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Una mirada a la reforma del Sistema General
de Regalias

* El actual Sistema General de Regalias (SGR), que tiene como propdsito impulsar el
desarrollo de las regiones tanto productoras como no productoras, asi como generar ahorros
para el futuro, ha contribuido en los Ultimos afios a generar una considerable mejoria en
variables como el ingreso per céapita, el empleo, el acceso a la salud y la cobertura de
servicios publicos, favoreciendo asi la disminucion de la pobreza en los territorios del pais.

* No obstante, aln persisten problemas estructurales relacionados con la rigidez del gasto por
este concepto, asi como con la formulacion de los proyectos y su ejecucion y evaluacion, los
cuales han impedido que los recursos obtenidos por la explotacion de recursos naturales
contribuyan en mayor grado al crecimiento regional y generen incentivos a la explotacion
minera y de hidrocarburos.

* Estas problematicas motivaron la presentacion del proyecto de Acto Legislativo de reforma al
SGR que actualmente se encuentra en tramite, y que propone: (i) modificar la distribucion de
los recursos, incrementando los ingresos por asignaciones directas que perciben los
municipios y departamentos en cuyos territorios se explotan recursos naturales no renovables
y (ii) mejorar la ejecucién y calidad de la inversion.

* Sin embargo, una mayor concesion de recursos via asignaciones directas no garantiza per
sé una mejor orientacion de los recursos. Asimismo, no es claro qué mecanismos se
implementardn para hacer mas expedita la ejecucion de recursos. Finalmente, los
departamentos que reciben mas regalias y que, por ende, obtienen mayores ingresos, no son
los que tienen una mayor capacidad de ejecucién, aspecto que podria ir en detrimento de los
beneficios esperados en términos de eficiencia.

* Desde Asobancaria consideramos pertinente que el Gobierno contemple las consideraciones
planteadas sobre el actual proyecto, en aras de implementar una reforma que, ademas de
solventar las falencias estructurales del actual Sistema, incentive el crecimiento regional y
contribuya a los objetivos de crecimiento econémico del pais.
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Una mirada a la reforma del Sistema General
de Regalias

El buen manejo de la politica fiscal, que deriva en la sostenibilidad de las finanzas
publicas, es uno de los mas importantes determinantes tanto del crecimiento econémico
de largo plazo, como de la disminucion de las brechas sociales y la estabilidad
macroecondmica. En el contexto regional, Colombia se ha caracterizado por ser uno de
los paises mas responsables en lo que concierne al manejo del gasto publico, lo que le
ha valido el reconocimiento tanto de organismos multilaterales como el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el Banco Mundial, como de las agencias calificadoras de riesgo y
los inversionistas internacionales.

En efecto, la entrada en vigor en las Ultimas décadas de diversas politicas encaminadas
a incrementar el recaudo y controlar el gasto del Gobierno Nacional Central (GNC) y los
entes territoriales, ha permitido que el pais mantenga el grado de inversiéon desde 2011,
asi como el acceso a la Linea de Crédito Flexible del FMI, a la vez que ha dinamizado el
mercado de renta fija local al atraer a inversionistas extranjerost.

Hecha esta salvedad, debe reconocerse que el panorama fiscal alun esta lejos de
parecer despejado debido a mudltiples factores. En principio, una preocupacion
recurrente en este frente es la relativa a los ingresos tributarios. Entidades como la
OCDE han sefialado que el recaudo del consolidado publico, cercano a 18,8% a corte
de 2017, no solo estd por debajo del promedio de los paises que conforman dicho
organismo (34,2%), sino que su incremento por la via de una ampliacion de la base de
personas naturales y menores exenciones de bienes al IVA parece lejano debido a la
fuerte oposicion de diferentes sectores de la sociedad.

Por el lado del gasto publico, el gobierno present6 en el Marco Fiscal de Mediano Plazo
(MFMP) una serie de estrategias que atenuarian el crecimiento del consumo del
gobierno, como la sustitucién de pasivos de alto costo y una mejor focalizacion del gasto
social. No obstante, como lo estipula la Ley de Wagner, se espera que en los proximos
afios, conforme se incremente el ingreso per capita, también lo haga el consumo del
gobierno. Sobre este Ultimo aspecto debe sefialarse que las demandas de la poblacién
por mas y mejores hienes publicos, en especial de las clases medias, aumentaran,
generando asi considerables riesgos sobre la sostenibilidad fiscal y la gobernabilidad.

Este complejo panorama implica que, en primera instancia, la sociedad debe llegar a
consensos, pues es claro que las preferencias por un incremento del gasto deben ir

1La participacién de los extranjeros en la tenencia de TES pasé de 2,2% en 2010 a 25,4% a corte
de julio de 2019.
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acompafiadas por una mayor disposicion a pagar
impuestos y la busqueda de nuevas fuentes de ingresos.
Sumado a esto, resulta imperativo que se haga mas
eficiente, eficaz y equitativo al gasto, como bien lo sefiald
la Comisién del Gasto y la Inversién Publica?.

En esta linea, la Comision hizo hincapié en la necesidad
de que las entidades territoriales, y no solo el GNC, hagan
mayores esfuerzos tributarios y den un mejor uso a los
recursos provenientes del Sistema General de Regalias
(SGR). Si bien la Ley 1530 de 2012 avanzo en este frente,
aun prevalecen retos relacionados con el impacto
econdmico y social de las inversiones, asi como con el
funcionamiento y operacion del SGR.

Con el proposito de hacer frente a estos desafios,
actualmente cursa en el Congreso de la Republica el Acto
Legislativo No. 365 de 2019 que modificaria el SGR bajo
la premisa de que es necesario incentivar la explotacion
minero-energética y mejorar la ejecucion de los proyectos
en aras de incrementar el impacto econémico de estos
proyectos de inversion y, de esta manera, disminuir la
oposicion de las comunidades.

Esta Semana Econdémica muestra, en este contexto, la
evolucion de la institucionalidad que ha regido a las
regalias y sus asignaciones presupuestales, y expone los
problemas mas significativos que afectan la formulacion y
ejecucion de los proyectos del SGR. Finalmente, analiza el
proyecto de ley que reformaria el SGR, en términos de
alcance y conveniencia.

