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Resumen ejecutivo

En 2011, a través del Acto Legislativo 05 que reformd los articulos 360 y 361 de la
Constitucion Politica, el gobierno colombiano realizé la reforma institucional mas
ambiciosa de la ultima década, cambiando de manera radical la forma en que se
distribuyen los recursos de las regalias en el pais. En el marco de los principios de ahorro
para el futuro, equidad, competitividad regional y buen gobierno, el pais pasé de tener un
sistema donde los ingresos por concepto de la explotacién de los recursos naturales no
renovables estaban concentrados en las regiones productoras, a un Sistema General de
Regalias en el que estos recursos se distribuyen a todas las entidades territoriales
colombianas.

La implementacién de este cambio ha representado un reto importante para buena parte
de la institucionalidad del Estado, ya que el logro de los objetivos del Sistema General de
Regalias requiere la movilizacidon de cuantiosos recursos humanos, financieros, fisicos, asi
como el disefio de un arreglo institucional que permita la ejecucion exitosa de los
proyectos de inversion, una de las columnas vertebrales del sistema.

En este contexto, a través un concurso de méritos, Fedesarrollo fue seleccionado por el
Departamento Nacional de Planeacién para adelantar una evaluacion institucional y de
procesos al Sistema General de Regalias con énfasis en el ciclo de los proyectos, que
permita identificar los avances, logros y aspectos por mejorar en el disefio, gestidén e
implementacidn del sistema y su capacidad para el cumplimiento de los objetivos.

La evaluacién desarrollada por Fedesarrollo analiza de manera integral la implementacién
del nuevo Sistema General de Regalias — SGR —, con un particular énfasis sobre el ciclo de
proyectos. Por un lado, la evaluacién institucional se centra en revisar el marco
institucional a partir del cual se implementa el SGR y su capacidad para facilitar el
cumplimiento de los objetivos trazados. Para tal efecto toma en cuenta los diferentes
actores involucrados y analiza su desarrollo organizacional, las reglas formales e
informales de interaccidn y los factores enddgenos y exdgenos que facilitan o dificultan la
interaccion de actores, entre otros elementos.

Por otro lado, la evaluacién de procesos se centra en analizar la operatividad del SGR en
términos de las tareas y procedimientos necesarios para su implementacion. Ademas,
analiza estas actividades en referencia con los productos (bienes y servicios) generados.
En este sentido, se evalia “el cdmo” de la implementacion del SGR, teniendo en cuenta
principalmente elementos relacionados con su calidad, eficiencia y eficacia.



Con el fin de preparar los insumos para la evaluacion, Fedesarrollo trabajé durante seis
meses en la recoleccién y analisis de informacién primaria y secundaria, de cardacter
cualitativo y cuantitativo. La firma adelantd un extenso trabajo de campo que se llevd a
cabo en dos etapas. La primera etapa tuvo lugar entre el 10 marzo y el 7 de abril de 2014,
durante la cual se realizaron 71 entrevistas en profundidad a actores de diverso indole,
cubriendo un total de 110 temas (ver Tabla 1).

Tabla 1. Regiones visitadas, cobertura de temas y actores entrevistados durante la
primera etapa del trabajo de campo

Departamento OCAD’s # actores | # personas
-temas | entrevista-
das
Santander 10-13 marzo Santander, Puerto Wilches,
Rionegro
Nariifo 10-14 marzo Narifio, Imués, Tumaco 15 12
Antioquia 17-21 de marzo Eje Cafetero, Antioquia, 20 11
Jardin, Caucasia
Cérdoba 17-19 de marzo Caribe, Cordoba, Monteria, 14 7
Tuchin
Magdalena-La  25-31 marzo Municipios Riberefios del Rio 8 8
Guajira Magdalena, Corpoguajira
Meta 25-27 marzo Llanos, Meta, Cabuyaro, 19 10
Puerto Lépez
Tolima 2-4 abril Tolima, El Espinal 12 7
Bta, Santander, 10, 11,21 marzo Nacional CTel 7 7
Antioquia y 7, 8, 10 de abril
Total 23 110 71

Fuente: Elaboracién propia

La segunda etapa del trabajo de campo se realizé entre el 19 y el 23 de mayo de 2014.
Esta ultima tuvo como fin profundizar en las deficiencias identificadas en los procesos del
ciclo de proyectos, las recomendaciones aportadas por los miembros de los OCAD
entrevistados, asi como en problemas transversales encontrados en un primer analisis.
Para las entrevistas de profundizacidon se visitaron nuevamente las gobernaciones de
Santander, Narifio y Antioquia. Ademadas, se entrevistaron representantes del OCAD
regional de Centro-Oriente con el propdsito de recolectar mayor informacién sobre los
procesos de articulacién e integracion territorial.

Igualmente, con el fin de recoger la percepcion sobre los principales insumos, procesos y
productos del ciclo de regalias, se disefid una encuesta web cuyo marco muestral es el
universo de municipios del pais. En lo que tiene que ver con informacién secundaria,



Fedesarrollo combiné informacién sobre diferentes etapas del ciclo de proyectos alojada
en los sistemas de informacidon que maneja el Departamento Nacional de Planeacion con
bases de datos municipales y departamentales, con el fin de construir modelos
econométricos que permitan entender los factores asociados con la presentacion,
aprobacion y ejecucion de los proyectos.

Vale la pena sefialar que los métodos cientificos que tradicionalmente se utilizan en las
ciencias sociales se pueden agrupar entre aquellos de caracter deductivo y aquellos de
caracter inductivo. En economia se tiene la tradicion de utilizar el método deductivo,
donde generalmente se busca como objetivo probar o refutar una hipétesis de una teoria
reconocida anteriormente (i.e., una teoria sobre el comportamiento de algo). Las pruebas
de hipdtesis se elaboran mediante datos de cardcter cuantitativo y se llega a
generalizaciones con las cuales se pasa a los casos particulares, bajo el supuesto de que
aquella generalizacidn siempre puede utilizarse en un caso cualquiera.

En otras ciencias sociales donde hay pocas teorias tampoco hay hipétesis que probar,
como es el caso de una evaluacién institucional y de operaciones o cuando los resultados
de un proceso sélo pueden ser observados en el largo plazo. En esos casos lo que se busca
es construir una teoria o explicaciéon basada en la observacién de lo particular (método
inductivo), para llegar a lo general. En el método deductivo, por tanto, se pasa de lo
general a proyectar casos particulares. En el método inductivo se pasa de lo particular a lo
general. No se puede afirmar que uno es mejor que otro sino que simplemente se utilizan
segun las fuentes de informacién que se cuentan, las preguntas de investigacion y la
existencia o no de teoria. En otras palabras, en el método deductivo se prueban hipdtesis
de una teoria. En el método inductivo se construye la teoria. En el caso que nos
compromete, para cierto tipo de informacion, se utilizara el método deductivo y para
otras el método inductivo recolectando informacién de tipo cualitativo.

En este sentido, se construye una teoria a partir de las observaciones particulares (cada
vértice de los OCADs). Esa teoria es una interpretacién propia de lo que se observa y a
diferencia de los métodos cuantitativos, donde el promedio hace pensar que no hay
contradicciones en los datos, en los métodos cualitativos es evidente las contradicciones
(en algunas ocasiones alguien puede estar de acuerdo con algun planteamiento y otra
persona, o incluso el mismo individuo pero en otro momento del tiempo, tiene una
opinién contraria). La teoria que se trata de construir en esta ocasidon es una sobre las
posibles causas y efectos; relaciones; interrelaciones, jerarquias entre cdédigos, etc. Esa
serd una teoria sobre lo que esta sucediendo con el ciclo de los proyectos: qué falla y por
qué falla (procesos); cdmo falla (causa-efecto); cuando falla (temporalidad): quién falla



(actores): donde falla (tipos de municipios, tipos de OCAD; tipos de gobernaciones: tipos
de proyectos); cuales son los logros (resultados).

Lo anterior (qué, por qué, como, cuando, quién, dénde, cudles) es una serie de hipotesis
sobre lo que puede estar fallando, pero no puede afirmase cudnto estd fallando
simplemente porque son datos cualitativos. Para esto ultimo tendria que recolectarse
datos en un futuro y probar la teoria. Sin embargo, los datos cualitativos dan una idea
general sobre lo que sucede; hacia dénde va el nuevo sistema; qué hay que corregir para
alcanzar los objetivos: se pasa de datos particulares a inferencias generales sobre los
posibles comportamientos y los problemas que suceden en algunos casos, sin que se
pueda afirmar que eso sucede en todos los casos.

Por tal razén todas la conclusiones a las que llega este estudio no deben pensarse como
reglas que se cumplen en todas las ocasiones, sino incluso como excepciones que pueden
observarse sobre grupos de municipios que no cumplen unas condiciones minimas para
poder enfrentar los retos y las nuevas competencias que implican el nuevo SGR. Lo
anterior significa que con los métodos cualitativos en vez de probar una hipétesis sobre
causa-efecto se va a dilucidar la relacidn causa-efecto; en el futuro alguien podria probar
la teoria a partir de datos.

En sintesis, la evaluacién estd compuesta por tres capitulos. El primero de ellos desarrolla
la evaluacién institucional y de procesos, para lo cual se describe la cadena de valor
asociada al ciclo de proyectos del Sistema General de Regalias, haciendo una distinciéon
entre la cadena de valor tedrica y la cadena de valor reconstruida a partir del trabajo de
campo adelantado por Fedesarrollo. Adicionalmente, se presenta un anadlisis detallado de
los actores del sistema, que busca dar cuenta de las caracteristicas de éstos para entender
y caracterizar su interaccion. Dicha seccidon también profundiza en los logros del sistema,
documentando si el Sistema General de Regalias esta logrando los grandes objetivos que
se propuso. Finalmente, se desarrollan los modelos econométricos para encontrar los
factores asociados con la conformacion de OCADs, presentacion, aprobacién y ejecucién
de los proyectos de inversion.

El segundo capitulo de la evaluacién estad dedicado a la herramienta de priorizacién de
proyectos, pues en la medida en que la presentacion y aprobacion de los proyectos ha ido
avanzando, el sistema se ha enfrentado a la limitacidon de recursos y a la falta de una
herramienta que permita ordenar los proyectos de acuerdo con unos criterios
determinados. En tal sentido, en el capitulo dos se explican la metodologia y el desarrollo
del aplicativo de esta herramienta.



La evaluacion finaliza con el tercer capitulo en donde se presentan las conclusiones y las
recomendaciones de la evaluacion. En éste se retoman los principales hallazgos del
ejercicio, planteando una reflexion sobre desarrollo y convergencia regional, aspecto que
si bien trasciende el campo de accidn del Sistema General de Regalias, afecta de manera
directa los resultados de este proceso. Asi mismo, se proponen las recomendaciones para
la gestion y la implementacién del SGR, siguiendo la estructura de la cadena de valor del
ciclo de proyectos. En este sentido, se presentan recomendaciones para mejorar la
gestion de procesos del SGR y mejorar el funcionamiento del OCAD CTel. Finalmente, se
plantean recomendaciones estructurales, algunas de las cuales apuntan al logro de los
grandes objetivos del SGR.

1. Principales conclusiones
1.1. Analisis cualitativo

El Sistema General de Regalias estd inscrito en procesos que trascienden su dambito, tales
como la descentralizacién, el conflicto, el problema de tierras (y narcotrafico), por lo que
su estudio requiere considerar marcos analiticos de mayor envergadura. Esto implica que
los objetivos que se trazd la reforma constitucional escapan a las decisiones locales y al
marco regulatorio expedido por la reforma constitucional, la ley y aquéllas de la Comisién
Rectora.

La Figura 1 sintetiza esta realidad y las principales relaciones evidenciadas a partir de la
evaluacién. El esquema se compone de tres grandes partes. El verde se refiere a los
procesos formales del ciclo de proyectos establecidos por la normatividad del SGR. La
parte morada se refiere a las condiciones previas (o minimas) que requieren los
municipios para poder aprovechar adecuadamente los recursos del SGR. Finalmente, la
parte azul se refiere a los grandes objetivos trazados por la reforma del sistema.

La Figura 1 resume el esquema general del SGR: se busca que a través de la asistencia
técnica, la capacitacion, el fortalecimiento de las entidades territoriales, los recursos
humanos, las estrategias de asociatividad y las capacidades instituciones locales se lleve
un ciclo de procesos que garantice el buen uso de los recursos para que de este modo se
alcancen los objetivos de convergencia, desarrollo e integracion regional. El esquema
general planteado sigue un modelo ldgico institucional que supera enormemente el
funcionamiento del sistema que estaba en vigencia antes del 2012.

Sin embargo, el modelo es demasiado vulnerable al mal funcionamiento de algunas de los
eslabones y lo que se verifica en campo es que una gran parte de municipios no tienen la
capacidad institucional ni los recursos humanos para sacar adelante las nuevas



responsabilidades que el sistema exige. Sélo el fortalecimiento de las entidades
territoriales a través de la asistencia técnica y la capacitacion por parte del gobierno
nacional y las gobernaciones, podria ayudar a compensar las grandes brechas que tienen
algunos municipios para que ellos de manera auténoma puedan presentar proyectos
sostenibles que les sirvan a sus comunidades.

Figura 1. Esquema de las principales relaciones en el marco del Sistema General de
Regalias
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Fuente: Elaboracion propia

La reforma del SGR partié del siguiente supuesto: Las normas y procesos para el
funcionamiento del SGR (parte verde) requieren de unas condiciones previas o minimas
(parte morada) para alcanzar los grandes objetivos trazados del sistema (parte azul). Estos
objetivos de alto impacto se podrian alcanzar si y solo si, ciertas condiciones minimas
estan presentes en los entes territoriales que se benefician de los recursos del sistema.

Sin embargo, la evidencia recolectada en el marco de esta evaluacion institucional y de
procesos del SGR sugiere que en la practica estas condiciones no necesariamente estan
presentes en todos los entes territoriales, razén por la cual se pone en riesgo el
cumplimiento de los logros del SGR tal y como estaban previstos en la reforma.



Yo creo que el departamento ha tenido una buena dindmica en estos temas, de pronto si
quisiéramos mirar el tema de los municipios, el OCAD municipal, a ellos se les dificulta un
poco mds todos estos procesos.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Esto paso a ser un departamento que tenia 130 mil millones de pesos en cuatro
afios para inversion, a tener casi 800 mil millones de pesos para inversion, eso no se
puede hacer con la misma planta institucional, ese es un debate que tiene que
hacerse sobre esto.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

Pero no solo existe enorme evidencia de cardcter cualitativo sino también de tipo
cuantitativo. Los ejercicios econométricos nos muestran por ejemplo como los municipios
con mayor pobreza multidimensional son los que aprueban menos proyectos (en
comparacion con municipios de iguales caracteristicas en otros aspectos. Y también como
la influencia politica y los acuerdos que de alli salen ayudan a los municipios a tener
mayores probabilidades de presentar proyectos donde el gobernador es de mismo
partido.

En suma, la mayor riqueza (o la menor pobreza) es garantia de poder llevar los procesos
del SGR de manera mas rdpida y con mayor calidad. Si esto es asi, lo que veremos en un
futuro es una mayor divergencia regional y no lo contrario. La evidencia es muy clara en
las entrevistas a profundidad donde hubo cerca de 150 relatos donde hay quejas sobre la
capacidad institucional y 200 relatos sobre la asistencia técnica en las entidades
territoriales, que se tradujeron en 1150 relatos sobre cuellos de botella en los procesos
que dificilmente superan.

Si bien estos problemas se han ido enfrentando y normalizando a través de la expedicién
de nuevas normas no se pueden desconocer sino aplicar una serie de correctivos. Con
esto tampoco se insinda que el sistema deba contemplar una nueva reforma: es un hecho
gue existen municipios muy rezagados y ninguna reforma a las regalias va a mejorar esto
en el corto plazo.

Precisamente los problemas que subyacen son propios de una descentralizacién lenta y
una institucionalidad rezagada y divergente cuyas responsabilidades transcienden al SGR.
Asi como no podemos culpar al SGR de los problemas histéricos de las regiones
desintegradas de las grandes actividades econdmicas del pais, tampoco podemos afirmar
gue el SGR no deba hacer sus aportes para proveer asistencia técnica y fortalecimiento
institucional. Lo que se pide considerar son aquellas divergencias iniciales que pueden
limitar los objetivos propuestos por el legislador.
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A continuacion se resumen los principales elementos evidenciados en el marco de la

evaluacidn, que fueron discutidos a profundidad en el informe y que sustentan esta

afirmacion.

Existen trampas que dificultan que todos los entes territoriales se beneficien de las
regalias.

Qué produce las trampas. En general el aislamiento geografico y politico (ej. La poca
importancia que se les da desde el centro).

Trampas y aislamiento generan instituciones fragiles.

Pocas relaciones institucionales de los municipios con los departamentos y la nacidn.
Son municipios aislados, sin redes para el desarrollo y con escasa presencia del
gobierno nacional.

Hay ciertas dudas que todos los municipios puedan saltar de su nivel de atraso hasta
alcanzar la institucionalidad requerida para aprovechar las regalias. Se necesita cierto
acompanamiento (“padrinazgo”) para que lleguen a un nivel minimo de
institucionalidad. Esto se puede conseguir bajo dos esquemas:

i) Bajo un esquema de competencias diferenciadas donde los
departamentos ayuden a cubrir estas mismas;

ii) Un esquema de fortalecimiento diferenciado donde los mas atrasados
reciban mas recursos y acompafamiento.

Fedesarrollo sugiere que el camino sea el segundo, pues el primero puede generar
incentivos perversos al no crear o generar la capacidad minima de la cual se habla
anteriormente. No obstante, mientras se proporcionan la gobernacidn debe asumir
ciertas competencias sin que esto implique disminucién de recursos para los
municipios.

La capacidad institucional de los municipios no es facilmente identificable. La fortaleza
politica de sus gobiernos vy si bien estas caracteristicas son inconmensurables, partir
del supuesto de que tienen unos niveles minimos es una deficiencia del SGR. En
términos de efectividad seria deseable partir del supuesto contrario para evitar
grandes diferencias en términos de resultados, desarrollo y convergencia.

La unidad de analisis no puede ser el municipio per se, sino su capacidad institucional y
su integracion politica y econémica. Es necesario asignar competencias en el marco del
SGR teniendo en cuenta estas disparidades. En el SGP, por ejemplo, las competencias
se han asignado a los departamentos cuando los municipios no tienen suficiente
capacidad institucional. Pero una vez se proporciona el acompafiamiento, el
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fortalecimiento y la capacidad, los municipios deben asumir las competencias y tomar
sus decisiones autobnomamente (como todo proceso en la vida incluyendo el humano).

- Lainstitucionalidad o la desinstitucionalizacidn finalmente es el resultado del nivel de
integracion politica y econdmica a lo largo de varios afios. En este sentido la
transferencia de recursos es una condicién necesaria mds no suficiente para lograr su
fortalecimiento.

- El primer paso (i.e., capacidad institucional) es considerado como un hecho y a partir
de ahi cambian las normas. Es decir, considerar que se han expedido normas que no
tuvieron en mente las diferencias y, por tanto, su capacidad para asumir competencias
y cumplir objetivos. En general, no hay consistencia entre competencias y nivel de
capacidad institucional. Especificamente en cuanto a la formulacién de proyectos y la
ejecucion de estos mismos.

- La gobernabilidad de los alcaldes y su capacidad para integrar los intereses de su
comunidad, sus barrios, sus veredas, tampoco estd reflejada en las normas.
Nuevamente, se parte del supuesto de que esta capacidad estd dada; es exdgena y
puede obviarse.

