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EDITORIAL

El crecimiento en el segundo trimestre de 2010: ;optimismo sobredimen-
sionado?

Antes de conocerse el dato de crecimiento del segundo trimestre de 2010, las expec-
tativas del mercado, de acuerdo con el sondeo de Reuters de septiembre 17, sugerian
que en promedio se esperaba una expansion del PIB de 5,4% en el segundo trimestre
(Cuadro 1). Este pronostico optimista respondia en buena medida a la evolucion reciente
de una serie de indicadores adelantados. Asi por ejemplo, a pesar de que las ventas a
Venezuela cayeron 71,9%, el crecimiento anual de las exportaciones entre enero y julio
respecto al mismo periodo de 2009 fue de 21,2%. En ese mismo lapso la produccion
industrial aumenté 4,9% y el comercio minorista 10,4%, impulsado por la venta de
vehiculos, muebles, equipos de oficina y electrodomésticos. En cuanto al sector de la
construccién, el area licenciada de vivienda presentd un aumento de 26% frente al mismo
periodo del afio anterior.

Consistente con ello, el mismo sondeo revela que para el aflo completo el mercado
proyecta en promedio un crecimiento de 4,9%, con estimaciones que alcanzan hasta
6,3% (Cuadro 2). Sorprendido quedd mas de uno cuando el 23 de septiembre el DANE
reveld que el crecimiento anual del segundo trimestre habia sido 4,5% anual, casi un punto
porcentual por debajo del consenso del mercado. En Fedesarrollo consideramos que si
bien en lo corrido del afio la economia se ha desempefiado mucho mas favorablemente
de lo previsto a principios del mismo!, la fortaleza de la recuperaciéon se podria estar
sobredimensionando. Aungue la economia registra un ritmo de recuperacion estable, a
la luz de los Ultimos datos publicados por el DANE no hay motivos para pensar que el
crecimiento para 2010 vaya a ser superior al observado durante los dos primeros trimestres.

1 Asi por ejemplo, hasta principios de julio proyectdbamos para 2010 un crecimiento de 2,7%.
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Cuadro 1

PROYECCIONES DE CRECIMIENTO ANUAL

(% ANUAL)

Cuadro 2
PROYECCIONES DE CRECIMIENTO ECONOMICO
(% ANUAL)

Entidad 2010-11 2010 2011

Asobancaria 4,0 Fedesarrollo 4,0 4,6

Credit Suisse 43 Promedio Analistas 49 49

Anif 4.5 Rango de Proyecciones 4,0-6,3 3,0-6,5

Capital Economics 4.5

Fedesarrollo 4.6 Fuente: Reuters.

Econcept 4,7

Colpatria 4.8

Citibank 4,8

Afin 48 Por el lado de la demanda, en el segundo trimestre

Bbva Colombia 49 el consumo privado crecié 3,9% anual, lo que muestra

Banco Popular 4.9 ) )

Banco Central 49 algo méas de dinamismo de la demanda de los hogares,

Corficolombiana 50 si se tiene en cuenta que en el primero el aumento habia

Grupo Helm 50 sido de 3,4%. Este comportamiento es consistente con

Barclays Ca,p'tal 50 los resultados de la Encuesta de Opinion al Consumidor

Bancolombia 51

Banco Santander 51 de Fedesarrollo, que desde junio se ubica en niveles

Deutshe Bank 5,2 similares a los observados antes del estallido de la crisis

Correval 53 financiera internacional. Las bajas tasas de interés y de

Banco De Bogota 55 . L, L, . .

Profesionales De Bolsa 55 inflacion y la apreciacion cambiaria explican la fortaleza

Interbolsa 5,5 del consumo de los hogares, incluso en un ambiente en

Goldman Sachs 55 gue aun no se recupera el mercado laboral. EI consumo

ACast Inc. 55 del gobierno continuaba siendo dindmico; aument6 5,9%

Grupo Bolivar 5,6

Corredores Asociados 57 anual en 2010-1l, tras un crecimiento de 6,8% en el

Alianza Valores 58 primer trimestre, lo cual sugiere que por lo menos esta

Bolsa Y Renta 6,0 parte del impulso fiscal no habfa sido retirada con la ce-

Coopcentral 6,0 , . ) ) . .,
leridad que anunciaba el anterior gobierno. La inversion,

Asesores En Valores 6,1

Proyectar Valores 6,2 medida como la formacion bruta de capital fijo, crecio

Ultrabursatiles 6,5 3,4% anual, siguiendo la misma dindmica del trimestre

Acciones Y Valores 6.7 anterior cuando se ubicé en 3,3%. Por el lado de la de-

Bulltick Capital Markets 7,0 . .

