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RESUMEN

En Colombia el proceso descentralizador se entendié como un modelo que solo se ocup6 de
separar los niveles de gobierno. Se paso por alto la necesidad de examinar las RIG porque se
creia que el Estado era gigante y que habia una necesidad imperante de desburocratizarlo. Ese
paso abrupto, enmarcé a los gobiernos subnacionales en un escenario de fragmentacion
aumentada donde rastrear las reglas de la agencia, la coordinacion y los atributos de

comunidad ha representado verdaderos retos para los sistemas policéntricos.

El presente estudio tiene el propdsito de observar y analizar los mecanismos para la integracion
de decisiones multinivel dentro del sistema general de regalias y explorar si logran corregir los

dilemas de accion colectiva, cuestion que se proponia la reforma del acto legislativo 5 de 2011.

El analisis establece que los resultados que ha tenido el SGR ha dependido de un uso particular
de los mecanismos de colaboracion. Es por eso que este trabajo se desarrolla a partir de la
metodologia de rastreo de procesos, de la mano de andlisis bayesiano. Para que, a partir de la
puesta de marcha de pruebas, se pudiera confirmar que los mecanismos del SGR son amplios,

ambiguos y sin autoridad. No desarrollan incentivos, confianza y reglas de decisién.

En la primera parte se muestra el marco tedrico y metodoldgico que sustenta la investigacion.
Luego, se hace una descripcion documental de los mecanismos de colaboracién dentro del
SGR y los objetivos estratégicos de gestion por los que se propendia. En la tercera parte, se
presenta el andlisis a partir de rastreo de procesos y bayesiano. Al final se incluyen las

conclusiones.
PALABRAS CLAVE

Feiock, Andlisis bayesiano, regalias, mecanismos de colaboracion, descentralizacion, rastreo de

procesos, sistemas policéntricos.



ABSTRACT

In Colombia, the decentralization process was understood as a model that only dealt with
separating levels of government. The need to examine the intergovernmental relations was
overlooked because it was believed that the State was gigantic and that there was an imperative
need to debureaucratize it. That abrupt step framed subnational governments into a scenario of
greater fragmentation where tracing the rules of agency, coordination and community attributes

has represented real challenges for polycentric systems.

The present study aims to observe and analyze the mechanisms for the integration of multilevel
decisions within the general royalty system and explore whether they succeed in correcting the

collective action dilemmas, an objective proposed by the reform of Legislative Act 5 of 2011.

The analysis establishes that the results obtained by the SGR have depended on a particular
use of collaborative mechanisms. That is why this work is developed from the methodology of
process tracing, hand in hand with Bayesian analysis. So that, from the implementation of tests,
it could confirm that the mechanisms of the SGR are broad, ambiguous and without authority.

They do not develop incentives, trust, and decision rules.

The first part shows the theoretical and methodological framework that supports the research.
This is followed by a documentary description of the SGR's collaboration mechanisms and the
strategic management objectives pursued. The third part presents the analysis based on

process tracing and Bayesian analysis. Conclusions are included.

KEY WORDS

Feiock, Bayesian analysis, royalties, collaborative mechanisms, decentralization, process

tracing, polycentric systems.



INTRODUCCION

El presente estudio tiene el propdsito de observar y analizar los mecanismos para la integracion
de decisiones multinivel dentro del sistema general de regalias y explorar si logran corregir los
dilemas de accion colectiva, cuestion que se proponia la reforma del acto legislativo 5 de 2011.

Se indaga aqui por la autoridad, la complejidad y los costos de transaccion de los mecanismos.

La investigacion sobre el SGR ha sido abordada desde enfoques muy distintos. Algunos
autores se han dedicado a indagar por estos problemas desde la economia, para saber cémo
se estan distribuyendo los recursos. Sin embargo, este trabajo expone las problematicas del
SGR a partir de la administracion publica. Se trata de revisar los mecanismos de colaboraciéon

gue estan fallando para lograr una mejor gestion.

Desde el punto de vista de la gestién publica, el disefio de las regalias ha respondido a dos
enfoques principales. Uno, que defiende los atributos de la descentralizacion y la autonomia
local y que bebe de las raices del federalismo fiscal. Otro, que por su parte se alimenta de los
atributos institucionales para la colaboracion descritos por autores como Ostrom (2014) y Feiock

(2013) como sistemas policéntricos.

Este ultimo enfoque ha desarrollado mecanismos para la colaboracién que, si se aplican bien
pueden lograr resolver muchos de los problemas creados por la fragmentacion a la que inducia
el Federalismo Fiscal. Sin embargo, si no existen atributos de confianza, informacién y reglas de
decision y autoridad, estos mecanismos pueden ser muy riesgosos, porque no solucionan la

fragmentacion.

Se podria decir que el SGR que surgié a partir de la reforma al sistema realizada en 2011, se
pensé desde este enfoque colaborativo, aunque como se mostrard en este trabajo, ducha
reforma no disefié los elementos necesarios para que la colaboraciéon se propiciara. Por lo
tanto, se crearon problemas de accidén colectiva en los que se incluyen deseconomias de

escala, innovacion limitada, oportunismo y dependencia fiscal.

Para estudiar la complejidad del sistema se requiri6 la presentacion de distintos tipos de

evidencia a la luz de un tipo de rastreo de procesos y analisis bayesiano.

Lo propuesto se presenta y desarrolla en cuatro apartados, a saber: marco tedrico, apartado
metodolbgico, descripcion de objetivos y mecanismos en el SGR, aplicacion de pruebas de

rastreo de procesos, exposicion de resultados y conclusiones.



PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Desde su inauguracion, las regalias no han logrado alcanzar los objetivos territoriales por los
qgue propendia la figura en la Constitucion de 1991. Estos modelos de gestion de los recursos
han producido resultados muy dispares y grandes fallos de accién colectiva a lo largo y ancho
del pais. Los problemas de economias de escala, oportunismo, corrupcion, incapacidad para
encontrar proyectos regionales para concertar objetivos y alinear inversiones aun no se han

resuelto.

Los estudios sobre las regalias hasta ahora han desarrollado diagnésticos para explicar las
disfuncionalidades del sistema como un problema politico. Pero en este trabajo se quiere
explorar también como un problema administrativo. Otros autores han sefialado la importancia
de consolidar la vigilancia de los recursos (Duque Daza, 2015) y que se mejoren las

disparidades econémicas y la distribucion (Botero, 2016).

Por otro lado, este trabajo quiere explorar si los mecanismos de coordinacion del Sistema
General de Regalias han constituido la causa de los problemas para alcanzar los objetivos de
desarrollo territorial. Pues, no hay aun un diagnoéstico dirigido a revisar las falencias en la
gestion intergubernamental de las regalias; el sistema tiene una autoridad que esta altamente
fragmentada en los diferentes niveles de gobierno y que, si se carece de mecanismos para la
colaboracién, no se podran lograr los objetivos de buen gobierno y de coordinacion a los que

hacia alusién el acto legislativo 5 de 2011.

En este sentido, La OCDE (2019) advertia como uno de los principales desafios de las
administraciones contemporaneas; la dependencia de los gobiernos hacia las transferencias y
por, sobre todo, los problemas de colaboracién intergubernamental vinculados a un proceso
inacabado en la tarea de la descentralizacion. Es por esto, que el estudio del disefio del SGR

en términos de gestion es relevante.

Desde la orilla de la gestion se podria explicar las variaciones en los logros de los objetivos. La
alta discrecionalidad que tienen los funcionarios y la chequera en blanco que se entreg6 a las
entidades territoriales (Contraloria General de la Republica, P. 10, 2017). Dado lo anterior, es
pertinente resolver la dinamica compleja de fragmentacién en la autoridad y la colaboracion.
Como mencionaba Bonet (2016), la situacion de disparidad regional es una historia de vieja

data que requiere de medidas combinadas, tanto de politica publica como de disefio
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institucional (Botero, P, 74, 2016), se trata de complementar esa vision de disparidad en los

resultados que ha generado el sistema, pero desde la gestién y las RIG.

Para entender este fenbmeno de cara a la descentralizacion, el presente estudio propone
abordar las siguientes preguntas: ¢Existen mecanismos de colaboracion intergubernamental
dentro del Sistema General de Regalias para mitigar los dilemas de accion colectiva? ¢Qué
caracteristicas tienen esos mecanismos desde el espacio especial de los OCAD? ¢ Qué sesgos

producen? ¢Logran resolver los problemas y en qué medida?

JUSTIFICACION

Las regalias son un instrumento disefiado para alcanzar el desarrollo regional. Su logica atiende
a intentar “reducir los desequilibrios en cuanto al desarrollo econémico y social que hay entre
las diferentes regiones del pais y que se reflejan en los indicadores de desempleo, inequidad y
pobreza” (Puerta Lopez, Uber, p.99, 2015).

Sin embargo, desde la economia, son multiples los estudios que relatan la incapacidad que ha
tenido el SGR para transformar las realidades de los territorios. Bohérquez Camargo (2013)
demuestra que los departamentos con mayor asignacién han sido los que menos han
presentado bajas en sus indices de pobreza. Departamentos como la Guajira y el Cesar son un

claro ejemplo de ello. (Méndez, Fajardo, Pefa, Caranton, 2017)

Sin embargo, aun faltan méas estudios dirigidos a explorar el problema en términos de gestion
publica para explorar los desequilibrios y disparidades del SGR. Uno de los mas recientes, es el
propuesto por Mendoza y Trujillo (2021), en el cual se puede leer una descripcion de los
diferentes momentos del SGR. Las autoras intentan mostrar los retos que enfrenta la puesta en
marcha de esquemas asociativos territoriales de cara a un sistema que no racionalizd los

dilemas de accion colectiva y sus costos.

La revision de los problemas del SGR desde la administracion publica es importante por el
potencial transformador de este capital. Es una posibilidad para estudiar las condiciones de los
agentes, la coordinacion y analizar el disefio institucional que alli pervive. Se trata de rastrear
los mecanismos de colaboracion que tienen en su haber los funcionarios. Evaluando si los
costos que tienen los actores al momento de colaborar se han internalizado, y si el panorama

de descentralizacién aumentada ha subdesarrollado las capacidades de los territorios.



OBJETIVOS

General
¢Explicar por qué la debilidad de los mecanismos de colaboracion del SGR ha presentado

resultados dispares en los objetivos de buen gobierno y de integracién que fueron planteados

en la reforma al sistema general de regalias del 2011?

Objetivos especificos:
-Revisar la literatura de mecanismos de colaboracion.

-ldentificar los mecanismos de colaboracién dentro del SGR.

-Revisar la literatura sobre disefio institucional de las RIG para poder formular hipétesis de tipos

de problema.

-Explicar los resultados dispares en la gestidbn de los recursos en términos del disefio

institucional de las RIG.
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CAPITULO 2: una nueva mirada a los problemas de las regalias desde la literatura de la
Administracién Publica

REVISION DE LA LITERATURA
Diversidad de autores se han dedicado a indagar por el problema de las regalias. En la

literatura, se distinguen al menos siete formas de abordar la problematica, a saber; analisis de
los cambios en la reglamentacién, problemas en la distribucién, instrumentos de planificacion,
autonomia territorial, problema en el proceso de la toma de decisiones, exceso de burocracia y
estudios sobre el impacto. Dado esto, en las siguientes paginas evaluaré brevemente estas

aproximaciones, para luego explicar la que adoptaremos por el resto de la tesis.

Primero, es comun encontrar textos sobre el desarrollo histérico que ha precedido la creacion
de la figura de las regalias como contraprestacion de la actividad extractiva. Uno de los mas
ilustrativos es el texto propuesto por Bohorquez Camargo (2013). Alli, se muestra la evolucion
gue ha tenido el régimen desde la constitucién de 1991. Presenta como un gran hito la reforma
propiciada por el acto legislativo 5 del 2011, por medio del cual, se extenderia un tipo de
equidad fiscal hacia los departamentos que no eran exclusivamente productores. Algunos mas,
son los presentados por Moreno Gonzalez (2018) y Suaza y Jiménez (2018) en donde se hacen
analisis de los procesos de la descentralizacion y centralizacién durante las diferentes reformas

gue ha tenido el sistema.

Segundo, los textos dedicados a indagar por la distribucién de las regalias. Sanchez Cubides
(2015) expone que la distribucion ha sido predominantemente inequitativa, ha dejado a los
municipios y distritos descobijados de los beneficios potenciales de las regalias. Al mismo
tiempo, Botero (2016) en su estudio, demuestra que las disparidades entre territorios obedecen
a una tendencia de ejecucién de los proyectos en los departamentos centrales del pais,
haciendo que las periferias queden en un desequilibrio sin resolver y por fuera del poder de

transformacion del SGR.

Alli, también se puede encontrar textos que exploran el disefio de las regalias y la distribucion,
Moyano y Wright (2016) proponen una alternativa innovadora en la distribucion de los recursos
para solucionar el problema de la pobreza. Analizan alternativas de distribucién como la directa

a hogares.

11



En tercer lugar, estan los textos que rastrean un vacio en los instrumentos de planificacion.
Puerta Lopez (2015) muestra que para que la poblacion se beneficie de los programas y
proyectos que las regalias financian, es necesario adoptar medidas de articulacién con los

planes regionales de competitividad y otros instrumentos que impulsan el desarrollo territorial.

Orozco, Iglesias y Barrios (2020), reflejan la problemética en el caso especial de La Guajira.
Haciendo uso de variables estadisticas dan cuenta de la incapacidad de la planeacion local.
También, Benitez lbagué (2013) expone que los estudios deberian dirigirse a mejorar las
condiciones de la planeacion municipal. Las oportunidades que tienen las entidades territoriales

para acceder a estos recursos son muy bajas por la capacidad institucional instalada.

El cuarto silo, describe el problema en las regalias desde la orilla de la autonomia territorial.
Suaza y Jiménez (2018) exponen una falta de autonomia ocasionada por los diferentes
lineamientos que deben cumplir las entidades territoriales, que en su mayoria tienen un costo
muy alto para los municipios de categoria sexta por el grado de dificultad y los conocimientos

requeridos.

Asela Molina (2015), Botero (2015) y Castillo Henao (2014) exponen una baja alarmante en los
indices de desempefio fiscal de algunos municipios y departamentos. La OCDE (2019) lo
advertia, pues una aplicacién de la descentralizacién desequilibrada en los principios de
correspondencia y de conexion podria generar un derrame de beneficios y, como diria Bonet,
Valbuena y Ricciulli (2018) una pérdida de la autonomia fiscal, especialmente en los municipios

de categoria sexta (Delgado, Cardenas y Fuentes, 2020).

En quinto lugar, podemos rastrear una tendencia en los textos sobre la toma de decisiones en
el SGR. Méndez, Fajardo, Pefia y Carantdén (2017) proponen una metodologia para analizar los
intereses, los actores, las influencias y los aspectos politicos del SGR, pues “no existe un
modelo para la toma de decisiones que incorpore elementos de complejidad e incertidumbre” en
el ambito especial del SGR (Méndez, Fajardo, Pefia y Caranton, P 105, 2017). Misma linea que
comparten Ravelo, Ordofiez y Lobo-Anaya (2017) sobre los problemas dentro del SGR en la
toma de decisiones. Los autores critican la alta discrecionalidad, la falta de transparencia y la
evaluacion centralizada que crea pocas capacidades territoriales en materia cientifica y

tecnologica.
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Luego, encontramos los textos que indagan por la burocracia dentro del sistema. Benitez
Ibagué (2013) expone una preocupante dilacion de los procesos. EI DNP (2019) advertia que el
gobierno tiene a su disposicion “cerca $8,4 billones de recursos de regalias en las cuentas sin
gestionar y sesiones no periddicas de los Organos Colegiados de Administracion y Decision
(OCAD), encargados de viabilizar, priorizar y aprobar los proyectos de inversién” DNP (2019).
Sin embargo, segun Blandon (2017), algunos mecanismos de gestidn intergubernamental como
los OCAD pueden proporcionar resultados beneficiosos si su légica tiene en cuenta los
multiples retos administrativos y presupuestales a los que se enfrentan los municipios (Fonseca
y Guzman, 2019).

Finalmente, encontramos que hay un grupo amplo de textos que se han preocupado por
indagar el impacto de las regalias. Benavides, Carrasquilla, Zapata y Velasco (2000) por su
lado, muestran un analisis del impacto por la inversidn de regalias en las entidades locales, el
estudio parte del crecimiento econémico y la eficiencia en el uso de los recursos para satisfacer
las necesidades mas apremiantes. Concluyen diciendo, que las regalias han subdesarrollado
las capacidades fiscales de los territorios. Otro texto es el de Ordéfiez, Centeno, Santander,
Llanos, Sierra y Remolina (2018), ellos muestran la necesidad de establecer mecanismos para
la obtencién de hallazgos que retroalimenten las decisiones, todo ello a partir de un enfoque de
racionalidad limitada. Duque Daza (2015) muestra también, el impacto que tiene el deber de
rendir cuentas para mitigar la corrupcion en el escenario de las regalias, especialmente en los
Llanos Orientales. La falta de control de los recursos, la alta discrecionalidad y baja
transparencia en la toma de decisiones (Ravelo, Ordofiez, Lobo, 2021) estarian relacionados en
un 11% con los casos de corrupciéon presentados en la Procuraduria General de la Nacién,
Castro Amado (2019).

A pesar de gue las regalias se han discutido desde estas orillas mencionadas, este trabajo se
concentrara en indagar por el problema de los mecanismos de colaboracion de las regalias
desde el ambito especial de la gestion publica. Es por eso, que el siguiente apartado muestra el

marco tedrico que sustenta la presente investigacion.

MARCO TEORICO

Dada la inexistencia de una literatura que estudie en Colombia las Regalias desde el punto de

vista de la gestion publica y las relaciones intergubernamentales, esta tesis se propone utilizar
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la tesis del marco para la accion colectiva institucional -ACI-, desarrollado por el autor
estadounidense Richard Feiock (2010) y (2013), para entender cdmo las arenas politicas de
colaboracién pueden proporcionar resiliencia y capacidad de respuesta a las necesidades
locales (Oakerson & Parks, 2011) y, cébmo en un escenario de autoridad fragmentada se

producen dilemas de accién colectiva institucional. (Feiock, 2013, P. 398).

Feiock, estudia como los actores que procuran el beneficio individual dentro de una
organizacién afectan la eficiencia colectiva en los mecanismos para integrar (Feiock, 2013, P.
398). El marco de ACI de Feiock nos sirve para “entender e investigar los dilemas de accion
colectiva oblicuos a las sociedades contemporaneas y los arreglos de gobierno” (Feiock, 2013,

P. 398), a través del disefio de mecanismos para la integracion de decisiones.

El enfoque se centra en las externalidades de sistemas fragmentados y compara el impacto que
tienen mecanismos diferentes para mitigar los problemas de accion colectiva, teniendo en
cuenta su autoridad, el nivel de complejidad (Feiock, 2013, P. 398) y los costos. La siguiente

imagen lo muestra:

Figura 1.