Si bien las normas del SGR establecen que los proyectos deben estar de acuerdo con los
objetivos del Plan de Desarrollo, la realidad es que este es un objetivo no verificable de
alguna manera objetiva. Mas bien, es un requisito o condiciéon que se traduce en una
opinidn subjetiva de quienes aprueban. De hecho la mayoria de requisitos tienen esta
caracteristica.

Tampoco se trata de “legislar” para el municipio, sino de tener en cuenta las diferencias
para que el propio sistema sea equitativo para no dejar a sus municipios en sus propios
circulos viciosos.

Pobreza ?baja capacidad institucional Ppobreza.
Baja gobernabilidad 2baja capacidad institucional 2 baja gobernabilidad.

La homogenizacién de las normas implica un problema para alcanzar los objetivos. La
secuencia de acuerdos refleja ciertos problemas (aspectos) técnicos o prdcticos pero no
reconoce las diferencias. Al no hacerlo, los cambios en los acuerdos, se convierten en un
una necesidad continua, supliendo aquellos problemas practicos pero no aquellos de
cardcter estructural.
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Nos encontramos ante un nivel de complejidad que implica repensar algunas estrategias y
otras normas. No quiere decir que no se haya avanzado o que se empezd por el lugar
equivocado. El analisis verifica un importante nimero de logros, pero también el retraso
de ciertas metas, cuellos de botella y cuestiones de caracter técnico que son
relativamente faciles de cambiar. Lo dificil, ciertamente, esta en poder reglamentar con
las consideraciones que incluyan los problemas estructurales y las diferencias.

Las normas han apuntado, como era necesario, a consideraciones generales. Ahora parece
que el SGR necesita de consideraciones especificas. EIl marco normativo ha avanzado
enormemente y las entidades territoriales lo reconocen y valoran. Lo que se verifica en
campo que se han dado pasos importantes, pero que requiere complementar aquéllos
con normas que tengan bajo su constitucion problemas estructurales cuyos logros se
puedan verificar sélo en el largo plazo. Esto ultimo implica que no existen incentivos
fuertes para tomar este camino.

A continuacién se brindan las principales conclusiones a partir de las preguntas de
investigacion del estudio, las cuales se enmarcan en cuatro aspectos (logros, avances,
cuellos de botella y aspectos por mejorar).

Hay avances importantes que se han dado al interior del sistema, como son las mejoras en
la capacidad de los municipios en varios aspectos relacionados con la formulaciéon, como
el manejo de la metodologia de marco légico. También se destaca que las capacidades
municipales han venido mejorando, lo que se explica en parte, por la asistencia técnica
gue brindan tanto los departamentos como el DNP y los ministerios.

En el caso de los OCADs regionales ha sido importante la participacion del DNP como
entidad encargada de la verificacion de requisitos cuando los proyectos se tramitan a
través de la ventanilla Unica. Que esta entidad desempene esta funcion ha facilitado, en
muchos casos, la presentacion de los proyectos ante el OCAD, pues de esta forma las
gobernaciones no pueden bloquear los proyectos de los municipios ante desacuerdos con
éstos.

En términos de los sistemas de informacidn, el trabajo de estandarizacién de procesos y
ajuste de interfaces realizado sobre las plataformas de estos sistemas, asi como el gran
operativo de capacitaciones y asistencia técnica ha impactado positivamente la forma
como las entidades participan de este proceso, asi como su capacidad institucional para
enfrentarse a las situaciones con personal mas preparado y familiarizado con esta clase de
sistemas. Por otro lado, el SMSCE, aunque aun en sus etapas iniciales dados los recientes
avances en ejecucion, ha hecho que la formulacidn de los proyectos sea mas rigurosa pues
los actores ahora saben que en la etapa de ejecucion, el seguimiento a las metas
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propuestas es permanente, lo que a su vez asegura mayor calidad de los proyectos
aprobados y mayor calidad en la ejecucidon de los mismos.

En lo que tiene que ver con cuellos de botella, se encontré que la fase de formulacion es
una de las mas complicadas para las entidades territoriales, pues exige estudios técnicos
de cierta complejidad, estudios que muchas entidades no estdn en capacidad de realizar.
Ante esto, los municipios contratan formuladores externos, algunos de los cuales apoyan
los estudios mas complejos y otros formulan todo el proyecto. Este ultimo hecho tiene
implicaciones negativas sobre las capacidades de los municipios y sobre el proceso mismo,
pues lo hace mas lento.

Por otra parte, la verificacion de requisitos ha representado un importante cuello de
botella en el ciclo de los proyectos pues ha sido un proceso muy demorado. Esta funcién
la ejercen las Secretarias de Planeacidn en su funcion de Secretarias Técnicas de los OCAD
regionales, departamentales y municipales y, en muchos casos, su capacidad técnica no ha
sido suficiente y han sido desbordadas por las nuevas responsabilidades asignadas.

En los modelos de factores asociados se evidencié que hay proyectos que pasan un gran
lapso de tiempo esperando por ser aprobados, con una probabilidad muy baja y
decreciente de que puedan llegar a ser aprobados. Los proyectos duran, en promedio,
29,8 dias en este proceso y cuando la duracion del ciclo supera los 40 dias es
particularmente baja la probabilidad de que logren ser aprobados.

No obstante, el cuello de botella central estd asociado a que la capacidad institucional de
los municipios es baja, caracterizada por limitaciones en insumos y en recurso humano
calificado. En este sentido, se encontré que pese a las transferencias de fortalecimiento
institucional que realiza DNP, muchas entidades no se estan fortaleciendo y que el
porcentaje de personal de planta que maneja procesos del SGR en las entidades
territoriales es bajo. Ambas situaciones inciden de manera negativa en diferentes fases del
proceso como formulacidn y ejecucién. Respecto a los departamentos, se encontré que
aunque tienen limitaciones, estos tienen un mayor nivel de capacidad institucional que los
municipios.

Por su parte, las entidades del orden nacional también enfrentan limitaciones, siendo una
de las mads recurrentes el desconocimiento de la realidad territorial y la sobrecarga de
funciones y el déficit de recurso humano y fisico que enfrentan algunas entidades como el
DNP, tras la entrada en vigencia del SGR.

En el caso del FCTel y su OCAD, los principales cuellos de botella se relacionan con lo
siguiente: en primer lugar, este fondo se ve afectado por gran cantidad de variables
externas a él y relacionadas con la Politica Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion,
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por lo que si ésta ultima no se consolida en las regiones y no presenta avances
fundamentales, este fondo sera el reflejo de aquellos rezagos.

En segundo lugar, la falta de inclusién de las logicas de la ciencia, tecnologia e innovacién
en el desarrollo de normas y procedimientos ha hecho que este fondo sea uno de los mas
problemadticos del SGR, pues tiene actores, objetivos, justificaciones y potenciales
conflictos diferentes a los de los otros fondos, los cuales no han sido tomados en cuenta
de manera suficiente en el sistema. Por ejemplo en este OCAD aparecen nuevos actores
como Colciencias (que opera tanto como secretaria técnica del OCAD como rector del
SNCTel) y las universidades, y también aparecen conflictos nuevos como el provocado por
los intereses y perspectivas de los gobernadores en contraposicion a los de la academia. A
raiz de esta ausencia, surge la falta de claridad en las funciones que debe desempeiiar
tanto Colciencias como el OCAD CTel en este fondo, asi como la falta de claridad en los
criterios que deben emplearse a la hora de designar el ejecutor.

Respecto a aspectos por mejorar, es importante sefialar que la formulacién de proyectos
por parte de personas naturales y de comunidades minoritarias es baja. Igualmente, la
evaluacidn identificé que los planes de desarrollo son poco efectivos para filtrar proyectos
gue no son pertinentes, lo que no sucede con los planes de accidén de las CAR, pues estos
se refieren a temas mas especificos.

Con respecto a los aspectos por mejorar de los sistemas de informacidn, es importante
que el trabajo con estos sistemas deje de percibirse como repetitivo, lo que se debe
actualmente a requerimientos similares o iguales entre herramientas y a la falta de
sincronizacion que permita un ajuste automatico simultdneo, asi como a la falta de
coordinacidn con requerimientos de entidades externas al SGR. Por otro lado el SUIFP esta
funcionando como una plataforma de almacenamiento y no de consulta pues los
documentos anexos estan clasificados por documentos basicos del proyecto y por los
distintos tipos de roles pero no existen los mecanismos para hacer busquedas eficientes,
lo que ha ocasionado retrasos en el proceso de viabilizacidn y aprobacion, por lo que es
necesario avanzar en la consolidacion del SUIFP como un sistema de informacion.

Acerca del SMSCE, el aspecto por mejorar mas importante es la falta de divulgacién de sus
reportes a los miembros del OCAD, pues aunque los miembros sélo participan en el ciclo
de los proyectos hasta su aprobacion, ellos mismos expresaron su necesidad de conocer
los reportes del SMSCE para tomar mejores decisiones en el futuro.

Finalmente, frente a la manera en que se relacionan y articulan los actores y érganos que
hacen parte del SGR se hallaron cuatro grandes conclusiones. En primer lugar, la
pertinencia de la participacion activa por parte del nivel nacional, participacion que refleja
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una horizontalizacién de la relacién entre actores y 6rganos del nivel nacional, gracias a la
cual hay un canal de comunicacién de abajo hacia arriba. No obstante, en términos de
articulacion y la coordinacidn entre los organismos del nivel nacional y los comités
consultivos, ésta merece mayor oportunidad para constituir y facilitar las labores de los
actores, en los niveles nacional y local, tanto como nutrir los proyectos de manera idénea
durante sus ciclos.

En segundo lugar, referido a la oportunidad que tiene el nivel departamental en asumir un
rol mas central y estructural en las regiones, la informacidn recabada permitié
diagnosticar que el poder de incidencia que tienen las gobernaciones se traduce para
privilegiar bien sea los intereses de la propia entidad o bien de los niveles municipales.

En tercer lugar, se identificé la existencia de desincentivos a presentar proyectos por parte
del nivel municipal. La situacidn que responde a la autonomia que le otorga el SGR a éstas
instancias conlleva a que algunas avancen en un proceso de toma de decision previo a la
participacién en el OCAD. En otras palabras, la facultad que tiene el nivel municipal para
asumir la toma de determinaciones respecto a la presentacion de proyectos, conlleva en
algunos casos, a una reduccién de las oportunidades de articulacién con los actores y
drganos que hacen parte del sistema, y en la misma linea, repercute en las oportunidades
de documentacién vy visibilidad de la gestion adelantada por éstas, dejando de lado
oportunidades de buenas practicas y de participacion de actores externos como la
sociedad civil en aspectos asociados a la veeduria y la transparencia de los procesos.

Por ultimo, ademas de los tridngulos de buen gobierno, el SGR cuenta con un mecanismo
interno de reporte del funcionamiento de las entidades territoriales hacia los niveles
nacionales y la Comisién Rectora para su atencién a los requerimientos de adecuacion de
los Acuerdos. La informacién obtenida mediante el trabajo de campo permitié establecer
gue en éste prima un caracter lineal y vertical de comunicacién entre los niveles local y
nacional del DNP en el que actores e inputs locales reciben reducida oportunidad para
articularse en el flujo de informacién y lograr un impacto en el ajuste estructural del SGR.

Por otra parte, en lo concerniente al desarrollo de un enfoque diferencial -de manera
general- se reportaron algunas estrategias particulares por parte de las entidades
territoriales para la inclusion de las comunidades y la identificacion de sus necesidades,
resulta importante sefialar de manera particular que referido al enfoque de equidad de
género los actores entrevistados no hicieron menciéon especifica a tener esta
consideracién en la formulacién de proyectos.
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Concerniente a su atencién en las fases de verificacion de requisitos, viabilizacion vy
aprobacion de proyectos se evidencio que el SGR aun tiene oportunidades para fortalecer
en implementacién su propdsito por coadyuvar y propiciar la inclusién, equidad,
participaciéon y desarrollo integral de las comunidades y poblaciones de manera
diferencial.

1.2. Modelo de factores asociados

Como parte integral de la evaluacion institucional y de procesos se desarrollaron modelos
econométricos para encontrar los factores asociados a la conformacién de OCADs,
presentacion, aprobacién y ejecucion de los proyectos de inversion.

Respecto a la conformacién de los OCAD se estimé un modelo multinivel para establecer
cuales son las razones por las que unos municipios cuentan con un OCAD y otros no, asi
como la relacién de éstas con los niveles departamentales. Como se puede observar en la
Tabla 2, a nivel municipal las variables relacionadas con el monto de recursos recibidos
por regalias, la inversion total que realiza el municipio y los ingresos por transferencias
son las que mayor influencia tienen en que el municipio cuente o no con su propio OCAD.
En efecto, una de las razones principales por la cual las entidades territoriales toman la
decisidn de participar o no activamente en los OCADs es el monto total de recursos al cual
pueden acceder.

A nivel departamental, los municipios que se encuentran en departamentos con un PIB
per capita mas alto, tienen una mayor probabilidad de crear un OCAD propio. Vale la pena
resaltar que en el proceso de estimacidn se evidencié que todas aquellas variables que se
relacionan con el nivel de ingresos del departamento (ingresos tributarios, nivel de
inversidn, etc.) inciden en la probabilidad de que los municipios creen su propio OCAD. Sin
embargo, no es posible incluir todas estas variables en la misma estimacién dado que se
encuentran altamente correlacionadas con el PIB per capita del departamento, el cual es
una proxy del nivel de riqueza del mismo.

Estos resultados validan el hallazgo de que los municipios y departamentos que tienen un
mayor nivel de ingresos, y por ende mayores capacidades institucionales, son los que
participan de manera mds activa en todos los procesos relacionados con el Sistema
General de Regalias. Adicionalmente, las estimaciones muestran que si bien las
capacidades de los departamentos, resumidas en el IENDOG, tiene una relacién positiva
con la probabilidad de que los municipios creen su propio OCAD, esta relaciéon no es
significativa.
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Tabla 2. Estimacion multinivel creacion de OCAD propio

VARIABLES Adheridos
Cobertura en Secundaria 0.113
(0.0691)
Cobertura en Primaria -0.0192
(0.0626)
Ln PIB per capita 0.0161
(0.0215)
IPM 0.240*
(0.130)
Ln Ingresos por Transferencias 0.0157***
(0.00278)
Ln Ingresos Regalias 0.00330**
(0.00130)
Ln Inversion Total 0.0304
(0.0265)
Ln Ingresos Tributarios 0.0266
(0.0234)
Empleados en Empresas Formales 0.0176
(0.0381)
Empleados en Empresas de Servicios -0.0209
(0.0215)
Empleados en Empresas de Industria -0.00646
(0.0116)
Empleados en Empresas de Comercio 0.00240
(0.0241)
Empresas por Km2 -0.000343
(0.000303)
Kildbmetros de Vias 0.00993
(0.00831)
Constante -1.527%**
(0.588)

Nivel Departamental

Ln PIB per cépita 0.2661***
(0.04445)
lendog 0.112369
(0.3406)
Coeficiente Particion de Varianza 0.103***
(0.0557)
Observaciones 1,030
Numero de grupos 29

Errores estandar entre paréntesis (*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1)

En la Tabla 2 también se reporta el coeficiente de particion de varianza el cual permite
identificar cuanto de la variacion en la probabilidad de que un municipio tenga un OCAD
propio se explica por variables del municipio y cudnto se explica por variables
departamentales. Los resultados muestran que el 10% de la probabilidad de que un
municipio tenga un OCAD propio se explica por variables departamentales y el 90%
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restante se explica por variables municipales. Esto refleja que la decisién de que un
municipio cree o no su propio OCAD depende mas de los recursos que reciba el municipio
y de las capacidades del mismo, mds que de las variables del departamento, las cuales, si
bien tienen cierta influencia, no determinan que un municipio tenga o no su propio OCAD.

Por otro lado, frente la presentacién de proyectos, se estimaron modelos de probabilidad
logit y probit para determinar qué variables influencian la probabilidad de que un
municipio presente o no un proyecto. Como se puede observar en la Tabla 3, los
municipios con mayor porcentaje de poblacién pobre, medida por el indice de Pobreza
Multidimensional (IPM), tienen una mayor probabilidad de presentar proyectos. En
particular, los resultados sugieren que un punto adicional en el IPM incrementa en mas de
30% dicha probabilidad. Ademas, se evidencia una relacién negativa entre el PIB per
capita municipal y la presentacion de los proyectos ante el OCAD.

Por su parte, los municipios que reciben una mayor cantidad de recursos por regalias
tienen una mayor probabilidad de presentar proyectos. Los resultados sugieren que un
aumento de un punto en el logaritmo de los ingresos por regalias incrementa en cerca de
0,3% dicha probabilidad. En términos generales, puede estar sucediendo que los
municipios con mayor cantidad de recursos, en términos de PIB per cdpita e Inversidn,
estén desincentivados a competir por la bolsa de recursos asignada para su OCAD. Asi
mismo, los criterios para asignacién de cupos de regalias (e.g., poblacion en condicién de
pobreza) pueden estar generando desincentivos para aquellos municipios con ingresos
mas altos.
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Tabla 3. Modelos de probabilidad logit y probit sobre la presentacion de proyectos

Probit
VARIABLES Coeficientes Efectos Marginales
Cobertura Secundaria 0.444 0.0597
(0.440) (0.0584)
Cobertura Primaria 0.615* 0.0827*
(0.330) (0.0449)
Ln PIB per cépita -0.278%** -0.0374%***
(0.104) (0.0138)
IPM 2.799*** 0.377***
(0.639) (0.0835)
Ln Ingresos por transferencias 0.0760*** 0.0102***
(0.0129) (0.00192)
Ln Ingresos por regalias 0.0238*** 0.00320%***
(0.00685) (0.000937)
Ln Inversién total -0.229* -0.0308*
(0.132) (0.0178)
Ln Ingresos tributarios 0.249%** 0.0335**
(0.121) (0.0162)
Numero de empleados empresas 0.124%** 0.0167**
(0.0617) (0.00837)
Constante 2.319
(2.762)
Observaciones 1,058 1,058

Errores estandar entre paréntesis (*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1)

En relacién a la aprobacion de los proyectos, se estimaron dos modelos complementarios:
(i) un modelo de probabilidad de aprobacién de un proyecto y (ii) un modelo de
supervivencia para la duracién del ciclo de aprobacidn de los proyectos. En la Tabla 4 se
presentan los resultados del modelo de probabilidad de aprobaciéon de los proyectos.
Como se puede observar, se corrobora la importancia de la revision de requisitos para el
fortalecimiento de los proyectos antes de presentarlos al OCAD y garantizar un mejor
tramite en éste. Los resultados sugieren que una revision adicional incrementa en 18% la
probabilidad de que el proyecto sea aprobado.

Asi mismo, los proyectos presentados por municipios con altos ingresos por concepto de
regalias tienen una probabilidad mas alta de ser aprobados, lo que podria estar
evidenciando la experiencia adquirida por estas entidades territoriales en la presentacién
de proyectos de inversion.
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Entre tanto, los proyectos presentados por municipios con mas recursos en términos de
ingresos tributarios per cépita tienen menor probabilidad de aprobacion, sumado a esto,
tampoco son las capitales de departamento los municipios que presentan proyectos con
mayor probabilidad de aprobacidn. Altos niveles de pobreza son perjudiciales para la
probabilidad de aprobacion de los proyectos.