Nomura Securities 70 manda externa, las exportaciones crecieron 1,5%, tras

Skandia 7.5 una caida de 10,3% en el primer trimestre. Por su parte,

Promedio 5,4

Fuente: Reuters
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las importaciones aumentaron 18,8%, lo que hace que
en neto el sector externo le reste impulso a la demanda
agregada y al crecimiento.



Por el lado de oferta, la explotaciéon de minas y canteras
continlia siendo el sector méas dinamico; crecié 14,9%
anual en 2010-Il tras un aumento de 13,6% en el primer tri-
mestre. Lo siguen la industria (8,4%) y el comercio (5,4%),
ambos con un crecimiento superior al del PIB total. Por su
lado, la agricultura registrd una expansion anual de 1,1%
después de haberse contraido 1,3% en el primer trimestre
y la construccion decrecié 5,6% frente a un aumento de
11,9% en 2010-1. El pobre desempefio de la construccion
durante el segundo trimestre fue, sin duda, el resultado
mas inesperado para todos los analistas. Mientras que la
desaceleracion en el ritmo de crecimiento del sub-sector
obras civiles, el cual pasé de crecer 37,2% en el primer tri-
mestre a expandirse 6,2% en el segundo, esta en linea con
el marchitamiento del impulso proveniente de la politica
fiscal contra-ciclica, la profundizacién de la desaceleracion
en las edificaciones (de —3,6% en el primer trimestre a
-16,1% en el segundo) es verdaderamente sorprendente.
Una posible explicacion esta relacionada al hecho de que
dentro de las edificaciones las méas dinamicas, en gran
medida resultado de la politica de subsidio a la tasa de
interés para compra de vivienda de interés social, son las
que, unitariamente, aportan el menor valor agregado en
términos de las cuentas nacionales.

;Qué esperar para lo que resta del afio?
En Fedesarrollo consideramos que no hay motivos para

pensar que en el afio completo la economia se expanda a
una tasa superior a la observada durante los dos primeros

trimestres. Desde hace varios meses pronosticamos para
2010 un crecimiento de 4%, dentro de unrango de 2,4 a
5,0%. Si bien los resultados de los dos primeros trimestres
y la evolucion reciente de diversas variables, incluidas
nuestras propias encuestas, sefialan claramente que se ha
disipado por completo la eventualidad de que se materiali-
ce el escenario bajo, tampoco es evidente que haya sefiales
claras de que se vaya a dar el escenario alto ni, mucho
menos, que dicho escenario deba ser corregido al alza.

El consumo de los hogares seguira impulsado por las
bajas tasas de interés y la revaluacion, hecho reflejado en
los resultados de la EOC en cuanto a la disposicion de los
hogares a comprar vivienda y vehiculos (38,4% y 23,4%
respectivamente en agosto), pero seguira recibiendo el
efecto negativo del timido avance del mercado laboral.
Aunque las exportaciones seguiran aumentando, mas
por el incremento del precio de bienes basicos que por
un aumento en la demanda de los socios comerciales,
el aumento sera timido e insuficiente para compensar
el efecto negativo del incremento de las importaciones
sobre el PIB total. Por ultimo, la formacién bruta de
capital fijo no deberia presentar una dinamica muy favo-
rable en lo que resta del afio. Como lo muestra nuestra
Encuesta de Opinién Empresarial, a mayo de este afio la
utilizacion de capacidad instalada se ubicaba en 67%,
por debajo del promedio histérico de 71%. Valga decir,
la dindmica de la demanda agregada aun no exige un
aumento en la capacidad de produccion y, por lo tanto,
de la inversion.

TeNDENCIA EcoNomicA




Repartir la mermelada sobre toda la tostada:
dificil pero necesario

Reflexiones sobre el proyecto de acto Legislativo
gue reforma el régimen de regalias

El gobierno presentd al Congreso un proyecto de Acto
Legislativo que introduce cambios al Sistema de Regalias.
La reforma persigue varios objetivos: estabilidad macroeco-
némica a través de un manejo contra ciclico de las rega-
lias; equidad en su distribucién; manejo eficiente de los
mismos para promover la competitividad; y buen gobierno
en su administracion. Para ello, se promueven cambios a
la Constitucién de manera de ampliar la definicién de las
regiones beneficiarias y determinar los lineamientos para
la distribucion de recursos entre éstas. Una iniciativa de
ese tenor no es de facil transito en el Congreso y si bien
ya recibio aprobacion en el primero de los ocho debates
que requiere, la propuesta del gobierno fue modificada y
es de esperar que en los debates que restan se sucedan
cambios adicionales. Fedesarrollo considera que el pro-
yecto de Acto Legislativo esta bien orientado y es urgente,
haya o no auge petrolero, ya que el sistema actual ha
probado ser deficiente y requiere cambios de fondo. Por
no mencionar que el pals debe preparase para darle un
adecuado manejo a los recursos que genere un eventual
auge minero-energético.

