarios desconocian mucho de los procesos, por cuanto recientemente habia
asumido el cargo. Y no se identificé que los nuevos funcionarios estuvieran vinculados
a procesos de capacitacion y formacién como parte de una politica desarrollada frente
a la rotacion de personal.

Frente a las preguntas sobre si existen las capacitaciones necesarias para el personal
de la alcaldia en temas sobre a) la reglamentacion de regalias b) el manejo de
presupuesto y c) la formulacion, seguimiento y evaluacion de proyectos, fue evidente
gue los funcionarios manifestaron la necesidad de capacitacion en estos temas. Los
funcionarios entrevistados afirmaron que las alcaldias no contaban con los recursos
humanos suficientes, que los empleados de la alcaldia no tenian acceso a las
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capacitaciones necesarias sobre reglamentacién de regalias y, que no disponen de los
recursos y conocimientos necesarios para la formulaciéon y evaluacién de proyectos.
En las alcaldias con menor dependencia de las regalias, son menos evidentes los
déficits de personal. En las municipalidades con alta dependencia la situacién de
personal es critica para administrar los recursos de regalias.

Con relacion a las capacitaciones los funcionarios manifiestan que las que han
recibido no han alcanzado la profundizacién que se requiere debido a que son cortas o
debido a que quienes tienen el conocimiento han dejado sus puestos por la rotacién
en cargos publicos. Aunque la mayoria de los funcionarios han participado en
capacitaciones, algunos consideran que los temas deben ser mas profundos y
practicos, y que hay vacios en el momento en que se deben aplicar los conocimientos
aprendidos.

4.4. IMPACTOS DE LAS REGALIAS EN LAS ENTIDADES TERRITORIALES
4.4.1. Lo que han ganado los municipios

Aunque no cuentan con datos objetivos que permitan afirmarlo con argumentos
fuertes, los entrevistados afirman con frecuencia que las regalias han tenido efectos
positivos especialmente en la generacion de empleo, el mayor acceso a servicios
publicos y el mejoramiento de la infraestructura (en particular de instalaciones
educativas, en salud, y de acueducto y alcantarillado).

Como lo dice una funcionaria de Aguazul, respecto a la mejoria de la infraestructura
en educacion:

“Todo es positivo con regalias, para mi el primer impacto positivo es la
educacion para los nifios, tengo hijos que estan estudiando alla”.

En la medida en que la poblacién en municipios con explotaciones de RNNR tiende a
crecer a mayor velocidad que la generacion de recursos propios por parte del
municipio, se considera que las regalias permiten evitar el rezago que de otra manera
se generaria en las coberturas por cuenta del crecimiento demogréfico acelerado.

Como explicacion de los problemas de cobertura que aun se presentan en temas
como los de agua potable y alcantarillado varios funcionarios explicaron la complejidad
de lograr las metas de coberturas dadas las extensiones de sus municipios y las
distancias entre los poblados. Muchos consideran que las metas de alcantarillado,
saneamiento basico y agua potable son “inalcanzables”. En la mayoria de los casos
estudiados sin embargo, aun no se encuentran cubiertos tampoco los servicios
bésicos en los cascos urbanos.
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Un efecto positivo sefialado en algunos casos es que las regalias permiten a los
municipios cumplir con las acreencias (donde las hay), lo que posibilita hacer
inversiones que de otra manera estarian comprometidas por la deuda. Es decir que
ayudan a sanear las finanzas de los municipios en situaciones de grandes acreencias.

Algunas empresas explotadoras han trabajado en el fortalecimiento de la sociedad civil
y de las capacidades de las entidades territoriales, a través de programas de
responsabilidad social empresarial. Esto ha ayudado a que los proyectos tengan mas
impactos y a generar mas confianza entre la comunidad y la empresa.

Las regalias, por ultimo, convocan a los lideres comunitarios. Existe una gran
preocupacién por parte de los lideres acerca de la destinacion de estos recursos, que
deriva de un sentido de propiedad sobre ellos. Esto asegura muchas veces el interés
de los lideres por las convocatorias que tienen que ver con las regalias. Los espacios
gue han abierto los organismos de control y el DNP para fortalecer a estos lideres en
el control social constituyen un impacto positivo de las regalias en los municipios.