Tabla 4. Modelo Probit para la Aprobacion de Proyectos

Efectos
Variables Coeficientes Marginales
Numero de revisiones realizadas por la Secretaria Técnica 0.460%** 0.184%**
(0.071) (0.028)
Ln Transferencias p.c. -0.088 -0.035
(0.054) (0.022)
Ln Ingresos Tributarios p.c. -0.256*** -0.102***
(0.080) (0.032)
Ln Regalias p.c. 0.063** 0.025**
(0.026) (0.010)
Cobertura bruta educacién primaria y transicion 0.005 0.002
(0.003) (0.001)
Cobertura bruta educacién media y secundaria -0.007** -0.003**
(0.004) (0.001)
indice de Pobreza Multidimensional IPM -1.910%*** -0.762***
(0.656) (0.261)
Empresas por km2 urbano 0.004* 0.002*
(0.002) (0.001)
Municipio capital de departamento -0.939*** -0.335%**
(0.303) (0.085)
Constante -0.259
(0.612)
Observaciones 509 509

Fuente: Base Trazabilidad de Proyectos
Errores estandar robustos entre paréntesis (*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1)

Para determinar los factores asociados a la duracidn del ciclo de aprobacidn se estimd un
modelo de Cox cuyos resultados se muestran en la Tabla 5. El riesgo de aprobacion del
proyecto es mayor si el municipio tiene altos niveles de ingresos por transferencias per
capita, alta densidad de empresas por kildmetro cuadrado, buena cobertura en educacién
media y secundaria y un nivel de competencia electoral relativamente alto. Lo contrario
ocurre en la medida en que sean mayores los ingresos tributarios per capita del municipio
o si el proyecto se circunscribe en el sector agricola, de agua potable o de deporte y

recreacion.
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Una conclusién importante de los modelos de supervivencia es que a medida que se
incrementa el tiempo que transcurre sin que un proyecto sea aprobado disminuye el
riesgo de que éste sea aprobado. Asi las cosas, no es eficiente que el proyecto esté por
mas de 40 dias en el ciclo pues a partir de esta duracién la probabilidad de aprobacidn es
muy baja y tiende a reducirse progresivamente.

Tabla 5. Modelo de supervivencia para el tiempo que permanece el proyecto en el ciclo
de aprobacion

Tasa de
Variables Riesgo
Ln valor total del proyecto 1.254%**
(0.0740)
Ln Transferencias p.c. 1.429%**
(0.0972)
Ln Ingresos Tributarios p.c. 0.863*
(0.0658)
Empresas por km2 urbano 1.005***
(0.00119)
Cobertura bruta educacién media y secundaria censo 2005 DANE 1.015%**
(0.00435)
Sector: Agricultura 0.533**
(0.136)
Sector: Agua Potable Y Saneamiento Basico 0.724*
(0.137)
Sector: Deporte y Recreacién 0.654*
(0.148)
Sector: Infraestructura Publica 1.610
(0.545)
Partido del alcalde igual al del gobernador (=1) 1.304
(0.235)
Si el alcalde obtuvo menos del 60% de votos (=1) 2.216*
(0.933)
Observaciones 682

Errores estandar robustos entre paréntesis
*x% ne0,01, ** p<0.05, * p<0.1

Fuente: Formato Relacion de Proyectos Aprobados

Finalmente, respecto a la ejecucién de los proyectos se estimd un modelo de eleccién
ordenada donde la variable dependiente es la etapa de ejecuciéon que atraviesa el
proyecto. En este sentido, se diferencian tres etapas: no contratado (desaprobado o no
contratado), en proceso de contratacidon o contratado y terminado. Como se puede
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observar en la Tabla 6, un alto nivel de regalias per capita mejora la ejecucién de los

proyectos, pues incrementa la probabilidad de que estos estén terminados y disminuye la

probabilidad de que se encuentre no contratado.

Tabla 6. Modelo de eleccién ordenada sobre la ejecucién de los proyectos

Variahles

Efectos Marginales

Coeficiente Mo contratado En Proc. O Contratado Terminado
Ln Transferencias p.c. 0.047%= -0.010%* -0.001 0.011%=
(0.019) (0.004) (0.001) (0.004)
Ln Ingresos Tributarios p.c. -0.055%* 0.021%%% 0.002% -0.023%%#
{0.028) {0.008) {0.001) {0.007)
Ln Regalias p.c. 0.035%== -0.008==* -0.001% 0.00g===
{0.010) {0.002) {0.000) {0.002)
indice de Pobrezs Multidimensional IPF -0.471% 0.103% 0.010 -0.113%*
{0.2132) {0.048) {0.007) {0.051)
Atagques Guerrilla 0.073%%= -0.016%** -0.002% J.017%*=
(0.017) (0.004) (0.001) (0.004)
Plazo de gjecucidnsuperior 3 12 meses -0.109% 0.023%= 0.004 -0.027%
(0.057) (0.012) (0.003) (0.014)
Lnvalor total del proyecto -0.134%=% D.02g%== 0.003% -0.032%=%
{0.020) {0.004) {0.002) {0.005)
Sector: transporte 0.275%*= -0.057*=** -0.012%= 0.068%**
{0.082) (0.012) {0.005) {0.018)
Acredita reguisitos J.e18%== -0.266%%* 0.10g*=*= 0.157#*=
{0.073) {0.028) {0.020) {0.003)
Dizs desde sprabacidn 0.004%%= -0.001%*#* -0.000%= 0.001%*=
(0.000) (0.000) (0.000) (0.000)
Sector: deportey recreacion 0.155%% -0.032%% -0.008 2.040%
(0.078) (0.015) (0.008) (0.021)
Sector: ambientey desarrollo sostenible 0.423%= -0.073%== -0.050 a.122%
{0.127) {0.025) {0.041) {0.086)
Sector: saludy proteccion social 0.425%** -0.07475F* -0.048% 0.122%**
{0.139) {0.018) {0.028) (0.048)
Sector: educacion 0.217%== -0.043%==* -0.013 0.056%*
{0.083) {0.015) {0.003) (0.023)
Sector: sgus potable v sansamisnto biasico 0.148% -0.030% -0.007 0.038%
(0.083) (0.018) (0.007) (0.022)
Sector: infrasstructura publica 0.626%%% -0.0g5%== -0.09g%= 0.154%==
{0.181) {0.017) {0.050) {0.086)
Cutl -1.gggEe®
{0.442)
Cut2 0.118
{0.439)
Dbservaciones 2,718

Una vez se ha controlado por el nimero de dias que han transcurrido desde la aprobacidn

de los proyectos hasta el corte de la informacidon cargada en GESPRQY, las variables

asociadas al proyecto son las mas importantes para explicar su estado de ejecucidn. Asi,

mientras mayor sea el tamafio del proyecto en términos de costo y tiempo de ejecucién

menor serd la probabilidad de que el proyecto esté terminado y mayor la probabilidad de

gue esté no contratado. En contraste, mayor serd la probabilidad de que el proyecto esté

terminado si acredita requisitos o estd relacionado con sectores de educacion,
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infraestructura publica, agua potable, ambiente, deporte y transporte; particularmente, se
destaca que en el sector de infraestructura publica es mucha mas alta la probabilidad de
que el proyecto esté terminado.

1.3. Herramienta de priorizacion

Seleccionar proyectos de inversién entre diferentes alternativas requiere un fundamento
tedrico. En este sentido, se propone utilizar la teoria de la eleccién racional que supone
que los agentes tienden a maximizar su utilidad-beneficio y a minimizar sus costos sujetos
a ciertas restricciones. Mds exactamente el analisis beneficio costo (ABC) se basa en el
principio de “maximizar el valor presente neto de todos los beneficios menos los costos,
sujeto a restricciones especificas” (Prest and Turvey (1968)).

En el caso de proyectos de inversién del sector publico debe incluirse tanto el beneficio
como el costo de caracter privado y social, directo e indirecto, tangible e intangible. Esto
implica que el ABC puede ser un proceso infinitamente complejo -e inutil- que no puede
llevarse a la practica. En este sentido la herramienta que se utilice, cualquiera que sea,
debe utilizar informacién existente de los proyectos para no complicar un proceso que ya
de porsilo es.

Por tal razén, se propuso utilizar los costos y beneficios del “Modulo de Preparaciéon” del
MGA?. Sin embargo, por tratarse de beneficios y costos sociales se deben considerar las
preferencias de todos los individuos de la sociedad, lo que implica introducir juicios de
valor en el cdlculo del ABC. Adicionalmente, en un pais con tantas desigualdades es
necesario incluir en el analisis criterios distributivos.

Por consiguiente, es necesario desagregar los beneficios y los costos del MGA entre sus
partes constitutivas (informacién que también existe en el Mddulo de Preparacién). Una
vez desagregados se deben aplicar ponderaciones diferentes segun las preferencias
sociales. Los primeros criterios de ponderacion seran aquellos que se encuentran incluidos
en el articulo 361 del acto legislativo 5 de 2011 acerca de los recursos del SGR.

! La herramienta supone que las estimaciones de beneficio y costo de los proyectos estan bien calculadas. La
herramienta no tiene la capacidad de verificar esto, no recalcula o modifica algun valor; simplemente
supone que la informacion es veridica y ha sido revisada por quienes aprueban el proyecto. Esto por
supuesto no es una limitacién de la herramienta, sino del ciclo del proceso y los errores que se cometan en
la aprobacién de proyectos cuando la informacién no es certera.

En sintesis la herramienta supone que el ciclo de los proyectos se cumple como establece la ley y ésta no
tiene capacidad alguna para corregir posibles irregularidades o informacién errénea. Su buen
funcionamiento depende del funcionamiento del ciclo segun la ley y de contar con buena informacién para
hacer los célculos.
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Para construir un consenso sobre las ponderaciones sectoriales, Fedesarrollo, con el
apoyo del comité técnico, disefié una encuesta la cual fue enviada a todas las Entidades
Territoriales con el fin de que fueran estas las que construyeran las ponderaciones para
cada uno de los sectores de acuerdo a la importancia que estas le dan a cada uno de estos
sectores en las necesidades de la comunidad.

De esta forma, los representantes de la sociedad fueron quienes dieron un ordenamiento
social, lo cual conduce a tener unas ponderaciones mas sélidas. Con estas ponderaciones,
los costos y beneficios totales de cada proyecto seran ponderados nuevamente para
recalcular el Valor Presente Neto Social (VPNS) de cada proyecto. Proyectos con mayor
interés social (mayores ponderadores segln la encuesta), podran pasar de un VPNS
negativo a uno positivo. Por Ultimo, también se le dard una ponderacién adicional a
aquellos proyectos que cumplan con los criterios de aprobacién y priorizacion definidos en
el Articulo 27 de la Ley 1530 de 2012.

Teniendo en cuenta los elementos mencionados anteriormente mencionados, la forma de
incorporar las ponderaciones finales en la formula de Valor Presente Neto Social (VPNS)
es:
G N Bi-cf
VPNS=Y;_; w; (1 + x)° Zt:o(lTi)lt (1)

Donde w; es el ponderador final de cada sector segun las respuestas que se obtuvieron de
la encuesta via web, y es la ponderacion adicional que se le otorga a aquellos proyectos
gue cumplan uno o mas de los criterios de aprobacién y priorizacion definidos por la Ley
1530 de 20122 Adicionalmente, G es el nimero de sectores/grupos, B son los beneficios y
C los costos. Debe tenerse en cuenta que (1 + y)¢ es el ponderador final de los criterios
de priorizacién y aprobacion el cual tiene una forma funcional polinédmica de manera que
pueda recoger los diferentes criterios de priorizacién y acumularlos en caso de que sea
necesario. Es decir, cuando se va a priorizar un proyecto este puede ser priorizado por
varios criterios porque por ejemplo puede tratarse de un proyecto que ademds de que
busca el desarrollo social, incluye inversiones en obras fisicas en educacién. La forma
funcional polinémica del ponderador (1 + y)¢ recoge este tipo de multiplicidad de
criterios en su factor ¢ el cual representa el nimero de criterios que cumple cada
proyecto.

2 . . .y .y . . . ..

La definicién de la ponderacién que se le dara a los proyectos que cumplan estos criterios fue definida por
Fedesarrollo mediante diferentes calibraciones. Sin embargo, su valor puede variar de acuerdo a las
consideraciones del Comité.
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Por considerarlo de mayor aplicabilidad, Fedesarrollo ha disefiado la herramienta web en
Excel con el fin de que sea de facil manejo para cualquier persona o entidad territorial.
Debe tenerse en cuenta que la herramienta disefiada por Fedesarrollo toma los beneficios
y los costos que se encuentran en el MGA, pero no hace ningun tipo de validacion sobre el
calculo de estos. En este sentido, la validez de los resultados que arroje la herramienta, si
bien dependen de otros ponderadores, esta directamente relacionada con la calidad de
las estimaciones de costos y beneficios que se tengan.

Figura 2. Ingreso de datos herramienta de priorizacion

B C ) E F G H T
Ponderador Ley L 0 2 d >
y1530 . Tasa de Interés
Nombre Proyect | costos Totales Proyecto  Beneficios Totales Proyecto Sector Proyecto Ponderador Sector  Criterios Ley1530  Ponderador Ley1530  Tasa interes VPSN

Wivienda rural hd 101 < 3 0 0.06 12.00% o
Energia eléctrica - 095 ¢ 3 7 0.06 12.00% o
Sectores de Inversidn v 108 ¢ 3 3 0.06 12.00% o
Salud - 104 < 3 1 0.06 12.00% 0
- 096 4 ¢ 4 0.06 12.00% o

- 103 < » 5 0.06 12.00% o

y A 103 < ’ 0 0.06 12.00% o
Transporte = 102 ¢ r 4 0.06 12.00% 0
Sectores de Inuersién - 108 ¢ r 0 0.06 12.00% 0
Sectores de Inuersién - 108 ¢ + 0 0.06 12.00% 0
Sectores de Inversidn hd 108 ¢ 3 0 0.06 12.00% o
Sectores de Inversidn - 108 ¢ 3 o 0.06 12.00% o
Sectores de Inversidn hd 108 ¢ 3 0 0.06 12.00% o
Sectores de Inversidn v 108 < 3 0 0.06 12.00% o
Sectores de Inversion A 108 ¢ ’ 0 0.06 12.00% o
Sectores de In A 108 ¢ ’ 0 0.06 12.00% o
Sectores de Inversion A 108 ¢ ’ 0 0.06 12.00% o
Sectores de Inversidn hd 108 < r 0 0.06 12.00% 0
Sectores de Inuersién - 108 ¢ r 0 0.06 12.00% 0
Sectores de Inuersién - 108 ¢ + 0 0.06 12.00% 0
Sectores de Inversidn hd 108 3 0 0.06 12.00% o
Sectores de Inversidn - 108 3 o 0.06 12.00% o
Sectores de Inversidn hd 108 3 0 0.06 12.00% o
Sectores de n v 108 < 3 0 0.06 12.00% o
- 108 ¢ |3 0 0.06 12.00% o

- 4 » 0.06 12.00% o

p— < 3 006 12 0% n

AL Proyectos Priorizados Ingreso Proyectos Ponderaciones Encuesta Web (7] ) D 1

Fuente: Elaboracion propia

Para qué la herramienta pueda funcionar, al menos en su fase de disefio en la cual se
encuentra, es necesario que el usuario tenga habilitada la opcién de “habilitar todas las
macros” en el Excel. En su disefo, la herramienta de priorizacién tiene una hoja principal
denominada “Ingreso Proyectos”, en la cual se debe ingresar la informacién relacionada
con los proyectos que se quieren priorizar. En la columna A se debe diligenciar el nombre
del proyecto, en la columna B se ingresan los costos totales del proyecto y en la columna C
los beneficios totales del mismo. En la columna B se selecciona el sector del proyecto y
automaticamente en la columna E aparecerd la ponderaciéon que le corresponde al
proyecto de acuerdo a las respuestas obtenidas en la encuesta web.

En la columna F el usuario debera elegir el nimero de criterios del Articulo 27 de la Ley
1530 que cumple el proyecto que se estd priorizando, para esto debera utilizar la barra de
desplazamiento que se encuentra en la celda. En la columna G se encuentra el ponderador
gue se le otorga a los criterios de la Ley 1530. Este ponderador puede variar entre 0,03
(3% adicional) y 0,07 (7% adicional), para variar este ponderador puede utilizarse la barra
de desplazamiento que se encuentra en la parte superior de la columna G.
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Adicionalmente, en la columna H se encuentra la tasa de interés, la cual puede variarse
con la barra de desplazamiento que se encuentra en la parte superior de la columna I.
Inicialmente, esta tasa se encuentra fijada en un valor de 10,49% dado que este es el
ultimo dato disponible de la tasa de interés comercial ordinario fijada por el Banco de la
Republica para 2014. Sin embargo, dado que esto puede variar, se permitié que esta
fluctuara entre 10,30% y 10,60% para este disefio. Por ultimo, en la columna | se
encontrard el cdlculo del Valor Presente Neto Social del proyecto con los pardmetros
definidos anteriormente.

Una vez que se han ingresado toda la informacién de los proyectos que se quieren
priorizar, debera darse clic en el botén PRIORIZAR que se encuentra en la parte superior
de la columna C. Una vez se realiza este proceso, la herramienta nos traslada a la hoja
denominada “Proyectos Priorizados”, en la cual se podran encontrar todos los proyectos
gue se ingresaron ordenados de acuerdo a su VPNS. Con lo cual el proyecto que aparezca
en primer lugar sera el primer proyecto a priorizar y asi sucesivamente.

1.3.1 Herramienta de priorizacion multicriterio

Tomando en cuenta que la calidad de la informacidn registrada de beneficios y costos de
los proyectos en la MGA aun no es de la mejor calidad, Fedesarrollo también propone una
herramienta de priorizacién basada en la evaluacidon multicriterio, la cual incluye el andlisis
beneficio-costo social explicado anteriormente y extiende el analisis para incluir otras
variables cuantitativas y cualitativas utiles para el proceso de toma de decisiones de
priorizacion de proyectos.

La formas de evaluacién multicriterio elegida fue el Método Sencillo de Estandarizaciéon
que identifica la importancia relativa entre criterios e integra indicadores cuantitativos y
cualitativos. Presenta como caracteristicas especiales una matriz de comparaciones de
criterios y el uso de la normalizacion de variables como herramienta estadistica. La matriz
de comparaciones, la cual permite indagar si un criterio es mas importante que otro, es el
instrumento de este método para calcular las ponderaciones de cada uno de estos
criterios, mientras que la normalizacién es una técnica que permite la homogenizacién de
las unidades de medida de las variables para la comparabilidad de estas (Pacheco &
Contreras, 2008).

Los criterios que utiliza la herramienta fueron identificados a partir de la revision de los
articulos 2, 23 y 27 de la Ley 1530/2012 asi como de algunos criterios adicionales como el
mencionado andlisis costo beneficio y una priorizacidon de sectores. Estos criterios, que
suman 11 en total seran empleados en cada tipo de OCAD segun la disponibilidad de
informacién y la aplicabilidad de los criterios (por ejemplo el criterio de equidad vy
convergencia regional no aplica en el caso de los OCAD municipales pues sdlo hay un valor
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posible para todos los proyectos). En la siguiente tabla se presentan los criterios aplicables
a cada OCAD.