! C-567 de 1995.

Aspectos generales del sistema actual

De acuerdo con la Constitucién, el Estado es el duefio
del subsuelo y las regalias constituyen una contrapresta-
cién econémica, a su favor, que pagan las empresas que
explotan los recursos naturales no renovables. La Carta
reconoce como beneficiarias de las regalias directas a
las entidades territoriales en las cuales se explotan y a los
puertos maritimos o fluviales por donde se transportan los
recursos. Las regalias indirectas se acumulan en el Fondo
Nacional de Regalias (FNR) y se orientan a proyectos de
inversion regionales en sectores especificos (promocion de
la mineria, preservacion del medio ambiente y proyectos
de inversion identificados como prioritarios en los planes
de desarrollo territoriales). Como lo ha corroborado la Corte
Constitucional, las regalias son rentas del Estado y las en-
tidades territoriales tan solo tienen un derecho a participar
de las mismas en los términos que lo indique la ley.

La Ley 141 de 1994 sefald las reglas para la liquidacion,
distribucién y uso de las regalias?. Previé que mientras las
entidades territoriales no alcancen determinados niveles
de coberturas en salud, educacion, agua potable, alcanta-
rillado y en materia de mortalidad infantil, el departamento
receptor debe destinar por lo menos el 60% de los recursos
de regalias directas y el municipio receptor por lo menos
el 75% de las mismas, a cumplir con estas metas. Cerca

2 Asi mismo, estableci6 las condiciones de operacion y funcionamiento del FNR y delegd su direccién y administracion en el DNP. Esta ley también
cred la Comisién Nacional de Regalias como instancia de control y vigilancia; al ser liquidada en 2006, transfirié sus funciones a la Direccion

de Regalias del DNP.
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de 30% de los recursos en el caso de los departamentos
y 15% en el caso de los municipios se pueden destinar a
proyectos de inversién identificados como prioritarios en
los planes de desarrollo territoriales. Los municipios que
certifican el alcance de las coberturas pueden destinar a
proyectos de inversion estratégicos el 90% de los recursos
provenientes de las regalias directas. Por dltimo, la Ley
863 de 2003 dispuso la destinacion del 50% de recursos
del FNR y el 5% de las regalias directas para el Fondo de
Pensiones Territoriales, FONPET3.

Durante 1994-2009 las regalias sumaron $42,2 billones
de 2009. Las regiones productoras y portuarias recibie-
ron regalias directas por $33.3 billones y el FNR $8.9
billones. Las regalias directas pasaron de un promedio
de 0,3% del PIB entre 1994 y 1999 a 0,7 % entre 2000 y
2009 (Gréfico 1). En relacion con el PIB minero, pasaron
de 6% en 1994 a 12% en 2009. Para el periodo 1994-
2009, en promedio 85% de las regalias se generaron en

Gréfico 1
REGALIAS DIRECTAS
(% DEL PIB)
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Fuente: Célculos con base en DNP-MHCP.

ACTUALIDAD

la explotacion de hidrocarburos, 10% en carbény 5% en
niquel y otros minerales (Gréfico 2). El carbon ha ganado
participacion en la generacion de regalias, pasando de
representar poco mas de cero en 1994 a 24% en 2009;
en el mismo periodo la participacion de hidrocarburos
descendi6 de 90% a 72%.

Gréfico 2
COMPOSICION DE LAS REGALIAS DIRECTAS
POR TIPO DE RECURSO
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Fuente: Célculos con base en DNP-MHCP.

Durante el periodo 1994-2009 los departamentos
recibieron en promedio el 61% de las regalias directas,
los municipios el 38% vy las corporaciones autbnomas
regionales el 1,6% (Gréafico 3). La participacion de los
departamentos se redujo de 72,4% a 57,7% entre 1994 y
2009, mientras que la de los municipios aumenté de 27,6%
a 39,2%. En 2009 los departamentos recibieron $2,2
billones por concepto de regalias directas, los municipios
$1,5 billones y las corporaciones autébnomas regionales
$117 mil millones.

3 Antes de la Ley 100 de 1993, las entidades territoriales pagaban las pensiones de los empleados publicos directamente o a través de Cajas o
Entidades de Prevision las cuales fueron liquidadas y sustituidas por los Fondos Territoriales de Pensiones. Con el fin de asistir a las entidades
territoriales con los calculos de los pasivos pensionales y con la conformacion de reservas para el cumplimiento de las obligaciones, con la Ley
549 de 1999 se creb el Fonpet como un sistema de ahorro obligatorio. EI Fonpet es administrado por el Ministerio de Hacienda y supervisado

por la Superintendencia Financiera.
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Grafico 3
COMPOSICION DE LAS REGALIAS DIRECTAS
POR TIPO DE RECEPTOR
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Fuente: Célculos con base en DNP-MHCP.