Marco institucional para el uso de las
Regalias (1919-2011)

La institucionalidad sobre el uso de las regalias, segun
sefialan Bonet, Perez y Ricciulli, se remonta a la
reglamentacion del estatuto® y a la expedicion de la Ley 20
de 1969, que dicté algunas disposiciones sobre la
explotacién de minas e hidrocarburos. Posteriormente, con
el Decreto 2655 de 1988, se establecio que el 20% de los
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contratos de explotacién corresponderia a regalias
directas. En cuanto a su distribucion, se determiné que el
60% de estas se asignaria a los departamentos y
municipios productores y el 40% a la Nacién®.

A partir de la constitucion de 1991, se modifico el
tratamiento de regalias mediante los articulos 360 y 361,
instituyendo el Régimen de Regalias (RR) y el Fondo
Nacional de Regalias (FNR) que financiaria la
conservacion del medioambiente y los proyectos
regionales de inversion prioritarios en los planes de
desarrollo territoriales.

En 1994, se dio tramite a la Ley 141 que, al dar
cumplimiento al mandato constitucional, dio origen a la
Comisién Nacional de Regalias (CNR) vy al
establecimiento de reglas para la distribucion de los
montos. Bajo este esquema, el 60% continué siendo
asignado a los departamentos y municipios productores,
mientras que el 40% restante se destind al FNR y a los
municipios portuarios fluviales y maritimos.
Modificaciones a la ley en la siguiente década llevaron a
que durante el periodo 1994-2009 los recursos asignados
para departamentos productores bordearan el 49%, para
municipios productores el 23%, municipios portuarios el
7% y para el FNR el 21%5. Adicionalmente, la Ley 863 de
2003 reglament6 una asignacion del 5% al Fondo
Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales
(FONPET) que saldria de los recursos del FNR.

Al respecto, distintas evaluaciones al Régimen de
Regalias (RR) hallaron falencias en la asignacién y
ejecucion de los recursos que se tradujeron en un uso
ineficiente de los mismos. En efecto, Benavides,
Carrasquilla, Link, Velasco y Zapata mencionaron que la
debilidad institucional en los territorios llevé a que las
regalias no tuvieran un efecto significativo sobre el
crecimiento econémico de las regiones ni aumentaran la
propension de los entes territoriales a invertir en
proyectos socialmente rentables’. En sentido similar,
Hernandez 'y Herrera encontraron que el RR

2Villar, L., Salazar, N., Bernal, R., Gonzélez, J. |., Henao, J. C., Junguito, R., & Uribe, J. D. (2018). Comision del Gasto y la Inversién

Publica. Fedesarrollo.

3Bonet-Mor6n, J., Pérez-Valbuena, G. J., & Ricciulli-Marin, D. (2018). ¢Hay pereza fiscal territorial en Colombia? Revista de Economia

del Rosario, 21(2), 247-307.

4 Exposicion de motivos al proyecto de Acto Legislativo 40 de 2019.

5 Otras reglamentaciones que contribuyeron en la reglamentacion de estas medidas fueron los decretos 145, 620 y 1747 de 1995; 450 de
1996; 1952 de 2004; 416 y 4192 de 2007; 4814 de 2008 y 851 de 2009, asi como las Leyes 756 de 2002 y 1283 de 2009.
6 Echeverry, J., Alonso, G., & Garcia, A. (2011). Por qué es necesaria la creacién de un Sistema General de Regalias. Notas Fiscales, 2,

2-46.
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presentaba deficiencias en la asignacion, laxitud fiscal y
desarticulacion con otros mecanismos de gasto publico®.

Por su parte, Perry y Olivera (2009) afirmaron que las
regalias pudieron tener un impacto positivo sobre el nivel
de desarrollo de los municipios que las recibieron, pero
negativo en el caso de los departamentos. Los autores
mencionan que en departamentos productores como
Arauca, Casanare y La Guajira las transferencias por
regalias generaron una escasa actividad econémica y la
captura de rentas y corrupcion, todas estas caracteristicas
de territorios abocados a la denominada maldiciéon de los
recursos.

Gallego, Maldonado y Truijillo® sostienen que en el periodo
anterior a 2011, las regalias no redujeron los indices de
pobreza en las regiones productoras ni incrementaron el
empleo formal y los ingresos de los hogares, de manera
que sus efectos positivos se circunscribieron a la mejoria
del acceso al servicio de salud, la ampliacion de la
cobertura de acueductos y a la disminucion del déficit de
vivienda.

La evidencia sobre las deficiencias del RR en materia de
eficiencia, transparencia y limitados impactos econémicos
sobre el bienestar de los habitantes de las regiones
productoras era contundente, lo cual llevé a que en 2011
se aprobara una reforma que dio origen a la
institucionalidad que actualmente rige el manejo de los
recursos de regalias.

Sistema General de Regalias (2012 - 2019)

Mediante el Acto Legislativo 05 de 2011 y la Ley 1530 de
2012 se reform6 el RR, estableciendo un presupuesto
bienal para la asignacion de los recursos bajo un marco
institucional particular que obedece a reglas vy
procedimientos diferentes a los que rigen el Presupuesto
General de la Nacion. En el marco de esta reforma se
cred el SGR, que pretendia impulsar el desarrollo de las
regiones tanto productoras como no productoras con
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criterios  diferenciales de pobreza, mejorar las
capacidades de gobernabilidad y competitividad de estas,
asi como generar ahorros para el futuro®.

Para dar cumplimiento a estos fines, se crearon los
siguientes fondos del SGR: (i) Compensacion Regional
(FCR), (ii) Desarrollo Regional (FDR), (iii) Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (FCTI) y (iv) Ahorro y
Estabilizacion (FAE). Los fondos regionales (FCR y FDR)
junto con las asignaciones directas tendrian el 50% del
total de regalias. De ese 50%, en un proceso escalonado,
las asignaciones directas llegaron al 20% a partir de 2015
y se reglamentaron para municipios en donde se realiza la
explotacién de recursos no renovables y en distritos
portuarios o fluviales. El restante 80% se asignd a los
fondos regionales. El FCR, cuya participacion seria del
60% de lo asignado a los fondos regionales, se disefié
con el objetivo de llevar recursos a las regiones en donde
no existia explotacion minera, pero que en su mayoria
presentaban altos niveles de Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI); para el FDR se destiné el 40% de los
fondos regionales, monto con el cual se buscaba financiar
la competitividad regional.