Tabla 7. Criterios aplicables a cada tipo de OCAD

OCAD Municipal OCAD Departamental* y Regional

e Equidad y convergencia regional
e Desarrollo y competitividad regional
e Grandes proyectos de desarrollo
e Grandes proyectos de . )
e Pertinencia

e Sostenibilidad

desarrollo

e Pertinencia o o .
. . e Analisis de beneficio-costo social
e Andlisis de beneficio-costo

. ® Practicas de buen gobierno de las ET
social

o Asociatividad ® Ejecucidn eficiente de la entidad

L territorial
e Sectores privilegiados por el

SGR e Entidades territoriales especificas

(productoras, zonas de frontera)
e Asociatividad territorial
e Sectores privilegiados por el SGR

*Si los municipios estan adheridos al OCAD departamental sus proyectos se priorizaran de manera separada
de los proyectos del departamento. Para priorizar los proyectos se asumiran los indicadores utilizados por
los OCAD municipales.

Fuente: Elaboracion propia

En los documentos anexos se presenta un aplicativo en Excel que permite desarrollar la
metodologia propuesta de esta herramienta a partir de algunos datos a ser ingresados
sobre cada proyecto a priorizar.

2. Recomendaciones

A continuacién se resumen las recomendaciones para mejorar el funcionamiento del SGR
en varios de sus aspectos clave, manteniendo la légica de cadena de valor enmarcada en
el ciclo de proyectos del Sistema General de Regalias. Por una parte, se encuentran las
recomendaciones que en principio apuntan a mejorar la gestién de los procesos del SGR,
cuya implementacién se prevé seria mas sencilla. Por otra parte, se encuentran las
recomendaciones estructurales, cuya implementacion exigiria reformas de fondo, por lo
gue podrian tomar mas tiempo.
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2.1. Recomendaciones para mejorar la gestion de procesos del SGR

2.1.1. Insumos del ciclo de proyectos

o Marco normativo:

A continuacidn se proponen recomendaciones cuya implementacion es relativamente

sencilla, pues se puede llevar a cabo a través de acuerdos de la Comisidn Rectora o de

decretos. Las recomendaciones que implican modificaciones de la Ley se presentan en el
apartado 3.2.3.1.

Un acierto en el ciclo de proyectos es la realizacién de mesas de trabajo técnicas
previas a la presentacién de los proyectos en el OCAD (conocidas como Pre-OCAD),
las cuales han sido instancias importantes donde diferentes actores del OCAD
identifican los ajustes que deben realizarse a los proyectos con el fin de
fortalecerlos y buscar que estos cumplan con todos los requisitos para ser
financiados por el SGR (ver seccién 1.1.3.2). Dado que estas instancias surgieron de
manera espontdnea, éstas no se encuentran estandarizadas en alguna norma. Esto
ha ocasionado que los éxitos en las condiciones en las que se realizan algunos Pre-
OCAD no se generalicen en todo el sistema y que algunos problemas generalizados
de esta instancia continlen, por esto se recomienda emitir una circular en la que
se den orientaciones sobre la manera como se deben desarrollar (cuando se
decidan realizar) las mesas de trabajo previas a la sesién del OCAD. Esta circular
buscaria estandarizar procesos como la realizacidén de actas en donde se consignen
todos los ajustes solicitados y tiempos pactados para llevarlos a cabo. En ningun
caso esta circular implementaria esta figura o estas orientaciones como
obligatorias, sélo daria herramientas para realizar los pre-OCAD.

Cuando se estén disefiando ajustes a la normativa se recomienda dar participacion,
a través de mesas de trabajo a los departamentos, como representantes tanto de
sus inquietudes como de las de los municipios. Esto, por supuesto, haria que el
proceso sea mas lento, pues con el aumento del nimero de actores toma mas
tiempo llegar a acuerdos, pero tiene como ventaja que incluye la visién local y que
las soluciones son ajustadas a lo que esta pasando en las regiones en cuanto al
funcionamiento del ciclo del SGR.

Es evidente que la normatividad se ha ido ajustando a las necesidades del ciclo de
proyectos, al tiempo que se perciben esfuerzos por dar a conocer los cambios en la
misma, tal como se argumentd en la seccién 1.1.2.1. Sin embargo, es importante
asegurarse de que los diferentes actores del ciclo conozcan los avances. Para esto y
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en reconocimiento de la importancia de la asistencia técnica brindada por
diferentes actores que se destaca en varias secciones de este informe (ver, por
ejemplo, los numerales 1.1.3.1 y 1.2.2), es necesario no disminuir el ritmo de la
asistencia técnica.

e Recomendacion que aplica, entre otros, al OCAD de CTel y al OCAD regional:
dado que, como se mostrdé en el numeral 1.1.2.1, se evidenciaron problemas con
estar al dia en la normatividad, se recomienda editar Cartillas “ABC” para los
diferentes actores con temas claves del SGR. Este es un sistema muy complejo e
implica muchos aspectos distintos; no obstante, es de vital importancia que todas
las instituciones y personas que estan involucradas en él tengan conocimientos
sobre procesos especificos y lineamientos basicos. Uno de los actores a los que no
se le ha proporcionado el conocimiento ni las herramientas necesarias es la
poblacion civil, por lo que estas herramientas estaran especialmente disefiadas
para ellos. Por tanto, se recomienda editar cartillas ABC con frecuencia anual en
los siguientes temas: Aspectos generales del SGR, Aspectos presupuestales SGR®,
Cambios en el marco normativo del SGR, Resultados del SGR, Participacidon
ciudadana en el SGR.

Se recomienda que en las cartillas se recuerde que existe el recurso de la ventanilla
Unica para que las entidades territoriales puedan presentar proyectos en los OCAD
regionales, también valdria la pena recordar en tales publicaciones que cualquier
entidad del orden nacional también puede presentar proyectos susceptibles de ser
financiados por el FCTel.

e Se recomienda ofrecer diferentes filtros, ademas del tipo, para buscar la
normatividad en la pagina https://www.sgr.gov.co/Normativa.aspx tales como
tema, vigencia, palabras clave, pues actualmente la normatividad esta organizada
por numero, de acuerdo a la fecha en la que han sido emitidos, en grupos segun
sean leyes, decretos, circulares, acuerdos, resoluciones etc.

e La normatividad deberia permitir que existan varios ejecutores de un proyecto,
cada uno con unas responsabilidades especificas y delimitadas. Esto aumentaria
los incentivos de formulacion de proyectos en donde se asocien varias entidades
territoriales.

Sobre la Cartilla ABC de aspectos presupuestales, seria importante que el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico participara en su disefio y se especificara en esta el funcionamiento de las vigencias futuras.
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e Recomendacidn que aplica, entre otros, al OCAD CAR y al OCAD de los municipios
riberefios del Rio de la Magdalena: se recomienda emitir una disposicion que
establezca los procedimientos que deben seguirse cuando se requiera la
asignacion de vigencias futuras para la presupuestacién y ejecucién de estos
proyectos, en sucesivos periodos bienales. Esta disposicién debe aclarar si la actual
normatividad establecida para las vigencias futuras con cargo a las asignaciones
directas (Art. 97 Ley 1530/2012 y Art. 61 Decreto 1949/2012) también aplica a los
recursos aprobados por los OCAD de las CAR y para los aprobados por el OCAD de
los municipios riberefios del Rio Grande de la Magdalena. Ademas se debera dejar
claro si para todas las vigencias se aplican los requisitos del articulo 12 de la Ley
819 de 2003, y si es asi, cuales son aplicables al marco juridico del SGR.

o Sistemas de informacion:

e Mejorar la capacidad de carga de informacién al Sistema Unificado de Inversién y
Finanzas Publicas (SUIFP) y al GESPROY. En particular, cuando se trabaja con
archivos pesados (por ejemplo, planos), los sistemas no soportan la informacién y
el software se cae”.

e El SUIFP deberia permitir construir una linea de tiempo con los hitos mas
importantes de cada proyecto, de modo que se pueda reconstruir la historia del
mismo. Por el momento esto no es posible, pues como se vio en la seccién 1.1.2.2,
los hitos asociados al proyecto son subidos con la misma fecha y en la préctica el
sistema estd funcionando mas como una plataforma de almacenamiento que
como un sistema de consulta. Para esto es recomendable fijar unas restricciones
de fecha para subir cada documento relacionado con el proyecto, de modo que
todos los actores involucrados sepan que las versiones cargadas son las ultimas.
Asi mismo, es importante que el sistema no permita subir documentos repetidos y
gue cada documento cargado en el sistema quede identificado con una fecha.

e El SUIFP deberia mostrar el estado del proyecto de manera mas amigable e
intuitiva, utilizando parte de la informacién ingresada para presentar un resumen
gue permita que la persona que ingrese obtenga un panorama general del
proyecto, al tiempo que ofrezca una perspectiva clara a los tomadores de
decisiones. Si bien mucha de esta informacién se muestra en el tarjetéon del
proyecto, la sugerencia es que la informacidn se muestre de manera mas intuitiva,

* EI DNP ha identificado esta dificultad y se encuentra trabajando en una solucién. Sin embargo, Fedesarrollo
considera pertinente incluir la recomendacién, ya que fue un hallazgo reiterativo durante la investigacién
realizada.
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acudiendo a graficas u otros soportes que faciliten su interpretacién. En este
sentido, también es importante tener en cuenta que debe mejorarse la captura de
variables de informacién, lo que permitiria hacer busquedas mas eficientes de
variables en el SUIFP.

Teniendo en cuenta que la Secretaria de Planeacion (SP) no es necesariamente la
Secretaria que ejecuta los proyectos al interior de la entidad territorial y que, como
se mostrd en la seccidén 1.1.2.2, el GESPROY involucra a otras secretarias y a otros
actores como supervisores y contratistas, se sugiere enfatizar que no es
indispensable que la SP suba la informacién, por lo que al interior de cada entidad
deben organizarse y definir qué Secretaria va a subir la informacidn por proyecto.

Recurso humano, capacitacién y asistencia técnica:

Actualmente DNP tiene un funcionario encargado por cada entidad territorial, con
el que esta se puede comunicar y plantear cualquier duda que tenga respecto al
SGR. Se recomienda potenciar esta figura que ha demostrado ser muy valorada por
las entidades territoriales, de manera que este funcionario sea el interlocutor a
través del cual se canalicen las inquietudes que tenga el departamento o el
municipio y que sea este funcionario quien redirija a la ET a otra fuente en caso de
gue el asunto a tratar no sea de su resorte. Esto es clave para hacer mas eficientes
los canales de comunicacién.

Recomendacién que aplica a los OCAD departamentales y regionales: se sugiere
qgue el voto del nivel Nacional en los OCAD departamentales y regionales sea
emitido por el ministerio correspondiente segun el tipo de proyecto. Actualmente,
el Ministerio Lider estd funcionando como intermediario que remite solicitudes de
conceptos técnicos al ministerio que corresponda para cada proyecto; esto ha
significado un desgaste para estas entidades Por esta razén, también se sugiere
gue el DNP se encargue de la coordinacién de la remision de los proyectos al
ministerio correspondiente quién sera el encargado de emitir el concepto técnicoy
el voto. Dentro de las funciones del DNP como intermediario del voto del nivel
nacional, se sugiere que se encargue de organizar las reuniones pertinentes entre
la entidad territorial formuladora y el ministerio que emite el concepto, cuando asi
se requiera. Es importante sefialar que de ninguna manera el nivel nacional
perderd su voto y que las funciones del DNP se limitaran a la coordinacion del
concepto técnico con el ministerio sectorial que corresponda; ya que sera este
ultimo el encargado de emitir el voto correspondiente; también es importante
aclarar que los ministerios no dejaran de ser los miembros del OCAD y seran ellos
quienes tomen las decisiones.
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Atendiendo las sugerencias planteadas en la seccion 1.2.2, las capacitaciones y la
asistencia técnica deben programarse para que haya tiempo suficiente para que
las Entidades Territoriales comprendan la informacién que les estd siendo
transferida y puedan aplicar los conocimientos al proceso requerido. Se pueden
hacer capacitaciones o brindar asistencia técnica donde se estudien a profundidad
los pasos desde formular hasta presentar un proyecto, con un ejemplo real,
sefialando los principales problemas o los errores mas comunes que se presentan
en el proceso y cdmo se pueden resolver.

Se recomienda contar con mas tiempo para dictar algunas capacitaciones (por
ejemplo, las referentes al GESPRQOY), pues en alguna de las entrevistas se
menciond que las capacitaciones eran de corta duraciéon y que solo eran para
resolver dudas.

Cuando inici6 el SGR, las entidades territoriales tenian un nivel similar de
conocimiento del Sistema, lo que explica por qué las capacitaciones recibidas eran
estandarizadas. Sin embargo, en la actualidad la situacion es distinta, pues las ET
han tomado su propio ritmo y algunas estan mas adelantadas que otras. Por lo
anterior, se recomienda que las capacitaciones y la asistencia técnica se ajusten al
nivel o grado de avance que presente el municipio o el departamento,
diferenciando los talleres de acuerdo con algln criterio, como puede ser la
categoria municipal o el grado de avance de la ET respecto a los ciclos del SGR.

Es importante reconocer que otras Secretarias de las entidades territoriales
(Hacienda e Infraestructura, por mencionar solo dos ejemplos) también estdn
enfrentando nuevas labores y un aumento en sus responsabilidad por cuenta del
SGR. En virtud de lo anterior, también se recomienda fortalecer a otras Secretarias
y no solamente a la de Planeacidn segun un proceso previo en donde las entidades
territoriales hayan identificado sus necesidades de fortalecimiento.

2.1.2. Deficiencias en procesos

Formulacion:

En la seccién 1.1.2.2 se explicaron algunas dificultades que se encontraron con la
MGA. A continuacién se presentan algunas recomendaciones producto de este
analisis. Al respecto, vale la pena aclarar que el DNP ha identificado algunos de
estos inconvenientes, razén por la cual la MGA estd siendo redisenada y en
septiembre se tendra una nueva versién. Sin embargo, Fedesarrollo considera
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pertinente aportar estas recomendaciones con base en los hallazgos del trabajo de
campo.

® Incluir indicadores para los sectores de Ciencia, Tecnologia e Innovacién,
medio ambiente y transporte fluvial, sectores que no sienten que estén
representados en la metodologia.

®* La MGA deberia permitir ocultar indicadores que no son pertinentes para
los proyectos.

" La MGA debe permitir caracterizar mds ampliamente a la poblacién
objetivo, pues actualmente se limita a grupos de edad y grupos
minoritarios. Es este sentido, se recomienda utilizar algunas de las variables
gue se aplica en la encuesta SISBEN, que tiene cobertura municipal y
caracter censal en las poblaciones mas pobres del pais.

La Ley 1530 de 2012 establece que cualquier persona puede formular un proyecto
para presentarlo a la Secretaria de Planeacion. En realidad, como se presentd en la
seccion 1.1.3.1, esto no esta sucediendo pues las entidades territoriales son las
que principalmente han recibido la capacitacién’ y las que tienen los incentivos
adecuados y la capacidad para realizar dicha formulacién. La participacién de la
sociedad civil dentro del SGR debe redefinirse. Por tanto, esta recomendacion va
encaminada a reivindicar el papel de los ciudadanos dentro del SGR en varios
aspectos. Por una parte, la ciudadania es fundamental dentro de los procesos de
control social y veeduria de proyectos. Por otra parte, es imprescindible su
participacién en las decisiones acerca de la inversién de los dineros de regalias.

Se debe legitimar la funcién de la ciudadania como veedores y garantes de la
transparencia de los procesos y de la ejecucidén de los dineros de regalias; para
esto serd posible considerar herramientas existentes como las estrategias de
presupuesto participativo, la campafia “Ponte abeja”, la Ley 850 de 2003 que
reglamenta los procesos de veeduria ciudadana . Un actor que podria prestar
apoyo en estos procesos es el Ministerio del Interior.

> Es importante aclarar que el DNP ha realizado capacitaciones dirigidas a toda clase de actor; se han
implementado estrategias que involucran a las comunidades en el ciclo de proyectos del SGR, tales como
capacitaciones sobre como acceder al SGR, “Formador de formadores”, control social y Sistema de
Monitoreo Seguimiento Control y Evaluacién participativo. Para mds informacidn se puede revisar el decreto
1949 de 2012, que determina estas acciones.
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o Presentacion y registro:

Recomendacién que aplica al OCAD regional: es conveniente dar a conocer mas
informacién sobre la presentacidon de proyectos a través de la ventanilla Unica,
pues algunas entidades aln no tienen claro que pueden acudir a este mecanismo,
tal como quedd evidenciado en la seccidn 1.3.1. Tal divulgacién puede tener lugar
dentro de las Cartillas ABC que se disefien para los procesos de apropiacion de la
normativa del SGR.

Viabilizacidn, priorizacidén y aprobacion:

Recomendacion que aplica, entre otros, al OCAD regional: es importante que la
Secretaria de Planeacidon sea fortalecida en el rol que juega como Secretaria
Técnica. Este fortalecimiento no se refiere solamente a los recursos que ha
recibido, que deben seguir girdndose para contratar a personal de apoyo -
preferiblemente de planta-, sino a una capacitacion muy fuerte en temas
normativos y procedimentales y a un apoyo técnico permanente para que desde la
Secretaria se tomen las decisiones de manera agil y con seguridad en relacién con
los procedimientos que se estan adelantando. Esto es particularmente importante
en la Secretaria Técnica del OCAD Regional, pues en el caso de no tener suficiente
personal y conocimiento, puede retrasar muchos de los procesos asociados al SGR,
dentro de los que se encuentra la citacién al OCAD, que en ocasiones no es tan agil
como las entidades territoriales quisieran.

Hacer un esfuerzo en torno al tema de los criterios de evaluacidn de los proyectos.
El esfuerzo debe ubicarse alrededor de la unificaciéon de criterios, pues como se
argumentod en la seccién 1.1.5.1, aunque el Acuerdo 17 fue concertado con los
diferentes ministerios, éstos estan aplicando criterios adicionales a la hora de
evaluar un proyecto cuando se les solicita el concepto sectorial. Ante esto se
proponen dos opciones alternativas. Para las dos opciones se recomienda realizar
primero una reunidén con delegados o representantes de los grupos de regalias de
los ministerios en donde se socialice nuevamente los objetivos y principios del
Sistema General de Regalias, con el fin de concientizar a los ministerios las
diferencias de estos proyectos con aquellos que ellos gestionan y ejecutan, para
luego emitir una circular general de amplia difusion entre cada ministerio.

La primera opcidn consiste en revisar el Acuerdo 17 y emitir una nueva disposicion
en el caso que la Comisidon Rectora luego de una nueva discusién con los diferentes
ministerios, decida incluir nuevos lineamientos sectoriales sobre la aprobacién de
proyectos.

34



La segunda opcidon consiste en emitir una circular en donde se explique la
problemadtica actual con respecto a este tema, para luego recordar a los diferentes
ministerios la necesidad de aplicar el Acuerdo 17 y de emitir concepto de acuerdo
a los principios del SGR sin adicionar requisitos que entren en contradiccién con el
marco y la normatividad del SGR.

Adoptar la herramienta de priorizacién de proyectos basada en la evaluacion
multicriterio como una herramienta de decisién para priorizar proyectos viables
técnicamente que estén compitiendo por recursos del SGR.