De acuerdo con proyecciones del Gobierno*, a precios
constantes de 2009, entre 2010y 2020 el monto anual de
regalias podria ser de $8,3 billones y acumularian méas de
$92 billones entre 2010y 2020, poco mas de lo acumulado
en los Ultimos 17 afios (Grafico 4). Evidentemente, no son
pocos los recursos que estan en discusion, y bien vale la
pena destacar algunas falencias del sistema vigente.

En primer lugar, el esquema es altamente inequitativo.
Durante 1994-2009 el 80% de las regalias directas se
concentré en 8 departamentos (de 32) y en 162 municipios
(de 1102) y ha beneficiado apenas al 17% de los colom-
bianos (Gréafico b). Al interior de las regiones productorasy
portuarias, que han sido las mas beneficiadas, también hay
gran disparidad. Asi por ejemplo, en 2009 en el principal
departamento receptor (Casanare) las regalias per capita
alcanzaron $2,17 millones mientras en el segundo gran
receptor de regalias (Meta) la cifra representa apenas el
26% de la del primero.

En segundo lugar, no ha generado los resultados es-
perados en términos de mejorar las condiciones de vida

4 Exposicion de Motivos del Acto Legislativo.
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Grafico 4
PROYECCION REGALIAS TOTALES
(MILLONES DE PESOS DE 2009)
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Fuente: Célculos con base en DNP-MHCP.

Gréfico 5
CONCENTRACION DE LAS REGALIAS VS. DISTRIBUCION
DE LA POBLACION

= Participacion acumulada regalias (1994-2009)
=~ Participacion acumulada poblacion (2009)
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Fuente: Célculos con base en DNP-MHCP.

de los habitantes de las zonas beneficiadas. Uno de los
argumentos que esgrimen quienes estan en contra del
proyecto de acto legislativo es que las regiones receptoras
tienen elevados indicadores de pobreza y que, por tanto,
deben seguir recibiendo, como minimo, los recursos que
hasta ahora las beneficiaban. En nuestra opinion, este



mismo hecho se convierte en un argumento de mucha
fuerza en contra del actual sistema ya que desde 1994
estas regiones vienen beneficiandose de las regalias y los
avances logrados en materia social son muy pobres. Esto
sugiere que el sistema no estd generando los incentivos
para que los recursos se utilicen de manera eficiente en
promover el desarrollo regional. De hecho, en las regiones
mas beneficiadas no es donde se ha producido la mayor
reduccion de la pobreza. Ninguna de las 180° entidades
territoriales beneficiadas ha podido certificarse en todas
las coberturas exigidas (Grafico 6). Los mayores logros se
dan en afiliaciéon a salud, donde las regalias representan
apenas el 19,6% de las fuentes para el aseguramiento de
la poblacién pobre, con el 80,4% aportado por el Sistema
General de Participaciones.

Grafico 6
NUMERO DE ENTIDADES CERTIFICADAS POR SECTOR
DENTRO DEL GRUPO DE LAS 180 MAS BENEFICIADAS
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Fuente: DNP-MHCP.

En tercer lugar, se han identificado numerosas irregu-
laridades en el manejo de las regalias. Entre 2005y 2010
se detectaron un poco menos de 22.000 anomalias, rela-
cionadas en buena medida con fallas en los procesos de
contratacion, con la documentacion presentada y con la
formulaciéon de los proyectos. Por su parte, el FNR, cuyos

ingresos anuales equivalen a cerca de 0,1% del PIB, ha
tenido un impacto muy bajo en la aplicaciéon de recursos a
proyectos de desarrollo regional y ha mostrado reducidos
niveles eficiencia en el estudio, aprobacion y ejecucion de
los mismos. Por la normatividad existente y el mecanismo
de “cajones”, que no es mas que la definicion, a través
de ley, de numerosas destinaciones especificas, el FNR
esta seriamente limitado en la asignacion de los recursos
y no ha podido jugar su papel redistribuidor ni empren-
der proyectos de gran envergadura, con impacto a nivel
regional y nacional. Adicionalmente, en la medida que la
labor de control y vigilancia de las regalias se le entregd
al DNP, esta entidad, que deberia estar dedicada a la
planeacion de la inversion de los recursos publicos, ha
privilegiado la otra labor, en la que tampoco ha mostrado
resultados particularmente sobresalientes ya que no fue
ideada para ello.