Del mismo modo, el FCTI seria utilizado para promover la
investigacion e innovaciéon en los entes territoriales y
recibiria el 10% del total del presupuesto de regalias; al
FONPET se le asignaron recursos en mayor cuantia que
en el RR, al pasar del 5% del total de regalias al 7%; y el
FAE, cuya asignacion podia alcanzar originalmente hasta
el 30% del total de los recursos del SGR, fue pensado
como una herramienta de ahorro que serviria para mitigar
la volatilidad propia de los ingresos de la explotacion de
los recursos?t.

Posteriormente, en 2017, con el Acto Legislativo 04, se
modificé lo dispuesto en 2012, al crearse una Asignacion
para la Paz, cuyos recursos ascienden al 7% del total y se
destinarian durante los veinte afios siguientes a la entrada
en vigor del acuerdo de paz.

El monto de los recursos que se distribuyen a partir de los
diferentes fondos bordea el 94,5%, por lo que el 5,5%

7Benavides, J., Carrasquilla, A., Zapata, J. G., Velasco, A., & Link, M. (2000). Impacto de las regalias en la inversién de las entidades

territoriales. Fedesarrollo, Bogota.

8 Hernandez, A., & Herrera, F. (2015). Evaluacion del Sistema General de Regalias. Cuadernos PNUD. Bogota: Programa de las

Naciones Unidas para el Desarrollo.

9 Gallego, J., Maldonado, S., & Truijillo, L. (2018). Blessing a curse? Institutional reform and resource booms in Colombia (No. 016225).

100Op cit. Hernandez, A., & Herrera, F. (2015).

11 Bonet, J., Guzman, K., Urrego, J., & Villa, J. (2014). Efectos del nuevo Sistema General de Regalias sobre el desempefio fiscal
municipal: un analisis dosis-respuesta. Documentos de Trabajo sobre economia regional, 203.
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Grafico 1. Distribucidon porcentual de los recursos del SGR 2019-2020

Distribucién del 94

DIStI’IbUCIOﬂ del 5,5%

Fuente: Bonet, et al. (2014) y Congreso de la Republical2.

restante se asigna a la fiscalizacion y cartografia (2%), al
funcionamiento del SGR (2%), al Sistema de Monitoreo,
Seguimiento, Control y Evaluacion (SMSCE) (1%) y a la
Corporacién del Rio Magdalena (0,5%). La actual
distribucion de los recursos del SGR se muestra en el
Grafico 1.

A la vez que la reforma dispuso que los recursos se
asignaran de una manera mas equitativa entre los entes
territoriales del pais, también estableci6 una nueva
normatividad para la distribucion y ejecucion de los
recursos. Al respecto, se determind que la formulacion de
dichos proyectos podria llevarse a cabo por personas
naturales o juridicas, fueran publicas o privadas. En dicha
fase, se define la necesidad del proyecto, Ila

caracterizacion de la poblacion objetivo y se establecen
los beneficios esperados??.

Después de cumplir la formulacion, los proyectos se
llevan ante las secretarias de planeacion de las entidades
territoriales y los Organos Colegiados de Administracion y
Decision (OCAD), quienes son los encargados de
evaluar, viabilizar, priorizar y aprobar las inversiones. En
primera instancia, las secretarias técnicas de los OCAD
verifican el cumplimiento de los requisitos generales y
sectoriales, para luego evaluar su viabilidad. Acto
seguido, los OCAD envian los proyectos a los Comités
Consultivos para que emitan su concepto, aun cuando
este no es vinculante. Luego, se remite el proyecto a los
ministerios o departamentos administrativos relacionados

12 proyecto de acto legislativo “Por el cual se modifica el articulo 361 de la Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones sobre el

régimen de regalias y compensaciones”.

13DNP. (2019). Guia orientadora para el fortalecimiento del autocontrol en la gestién de proyectos de inversion.

14 A 2019 existian 1.053 OCAD instalados a nivel nacional.
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con el fin de que estos adviertan los posibles riesgos que
enfrentaria la ejecucién del proyecto.

Una vez realizada esta revision, las secretarias técnicas
de los OCAD evaltan las diferentes propuestas y les
asignan puntajes, de tal forma que exista competencia
entre proyectos y se cree la necesidad de desarrollar
mejores capacidades técnicas en los entes territoriales!®.
Posteriormente, los tres miembros de los OCAD (nacional,
departamental y municipal’® ) votan positiva o
negativamente, haciéndose necesario dos votos
favorables para avalar la decision.

Luego de aprobarse el proyecto, el OCAD verifica que se
haya tramitado el certificado de cumplimiento de
requisitos, asi como las licencias y permisos necesarios. A
esta altura del proceso, se procede a designar al ejecutor
del proyecto y se inicia el seguimiento y verificacion de los
entregables por parte del Departamento Nacional de
Planeacion (DNP). Esta entidad, en caso de encontrar
inconsistencias, propondrd las acciones correctivas
pertinentes y reportara las irregularidades a los érganos
de control y a la Fiscalia General de la Nacion (FGN). El
ciclo de los proyectos del SGR sigue el curso que detalla
el Cuadro 1.

Cuadro 1. Ciclo de los proyectos del SGR

Etapa Actores involucrados
L. Cualquier persona natural o juridica, publica

Formulacion .

o0 privada
Presentacién  Secretaria de  planeacién  entidades
del proyecto territoriales

Secretaria técnica OCAD

Comité consultivo

Verificacion L

Consulta a Ministerio o departamento
administrativo

Secretaria técnica OCAD por votacion (Nivel

Viabilizacion L )
y Municipal, Departamental, Nacional)

aprobacidn OCAD Ciencia y tecnologia
Eesueion Ejecutan quienes son designados por los
! OCAD
Segmm|e_n'to NS
evaluacion
DNP
Control Organismos de control (Procuraduria y

Contraloria, entre otros)
FGN

Fuente: Proyecto de Acto Legislativo No. 365 de 2019.
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Avances y problemas del SGR

La reforma al SGR de 2012, al dispersar los recursos en
gran parte del territorio nacional, introducir la competencia
entre  proyectos y establecer mecanismos de
administracion, seguimiento y control administrativo,
generd efectos positivos y significativos sobre la calidad
de vida de los habitantes del pais, como lo mencionan .
Los autores afirman que gracias al cambio institucional en
el manejo de las regalias se vio una mejoria en el ingreso
per cépita, el empleo, el acceso a la salud y la cobertura
de servicios publicos en los entes territoriales, lo cual
favorecié a la disminucién de la pobreza.