+ Alto
= Mecanismos de alto costo
B
T

O

E

5}

L)

Q
e
K

=
< | Mecanismos de bajo costo

I Baja

Voluntario Coercitivo
- Nivel de autoridad C ]

Fuente: Adaptado y traducido a partir de Tavares & Feiock, 2017, p. 5, citados en Kim et
al., 2020, Actualizacion del marco de accion colectiva institucional, Revista de Estudios
Politicos, 0. (0), p. 6.
Con autoridad nos referimos al grado de voluntariedad o coercitividad que tenga el mecanismo
y, con complejidad nos referimos al nUmero de actores y a los temas que se tratan. Dentro de

este modelo que propone el autor estadounidense, se disefian los mecanismos para integrar las
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decisiones. Desde Feiock se encuentran al menos 12 instrumentos que reclaman cooperacion
para subsanar los problemas de la fragmentacion en escenarios multinivel y con diferentes

grados en la autoridad. Feiock (2013) los clasifica asi:

Figura 2. Mecanismos de Feiock

Sistemas Imponer
Abarca el multiplex Consejos de Autoridades Regionales autoridad
S complejo/ autoorganizados gobierno 8 9 ex‘tt?r"na/
O Colectivo B ST
O
a termedio] Grupos d; trabajo Asociaciones 5 Distritos r.nultlpropomto Red |'mpuesta o
et o polivalentes 6 gestionada 11
o Multilateral
E Distrito
(@) Redes informales Contratos de Distritos especiales de impuesto/
Q Un solo tema/ 1 servicio 2 proposito unico 3 acuerdos
Bilateral obligatorios 10
. . Autoridad
Integracion Contratos Autoridad delegada A
impuesta

Autoridad

Fuente: Adaptado y traducido a partir de Feiock, 2013, P. 404

Para el autor, los dilemas de accion colectiva tienen diferentes manifestaciones; desde lo
vertical, horizontal, y desde las diferentes manifestaciones del funcionamiento (Feiock, 2013, P.
398).

La literatura en la administracion publica ha avanzado y desarrollado nuevos mecanismos
policéntricos que puedan abordar la complejidad de estos dilemas desde relaciones novedosas
gue no implican directrices centralizadas. La figura 2 que arriba se exponia, muestra el mapa de
mecanismos que Feiock propone para introducir la colaboracion en el escenario de las acciones
colectivas. Hay algunos de ellos que no necesitan establecer relaciones muy jerarquizadas. La
esquina amarilla de la figura 3 es una suerte de complementariedad, que no obedece al
ejercicio de la descentralizacion en términos del federalismo fiscal, sino a las relaciones mas

horizontales.
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Figura 3. Policéntricos

Alto| Abordar complejidad desde
la colaboracién.
Sistemas policéntricos

Abordar complejidad
desde la autoridad.
Sistemas jerarquicos.

Bajq
Federalismo fiscal

mm Nivel de complejidad +

Voluntario Coercitivo
= Nivel de autoridad 2h

Fuente: Adaptado a partir de Feiock, 2013, P. 404

El SGR se parece mas al disefio de un sistema asociativo, que piensa la colaboracién de todos
los actores hacia una meta compartida. Se trata de un escenario de complejidad alta con
autoridad fragmentada, que ha producido resultados dispares por los problemas de accion
colectiva sin resolver, Ostrom (2009) lo describia asi:

“El término “policéntrico” denota multiples centros de toma de decisibn que actdan
independientemente. Qué tan independiente es su comportamiento, 0 qué tanto
constituyen en realidad sistemas de relaciones, es una pregunta empirica con
respuestas especificas en cada caso. Mientras estas instancias tomen en cuenta a otras
en relaciones competitivas, participen en iniciativas contractuales o cooperativas o bien
recurran a mecanismos centralizados para resolver conflictos, las diversas jurisdicciones
en un area metropolitana pueden operar de forma coherente con patrones predecibles
de conducta interactiva. En tanto esto suceda puede decirse que funcionan como un
“sistema” (Ostrom, Tiebout y Warren, 1961: 831-832)” (P. 19).
Para disefiar esos mecanismos que abordan los dilemas de la ACI, se debe pensar en un
proceso dindmico de contratacidn politica entre las autoridades locales o funcionarios de las
entidades afectadas (Feiock, 2013, P. 400). La eleccién o no de alguno de esos mecanismos
responde necesariamente a la consideracién de las preferencias de los actores, de “las
instituciones existentes que influyen en los costos de transaccién que enfrentan los actores
locales” (Feiock, 2013, P. 406) y de los factores de riesgo que se tienen en el marco del ICA. Un
mecanismo sera mas costoso si la autoridad es mas alta y los actores y temas, mas numerosos

(Figura 1, esquina superior derecha).
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Estas dificultades a la que se enfrentan los actores para la accién coordinada parten por, sobre
todo de la incertidumbre y como se ha dicho, de los costos de transaccién para integrar
decisiones. Estas barreras o limites para la accién colectiva pueden ser de diferentes tipos. Sin
embargo, para este estudio tomamos los que Feiock (2010) denomina como “costos”, dentro de
los cuales se conocen:

“Los costos de informacion: limitan la gama de opciones que estan siendo

consideradas por actores racionales limitados.

-los costos de negociacion: limitan que los actores lleguen a un acuerdo sobre las

opciones limitadas que conocen.

-los costos de decisiones externas: limitan la autonomia para ajustarse a las decisiones

colectivas.

-los costos de ejecucion: limitan la capacidad de asumir compromisos creibles”

(P. 399).

Los costos deben ser racionalizados en el disefio de los mecanismos de integracion para
mitigar la aparicion de dilemas de accién colectiva. Hay una multitud dilemas de accion
colectiva, pero los mas comunes en la practica involucran: “(i) ganancias de coordinacién de las
actividades de prestacién de servicios coincidentes en todas las jurisdicciones; (i) economias
de escala en la produccion de infraestructura; (iii) minimizar los problemas de recursos
comunes; o (iv) internalizar las externalidades impuestas por otras autoridades locales.” (Feiock,
2013, p. 410).

A la luz de esta teoria, es necesario adentrarse en diferentes instrumentos normativos y
documentales para entender los fallos de accidn colectiva que tienen las regalias desde el lente
especial de la administracion puablica. Se exploraran los objetivos y mecanismos propuestos en
el SGR para analizar su fortaleza o debilidad de cara las hipétesis de Feiock (2010) y (2013) y

el rastreo de procesos.

ARGUMENTO E HIPOTESIS
El Sistema General de Regalias ha sido estudiado predominantemente desde la economia y el

derecho. Sin embargo, como ya se ha dicho son pocos los textos que revisan el fendmeno

desde la gestion y la administracion publica.
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Dos de las grandes problematicas diagnosticadas en la literatura estan asociadas a los
problemas de distribucién en las regalias; falencias en la planeacion municipal y alta
discrecionalidad. También, se ha dicho que el Decreto 414 de 2013 que reglamenta el sistema
de monitoreo, seguimiento, control y evaluacion del SGR no establece metodologias claras para
evaluar los proyectos. Hay una excesiva asignacion de tareas al DNP, lo que implica, como lo
mencionaban Ordéfiez, Centeno, Santander, Llanos, Sierra y Remolina (2018), que uno de los
retos mas importantes sea aumentar el numero de personas dedicadas a esta actividad para

agilizar el proceso.

Sin embargo, a pesar de que mdultiples son los estudios que realizan analisis econométricos y
de impacto del SGR. No se ha revisado de manera exhaustiva el disefio de las RIG dentro del
sistema; los mecanismos de colaboracion intergubernamental que desarrolla y cuéales son los

efectos dispares a partir de la gestion.

Los municipios en Colombia se han visto enfrentados un problema imbricado a una serie de
consecuencias por la fragmentacién aumentada sin marcos que robustecieran el papel de la
coordinacién, reciprocidad y Ostrom (2014) diria también, que la confianza en la solucién de los

dilemas sociales.

La participacién de mdltiples unidades subnacionales de gobierno y de agentes locales que
conviven en el Sistema General de Regalias, reclaman un estudio desde los mecanismos de
coordinacion, cooperacion, apoyo mutuo e intercambio de acciones que se dan entre esas
instancias de gobierno (Diaz, 2006) para que los programas puedan implementarse de manera

eficiente y mas homogénea.

Un analisis del disefio intergubernamental podria establecer resultados mas homogéneos en la
gestién de los recursos y como lo mencionaba (Duque Cante, 2017) en el desarrollo de

capacidades fiscales y en la prestacion de bienes y servicios.

Es por esto, que este trabajo pretende el abordaje de cuatro pruebas empiricas que evalten la
evidencia de las diferentes hipétesis alrededor de los problemas de las regalias, para saber cual
ofrece una mejor explicacién. Como se mencionara en el apartado metodologico, en el rastreo
de procesos que plantea Collier (2011) se requiere que las pruebas se agrupen de cara a la
implicacién de hipoétesis rivales que competiran entre si. El tipo de pruebas son: paja en el
viento, aro, pistola humeante y doblemente decisiva. A la luz de lo anterior, este estudio

presenta como hipotesis rivales las siguientes:
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Figura 4.

Descripcién general del problema de accion colectiva en el SGR.
Rompecabezas Causal
Para explicar por qué los actores no colaboran para resolver los dilemas de accién colectiva.
Supuestos en la literatura

HO: El problema de las regalias no es un problema de mecanismos. Tiene que ver con la capacidad institucional que tienen a
su haber las entidades territoriales.

H1: el sistema de regalias es un sistema de baja complejidad que no requiere grandes inversiones en colaboracién.

H2: El problema de las regalias es que tienen mecanismos de autoridad alta (muy jerarquico) que producen problemas de
tramitologia y burocracias. Bonet y Urrego (2014) Benitez Ibagué (2013) Fonseca y Guzman (2019).

H3: Los mecanismos del SGR son amplios, ambiguos y sin autoridad. No desarrollan incentivos, confianza y reglas de decision.

Fuente: elaboracion propia con base en Collier (2011).

Ahora bien, es preciso adentrarse en el disefio metodoldgico para exponer cémo se procedera

a testear las hipétesis de la figura 4.

CAPITULO 3. Disefio metodologico

Este trabajo intenta dar respuesta a las probleméaticas de gestion del SGR a partir del rastreo de
procesos. Con esta metodologia se quiere explorar cual de estas hipotesis en la figura 3 explica
mejor el problema de los resultados dispares, grandes fallos de accion colectiva, economias de
escala, oportunismo, corrupcion, incapacidad para encontrar proyectos regionales para
concertar objetivos y alinear inversiones El rastreo de procesos permite identificar mecanismos
de causalidad a partir de descripciones rigurosas sobre las actividades que suceden entre la X y
la Y. Se trata entonces de identificar una suerte de fotos instantaneas en una serie de
momentos especificos para observar como cambia la variable dependiente respecto de la
independiente (Collier, D., 2011).

El rastreo de procesos puede realizarse desde diferentes orillas. Este trabajo propende, sin
embargo, por una teoria céntrica para probar la teoria de Feiock (2013) (2010) sobre los
dilemas de ACI. Para ello sera necesario conceptualizar un mecanismo causal basado en la
teoria existente para luego, dar cuenta de sus manifestaciones observables y asi poder

operacionalizar el mecanismo.
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Estas manifestaciones observables deberan ser operacionalizadas a partir de un analisis de las

actas de reuniones en OCAD, bases de datos, documentos, normas y entrevistas que dan

cuenta de atributos e interacciones sociales (Collier, 2011) entre la Xy la Y.

Figura 5.

Nivel
tedrico

Nivel
empirico

Mecanismo causal

X NI p N2

Manifestacién
empirica

Manifestacidn empirica de
cada una de las partes del
mecanismo

Salida
()

Manifestacién
empfrica

Fuente: adaptado y traducido a partir de Beach (2016). Todo es cuestion de mecanismos 463-

472.

La figura anterior, nos muestra como debe conceptualizarse el mecanismo causal que da

cuenta del por qué y el como entre la X y Y. La siguiente matriz operacionaliza esta propuesta

de Beach (2016) para mostrar las condiciones causales y las manifestaciones observables que

unen la causa y el resultado en este trabajo.

Matriz 1. Mecanismo causal.

Causa (X) Debilidades en los

Hipétesis Alternativa

El problema de las regalias es que tienen
mecanismos de autoridad alta (muy jerarquico y
coercitivo) que producen problemas de
tramitologia y burocracias. Bonet y Urrego (2014)
Benitez Ibagué (2013) Fonseca y Guzman
(2019).

El sistema de regalias es un sistema de baja
complejidad que no requeria de mecanismos
para la colaboracién.

Observaciones Empiricas

No se estan cumpliendo los mecanismos de
colaboracion en las actas. (Pal)

Los actores no logran ponerse de acuerdo sobre
decisiones importantes. (Pcl)

: . . Autoridad en sistemas policéntricos. Complejidad. Resultado
mecanismos de integracion en ®*) © )
el SGR.

Mecanismos de colaboracién que desarrollan Mecanismos con diferentes grados de inclusion

Operacionalizacion incentivos, confianza y reglas de decision de actores y temas.
Los mecanismos del SGR son amplios, ambiguos . .

IS X . AMPIIOS 9 La complejidad del SGR es alta por la cantidad
Hipotesis y sin autoridad. No desarrollan incentivos, . )
) . de actores involucrados y temas que se discuten ]
confianza y reglas de decision Dilemas de
accion

colectiva que
imposibilitan el
alcance de
objetivos de
desarrollo
territorial a
partir de

R Ii

No hay un reconocimiento del otro en los
escenarios de decision. (PA2)

Informacion. (PA3)

Incentivos.(PA4)

Multiplicidad de temas en las decisiones de los
OCAD.(PC2)

Fuente: Elaboracion propia a partir de Fairfield y Charman (2015).
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Es muy importante mencionar que, en la aplicacién de las pruebas, también se incluyé una
hipétesis 0, sobre la capacidad local institucional. Sino se refutaba esta hipotesis, no tenia

sentido las hipétesis siguientes sobre la colaboracién en Feiock.

Recordemos que para Feiock (2013), los mecanismos estan estrechamente vinculados a su
nocién sobre la complejidad y sobre la autoridad, como se mostraba en la figura 1 del apartado

tedrico. Por ello, el mecanismo causal responde a esa afirmacion tedrica.

Para probar la validez y equifinalidad del mecanismo causal que ilustra la matriz 1, se
presentaran las pruebas de Collier que deben testear las hipotesis de cara a diferentes
escenarios, para que en lenguaje de Feiock (2010) (2013) sobre la autoridad y la complejidad,

sean aprobadas o refutadas.

Figura 6

Escenario A

Escenario B

Altg

Alta
complejidad

Baja autoridad

Alta
complejidad

Alta autcridad

Baja
complejidad

Baja
complejidad

Baja autoridad Alta autoridad

Bajg

mm  Nivel de complejidad +

Voluntario Coercitivo
— Nivel de autoridad e

Escenario D Escenario C

Fuente: Elaboracion propia.

La evidencia aqui debe probar un nivel de validez, que desde la metodologia de process tracing
de Collier (2011) se puede entender mejor. El autor plantea que es necesario poner a competir
hipotesis rivales en una serie de pruebas para que a partir de evidencia sean validadas o
refutadas. La idea es que en cada una de esas pruebas se contrasten las observaciones con

las hip6tesis derivadas del marco tedrico. La figura 7 lo ejemplifica.

Es menester anunciar, que el proceso en el que se inscriben los recursos de regalias es de
vasta amplitud. Por lo que este trabajo se concentra solo en revisar las observaciones del
proceso de viabilizacién, priorizacion y aprobacion dentro del SGR para dar cuenta de los

mecanismos causales y evidenciar el grado de validez que proporciona la evidencia.

Figura 7. Pruebas de Collier (2011)
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Suficiente para establecer causacion

No

Yes

Paja en el viento

Pistola humeante

Pasarlo afirma la relevancia Pasarlo confirma la

de la hipdtesis pero no la

hipatesis.

Fallarlo no elimina la
hipétesis

Doblemente decisiva

Pasarlo afirma la relevancia Pasarlo confirma la hipdtesis

Fallarlo elimina la hipdtesis

y elimina las otras.

No
confirma.
Necesario Fallarlo sugiere que la
hip6tesis puede no ser
para relevante, pero no la elimina
establecer
causacion
Aro
de la hipotesis pero no la
Yes confima.

Fallarlo elimina la hipotesis.

Fuente: Tipos de pruebas en Collier. Adaptado y traducido a partir de Collier, 2011, p. 825.

También, es necesario exponer como se pretende probar esas manifestaciones empiricas para

gue pasen de ser observaciones para convertirse en evidencias. La matriz 2 lo muestra.

Matriz 2. Tipos de evidencia y fuentes de informacion

Mecanismo | Afirmacién

causal tedrica

Manifestacion

Tipo de

observable

evidencia

Fuente de la

informacion

Instrumento de
recoleccién de

informacion

Rastreo OCAD Imagenes de las
Autoridad: Consistencia y regionales y actas
%)l | voluntarios o obligatoriedad de departamentales
causal coercitivos los intrumentos Reporte OCAD Andlisis de actas,
regionales y entrevistas y
departamentales documentos.
Complejidad: Coordinacion Patrén OCAD Base de datos a
@hlpellele | #de actores y | intergubernamental regionales y partir de las actas:
causal cuestiones departamentales | analisis estadistico.

Fuente: Elaboracion propia

Estudiar este mecanismo requirié establecer tres caminos. Primero, para llegar a realizar las

pruebas, se parte de un trabajo previo que inicia por identificar en primera instancia los

objetivos que se planteaba el sistema.
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Luego, se hace un rastreo de los mecanismos para la colaboracion, para evidenciar si hay
evidencia de su existencia y cual es el grado de su cumplimiento, todo ello desde un analisis
documental que entrega la Contraloria General de la Nacién (2017) sobre la gestién de los

Organos Colegiados de Administracion y Decision -OCAD-.

Esta seccion detalla de manera especial cdbmo en la practica, estos mecanismos se han visto
imbricados en una suerte de dificultades que hicieron dificil su ejecucion ideal. Los actores han
intentado resolver los problemas de colaboracion que tiene el disefio de los mecanismos de
muchas maneras. La creacion de mecanismos informales y la ejecucion de recursos desde
objetivos fragmentados que dificultan la priorizacién, han sido algunos de los comportamientos
gue se estudian en este apartado desde una perspectiva documental. Se trata de nuestra

evidencia a modo de reporte.

Segundo, se pasan a testear las hipétesis de cara al rastreo de procesos mencionado de la
mano del analisis bayesiano de Fairfield y Charman (2015). Para el lector interesado, se

exponen las férmulas del teorema de Bayes:

B P(h) P(~e/h)
P(h/~€) = 5o Pi=e/h) + P(~h) P(~e/~h)
ph/e) = P(h) P(e/h)

P(h) P(e/h) + P(~h) P(e/~h)

Beach y Pedersen (2013) han aludido sobre la conveniencia de desarrollar conjuntamente la
I6gica bayesiana y el rastreo de procesos, porque permite que se tenga mayor confianza sobre

las evidencias presentadas para refutar o aprobar hipétesis (Ramirez y Fontaine, 2018, P.29).

Para probar las hipotesis se construye una base de datos a partir de la informacién consignada
en actas de OCAD. Se escogio una muestra de 137 actas que contienen 658 proyectos en total.
Estas, estan estrechamente relacionadas con el proceso de decision dentro de los OCAD. Las
actas reflejan el proceso de viabilizacion, priorizacion y aprobacién de los proyectos en el
periodo del afio 2016-2019 a través de 13 variables. La figura 8 muestra la proporcion de

proyectos en cada tipo de OCAD.
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Figura 8. Porcentaje de proyectos en cada OCAD

4“ = Regidn Centro Oriente

Region Caribe
0,
e Dpto del Meta
Centro Sur
= Dpto de Casanare
9%
= Dpto de Arauca

® Dpto de Boyaca

10% m Corpoguajira
_ = FCTEI
12% = Region Eje Cafetero

Fuente: elaboracion propia.
Sin embargo, las actas escogidas no reflejan el nimero total de actas disponibles, pues en la
recoleccién de la muestra se evidencié gue no todos los documentos alojados en las paginas de
las entidades territoriales decidian sobre los rubros de priorizacion, viabilizacion y aprobacion.
En su mayoria, tenian que ver con procesos administrativos. La matriz 3 muestra la

disponibilidad de actas versus las actas que efectivamente contenian rubros decisionales.