La propuesta del Gobierno

El Gobierno ha presentado la primera parte de la Re-
forma al Sistema de Regalias, que consiste en modificar
los articulos 360 y 361 de la Constitucion de manera de
establecer quiénes serian en adelante los beneficiarios
de las mismas y los mecanismos a través de los cuales se
distribuiran entre los beneficiarios. La propuesta de Acto
Legislativo establece los principios y lineamientos gene-
rales; el detalle de la nueva distribucion sera presentado
posteriormente a través de una o varias leyes.

En la propuesta hay un cambio fundamental en la
definicién de los beneficiarios. El Estado mantiene la
titularidad de las regalias, pero éstas beneficiaran no solo
a las regiones productoras y portuarias, sino a todos los
colombianos. Para ello se crean diferentes fondos que se
nutrirdn de los recursos de las regalias y tendran distintos
propositos. Una vez descontados los recursos que deben

5 En 2009, 162 municipios y 18 departamentos recibieron el 99% de los recursos.
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destinarse al Fonpet, las regalias se distribuiran entre i)
las entidades territoriales productoras o portuarias; ii) el
Fondo de Ahorro de Estabilizacion Regional; iii) el Fondo
de Competitividad Regional, compuesto por el Fondo de
Compensacion Regional y el Fondo de Desarrollo Regional,
y administrado por el Gobierno Nacional; y iv) la inversion
en ciencia, tecnologia e innovacion, propoésito al cual se
orientara 10% del gasto total (es decir, de la diferencia
entre el monto total de regalias y los recursos destinados
al Fonpet y al Fondo de Ahorro y Estabilizacion), siendo
éste el Unico porcentaje especifico que aparece en la
propuesta y que responde a un compromiso de campafia
del Gobierno.

El Fondo de Ahorroy Estabilizacion Regional, que sera
administrado por el Banco de la Republica, es el compo-
nente contra ciclico del esquema. Ahorrara en las fases
de auge y desahorrara en las de declive. Por su parte,
los recursos del Fondo de Competitividad se orientaran a
proyectos de desarrollo regional de todas las regiones a
través del Fondo de Desarrollo Regional y a proyectos de

inversion en las regiones mas pobres a través del Fondo de
Compensacion Regional. Este ultimo tendra una duracion
de 20 aflos y el porcentaje de recursos que se destinan a
las entidades territoriales productoras o portuarias se ira
reduciendo, pero no desaparecera del todo.

Aungue no es explicito en el proyecto de Acto Legis-
lativo, el Gobierno ha hablado de las regiones como las
unidades sobre las cuales se concebiran los proyectos de
desarrollo regional. Seran los Gobernadores y Alcaldes,
con la asistencia del Gobierno Nacional, quienes decidiran
sobre la asignacion de los recursos. En la conformacion
de regiones se identifica la relacion entre el Proyecto de
Acto Legislativo de Regalias y el Proyecto de Ley de Or-
denamiento Territorial (LOT). En este Gltimo se establece
que el Gobierno promovera la conformacion de Regiones
Administrativas y de Planificacion Regional. De la lectura
del proyecto de ley y conforme a lo establecido en la
Constitucion, la conformacién de estas regiones se dara
por iniciativa y por el acuerdo entre dos 0 méas entidades
territoriales con el fin de prestar conjuntamente servicios

’—[Sistema General de Regall'asji

Ahorro Regall
Pensional I?lg? 1as
Territorial etas
Gastos Regalias Fondo de Ahorro y
J J Regionales Estalilizacién - BR
Ciencia, tecnologia e Receptores Fondo de
i innovacion (10% de ! (marchitdndose) Competitividad
i Regalfas por Region) """"""""""""""""""""""""""" Regional
[ Sostenibilidad, estabilidad macro y equidad inter-generacional Fondo de Fondo de
] Competitividad i Compensacion Desarrollo
] Equidad socia - Regional (20 afios) Regional

[ Equidad regional
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publicos, funciones administrativas y planificar y ejecutar
conjuntamente programas de interés regional. Asi mis-
mo, el Proyecto de LOT crea el Fondo de Compensacion
Regional, el cual se nutrira con parte de las regalias. El
Acto Legislativo de Regalias retoma este fondo pero limita
el uso de los recursos para el desarrollo de programas
y proyectos para las regiones mas pobres, incluyendo
algunas éareas fronterizas.

El proyecto de reforma a las regalias fue aprobado en
primer debate. El esquema presentado atras se ha modi-
ficado ligeramente, pero sus principales lineamientos se
mantienen. En la respectiva ponencia y en el texto aproba-
do se denota una inclinacién a ir incluyendo porcentajes
especificos adicionales. En particular, ademas del 10% del
valor de las regalias que debe destinarse a ciencia y tecno-
logia, se establecen los siguientes: i) 10% de las regalias se
destinara al Fonpet y i) los recursos del Fondo de Inversion
Regional (la suma de los fondos de Competitividad, de
Ciencia y Tecnologia y el de los recursos a las regiones
productoras) creceran en la mitad de lo que crezcan las
regalias totales. Adicionalmente, en el texto aprobado se
excluye al Gobierno Nacional de la administracion del
Fondo de Competitividad y se determina que en los fondos
regionales se estableceran 6rganos colegiados en donde
la representacion de los departamentos y municipios sera
mayor a la del Gobierno Nacional.