Sin embargo, en la actualidad el SGR presenta problemas
estructurales que han impedido que los recursos
obtenidos por este concepto contribuyan en mayor grado
al crecimiento regional y generen mayores incentivos a la
explotacién minera y de hidrocarburos. Dentro de estos se
encuentran (i) las deficiencias en la formulacion, ejecucion
y evaluacion de los proyectos y (ii) el incumplimiento de
los requisitos legales.

En principio, al analizar el ciclo de desarrollo de los
proyectos, las cifras del SMSCE evidencian que las
mayores falencias se presentan en las etapas de
formulacion (61%), contratacion (58%), supervision y/o
interventoria (53%) y ejecucion (42%) (Grafico 2).

En lo que concierne a las falencias en formulacién, cabe
anotar que aun cuando el DNP ha implementado como
estrategia brindar capacitaciones con una periodicidad
trimestral a las secretarias técnicas de los OCAD vy, al
tiempo, les ofrece el acompafiamiento y asistencia técnica
requeridos para la aprobacién de sus proyectos, estos
6rganos aln presentan debilidades técnicas y
administrativas que afectan su capacidad para hacer una
adecuada formulacién. En efecto, entre los proyectos
aprobados se han detectado imprecisiones en los
diagndsticos, indicadores de producto, caracterizacion de
la poblacion objetivo, entre otros (Grafico 3).

Ahora bien, los proyectos que son objeto de seguimiento
presentan varias probleméticas en la etapa de ejecucion,
asociadas principalmente a falencias en las labores de
de interventoria, es decir, a la inadecuada validacién

15El DNP (2019) sefiala que los criterios de evaluacién incluyen el cierre de brechas sociales y econémicas, los montos de los proyectos,

sus impactos y fuentes.

16 En el caso del OCAD de FCTel el voto del municipio es sustituido por el de las universidades.

17 Op cit. Gallego, J., Maldonado, S., & Trujillo, L. (2018).
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Grafico 2. Principales situaciones identificadas
Numero de proyectos (porcentaje sobre el total visitado)

Falencias en la formulacion

Faltas en la contratacion

Deficiencias en la labor de supervisién y/o interventoria
Retrasos en la ejecucion

Inconsistencia en el reporte de informacion
Deficiencias y/o insuficiencias técnicas

Ajustes sin tramite ante el OCAD

Sin actividades que garanticen su funcionamiento y/o
continuidad

2461 (61%)
2310 (58%)
2118 (53%)

1698 (42%)

1561 (39%)

1327 (33%)

1254 (31%)

799 (20%)

0 500 1000 1500 2000 2500 3000
Fuente: Proyecto de Acto Legislativo No. 365 de 2019.

Grafico 3. Falencias en la formulacion
Numero de proyectos (porcentaje sobre el total visitado)

Los diagnésticos, estudios, disefos, titularidad de predios,

0,
licencias o permisos no permiten una adecuada ejecucién 1297 (32%)

Los indicadores de producto no permiten medir la ejecucion del

proyecto 1241 (31%)

No fue prevista en la planeacion y formulacion la operatividad,

continuidad y/o sostenibilidad 799 (29%)

Sin identificacién y caracterizacion de la poblacion objetivo o sin

0,
sustento técnico acorde con la alternativa seleccionada 212 (5%)

Sin articulacion con el plan de desarrollo, politicas y prioridades

de los sectores 43 (1%)
Entidad ejecutora sin comp_etenc[a} para ejecutar el proyecto de 5 (0,1%)
inversion
0 500 1000 1500

Fuente: Programa Seguimiento Regionales, SMSCE.

técnica, juridica y econdmica de los documentos. El 53%
de los proyectos se encuentra en esta situacion, segun
cifras del SMSCE (Gréfico 4).

De igual manera, los retrasos en la ejecucion de
proyectos y el desistimiento de algunos de estos han
generado inconformidad entre las comunidades. Sobre
este ultimo aspecto, informes del Ministerio de Hacienda
evidencian que el indicador de ejecucion de recursos por
concepto de regalias ha empeorado durante los ultimos

afios. En efecto, para el bienio 2013-2014 la proporcion
entre giros y disponibilidad presupuestal fue de 74,9%,
mientras que, para el ultimo bienio disponible, 2017-2018,
tan solo lleg6 al 52,3% (Grafico 5).

Asimismo, en la gestion de los proyectos sobresalen
inconvenientes relacionados con el cumplimiento de los
requisitos legales. En efecto, cifras del SMSCE
evidencian que, en el ambito administrativo, el 46% de los
proyectos incumplieron la normatividad en el proceso
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Grafico 4. Falencias en la ejecucion
Numero de proyectos (porcentaje sobre el total visitado)

El proyecto no cuenta con una adecuada labor de interventoria o
designacion de supervision

El proyecto presenta retrasos en la ejecucion

El proyecto presenta deficiencias y/o insuficiencias técnicas

Los ajustes no fueron tramitados ante el OCAD o la entidad
ejecutora

El proyecto inicié ejecucion sin contar con el certificado de
cumplimiento de requisitos de ejecucién

El proyecto aprobado no es consistente con lo ejecutado
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Fuente: Programa Seguimiento Regionales, SMSCE.

contractual. En esta linea, también preocupa que
aproximadamente el 70% de los proyectos aprobados
presenta un solo proponente, aspecto que se constituiria
en un incentivo para hechos de corrupcidon en la
administracion y ejecucién de estos recursos?s.

Grafico 5. Ejecucion (Giros/Disponibilidad
presupuestal)
100%

80% 74,9%

69,0%

60% 52,3%

40%

20%

0%
2013-2014 2015-2016 2017-2018

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Elaboracion
Asobancaria.

¢En qué consiste la nueva reforma al
SGR?