Como lo sefiala un lider en Albania:

“Cuando los proyectos se financian con recursos de regalias, tenemos que
mirarlos con buenos ojos y con sentido de pertenencia. Aqui hay un grupo de
lideres que nos inquietamos en qué se estan invirtiendo las regalias’.

4.4.2. Los impactos negativos

Los municipios receptores de regalias que tienen minas o pozos en sus territorios, y
gue tienen una alta dependencia de las regalias, enfrentan dificultades adicionales. No
solo los recursos de las regalias sobrepasan las capacidades institucionales, las
explotaciones mineras generan efectos negativos importantes y diversos en estos
municipios, que desafian de forma importante las capacidades de las alcaldias.

Al preguntar muchas veces en estos municipios como era el pasado sin regalias,
paradéjicamente, se describe con nostalgia un tiempo mejor. En este momento se
refieren impactos negativos que las explotaciones mineras y petroleras generan en los
municipios, y frente a los cuales, dicen los funcionarios entrevistados y los lideres, las
regalias son una compensacion que deberia estar destinada a reparar.

En términos generales, se estima que las regalias directas son una compensacion
merecida, aunque insuficiente, o mal utilizada, para compensar los efectos negativos
gue trae consigo la explotacion de recursos naturales no renovables. En efecto, los
impactos negativos de las explotaciones de recursos no renovables son de diferente
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indole y gran complejidad. Los hay tanto ambientales como econdémicos, sociales y
culturales.

En cuanto a los efectos negativos en el medio ambiente, se observa que la calidad del
aire en zonas de explotacion carbonifera se deteriora fuertemente, y como
consecuencia de esto mencionan que se sufre de mas enfermedades respiratorias en
la poblacién general y en los obreros de las explotaciones.

El paisaje sufre fuertes alteraciones causadas por las minas, la pérdida y el cambio de
la vocacion econdmica, el aumento demogréfico y el cambio de patrones de movilidad
debido a la circulacion de los minerales en transporte pesado; todas estas alteraciones
cambian de manera profunda el paisaje. En ocasiones las viviendas pierden su
estabilidad debido a las “voladuras” en zonas de explotacion carbonifera. Algunas
personas sefalan también una disminucién de los recursos hidricos que se asocian en
parte a la explotacién y busqueda minerales. .

En cuanto a los problemas econémicos, sociales y culturales, se observa la pérdida de
la vocacién agropecuaria en muchos casos. La llegada de las empresas mineras
cambia las expectativas laborales; hay menos personas interesadas en el campo,
debido en parte a las grandes diferencias entre los salarios ofrecidos por las empresas
gue trabajan en la explotacién mineral o de hidrocarburos y aquellas que se centran en
la produccion agricola y pecuaria.

Las explotaciones de RNNR atraen como consecuencia oleadas de poblacién tanto
flotante como permanente. Esta migracion genera una fuerte presion sobre las fuentes
de empleo, advirtiéndose falta de trabajo y quejas por contratacion de mano de obra
calificada que no proviene de los municipios productores.

Como consecuencia de la inmigracion se presentan problemas tipicos de las zonas de
frontera y colonizacién, como el aumento de la prostitucion, del juego, y el consumo de
alcohol y drogas, asociado a un debilitamiento de la familia y a la nocién de dinero facil
y de bonanza ‘“ilimitada”. Cambian asimismo las expectativas de vida y las practicas
sociales y culturales tradicionales, muchas veces por una nueva estética de los
municipios, donde cambian los tipos de fiestas y las proyecciones turisticas, entre
otros.

Se reconfiguran y recrudecen por ultimo las disputas politicas locales que incluyen
pugnas entre partidos politicos y también grupos al margen de la ley que se vinculan
de diversas maneras con los procesos de explotacion de los RNNR(estos vinculos se
refieren tanto al interés de dichos grupos por controlar, por insertarse o por entorpecer
las negociaciones estatales y locales de las empresas extractoras y sus diferentes
formas de trabajo en los municipios estudiados).
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Anexo 1. Instrumento de levantamiento de informacion. Entrevistas
semiestructuradas a funcionarios publicos y a miembros de la sociedad civil por
municipio.