Recomendacion que aplica al OCAD regional: es sano que existan diferencias en el
criterio que emite el nivel nacional en el OCAD Regional, pues esto propicia el
anadlisis y las discusiones que fortalecen el sentido del voto de este nivel. Sin
embargo, es importante que el nivel nacional trabaje de manera articulada en una
mesa conjunta, para que una vez superadas las discusiones técnicas, las entidades
territoriales no reciban mensajes contradictorios sobre el sentido del voto del nivel
nacional. Este problema se supera en parte, a partir de la recomendacién de que la
emision del concepto sea responsabilidad del ministerio sectorial segln el tipo de
proyecto. Por otra parte, también se propone que parte de las funciones del DNP
como coordinador del voto del nivel nacional sea organizar las reuniones
pertinentes entre el formulador y el ministerio que emite el concepto.

Es conveniente consolidar flujos de comunicacién directa entre instancias de
formulacién y de evaluacién, que a manera de mesa de trabajo, incorporen de
forma mds oportuna las observaciones y recomendaciones. Esto haria que las
observaciones tengan el papel de retroalimentacidon durante el proceso y que no
lleguen en la ultima instancia, en la que ya se han hecho notables esfuerzos en el
ajuste de los proyectos.

Ejecucion:

Mediante la asistencia técnica diferenciada que se mencioné anteriormente, que
en algunos municipios se concentrara en las fases iniciales del ciclo, como
formulacidon, mientras que en otros hard énfasis en la ejecucion, sera posible
identificar cudles son las trabas mas comunes que enfrentan las entidades
territoriales en el proceso de ejecucion, lo que permitird enfrentarlas rapidamente.
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En este sentido, las capacitaciones que se enfoquen al tema de ejecucién deberian
cubrir algunos aspectos identificados como importantes®:

=  GESPROY, como se argumentd en la subseccién 1.2.2

* Manejo presupuestal de la ejecucién del SGR, tema que aun genera
confusién, como se explicé en el numeral 1.1.2.1.

» Normatividad sobre ejecucién y contratacion, ofreciendo asesoria y
acompafamiento in situ, pues algunas entidades territoriales manifiestan
gue no ejecutan los recursos por miedo a equivocarse en el proceso de
contratacién, lo que puede tener consecuencias graves para el encargado
de contratar, como se explicé en el numeral 1.1.2.1.

e Serecomienda reglamentar el proceso de realizar los giros de manera simultdnea a
la entidad ejecutora y a la entidad interventora cuando éstas sean diferentes, de
acuerdo a los costos de cada una de estas fases. Esto disminuira los tiempos de
contratacién de pues, como se explicé en la seccién 1.1.2.1, el hecho de que la
ejecucion y la contratacién de la interventoria sean realizadas por entidades
diferentes en ocasiones retrasa la ejecucién, ya que en el proceso se debe realizar
la firma de convenios entre dos entidades publicas, lo que puede tomar gran
cantidad de tiempo.

o El flujo de los recursos de regalias debe ser difundido mas ampliamente a las
entidades territoriales, pues aunque el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico ha
dispuesto un flujo de caja en donde se relacionan las consignaciones mes a mes,
esta informacién adn no es clara. Las ET deberian conocer en qué fechas le seran
consignadas las regalias por concepto de los diferentes fondos, asi como los
montos que se le consignaran por este concepto. Esto permite una programacion
mas certera de los procesos de ejecucién, lo que redunda en una ejecucién mas
agil, pues los operadores no tendrian que parar ante la falta de recursos en caja
por parte del ejecutor.

® En este apartado se mencionan temas relacionados con la ejecucién que deben ser reforzados con la
ejecucidén que deben ser reforzados en las capacitaciones. Esto no significa que no sea necesario dictar
capacitaciones en temas previos del ciclo de proyectos, sino que cuando se trata de ejecucidon debe
enfatizarse en estos aspectos.
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o Otros procesos del Sistema General de Regalias:

Rendicion de cuentas

Se recomienda aprovechar el sistema de informacién GESPROY como una
herramienta clave en procesos de seguimiento no sélo para el DNP, sino para las
mismas entidades territoriales y OCAD en el pais. De tal manera, se recomienda
incentivar el uso de tal sistema, no sélo como un mecanismo del SMSCE, sino como
una herramienta de gestion, seguimiento y control interno para las entidades
territoriales; a su vez, el GESPROY puede ser util dentro de los OCAD que quieran
hacer seguimiento a la ejecucion de los proyectos aprobados; de las manera, las
secretarias técnicas pueden usar la informacién que genera GESPROY para
presentar informes a los miembros. Asi mismo, vale la pena recordarle a las
entidades territoriales la importancia de mantener actualizado el Banner del SGR
con la informacidn del GESPROY en sus respectivas paginas web institucionales.

Un mecanismo efectivo para conseguir el interés y la participacion ciudadana es la
divulgacion de informacién del SGR, no sélo a través de medios institucionales,
sino por medio de canales masivos de comunicacidn, que incorporen mecanismos
como publicacién a través de prensa la prensa nacional y la television; por una
parte, esto permitird que se le dé un alcance mayor a los logros que ha alcanzado
el sistema y por otra parte permitird mayor apropiacién y participacién mas activa
por parte de la ciudadania; en estos anuncios en prensa se debe divulgar la
facultad que tienen las minorias étnicas para asistir con voz pero sin voto los
diferentes OCAD del pais.

Aungue la normatividad establece la obligatoriedad de la rendiciéon de cuentas, no
se han llevado a cabo procesos de sensibilizacién, ni se ha incentivado a las
entidades territoriales a ser rigurosas en tales procesos. Como se explicé en la
recomendacion anterior, en el Articulo 6 del Decreto 414 se determina que para
generar mecanismos de control social se debe promover el desarrollo de auditorias
ciudadanas, audiencias publicas de rendicién de cuentas, entre otros. Esta
recomendacion se dirige entonces a instar al DNP a desarrollar jornadas de
capacitacién y emitir circulares informativas en las que se les recuerde a las
entidades territoriales’ las herramientas a su disposicién para desarrollar procesos
de rendicién de cuentas eficientes. Dentro de los mecanismos se pueden

También vale la pena recordar a las entidades territoriales la importancia de actualizar periédicamente la informacién
reportada en el banner del SGR dentro de la pagina web de la entidad.
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enumerar: el CONPES de transparencia, secretarias de transparencia, Auditorias
visibles, la estrategia “ponte abeja”.

Inclusion de comunidades

e Garantizar la inclusién de las comunidades o la participacidon ciudadana deberia
responder a mayores compromisos por parte de todos los niveles de gobierno para
incluir a la comunidad y socializar ante esta todo lo concerniente al SGR, por lo que
se recomienda la incorporacién de un componente transversal de sensibilizacién
hacia las diferentes instancias, principalmente los representantes de las entidades
territoriales respecto a la importancia de la inclusion de comunidades dentro de
los procesos del ciclo de proyectos, no sélo con interés informativo, sino de
consulta y acuerdo sobre el tipo de inversion de recursos. Se recomienda por
tanto, desarrollar un ciclo de charlas y/o capacitaciones de sensibilizacion en
inclusién ciudadana y de comunidades en el que se brinden herramientas
metodoldgicas sobre los mecanismos mds adecuados para socializar y consultar a
las comunidades acerca de las inversiones de los dineros de regalias. Es
conveniente que las charlas o capacitaciones no se realicen exclusivamente en
Bogotd, por lo cual, se recomienda que éstas se realicen en las ciudades mas
importantes de cada region.® Para terminar, vale la pena recordar que el articulo
58 de la Ley 1530 explica que “Las entidades territoriales promoveran la
participacién ciudadana para el control social en la formulacién, priorizacién,
ejecucidn y evaluacién de los proyectos de inversion financiados con los recursos
del Sistema General de Regalias”.

e Vale la pena incorporar, de manera estructural al sistema, procesos de
convocatorias, realizacidon de consultas y reporte de informacion. Deben verse
complementados por procesos que diagnostiquen y fortalezcan la participaciéon
ciudadana. En esa linea, corresponde también atender y evaluar los procesos
propios de la ciudadania, para entender la inasistencia, el grado de familiaridad, la
capacidad instalada, el acceso a la informacién, la formacién en procesos de
veeduria, y su potencial atencion, en directa linea con la promocién de desarrollo
social y el énfasis en la necesidad de “poner a las personas en primer lugar”.

8 Vale la pena mencionar que El DNP ha implementado para esto estrategias que involucran mas a las
comunidades en el ciclo de proyectos del SGR, tales como capacitaciones sobre cémo acceder al SGR,
Formador de formadores, control social y Sistema de Monitoreo Seguimiento Control y Evaluacion
participativo.
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Relacidn con actores externos

e Es importante que el SGR trasmita mayor conocimiento de los procesos
particulares su funcionamiento a instancias de control externo como la Contraloria
General de la Repubilica.

Implementacion de estrategia de asociatividad para entidades territoriales

Promover una estrategia general de intervencién para el fomento de la asociatividad entre
las entidades territoriales que participan en el Nuevo Sistema General de Regalias, que
debera fundamentarse principalmente en los dos siguientes pilares:

e Fortalecimiento de los incentivos para la asociatividad:

Es necesario encontrar mecanismos para lograr que los proyectos que se
presenten para ser financiados con recursos de regalias, impulsen el desarrollo
regional. Para este propdsito, es clave el papel de la Direccién de Desarrollo
Territorial Sostenible del Departamento Nacional de Planeacién, la cual tendra
como objetivo impulsar la articulacion de las agendas de desarrollo regional, junto
con la administracién y gestion de unos bancos de proyectos con orientacién de
regidon que permitan canalizar los esfuerzos en regiones especificas. Lo anterior,
sumado a una fluida comunicacién entre las distintas instancias (municipios y
departamentos), redundara en un incremento de la asociatividad de las mismas. Es
importante acotar que esta estrategia debera disefiarse en el marco de los
denominados Contratos Plan que actualmente usa el DNP, como herramienta para
la articulacién de entidades en torno al desarrollo regional

Adicionalmente, el Departamento Nacional de Planeacion debe plantear un
esquema de incentivos para los proyectos que se presenten en asocio con varias
entidades territoriales. Asi las cosas, la propuesta estaria enfocada en la creacién
de un sistema de puntos para calificar los proyectos y asignar puntos adicionales a
los proyectos que asocien a cierto nimero de municipios y departamentos,
condicionandolos a la participacion de municipios de distintas categorias. Sumado
a esto, se propone que el proceso de aprobacidon de proyectos regionales en el
OCAD sea mas corto si el proyecto evidencia articulacién entre varias entidades
territoriales, lo que, en gran medida, compensaria el tiempo de negociacién y
formulacidn que implica estructurar un proyecto con varias entidades.

Por ultimo, este paquete de fortalecimiento de los incentivos para la asociatividad,
deberd estar plenamente reglamentado por las instancias correspondientes,
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quienes junto con la direccion de regalias deberdn garantizar su cumplimiento. Lo
anterior, con el fin de brindar garantias y transparencia al proceso propuesto.

Visibilizacidn de los beneficios de asociacion entre entidades:

Planteado el anterior punto, es importante que todas las entidades involucradas,
conozcan acerca de los beneficios a los que pueden acceder si se acogen a la
estrategia de asociatividad. Por tal razén, la Direccion de regalias, junto con sus
enlaces regionales, deberd propender por generar una estrategia de visibilizacién y
capacitacion para la estrategia de asociatividad regional propuesta.

2.2. Recomendaciones para mejorar el funcionamiento del OCAD de CTel

2.2.1. Formulacion

o Capacidad institucional:

Impulsar la creacion de Secretarias de CTel en las gobernaciones.
» Involucrar personal con experiencia en convocatorias de proyectos de CTel.

= Para darle continuidad y sostenibilidad a los procesos de este OCAD, cuyas
inversiones son de mediano y largo plazo, se recomienda encargar en las
gobernaciones a funcionarios que estén en carrera administrativa.

o Base de CTel:

e Aumentar los esfuerzos de divulgacion de informacion de beneficiarios de
programas de becas y capacitaciones de Colciencias para su contratacién por parte
de entidades territoriales, universidades y la misma Colciencias para formulacién y
revision de proyectos susceptibles de financiaciéon con recursos del Fondo de CTI
del SGR.

e Elaborar guias metodolégicas que sirvan como referencia para la preparacion de
proyectos de CTel en las tipologias de proyectos que seran usadas en la evaluacion
de impacto de estos recursos

e Destinar esfuerzos para fortalecer la red de estructuradores en el sector
involucrando nuevos grupos de investigacion reconocidos por Colciencias de
categoria A, universidades, empresas y demas actores del SNCTel.

e Se recomienda que el marco de politica de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn sea
trazado en la ley del Plan Nacional de Desarrollo. Esta debe incluir una
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actualizacion de la politica de este sector al incluir el papel de los recursos que el

SGR asigné y definir los nuevos roles de los actores del SNCTel bajo este nuevo

escenario. En particular, se recomienda que esta ley trate los siguientes temas:

©)

Establecer una definicion de Ciencia, Tecnologia e Innovacién que
propenda porque el sector publico homogenice el concepto que aplica en
sus diferentes fondos, programas y proyectos.

Establecer claramente el papel de Colciencias tanto como rector del
Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién —SNCTel-, como
Secretaria Técnica del OCAD CTel. Considerar un redisefio institucional que
le permita tanto cumplir con sus objetivos misionales como responder a sus
nuevas responsabilidades en el marco del SGR y en la politica de
innovacion.

Adoptar mecanismos de discusion y articulacion de diferentes actores del
sistema, como universidades, centros de investigacion, Colciencias,
ministerios, gobernaciones, alcaldias y empresas.

Adoptar mecanismos para incluir al sector privado como actor fundamental
en el tema de innovacion tecnoldgica, empresarial y social.

Definir de manera concreta el objetivo que debe perseguir el FCTel, lo que
implica tomar una posicidn sobre las metas del pais en este sentido, sea
generar convergencia en capacidades de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
en las diferentes regiones del pais o avanzar en la frontera del
conocimiento a partir de inversiones focalizadas. Esto implica también
definir puntos de encuentro o de divergencia con los objetivos que persigue
el Presupuesto General de la Nacion destinado al sector de Ciencia y
Tecnologia y el SGR en conjunto.

Establecer la importancia de los Planes de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
departamentales que contemplen estudios de vocacion de uso del suelo, si
ya existe el plan pero éste no tiene un estudio riguroso, se propone que de
manera obligatoria se el departamento tenga un proyecto financiado con
recursos de regalias para este fin.

Reglamentar la propiedad intelectual de las propuestas presentadas por
formuladores de proyectos puestos a consideracion para ser presentados al
OCAD CTel. Esto podria ser un tema a incluirse como prioridad de la
Comision Intersectorial de la Propiedad Intelectual.

La inclusion de la politica de CTel en el PND puede ser un paso que propicie una

estructuracién mas rapida y concertada de un nuevo documento CONPES que

actualice el documento 3582 de 2009, Politica Nacional de Ciencia, Tecnologia e

Innovacion.
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Especificidad CTel:

Se recomienda como uno de los temas que deben incluirse en la actualizacién de la
MGA, moddulos especiales para presentar proyectos de CTel y la adicién de
indicadores que se adapten a este sector en el banco de indicadores de la MGA. Asi
mismo debe considerarse que los tiempos de monitoreo de estos proyectos sean
mas largos.

Dado que el nivel de ejecucion no es el mejor indicador para demostrar el éxito del
fondo, hacer un trabajo de divulgacién en prensa sobre los éxitos.

Impacto regional:

Se recomienda otorgar un puntaje adicional en la evaluacién del panel de expertos
a aquellos proyectos presentados por la asociacién de entidades territoriales de
diferente nivel de desarrollo (evitando asi la divergencia regional) medido a través
de las tipologias para categorizar a los departamentos y municipios desarrollada
por la Direccidn de Desarrollo Territorial Sostenible del DNP —DDTS- .

Asistencia Colciencias:

Crear un grupo de capacitacién de Colciencias en las regiones sobre gestidon de
proyectos de CTel.

Abrir nuevos canales de comunicacidon con Colciencias especificamente para el
tema de regalias.

2.2.2. Presentacion ante la Secretaria Técnica

Papel de las gobernaciones:

Divulgar el articulo 29 de la Ley 1606/2012 que establece que cualquier entidad del
orden nacional también puede presentar proyectos susceptibles de ser financiados
por el FCTel asi como la circular 65 de 2013 que establece la ventanilla Unica para
gue alcaldes, gobernadores y entidades nacionales puedan presentar proyectos
directamente a través del SUIFP.

Panel de expertos:

Crear un Acuerdo de la Comisidn Rectora sustentado en la ley del Plan Nacional de
Desarrollo propuesto aqui, que establezca el proceso de evaluacion de proyectos
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previa al OCAD, definiendo en primera instancia su alcance y objetivo. En este
acuerdo se deben establecer los criterios de evaluacién, documentacién tomada
en cuenta, eleccion de los pares evaluadores, medios de interaccién entre el panel
de expertos y los representantes del proyecto, forma de puntuacion y
participacién de expertos regionales, entre otros aspectos.

La figura del panel de expertos que opera en el OCAD Nacional es clave pues los
conceptos que emite son sobre temas aun mas especializados que el del resto de
OCAD. Sin embargo, la figura no esta funcionando bien, pues en las regiones es
percibida como un actor que en la practica es la que aprueba o desaprueba los
proyectos y que emite conceptos que no son constructivos, desconociendo las
realidades locales. Por esto se recomienda rescatar la naturaleza del experto
regional y asegurarse que en efecto en el panel de expertos haya presencia de al
menos una persona que conozca el tema que se esta evaluando y sea de la regién
en la que se formuld el proyecto.

Abrir canales formales de comunicacidn con el panel de expertos (momentos de
réplica a los ajustes y de consultas).

Colciencias como Secretaria Técnica:

Fortalecer los escenarios de encuentro entre los actores del SNCTel donde puedan
interactuar Colciencias y las gobernaciones y alcaldias.

Definir en el Acuerdo de la Comision Rectora el alcance de la revisién de la
Secretaria Técnica.

2.2.3. OCAD CTel — Viabilizacién, priorizacion y aprobacién

Funciones del OCAD:

Definir y delimitar en el Acuerdo de la Comisién Rectora las funciones del OCAD y
de Colciencias para que asi los gobernadores no sientan limitada su capacidad de
decision frente a Colciencias.

Crear instancias de concertacidon entre las universidades y los representantes de
las entidades territoriales (o aprovechar los escenarios de encuentro de los actores
SNCTel incluyendo este tema en la agenda) en donde se discuta en detalle los
objetivos del FCTel.

Si el departamento no tiene Plan de Ciencia, Tecnologia e Innovacidén o no tiene
estudios de vocacion de uso de suelos, debe obligatoriamente tener un proyecto
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que financie el disefio del mismo, para que asi el OCAD pueda definir la pertinencia
de los proyectos bajo las metas y prioridades establecidas en el Plan.

o Pertinencia proyectos:

e Evaluar la pertinencia de los proyectos bajo los planes de Ciencia y Tecnologia de
cada departamento (asegurar el disefio y la rigurosidad de los mismos).

o Ejecucion:

e Realizar un trabajo de divulgacion de la circular 6 de 2013 de Colombia Compra
Eficiente para disminuir las dudas que tienen las entidades territoriales en temas
de contratacidon de CTel. Esto podria realizarse a través de talleres que traten
temas de contratacion publica.

e Realizar una minuta tipo de contratacién de CTel que identifique qué componentes
deben ir por Ley 80 y qué otros por ley CTel.

e La designacion del ejecutor de los proyectos aprobados por el FCTel es un asunto
que ha generado bastante tensién entre los actores del OCAD y en general los
actores del SNCTel. Respecto a esto no se considera pertinente definir un actor
(gobernaciones en contraposicion a actores publicos del SNCTel) que
inequivocamente sea el ejecutor designado para este tipo de proyectos ya que su
conveniencia depende del proyecto en si (monto, complejidad). Se considera
ademas que la definicion de una norma marco para este sector permitira tener
mas herramientas de decisidn para esta designacion.