Matriz 3. Disponibilidad de la muestra

Lugar Nomenclatura Documentos Actas decisionales Fechas
disponibles

Bogota A 44 16 2016-2019
Atlantico T 48 19 2016-2019
Caqueta C 35 18 2016-2019
Fondo S 59 19 2016-2019
FCTel

Quindio Q 35 19 2016-2019
Meta M 32 13 2016-2019
Casanare L 38 10 2016-2019
Arauca R 25 8 2016-2019
Boyaca B 13 9 2016-2019
Guajira G 19 6 2016-2019

348 137

Fuente: elaboracion propia.

24



A partir de esta base de datos se realizd una regresion lineal que ofrece evidencia de patrén en

el rastreo de procesos, al final de este apartado, se muestra la descripciéon del modelo.

Se incluyen también entrevistas a funcionarios y consultores de regalias, toda vez que su

testimonio ayude a refutar o apoyar las hipétesis en las pruebas de Collier (2011).

Acerca de las variables del modelo

El modelo de regresion desarrollado para la variable desacuerdo evalla la influencia de los
niveles territoriales en las decisiones para aprobar, viabilizar y priorizar. Esta regresion permite
revisar la homogeneidad de los acuerdos o desacuerdos, y en cabeza de quién se encuentran
estos Ultimos. Se trata de establecer qué pasa cuando los tres niveles votan y en el caso de

haber desacuerdos, quién influye en ellos.
Las variables que influyen en la regresién son:

i. Numero de proyectos. Se refiere al nUmero de proyectos consignadas en el acta. En
ocasiones, la existencia de muchos proyectos aloja la probabilidad de poseer
desacuerdos en alguno de los proyectos. Esta relaciébn se considera enddgena o
natural.

ii. Acuerdo. Se refiere al numero de proyectos del acta en los que los tres niveles se
encontraban alineados; lo nacional, departamental y municipal. Alli, se puede ver que
los tres niveles votaban de igual manera a un proyecto y no habia disparidades en las
decisiones. Esta relacion también se considera endogena o natural.

iii. Fondos. Se trata del fondo o el tipo de asignacion para ejecutar los proyectos.

iv. Gobierno nacional en desacuerdo. Esta variable se refiere a las veces en las que el
gobierno nacional estuvo en desacuerdo con los otros niveles para aprobar, priorizar y

viabilizar.

Descripcion del modelo de regresion

Se quiso presentar evidencia a las hipétesis del mecanismo causal con la elaboraciéon de una

regresion lineal maltiple que diera cuenta de las relaciones entre las variables en la base de

datos y ain mas importante, de sus p valor.
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A continuacién, se presentan los datos que resumen la regresién. Para el lector interesado y
posteriores comprobaciones, la ecuacion que define el siguiente modelo de regresibn se
expresa asi: Y= -0.019136792+ 0.971294888 (# de proyectos) -0.969681988 (Acuerdo) +
0.006654203(Fondos) + 0.108943583 (Gobierno nacional en desacuerdo) + 0.01268519.
Entiéndase como:
Y=b+a. X; +a, X, +az X3 +-+a, X, +e
Matriz 4. Datos de laregresioén lineal maltiple

Resumen

Estadisticas de la regresion
Coeficiente d¢  0.9961801
Coeficiente d¢  0.9923748
RA2 ajustado 0.99214373
Error tipico 0.07973525
Observacione 137

ANALISIS DE VARIANZA

Grados de libertcna de cuadraddio de los cuac F ‘alor critico de F
Regresion 4 109.219176 27.3047941 4294.75324 1.126E-138
Residuos 132 0.83921767 0.00635771
Total 136 110.058394

Coeficientes Error tipico Estadisticot Probabilidad Inferior 95% Superior 95% Inferior 95,0% superior 95,0%
Intercepcién -0.01913679 0.01050298 -1.82203465 0.07071349 -0.03991272 0.00163914 -0.03991272 0.00163914
# proyectos 0.97129489 0.01020409 95.1868606 1.641E-123 0.9511102 0.99147958 0.9511102 0.99147958
Acuerdo -0.96968199  0.0102691 -94.4272062 4.654E-123 -0.98999527 -0.9493687 -0.98999527 -0.9493687
Fondos 0.0066542 0.00257468 2.58448287 0.01083909 0.00156124 0.01174717 0.00156124 0.01174717
Gobierno Nac 0.10894358 0.02702251 4.03158674 9.3143E-05 0.05549039 0.16239677 0.05549039 0.16239677

Fuente: elaboracion propia.

Es conveniente resaltar que la regresion que se aplicé tuvo un R2 casi perfecto, por lo que la
correlacion entre las variables y su valor estadistico es altamente significativa. Al respecto,
también he de decir que se procedié a través de un modelo de Pearson clasico, en donde a
través
del mapa de calor y la matriz de correlaciones se pudo establecer la regresion que explica la
variable de desacuerdo.

Matriz 5. de Valores-P para la Matriz de Correlacién
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Fuente: elaboracion propia.

Los resultados de la regresion que aca se exponen sirvieron como evidencia para refutar la
hipétesis 2 de la figura 4 en la aplicacién de process tracing, especificamente en pruebas de aro

o hoop. Ver capitulo 6.

CAPITULO 4. ¢Existen objetivos estratégicos de colaboracion en el SGR? ¢qué tanto se
han cumplido?

En términos de rastreo de procesos, es necesario revisar cuales son los objetivos que se fij6 el

sistema en la reforma del acto legislativo 5 de 2011 y cémo luego a partir del rastreo de

procesos establecer que no se cumplen por dilemas de accion colectiva. Se trata de determinar

la Y, para luego dar paso a la comprobacién de las hipotesis planteadas en el rastreo de

procesos y analisis bayesiano.

Desde su génesis, las regalias se han abordado a través de enfoques muy distintos. Al inicio,
con la Ley 76 de 1986 y el Régimen de Regalias que inaugura la Ley 141 de 1994, la ejecucién
de estos recursos estaba sentada sobre las bases del federalismo fiscal. Era la exacerbacion
por un modelo Bottom Up que habia dado sus primeros pasos con el gobierno de Lopez
Michelsen en los afios los 70 (Leyva,2018, P.53) y que luego, en la constitucion de 1991 se
reivindicaba de cara a la necesidad de establecer nuevas RIG que fueran coherentes con el

modelo.

El disefio de las regalias responde al establecimiento de un paso abrupto hacia un modelo
federal fiscal que ha sido dificil de superar y que nos enmarcé en un escenario de
fragmentacion aumentada donde solucionar los problemas de accién colectiva, rastrear las
reglas de la agencia, la coordinacién y los atributos de comunidad (Ostrom, 1986, resumido por

Painter 1991 y citado por Leyva 2011, P. 221) ha representado verdaderos retos.

Algunos autores como Feiock y Ostrom, entendieron que era necesario revisar la accién
colectiva a partir de otro lente; los mecanismos voluntarios. Se queria complementar el
escenario que produjo el federalismo fiscal, desarrollando mecanismos para integrar decisiones
con raices en la colaboraciéon. Estos mecanismos debian contener condiciones suficientes para
la coordinacién, reciprocidad y Ostrom (2014) diria también, para la confianza en la solucion de

los dilemas sociales.
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Este nuevo entramado de colaboracion se amplia a través de los sistemas policéntricos que, en
el caso de las regalias, inicia con el Acto Legislativo 05 de 2011 y la Ley 1530 de 2012 que lo
regula. Esta nueva reforma, da lugar al Sistema General de Regalias, que buscaba atender los
problemas de accién colectiva a partir de una légica aparentemente muy clara. Asi, mediante un
sistema asociativo, se proporcionarian lineamientos claros, asesorias técnicas y capital para el

desarrollo de los proyectos a través de Organismos Colegiados de Administracion y Decision.

Figura 9.
+ Alto| Abordar complejidad desde
o la colaboracion.
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Fuente: Adaptado a partir de Feiock, 2013, P. 404

Con ello, se le entregaba mayor autonomia a los municipios y departamentos, bajo el entendido
de que son ellos quienes entienden mejor las realidades locales. Como se mencionaba en el
apartado tedrico, la regién amarilla de la figura 9 lo representa.

Ahora, en el SGR se concibieron los objetivos que pretendian dar rumbo estratégico al
funcionamiento de este nuevo modelo. A lo largo y ancho de la normatividad proferida desde el
2011 hasta el 2020, es posible identificar que estos objetivos responden a un disefio particular

segun la literatura: i) objetivos distributivos vy, ii) objetivos de gestion o para el buen gobierno.

Aunque es interés de este trabajo solo los dltimos. A continuacion se describen de manera
breve algunos datos sobre los objetivos de los fondos que funcionan en el sistema y los
objetivos de distribucién que postulaba el SGR. Toda vez que esto entregue al lector un mejor
panorama analitico.

Son cinco los Fondos del SGR que dan forma al funcionamiento de los OCAD. Si bien, cada

uno tiene una funcion especifica de distribucion en el sistema. Todos ellos deberian poder

28



obedecer a cuatro criterios rectores; i) la equidad social y regional, ii) el ahorro para el futuro, iii)

la competitividad regional, y iv) el buen gobierno.

El Fondo de Ciencia y Tecnologia e Innovacion tiene como objetivo aumentar el alcance y la
competitividad de las regiones. Se trata de una apuesta para promover “la produccién, uso,
integracion y apropiacion del conocimiento en el aparato productivo y en la sociedad en general
(...) contribuyendo al progreso social, al dinamismo econdémico, al crecimiento sostenible y una
mayor prosperidad para toda la poblacién” (articulo 24, Ley 1530 de 2012). Tiene una
asignacion del 10% de todas las regalias y “todos los proyectos con cargos a este fondo se
aprueban ante un comité representativo del gobierno nacional en conjunto” (Bonet y Urrego,
P.7,2014).

Luego, estan los Fondos de ahorro y estabilizacién (FAE) con un 30% de los recursos y el de
ahorro pensional de las entidades territoriales (FONPET) con un 10%. El primero atiende a
reducir o controlar la volatilidad del mercado de recursos extractivos no renovales y con el
segundo se pretendia garantizar los recursos necesarios para ir cubriendo el pasivo pensional.
(Bonet y Urrego, P.6, 2014).

El Fondo de Desarrollo Regional tiene como objetivo mejorar la “competitividad de la economia,
asi como promover el desarrollo social, econémico, institucional y ambiental de las entidades
territoriales, mediante la financiacion de proyectos de inversién de impacto regional, acordados
entre el Gobierno Nacional y las entidades territoriales” (Articulo 33, Ley 1530 de 2012). Tiene
una asignacion del 40% de los recursos asignados a fondos regionales segun criterios de

pobreza relativa y es distribuido Gnicamente a los departamentos. (Bonet y Urrego, P.8, 2014).

Finalmente, el Fondo de Compensacion Regional el cual tiene como objetivo “financiar los
proyectos de impacto regional o local de desarrollo en las entidades territoriales mas pobres del
pais, acordados entre el Gobierno Nacional y las entidades territoriales” (Articulo 34, Ley 1530
de 2012). Tiene una asignaciéon del 60% de los recursos asignados a fondos regionales segun
la proporcion de la poblacion del departamento en el total nacional y también es distribuido

Unicamente a los departamentos. (Bonet y Urrego, P.8, 2014).

A continuacion, se exponen los objetivos que plante6 el SGR. Primero, se realiza una breve
mencion a los de distribucién. Luego, se desarrollan los objetivos de gestion. Sobre estos
ultimos se acentla la necesidad de coordinacién y buen gobierno. Que es el interés particular
de este texto.
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¢ Se diseflaron objetivos estratégicos?

Obijetivos de distribucioén:
El acto legislativo 5 de 2011 en su articulo 2 con la modificacién del articulo 361 de la

Constitucién, precisaba que las regalias deberan ser destinados al financiamiento de proyectos
para el desarrollo social, econémico y ambiental de las entidades territoriales. Al ahorro,
inversiones fisicas en educacion para la ciencia, la tecnologia y la innovacién. También, para la
fiscalizacion de la exploracién y explotaciéon de los yacimientos, para generar conocimiento y
cartografia geoldgica del subsuelo y para aumentar la competitividad de la economia buscando

mejorar las condiciones sociales de la poblacion (Articulo 2. Acto legislativo 5 de 2011).

Esta modificacion también especificaba un deber de regionalizacion de los recursos
gestionados a partir de los diferentes Fondos. Se queria lograr un impacto a gran escala de
cara a las entidades territoriales mas pobres del pais, con base en criterios de “Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI), poblacion y desempleo, y con prioridad en las zonas costeras,

fronterizas y de periferia” (Articulo 2. Acto legislativo 5 de 2011).

La Ley 1530 de 2012 reglamenta el Sistema, afiadiendo 8 objetivos en su articulo 2. Los cuales
en su mayoria pueden identificarse como objetivos de distribucién para la equidad territorial y
para la equidad poblacional. Se establecia que esta nocion de “equidad regional fortalece la
integracion de diversas entidades territoriales mediante proyectos comunes; promueve,
ademas, la coordinacion y planeacion de la inversion de los recursos y priorizacién de grandes
proyectos de desarrollo (Contraloria General de la Republica, P. 43, 2017). La tabla 1 muestra

los objetivos que, a excepcion del numeral 5 y 6, plantean el ideal de asignacion del SGR.

No sorprende entonces que en la literatura el grueso de los textos se concentre en revisar y
medir aspectos desde la distribucion de las regalias. Botero (2016) por ejemplo; expone su
vision desde la equidad territorial. Muestra una la ilusion de mejor reparto territorial que del SGR
se ha propiciado. La critica se dirige a evidenciar la inequidad y concentracion de los recursos
por parte de los departamentos centrales del pais. La autora, alude a las promesas incumplidas
del SGR de cara a la equidad y a las disparidades como “elemento explicativo principal sobre la
captura o produccién de ingresos para los territorios y su impacto sobre la inversion y el
crecimiento de las economias departamentales y municipales.” (Botero, P. 50, 2016). La tesis
central en Botero (2016) muestra que el SGR tiene aun que resolver los problemas de

distribucion y lograr un equilibrio tanto intradepartamental como interdepartamental.

Muy de la mano de Botero, Sanchez (2015) expone la importancia de tratar la promesa

incumplida de la equidad en los territorios. El autor describe un gran volumen de recursos
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asignados a departamentos, donde la dinAmica de equidad departamental no necesariamente
resuelve los problemas de inequidad relativa en la asignacién a distritos y municipios. (Sanchez
Cubides, P. 174, 2015)

En una via paralela, desde la equidad poblacional, Bonet y Urrego (2014) intentan demostrar
gue, si bien el SGR ha tendido a mejorar la distribucion, la equidad por una mayor asignacion
per capita en la pobreza relativa y la estabilizacion en el mediano plazo para enfrentar choques
de produccion y de precios. No se han podido aun resolver algunos asuntos de caracter
burocratico, en la sostenibilidad y en las contradicciones de la ejecucién. Asi lo expone en el

estudio de caso realizado al departamento del Cesar (Bonet y Urrego, P. 41, 2014).

Objetivos de gestidn:
Acerca de los objetivos de gestion, se ha rastreado un vacio importante en la literatura sobre

regalias. El propésito de este texto es intentar desarrollar estas categorias de andlisis para un
mejor entendimiento del problema. Pues si bien, se menciona a lo largo del SGR la necesidad
del buen gobierno y la coordinacion, no queda muy claro desde dénde se pretende abordar

esos apartados. Ni cdmo pueden ser medidos, estudiados o cuestionados.

Las normativas han disefiado de manera abstracta la gestion de los recursos. El analisis desde
esta perspectiva podria ayudar a resolver los dilemas de accion colectiva que mas adelante se
desarrollaran en este texto.

La tabla 1. Introduce de manera sencilla los primeros objetivos de gestidon en los numerales 5 y
6. Estos mecanismos y practicas de buen gobierno son tan importantes como los objetivos y
mecanismos de distribucién que se describen antes. El disefio contemplé la gestibn como un
eje necesario para fortalecer la integracion regional y, en esa misma via, para que se pudiera
promover “la coordinacién, planeacion de la inversién de los recursos y priorizacién de grandes

proyectos de desarrollo” (articulo 2, Ley 1530 de 2012).
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Tabla 1. Objetivos del SGR.

Crear condiciones de equidad en la distribucion de los ingresos provenientes de la explotacion de los recursos naturales no
1 [renovables, en orden a generar ahorros para épocas de escasez, promover el caracter contraciclico de la politica econémica
y mantener estable el gasto publico a través del tiempo.

Propiciar la adopcion de mecanismos de inversion de los ingresos minero-energéticos que prioricen su distribucion hacia la

2 poblacién mas pobre y contribuya a la equidad social.

Promover el desarrollo y competitividad regional de todos los departamentos, distritos y municipios dado el reconocimiento de
3 los recursos del subsuelo como una propiedad del Estado
4 Fomentar la estructuracién de proyectos que promuevan el desarrollo de la produccién minero-energética, en particular la

mineria pequefia, mediana y artesanal.

Fortalecer la equidad regional en la distribucion de los ingresos minero-energéticos, a través de la integraciéon de las
5 |entidades territoriales en proyectos comunes; promoviendo la coordinacién y planeacién de la inversién de los recursos y
priorizacion de grandes proyectos de desarrollo.

6 |Propiciar mecanismos y practicas de buen gobierno.

Propiciar la inclusion, equidad, participacion y desarrollo integral de las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y
7 |palenqueras, del pueblo Rom o Gitano y de los pueblos y comunidades indigenas, de acuerdo con sus planes de
etnodesarrollo y planes de vida respectivos.

Incentivar o propiciar la inversion en la restauracion social y econdmica de los territorios donde se desarrollen actividades de
exploracion y explotacion de recursos naturales no renovables, asi como en la proteccion y recuperacion ambiental, sin
8 |perjuicio de la responsabilidad ambiental que le asiste a las empresas que adelanten dichas actividades, en virtud de la cual
deben adelantar acciones de conservacion y recuperacion ambiental en los territorios en los que se lleven a cabo tales
actividades”

Fuente: elaboracién propia a partir del articulo 2, Ley 1530 de 2012.

Desde alli, el eje del buen gobierno sefialado en el numeral 6, reclama acciones para
desarrollar cuatro estrategias primordiales. De las cuales, solo lo que atafie a la coordinacién

interesa a este estudio (ver el numeral 2 de la tabla 2).
Tabla 2. Estrategias para el buen gobierno

Estrategias para el buen gobierno.
1 |Rendicién de cuentas.
2 |Coordinacion intergubernamental.
3 |Interoperabilidad de sistemas de informacion.
Promocién de la participacion ciudadana a través del
4 |control social.

Fuente: elaboracion propia a partir del Acuerdo 45, de 2017 de la Comision Rectora.

El rubro de la coordinacion que se queria alcanzar en el SGR tiene poco desarrollo dentro de la
norma. Sin embargo, esa confluencia e interaccién intergubernamental “entre las entidades
territoriales y los niveles de gobierno en la preparacion, toma de decision colegiada y la
administracion de los sistemas de informacion” (Comision Rectora, Acuerdo 45, de 2017) se

pueden sintetizar en la figura 10. Extraido de la Comisién Rectora.

La exposicion de motivos del Acto Legislativo 05 de 2011 establece que el deber de regionalizar

los proyectos apunta a “fortalecer la integracion de diversas entidades territoriales mediante
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proyectos comunes; promueve, ademas, la coordinacion, la planeacion de la inversion de los
recursos y priorizacion de grandes proyectos de desarrollo” (Contraloria General de la
Republica, P. 43, 2017). Desde alli, la Ley 1530 de 2012, en su articulo 27 establece los
criterios que deben ser tenidos en cuenta para la priorizacién de proyectos. De los cuales es
importante destacar en materia de gestion el numeral 4 sobre “la contribucién a la integracion

municipal, regional, nacional y fronteriza” (articulo 27, Ley 1530 de 2012).