Garantizar el buen funcionamiento del SGR es imperativo
para el pais, puesto que los recursos que maneja son
cuantiosos y han demostrado haber impulsado el
desarrollo de las regiones. En efecto, de acuerdo con
cifras recientes del Presupuesto de Gastos del SGR, se
proyecta que para el bienio 2019-2020 los ingresos
corrientes bordearian los $18,6 billones, cifra que es 58%
superior a la registrada para el bienio 2017-2018. Este
crecimiento, que es explicado principalmente por mayores
ingresos por concepto de hidrocarburos, permitié que se
superaran los niveles observados entre 2013 y 2016 y se
alcanzara la maxima disponibilidad presupuestal de la
historia ($34 billones).

A la vez que se resalta dicho crecimiento, debe advertirse
que para la vigencia 2019-2020 se adicionarAn $9,8
billones que no fueron ejecutados en la vigencia anterior
debido a las dificultades ya mencionadas que registra el
SGR (Cuadro 2).

Esta ineficiencia en el uso de las regalias, aunada a la
necesidad de aumentar los ingresos directos de las
entidades territoriales productoras, motivé el tramite del
proyecto de Acto Legislativo No. 365 de reforma al SGR.
Dicho proyecto, ya aprobado en los primeros seis de ocho

18 Hernandez, G., & Barreto, L. H. (2018). Descentralizacion y finanzas territoriales.
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debates, se espera continlie su curso en el actual periodo
legislativo, en medio de la creciente oposicidon de no pocas
comunidades a proyectos de explotacion minero-
energética.

Dado que no se han logrado incrementar los ingresos de
las entidades territoriales de manera significativa e incluso
se espera una reduccién en este rubro, segin se anuncié
en el MFMP, el proyecto de reforma al SGR se propone
hacer frente a este problema por medio de dos
estrategias: modificar la distribucion de los recursos y
mejorar la ejecucion y calidad de la inversion.

Cuadro 2. Presupuesto de SGR 2013-2020 (billones de
pesos)

Concepto

Hidrocarburos R 143 9.2 15.3
Mineria B 32 26 33
Ingresos corrientes 17.7 175 118 18.6

Rendimientos
Financieros - 0,4 0,8 1.2
Desahorro FAE R 0.4 0.4 0.7

Disponibilidad
Inicial 23 4,7 6,0 9,8
Otros ajustes* B 3-6 16 38

Disponibilidad
Presupuestal 20,0 19,4 20,5 34,0

* Incluye mayor recaudo, aplazamiento, exceso de ahorro FAE,
oro, chatarra y diferendos limitrofes

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Elaboracion
Asobancaria.

La primera estrategia de la reforma al SGR busca
incrementar las asignaciones directas a las entidades
territoriales productoras. Al respecto, se ha sefialado que
el cambio en la distribucion de los recursos que establecio
la reforma de 2011'° puede haber conllevado a un
aumento de la oposicion a los proyectos de explotacion
minera-energética por parte de comunidades que
consideran que los costos econdmicos, sociales y

Semana
Economica

2019

ambientales que estos generan son mayores a los
beneficios. Para facilitar la licencia social o aprobacién de
dichas comunidades, el proyecto busca que las regiones,
asi como los municipios con puertos maritimos y fluviales
por donde se transporten los productos, reciban un 25%
del total de los ingresos corrientes del sistema, de los
cuales el 5% se destinaria a los municipios con
posibilidad de anticipo.

Vale anotar que la mayor asignacion a las regiones
productoras no iria en detrimento de la cantidad de
recursos dirigidos al resto de municipios y departamentos,
puesto que las transferencias a estos Ultimos no se verian
modificadas. Para mantener este balance, la reforma al
SGR contempla una reduccién del ahorro que se hace en
los fondos del FONPET y FAE, pasando de un 22,2% a
un 4,5% del total del SGR. De la misma manera, el
proyecto plantea una optimizacion de los gastos de
administracion, reduciéndolos del 5% al 3% del total y
contiene una asignacion del 1% de los recursos para la
conservacion de areas ambientales estratégicas y la lucha
nacional contra la deforestacion. El Cuadro 3 muestra la
distribucién actual de los recursos y la que habria
posterior a la aprobacién de la reforma.

La segunda estrategia de la reforma al SGR propende
mejorar la calidad de la inversién publica y ajustar el
funcionamiento y operacion del SGR. Para lograr ambos
objetivos, se establece que el Congreso de la Republica
defina la pertinencia, organizacion y estructura de los
OCAD, con lo cual se haria un uso eficiente de la
capacidad institucional.

Consideraciones sobre lareforma al SGR

Frente a la primera estrategia de la reforma al SGR,
encaminada a incrementar los ingresos por asignaciones
directas que perciben los municipios y departamentos
productores, no es claro que aun cuando ofrezca un
incentivo tangible a los entes territoriales, esta garantice
la licencia social de los proyectos. Actualmente, al igual
gue ocurria en el periodo previo a la creacién del SGR,
existe gran disparidad entre los entes territoriales en lo
referente a su fortaleza institucional y capacidades
técnicas, lo que implicaria que no en todos se hara un
buen uso de los recursos ni se mejoraria la calidad de
vida de sus habitantes. Al respecto, cifras del SGR

19 Antes del 2012, fecha en que se cred el SGR, a las regiones productoras y los municipios que tuviesen puertos fluviales y maritimos les
correspondia el 60% del total de las regalias, mientras que actualmente esas participaciones tan solo ascienden al 11% del total.
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Cuadro 3. Distribucion de los recursos del SGR por rubros

Asignacion
Actual SGR (Miles de %
millones
Asignaciones directas 2.044 11,2%
Fondo de Compensacién Regional o
(40%) 1.963 10,7%
Municipios rio Magdalenay canal 91 0.5%
dique
Fondo de Desarrollo Regional 3.271 17,9%
Fondo de Compensacién Regional o
(60%) 2.944 16,1%
Ciencia, tecnologia e innovacién 1.728 9,4%
Asignacion paz 1.210 6,6%
Total inversion 13.251 72,5%

Asignacion
Reforma (Miles de %
millones
Asignaciones directas- Todos 3.657 20%
Asignaciones directas- Municipios 914 5,0%
Inversion local- municipios priorizados 2.743 15,0%
Municipios rio Magdalena y canal o1 0.5%
dique
Inversién regional 6.217 34,0%
Ciencia, tecnologia e innovacion 1.829 10,0%

Proteccién medioambiental 183 1,0%
Asignacion paz 1.280 7,0%
Total inversion 16.914 92,5%