La opinion de Fedesarrollo

El principal objetivo del proyecto de Acto Legislativo
de Regalias y del Proyecto de Ley de Regla Fiscal que se
viene discutiendo desde hace tres meses es garantizar un
manejo eficiente de los recursos provenientes del sector
minero-energético, los cuales se prevé creceran de manera
importante en los proximos 10 afios. Esto es de la mayor
relevancia no solo en virtud a las expectativas sobre un
eventual auge del sector minero-energético, sino también
porque para el caso de este sector la experiencia con el

manejo de bonanzas no ha sido buena. Estos proyectos
responden a esa preocupacion, particularmente en tres
aspectos: i) estabilidad macroeconémica; ii) equidad en
la distribucion, entre regiones y entre generaciones; iii)
inversion eficiente de los recursos excedentarios en funcién
de las prioridades de desarrollo del pais.

Lo primero que vale la pena sefialar es que, haya o
no haya auge minero-energético, Fedesarrollo considera
que ambos proyectos son necesarios tanto desde el punto
de vista macroeconémico como de asignacion eficiente
del gasto publico. En el caso particular de las regalias, el
actual esquema ha fallado en los tres aspectos comenta-
dos atras: no ha sido concebido como un mecanismo de
estabilizacion del ciclo econémico regional; la distribucion
de recursos refleja una altisima inequidad; y los recursos
se han asignado de manera atomizada y en su distribucion
ha estado ausente una visién amplia de regién y de pais.

Deben distinguirse varios niveles en la discusion de
esta reforma. En primer lugar, el acto legislativo constitu-
ye tan solo la columna vertebral del nuevo sistema y se
limita a definir dos elementos claves: quiénes seran los
beneficiarios y, en lineas muy generales, como se van a
distribuir los recursos entre diferentes fondos. Sera en la
ley en donde se estableceran en detalle los porcentajes
de distribucién de los recursos entre los fondos, y en cada
fondo las regiones que lo componen y sus diferentes usos.
Por ultimo, definird en detalle la institucionalidad del sis-
tema. Es decir, después de la discusion del cambio a la
Constitucion viene el gran reto de reformular la Ley 141,
en donde deben corregirse todos los defectos que la han
caracterizado.

Los elementos del Acto Legislativo
La redefinicion de los beneficiarios de los recursos de

las regalias, ampliando el esquema para distribuirlos con
criterios de equidad entre todas las regiones del pais,
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es acertada. El desequilibrio entre regiones productoras
y portuarias y las restantes, la inequidad al interior del
primer grupo de entidades y la imposibilidad del FNR
para actuar como mecanismo redistributivo, corroboran
la necesidad de eliminar la diferenciacién entre regalias
directas e indirectas.

En Fedesarrollo hemos insistido en la necesidad de
adoptar una regla cuantitativa que propenda por un
comportamiento contra ciclico de la politica fiscal a nivel
central. También consideramos de la mayor importancia
este elemento estabilizador en el caso de las finanzas re-
gionales. Si bien en el nivel regional existen mecanismos
que buscan garantizar la sostenibilidad financiera (topes
al crecimiento del gasto y limites al endeudamiento), en el
caso de las regalias, un ingreso sujeto a ciclos marcados,
no existe el elemento contra ciclico para su manejo. En
este sentido, el Fondo de Ahorro y Estabilizacién Regional
contemplado en el proyecto no solo constituye un me-
canismo estabilizador del ciclo econdémico regional sino
también un elemento complementario a la regla fiscal a
nivel del Gobierno Central. Claro estéd, es importante una
adecuada coordinacién en el disefio de la regla fiscal en
lo concerniente al componente ciclico del petréleo y el
disefio del Fondo de Ahorro y Estabilizacion Regional®.