La Comisién Rectora también plantea este tipo de objetivos para propiciar “la estabilizacion del
entorno econdémico, la equidad e inclusion en su distribucion, el desarrollo regional del pais, el

buen gobierno y la coordinacion intergubernamental” (Comision Rectora, Acuerdo 45, de 2017)

Y en los objetivos de la politica general del SGR, el numeral 3.1. plantea que es necesario
“garantizar el manejo responsable y eficiente de los recursos que el Estado percibe por
concepto de regalias y compensaciones para la estabilidad del entorno econémico del pais y el
fortalecimiento del desarrollo regional, el buen gobierno y la coordinacion intergubernamental’”.
(Comisién Rectora, Acuerdo 45, de 2017)

Figura 10. Instrumentos y herramientas del SGR.
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Fuente: llustracion 5, Acuerdo 45, de 2017 de la Comisidon Rectora.
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En esa misma linea, el numeral 5.3.3.1. promovia la planeacién regional “como una nueva
forma de articulacion de niveles de gobierno, en el que autoridades regionales y nacionales se
unen para definir la ejecucion de proyectos de inversion para impulsar el crecimiento regional, la
equidad entre regiones, disminuir los indices de pobreza y aumentar la competitividad del pais”
(Comision Rectora, Acuerdo 45, de 2017).

Por lo tanto, se crea un marco institucional para garantizar la vigilancia y buena ejecucién de los
proyectos. Se trata de un articulado que intenta realizar un empalme entre lo técnico y los

aspectos administrativos del SGR. Este marco se resume en la tabla 3.

El marco, pretende mejorar “la capacidad de gestion de las entidades territoriales, evitando la
duplicidad de tareas y esfuerzos aislados de territorios muy préximos en sus condiciones para
generar economias de escala que facilitan menores costos y mayores niveles de ahorro a sus
presupuestos y recalcando en los principios de eficiencia y de racionalidad en el gasto como

parte elemental del concepto de buen gobierno” (Comisién Rectora, Acuerdo 45, de 2017).

Tabla 3. Marco institucional para el eje del buen gobierno

Marco instituional para el eje del buen gobierno
Comision Rectora.

Departamento Nacional de Planeacion.

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Ministerio de Minas y Energia.

Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién (Colciencias).

Banco de la Republica

(N =

[5.]

[=;]

Fuente: elaboracion propia a partir del Acuerdo 45, de 2017, H. 117. de la Comisién Rectora.
Ya se ha mostrado qué pasoé con los objetivos estratégicos planteados por la Ley 1530 del 2012
gue crea el Sistema General de Regalias y su cimulo de normativas proferidas alrededor de la
gestion y de la distribucién. Pero, es importante fijar nuestra atencién hacia los mecanismos que
estos objetivos desarrollan en la ley, para de nuevo. Realizar un analisis que contraste con la
realidad. El siguiente capitulo lo precisa. Para recapitular, los objetivos de gestion se resumen

en la siguiente figura:
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Figura 11. Resumen de los objetivos

Objetivos del SGR Estrategias para el buen gobierno

5. Fortalecer la equidad regional en la distribucidn de los ingresos minero-
energéticos, a través de la integracion de las entidades terntoriales en
proyectos comunes; promoviendo la coordinacidn v planeacion de la inversion

i 2. Coordinacion
de los recursos y prionzacion en grandes proyectos de desarrollo.

6. Propiciar mecanismos y practicas de buen gobierno

3} 3 3

Propiciar “la estabilizacién del entorno econdmico, la equidad e inclusién en su distribucién, el desarrollo regional del
pais, &l buen gobierno y la coordinacion intergubernamental” (Comision Rectora, Acuerdo 45, de 2017)

“garantizar el manejo responsable v eficiente de los recursos gue el Estado percibe por concepto de regalias y
compensaciones para la estabilidad del entorno econdmico del pais v el fortalecimiento del desarrollo regional, el
buen gobierno v la coordinacidon intergubernamental”. (Comision Rectora, Acuerdo 45, de 2017)

Promover la planeacion regional "como una nueva forma de articulacion de niveles de gobierno, en &l que
autoridades regionales y nacionales se unen para definir la ejecucidn de proyectos de inversion para impulsar el
crecimiento regional, la equidad entre regiones, disminuir los indices de pobreza y aumentar la competitividad del

pais” (Comision Rectora, Acuerdo 45, de 2017).

Mejorar “la capacidad de gestion de las entidades territoriales, evitando la duplicidad de tareas y esfuerzos aislados

de territorios muy prximos en sus condiciones para generar economias de escala que facilitan menores costos y

mayores niveles de ahorro a sus presupuestos vy recalcando en los principios de eficiencia y de racionalidad en el
gasto como parie elemental del conceplo de buen gobierno” (Comisidn Rectora, Acuerdo 45, de 2017),

Fuente: elaboracion propia.

CAPITULO 5: ¢Existen mecanismos de colaboracion? ¢Qué tanto han avanzado?

En este capitulo se entrega una descripcion general sobre los mecanismos (nuestra variable X)
de integraciébn minimos que las actas de los OCAD deberian reflejar en los momentos
especificos de viabilizar, priorizar y aprobar (VPA). Se ofrece al lector una narrativa sobre los
mecanismos ideales que se proponia la reforma del 2011 en contraste con lo que la Contraloria
General de la Republica ha proferido en términos del proceso de viabilizacion, priorizacién y
aprobacién de los proyectos en los OCAD. El documento que elabora la contraloria representa
el punto de partida de este trabajo, pues indica claramente que los mecanismos han tenido
problemas en su implementacién que, para la hipotesis de este trabajo, tiene que ver con la
colaboracién. Aunque en el proceso se vuelva muchas veces a instancias anteriores y el
resultado es un flujo constante entre organismos y momentos (Ver anexo 1, sobre los procesos
de los OCAD), la figura 12 muestra un intento de separar ese proceso a partir de los

mecanismos, en aras de una mayor comprension. Es preciso anotar, que los mecanismos no
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estan concentrados Unicamente en la ley 1530 de 2012. Otros mecanismos han surgido por la
caracteristica multinivel del SGR.

Figura 12. Mecanismos dentro del proceso de VPA.
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Fuente: elaboracion propia.

Antes de introducir los mecanismos, se hard una breve descripcion de los momentos a los que
nos referimos cuando hablamos de VPA. En primera instancia, la viabilizacion de proyectos en
el contexto de las regalias consiste en revisar si el proyecto cumple con las “condiciones y
criterios juridicos, técnicos, financieros, ambientales y sociales requeridos” (Articulo 23, Ley

1530 de 2012). El proceso para viabilizar sera diferente en cada tipo de OCAD. La siguiente
figura expone esas diferencias:

36



Figura 13.Proceso de viabilizar en cada OCAD.

Proceso de viabilizacion de los proyectos en OCAD municipales,
departamentales y regionales

Viabilizacion OCAD Municipal con recurso de AD y FOR 40% Viabilizacion - OCAD departamental AD departamentales
1 Fomuacion Institucion 1 Fomuacion Institucion
2 Revision Alcald o secretaria de planeadion 2 Revision Secretaria de planeacion 0 Gobemacion
\erifcacion de requisios Secretaria téenica OCAD munkipal \erifcacion de requsios Secretaria de planeacion 0 Gobemacion
3 Comité consultivo 3 Secretaria téonica de OCAD degartamental
NP Comité consultive
4 0cA Trdngdo del bengobemo [ 0cA Tréngdo el bengobemo

Viabilizacién - OCAD regional
1 Formulacion Institucion
2 Revision Secretaria de planeacion d tal
DNP
3 Verificacion de requisitos Secretarfa técnica de OCAD Regional
Comités Consulti
5 OCAD Tridngulo del buen gobierno

Fuente: elaboracién propia a partir de (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 63)

Aunque la figura 13, muestra el proceso de viabilizacién en los 3 niveles, este estudio se

concentra solo en dilucidar conclusiones acerca de OCAD en el nivel regional y departamental.

En este proceso, las entidades estan sujetas a una serie de comprobacién de requisitos
técnicos para la ejecucion de los proyectos. Se trata de un flujo interinstitucional que intenta

coordinar un mismo proceso a través de los diferentes niveles de gobierno.

En segunda instancia, sobre el momento de la priorizaciéon y aprobacién de los proyectos que
se ejecutan con regalias, hay que decir que tiene un sentido muy ambiguo dentro del
compendio normativo. Esta ambigiiedad se acentla por sobre todo en lo que compete a la
priorizacion. Sin embargo, si es claro que es potestad Unica del OCAD la aprobacion de los
proyectos.

Tabla 4. Instancias que intervienen en la priorizacién y aprobacion

Priorizacion y aprobacion

QOCAD

1 Priorizacion Secretaria técnica

Ministerio de Hacienda
Secretaria técnica

2 Revisién de recursos (Plan C
bienal) ongreso
Ministerio de Hacienda
3 Aprobacién QOCAD
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Fuente: elaboracién propia a partir de (Contraloria General de la Republica, P. 63, 2017)
Este ejercicio de aprobacion y priorizacion se puede evidenciar en la tabla 4.

El ejercicio de priorizar y aprobar contiene unos rubros guia a los cuales los OCAD deben
ajustarse para que se puedan cumplir los objetivos arriba descritos. COmo se vera mas
adelante, estos rubros son tan amplios, que han permitido una fragmentacién de los temas que

deben priorizarse. La tabla siguiente, los expone.

Tabla 5. Criterios de aprobacién y priorizacién

Criterios de Aprobacion y priorizacion de proyectos de inversion
Impacto territorial, econdmico, social, cultural v ambiental

Cumplimiento de las metas sectoriales o territoriales en concordancia con
el PND v PDT

Mejoramiento de las condiciones de vida de las comunidades con
enfogue einico.

Contribucidn a la integracién municipal, regional, nacional y fronteriza
Conformacion de esquemas asoclativos consagrados a traves del
mecanismo de contratos Plan.

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

Mejoramiento de la infraestructura en las zonas de exploracion vy
explotacion de recursos no renovables.

Para la culminacion de proyectos ya iniciados y que sean prioritarios
para el desarrollo regional.

Destinacion de recursos para inversiones fisicas en educacion.
Proyectos de recuperacion vy estabilizacion ambiental.

Para la extensién, ampliacién vy utilizacion de energia no convencionales.

Destinacion de recursos para el desarrollo de infraestructura fisica para
mejorar la calidad de educacidn.

Fuente: elaboracion propia a partir de (Contraloria General de la Republica, P. 63, 2017).

En lo que respecta a los mecanismos que residen en estos momentos de VPA, se pudieron
rastrear al menos 11. Algunos de ellos son transversales a los OCAD y otros, por su parte,
obedecen al momento de formulacion, presentacion y estructuracién de proyectos regionales, lo

cual es previo a la presentacion en los OCAD.

Conviene especificar que el cumplimiento de estos, asegurarian en cierto modo la integracion
de las decisiones. Su légica atiende a la necesidad de cumplir los objetivos de coordinacién y

de desarrollo regional.
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Los PND y PD: el Articulo 63 sobre planificacion regional, describe la importancia de estos
instrumentos dentro del Sistema Presupuestal del Sistema General de Regalias. Reclama que
los ejercicios de planificacion “deberan guardar concordancia con los ejercicios de planeacién
regional, que a su vez buscaran articular el Plan Nacional de Desarrollo y los planes de
desarrollo de las entidades territoriales, y los planes de vida de las comunidades indigenas y los
de etnodesarrollo de las comunidades Negras, Afrocolombianas, Raizales y Palenqueras”
(Articulo 63, Ley 1530 de 2012).

Al respecto, desde el Fondo de Compensacién Regional, en el articulo 34 se precisa que “para
acceder a estos recursos, los proyectos deberan estar debidamente estructurados y
viabilizados. Asi mismo, deberan ser presentados al Organo Colegiado mencionado en el inciso
anterior los cuales seran aprobados con la sola verificacibn de su inclusiéon en el plan de

desarrollo municipal respectivo” (Articulo 34, Ley 1530 de 2012).

Ademas, que “para efectos de ejecutar los proyectos que se pretendan financiar con recursos
de las asignaciones directas deberan ser concordantes con el plan de desarrollo territorial, y ser
formulados conforme a las metodologias y lineamientos que defina el Departamento Nacional
de Planeacion” (Articulo 41, Ley 1530 de 2012). Asi mismo, se definen las caracteristicas de los
proyectos de inversion, en donde se menciona claramente que estos deben “estar en
concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo y los planes de desarrollo de las entidades
territoriales, asi como cumplir con el principio de Buen Gobierno” (Articulo 23, Ley 1530 de
2012).

Ventanilla Gnica del DNP: este mecanismo no se encuentra estipulado dentro de la Ley 1530.
Sin embargo, es un mecanismo de colaboracidon que proporciona el DNP para la integracion
regional y se define en las circulares 0036 y 001 del 2013. La ventanilla tiene por objetivo que
‘los representantes de las entidades territoriales presenten proyectos que se pretendan
financiar o cofinanciar con recursos del Fondo de Desarrollo Regional, y del 60% del Fondo de
Compensacion Regional, para efectos de la verificacion de requisitos” (Circular 0001 del DNP,
2013). Todo ello, atendiendo al cumplimiento del articulo 30 de la Ley 1606 de 2012 (Circular
0036 del DNP, 2013).

Comités consultivos: son comités que cumplen u funcion dentro de los OCAD para la emision
de conceptos sobre los diferentes proyectos. Sus integrantes pueden ser “representantes de
las Comisiones Regionales de Competitividad, de los consejos territoriales de planeacion, de
agremiaciones econdmicas y profesionales, de las organizaciones sociales, delegados de las

comisiones consultivas distrital, departamentales y nacional de las comunidades Negras,
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Afrocolombianas, Raizales y Palenqueras, de las comunidades indigenas, de las instituciones
de educaciéon superior, de las autoridades de la jurisdiccibn y de institutos técnicos de
reconocida trayectoria e idoneidad” (Articulo 57, Ley 1530 de 2012) y su concepto no sera en

ninguna ocasién de caracter vinculante.

Se trata de un espacio de participacion en el que los OCAD tienen el deber de convocar
“previamente a las sesiones de este a los congresistas de la region o el departamento (...), con
el fin de ser consideradas sus opiniones sobre la viabilizacién y aprobacién de los proyectos de

inversion sometidos a su consideracion” (Articulo 57, Ley 1530 de 2012 ).

Dentro de la estrategia de participacion ciudadana del SGR y su eje del buen gobierno, se
concibe un instrumento de cara a estos comités. Se trata de un fortalecimiento a la figura “en
aras de que puedan realizar los analisis de conveniencia, oportunidad o solidez técnica,
financiera y ambiental de los proyectos de inversion presentados a consideracion de los OCAD”.
La estrategia, no deja de lado la idea de los comités como un Grgano capaz de establecer
“ejercicios de identificacion y priorizacion de iniciativas o proyectos susceptibles de ser
financiados con recursos de regalias, mencionados en la estrategia relacionada con la

planeacion regional” (Comision Rectora, Acuerdo 45, de 2017).

SEP: el Sistema de Evaluacion por Puntaje se establece en el Acuerdo 032 de 2015, En
desarrollo del articulo 40 de la Ley 1744 de 2014. Este “consolidara la informacién pertinente y
necesaria para consulta, asi como las razones y criterios para la aprobacién o desaprobacion

de los proyectos sometidos a consideracion de los OCAD” (Articulo 43, Decreto 2190 de 2016).

El SEP es una herramienta técnica que busca “mejorar el proceso de seleccion, evaluacion,
viabilidad, priorizaciéon y aprobacion de proyectos en los Organos Colegiados de Administracion
y Decision (OCAD)” que se basa en los criterios de los planes de desarrollo territorial y los
“criterios establecidos en los articulos 23 y 27 de la Ley 1530 de 2012” (Articulo 43, Decreto
2190 de 2016).

Los OCAD para la paz disponen de criterios diferenciales en este sistema, lo cual se pacta
dentro de la Resolucién 1373 de 2018 del DNP.

Sin embargo, aunque la aplicacion de este sistema es de caracter obligatorio, “el puntaje
derivado de su aplicacién es uno de los insumos para la toma de decisiones por parte de sus
miembros” no reemplaza “la competencia de los OCAD para evaluar, viabilizar, priorizar y
aprobar los proyectos de inversién a ser financiados con recursos del SGR” (articulo 40, Ley
1744 de 2014).
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OCAD: los Organismos Colegiados de Administracion y Decision son “son 6rganos sin
personeria juridica que desempefian funciones publicas en los términos establecidos en la
Constitucion Politica, la ley, el reglamento y lo sefialado por la Comision Rectora” (Articulo 3,
Acuerdo 45 de la Comisién Rectora, 2017).

Estan encargados de determinar los proyectos de inversion financiados con recursos del SGR,
y su funcién orientadora encara procesos de evaluacion, viabilizacion, priorizacion, aprobacion,
designacion de sus propios ejecutores y “las instancias encargadas de contratar la interventoria,
de conformidad con lo previsto en la Ley 1530 de 2012” (Articulo 3, Acuerdo 45 de la Comision

Rectora, 2017). De ahi que su gestion resulte trascendental a lo largo del sistema.

Tabla 6. Funciones durante las sesiones de los OCAD

Durante las sesiones de OCAD

1 Verificar el quérum en las sesiones de los OCAD
2 Informe del estado de los
] proyectos

Saldo disponible por fuente de
financiacién y entidad
beneficiaria de recursos

] del SGR.
4 Indicadores de control de caja
que financia el presupuesto
5 Presentar a consideracion de los miembros del OCAD los proyectos de
6 Presentar los resultados de la aplicacion del Sistema de Evaluacion por
7
8

3 Presentar al inicio de la sesién de OCAD

Presentar los resultados de la aplicacion del Sistema de Evaluacion por
Informar al OCAD los ajustes y liberaciones

9 | Presentar al OCAD los cierres de proyectos de inversion comunicados por las

10 Presentar al OCAD los informes que le comunique el SMSCE

11| Diligenciar el modulo de “Decisiéon Sesién” en el SUIFP-SGR al finalizar cada

Fuente: elaboracién propia a partir del Acuerdo 45, de 2017, H. 5. de la Comisién Rectora

Los OCAD vy sus secretarias técnicas componen el grueso de las actividades del SGR. Un

ejemplo de las actividades celebradas dentro de las sesiones se expone en la tabla 6.

El ejercicio de los OCAD se distingue por un esfuerzo conjunto entre organizaciones para la
toma de decisiones. Es un érgano al cual se debe volver durante repetidas ocasiones en el
proceso que los proyectos recorren. Por lo tanto, estd presente de alguna manera en las tres

etapas de los proyectos.

La integracion de los OCAD obedece al eje del buen gobierno en la estrategia del tridngulo;
deben estar “integrados por representantes del gobierno nacional, departamental y municipal o

distrital. Para el caso del Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion cuenta con representantes
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de las universidades publicas y privadas” (Articulo 3, Acuerdo 45 de la Comision Rectora,
2017).

Los OCAD cuentan con una secretaria técnica y un presidente, en donde se pueden adaptar a
las consideraciones del DNP para “implementar una estrategia subregional de acompafamiento
y apoyo a las entidades territoriales y a los OCAD”. Su concepto es vinculante, por lo que la

adopcion de las decisiones resultantes dentro del mismo es obligatoria.

Figura 14. Triangulo del buen gobierno.
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Fuente: llustracion 5, Acuerdo 45, de 2017 de la Comisién Rectora.