Estabilizacion y ahorro pensional

Fondo de ahorro y estabilizacién 2911 15,9% Ahorro y estabilizacién 576 3,2%
Fondo d'e ahorro pensional 1.210 6,6% Ahorro pensional territorial (Fonpet) 247 1,4%
territorial (Fonpet)

Total establllchmn y ahorro 4121 22.5% Total establllzgcmn y ahorro 823 4.5%
pensional pensional

Funcionamiento del SGR 366 2,0% Funcionamiento del SGR 183 1,0%

. o L e o 1,0%

Fiscalizacion, yac[mlentos y 366 2.0% Fiscalizacion, yac]mlentos y 183 0
cartografia cartografia

Sistema de monitoreo S.C.& E 183 1,0% SSCE DNP-CGR 183 1,0%

Total administracion 914 5,0% Total administracion 549 3,0%

TOTAL SGR 18.286 100,0% TOTAL SGR 18.286 100,0%

Fuente: DNP, ponencia sexto debate. Elaboracion Asobancaria.

evidencian que los departamentos que recibirian una
mayor asignacion presupuestal gracias a la reforma no
son aquellos que tienen una mayor capacidad para
ejecutar los proyectos? (Gréfico 6).

En lo referente a la segunda estrategia de la reforma, por
un lado, se observa que aun cuando plantea mejorar el
funcionamiento y operacion del SGR, no es claro qué
mecanismos se utilizardn para darle celeridad a la
ejecucion de los proyectos, mas alla de sefialarse que el
Congreso de la Republica revisar4d la estructura y
funciones de los OCAD. Por otro lado, al expresarse en el
Acto Legislativo que es necesario mitigar el “excesivo
centralismo caracteristico del modelo de planificacion
actual” a través de la reglamentacion de las instancias
colegiadas, parece hacerse explicito el cambio de politica

frente a la hoja de ruta del gobierno consignada en el
borrador del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022.

Sobre este Ultimo punto, debe anotarse que en dicho
borrador, con la inclusién de los articulos 27 y 28, que
posteriormente fueron eliminados, se buscaba una mayor
centralizacion en la toma de decisiones en el SGR al (i)
limitar el rol de los OCAD a la aprobacion y priorizacion de
los proyectos de inversion y (ii) asignar a los ministerios o
departamentos administrativos la funcién de viabilizar los
proyectos de los OCAD Regionales, las CAR y el OCAD
Paz.

La falta de claridad expresada en el acto legislativo 365
sobre como agilizar la ejecucion de los proyectos y la
eliminacion de los articulos 27 y 28 del Plan de

20 La capacidad de ejecucion es medida por el DNP por medio del indice de Gestién de Proyectos de Regalias.
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Desarrollo, no solo dan cuenta de la tension existente
entre centralizacion y descentralizacion administrativa en
el SGR, sino que también permiten vislumbrar que la
aprobacién definitiva del Acto Legislativo y su
reglamentacion por Ley seguiran expuestas a los
divergentes intereses de los actores involucrados.

Grafico 6. Asignaciones directas adicionales gracias a
la reforma* vs IGPR
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* El ejercicio se hace suponiendo una implementacién de
la reforma para el bienio 2019-2020.
Fuente: DNP. Elaboracién Asobancaria.

Conclusiones y consideraciones finales

Un adecuado manejo de la politica fiscal debe verse
reflejado en la conduccién eficiente, eficaz y equitativa del
gasto publico. En este contexto, es imperativa la
necesidad de reformar el actual SGR, de tal forma que se
dé un mejor uso a los ingresos provenientes de la
explotacion de recursos naturales no renovables.

Si bien la Ley 1530 de 2012 avanz0 en este frente, aun
prevalecen retos relacionados con el impacto econdémico y
social de las inversiones, asi como con el funcionamiento
y operacion del SGR. Para solventar estas problematicas,
actualmente cursa en el Congreso de la Republica Acto
Legislativo No. 365 de 2019 que busca (i) incrementar las
asignaciones directas a las entidades territoriales
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productoras Y (ii) agilizar la ejecucion de los proyectos de
inversion y mejorar su pertinencia.

No obstante, nuestro andlisis apunta a que estas
propuestas podrian no contribuir de forma significativa a
solucionar los problemas que aquejan al SGR, ya que el
incremento en el monto correspondiente a asignaciones
directas no garantiza un mejor uso de estos recursos por
parte de las entidades territoriales, toda vez que las que
mas se verian beneficiadas no tienen una gran capacidad
para ejecutar los recursos. Sumado a lo anterior, en el
proyecto de reforma tampoco se hacen explicitos los
mecanismos con los cuales se daria celeridad a la
ejecucion de los proyectos y se mejoraria la pertinencia
de estos.

Por ello, desde Asobancaria hacemos un llamado para
que el Gobierno tenga en cuenta estas consideraciones
sobre el actual proyecto, en aras de implementar una
reforma que, ademas de solventar las falencias
estructurales del actual Sistema, incentive el crecimiento
regional y contribuya a los objetivos de crecimiento
econdmico del pais.
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Colombia
Principales indicadores macroecondmicos

2015 2016 2017 2018 2019*
Total  Total T1 T2 T3 T4 Total T1 T2 T3 T4 Total Tl T2 Total

Producto Interno Bruto**

PIB Nominal (COP Billones) 804,7 8638 21752187 233,7 250,3 920,2 231,2 2343 2488 2643 9785 2462 2517 10441
PIB Nominal (USD Billones) 2555 2870 740 720 796 839 3084 831 799 837 813 3011 776 785 3280
PIB Real (COP Billones) 804,7 8215 1939 2019 209,4 2274 8326 1978 207,8 214,9 2335 8540 2038 2140 8813
PIB Real (% Var. interanual) 30 21 14 13 15 12 14 20 29 26 27 2,6 31 30 32
Precios

Inflacién (IPC, % Var. interanual) 6,8 57 47 40 40 41 41 31 32 32 32 3,2 3,2 34 34

Inflacién sin alimentos (% Var. interanual) 5.2 51 51 51 47 50 50 41 38 37 35 35 33 32 32
Tipo de cambio (COP/USD fin de periodo) 3149 3010 2941 3038 2937 2984 2984 2780 2931 2972 3250 3250 3175 3206 3183