Sobre la destinacion de recursos a ciencia y tecnologia
hay dos elementos que llaman la atencién. No cabe duda
gue Colombia muestra un rezago importante en materia de
innovacioén tecnolégica y que en el mundo este sector es

jalonado por recursos publicos. Pero fijar explicitamente
en la Constitucion un porcentaje del 10% del gasto de
regalias para este fin puede convertirse en un obstaculo.
Desafortunadamente, como lo muestra la ponencia para
primer debate y lo finalmente aprobado, en futuros debates
podria aumentar el nimero de porcentajes explicitos, lo
gue en nuestra opinién seria altamente inconveniente. El
pals ya cuenta con suficiente evidencia de lo nocivo que es
fijar porcentajes no en las leyes, sino en la propia Constitu-
cion. De otra parte, el porcentaje del 10% para inversion
en programas regionales de ciencia y tecnologia equivale a
un monto entre $400 y $600 mm al afio, lo que significaria
mas que duplicar el presupuesto de Colciencias’. La pre-
gunta obvia es quién va a planear y ejecutar ese gasto. Al
respecto, vale la pena anotar que la descentralizacion del
sistema de ciencia y tecnologia es reciente e incipiente. Un
estudio de Fedesarrollo® para Antioquia y Valle, donde la
actividad en investigacion y desarrollo es mas dinamica que
en otras regiones, muestra que, a pesar de los esfuerzos
realizados, el impacto todavia es reducido. Es crucial que
el Gobierno vaya definiendo los usos especificos de estos
recursos y fortaleciendo la institucionalidad a nivel regional
para lograr una administracion eficiente de los mismos y
un avance real en la materia.

En opinién de Fedesarrollo, no se necesita el Fondo
de Compensacién para destinar parte de los recursos de
regalias a las regiones mas pobres. En Colombia ya existen
mecanismos de asignacion regional en funcion, entre otras,
de la pobreza, cuyos recursos se orientan a incrementar

& Enlaedicién 99 de Tendencia Econémica del pasado mes de julio sefialamos algunos reparos a la metodologia propuesta por el anterior gobierno
(en el documento sobre Regla Fiscal) para calcular los ingresos publicos estructurales y transitorios por concepto de petréleo. En nuestra opinion,
es mas apropiado utilizar como referencia el promedio mévil de ingresos durante un determinado nimero de afios que arbitrariamente suponer

que la referencia sea el ingreso del afio 2011.

7 Para el afio 2010, Colciencias manejoé un presupuesto cercano a los $230mm.

8 Arbeldaez, M.A. y M. Parra (2010), “Sistemas Regionales de Innovacién en América Latina: estudio de caso para Colombia”, BID, documento

debate, IDP-DP-109.
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la cobertura y calidad de los servicios de salud, educa-
cién y agua y saneamiento béasico. Tal es el caso del SGP.
Ademas, existen a nivel nacional diversos mecanismos de
subsidios para la poblacién pobre. Puesto que entendemos
que a este aspecto hay un compromiso politico dificil de
evadir, la propuesta en el Acto Legislativo de que el Fondo
tenga una vida de 20 afios es una solucién razonable. En
cualquier caso, el Gobierno debera asegurarse de que los
recursos se dediquen a proyectos de inversion en sectores
diferentes a los del SGP.

Por Gltimo, el punto més complejo desde el punto de
vista de la discusion politica es, sin duda, la reduccion
del porcentaje de recursos para las regiones productoras
y portuarias. Se han escuchado voces en el Congreso
que proponen que se mantenga, en términos reales, lo
que hoy reciben estas entidades territoriales y que se
distribuya dentro del resto de regiones el incremental,
que sera significativo si se da el auge previsto para el
sector minero-energético. De otra parte, si se supone un
escenario extremo, en el que no hay tal auge, el sistema
resultante seria similar al que existe hoy en dia, en donde
hay gran inequidad en la distribucion de recursos. Pare-
ciera entonces que no hay solucion distinta a afectar la
proporcién de recursos que se dirigen hacia las regiones
productoras y portuarias. No debe perderse de vista que
estas regiones también pueden aplicar a los recursos del
Fondo de Desarrollo Regional.

Los retos posteriores: las definiciones de ley

Aunque infortunadamente habréa tendencia a involucrar
porcentajes especificos en la Constitucion, seré la ley la
que defina el detalle de los porcentajes, criterios e insti-
tucionalidad en la asignacion de recursos entre fondos y

regiones. Este seréa otro reto mayusculo. Adelantandonos
al tema, ademas de los porcentajes y criterios de distri-
bucién de los recursos, el tema mas importante es el de
la institucionalidad que rodeara el nuevo esquema. Esto
exige esfuerzos tanto a nivel regional como a nivel central.
Al respecto, el DNP debe jugar un papel fundamental ya
que seré la entidad encargada de acompafiar y asesorar
a las regiones en la identificacion de prioridades y en la
formulacién de proyectos. Ademas de la capacitacion que
pueda dar a los gobiernos locales, se requiere de su asis-
tencia en la implementacion de un sistema de planeacion
por resultados en la asignacion de recursos de manera de
asegurar que éstos se orienten a los programas con mayor
impacto. Esto no sera tarea facil; de hecho, en la actuali-
dad, para el nivel central, el sistema que ha implantado el
DNP para hacer seguimiento y evaluacion en la aplicacion
de recursos publicos no ha dado los resultados esperados.
Otro punto de gran relevancia es remover del DNP la labor
de vigilancia de las regalias. Si contintan alli las labores de
planeacion y las de control y vigilancia, es probable que
la entidad termine, como ya ha sucedido, dedicandose a
la segunda funcién, desatendiendo la primera, que es la
principal.