Lineas programaticas indicativas: estas lineas se deben ejecutar dentro de los ejercicios de
viabilizacion y aprobacion de los OCAD. Son “un instrumento de gestiéon de la inversion publica
para orientarla a resultados, mediante las cuales se asocian y clasifican los proyectos de
inversion independiente de la fuente de financiacion a fin de establecer una relacion directa
entre el gasto y los bienes y servicios entregados a la ciudadania” (Acuerdo 39 de 2016, articulo
2). Con ellas, se busca la articulacion de los proyectos con los objetivos del SGR, el Plan

Nacional de Desarrollo y los planes de desarrollo de las entidades territoriales.

Los OCAD tienen el deber de priorizar los proyectos de cara a los multiples ejercicios de
planeacion “tomando en consideracion aquellos ya viabilizados e inscritos en los bancos de
proyectos, que, ademas, debian ser parte del anexo indicativo del presupuesto” (Contraloria
General de la Republica, P. 79, 2017). Esta priorizacién se configura como un insumo para la

expedicion del presupuesto del SGR (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 79).
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Otros instrumentos que influyen: a lo largo de la normatividad es posible identificar lo que
denominan “instrumentos” de las estrategias. La mayoria de ellos no plantean muchos
mecanismos operativos y se quedan en el ideal de ejecucién. Sin embargo, algunos son

pertinentes a la luz de la aprobacion y priorizacion.

e Criterios de Inversion: La Ley 1530 de 2012, en su articulo 27, establece los criterios que
deben ser considerados por los OCAD para la priorizacion de proyectos (5.3.1.1.1.
Instrumento, Acuerdo 45 de la Comision Rectora, 2017).

e Sesiones conjuntas OCAD municipales: este instrumento intenta unificar las sesiones
municipales en cada subregion mediante la “programacion de sesiones simultaneas y
conjuntas entre municipios” y “el establecimiento de un cronograma conjunto y adoptado
por los miembros del OCAD en la primera sesion del afio (5.3.3.2.1. Instrumento,
Acuerdo 45 de la Comision Rectora, 2017).

e Presentacion de proyectos conjuntos entre municipios: es un acompafamiento desde el
DNP para promover la cofinanciacion y la optimizaciéon de los recursos desde una 6ptica
regional. Dentro de sus objetivos se considera “propiciar la inclusion, equidad,
participacién y desarrollo integral de las comunidades negras, afrocolombianas, raizales
y palenqueras, del pueblo Rom o Gitano y de los pueblos y comunidades indigenas, de
acuerdo con sus planes de etnodesarrollo y planes de vida respectivos” (5.3.3.2.2.
Instrumento, Acuerdo 45 de la Comision Rectora, 2017).

o Red de Estructuradores de proyectos: son las posibles alianzas con “actores del sector
publico y privado con el fin de fortalecer a las entidades territoriales en la formulacién y
estructuracion de proyectos” Se piensa con base en “los principios de colaboracion,
participacidn, enfoque territorial, interés general, asociatividad, responsabilidad social y
complementariedad” y su objetivo se centra en la consolidacién de alianza para articular
esfuerzos que fortalezcan las “capacidades técnicas de las entidades territoriales,
brindando asistencia técnica y acompafamiento especializado en la identificacion,
formulacion y estructuracion de proyectos identificados por ellas como prioritarios para el
desarrollo local y regional, que pueden ser financiados por el SGR (5.3.2.1.5.
Instrumento, Acuerdo 45 de la Comision Rectora, 2017).

e Ejercicios de planeacion regional: son ejercicios para la planeacion de la inversién que
“propone el desarrollo de ejercicios de planeacién para la identificacion y priorizacion de
iniciativas y proyectos” alli, concurren una suerte de érganos y diferentes instrumentos
de planeacion. Con base en el resultado de estos ejercicios “los OCAD deben priorizar

los sectores que seran tenidos en cuenta en el Sistema de Evaluacion por Puntajes —del
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gue se habla en el presente documento- y constituiran un insumo para la preparacion del
anexo indicativo del presupuesto bianual del SGR”. (5.3.3.1.2. Instrumento, Acuerdo 45
de la Comisién Rectora, 2017).

e Ejercicio de planeacion intermunicipal: este ejercicio focalizado que inaugura el PND
2014-2018, debe encargarse de la “identificacion y definicion de cursos de accion
concretos para cerrar brechas de desarrollo existentes a partir de un enfoque
subregional” Se trata de las “14538 subregiones que agrupan municipios bajo diferentes
criterios (proximidad geogréfica, estructura econdmica, etc.), para tener mejor
conocimiento de las realidades dispares que se presentan al interior de cada uno de los

departamentos” (5.3.3.1.3. Instrumento, Acuerdo 45 de la Comision Rectora, 2017).

¢Han funcionado los mecanismos de colaboracién?
Los mecanismos esbozados arriba tuvieron diferentes formas de desarrollarse. Esta baja

racionalizacion se debe en su mayoria a la falta de claridad de estos y a la baja autoridad que
de ellos se desprenden. En las siguientes lineas la Contraloria muestra las deficiencias que han
tenido cada uno de estos mecanismos en los momentos de VPA. En el capitulo 6, se aplican las
pruebas para validar o refutar las hipétesis que se han proferido alrededor de estos

mecanismos.

PND Y PD: Sobre el PND como instrumento proporcionado desde lo nacional, la contraloria
menciona que “no constituye una herramienta de orientacién de la inversion que se realiza con
regalias” (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 38). Los intentos por coordinar y
priorizar cuestiones desde el PND no se han podido materializar correctamente porque “los
recursos se distribuyen a los departamentos y municipios y, en consecuencia, para apoyar este
Fondo se debe contar con la aprobacion de los mandatarios locales en los OCAD” (Contraloria
General de la Republica, 2017, P. 58).

La capacidad del PND es cooptada por el nivel municipal y departamental en el momento de los
OCAD, en donde la “cualquier intencién del Gobierno Nacional de incidir en la orientacion de los
recursos es cuestionada. Es el caso de la financiacion de infraestructura escolar y para el

programa «Ser Pilo Paga»” (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 59).

Esta coordinacion desde el PND se constituira entonces desde la calidad y no desde los
objetivos estratégicos para el desarrollo. Es una coordinacion indirecta “puesto que depende de
la articulacion entre los planes de desarrollo” (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 57)

territoriales.
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Sin embargo, desde el Plan de Desarrollo Territorial, el resultado es distinto. La contraloria
mencionaba que “la planeacion de la inversidn de los recursos de regalias se cumple a través
de los procesos que adelantan las entidades territoriales cuando formulan sus respectivos
planes de desarrollo; en donde las regalias son una fuente de financiacion de estos”
(Contraloria General de la Republica, 2017, P. 41).

Los PD se constituyen como ejes rectores para la presentacion de proyectos. Esto obedece a
dependencia excesiva de los departamentos hacia estos recursos. Por lo que “las regalias se
han convertido para muchos en fuente fundamental de financiacion de sus planes de desarrollo”
“‘de tal manera que los proyectos de impacto regional, a los que aspiraba el mismo Gobierno
Nacional o las asociaciones entre entidades territoriales que promueve la LOOT, quedaron en

segundo plano (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 49).

Estas prioridades son definidas por los gobernadores, quienes ademas deciden los proyectos
en particular. Sin embargo, este comportamiento a través del canal exclusivo del PD configura

otras probleméticas mas alla del desbalance en el triangulo para el buen gobierno.

El PD como instrumento de planeacién rector se redujo muchas veces a “una presentacion
nominal, puramente retérica. El traslape que existe entre los periodos de gobierno nacional y
territoriales complica aiin mas las posibilidades de que esa articulacion sea efectiva (Contraloria
General de la Republica, 2017, P. 36).

En esa misma linea, el PD es una herramienta de planeacion débil para el sistema porque no
es de largo plazo. La contraloria mencionaba que hay algunos instrumentos de mas largo plazo
como los POT y las RAP. Pero que, “su existencia plantea el problema de muchas lineas de

planeacion y de articulacion” (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 37).

Esa l6gica abstracta en la planeacién ha hecho que los planes de desarrollo generen ciertas
contradicciones y tensiones con los OCAD. “en esa logica bien intencionada de la planeacion,
(....) el OCAD tenia que priorizar, pero para priorizar usted debe ponerse de acuerdo con unos
objetivos de desarrollo, y eso se contradice con que la ley establece que las regalias son para
cumplir con las metas del plan de cada gobernante. Y entonces esto se vuelve un imposible”
(Contraloria General de la Republica, 2017, P. 42).

Es importante mencionar también, que esta predileccion por los Planes de Desarrollo
Departamentales hacia que los municipios tuvieran “pocas posibilidades de acceder de manera
efectiva a estos recursos; pues su espacio de incidencia sobre los mismos se da solamente a

través del proceso de construccion de los planes de desarrollo departamentales”. La decision
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en manos de los Gobernadores “dej6 las regalias expuestas al cabildeo y a la buena voluntad

de los gobernadores” (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 52).

Ventanilla Gnica: aunque el disefio de este mecanismo queria promover la integracion regional,
la Contraloria menciona que esta “no garantiza que los municipios accedan a los recursos de
los OCAD Regionales, si no cuentan con el respaldo del Gobierno Departamental” (Contraloria
General de la Republica, 2017, P. 69).

El problema de esta ventanilla es que, intentd crear las condiciones de regionalizacion sin tener
en cuenta el contexto clientelista y de cabildeo dentro del proceso de eleccidon de los proyectos
en las gobernaciones. Sin embargo, “Sélo excepcionalmente se presenté el caso en el que un
grupo de alcaldes se uni6 para hacer llegar sus proyectos al OCAD Regional; pero no sobre la
base de una discusiéon o debate con la gobernacién sobre las prioridades, sino como una

medida de fuerza (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 69).

Fuentes Suarez (2018) muestra la poca aprobacién mediante este mecanismo y que esto
“‘puede ser explicado porque en los procesos de aprobacién de los proyectos por parte de los
OCAD, la anuencia del gobernador respectivo es imprescindible para su aprobacién” (Fuentes
Suarez, 2018, P.47)

Comités consultivos: este mecanismo se presentaba como un dérgano que promovia la
participaciéon, podia estar integrado “desde el parroco hasta cualquier otra persona, pero en
general, siempre hacen parte los miembros de los Consejos Territoriales de Planeacion, como
Camaras de Comercio, Consejos Regionales de Competitividad” (Contraloria General de la
Republica, 2017, P. 74).

Al contrario, los comités se vieron subutilizados en el proceso. Al respecto un integrante de un
comité mencionaba “nosotros nos hemos cansado de enviar oficios, de insistir, porque no tiene
sentido que esos proyectos de inversidbn no sean consultados cuando nosotros tenemos el

conocimiento” (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 74).

A pesar de gue sus conceptos precisaban la viabilidad, pertinencia e impacto, no eran tenidos
en cuenta en su calidad de representantes de la sociedad civil (Contraloria General de la
Republica, 2017, P. 74).

La ley poco disefié sus estrategias de funcionamiento y lo peor, c6mo emitir esos conceptos
(Contraloria General de la Republica, 2017, p 75). Su conformaciéon era libre y como lo
mencionaba la contraloria “los deja en libertad (...) segun su leal saber y entender” (Contraloria
General de la Republica, 2017, P. 73).
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Asi las cosas, la convocatoria de Comités Consultivos se transformé “en un formalismo més en
esa larga lista de chequeo que se deben cumplir para aprobar los proyectos (Contraloria
General de la Republica, 2017, P. 11) en el que so6lo se evidencié incidencia desde los OCAD
Regionales y de ciencia y tecnologia, donde “se hizo solamente en 2016, para el presupuesto
de la vigencia 2017-2018 (...)” porque “es muy dificil que reemplace la priorizacién que hacen
todas las entidades territoriales, en el marco de los planes de desarrollo, o las decisiones que

toman los mandatarios locales” (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 79)

SEP: este mecanismo que se contempla en el momento de los OCAD ha producido resultados
positivos en las decisiones que alli se toman. El valor promedio de los proyectos aumento de
manera considerable: “al pasar de un poco mas de dos mil millones a mas de $3.500 millones.
La dispersion medida por el IHH disminuyd, como se muestra en el Cuadro 12 que compara los
resultados del indicador para los proyectos aprobados entre 2012 y 2016 vs 2016-2017, de
manera importante para el caso de los OCAD regionales” (Contraloria General de la Republica,
2017, P. 83). Un funcionario mencionaba que este mecanismo “te obliga a hacer proyecticos
mejores y si te orienta un poco a que sean de impacto regional’ (Contraloria General de la
Republica, 2017, P. 83).

Esto significa en cierta medida que el SEP ha contribuido a mejorar el perfil de los proyectos.

No obstante, como su resultado no es vinculante, ha limitado su capacidad.

Los gobernantes pueden desmontarlo facilmente “cuando los municipios, departamentos o
corporaciones, justifiquen ante el OCAD el cumplimiento de las metas sectoriales de los planes
de desarrollo” (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 81). Pues la decisién “sobre los
proyectos a financiar la toman los gobernantes, por lo cual la funcién de priorizaciéon asignada a
los OCAD esta fuertemente cuestionada; pues parece ser inocua” (Contraloria General de la
Republica, 2017, P. 85).

Los SEP también contemplan “proyectos que hayan sido priorizados en el marco de los
ejercicios de planeacién de los OCAD. Este ultimo criterio llama la atencién, porque expresa la
debilidad de tales ejercicios de planeacién, en la medida en el SEP asigna puntos adicionales

buscando fortalecerlos” (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 81).

Pero de nuevo, su debilidad en la autoridad hace que “en el evento que un proyecto obtenga un
puntaje por debajo del limite inferior establecido en los anexos técnicos del acuerdo que se
expida, le corresponderd a Secretaria Técnica del OCAD respectivo informar a la entidad

proponente el resultado con el fin de que realice las modificaciones pertinentes si asi lo estima
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necesario” (Contraloria General de la RepuUblica, 2017, P. 81) que como se ha visto, los

gobernantes podran controlar con facilidad.

OCAD: aunque los Organos Colegiados Administrativos de Decision han demostrado mejorar
las condiciones de decision dentro de las regalias desde su consolidacion en 1994, los OCAD
han propiciado “una mejor ejecucion y mejor calidad de la inversion” (funcionario Departamento

Nacional de Planeacion) (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 85).

Su funcionamiento, ha carecido de racionalizacién con el ideal expuesto a través de la norma.
La contraloria es clara al afirmar que estos “no constituyen un espacio de discusién sobre la
orientacion estratégica o de priorizacion de las inversiones” (Contraloria General de la
Republica, 2017, P.9). Esto sucede, porque los proyectos llegan a los OCAD de manera
premeditada. Es decir, éstos vienen decididos por las entidades territoriales (Contraloria
General de la Republica, 2017, P. 82) y la terna planteada arriba, se incumple. Pues el “papel
del Gobierno Nacional quedé limitado a la discusion técnica de los proyectos” (Contraloria
General de la Republica, 2017, P. 9).

Aun cuando el Gobierno Nacional se ha dedicado restringido a la calidad y a la expedicion de
“abundantes reglamentaciones -287 normas sobre todo de caracter procedimental que han
venido sufriendo actualizaciones y ajustes-, a lo que se suma una gran movilizaciéon de
funcionarios y contratistas que revisan uno a uno los proyectos” (Contraloria General de la

Republica, 2017, P. 9), la capacidad de priorizar quedoé relegada dentro del OCAD.

La toma de decisiones dentro de los OCAD queda gravemente cuestionada porque “en los
OCAD no se discute nada, no se define, no se toman decisiones” un funcionario mencionaba
‘¢ Qué es lo que uno observa que ocurre? Primero, hablando de los OCAD Regionales, el
duefio del recurso en este caso es la entidad territorial, prioriza en qué gasta los recursos, dice
las regalias las voy a invertir asi, estos son nuestros proyectos, hay unos ejercicios de
planeacion regional, (...) pero en principio la palabra de qué proyectos van y cuales no, la tiene

el gobernador” (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 42).

La calidad que se exige a través de los OCAD y el DNP ha mejorado a través de los afios, sin
embargo, la coordinacion y la integracion entre niveles se ha visto desbalanceada, pues “si
tenemos los 3 votos del ejercicio del triangulo del buen gobierno, lo ideal es que esos 3 votos
coincidan sobre todo en los resultados desde el punto de vista técnico” (Contraloria General de
la Republica, 2017, P. 76).
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Los OCAD no solo han tenido problemas en cuestiones del triangulo para el buen gobierno. Su
deber de regionalizar y de aplicar enfoques diferenciales se quedd en lo nominal, “ni la Ley, ni
los acuerdos de la Comisiébn Rectora definieron lineamientos que permitieran que se
diferenciara el gasto que se realiza a través de cada Fondo, o los proyectos que se aprueban
en los distintos OCAD, excepto para el caso del FCTel y su respectivo OCAD, que tienen una

reglamentacion particular’ (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 30).

Esto produjo que los proyectos que se aprobaban por los OCAD Regionales y Departamentales
no tuvieran diferencia mas all4 del Fondo de inversion al que corresponde cada OCAD.
“algunos actores consideran que la diferencia esta en el monto de las inversiones; lo cual refleja
la ausencia de criterios del SGR, al crear y reglamentar los OCAD Regionales” (Contraloria
General de la Republica, 2017, P. 51).

Finalmente, estas fallas en el disefio del mecanismo de colaboracion produjeron diferentes
procesos informales. Uno de ellos es el pre-OCAD. Alli, se establecian reuniones para discutir
los proyectos” sin tener en cuenta la presencia “de todos los actores conforman el triangulo de
buen gobierno de los OCAD” (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 86). Los OCAD
perdieron la esencia de lo que se habia definido, pues “cuando los actores llegan a votar, ahi no
se discute como se viabilizé el proyecto, ni siquiera se discute que alcances tiene, solamente lo
mencionan” (Actor politico)” (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 87). “Ni la instancia
de los OCAD, ni el Gobierno Nacional, tienen la capacidad para oponerse a una decision
equivocada de una entidad territorial, ni aun en los casos en que los riesgos son evidentes.
Haber entregado una chequera en blanco ha conducido a la fragmentacion, y, en muchos
casos, a la pérdida y dilapidacion de los recursos” (Contraloria General de la Republica, 2017,
P.11).

Estos mecanismos de colaboracion han demostrado diversas falencias a lo largo y ancho del
sistema. Sin embargo, en la siguiente seccion se analizan las hipétesis por las que propenden
otros autores, en las que los mecanismos de colaboraciébn no son predominantes. Asi,
podremos establecer mediante los test de Collier (2011) si la evidencia es suficiente como para
establecer que los problemas de colaboracion del SGR obedecen a la debilidad de sus

mecanismos 0 a otras razones.
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CAPITULO 6. Aplicacién de las pruebas

En los capitulos 4 y 5 se mostraron los objetivos fijados por el SGR en la reforma del 2011 y los
mecanismos que desarrolla para integrar decisiones en el proceso de viabilizar, priorizar y
aprobar. En este apartado, con base en lo explorado, se revisara la viabilidad del mecanismo
causal (figura 4) a partir de la falsacién o aprobacién de las hipé6tesis sobre los mecanismos. Es
un ejercicio que cumple con los criterios de equifinalidad del rastreo de procesos de la mano del
andlisis bayesiano propuesto en (Fairfield y Charman, 2015). Ahora bien, el primer tipo de

prueba en Collier (2011) es el de paja al viento. Este tipo de pruebas no son decisivas en si

Figura 15. Pruebas de paja al viento.

Hipotesis 0: El problema de las regalias no es un problema de mecanismos. Tiene que ver
con la capacidad institucional que tienen a su haber las entidades territoriales.