2.3. Recomendaciones de caracter estructural

2.3.1. Insumos del ciclo de proyectos

o Marco normativo:

e Recomendacion que aplica para el OCAD de los Municipios Riberefios del Rio de
la Magdalena: reglamentar el uso de vigencias futuras para el OCAD de los
municipios riberefios del Rio Grande de la Magdalena, que es un OCAD que
funciona con algunos arreglos normativos distintos a los de los otros OCAD. En
particular, en este OCAD no es posible usar vigencias futuras, mecanismo que es
importante en un contexto en el que se hacen inversiones muy grandes, de
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mediano y largo plazo, con el requerimiento de un importante musculo
financiero®.

Sistemas de informacion:

Los sistemas de informaciéon del SGR se deben integrar y unificar con otros
sistemas de informacién del Estado colombiano, pues las entidades territoriales
sienten que en ocasiones tienen que diligenciar la misma informaciéon para
diferentes organismos, como la Procuraduria General de la Nacién, Contraloria
General de la Republica y Contaduria General de la Nacidn, etc. En este sentido, se
recomienda utilizar, tanto como sea viable legalmente, pues los organismos de
control son independientes, informacién reportada a otras entidades para evitar
desgaste y duplicidad de reporte de informacion.

Es necesario pensar en una reforma de fondo en la forma en la que se reporta
informacién en Colombia, disefiando un sistema en el que las entidades
territoriales reporten toda su ejecucién y la informacion fiscal y los organismos de
control y otras entidades de diferentes niveles (nacional, departamental,
municipal, etc.) descarguen de ese sistema la informacion que necesiten.

Recurso humano:

Mejorar las capacidades de formulacién y ejecucidn de los municipios para
aumentar sus posibilidades de aprovechar los recursos del SGR. Una via para lograr
lo anterior es a través del fortalecimiento de las gobernaciones, que juegan un
papel clave en distintos aspectos, como asociatividad y articulacién, y a quienes
por cercania y afinidad se les facilita fortalecer la capacidad de formular proyectos
de los municipios.

2.3.2. Deficiencias en procesos
Formulacion:

En el corto y mediano plazo es necesario fortalecer los bancos de proyectos
1 , . . . . .
departamentales™®. Asi mismo, a mediano y largo plazo es necesario transitar hacia

°la implementacion de esta recomendacion requiere de una modificacion de la Ley 1530 de 2012, donde se
reglamentan las vigencias futuras con cargo a las asignaciones directas y los Fondos de Compensacion
Regional y de Desarrollo Regional y los recursos provenientes del Fondo de Ahorro y Estabilizacion.

% Esto implica cambiar la naturaleza de los bancos de proyectos departamentales. Estos, mas alla de
albergar proyectos a ser financiados con recursos propios de cada departamento, deberdn nutrirse con un
portafolio de proyectos de inversidn de regalias que podran ser replicados o adoptados por los municipios
de la regién que no cuentan con la capacidad necesaria para formular y gestionar proyectos propios.
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la conformacién de bancos de proyectos por regiones, pues se debe reconocer que
muchas de las entidades territoriales del pais tienen pocas capacidades para
formular proyectos (por ejemplo, los municipios de sexta categoria), que se estan
desgastando mucho en el proceso y que se estan quedando en la fase de
formulaciéon y no estan llegando a la ejecucién. En este sentido, se pueden
implementar bancos de proyectos a donde las ET acudan a escoger proyectos ya
formulados, para entrar en la fase de presentacion y registro. La formulacién de
proyectos en estos bancos podria financiarse con un porcentaje de los recursos de
fortalecimiento.

Lo anterior puede complementarse con la generacién de una bolsa de oferta de
socios en los territorios, que formulen proyectos.

Objetivos del SGR:

Hasta la fecha, el DNP ha desarrollado una labor muy importante como
encargando del Sistema General de Regalias; no obstante, la complejidad y la
capacidad logistica han implicado una sobrecarga en muchos estamentos y
funcionarios del DNP, quienes deben asumir las responsabilidades de sus funciones
habituales y adicionalmente responder por sus obligaciones con el SGR; este es el
caso, por ejemplo de los representantes del DNP ante los OCAD municipales. Dada
la complejidad y rigurosidad necesaria del nuevo sistema, se recomienda crear una
Unidad Administrativa del Sistema General de Regalias adscrita al DNP que asuma
esas funciones. Sera posible que el personal que actualmente tiene una dedicacién
casi exclusiva en las funciones del SGR pase a ser parte de esa unidad.

Una nueva Unidad adscrita al DNP permitiria organizar de manera mas eficiente los
procesos concernientes al SGR; la dedicacion exclusiva de funcionarios para esta
labor permitiria que los demas actores del proceso identificaran mas claramente y
de forma mads directa a los funcionarios e instancias con las que se pueden
comunicar y solucionar inquietudes. Por otra parte, a través de la investigacion se
encontrd que el DNP esta asumiendo responsabilidades que exceden su capacidad
y, eventualmente, esto implica riesgos en el adecuado cumplimiento con sus
funciones misionales, asi mismo, pone en peligro el alcance efectivo de los
objetivos del SGR.

Es importante aclarar que todas las funciones y labores concernientes al SGR
guedarian en manos de la nueva Unidad Administrativa del SGR. Esto implica, por
ejemplo, acompafiamiento a las Entidades Territoriales en la formulacién,
capacitacidn, asesoria durante la ejecucién, seguimiento. Asi también, quedara en

46



manos de la Unidad el voto del nivel nacional dentro de los OCAD municipales;
para esto serd necesario contratar funcionarios bajo la figura de planta temporal.
Otra de funcidon de la Unidad administrativa del SGR seria coordinar el voto del
nivel nacional por parte de los ministerios segln la recomendaciéon anterior.
Respecto al SMSCE, seria una funcidn transversal a la nueva unidad®. Para
terminar, se aclara que el DNP seguiria teniendo la Secretaria Técnica de la
Comision Rectora, como departamento al que se encontraria adscrita la unidad.

e El fortalecimiento se ha dado parcialmente en funcién de la distribucién de los
recursos. Sin embargo, es evidente la necesidad de focalizar esfuerzos y recursos
de fortalecimiento para equiparar las condiciones de los menos favorecidos
(municipios y departamentos mas pobres o institucionalmente débiles), generando
una capacidad instalada minima que les permita desempenar adecuadamente sus
funciones dentro del Sistema General de Regalias. En este sentido, se recomienda
focalizar la atencidn sobre los mas débiles en busca no sélo de una convergencia
econdmica regional sino institucional (de capacidades). Esto generaria un mayor
impacto (al menos local) en los territorios mas pobres.

e Recomendacion que aplica al OCAD regional: Es necesario encontrar mecanismos
para lograr que los proyectos que se presenten impulsen el desarrollo regional.
Para esto es clave el papel de la Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible del
Departamento Nacional de Planeacidn para impulsar la articulacién de las agendas
de desarrollo (por ejemplo, ejercicios de vision de desarrollo territorial
departamental) entre municipios y departamentos, lo que redundara en un
incremento de la asociatividad. El Departamento Nacional de Planeacién puede
pensar en unos incentivos para los proyectos que se presenten en asocio con
varias entidades territoriales, como por ejemplo, que el proceso de aprobacién de
proyectos regionales en el OCAD sea mas corto si el proyecto evidencia
articulacion entre varias entidades territoriales, lo que compensaria el tiempo de
negociacion y formulacidon que implica estructurar un proyecto con varias ET. En
este sentido, como se recomendd en el caso del OCAD CTel, se podria crear un
sistema de puntos para calificar los proyectos y dar puntos adicionales a los
proyectos que asocien a cierto nimero de municipios y departamentos.

e En relacidn con lo anterior, se encontré que la normatividad para iniciar la
ejecucidén cuando hay varias entidades territoriales involucradas no es conocida
por los actores, aspecto que puede desincentivar este tipo de iniciativas. Por

11 . S . . . - .
Vale la pena aclarar que la contraloria seguiria ejerciendo las funciones de vigilancia, responsabilidad fiscal y
disciplinaria.
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ejemplo, cuando se articulan varios departamentos no es claro cémo se deben
empezar a suscribir los convenios y quién ejecuta en el territorio. Asimismo, en el
caso de Alianzas Publicas Privadas, que es una herramienta nueva que también se
puede articular con regalias, existe desconocimiento en cuanto a cual OCAD se
presenta el proyecto y qué entidad estd encargada de la verificacidon de requisitos
y de la viabilidad técnica. En virtud de lo anterior, se recomienda identificar si
existen vacios normativos y procedimentales y hacer jornadas o documentos de
divulgacion de estas tematicas.
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Introduccion

En 2011, a través del Acto Legislativo 05 que reformd los articulos 360 y 361 de la
Constitucion Politica, el gobierno colombiano realizé la reforma institucional mas
ambiciosa de la ultima década, cambiando de manera radical la forma en que se
distribuyen los recursos de las regalias en el pais. En el marco de los principios de ahorro
para el futuro, equidad, competitividad regional y buen gobierno, el pais pasé de tener un
sistema donde los ingresos por concepto de la explotacién de los recursos naturales no
renovables estaban concentrados en las regiones productoras, a un Sistema General de
Regalias en el que estos recursos se distribuyen a todas las entidades territoriales
colombianas.

La implementacién de este cambio representa un reto importante para buena parte de la
institucionalidad del Estado, ya que el logro de los objetivos del Sistema General de
Regalias requiere la movilizacién de cuantiosos recursos humanos, financieros, fisicos,
etc., asi como el disefio de un arreglo institucional que permita la ejecucidn exitosa de los
proyectos de inversion, una de las columnas vertebrales del Sistema.

En este contexto, a través un concurso de méritos, Fedesarrollo fue seleccionado por el
Departamento Nacional de Planeacién para adelantar una evaluacidn institucional y de
procesos al Sistema General de Regalias con énfasis en el ciclo de los proyectos, que
permita identificar los avances, logros y aspectos por mejorar en el disefio, gestidén e
implementacidn del sistema y su capacidad para el cumplimiento de los objetivos.

En virtud de lo anterior, este documento constituye el informe final donde se da cuenta de
la evaluacion institucional y de procesos con énfasis en el ciclo de proyectos del SGR. Estos
dos tipos de evaluaciones se concentran en analizar la implementacion del SGR de manera
complementaria. Por un lado, la evaluacidon institucional se centra en revisar el marco
institucional a partir del cual se implementa el SGR y su capacidad para facilitar el
cumplimiento de los objetivos trazados. Para tal efecto toma en cuenta los diferentes
actores involucrados y analiza su desarrollo organizacional, las reglas formales e
informales de interaccion y los factores enddgenos y exégenos que facilitan o dificultan la
interaccion de actores, entre otros elementos. Por otro lado, la evaluacidon de procesos se
centra en analizar la operatividad del SGR en términos de las tareas y procedimientos
necesarios para su implementacion. Ademas, analiza estas actividades en referencia con
los productos (bienes y servicios) generados. En este sentido busca evaluar “el c6mo” de
la implementacion del SGR, teniendo en cuenta elementos relacionados con su calidad,
eficiencia y eficacia principalmente.



A partir de lo anterior es claro que tanto la evaluacién institucional como de procesos se
centra en el campo de la implementacion del SGR. Es decir, no abordan aspectos
relacionados con sus resultados en el corto plazo ni sus impactos en el mediano y largo
plazo.

Con el fin de preparar los insumos para la evaluacion, Fedesarrollo trabajé durante seis
meses en la recoleccidn y analisis de informacién primaria y secundaria, de cardacter
cualitativo y cuantitativo. La firma adelanté un extenso trabajo de campo que se llevé a
cabo en dos etapas. La primera etapa tuvo lugar entre el 10 marzo y el 7 de abril de 2014,
durante la cual se realizaron 71 entrevistas en profundidad a actores de diverso indole,
cubriendo un total de 110 temas (ver Tabla 8).

Tabla 8. Regiones visitadas, cobertura de temas y actores entrevistados durante la
primera etapa del trabajo de campo

DEPARTAMENTO # ACTORES - # PERSONAS
TEMAS ENTREVISTADAS
Santander 10-13 marzo Santander, Puerto 15 9
Wilches, Rionegro
Narifio 10-14 marzo Narifio, Imués, 15 12
Tumaco
Antioquia 17-21 de marzo Eje Cafetero, 20 11
Antioquia, Jardin,
Caucasia
Cérdoba 17-19 de marzo Caribe, Cordoba, 14 7
Monteria, Tuchin
Magdalena-La Guajira 25-31 marzo Municipios 8 8
Riberefios del Rio
Magdalena,
Corpoguajira
Meta 25-27 marzo Llanos, Meta, 19 10
Cabuyaro, Puerto
Lépez
Tolima 2-4 abril Tolima, El Espinal 12 7
Bta, Santander, 10, 11, 21 marzo Nacional CTel 7 7
Antioquia y7,8,10de
abril
Total 23 110 71

Fuente: Elaboracion propia

La segunda etapa del trabajo de campo se realizd entre el 19 y el 23 de mayo de 2014.
Esta ultima tuvo como fin profundizar en las deficiencias identificadas en los procesos del
ciclo de proyectos, las recomendaciones aportadas por los miembros de los OCAD
entrevistados, asi como en problemas transversales encontrados en un primer analisis.
Para las entrevistas de profundizacidon se visitaron nuevamente las gobernaciones de
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Santander, Narifio y Antioquia. Ademds, se entrevistaron representantes del OCAD
regional de Centro-Oriente con el propdsito de recolectar mayor informacién sobre los
procesos de articulacién e integracion territorial.

Igualmente, diseid una encuesta web cuyo marco muestral es el universo de municipios
del pais, con el fin de recoger la percepcidon sobre los principales insumos, procesos y
productos del ciclo de regalias. En lo que tiene que ver con informacién secundaria,
Fedesarrollo combiné informacién sobre diferentes etapas del ciclo de proyectos alojada
en los sistemas de informacidon que maneja el Departamento Nacional de Planeacién con
bases de datos municipales y departamentales, con el fin de construir modelos
econométricos que permitan entender los factores asociados con la presentacion,
aprobacion y ejecucion de los proyectos.

Los métodos cientificos que tradicionalmente se utilizan en las ciencias sociales se pueden
agrupar entre aquellos de cardcter deductivo y aquellos de caracter inductivo. En
economia se tiene la tradicion de utilizar el método deductivo, donde generalmente se
busca como objetivo probar o refutar una hipdtesis de una teoria reconocida
anteriormente (i.e., una teoria sobre el comportamiento de algo). Las pruebas de
hipdtesis se elaboran mediante datos de cardcter cuantitativo y se llega a generalizaciones
con las cuales se pasa a los casos particulares, bajo el supuesto de que aquella
generalizacion siempre puede utilizarse en un caso cualquiera.

En otras ciencias sociales donde no hay pocas teorias tampoco hay hipétesis que probar,
como es el caso de una evaluacion institucional y de operaciones o cuando los resultados
de un proceso sélo pueden ser observados en el largo plazo. En esos casos lo que se busca
es construir una teoria o explicacién basada en la observacion de lo particular (método
inductivo), para llegar a lo general. En el método deductivo, por tanto, pasamos de lo
general a proyectar casos particulares. En el método inductivo pasamos de lo particular a
lo general. No se puede afirmar que uno es mejor que otro sino que simplemente se
utilizan segun las fuentes de informacion que se cuentan, las preguntas de investigacién y
la existencia o no de teoria. En otras palabras, en el método deductivo probamos hipdtesis
de una teoria. En el método inductivo construimos la teoria. En el caso que nos
compromete para cierto tipo de informacion se utilizard el método deductivo y para otras
el método inductivo recolectando informacién de tipo cualitativo.

Vamos entonces, a construir una teoria a partir de las observaciones particulares (cada
vértice de los OCADs). Esa teoria que se va a escribir es una interpretacion propia de lo
gue observamos y a diferencia de los métodos cuantitativos donde el promedio hace
pensar que no hay contradicciones en los datos, en los métodos cualitativos es evidente
las contradicciones (en algunas ocasiones alguien puede estar de acuerdo con algun
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planteamiento y otra persona, o incluso el mismo individuo pero en otro momento del
tiempo, tiene una opinion contraria).

La teoria que se trata de construir en esta ocasién es una sobre las posibles causas y
efectos; relaciones; interrelaciones, jerarquias entre cdodigos, etc. Esa serda una teoria
sobre lo que estd sucediendo con el ciclo de los proyectos: qué falla y por qué falla
(procesos); como falla (causa-efecto); cuando falla (temporalidad): quién falla (actores):
donde falla (tipos de municipios, tipos de OCAD; tipos de gobernaciones: tipos de
proyectos); cuales son los logros (resultados).

Lo anterior (qué, por qué, cdmo, cuando, quién, dénde, cudles) es una serie de hipotesis
sobre lo que puede estar fallando, pero no puede afirmase cudnto estd fallando
simplemente porque son datos cualitativos. Para esto ultimo tendria que recolectarse
datos en un futuro y probar la teoria. Sin embargo, los datos cualitativos dan una idea
general sobre lo que sucede; hacia dénde va el nuevo sistema; qué hay que corregir para
alcanzar los objetivos: como se dijo al principio se pasa de datos particulares a inferencias
generales sobre los posibles comportamientos y los problemas que suceden en algunos
casos, sin que se pueda afirmar que eso sucede en todos los casos.

Por tal razén todas la conclusiones a las que llega este estudio no deben pensarse como
reglas que se cumplen en todas las ocasiones, sino incluso como excepciones que pueden
observarse sobre grupos de municipios que no cumplen unas condiciones minimas para
poder enfrentar los retos y las nuevas competencias que implican el nuevo SGR.

Lo anterior significa que con los métodos cualitativos en vez de probar una hipdtesis sobre
causa-efecto se va a dilucidar la relacidn causa-efecto; en el futuro alguien podria probar
nuestra teoria a partir de datos.

Este informe final esta compuesto por tres capitulos adicionales a esta introduccién. El
primero de ellos desarrolla la evaluacidn institucional y de operaciones, para lo cual en la
seccion 1.1 se describe la cadena de valor asociada al ciclo de proyectos del Sistema
General de Regalias, haciendo una distincion entre la cadena de valor tedrica (subseccion
1.1.1) y la cadena de valor reconstruida a partir del trabajo de campo adelantado por
Fedesarrollo (subsecciones 1.1.2, 1.1.3, 1.1.4 y 1.1.5). Adicionalmente, en la seccion 1.2 se
presenta un andlisis detallado de los actores del sistema, que busca dar cuenta de las
caracteristicas de estos, para entender y caracterizar su interaccion. La seccién 1.3
profundiza en los logros del sistema, documentando si el Sistema General de Regalias esta
logrando los grandes objetivos que se propuso. Finalmente, en la seccion 1.4 se
desarrollan los modelos econométricos para encontrar los factores asociados con la
presentacion, aprobacién y ejecucion de los proyectos de inversion.
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El segundo capitulo de este documento esta dedicado a la herramienta de priorizacién de
proyectos, pues en la medida en que la presentacion y aprobacion de los proyectos ha ido
avanzando, el Sistema se ha enfrentado a la limitacién de recursos y a la falta de una
herramienta que permita ordenar los proyectos de acuerdo con unos criterios
determinados. En virtud de lo anterior, en el capitulo dos se explica la metodologia
(seccion 2.1) y el desarrollo del aplicativo de esta herramienta (seccion 2.2).