El Proyecto de Regalias y el de Ordenamiento Territorial

Paralelamente, y relacionado con el Acto Legislativo de
Regalias, el Gobierno present6 el proyecto de ley organica
de ordenamiento territorial (LOT)?. Hay dos elementos que
interrelacionan esta iniciativa y la de regalias. El primero es
la creacion de Regiones Administrativas y de Planificacion,
con base en la union de dos 0 mas entidades territoriales
teniendo en cuenta las caracteristicas comunes (geogra-
ficas, culturales y econémicas) que se identifiquen entre
éstas. Como ya se menciond, el concepto de regiones

9 Con este ya son cerca de una veintena los proyectos de ordenamiento territorial presentados al Congreso en desarrollo de la Constituciéon de

1991.
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también constituye la unidad base para la asignacion de
los recursos de regalias a proyectos de inversion. En se-
gundo lugar, la iniciativa de ordenamiento territorial crea
el Fondo de Compensacion Territorial que recibira parte
de las regalias y los asignaréa a proyectos de desarrollo en
las regiones mas pobres.

El Proyecto de LOT establece la posibilidad de que, por
acuerdo entre dos 0 méas entidades territoriales, lldmese
departamentos 0 municipios, se creen las Regiones Admi-
nistrativas y de Planificacion Regional. Bajo este entendido,
se podrian crear numerosas regiones y los criterios pueden
diferir entre una y otra iniciativa de regionalizacion. La
pregunta seria entonces, cuando y cuantas regiones se van
a crear y como ira evolucionando el sistema de regalias
para ir redistribuyendo los recursos entre regiones. Es facil
imaginar cémo ello dificultaria la operatividad del nuevo
esquema de distribucién de regalias. Surge entonces la
incognita de si las regiones en las que estan pensando el
Ministro de Hacienda y el Director de Planeacion en la
reforma a las regalias son las mismas que ha imaginado el
Ministro del Interior en la LOT. El Gobierno eventualmente
tendra que definir prioridades y dejar desvanecer alguna
de las dos concepciones de regiones.

La discusion politica
Hace pocos dias el proyecto de reforma a las regalias

recibié aprobacion en primer debate en la Comision Prime-
ra del Senado. Este es un resultado positivo, pero no cabe
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duda que las dificultades irdn aumentando a medida que
el proyecto supere sucesivos debates. Resulta indispensa-
ble que el Gobierno exponga con claridad los argumentos
segln los cuales éste no es un retroceso en el proceso de
descentralizacion. Aqui hay dos puntos importantes. Pri-
mero, se debe demostrar claramente que el Gobierno solo
asistird y acompanfara, principalmente a través del DNP, a
las regiones en la identificacion de prioridades y proyectos
y en la formulacién de estos Ultimos, pero que la ejecucion
de los recursos se mantendra en cabeza de las entidades
territoriales. Por otra parte, el hecho de que la adminis-
tracion financiera de los recursos se haga a nivel nacional
puede, para algunos fondos, facilitar la operatividad del
nuevo sistema. Hay ejemplos que han resultado positivos,
como es el caso del FAEP, administrado por el Banco de
la Republica. Es claro que el banco central no ha tenido
injerencia alguna en las decisiones sobre ahorro-desahorro
(lo cual se define por ley) y la aplicacion de los recursos
a los diferentes objetivos regionales. El hecho de que el
proyecto excluya las regalias del Presupuesto General de
la Nacion debe dar tranquilidad a las regiones de que el
Gobierno no decidira sobre como gastar las regalias.

En segundo lugar, hasta ahora se han oido las voces
de quienes se veran mas afectados por la iniciativa: las
regiones productoras y portuarias. Muy probablemente
esta voz se ird haciendo mas fuerte, pero confiamos en
que la discusion se ira balanceando a medida que el resto
de las entidades regionales comprendan que éste es un
proyecto que las podria beneficiar de manera significativa.
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PROYECCIONES PIB COLOMBIA
(CRECIMIENTO REAL ANUAL, %)
Proyeccion PIB (%)
Institucion 2010 2011
Fedesarrollo 4,0 4,6
Consensus (promedio) 41 4.4
Mas alto 53 5,0
Mas bajo 2,7 3,2

Fuente: Latinamerican Consensus Forecast.
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