Tipo de cambio (Var. % interanual) 31,6 44 60 15 04 -09 -09 55 35 12 89 8,9 14,2 94 21
Sector Externo (% del PIB)
Cuenta corriente -6,3 42 47 -33 -35 -19 33 34 -38 -36 44 -37 -4,6 42 42
Cuenta corriente (USD Billones) -186 -120 -35 -25 -28 -16 -103 -28 -31 -31 -37 -127 36 32 -137
Balanza comercial -6,2 45 34 33 -29 13  -27 19 27 -27 37 -7 34 34 -7
Exportaciones F.O.B. 15,7 148 150 153 156 158 154 157 165 163 166 159 16,3 174 144
Importaciones F.0.B. 219 193 184 186 185 172 182 176 192 190 203 186 197 208 165
Renta de los factores 20 18 31 22 27 -27 -7 -36 -33 -32 -34 -33 35 35 -32
Transferencias corrientes 19 21 19 22 21 22 21 20 22 23 27 2,3 2,3 28 22
Inversion extranjera directa (pasivo) 40 49 34 34 64 45 44 24 45 32 32 33 4.4 49 120

Sector Publico (acumulado, % del PIB)

Bal. primario del Gobierno Central 05 11 -7 02 06 -08 -08 -03 -11 -19 -03 -03 -0,6 w20
Bal. del Gobierno Central 30 40 12 -12 -20 -36 36 -06 -15 -30 -31 -31 0,0 o 24
Bal. estructural del Gobierno Central 2.2 2.2 e e -19 e -19 .. <15
Bal. primario del SPNF 0,6 09 01 12 20 05 05 05 08 07 02 0,2 1,0 w22
Bal. del SPNF 34 24 05 -03 -08 -27 27 00 -05 -18 -29 -29 0,4 1,0

Indicadores de Deuda (% del PIB)

Deuda externa bruta 38,2 425 385 385 399 400 400 381 381 384 39,7 39,7 411 416
Plblica 22,6 251 229 224 232 231 231 221 218 218 219 219 22,7 226
Privada 15,6 174 156 160 16,7 169 169 161 163 165 17,7 177 185 191

Deuda bruta del Gobierno Central 408 425 436 44,1 456 466 431 445 468 48,7 506 47,6 49,1

* Proyecciones. ** PIB Real: Datos originales. - DANE, base 2015.
Fuente: PIB y Crecimiento Real — DANE, proyecciones Asobancaria. Sector Externo — Banco de la Republica, proyecciones
MHCP y Asobancaria. Sector Publico — MHCP. Indicadores de deuda — Banco de la Republica, Departamento Nacional de Planeacion y MHCP.
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Colombia
Estados financieros del sistema bancario*

ago-19 jul-19 ago-18 Variacién real anual
(a) (b) entre (a) y (b)
Activo 665.570 657.433 601.558 6,6%
Disponible 43.062 45.384 38.858 6,8%
Inversiones y operaciones con derivados 132.428 127.088 113.187 12,8%
Cartera de crédito 466.516 463.076 429.187 4,8%
Consumo 138.203 136.281 121.406 9,7%
Comercial 250.523 249.580 236.698 2,0%
Vivienda 65.351 64.838 59.004 6,8%
Microcrédito 12.439 12.378 12.079 -0,7%
Provisiones 28.896 28.574 26.528 5,0%
Consumo 10.381 10.329 9.743 2, 7%
Comercial 15.282 15.034 13.909 5,9%
Vivienda 2.325 2.312 2.040 9,9%
Microcrédito 907 899 837 4,5%
Pasivo 578.392 571.729 524.212 6,3%
Instrumentos financieros a costo amortizado 493.918 492.115 455.809 4,4%
Cuentas de ahorro 184.641 183.097 170.964 4,1%
CDT 161.667 161.976 153.132 1,8%
Cuentas Corrientes 56.265 55.204 52.153 4,0%
Otros pasivos 9.747 9.222 3.300 184,7%
Patrimonio 87.178 85.704 77.346 8,6%
Ganancia/ Pérdida del ejercicio (Acumulada) 7.504 5.844 5.492 31,7%
Ingresos financieros de cartera 30.549 26.645 29.083 1,2%
Gastos por intereses 10.777 9.382 10.498 -1,0%
Margen neto de Intereses 20.648 18.071 19.347 2,9%
Indicadores Variacion (a) - (b)
Indicador de calidad de cartera 4,46 4,67 4,92 -0,46
Consumo 4,99 5,06 571 -0,73
Comercial 4,33 4,67 4,80 -0,47
Vivienda 3,28 3,29 3,21 0,07
Microcrédito 7,35 7,45 7,57 -0,22
Cubrimiento 138,9 132,3 125,7 -13,20
Consumo 150,5 149,9 140,4 10,13
Comercial 140,9 129,0 122,5 18,35
Vivienda 108,5 108,5 107,6 0,92
Microcrédito 99,3 97,5 91,5 7,74
ROA 1,91% 1,66% 1,37% 0,5
ROE 13,66% 13,02% 10,84% 2,8
Solvencia 15,00% 15,11% 15,80% -0,8

* Cifras en miles de millones de pesos.
Fuente: Superintendencia Financiera de Colombia.
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Colombia
Principales indicadores de inclusion financiera

2015 2016 2017 2018 2019
Total Total Total T1 T2 T3 T4 Total T1 T2

Eg)fundizacién financiera - Cartera/PIB (%) 499 50,2 50,1 498 498 494 501 50,1 499 50,1

Efectivo/M2 (%) 12,53 12,59 12,18 12,40 12,07 12,27 13,09 13,09 12,66 12,84

Cobertura

gﬂoﬂ?é‘zgﬁs ;"Qa"’::cna"ﬁgc&‘;"a oficina o un 999 997 100 999 100 99,9 99,2 99,2

Municipios con al menos una oficina (%) 75,3 73,9 73,9 74,0 74,1 74,2 74,4 74,4 74,5 74,4

Municipios con al menos un corresponsal

bancario (%) 99,6 99,5 100 99,9 100 98,2 98,3 98,3

Acceso

Productos personas

Indicador de bancarizacion (%) SF* 76,30 77,30 80,10 80,10 80,8 81,3 814 81,4 82,3 82,6

Indicador de bancarizacion (%) EC** 75,40 76,40 79,20 79,00 79,70 80,4 80,5 80,5 81,3 81,6