Inferencia: las entidades territoriales no disponen de los elementos técnicos necesarios
para ejecutar proyectos de regalias por las grandes barreras que les impone el gobierno
nacional

OPC: “Los resultados de la investigacion muestran que ni antes ni después de la reforma se
observa una relacion entre el indicador de capacidad administrativa de los municipios y el
numero de proyectos aprobados para cada uno de ellos” (Botero, P. 43, 2016)

“Existen suficientes indicios que permiten pensar que la injerencia politica electoral y la
cooptacion de las instituciones publicas locales y departamentales explican el destino de
recursos y numerosos proyectos hacia territorios que en el conjunto de la nacién no resultan
prioritarios en atencién a necesidades de la poblacion, ni a inversiones que apalanquen
desarrollo territorial” (Botero, P. 75, 2016)

Resumen de la prueba: La hipotesis no pasa esta prueba del aro. La debilidad en la
capacidad institucional de los entes territoriales para ejercer la colaboracion en el sistema no
es un aspecto determinante.

mismas. Sirven para establecer la admisibilidad o desconfianza respecto de una hipotesis y
representan el primer paso de la tipologia de pruebas en el autor. Por lo tanto, puede

clasificarse como la prueba base.

La preocupacion por la capacidad institucional de los entes territoriales es una cuestion que no
es novedosa. Sin embargo, es importante analizar aca si este es un factor determinante para
las decisiones integradas porque en caso de ser cierta, no tendria sentido nuestra hipotesis
sobre los mecanismos y aludiriamos que los problemas del SGR obedecen Unicamente a una

falencia en las capacidades de los entes territoriales.

Botero (2016), menciona que esa capacidad de la que hablamos no ha sido un factor

concluyente para la aprobacién de proyectos. Por ejemplo, “el departamento de Narifio, con un
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muy alto porcentaje de capacidad administrativa (92,84%) y un elevado niamero de proyectos
aprobados (130). Es también el caso de departamentos como Meta (194 proyectos: 76,86%) y
Antioquia (177 proyectos: 84,74%). No obstante, esta tendencia es puesta en cuestion por un
departamento como Cérdoba, con un bajisimo porcentaje de capacidad administrativa (33,24%)

y un gran numero de proyectos aprobados (154)” (Botero, P. 72, 2016).

Figura 16. Proporcion del total de proyectos por afio y categoria de la entidad territorial.

&0 m 2016
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o
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Fuente: elaboracion propia.

Nota: es relevante mencionar que en la categoria “0” se trata de la categoria departamental

especial. Se utilizé la base de datos del Ministerio del Interior (2021).

Se utilizé la variable categoria de la entidad territorial dentro de la base de datos para estudiar
la capacidad territorial y testear la hipétesis sobre la capacidad territorial. Se establecié que las
actas alojadas en la base de datos construida, no muestra una gran diferencia entre la cantidad
de proyectos emprendidos y la categoria a la que pertenecen. Si bien, la categoria 1 posee mas
proyectos, con los proyectos de la categoria tres y cuatro se equilibran (Ver figura 16).

Esto quiere decir que, aunque un departamento tenga muy baja capacidad institucional, puede
ejecutar mas proyectos que un departamento con capacidad superior. Segun Botero (2016), las
investigaciones de la Fundacién Paz y Reconciliacion han explicado esta situacion por la
“existencia de influencia politica partidista en la conformacién de los OCAD, lo que hace que
departamentos y municipios que no poseen capacidades administrativas o indices de
desempefios adecuados reciban un alto monto de recursos y un gran numero de proyectos,
como consecuencia de la presencia de politicos como representantes de las entidades

territoriales o delegados del Gobierno nacional que toman decisiones en el interés de ciertos
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municipios donde miembros de sus partidos son autoridades locales y departamentales”
(Botero, P. 74, 2016).

Ahora, que se ha descartado la hipétesis 0, sobre la capacidad institucional. Podemos iniciar los

test de Collier (2011) para probar las siguientes hipétesis alternativas.

Figura 17. Prueba de hoop.

H1: El sistema de regalias es un sistema de baja complejidad que no requeria de
mecanismos para la colaboracion.

Inferencia: El Sistema General de Regalias no es complejo porque los actores y temas que
en él se configuran son muy pocos. No se requiere de grandes inversiones en mecanismos
de colaboracion porque la autoridad esta presente.

OPC: “al interior de los sectores hay mas de cien subsectores (en la clasificacion propia que
ha hecho la CGR) y un poco mas de 50 en la clasificacion del sistema de informacion
Gesproy que administra el Departamento Nacional de Planeacién” (Contraloria General de
la Republica, 2017, P. 21).

Resumen de la prueba: La hip6tesis no pasa esta prueba de paja al viento. La complejidad
del sistema de cara a la coordinacion de mudltiples unidades de gobierno y temas para
priorizar dentro del escenario de los OCAD es un aspecto determinante de la complejidad.

La complejidad es un criterio presente y muy significativo a lo largo y ancho del disefio de las
regalias. Sobre la masividad de los temas que se tratan en regalias, la Contraloria General de
la Republica ha mencionado una grave fragmentacion en los objetivos del sistema, dado que “al
interior de los sectores hay mas de cien subsectores (en la clasificacion propia que ha hecho la
CGR) y un poco mas de 50 en la clasificacion del sistema de informacién Gesproy que
administra el Departamento Nacional de Planeacion” (Contraloria General de la Republica,
2017, P. 21).

Este escenario de fragmentacién iba de la mano con la ejecucion de proyectos pequefios, que
daban cuenta de “la falta de una orientacién de las regalias hacia objetivos estratégicos,
poniendo en riesgo los objetivos de equidad y de eficiencia del SGR” (Contraloria General de la
Republica, 2017, P. 22). Sin embargo, la cantidad de actores que convivian alli también era un
tema masivo. La figura 18 es un ejemplo de la vasta porcidon de unidades de gobierno que

debian coordinarse.
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Figura 18. Actores en SGR

Conformacién Organos Colegiados de Administracién y Decisién
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- Director DNP o delegado capitales de los departa-
mentos que componen
el OCAD Regional
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para departamentos con  haga sus veces
mencs de diez distritos
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Municipales - Un (1) delegado del - Gobernador del departa- - Alcalde del municipio o Secretaria de Planeacion
(Asignaciones Gobierne Macional mento al que pertenezca distrito beneficiario o la entidad que haga
Directas el municipio o distrito sus veces del respectivo
y 40% del FCR) beneficiario municipio o distrito
Corporaciones - Ministro de Ambiente y - Gobernador del de- - 10% de los alcaldes del La Corporacidn Autdnoma
Auténomas Desarrollo Sostenible o partamento an que la departamento o de cada Reglonal beneficiaria de
Regionales delegado Corporacidn Autdnoma departamento eén el que  asignaciongs directas.
- Un ministro o delegado Regional tenga su juris- la CAR tenga su juris-
diccién o su delegado. diccidn. Dos alcaldes en
Si la Corporacién tiens aquellos departamentos
més de un gobemador de menos de diez distri-
en su jurisdiccion, los bSO Municipios.
gobemadores elegiran
entre ellos su represen-
tante.
Municipies Riberefios - Das ministros o delegado - Dos gobernadores en - Dos alealdes en La Corporacidn Autdnoma
del Rio Grande de la - Un representante del representaciin de los representacion de los del Rio Grande de la Mag-
Magdalena y del DMP trece departamentos municipics de los muni-  dalena - Cormagdalena
Canal del Dique qui agrupan los muni- cipios riberefios del Rio

cipios riberefos del Rio
Grande de la Magdalena

Grande de la Mapdalena

Fuente: (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 63)

Luego, la integracion para proyectos comunes horizontales era dificil de alcanzar. La
complejidad del Sistema sin mecanismos que en robustecieran el papel de la coordinacion hizo
gue se generaran vacios en la ejecucidén de proyectos regionales, uno de los grandes objetivos
del SGR que reclamaba que “los recursos de las regalias solamente se utilizaran para financiar
gastos de inversion en infraestructura de alto impacto para el desarrollo regional y local en

materia de mejoramiento de su competitividad. Ello con el fin de que estos recursos no se
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empleen como la caja menor de actividades politicas de caracter electoral o en gastos

recurrentes de caracter administrativo” (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 9).

Nos encontramos entonces en un escenario de alta complejidad que elimina el escenario C vy el

escenario D. Pero adn no se testean las hipétesis sobre la autoridad:

Figura 19.
Escenario A Escenario B
+ Alta
- Alta Alta
g complejidad complejidad
% Baja autoridad Alta auteridad
E
c
o
Lt}
=]
o
=
=
Voluntario Coercitivo
- Nivel de autoridad fjn

Fuente: Elaboracion propia

al eliminar estas hipétesis, se reafirma la tesis de la colaboracion. Sin embargo, se requiere

abordar una segunda prueba, para revisar la autoridad de los mecanismos.

A continuacién, se presentan la hipotesis dos y tres. Estas dos hipoétesis rivalizan de cara a la
autoridad, bajo el supuesto admitido de la colaboracion. Se le realiza una prueba de aro a cada
una.
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Figura 20. Prueba de hoop.
La hipdtesis 2y 3 rivalizan de cara a la autoridad.

H2: El problema de las regalias es que tienen mecanismos de autoridad alta (muy
jerarquico) que producen problemas de tramitologia y burocracias. Bonet y Urrego
(2014) Benitez Ibagué (2013) Fonseca 'y Guzméan (2019).

OPC: “Los excesivos tramites han contribuido a la lentitud de la ejecucién de los recursos”
(Contraloria General de la Republica, P. 9, 2017). “El tramite complejo que implica el nuevo
esquema que puede atrasar la ejecucion” (Bonet y Urrego, 2014, 41).

Inferencia: los gobernadores y alcaldes desisten de colaborar ante la rigidez de los
mecanismos del sistema. Esto genera exceso de tramites y lentitud para ejecutar proyectos
con regalias.

Resumen de la prueba: La hipotesis sobre la autoridad pasa a rivalizar con la hipétesis
alternativa.

Al respecto de la burocracia dentro del SGR se ha dicho que los procesos que alli perviven son
objeto de retrasos y dilaciones. Segun varios funcionarios, “el SGR se caracteriza por
problemas de eficiencia que se evidencian en el rezago en la aprobacién de los proyectos y la
lentitud de la ejecucion de los recursos por parte de las entidades territoriales” (Contraloria
General de la Republica, P. 16, 2017).

Sin embargo, ¢Como se puede medir un exceso de los tramites?, ¢cdémo podria afirmarse que
la alta autoridad y jerarquia de los mecanismos representan la gran problematica del sistema y
gue a partir de este problema no se producen colaboraciones? una revision exhaustiva de la
evidencia apunta a que el gobierno solo se ha encargado de controlar a parir de criterios de
calidad. Son muchas las reglamentaciones establecidas por los 6rganos del OCAD para
satisfacer los criterios de calidad en la inversion publica. Esto ha sucedio, principalmente
porque el gobierno se ha quedado sin voz ni voto en las decisiones para la aprobacion de
proyectos. Tanto es asi, que “cuando la Nacién necesita que con los recursos de regalias se
priorice una mayor inversion en un determinado sector utiliza otros caminos, diferentes a los
OCAD. Es lo que ha sucedido con la financiacién del Programa de Alimentacion Escolar, PAE,
las vias terciarias o la infraestructura educativa” (Contraloria General de la Republica, P. 58,
2017)

Por tanto, las reglamentaciones han obedecido a la dindmica desarticulada entre los actores.
Como se mencionaba arriba, son los planes de desarrollo locales los que coordinan en la

realidad, por lo que la tarea de la verificacion de requisitos se ha en robustecido y, por el

55



contrario, la tecnificacion de las instituciones y la priorizacion de los proyectos se ha

subdesarrollado.

Al respecto, la contraloria mencionaba que “La coordinacion de politicas entre la Nacion y los
territorios, es indirecta (...) como no se asignaron prioridades respecto de los bienes y servicios
a proveer con regalias, el énfasis estriba en que a través de los OCAD se garantice la mayor
calidad de los proyectos. Y es en el cumplimiento de este propdsito que el Gobierno Nacional

pone su empefio” (Contraloria General de la Republica, P. 57, 2017).

Las actas recolectadas en la base de datos han arrojado algunos indicios que contradicen la
hipotesis sobre la tramitologia excesiva y la autoridad. Estos han permitido establecer que aun
cuando no existe evidencia de argumentacion profunda en algunas actas -para la viabilizacion,
priorizacion y aprobacién de proyectos-, los proyectos han sido aprobados sin ningln tipo de

restriccion y por encima de la argumentacién del gobierno nacional.

Por ejemplo, en la figura 21, se muestra la relacién de proyectos que tuvieron desacuerdos en
la votacion para priorizar, viabilizar y aprobar por parte de alguno de los actores del gobierno
nacional departamental o municipal. Casanare, es el departamento con mayor nimero de
proyectos con desacuerdos. La proporcién es de un 21% de proyectos que no estan alineados,
versus un 79% de proyectos alineados, es por esto que lo analizaremos.

El porcentaje de desacuerdo no es suficiente para establecer la debilidad del mecanismo.
Revisemos entonces qué pasa dentro de las actas al momento de decidir en el caso especial de
Casanare.

Figura 21. Desacuerdos por OCAD.
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Fuente: elaboracién propia.

El acta L9 (Nro 048 de 2017) del Departamento de Casanare, contiene 17 proyectos a financiar
con regalias por asignacion directa. Dentro de ellos, solo dos estan en desacuerdo. En primera
instancia, esa proporcioén podria arrojar indicios de colaboracién existente. Sin embargo, al leer
las actas es evidente que incluso en las votaciones de proyectos en las que hubo acuerdo, este

acuerdo no es muy profundo y no se evidencia mucha argumentacion.

Figura 22. Proporcion de proyectos totales en el Departamento de Casanare.
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Fuente: elaboracién propia.
El acta L9, cumple con el puntaje del SEP (figura 23), pero pasa con un puntaje
extremadamente bajo y lo que es peor, sin evidencia de sentidos para el voto.
Es decir, en L9 no aparece argumentacion alguna que sustente la decision de aprobacién de
estos proyectos y los conceptos de los comités consultivos no son vinculantes en ningun
proyecto de esta acta. Por otro lado, en los proyectos que tuvieron desacuerdo entre el nivel

nacional y departamental, si se justifica el desacuerdo por parte del gobierno nacional.

Figura 23. Foto de acta L9
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debido a el

8.1 La Secretaria Técnica presenté a consideracion del OCAD, la decision de VIABILIZAR, PRIORIZAR,
APROBAR, DESIGNAR ENTIDAD PUBLICA EJECUTORA O DE LA INSTANCIA ENCARGADA DE
CONTRATAR LA INTERVENTORIA para el siguiente proyecto de inversion

FUENTE DE
CODIGO BPIN NOMBRE PROYECTO SECTOR VALOR FINANCIACION
APOYO INTEGRAL E INGLUSION DE GRUPOS
POBLACIONALES VULNERABLES EN EDAD ESCOLAR . ASIGNACIONES
2017005850002 |\ “EN “EXTRAEDAD EN EL DEPARTAMENTO DE | AC38-Educacén |  $2.260.607 886,62 DIRECTAS
CASANARE

» Puntaje Obtenido en la aplicacion de Sistema de Evaluacion por Puntajes seg(in lo establecido en el Acuerdo 032 de
2015 emitido por la Comision Rectora (Puntaje: 57,60) Se anexa documento.

* Viabilidad Técnica Favorable del Ministerio de Educacién Nacional de fecha 15 de noviembre de 2017, se anexa
documento.

= El proyecto cumple con el tramite de verificacion de requisitos adelantado por la Secretaria Técnica del OCAD del
Departamento de Casanare como instancia competente y se solicitd concepto al Comité Consultivo el dia 22 de mayo
de 2017, quien si emiti6 concepto NO vinculante mediante pronunciamiento de fecha 1 de junio de 2017 (ver anexo).

+ Elproyecto presenta un nompo de ejecucion fisica de doce (12) meses

[ CadigoBpin | ~ Nombre Proyecio ~ | Sector | Fase | ValorToal |
| APOYO INTEGRAL E INCLUSION DE GRUPOS POBLACIONALES | ,c 38 | FACTIBLIOAD
| 2017006850002 | VULNERABLES EN EDAD EBGOLAR Y EN EXTRACDAD CN [L | A o FASE3 | $2260607.886,62
| | DEPARTAMENTODECGASANARE =~ | " | s e A
Fuentes Tipo de recurso WM?': - Valor
[, | e e T B T =
St Asignaciones Directas 7 | mm | emersss

e g
SR o e

La Secretarla Técnica someti6é a decision del OCAD, el proyecto antes citado, con el siguiente resultado:
~INSTANCIA | BIENO EN EL QUE

[ SENTIDO DEL

ENTIDAD

' VIGENCIA
| VIABILIZA | PRIORZA | APRUEBA \ CONTRATACION ‘ | SERECIBE EL BIEN
| yoro e E"E“"%“ INTERVENTORIA | FUTURA | ™ oservicio
R = P T GOBERNAGION DE | GODCRNAGION  OC
3 NNELNACIONAL | Posmvo | PosTVO | POSTIVO | CasanaRe o A l NA | 20172018
| NIVEL ‘ GOBERNAC DE | GOBERNAGION ~ DE r
oo T, ] POSITIVO | POSITIVO | POSITIVO Shoatans NA | 2o17-2008 |
| NIVEL MUNICIPAL ‘ POSITIVO | POSITIVO | POSITIVO | g::fNRARE'AC'O” e m;‘:g = | wa | o zo1a

Con base en la anterior votacion, el OCAD SI Viabilizé, S| Priorizé y SI aprobé el proyecto, design6 como
entidad publica ejecutora a la Gobemacién de Casanare y designdé como instancia encargada de contratar la
interventoria y el apoyo a la supervision a la Gobernacién de Casanare.

CAD Carrera 20 No 8-02, Piso 6, Tel. 6333719 Ext. 1612, Yopal, Casanare 10 de 36
Web . http/Awww casanare.gov.co, email. planeacion@casanare.gov.co

Fuente: Acta 048 de 2017, alojada en pagina web del Departamento de Casanare.

mas, cuando su puntaje fue de 43.50. Muy cerca de la linea de rechazo que es de 40.0.

Figura 25. Foto de acta L9

En otro proyecto de la misma acta L9, sobre la ampliacion de redes eléctricas de media y baja
tension en veredas del municipio de Hato Corozal, el gobierno nacional da su sentido negativo
establecimiento de valores arbitrarios sin tener en cuenta el alcance ni el

presupuesto. Razones que son suficientes para desconfiar de la viabilidad de un proyecto. Aun
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La Secretaria Técnica sometié a decisién del OCAD, el proyecto antes citado, con el siguiente resultado:

- INSTANCIA BIENOEN EL
ENTIDAD VIGENCIA | QUE SE RECIBE
VOTO VIABILIZA | PRIORIZA | APRUEBA EJECUTORA sl FUTURA EL BIEN O
| | 4| | g SERVICIO
[ NIVEL NACIONAL | NEGATIVO | NEGATVO | NEGATIVG | NEGATIVO [ NEGATVO WA | 2017-2018
EMPRESA DE | EMPRESA DE ENERGIA | I
NIVEL ENERGIA DE | DE CASANARE . :
DEPARTAMENTAL | POSITIVO | POSITIVO | POSITIVO | FasaNARE ENERCA | ENERCASAL SP WA 207 - 28
SAESP.
[ EMPRESA DE | EMPRESA DE ENERGIA
ENERGIA DE | DE CASANARE
NIVELMUMCIPAL | POSITVO | PosTvO. | Posmvo | SNERCA. L DE | DE CASA) NA 2017- 2018
SAESP

El Delegado del nivel Nacional sustenta el voto negativo por existir diferencia en el valor del proyecto al momento de
la citacién al OCAD, y durante el proceso de revision para viabilizacion, posteriormente se establece un nuevo valor.
No se esta revisando el alcance del proyecto ni el presupuesto, tanto asi que la UPME dio concepto favorable pero
segun concepto juridico del DNP como precedente en consulta elevada por entidad territorial, “en cualquier tiempo,
de oficio o a peticion de pate, se podran corregir los errores simplemente formales contenidos en los actos
administrativos, ya sean aritméticos, de digitacion, transcripcion de palabras™ la modificacion no es un error de
procedimiento y se propone que el proyecto no sea votado, sea retirado y presentado a través de una sesion virtual.