El informe finaliza con el tercer capitulo, en donde se presentan las conclusiones y las
recomendaciones de la evaluaciéon. En la seccion 3.1 se plantean las conclusiones,
retomando los principales hallazgos del ejercicio, planteando una reflexion sobre
desarrollo y convergencia regional, aspecto que si bien trasciende el campo de accion del
Sistema General de Regalias, afecta de manera directa los resultados de este proceso. Por
su parte, en la seccién 3.2 se proponen las recomendaciones para la gestion y la
implementacion del SGR, siguiendo la estructura de la cadena de valor del ciclo de
proyectos. En este sentido, se presentan recomendaciones para mejorar la gestion de
procesos del SGR (seccidn 3) y mejorar el funcionamiento del OCAD CTel (seccién 3.2.2).
Finalmente, en la seccidén 3.2.3 se plantean recomendaciones estructurales, algunas de las
cuales apuntan al logro de los grandes objetivos del SGR.
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1. Evaluacion institucional y de operaciones

Este capitulo desarrolla la evaluacidn institucional y de operaciones al Sistema General de
Regalias con énfasis en el ciclo de proyectos. Como se vera a continuacion, la evaluacion
utiliza el enfoque de cadena de valor para priorizar los aspectos que deben ser tenidos en
cuenta en el analisis. En este sentido, en la seccién 1.1 se estudia la cadena de valor del
ciclo de proyectos a través de tres bloques tematicos. En la subseccion 1.1.1 se describe la
cadena de valor conceptual del ciclo de proyectos del SGR, mientras que entre las
subsecciones 1.1.2 y 1.1.5 se presenta la cadena de valor reconstruida a partir del andlisis
de la informacidon primaria levantada por Fedesarrollo. Finalmente, la seccién 1.1.6
desarrolla el analisis de pertinencia, eficiencia, eficacia y sostenibilidad de los proyectos.

La evaluacién institucional y de operaciones continta con la seccién 1.2, donde se analiza
a profundidad los actores del Sistema General de Regalias y los aspectos que caracterizan
su interaccion. Por su parte, en la seccién 1.3 se presentan los logros del SGR, con el fin de
tener una aproximacién a la capacidad de cumplimiento de los objetivos planteados por
este Sistema. Por ultimo, en la seccion 1.4 se encuentra el modelo que permite identificar
los factores asociados a la presentacién de proyectos por parte de los municipios y a la
aprobacion de estos en los OCAD.

1.1. Cadena de valor

A través del Acto Legislativo 05 de 2011 se realizd una reforma constitucional que cambid
la manera en la que se distribuian las regalias producto de la explotacion de los recursos
naturales en Colombia. Dicho Acto Legislativo se reglamentd con la Ley 1530 de 2012, que
define la organizacién y el funcionamiento del Sistema General de Regalias. En este
contexto, una parte importante de los recursos y esfuerzos del sistema se realizan en el
marco del ciclo de los proyectos del Sistema General de Regalias (Departamento Nacional
de Planeacién, 2013a). Es por esto que a continuacidn se describe la cadena de valor del
ciclo de proyectos, que es una de las columnas vertebrales del SGR. Finalmente, antes de
iniciar es conveniente aclarar que, tal como se explicd en el informe metodolégico, la
seccidn 1.1.1 da cuenta de la cadena de valor conceptual del SGR, mientras que a partir de
la seccion 1.1.2 se describe en detalle la cadena de valor real, reconstruida a partir de la
combinacién de la informacién primaria y secundaria recabada en la evaluacion.
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1.1.1. Descripcion de la cadena de valor del ciclo de proyectos

A continuacion se presentan los cuatro componentes de la cadena de valor del ciclo de
proyectos del SGR: insumos (ver seccién 1.1.1.1), procesos (ver seccion 1.1.1.2), productos
(ver seccidén 1.1.1.3) y logros (ver seccidon 1.1.1.4). Estos componentes y sus caracteristicas
mas importantes se esquematizan en el Grafico 1.

Grafico 1. Cadena de valor del ciclo de proyectos del SGR
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Fuente: Elaboracion propia basada en mapeo del SGR
1.1.1.1. Insumos

Dando cumplimiento tanto a los objetivos especificos de la evaluacién como a la pregunta
orientadora que pide caracterizar los insumos del SGR, esta seccién da cuenta de cuales
son los principales insumos que permiten el funcionamiento del Sistema General de
Regalias. Uno de los insumos del SGR es el marco normativo y juridico, pues para la
implementacidon ha sido necesario desarrollar un marco juridico integral que, como se
observa en la Tabla 9, inicia con el Acto Legislativo 05 de 2011 que permitié reformar los
articulos 360 y 361 de la Constitucion Politica. Este se ha ido reglamentando con leyes,
dentro de las que se encuentra la Ley 1530 de 2012, que regula la organizacién y el
funcionamiento del SGR; decretos, como el Decreto 1075 de 2012, por medio del cual se
reglamenta el funcionamiento general de los OCAD, Decreto 1949 de 2012 que
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reglamenta todo lo referente al ciclo de proyectos de regalias y el Decreto 414 de 2013
que reglamenta el Sistema de Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluacién (SMSCE);
resoluciones; circulares; y acuerdos emitidos por la Comisidon Rectora. En la Tabla 9 es
posible observar las principales normas que rigen el SGR, mientras que la normatividad
completa puede ser consultada en el enlace https://www.sgr.gov.co/Normativa.aspx.

Tabla 9. Principales normas del Sistema General de Regalias

TiTULO

DESCRIPCION

Acto Legislativo

Por el cual se constituye el Sistema General de Regalias, se modifican los articulos

05 de 2011 360y 361 de la Constitucidn Politica y se dictan otras disposiciones sobre el
régimen de regalias y compensaciones.

Ley 1530 de Por la cual se regula la organizacién y el funcionamiento del sistema general de
2012 regalias

Ley 1606 de Por la cual se decreta el presupuesto del Sistema General de Regalias para el Bienio
2012 del 1o de enero de 2013 al 31 de diciembre de 2014.

Decreto 1075 de Por el cual se reglamenta la organizacién y funcionamiento de los OCAD y las

2012 secretarias técnicas, de acuerdo con lo establecido en el articulo 6 de la Ley N° 1530

de 2012"

Decreto 1541 de
2012

Por el cual se modifican y adicionan los decretos 1074, 1075, 1076 Y 1077 de 2012,
mediante los cuales se reglamenta la Ley 1530 de 2012 que regula el Sistema
General de Regalias

Decreto 1949 de

Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 1530 de 2012 en materia

2012 presupuestal y se dictan otras disposiciones
Decreto 4923 de Por el cual se garantiza la operacion del Sistema General de Regalias
2012
Decreto 0414 Por el cual se reglamenta el Sistema de Monitoreo, Seguimiento, Control y
del 12 de marzo Evaluacidon SMSCE del Sistema General de Regalias y se dictan otras disposiciones.
de 2013
Decreto 0905 Por el cual se modifica parcialmente el Decreto 1949 de 2012 y se dictan otras
del 8 de Mayo disposiciones.
de 2013

Decreto 1252
del 14 de Junio
de 2013

Por el cual se dictan disposiciones relacionadas con la participacion de los
delegados del Gobierno Nacional en los OCAD en cuya conformacion participan dos
0 mas Ministros y/o Directores de Departamentos Administrativos.

Resolucion 0252

Por la cual se establece la metodologia para la formulacién de los proyectos de
inversion susceptibles de financiamiento con cargo a los recursos del Sistema
General de Regalias

Resolucion 2620
del 06 de Sept
de 2013

Por la cual se definen las metodologias diferenciadas de monitoreo aplicables a los
6rganos y actores del SGR por el SMSCE y se dictan otras disposiciones relacionadas
con control social

Resolucion 1450
21 de Mayo de

Por la cual se definié la metodologia para la formulacion y evaluacion previa de
proyectos de inversidn publica

2013
Acuerdo 3 dela | Porel cual se adopta la regionalizacion para efectos del funcionamiento del Sistema
Comision General de Regalias, y se dictan otras disposiciones
Rectora
Acuerdo 4 de la Por el cual se adopta el reglamento Unico interno de los OCAD y de sus secretarias
Comision técnicas de conformidad con lo dispuesto por el articulo 6 de la Ley 1530 del 17 de
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TITULO | DESCRIPCION

Rectora mayo de 2012
Acuerdo 15 de Por el cual se establecen los lineamientos para la formulacidn, presentacion,
2013 verificacidn, viabilizacidn, priorizacion y aprobacién de los programas y proyectos
de inversidn de Ciencia Tecnologia e Innovacién a ser financiados con recursos del
SGR
Acuerdo 17 de Por el cual se establecen los requisitos de viabilizacién, aprobacidn, ejecucion y
2013 previos al acto de administrativo de apertura del proceso de selecciéon que deben
cumplir los proyectos de inversidn financiados con recursos del SGR

Fuente: www.sgr.gov.co

Adicionalmente, el SGR cuenta con una cantidad importante de recursos financieros que
tienen dos grandes destinaciones (ver Gréafico 2). Una son los Fondos del Sistema: Ahorro
Pensional Territorial, Fondo de Ahorro y Estabilizacién, Fondo de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (FCTI) y recursos de inversion (Asignaciones Directas (AD), Fondo de
Compensacion Regional (FCR) y Fondo de Desarrollo Regional (FDR)). La otra destinacion
son recursos financieros que se dirigen al funcionamiento, control y fiscalizacién.
Concretamente, 2% del presupuesto del SGR va administracién y funcionamiento, hasta
1% del presupuesto del SGR va al SMSCE, y 2% del presupuesto del SGR va a fiscalizacién
de yacimientos y cartografia. Finalmente, 0.5% del presupuesto se destina a proyectos de
inversion de los municipios riberefios del Rio Grande de la Magdalena.
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Grafico 2. Distribucion de recursos del SGR
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (2013b)

El manejo presupuestal del SGR se enmarca en los insumos normativos y financieros del
Sistema. El Acto Legislativo 05 de 2011 establece que el Sistema General de Regalias
tendra su propio sistema presupuestal. En este sentido, el articulo 134 de la L1530/12
menciona que los articulos 33 y 34 y 60 a 98 de esa Ley son normas organicas de
presupuesto. Esto implica que los recursos del SGR no hacen parte del Presupuesto
General de la Nacidn (PGN) ni del Sistema General de Participaciones (SGP).

En adicién a lo anterior, el SGR tiene algunas particularidades en cuanto al manejo
presupuestal de las entidades territoriales. Por ejemplo, de acuerdo con el articulo 53 del
D1949/12, las entidades publicas designadas como ejecutoras de proyectos con cargo a
recursos de AD, FCR, FDR y FCTI, tendran un capitulo independiente en sus presupuestos
en el que manejaran los recursos del SGR. En el caso especifico de las entidades
territoriales, estas también deben crear un capitulo independiente en su presupuesto para
manejar los recursos del SGR (Articulo 58, D1919/12).
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Otro aspecto importante en cuanto al presupuesto, es que segun el articulo 96 de la
L1530/12, los departamentos, municipios o distritos receptores directos de regalias
incorporaran los recursos del SGR a través de un decreto expedido por el Alcalde o el
Gobernador. Ademas de esta aclaracion, el articulo 44 del D1949/12 explica que el jefe del
organo del SGR o entidad publica designada como ejecutora de proyectos, incorporara los
recursos del Sistema mediante acto administrativo.

Por ultimo, al cierre del presupuesto bienal, las entidades ejecutoras de proyectos
diferentes a las entidades territoriales deben cerrar su capitulo presupuestal del SGR
(Articulo 55, D1949/12). En el caso de las entidades territoriales, el articulo 60 del
D1949/12 establece que al final de cada bienalidad del SGR, estas deben hacer el cierre
presupuestal del capitulo de regalias.

De otro lado, es importante mencionar los recursos humanos, la capacidad institucional y
los sistemas de informacién con los que cuenta el Sistema General de Regalias para su
funcionamiento. En cuanto a los sistemas de informacién, la implementacién de un
sistema tan complejo como el Sistema General de Regalias ha generado gran cantidad de
informacién de tipo normativo, juridico, financiero, entre otros. Para centralizar su
manejo vy facilitar el seguimiento, control y evaluacién de la ejecucion de los proyectos, el
DNP ha desarrollado una serie de herramientas informaticas en las que es posible, entre
otros aspectos, conocer la informacién consolidada de los proyectos (SUIFP-SGR).

Asimismo, se han desarrollado dos herramientas para cargar informacién en el Sistema de
Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluaciéon (SMSCE). Una de estas es el Aplicativo
Cuentas, a través del cual se reporta al SMSCE informacién de los movimientos y saldos de
la cuenta autorizada para manejar los recursos del SGR, las inversiones financieras de los
excedentes de liquidez y las inversiones financieras constituidas en el periodo
informado™.

La otra herramienta es el Aplicativo GESPROY SGR que permite gestionar y monitorear la
ejecucion de los proyectos de inversidn financiados con recursos del SGR (). Por su parte,
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico gestiona los aspectos del SGR que son de su
competencia a través del Sistema de Presupuesto y Giro de Regalias (SPGR). Este sistema
ayuda a cumplir las tareas de: i) consolidar, asignar, administrar y girar los recursos entre
los beneficiarios, destinatarios y administradores del SGR; y ii) formular y presentar ante el
Congreso de la Republica el proyecto de Presupuesto del SGR™. Para finalizar con lo

2 Tomado de https://www.sgr.gov.co/SMSCE/CargueyReportedelnformaci%C3%B3n.aspx. Recuperado el 20
de junio de 2014.

¥ Tomado de http://www.minhacienda.gov.co/HomeMinhacienda/SistGralRegalias/IngresoAplicacion.
Recuperado el 20 de junio de 2014.
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relacionado con la informacidn que sirve de insumo al Sistema General de Regalias, el
Departamento Nacional de Planeacién usa parte de la informacién que las entidades
territoriales reportan al Formulario Unico Territorial (FUT).

En lo que tiene que ver con recurso humano, el SGR tiene multiples aristas que incluyen a
funcionarios de entidades del orden nacional, como el Departamento Nacional de
Planeacién, Colciencias y ministerios y funcionarios de entidades territoriales (municipios
y departamentos) que hacen parte de diferentes secretarias.

En suma, en respuesta a la solicitud de identificar y caracterizar los insumos, podria
afirmarse que el SGR tiene una cuantiosa cantidad de insumos, entre los que se encuentra
el marco normativo que se ha generado alrededor del Sistema, el recurso humano, los
fondos del sistema, los recursos financieros, que se manejan bajo un régimen
presupuestal especial, los sistemas de informacidn y la capacidad institucional.

1.1.1.2. Procesos

De acuerdo con el articulo 8 del Decreto 1949 de 2012, el ciclo de los proyectos de
inversion publica tiene tres etapas: viabilizacion y registro en el Banco de Programas y
Proyectos de inversidon; priorizacion y aprobacidn; y ejecucidn, Monitoreo, Seguimiento,
Control y Evaluacién. A continuacién se explican cada una de estas etapas.

Viabilizacion y registro de proyectos

En el Grafico 3 se presenta el detalle de la fase de viabilizacion y registro de proyectos;
entre paréntesis se muestra el actor encargado de cada paso. Después de la formulacién
del proyecto, que puede ser hecha por cualquier persona, la Secretaria de Planeacion se
encarga de revisarlo y presentarlo. Para esto se verificara que los proyectos cumplan con
las caracteristicas planteadas en el articulo 23 de la Ley 1530 de 2012 (L1530/12): “i)
pertinencia, ii) viabilidad, iii) sostenibilidad, iv) impacto y v) articulacién con planes y
politicas nacionales de las entidades territoriales, de las comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras, de las comunidades indigenas y del pueblo Rom
o Gitano de Colombia” (L1530/12, articulo 23).

Posteriormente, la Secretaria de Planeacién se encarga de radicarlo ante la Secretaria
Técnica del OCAD respectivo, quien a su vez debera transmitirlo al Banco de Programas y
Proyectos de Inversidon junto con sus anexos, después de lo cual se emiten dos conceptos.
El primero es de verificacidon que, de acuerdo con el articulo 12 del Decreto 1949 de 2012
(D1949/12), da cuenta del cumplimiento de los lineamientos establecidos por la Comisién
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Rectora en el Acuerdo 13 de 2012, modificado y derogado por el Acuerdo 17 de 2013,
para lo cual las instancias de verificacion cuentan con tres dias habiles desde la recepcién
del proyecto. El Departamento Nacional de Planeacién —DNP- se encarga de la verificacion
del cumplimiento de requisitos de los proyectos que seran financiados por el Fondo de
Desarrollo Regional —FDR- y el 60% del Fondo de Compensacién Regional —FCR-, mientras
que Colciencias verificard el cumplimiento de los requisitos de los proyectos financiados
por el Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion —FCTI-. Finalmente, las entidades
territoriales verificaran el cumplimiento de los requisitos de los proyectos financiados con
Asignaciones Directas —AD- y con recursos de impacto local o asignaciones especificas, que
corresponden al 40% del FCR. El segundo concepto emitido es de oportunidad, donde se
verifica si el proyecto cumple con los criterios de oportunidad, conveniencia y solidez
técnica, financiera y ambiental (Articulo 13, D1949/12).

Grafico 3. Presentacion, viabilizacion y registro de proyectos

eFormulacion del proyecto y presentacion del proyecto a entidades territoriales o representantes
de comunidades (cualquier persona).

*Revision del proyecto (pertinencia, viabilidad, sostenibilidad, impacto, articulacién Art 23
L1530/12) (Secretaria de Planeacion de la entidad territorial)

*Presentacion ante el OCAD (Secretaria de Planeacion de la entidad territorial)

eRadicacion del proyecto (Secretaria Técnica del OCAD)

*Emision de los conceptos de verificacion y oportunidad (DNP, Colciencias o entidades territoriales
segun el fondo fuente de financiacidn y comités consultivos).

*Envio de documentos soporte (Secretaria Técnica del OCAD)

Viabilizacién del proyecto (OCAD o DNP en el caso de proyectos financiados con PGN).

*Registro en el Banco de programas y proyectos (Secretaria Técnica del OCAD)

€E€EEEEEX

Fuente: Elaboracion propia basada en mapeo del SGR

Seguidamente, la Secretaria Técnica del OCAD envia la citaciéon al OCAD para proceder a
viabilizar el proyecto; el proyecto y los documentos de soporte pueden consultarse en el
SUIFP-SGR. El articulo 26 de la L1530/12 establece que los OCAD viabilizaran los proyectos
de inversion que seran financiados por los FCR, FDR, FCTI y por las Asignaciones Directas,
mientras que el DNP viabilizara los proyectos de inversion cofinanciados con recursos del
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Presupuesto General de la Nacién —PGN-. Para este proceso el articulo 17 del D1949/12
establece que la Secretaria Técnica del OCAD debe remitir el proyecto al DNP, quien
cuenta con 10 dias habiles para definir la viabilidad del proyecto y con hasta 5 dias habiles
para su registro. Esta viabilizacidn es realizada por las Direcciones Técnicas de DNP, que
verifican que los recursos que cofinanciaran el proyecto estén contenidos en el Marco de
Gasto de Mediano Plazo de cada sector o que seran priorizados dentro del presupuesto de
la vigencia en curso (Articulo primero del Acuerdo 10 de 2012 de la Comisién Rectora).
Esta viabilidad es dada por el DNP en el caso en el que al menos $1 de los recursos del
proyecto corresponda a recursos financieros, mientras que si el proyecto tiene recursos
fisicos o en especie, el proyecto vuelve al OCAD.