Entrevista con funcionarios publicos municipales
Percepciones generales

1. ¢Segun su conocimiento co6mo maneja el municipio el tema de las regalias?
a. ¢De donde provienen las regalias del municipio?
b. ¢, Quién decide en qué se gastan las regalias?
C. ¢ Quién es el ordenador del gasto?
d. ¢, Qué porcentaje del presupuesto anual del plan de desarrollo del
municipio ocupan las regalias?
e. ¢, Como se establece la destinacién de los recursos de regalias?
2. ¢, Hace cuanto recibe el municipio regalias?
3. ¢ Cudles son los principales proyectos que se han realizado con fuentes
provenientes de regalias en los Ultimos 5 afios?
4, ¢,Cuales son para usted los proyectos exitosos?
5. ¢,Cuales son para el municipio los indicadores de éxito? (por qué han sido
exitosos, en qué se ve este éxito)
6. ¢, Cuales proyectos que se hayan realizado con fuentes provenientes de
regalias cree usted que no dado los resultados esperados? Y ¢ por qué?
7. ¢, Cudles son los 3 principales problemas de su municipio?
8. ¢ Cémo han cambiado a este municipio las regalias?
a. Educacion
b. Salud
C. Agua potable
d. Calidad de vida
e. Infraestructura
f. Calidad de la administracion
g. Alcantarillado y mortalidad infantil

Gestion y planeacidn del presupuesto proveniente de regalias
9. ¢Existen herramientas de gestion de presupuesto para la orientacion
sectorial de los recursos provenientes de regalias?
10.  ¢Cuales son los criterios de seleccién y priorizacion de proyectos a realizar
con dineros de regalias?
11. ¢, Quienes participan en dicha decisién?
12. ¢ Existen las capacitaciones necesarias para el personal de la alcaldia en
temas como?

a. La reglamentacion sobre las regalias
b. El manejo de presupuesto
C. La formulacién, seguimiento y evaluacion de proyectos

13. ¢ Existen diferencias en la forma de manejar el presupuesto y en la decisién
sobre inversion dependiendo si el dinero proviene de regalias o de otras fuentes?
14. ¢La alcaldia cuenta con los recursos necesarios para poder planear los

proyectos?
a. Recursos humanos
b. Recursos técnicos y tecnoldgico
C. ¢, Qué se podria mejorar en la planeacién?
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Evaluacion y monitoreo de los recursos invertidos

15. ¢ Quién hace seguimiento a los proyectos realizados con dineros de las
regalias en el municipio?

a. Interno

b. Externo
16. ¢ Como se hace ese seguimiento (especialmente el interno)?
17. ¢Cuales son los procedimientos e indicadores especificos para hacer
seguimiento y evaluar los resultados de los proyectos financiados con dinero de
regalias?
18. ¢Cudles son los mecanismos 0 estrategias para socializar el progreso y
resultados de las inversiones que se realizan con recursos de regalias directas?

a. Dentro de la institucién

b. Hacia la sociedad civil
19. ¢, Como evallan la satisfaccion de los beneficiarios de los proyectos en los
cuales invierte regalias?
20. ¢, Cudles son los indicadores con los que mide la satisfaccion?
21. ¢, Cuales son las sanciones que puede enfrentar un municipio o un
funcionario por un mal procedimiento en el uso de las regalias?
22. ¢ Conoce algin municipio que lo hayan sancionado por un mal uso de las
regalias?
23. ¢, Qué opina de estas situaciones? ¢,Por qué se dan?
24. ¢ Qué le cambiaria o qué se podria mejorar al seguimiento y al monitoreo de
estos recursos?

Contratacién
25. ¢Hay un responsable de realizar los estudios de viabilidad técnica? ¢ Quién?
26. ¢, Quién revisa los estudios de viabilidad?
27. ¢, Tienen una base de datos de contratistas?
28. ¢,Como llegan los contratistas a esta base de datos?
29. ¢En qué sectores hay mas contratistas, y en cuales hay menos?
30. ¢, Como se seleccionan los contratistas?
31. ¢Cbmo evallan el trabajo de los contratistas?
32. ¢, Qué herramientas tienen para la evaluar a los contratistas?
33. ¢, La sociedad civil sirve de mecanismo de control de los contratistas?
34. ¢Qué le cambiaria 0 como se podria mejorar el tema de contratacion
(seleccion, seguimiento y evaluacion)?