CAD Carrera 20 No 8-02, Piso 6, Tel. 6333719 Ext. 16 12, Yopal, Casanare 18 de 36
Web :http//iwww casanare gov co, emait plansacion@casanare.gov.co

Fuente: Acta 048 de 2017, alojada en pagina web del Departamento de Casanare.

Lo que es interesante analizar, es que aun cuando la argumentacion es buena por parte del
gobierno nacional para no conceder la viabilizacion, priorizacién y aprobacion, a las entidades
‘no les gusta debatir con un Ministro o Viceministro sobre la pertinencia de un proyecto”
(Contraloria General de la Republica, P. 76, 2017), y al final, los votos positivos entre el

Departamento y el Municipio hacen que el proyecto se apruebe.

Ya establecimos que no existe mucha autoridad por parte de los mecanismos que son
facilmente desmontables como el concepto de mecanismos consultivos y el triangulo de buen
gobierno. luego, voy a explorar si por medio del modelo de regresion hay evidencia de que los

actores no logran ponerse de acuerdo y si hay capacidad de coordinar las decisiones en el

OCAD.

¢Cuando? y ¢como? Lo veremos desde la muestra escogida. La regresion arrojo que hay una
relacion explicativa entre la variable desacuerdo y los tipos de fondos, cuando el gobierno

nacional esta en desacuerdo y el nimero de proyectos.
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Figura 26. Evidencia de patron: regresion multiple.
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Fuente: elaboracién propia

La figura 26 muestra una relacién entre los dineros que ejecutan los proyectos en la categoria 2
y el desacuerdo. La categoria 2 en nuestra base de datos son las asignaciones directas para
los departamentos desde las regalias. Esto advierte que hay mayor probabilidad de establecer

desacuerdos con el gobierno nacional en los OCAD departamentales que en otros.

Por ejemplo, en el OCAD del FCTel que corresponde a la categoria 8, hay mayor probabilidad
de alinear las decisiones en los niveles de gobierno y por tanto de mayor coordinacion. Esto es

porque el OCAD del FCTel se ejecuta a través del gobierno nacional.

Al respecto, una de las entrevistas mencionaba que uno de los principales problemas se

evidenciaba alli, en los departamentos:

“(...) puesto que presuntamente hay acuerdos entre gobernadores para distribuir y
aprobar recursos en sus departamentos. Se deja a un lado las iniciativas que tengan los
municipios. Y la votacion de los OCAD puede ir muy amafiada subjetivamente, porque
por muy buenas iniciativas que tengan la unién de tres y cuatro municipios en una
subregion, si no van acompafiados positivamente del voto del OCAD, la iniciativa va a

quedar de lado”

La figura 27, muestra que el desacuerdo en general se asocia al gobierno nacional. Como se
mostraba en las actas de arriba, esto podria ser evidencia de un grado de confabulacién entre
el nivel departamental y municipal, que no tiene en cuenta los criterios del gobierno nacional.

Puesto que este Ultimo es el Unico que muestra desacuerdos esporadicos. Si el municipio o
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departamento mostrara evidencia de desacuerdo en las decisiones, esta hipétesis no tendria
sentido.

Figura 27. Evidencia de patron: regresién multiple.
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Fuente: elaboracion propia

Feiock mencionaba que cada uno de los actores sopesan la utilidad que esperan recibir de
manera cooperativa. Las ganancias que se pueden producir en las decisiones integradas
pueden no ser suficientes para estimular la accion colectiva necesaria para que los actores
locales desarrollen los mecanismos (Feiock,R., 2013, P. 400). Esto sucede cuando hay una
cooptaciéon del mecanismo y se obtienen mayores beneficios en la ausencia de cooperacion,
como en el caso de los departamentos. Estos riesgos de coordinacion, division y desercion
crean riesgo de participacion en cualquiera de los mecanismos clasificados en la Figura 2 de
este texto (Feiock,R., 2013, P. 406 ).

El gobierno nacional se queda entonces con el Unico arbitrio de la tecnicidad de los proyectos.
Los objetivos que se declaraban en el numeral 5.3.3.1. sobre la “nueva forma de articulacién de
niveles de gobierno, en el que autoridades regionales y nacionales se unen para definir la
ejecucion de proyectos de inversion para impulsar el crecimiento regional, la equidad entre
regiones, disminuir los indices de pobreza y aumentar la competitividad del pais” (Comision
Rectora, Acuerdo 45, de 2017) y el numeral 4 sobre “la contribucién a la integracion municipal,

regional, nacional y fronteriza” (articulo 27, Ley 1530 de 2012) quedé en el papel.

Debemos revisar que, en el ambito especial de los OCAD, las tareas en cuestion son complejas
y la interconexion de actividades y politicas es fundamental para el éxito. Esto quiere decir, que

los riesgos de fracasar también son mayores. Por lo que es probable, que para su disefio se
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requiera de mecanismos mas autorizados o abarcadores y que es improbable que estos
mecanismos hayan estado dotados de tanta coercitividad como se hacia mencién (Feiock,R.,
2013, P. 406 ).Por lo tanto, queda eliminada la hipotesis sobre la alta autoridad de los

mecanismos y con ella, el escenario B.

Figura 28.
+ Altg
= Alta Alta
g complejidad ~ complejidad
E Baja autoridad
=1
E
o
o
L
=
3
=
Voluntario Coercitivo
- Nivel de autoridad B

Fuente: Elaboracion propia

Ahora, es menester revisar si el escenario A de alta complejidad de los mecanismos en
combinacién con la baja autoridad, han producido los dilemas de accion colectiva. Al respecto,
Feiock (2013) menciona que un mecanismo de poca autoridad, mas horizontal, no
necesariamente lleva a problemas de accion colectiva. De hecho, su matriz es una muestra de
mecanismos con bajo nivel de autoridad que lidian con la complejidad a través de la
colaboracién. Son mecanismos diferentes que responden a légicas descentralizadas y a costos
mas bajos. Lo que el autor si advierte es la necesidad de que, en mecanismos mas
policéntricos, horizontales, sin autoridad, tiene que existir una definicién de reglas claras que
posibiliten la coordinacion. El policentrismo depende de caracteristicas especiales para que
funcione. Este escenario es un caldo de cultivo para los dilemas de accion colectiva cuando esa

baja autoridad va acompafiada de factores que no que no conjugan con la l6gica policéntrica.
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La falta de los factores que mencionamos hace posible la prueba de la Gltima hipoétesis, pues se
ha demostrado que los mecanismos han funcionado de manera desarticulada. Cada juego es
independiente de los otros, y factores policéntricos como el reconocimiento del otro, las reglas
de decision, reglas de informacién e incentivos, no han sido desarrollados de manera

exhaustiva en las regalias.

Figura 29. Prueba de hoop.
La hipétesis 2 y 3rivalizan de cara a la autoridad.

H3: Los mecanismos del SGR son amplios, ambiguos y sin autoridad. No desarrollan
incentivos, confianzay reglas de decision.

OPC: la mayoria de los instrumentos no son vinculantes ni de obligatoriedad.

“no te obliga, como era originalmente el deseo, que hubieran sido todas las regalias para
esos proyectos interdepartamentales, que se pudieran hacer soluciones macro (...), sino
que son soluciones locales del departamento” (funcionario, secretaria de Planeacion
Departamental)” (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 45).

Los OCAD “no constituyen un espacio de discusion sobre la orientacion estratégica o de
priorizacion de las inversiones” (Contraloria General de la Republica, P. 9, 2017).

“‘en los OCAD no se discute nada, no se define, no se toman decisiones” un funcionario
mencionaba “4Qué es lo que uno observa que ocurre? Primero, hablando de los OCAD
Regionales, el duefio del recurso en este caso es la entidad territorial, prioriza en qué gasta
los recursos, dice las regalias las voy a invertir asi, estos son nuestros proyectos, hay unos
ejercicios de planeacioén regional, (...) pero en principio la palabra de qué proyectos van y
cudles no, la tiene el gobernador” (Contraloria General de la Republica, P. 42, 2017).

Inferencia. Los actores no colaboran porque los mecanismos no logran establecer
criterios de reconocimiento del otro, reglas de decisién, de informaci6én e incentivos.
Los mecanismos actlan de manera desarticulada. Esto permite que las entidades locales
coopten las decisiones. Aunque los actores participen de los recursos de regalias se ha
producido un dilema de accién colectiva que se traduce en la falta de priorizaciéon de los
proyectos de cara a los objetivos de desarrollo territorial.

Resumen de la prueba. La prueba suministra elementos validos para establecer que los
mecanismos de colaboracion débiles en el SGR, que no siembran raices en las relaciones
intergubernamentales para la colaboracion, producen dilemas de accién colectiva.

Para comprobar esta hipotesis, pasaremos entonces a revisar como se disefiaron cada uno de
los elementos policéntricos para la integracion de decisiones.
Reglas de decision: es el “conjunto de acciones por las que los actores pueden optar en nodos

especificos de un arbol de decisiones” (Ostrom, 2009, P. 30), para responder a las preguntas
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sobre ¢ quién decide? ¢,qué hay que hacer para decidir? ¢qué opciones existen? deberian estar
limitadas y ¢qué restricciones hay? Es muy importante anotar, que el hecho de que existan

reglas aqui, no quiere decir que los mecanismos sean jerarquicos.

Entonces, ¢qué reglas se deben cumplir de cara a los mecanismos de coordinacién en las
decisiones tomadas por los OCAD? En teoria, deberia haber un reflejo de su uso (los
mecanismos eshozados en el capitulo 5), en cada una de las actas estudiadas a través de la

base de datos.

Por tanto, se quiso establecer un estudio del cumplimiento de 4 mecanismos importantes para
gue un acta tenga una buena confeccién; Comités Consultivos, SEP, plan de desarrollo y

argumentacién de cara a la priorizacion mediante la siguiente formula:
n
Calificacion = Z P() X(i)
i=1

En primer lugar, se analizan de manera global las calificaciones de las actas. El panorama no
es nada alentador, cuando ninguna de ellas cumple en su totalidad todos los mecanismos.

Figura 30. Calificacion global de las actas

EVALUACION GLOBAL DE LAS ACTAS

30.51%
31.36%

22.88%

15.25%

No cumple Malo mRegular ®Bueno m® Excelente

Fuente: Elaboracion propia

En general las calificaciones son muy malas, la gran mayoria estan dentro de los regulares,
malos o los que no cumplen criterios. Es importante mencionar que el criterio de ponderacion de
los mecanismos fue de 0.25 a cada una de las variables. Es decir, la ponderacién de los

mecanismos se dividié de manera equilibrada.
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Luego, se hizo un analisis del uso de las reglas o mecanismos, y se encontré6 que ninguno
hacia mencion del PDT en las actas y que, el que mas se usaba era el de sistema de
evaluacién por puntajes.

Figura 31. Uso del mecanismo.

USO DEL MECANISMO
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Fuente: Elaboracion propia

Se quiso profundizar en la revisién de estas reglas, y se encontré que, al dividir la puntuacién

Figura 32. Calificacion por ubicacidén geografica
Calificacion por ubicacién geografica

Seriel
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Fuente: Elaboracion propia
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por ubicacion geografica, el de Arauca y Cagueta muestra los puntajes mas pavorosos en una
escala de 0 a 1. Atlantico por su parte se lleva la calificacion mas alta, junto con el
departamento del Meta.

Figura 33. Calificacion sobre el cumplimiento de los mecanismos

Calificacion sobre el cumplimiento de los
mecanismos

m Atlantico = Meta = Boyaca * Casanare = Quindio = CorpoGuajira ™ Bogota ® Caqueta ™ Arauca
Fuente: Elaboracion propia

En el caso del SGR, se puede decir que las reglas no se estaban cumpliendo a cabalidad. Es
un panorama desalentador revisar que la aprobacién de proyectos se realiza aun cuando no se
responde a los criterios establecidos. Las reglas del sistema policéntrico disefiadas para que los

actores formularan decisiones integradas se quedaron en el papel.

Reconocimiento del otro: “En situaciones de dilemas de RIG en los que los individuos no se
conocen, no pueden comunicarse de forma efectiva ni desarrollar acuerdos, normas y
sanciones, las predicciones derivadas de modelos de individuos racionales en juegos no
cooperativos tienen fuerte sostén. Se trata de ambientes muy aislados en los que la plena
racionalidad es un supuesto plausible” (Ostrom, 2009, P. 30), basicamente tiene que ver con la
confianza entre los individuos que permite la comunicacién efectiva entre actores. El

conocimiento del otro crea confianza.
En el SGR, los actores se han quejado constantemente de la deficiencia en informacién que

poseen los funcionarios de OCAD y los mismos gobernantes. Hay un desconocimiento mutuo

gue no solo se extiende a la esfera profesional sino también, al conocimiento que tienen los
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funcionarios representantes del gobierno central sobre las necesidades del territorio. Al
respecto dos funcionarios entrevistados mencionaban:
“el gobierno nacional no conoce ni en un 20% las necesidades de los entes municipales,
pues sus planes de desarrollo son de escritorio”
“‘Desde la experiencia encuentro que el principal problema del sistema general de
regalias Viene a que muchas veces los funcionarios no conocen el territorio (...)"
“El principal problema es el cambio de personal idéneo, por principiantes, es decir, uno como
asesor tiene que ensefarles a los que llegan como asesores a los municipio, es decir a los

enlaces”

Informacién: con este rubro, se quiere dilucidar si los actores tienen informacion para
establecer proyectos regionales. Rastrear si hay documentos suficientes que provean
informacion sobre como las acciones propias y los de los otros pueden contribuir a mejores
resultados. Los beneficios sobre la regionalizacién de proyectos y los sobrecostos que acarrea

trabajar en solitario.

En regalias cada actor utiliza el recurso sin tener ninguna conciencia de qué es lo que se esta
perdiendo o no generando al tomar una mala decision. El gobierno nacional nunca llega con un
andlisis de prioridades regionales a los OCAD. Como se mostraba en la ilustracion sobre el uso
de los mecanismos, la argumentacion es el mecanismo que menos se utiliza.

Al parecer, los gobiernos actian en solitario en donde lo que se observa es un montén de
acciones individuales, ni ningun tipo de prioridades regionales. ¢cdmo se espera que de ahi se
produzca coordinacién regional?

La Contraloria General de la Nacion es contundente cuando menciona los vacios en la
ejecucion de proyectos regionales, uno de los grandes objetivos del SGR, en donde ‘los
recursos de las regalias solamente se utlizan para financiar gastos de inversién en
infraestructura de alto impacto para el desarrollo regional y local en materia de mejoramiento de
su competitividad. Ello con el fin de que estos recursos no se empleen como la caja menor de
actividades politicas de caracter electoral o en gastos recurrentes de caracter administrativo”
(Contraloria General de la Republica, 2017, P. 9).

La CGR ha presentado informes angustiantes sobre esta falta de regionalizaciéon, mencionan

gue se han aprobado muy pocos proyectos interdepartamentales, los cuales representan
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apenas el 2% en contraste con un alto porcentaje de aprobacion para municipios en solitario

(Contraloria General de la Republica, 2017, P. 46). La figura 34 Lo muestra con claridad.

Figura 34. Sobre aprobacion de proyectos en los OCAD.

Localizacion OCAD departamentales 2012-2016

Valor promedio de los

Localizacion OCAD MNdmero de proyectos Valor total de proyectos peoyectos % participacién
Interdepartamentales 11 157.060 14.278 2

2 y 10 municipios 317 2.633.814 8.309 32,7

11 y 30 municipios 88 701.531 7.972 8,7

31 y 80+ municipios 37 362.714 9.803 4.5

Todo el departamento 190 1.371.286 7.217 17
Unimunicipales 355 2.370.734 6.678 294

Sin localizacion 3z 457.475 14.296 5,7

Total 1030 8.054.614 7.820 100

Fuente: Elabord CGR, Grupo Control Fiscal Macro de Regalias, con datos de DNP - Gesproy.

Fuente: cuadro 7, (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 46).

Es importante mencionar de cara a esta ilustracion, que los “seis OCAD Regionales que
convocan a distintos departamentos estd fuertemente cuestionada, pues son agrupaciones
forzadas. (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 10) y que el objetivo de alcanzar una
equidad territorial “ha sucumbido ante un disefio institucional que puso la mayoria de los
recursos en cabeza de las gobernaciones, por lo cual no hay en realidad un fondo al que se
pudiera acceder para apalancar procesos de integracion regional. (Contraloria General de la
Republica, 2017, P. 10)

Uno de los problemas que tenian las entidades al momento de entender la regionalizacién, era
precisamente que, en el compendio, la palabra region se veia muy abstracta. El no proporcionar
una definicion adecuada, influia en la configuracion misma de estas figuras regionales. No
habia una orientacion clara hacia los objetivos estratégicos (Contraloria General de la
Republica, 2017, P. 44).

Los gobernadores y funcionarios de las entidades territoriales tenian claridad sobre la
precariedad de la definicion de proyecto regional en el SGR: “lo primero que hay que hacer es
una discusion sobre qué es y que no es regional, de hecho al interior del sistema no es claro
(...)" (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 45).
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Entonces un proyecto de impacto regional era casi cualquier cosa. Un funcionario manifestaba
que: “hoy tu haces un polideportivo en el municipio X y un polideportivo en el municipio X, y eso
es un proyecto de impacto regional, y todo el mundo te certifica que eso es un proyecto de
impacto regional. Y resulta que no, son dos proyecticos de impacto local. Eso no te resuelve
nada” (Funcionario, Secretaria de Planeacién Departamental)” (Contraloria General de la
Republica, 2017, P. 45).

La LOOT también proporciond pistas sobre esta definicién, el articulo 306 precisa que “dos o
mas departamentos podran constituirse en Regiones administrativas y de Planificacion”
(Contraloria General de la Republica, 2017, P. 47).

Sin embargo, la ausencia de un significado claro y riguroso dentro de la ley resulta en lo que un
funcionario ya planteaba como desobligante: “no te obliga, como era originalmente el deseo,
qgue hubieran sido todas las regalias para esos proyectos interdepartamentales, que se
pudieran hacer soluciones macro (...), sino que son soluciones locales del departamento”
(Funcionario, Secretaria de Planeacion Departamental)” (Contraloria General de la Republica,
2017, P. 45).

Finalmente, sobre los objetivos del buen gobierno se han proferido diferentes objeciones
“debido entre otros aspectos, a que no ha logrado que se superen los problemas de dispersion
de recursos, falta de pertinencia de muchos gastos y riesgos de corrupcién que contindan
caracterizando el uso y manejo de las regalias en el pais” (Contraloria General de la Republica,
2017, P. 16).

El buen gobierno se materializa en parte, en la adecuada configuracion del “triangulo del buen
gobierno”, alli, donde idealmente las entidades territoriales con el gobierno nacional debian

interactuar para la toma de decisiones.