Adultos con: (en millones)
Cuentas de ahorro EC 23,01 2353 25,16 2500 253 25,6 25,75 25,75 25,79 25,99
Cuenta corriente EC 1,75 1,72 1,73 1,74 1,81 1,8 1,89 1,89 1,95 2,00
Cuentas CAES EC 2,81 2,83 2,97 3,00 3,02 3,02 3,02 3,02 3,03 3,02
Cuentas CATS EC 0,10 0,10 0,10 0,10 0,10 0,10 0,71 0,71 2,10 2,32
Otros productos de ahorro EC 0,58 0,77 0,78 0,78 081 0,82 0,81 0,81 0,83 0,84
Crédito de consumo EC 8,28 8,74 9,17 723 7,37 7,47 7,65 7,65 7,82 8,00
Tarjeta de crédito EC 8,94 9,58 10,27 9,55 9,83 9,98 10,05 10,05 10,19 10,37
Microcrédito EC 3,50 3,56 3,68 3,41 350 349 351 3,51 3,49 3,48
Crédito de vivienda EC 1,31 1,39 1,43 1,34 1,37 1,38 1,40 1,40 1,41 1,43
Crédito comercial EC - 1,23 1,02 0,65 0,67 0,66
Al menos un producto EC 24,66 25,40 27,1 26,8 272 27,527,64 27,64 28,03 28,25

Uso

Productos personas

Adultos con: (en porcentaje)
Algun producto activo SF 64,5 66,3 68,6 67,1 68,0 68,4 68,5 68,5 69,2 69,8
Algun producto activo EC 63,5 65,1 66,9 65,7 66,6 67,1 67,2 67,2 67,8 68,4
Cuentas de ahorro activas EC 71,7 72,0 71,8 67,7 684 684 683 68,3 68,9 70,1
Cuentas corrientes activas EC 86,3 84,5 83,7 844 850 851 855 85,5 85,8 85,9
Cuentas CAES activas EC 87,3 87,5 89,5 89,7 898 89,8 897 89,7 89,8 89,9
Cuentas CATS activas EC 96,5 96,5 96,5 965 952 96,5 67.7 67,7 58,2 58,3
Otros pdtos. de ahorro activos EC 53,1 66,6 62,7 62,0 625 62,1 61,2 61,2 61,3 61,8
Créditos de consumo activos EC 82,4 82,0 83,5 82,0 81,5 81,8 82,2 82,2 81,7 81,9
Tarjetas de crédito activas EC 92,0 92,3 90,1 88,9 889 88,7 88,7 88,7 88,3 88,6

Microcrédito activos EC 70,8 66,2 71,1 71,2 704 69,4 68,9 68,9 68,9 78,0
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Colombia
Principales indicadores de inclusion financiera
2015 2016 2017 2018 2019
Total Total Total T1 T2 T3 T4 Total T1 T2
Créditos de vivienda activos EC 79,1 79,3 78,9 78,2 77,7 77,8 77,8 77,8 77,8 78,0
Créditos comerciales activos EC - 85,3 84,7 59,2 58,7 57,6
Acceso

Productos empresas
Empresas con: (en miles)

Al menos un producto EC 726,8 751,0 7752 944,3 947,8 946,6 946,5 946,5 940,7 940,3
Cuenta de ahorro EC 475,5 500,8 522,7 649,7 647,7 6489
Cuenta corriente EC 420,4 420,9 430,7 488,9 505,2 5024
Otros productos de ahorro EC 11,26 15,24 14,12 14,4 14,1 140
Crédito comercial EC 2232 2425 243,6 2653 2722 2765
Crédito de consumo EC 96,65 98,72 102,5 104,4 106,7 105,3
Tarjeta de crédito EC 77,02 79,96 94,35 102,21 104,4 105,1
Al menos un producto EC 726,7 751,0 775,1 9443 947,8 946,6
Uso

Productos empresas
Empresas con: (en porcentaje)

Algun producto activo EC 752 74,7 733 716 719 716

Algun producto activo SF 752 747 733 L7 719 716 716 716 70,0 69,9
Cuentas de ahorro activas EC 49,1 491 47,2 48,1 47,7 48,2

Otros pdtos. de ahorro activos EC 45,3 57,5 51,2 50,8 49,5 495

Cuentas corrientes activas EC 90,5 89,1 88,5 885 88,2 88,6

Microcréditos activos EC 60,8 63,2 62,0 58,5 585 57,2

Créditos de consumo activos EC 84,8 84,9 85,1 83,7 834 837

Tarjetas de crédito activas EC 85,6 88,6 89,4 90,6 89,8 90,0

Créditos comerciales activos EC 89,2 91,3 90,8 91,0 911 914

Operaciones (semestral)

Total operaciones (millones) 4.333 4.926 5.462 - 2926 - 3.406 6.332 - 3,952
No monetarias (Participacion) 44,7 48,0 50,3 - 525 - 556 54,2 - 57,9
Monetarias (Participacion) 55,3 52,0 49,7 - 474 - 443 45,8 - 42,1
No monetarias (Crecimiento anual) 33,3 22,22 16,01 - 18,66 - 309 25,1 - 48,6
Monetarias (Crecimiento anual) 6,09 6,79 6,14 - 6,30 - 7,0 6,7 - 19,9
Tarjetas

Crédito vigentes (millones) 13,75 14,93 14,89 1491 15,03 15,17 15,28 15,28 15,33 15,46
Débito vigentes (millones) 22,51 25,17 27,52 28,17 28,68 29,26 29,57 29,57 30,53 31,39

Ticket promedio compra crédito ($miles) 215,9 205,8 201,8 194,12 196,1 183,1 1944 194,4 184,9 193,2

Ticket promedio compra débito ($miles) 137,4 138,3 1334 121,2 1232 120,3 1314 131,4 118,2 116,4

*EC: Establecimientos de crédito; incluye Bancos, Compafiias de financiamiento comercial, Corporaciones financieras, Cooperativas financieras e Instituciones Oficiales Especiales. **SF:
Sector Financiero; incluye a los Establecimientos de crédito, ONG y Cooperativas no vigiladas por la Superintendencia Financiera.
Fuente: Profundizacion — Superintendencia Financiera y DANE. Cobertura, acceso y uso - Banca de las Oportunidades. Operaciones y tarjetas — Superintendencia Financiera.