Sostenibilidad financiera
35. ¢,Cual es el monto anual, el destino y el uso de las vigencias futuras
excepcionales y ordinarias para el periodo 2011-2014?
36. ¢, Cudl es el plazo promedio (afios) y tasa de interés promedio de la deuda
contratada en 2010?
37. ¢lLas regalias generan una mayor comodidad fiscal a las finanzas del
municipio? Cémo lo detecta? ¢Implica menor esfuerzo tributario propio? ¢ Coémo lo
mide?
38. ¢A su municipio qué le impacta mas para mejorar las coberturas basicas, el
sistema general de participaciones o las regalias? ¢ Por qué?
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39. ¢Ya cumplié las metas de cobertura en salud, mortalidad infantil, educacion,
agua potable y saneamiento basico? Si no las ha cumplido, ¢qué le falta para
lograrlo?

40. ¢cLas finanzas municipales son financieramente sostenibles? ¢por qué?
Senfale tres razones.

41. ¢Las regalias son muy inestables financieramente?

42. ¢El municipio a qué proyectos de sostenibilidad financiera le esta
apuntando? ¢ Las regalias son muy inestables financieramente?

43.  ¢;Tiene alguna otra opinibn mas? ¢Quiere decir algo més con respecto al
tema de las regalias?

Entrevista con lideres de control social

Contexto

¢ Hace cuanto es lider?

¢En qué consiste su trabajo en la comunidad?

¢, Segun su experiencia cuéles son los tres principales problemas del
unicipio?

¢, Cémo es su relacion con la alcaldia? (explorar pasado reciente)

¢, Como evalla la gestion de esta alcaldia?

P30 0®

Relacion con la alcaldia
¢ Existen momentos en que usted trabaja de la mano de la alcaldia?

—

a. Construccion de infraestructura
b. Veedurias

C. Capacitaciones

d.

Presupuesto participativo
7. ¢Qué tanto acceso tiene usted a la informacién de la gestion de la alcaldia?
8. ¢Por gué medios la alcaldia da a conocer informacién sobre?:

a. Plan de desarrollo

b. Presupuestos

c. Inversiones de regalias

d. Rendicion de cuentas

e. Proyectos de inversion en salud, educacion, alcantarillado, etc.

9. ¢En cudles de estos procesos ha participado?

Regalias
10.¢De dbénde provienen los ingresos de regalias del municipio? Por qué
motivo se generan regalias en el municipio?
11. ¢Usted y su comunidad conocen cuénto dinero recibe al afio el municipio
por concepto de regalias? (si hay una diferenciacion entre el lider y la
comunidad preguntar por qué)
12. ¢ Usted y su comunidad conocen la reglamentacion sobre regalias?
13.¢Usted y su comunidad conocen los proyectos en que se invierte ese
dinero? ¢ Cuales son los principales proyectos?
14. ;De qué manera usted y su comunidad participan en la seleccién de los
proyectos a ser financiados con recursos de regalias?
15. ;De qué manera participan usted y la comunidad en el control de los
procesos de seleccion de contratistas de proyectos financiados con regalias?
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16. ¢ De qué manera usted y la comunidad participan en el seguimiento a los
proyectos financiados con regalias?
17. ¢ En qué medida usted y la comunidad ejercen control sobre las inversiones
financiadas con regalias?
18.¢Usted y la comunidad ejercen mayor control sobre los proyectos de
regalias que sobre otros proyectos?
19. ¢, Como era el municipio antes de recibir regalias?
20. ¢ Piensa usted que las regalias han cambiado a este municipio?
Referir cambios en salud
Educacion
Agua potable
Calidad de vida
Calidad de la administracion
Alcantarillado
Mortalidad infantil
h. Corrupcion
21. ¢ Qué proyectos exitosos financiados con regalias recuerda?
22. ¢ Qué proyectos no exitosos financiados con regalias recuerda?

@ oooow

Contratacion
23. Usted dijo que a), b), y c¢), son los principales problemas del municipio,
segln su experiencia, ¢ los dineros de regalias se han dirigido a solucionar esos
problemas? ¢ En qué medida?
24. ¢ Los proyectos financiados con regalias evidencian problemas técnicos, de
planeacion y disefio?
25. ¢ Usted y la comunidad conocen como se selecciona los contratistas?
26. ¢ Existe una base de datos o lista corta de contratistas? ¢ Como llegan a esa
base de datos o lista corta los contratistas?
27. ¢, Como evallan el trabajo de los contratistas?
28.¢Usted y la comunidad tienen mecanismos de comunicacién con los
contratistas? ¢ Cémo los evalta?
29.¢;Cuando hay un mal contratista que acciones toma la comunidad al
respecto?