Desde la Contraloria se puede ver un vacio de coordinacion y autoridad en esta figura. En lo
que respecta a los OCAD Departamentales y las decisiones del triangulo, un funcionario
mencionaba: “si tenemos los 3 votos del ejercicio del triangulo del buen gobierno, lo ideal es
gue esos 3 votos coincidan sobre todo en los resultados desde el punto de vista técnico”
(Contraloria General de la Republica, 2017, P. 76).
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Esto se evidencia por ejemplo en la lectura del Acta nimero 3, del OCAD Distrital de Bogota. El
desarrollo de un proyecto para “el fortalecimiento de turismo de bicicleta en la region central en
Bogota” se votd negativamente por parte del gobierno central. La nacion presentd fuertes
argumentos que fueron derribados por las votaciones positivas y concertadas entre el nivel

departamental y municipal (OCAD Distrital de Bogota, Acta numero 3, 2019, P. 9).

Incentivos: hace referencia a los costos y beneficios que se tienen al momento de no colaborar
y, colaborar, respectivamente. ¢Tienen los departamentos o0 municipios algun incentivo
disefiado por la ley para que se produzca la colaboracion? Hay una falta de criterios
homogeneizados para priorizar que ha procurado una falla de la eficacia en la gestion.
Afectando los diferentes niveles del sistema y planteando interrogantes “respecto de la dificultad
para organizar un sistema de gobernanza multinivel que efectivamente apunte a los objetivos

de buen gobierno” (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 79).

La figura del triangulo dentro de los OCAD no presenta incentivos para la colaboracion. Desde
la cofinanciacion, se observa que la nacion solo aporta un 3% del valor de los “proyectos
municipales y departamentales; y el 9% de los que se aprueban en los OCAD Regionales. El
esfuerzo del gobierno nacional es similar al que hacen las entidades territoriales para
cofinanciar proyectos” (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 60), la figura 35 lo
demuestra.

En total, es aproximadamente el 15% del valor de los proyectos ejecutados por la nacién. Lo
gue demuestra por un lado un esfuerzo muy débil para incidir en estos proyectos y, por el otro,
una incapacidad de coordinar e incentivar el sistema entre las organizaciones.

Figura 35. Cofinanciacion de proyectos.

Cofinanciacion de proyectos de regalias con otras fuentes de financiacion

Millones de pesos

OCAD Departamentales Municipales Regionales Total
Fuente Total Yo Total % Total % Total %
SGR 6.676.045 85 6.170.707 87 8.054.614 73 23.539.424 72
Nacidn 237.612 3 196.480 3 972.886 9 4.777.163 15
Propios 940.989 12 765.959 11 1.969.575 18 4.224.902 13
SGP Prop, Gral 109 0 40 0 0 148 0
Total 7.854.754 100 7.133.186 100 10.997.074 100 32.541.638 100

Fuente: Elabord CGR, Grupo Control Fiscal Macro de Regalias, con datos de DNP - Gesproy.

Fuente: cuadro 10, (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 60).
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Capitulo 7. Resultado de las pruebas.

A continuacién, se muestra la validez de cada una de las partes del mecanismo causal de cara al andlisis bayesiano y el rastreo de
procesos. Es importante mencionar que se le asigna un valor de 80 a la prueba de hoop por su grado de certeza y al mismo tiempo
posee baja exclusividad, por lo que se asigna un valor de p (e |~ h) de 40 (Ramirez y Fontaine, 2018, P.31).

Figura 36. Andlisis bayesiano aplicado al mecanismo causal de los instrumentos
de coordinaciénen el SGR

Observaciones Tipo deResultado C=p(hle)- LR(P)= p(e/h)/
Teoria Hipotesis empiricas test test p(h)p(~h) p(e/h) p(~elh) p(e/~h) p(~e/~h) p(h/e) p(h/~e) pr(h) pr(e/~h)
No se estan

cumpliendo los
mecanismos de Hoop
colaboracion en las

actas. (PA1) + 0.5 05 08 0.2 04 06 0.67 025 017 2
Los mecanismos No ha sqﬁcnente
del SGR son informacion que

permita conocer los
costos o beneficios
de regionalizarse.

amplios, ambiguos
y sin autoridad. No

Autoridad en Hoop

sistemas

policéntricos. (A) ‘I’rfcs:,:{:/g"‘sn (PA2) + 067 033 08 02 04 06 0.80 040 0.13 2
confianza y reglas No hay un
e doricion reconocimiento del
ofro en los Hoop
escenarios de
decision. (PA3) 5 080 020 0.8 0.2 04 06 089 057 0.09 2
Incentivos. (PA4) Hoop
+ 057 043 0.8 02 04 06 073 031 0.16 2
Los actores no
La complejidad del logran ponerse de
SGR es alta porla  acuerdo sobre  Hoop
Complejidad cantidad de i decisiones
€) : actores importantes. (PC1) + 05 05 08 02 04 06 067 025 0.17 2
involucrados y Multiplicidad de
temas que se temas en las Hoop
discuten decisiones de los
OCAD.(PC2) + 067 033 0.8 02 04 06 0.80 040 0.13 2

Fuente: elaboracién propia.



Al establecer el analisis bayesiano, encontramos que las pruebas realizadas proporcionaron un
grado de confiabilidad del 70% en la condicién causal sobre autoridad y que, en la condicion
causal sobre la complejidad se obtuvo un nivel de 80%. Ambas muy altas y suficientes para

comprobar la validez del mecanismo.

La condicién causal sobre la autoridad tuvo un resultado negativo en la prueba de hoop porque
no se encontré la evidencia suficiente para probar que no hay un reconocimiento del otro en los
escenarios de decisién, mas alla de las entrevistas realizadas. Se trata de una hipétesis que
puede ser comprobada en estudios futuros y que debe obedecer a una recoleccion de la

informacion de manera especial y precisa, dadas las condiciones cambiantes del SGR.

En conclusidn, este andlisis demuestra que el mecanismo causal de la figura 4, tiene un grado
de validez suficiente para explicar la relacion entre la X y Y. Entonces, los mecanismos de

colaboracién débiles pueden producir dilemas de accién colectiva en sistemas policéntricos.

DISCUSION Y CONCLUSIONES

En conclusién, este trabajo prueba que la debilidad en los mecanismos de coordinaciéon
establece mayores riesgos en el escenario de las regalias. Aunque el sistema procurd corregir
diferentes probleméticas que tenia el modelo pasado, impactando por sobre todo la forma en
que se distribuian los recursos. Aun no se ha logrado mejorar el impacto que tienen los

proyectos de cara los objetivos de desarrollo.

La ausencia de criterios orientadores para lograr objetivos estratégicos ha puesto en riesgo las
metas de desarrollo territorial, equidad y eficiencia del SGR. El problema ha sido que las
organizaciones encargadas de establecer esa coherencia no poseen los elementos necesarios
para oponerse a decisiones errbneas aun cuando se muestran pruebas para ello. Los
mecanismos como el Sistema de Puntajes estan muy bien disefiados, pero tienen la debilidad

de ser desmontados con facilidad por los OCAD y los actores que alli intervienen.

No sirve de nada establecer criterios y mecanismos fuertes, si otros mecanismos no estan en la
misma linea. La incoherencia dentro del sistema recrea tensiones que los actores resuelven via
informal como los preOCAD o por la cooptacion de las decisiones y ejecuciones. Esto pasa por
ejemplo en el caso de los PND, su incorporacion queda en el papel por el bajo poder de
integracion que tiene el mecanismo. También, en el caso de los comités consultivos, a los
cuales se les asignaron una suerte de tareas importantes sin criterios de asociacion al proceso

de decision



La figura del triangulo dentro en los OCAD tiene muy poco vigor dentro del mecanismo de
decision. Desde la cofinanciacion, se observa que la naciébn se queda sin posibilidad de
coordinar porque los porcentajes representan solamente el 3% del valor de los “proyectos
municipales y departamentales. Los mecanismos eshozados arriba tienen formas muy
separadas de desarrollarse. Esta baja racionalizacion se debe en su mayoria a la falta de

claridad sobre estos y a la baja autoridad que de ellos se desprenden.

La nacién ha quedado tan desvinculada del proceso de decision, que la forma de coordinar la
hace exclusivamente desde la calidad y no desde los objetivos para el desarrollo. Como lo
mencionaba la Contraloria General de la Nacién, ha sido en su gran medida una coordinacion
indirecta y en ocasiones puramente nominal o retérica. Es devastador encontrar que aun en los
escenarios en los que se haya mayor acuerdo entre niveles, estos acuerdos no sean muy
profundos. No se evidencia mucha argumentacion ni rigor en los espacios de decision, esto se

exacerba en las departamentales.

Aunque los OCAD han proporcionado un robustecimiento de los criterios técnicos que exige el
sistema, La dinamica de fragmentacién aumentada en el sistema requiere de mecanismos que
impongan mayores obligaciones a los actores, con el fin de mitigar eficazmente los dilemas de

accion colectiva de Feiock (2010).

La tramitologia y la capacidad institucional de las instituciones han servido para explicar
algunas de las patologias que sufre el sistema de regalias, pero no sirven como elemento
estructurante para disefiar cambios y soluciones. Es por eso, que la revision de las RIG dentro
del sistema se hace apremiante de cara a la nueva reforma del Sistema General de Regalias
gue se manifiesta a través de la Ley 2056 de 2020. La dinAmica de fragmentacién aumentada
en el sistema requiere de mecanismos que impongan mayores obligaciones a los actores, esto
con el fin de mitigar eficazmente los dilemas de accién colectiva de Feiock (2010). Las
obligaciones se traducen en costos. Seran bajos, cuando el alcance de la colaboracién sea
estrecho y la aplicacion se base en relaciones sociales integradas. Los costos seran mas altos
cuando los mecanismos involucren un proceso de decisién colectiva que abarque mdultiples

politicas y actores y autoridad delegada (Figura 2 en Feiock,R., 2013, P. 408).
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Anexo 1. Proceso de viabilizacién en OCAD Municipal.

1. Viabilizacién y registro en el banco de programas y proyectos de inversién - OCAD Mumicipal con recurse de AD y FOR 40%
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Proyectos wiables, Acta y acuerdo
de la sesitn del QQH);n SUl-

Registro en Banco de mas.
proyectos FCRED", FDR y FCTA (5
dias h). Ley 1530,2012 .73,

25)

FP.SGR (10 di
Acuerdo 36/2014 3:11. 1

Decreto 1082,/15: 2,2,4.1
¥ 2.2,4,1,1,4,00. 01848/
SULFP-SGR

Fuente: (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 63).
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Formuladores

1. Viahilizacién y registro en el bonco de programas y proyectos de inversidn - OCAD departamentol AD departamentales

Entidad terrtori,
Secretari
de planeacidn

departamental

tarizs

Inicio }

- J;"?é‘;“u)u .25,

Dec. 1948,/12 art.10

Metodotegla Geseral
Apestada - MEA

Recibe mﬂ?lmﬂ
Ley 1530/ 201 2-art.25
Dec 1949/12 ant. 10
Revica que o praysctn
campla con |os requisites
DH‘IIIH:MIEH&IH"

an Las caractert

pestinencia, .i;mlum

munmlﬂﬂ‘mﬂl‘tnj
articulacian.

Ley 153012 ar.23.
Dec. 194512 art 11.
Dec 1082/15 art.
2,241,143
{3 'dias hibes)
Dicrits 1082/15:
2,2,4,1,1,4.4 § Acusrde
32/15- art 7
Ac o 36 de 2016

El represestante legal de
13 ET presenta el

ants [3 wentania & s ST
del OCAD depastam

sttas. (5 dias hibilez)

para verificaciis de rHlui B

n 1082715
| T
Aj=ia o proyects gee Tevuelve los prepecios
o cemple con requistbes | '] GuE S cemplen con
justa Informadciin requisitas
adichenal salicitada Sels maa vez (5 dias h)
(5 dias nunm: 2/15:
L Decreto 1082715: — 41,143
2,241,043 ylﬂlll lsd.us.qlllla
sacretarla thomkcs ka
disvatito

Ajusta ol proyects s
4 ’Illwl'l

Werifica el cumptimiento
e requisites para Las AD
departamentales (5 dias
hibRes )
= 27, Deoretn =] 082/15:
2244, .4.
Dmcrwts, 2H4a/ri1 . 2022

.ﬁnuma et enidsd
impacts y articulacidn.

Lni; 153023
Decreto 1948/211 de 2012

Recibe ke proyectes y

Ditigesciamients de L2

Evalsachin pur pestajes
Acugndo 32/20M5-7,
Acuerdo 38/H016

Emite

&
ficacian de requisktas
Decrets 1082/15:
2,2,4,1,1,45

Sekicita infurm ision dl:ln—
nal i formu a i
g nlﬂlﬁ Ia ul.ll:.llin

syt

ry

Ramiti led preyecto de
fmveniin 4 les cemitin
consultiven. (5 dia h?.

e [

Promessciam ients técnbos
sectorial a solscitud
del Lider del gobberss
b nacional.
Decrety 1544 de 2017,
articels 6, numeral 3

Prosen clamiesto técnico
sextorial

Ruakiva

Dn"h

-

eantughs.
15 dias ¥) Lay 1530
da 201338

Lemcaple i epartin idid,
eommniencia o snlides tieni-
it 10
o 19
Ducreta IQG&-\S:
2341148

Aevrds 36 2018 w11
Duwcratn 1082/15:

1341348

Armits preyeciss ne -

hn.knmin !(I 2016-549

-

Decreta 1082/15:

2,24,1,1,4.13

E

D-u-ln 10“.-15:
FETRENRE]

egnitra propertn an bants

de prequamas y prayecies
{5 s h 0 ol miseme dia si
i priarisa y apevata an al

R
B o

e ———

Biriitra in Baren die
prguinas y peoy =

IE Sil'l.lmﬁ ;L

!
2,34, 1 14 m. B1848/12-3
=}

Ellbee s

Anexo 2. Proceso de viabilizacién en OCAD departamental

Fuente: (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 64).
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Formuladores de proyectos

1. Viabilizacin y registro en el banco de programas y proyectos de inversidn - 0CAD Regional FOR y FCR 60%

Entidad terr

Secretaria de planeacién
departamental

Secretarias téenicas

{ Inicle )

Formula proyectos
M Ley 1530/12 Art-25. Dec.
1948/12 art.10

+

Metndologia Gemeral Ajustada
MEA

Recibe los proyectos

Ley 1530/2012 art. 25

Dec 1948712 art. 10
Reviza que | proyecto oempla con
los requisites para la viabilizacidn
y con Las caracteristicas de perti.
mencia, viabilidad, sestenibilidad

impacte y articulacién.

Ley 1530y/12 art.23.

Dec.1948/12 art 11.

BDec 1082/15 art. 2,2,4,1,1.4,3

Wentanmilla dmica
Verifica el cumplimiento de

isitos FCR 60% y FOR
e (5 dias hihiu;j'

Ley 1744f16 = 27, Decretn
108215 2,2,4,1,1, 4,4
D194y £11
v revisa la pertinencia, viabiti-
dad, sestenibilidad impacto ¥
articulacign.
L1530/2012-23
D1949/2012 111

+

Recibe Los Ectos
y diligenciamientn
de La evaluicidn por puntajes
Acuerdo 32/1%.F
Acuerdo 36716

Emite certificado de verificacion

i
Decrete: :I.Nm: 2,241,145

capers la calthcac

Solicita informacian adicional
a formulador nnfu'nu. I]I.Il no

ntaje.
4 dias Bu:rth lﬂlz 15:
¢ 2)2.1 1,1.4.4 /

EL Gobernador presenta el proyecs
ante la ventanilla de la 5T del
OCAD Regional para verificacién de
requisitos. (% dias hibiles)
Decreto 1082/15: 2,2.4,1,1,4,4

técnice sectorial
a solicitud del lider del gobierna
nacional.

Decreto 1844 de 2017, art. &, $3

Remitir
L= comat Comultbeos. (5 dias

o3 proyecin de imerion 3

lors proyectns 3 los mimis-

I:nns emitan el pronun-

Clamieatn sictortal 3 solictun del
lider del Gobierna NlnnnﬂL

Acuerdo 36/2016 -3:13.
Decrets 1082/15: 2,2,4,1,1,4,6

Comités consultives OCAD

’l [£] u.ff)"fq“’i'ﬁ‘ﬂfﬂ 1]

Develve los proyectos que no
cumple con requisitos
Solo uma vez (& dias h)

-
v:ahnddn por purtas. (nnuﬁnmnl nswzuﬁq
Cuacepics, soportes y zaldos
. ”Ez‘m""u mﬂ}

Decreto 1082/15: 2,2.4,1,1.4,8.
AdE:11

ifl
proyects
s wishle?

-

Registro en Banco de

¥ Decreto 1082/15: 2. 2,4,1,1,4,3
¥ los proyectos que la secretaria
écnica ha devselto
Ajusta el proyects que no cumple
con requisitos y adjunta informa-
cién adicional soli 4
{5 dias ) Convoca a I.ns}mlj:mgrn: del GLAD
Decreto 1082/15: 2.2,4,1,1,4,3 N Acuetdo 36/16 111
¥l Decreto 1082/1%: 2,241,148
Ajusta el proyects no viabilizado o|  Bemite preyectos no viables
por el BEAD [, | A3e-3:9 (5 dias Iq .
Decreto 1082/15; 2,2,4,1,1,4,13 [¥ | Decrete 1082/15: 2.2.4.1.1.4.12 |4

{Mimimes 2 votos)
Ley 1530,/2012-2

Registra mzm en h.mm de
(5 st o el miema, dia i se

prioriza y aprueba en ol mismo [

Decretn 1082715 2,2,4.1.1,4.%

ecins !dush
wl.:v’]!ﬂf 012 -
Decreto 1082,15: 2, z.a.l 12,1
¥ 2,2,4,1,1,4,10. D154 l.'2!
SUIFP-SGR

Prayectos viables Actay
e e Ok e
FP.SGH (10 o)

1

Anexo 3. Proceso de viabilizacién en OCAD regional.

Fuente: (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 65).
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Anexo 4. Proceso de priorizacién y aprobacion.

2. Priorizacion y aprobacion

Conformar y convocar a los co-

mité téenicos consultives. OCAD

regional y FCTI L1530,/2012-24.
A36 de 2016: 3-B

T

Informa la cuota indicativa
seqgin el Plan de Recursos del
Sistema. Decreto 1082/2015 art
2,241,152

v ¥

Participar en los ejerciclas
de planeacién regional
L1530/2012-24

Priorizan las iniclativas o proyectos
susceptibles de ser financlados
con regalias.

L1530/2012-24
Decreto 10822015 art
2,2,61153

Envia antes del 21 de septiembre
del afio en que se programe el
presupuests la priarizacién de

recursos y el documents téonion
con las principales aspectos,

objetivos y metas gue se esperan

_.

cumplir con dicha priorizacién.
Decreto 10822015 art
2,2,6,1,15.2

Priorizaciin de recursas y el docu-
mento técnico con las principales
aspectos, objetivos y metas que
se esperan cumplir con dicha
priorizacidn. Decrebo 10822015
art 2,2,4,1,1,5.2

Congreso de la Repdblica

Priorizan los sectofes para el siste- 5 Sectores priarizados Realiza el presupuesto y el Plan
ma de evaluacién por puntajes g de recursos (anexo indicativo). ¥ n.prue:a lE‘I']:'ﬁ'id: T;';“P"'E’W
(Primera sesién del OCAD al inicia A36/16 -3:8 2l bienio del SGR
de los perindos de gobizma)
Acuerde 32/15: 4.1
Plan de recursos o Plan bienal .
de caja M
D1949/12
+*
Aprobacitn de proyectas Emite los certificados de disponibi-
y designacién del ajecutor ::’" Weml de cajad::nmgra;:a o lidad de recursos para la prioriza-
ljos  proyectes - cliin de proyectos y cronograma de
ceptibles a ser financlados. Decrets flujos. A36/16:40
1082 de 2015 ant. 2,2,4,1,1,53 _____________________

Fuente: (Contraloria General de la Republica, 2017, P. 66).
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