Relacidn con entidades de control

30. ¢ Sabe si la alcaldia tiene mecanismos de control interno al gasto de los
recursos de regalias?
31. ¢Conoce cudles son las instituciones que hacen control al gasto de los
recursos de regalias?
32. ¢ Como se relaciona usted con ellas?
33. ¢,Como evalla usted la gestion de estas instituciones de control? en cuanto
a

a. Comunicacion de resultados de control

b. Participacién de ciudadania

c. Sanciones
34. ;Conoce usted las sanciones que enfrenta un municipio o un funcionario
por un mal procedimiento en el uso de las regalias?
35. ¢Sabe usted si este municipio o un funcionario de este municipio han
recibido sanciones por malos procedimientos en el uso de regalias?
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Anexo 2 Perfil de los funcionarios entrevistados

DNP REGALIAS

No. Municipio Cargo
1 Alcalde encargado
2 Aipe Sec. Planeacion
3 Lider
4 Lider
5 Alcalde
6 Sec. Gobierno
! Guaduas Tesorera =
8 Sec. Planeacién
9 Lider
10 Lider
11 Sec. Planeacion
12 Jefe contratacion
13 Puerto Lopez Sec. Hacienda
14 Lider
15 Lider
16 Sec Planeaciéon
17 Sec. Admin y financiero
18 Puerto Gaitan S,ec. Gestién Juridica
19 Lider JAC
20 Lider JAC
21 lider
22 Sec. Planeaciéon
23 Sec Hacienda
24 Cucuta Sec. Infraestructua
25 Lider Cominitario
26 Lider Comunitario
27 Secr. Hacienda
28 Sec. Planeacion
29 Santa Marta Supervisor de contratos
30 Lider Comunitario
31 Lider Comunitario
32 Sec. Planeacion
33 Sec. Gobierno
34 Manaure Sec. Administ y Financiero
35 Lider Comunitario
36 Lider Comunitario
37 Sec. Planeaciéon
38 Maicao Sec. Hacienda
39 Contratacién Presupuesto
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40 Lider Comunitario
41 Lider Comunitario
42 Sec. Planeacion
43 Sec Hacienda
44 Albania Jefe de Proyectos
45 Lider Comunitario
46 Lider Comunitario
47 Contratacién regalias
48 Sec. Hacienda
49 Taraza Sec. Planeacion
50 Lider Asocomunal
51 Lider
52 Asesor sec. Gobierno
53 Sec. Planeacion
54 Aguazul Sec. Hacienda
55 Lider
56 Lider
57 Sec. Gobierno
58 Secretaria de Hacienda
59 Orocué Secretario Planeacién
60 Lider
61 Lider
62 Alcaldesa
63 Banco Proyectos Planea
64 La quua de Sec Hacienda
Ibirico
65 Lider Comunitario
66 Lider Comunitario
67 Alcalde
68 Sec. Planeacion
69 Chiriguana Jefe de Presupuesto
70 Lider Comunitario
71 Lider Comunitario
72 Sec. Planeacion
73 . Sec. Gobierno
Puerto Boyaca - —
74 Lider Comunitario
75 Lider Comunitario
76 Sec. Planeacion
77 Sec. Gobierno
78 Corozal Secr. Hacienda
79 Lider comunitario
80 Lider comunitario
81 Secretario Infraestructura
82 . Sec. Planeacion
Cienaga -
83 Sec. Hacienda
84 Lider comunitario
85 o . Dir. Planeacion
Villavicencio -
86 Sec. Hacienda
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87 Jefe de Presupuesto
88 Lider
89 Lider

Miembros del Consejo Asesor de Regalias - Alcaldes y Gobernadores
90 Gobernador Sucre
91 Alcalde de Neiva
92 Alcalde Girén

FNR

93 Prof. Esp. Viabilidad de proyectos, Min Transporte
94 Subdirectora infraestructura vial, Min Transporte
95 Director inversiones estratégicas, Min Ambiente
96 Asesor direccion de Planeacion Min Ambiente
97 Prof. Subdirecciéon Acceso min Educacion
98 Profesional viabilizacion de proyectos Min Minas
99 Lider interventoria administrativa y financiera DNP — Grupo A
100 Lider interventoria administrativa y financiera DNP — Grupo B
101 Directora de regalias DNP
102 Director DNP. Representanta legal Fondo Nacional de Regalias
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