Posteriormente, los miembros del OCAD analizan los documentos y en caso de ser
viabilizado, el proyecto es registrado por la Secretaria Técnica del OCAD en el Banco de
Programas y Proyectos SUIFP-SGR que, de acuerdo con el articulo 9 del Decreto Ley 4923
de 2011, es administrado por DNP.

Priorizacion y aprobacion de proyectos

La siguiente fase en el ciclo de los proyectos es la priorizacién y la aprobacién de los
mismos. En el Grafico 4 se observa que para esto es necesario que el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico (MHCP) certifique la disponibilidad de los recursos, paso que
se entendera surtido con la publicacién de la ley de presupuesto (Articulo 16, Ley 1606 de
2012), y que realice algunas labores propias del ciclo de las regalias, como son la
transferencia y la distribucién de los recursos. Surtido este paso, el articulo 27 de la
L1530/12 establece que los OCAD son los encargados de priorizar y aprobar los proyectos
de inversién que se financiaran con cargo al SGR.

Grafico 4. Priorizacidon y aprobacién de proyectos

eCertificacion de la disponibilidad de recursos (MinHacienda)

eTransferencia y distribucién de los recursos (MinHacienda)

ePriorizacién de los proyectos segun Art. 27 L1530/12 (OCAD)

N ePropuesta presupuestal (Secretaria Técnica del OCAD y Direccién General del Presupuesto Publico
Nacional de MinHacienda).

eAprobacion de los proyectos

eDefinicion del ejecutor del proyecto y del encargado de contratar la interventoria del proyecto
(OCAD)

Fuente: Elaboracion propia basada en mapeo del SGR
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Posteriormente, la Secretaria Técnica de los OCAD presenta la lista de proyectos de
inversién priorizados, hasta por el monto de la cuota indicativa, y un documento técnico
que sera consolidado por la Direccion General del Presupuesto Publico Nacional (DGPPN)
del MHCP. Con base en esta informacidn se presentara para su estudio y aprobacion ante
el Congreso de la Republica, el proyecto de ley de presupuesto. Después de su
aprobacion, el proyecto pasa a sancion presidencial, lo que permitira expedir la ley, cuya
caracteristica distintiva es que es bienal, y su anexo con el detalle de los proyectos
aprobados.

Ejecucion de los proyectos, Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluacion

En el Gréfico 5 se presenta el flujograma de la ejecuciéon de los proyectos. EIl MHCP
certifica que los recursos del SGR estan disponibles y realiza la distribucién por
asignaciones. Seguidamente, la Secretaria Técnica del OCAD presenta la propuesta de
proyectos para aprobacién, que es aprobada por el OCAD. El articulo 28 de la L1530/12
establece que el OCAD es el encargado de designar a la entidad que ejecutard los
proyectos con cargo al Sistema General de Regalias. En este marco, la ejecucién debe
someterse al régimen de contratacién publica vigente, mientras que el ejecutor tiene la
obligacion de ejecutar el proyecto de manera adecuada y deberd suministrar y registrar
informacién en el Sistema de Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluacion (SMSCE).

Adicionalmente, es importante tener en cuenta que los OCAD tienen la potestad para
decidir qué instancia contratarad la interventoria de los proyectos y que las entidades
territoriales en cuyo territorio se exploten recursos naturales no renovables o con
“puertos maritimos y fluviales por donde se transporten dichos recursos o productos
derivados de los mismos, tendran derecho a ejecutar directamente estos recursos”
(L1530/12, articulo 28, paragrafo 2).
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Grafico 5. Ejecucidn, Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluacion de los proyectos

eCertificacion del cumplimiento de los requisitos de ejecucidon que deben cumplir la secretaria
técnica del OCAD y el ejecutor Acuerdo 17 CR (Secretaria Técnica del OCAD).

*Remision a MinHacienda de la documentacién requerida Acuerdo 17 CR (Entidad ejecutora).

*Giro de los recursos (MinHacienda)

eCertificacion del cumplimiento de requisitos que deben cumplir los ejecutores previo al acto
administrativo de apertura del proceso de seleccidon (Secretaria Técnica del OCAD).

eApertura del proceso de seleccion

eContratacion

eEjecucion

eMonitoreo, seguimiento, control y evaluacidn de los proyectos de inversidn financiados con
recursos del SGR (DNP)

€SEESEEE€sx

Fuente: Elaboracion propia basada en mapeo del SGR

El Acuerdo 17 de 2013 de la Comisién Rectora en su articulo 11 establece los requisitos de
ejecucién para los proyectos financiados con cargo al FCTI, FDR, 60% del FCR y
asignaciones para los municipios riberefios del Rio Grande de la Magdalena y Canal del
Dique. Estos comprenden una serie de documentos que deben ser entregados por la
Secretaria Técnica del OCAD y por los ejecutores designados. La certificacién del
cumplimiento de estos requisitos es responsabilidad de la respectiva Secretaria Técnica.
La entidad ejecutora debe remitir toda la documentacion requerida al MHCP, ministerio
gue una vez cuenta con la totalidad de estos documentos procede a adelantar el giro de
los recursos respectivos”. Finalmente, para expedir el acto administrativo que ordena la
apertura del proceso de seleccién, al Acuerdo 17 de 2013 de la Comisién Rectora
establece una serie de requisitos para los proyectos, los cuales difieren segun la fase y
sector del mismo.

1% Los ejecutores de recursos del Fondo de Desarrollo Regional, del 60% del Fondo de Compensacion
Regional y del Fondo CTel deben cumplir con los siguientes requisitos para solicitar el giro: Secretaria
Técnica del OCAD: i) copia del acuerdo del OCAD, ii) certificacién del cociente de giro vy iii) identificacién del
NIT del ejecutor designado; Ejecutores designados: i) certificacion bancaria cuenta maestra, ii) copia del acto
administrativo con la incorporacién del presupuesto a la entidad ejecutora, iii) orden de giro y iv) copia del
acta de posesidn del representante legal.
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De otro lado, el articulo 99 de la L1530/12 define el Sistema de Monitoreo, Seguimiento,
Control y Evaluacion (SMSCE) como “el conjunto de actores, normas, procedimientos y
actividades que tienen como finalidad velar por el uso eficiente y eficaz de los recursos del
Sistema General de Regalias”. De acuerdo con el articulo 100 de la misma Ley, el DNP serd
el encargado de administrar el SMSCE y de rendir un informe bienal al Congreso de la
Republica sobre los resultados de esta labor. Por ultimo, los actores del Sistema son las
entidades e instancias administradoras, beneficiarias y ejecutoras de los recursos del
Sistema General de Regalias, sus ordenadores del gasto y representantes legales y el
Ministerio de Minas y Energia o la entidad a quien este delegue la fiscalizacién (Articulo
101 de la L1530/12).

1.1.1.3. Productos

Entre los productos del ciclo de proyectos del Sistema General de Regalias se encuentran
los proyectos aprobados entregados a un ejecutor y los proyectos rechazados. En el
Grafico 6 se observa que de un total de mas de 6.800 proyectos registrados, 5.092 (que
equivalen al 74%), se encuentran aprobados. Entretanto, en lo que se refiere a proyectos
rechazados, estos pueden clasificarse en tres categorias: no viables, no aprobados y no
priorizados. En el Grafico 6 es posible apreciar que la cantidad de proyectos no viables es
muy pequeia (25). Esto puede explicarse porque, como se verd mas adelante, en su
mayoria los proyectos son presentados al OCAD cuando cumplen todos los requisitos para
la aprobacié

Grafico 6. Estado de los proyectos registrados en el SUIFP

Aprobado 5092
En actualizacion
Formulado para registrar
No viable

Registrado actualizado
Verificacion

Viabilidad

T T T T T
0 1,000 2,000 3,000 4,000 5,000
Numero de proyectos

Fuente: SGR — base SUIFP.
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Profundizando en el tema de los proyectos aprobados, en el Grafico 7 se observa que con
el presupuesto de la vigencia 2012 se aprobaron los siguientes recursos (en paréntesis se
incluye qué porcentaje representan del total): $1.690.788 millones (38%) se aprobaron en
los OCAD departamentales; $1.112.741 millones (25%) se aprobaron en los OCAD
Regionales; $1.228.408 millones (27%) se aprobaron en los OCAD municipales, $446.595
millones (10%) se aprobaron en los OCAD del Fondo CTI; y $19.230 millones (0%) se
aprobaron para las Corporaciones Auténomas Regionales.

Grafico 7. Valor aprobacion proyectos con presupuesto vigencia 2012

Valor Aprobacion Proyectos con Presupuesto Vigencia 2012

MUNICIPAL 1.228.408 27%

CIENCIA Y TECNOLOGIA

/ 448.595 10%

CORMAGDALENA 1.518 0%

ORPORACIONES 19.230 0%

= REGIONAL = DEPARTAMENTAL MUNICIPAL CIENCIA Y TECNOLOGIA = CORMAGDALENA = CORPORACIONES

* Con informacién a 31 de diciembre de 2013. Cifras en millones de pesos.
Fuente: www.sgr.gov.co,

En el mismo sentido, en el Grafico 8 se observa el valor de los proyectos aprobados con el
presupuesto de la vigencia 2013-2014 (en paréntesis se incluye qué porcentaje
representan del total): $2.424.642 (37%) se aprobaron en los OCAD regionales; $950.822
millones (15%) se aprobaron en los OCAD del Fondo CTl; $1.695.922 millones (26%) se
aprobaron en los OCAD municipales, $1.336.359 millones (20%) se aprobaron en los OCAD
departamentales; y $103.500 millones (2%) se aprobaron para Cormagdalena.
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Grafico 8. Valor aprobacién proyectos con presupuesto vigencia 2013-2014

Valor Aprobacion Proyectos con Presupuesto Vigencia 2013-2014

MUNICIPAL 1.695.922 26%

CORPORACIONES 27.100 0%

CIENCIA Y TECNOLOGIA
950.822 15%

CORMAGDALENA 103.500
2%

® REGIONAL = DEPARTAMENTAL # MUNICIPAL CIENCIA Y TECNOLOGIA ®m CORMAGDALENA = CORPORACIONES

*Con informacion a 31 de diciembre de 2013. Cifras en millones de pesos.

Fuente: www.sgr.gov.co,

De otro lado, los productos del ciclo de proyectos también pueden analizarse desde la
perspectiva de los sectores priorizados, para lo cual se revisa el porcentaje de aprobacién
por sector. En el Grafico 9 es posible observar que desde la entrada en vigencia del SGR el
sector transporte es el que concentra el mayor porcentaje de los recursos aprobados con
el 27,9% del total de los recursos, lo que equivale a mds de tres billones de pesos. Le
siguen en orden de importancia los sectores de ciencia y tecnologia, educacidon y agua
potable y saneamiento con el 12,8%, 11,9% y 8,5% del total de los recursos aprobados,
respectivamente. Los sectores con una menor participacién en cuanto al monto aprobado
son los de vivienda rural, desarrollo social, trabajo, fortalecimiento institucional y justicia,
los cuales sumados alcanzan tan solo el 0,9% del total de los recursos aprobados por
regalias.
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Grafico 9. Porcentaje de aprobacion por sector, total 2012-2015.
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*Con informacion a 31 de diciembre de 2013. Cifras en millones de pesos.

Fuente: www.sgr.gov.co,

También resulta interesante analizar el monto de los proyectos aprobados segln el fondo
del que obtuvieron financiamiento. Analizando los datos de proyectos aprobados que se
encuentran en la base de datos GESPROY se puede encontrar que los montos de los
proyectos financiados por cada fondo son muy diferentes entre si, presentandose
desviaciones bastantes altas. En la Grafico 10 se muestran los quintiles de cada fondo, con
lo que se evidencia que dentro del 20% mas alto de cada uno de ellos se encuentra la
mayor dispersion. Ademas se observa como el 60% del FCR es el que financia los
proyectos mas grandes, seguido de las asignaciones directas, el FDR, el FCTel y por ultimo
el 40% del FCR.
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Grafico 10. Proyectos aprobados por monto y fondo (Quintiles)
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*No si incluyeron los proyectos financiados por mas de un fondo. Corte al 15 de abril.

Fuente: Elaboracion propia basado en GESPROY y SUIF-P

En la Tabla 10 se analizan los valores totales de los proyectos aprobados al 15 de abril de
2014, los cuales al ser clasificados por quintiles, muestran que los proyectos ubicados en
el quintil 5 representan el 84,6% del total de recursos aprobados, y que el 80% de los
proyectos apenas alcanzan un 15,4% del total de recursos aprobados, lo que demuestra
una atomizacién de los recursos de regalias en proyectos de montos pequefios.

Tabla 10. Valor total de los proyectos aprobados (quintiles)

VAL M | $ 208.023.850 | $  436.750.529 | $ 937.814.048 | $ 2.594.579.082 | $ 2.170.348.000.000
Valor Minimo S 2.000.000 | S 208.464.754 | $ 437.297.198 | $ 938.000.000 S 2.599.882.482

% de los
recursos totales 0,7% 1,8% 3,8% 9,1% 84,6%

aprobados
Num. Proyectos 1120 1121 1120 1121 1120
Fuente: Elaboracion propia basado en GESPROY 15 de abril de 2014

En el Grafico 11 se observa el sector de aprobacién de proyectos por tipo de fondo. Como
se observa en la ilustracion, tanto en 2012 como en el bienio 2013-2014, el sector al que
se le ha asignado un mayor numero de recursos es el de ciencia, tecnologia e innovacién
financiado por el FCTI. Entretanto, el sector transporte es el que ha recibido la mayor
parte de los recursos tanto del FDR como del FCR (60% y el 40% de destinaciones
especificas) en 2012 y en 2013-2014. Adicionalmente, como se esperaria, los recursos del
FCR se han concentrado en sectores relacionados con la disminucién de la pobreza, pues
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entre los cinco sectores que han recibido mas inversidn se encuentran educacién, salud,
agua potable y saneamiento bdsico y vivienda. Finalmente, con recursos del FDR se
destacan las inversiones en agricultura y comercio, industria y turismo en 2012 vy
educacion, agricultura e infancia y adolescencia en 2013-2014.

Grafico 11. Sector de aprobacidn de proyectos por tipo de fondo
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Fuente: SGR — base proyectos aprobados BPIN

Finalmente, al analizar el nivel de asociatividad en los proyectos aprobados por el SGR se
encuentra un resultado que demuestra la necesidad de impulsar la formulacion y
presentacion de proyectos de caracter regional. La Tabla 11 expone el nimero de
proyectos que fueron financiados por mas de una entidad territorial sin importar la fuente
(recursos propios, asignaciones directas o los otros fondos del SGR) y como se puede ver,
sélo el 9,9% de los proyectos aprobados a febrero de 2014 fueron presentados por mas de
una entidad territorial.
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Tabla 11. Financiacién de los proyectos aprobados por una o mas ET*

Tipo de proyectos Numero de
proyectos
Financiados por una sola ET 4.536 90,1%
Financiados por dos o mdas ET 497 9,9%
Total proyectos aprobados 5.033 100%

* Abarca todas las fuentes.

Fuente: Elaboracion propia con base en reporte SUIFP febrero de 2014
1.1.1.4. Logros

La reforma a la distribucién de los recursos de regalias se hizo bajo cuatro principios
basicos. Los logros del Sistema General de Regalias son los resultados que se generan
alrededor de estos principios:

i.  Ahorro para el futuro, razén por la cual en el Fondo de Ahorro y Estabilizacién se
ahorra hasta un 30% de los recursos del Sistema General de Regalias.

ii.  Equidad, lo que significa que todo el territorio nacional recibe regalias.

iii. Competitividad regional, por lo que se procura que los proyectos aprobados sean
de impacto regional, entendido como “aquel que incida en mds de un
departamento de los que integren una region o diferentes regiones, asi como el que
beneficie a un conjunto significativo de municipios de un mismo departamento y
que por su naturaleza influya positivamente en el desarrollo de los mismos” (Ley
1530 de 2012, articulo 155).

iv.  Buen gobierno, concepto que propende por el fortalecimiento de la participacion
ciudadana y el control social.

En este contexto, a priori puede afirmarse que la reforma del SGR ha permitido reducir las
brechas en la distribucién de los recursos de regalias entre las entidades territoriales,
tanto en los montos recibidos como en el nimero de municipios que ahora tienen acceso
a dichos recursos.

Entre 2007 y 2011 los departamentos productores recibieron $280.000 per capita por
concepto de regalias y los departamentos no productores $35.000. Estos recursos de
regalias contribuian a aumentar la desigualdad entre los ingresos publicos
departamentales, pues entre 2000 y 2011 el coeficiente de Gini de los ingresos publicos
per capita de los departamentos fue en promedio mas de 5 pbs superior al de los mismos
ingresos descontando las regalias (Grafico 11). Con la reforma al SGR dichas disparidades
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se han cerrado: en 2012 los departamentos productores recibieron $296.000 per cépita y
el monto recibido por los departamentos no productores ascendié a $117.000 per capita
(DNP, 2012).

A través del FCR, 1045 municipios recibieron transferencias de regalias en 2012, lo cual
contrasta ampliamente con los 192 municipios que, en 2011, recibian ingresos de regalias
con el anterior régimen. Se calcula que el coeficiente de Gini municipal cayé de 0,92 en
2011 a 0,39 en 2012—-una importante caida 0,53 puntos—por efecto de la reforma del SGR
(DNP, 2012). Asi, mientras que entre 1995 y 2011 el 17% de la poblacién del pais era
beneficiaria del 80% de las regalias, en 2012 el 70% de la poblacién es beneficiaria de esa
misma proporcion.
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Grafico 12. Coeficiente de Gini de los ingresos publicos departamentales per capita
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Fuente: Célculos propios con base en las Ejecuciones Presupuestales de cada departamento reportadas por
DNP y los datos de poblacién departamental del DANE.

El uso los recursos de regalias bajo el marco del SGR ha aumentado las inversiones en
proyectos de desarrollo social y econdmico. Con respecto al antiguo sistema de regalias,
para 2012 la inversidn en el sector de salud crecié 6%, en el sector de agua y alcantarillado
crecidé 8,2%, en el sector de transporte crecié 122,5%, en el sector de vivienda crecio
32,4%, y en el sector de agricultura crecié 2,5% (MHCP, 2013).

Por ultimo, a pesar de los logros alcanzados por el SGR en materia de distribucidn de los
recursos de regalias, los objetivos de promover el desarrollo regional equitativo adn
presentan importantes retos y seria prematuro evaluarlos en menos de dos afios de
vigencia del SGR.

1.1.2. Percepcion sobre los insumos del ciclo de proyectos

1.1.2.1. Marco normativo

El marco normativo es uno de los ejes estructurales sobre los cuales se cimienta el Sistema
General de Regalias. Si bien hoy en dia el sistema cuenta con un cuerpo normativo amplio
y comprensivo, el trabajo de campo permitié entrever que el proceso de implementacién
del mismo aun no ha completado su curso. En particular, la interaccién con los actores del
sistema permitid identificar los obstaculos y dificultades que se han venido presentando
durante el proceso de adaptacién del marco normativo.
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Como es natural a toda reforma, el cuerpo normativo del Sistema General de Regalias ha
estado en un constante estado de evolucidn. Esto ultimo se ve reflejado en el importante
volumen de acuerdos, resoluciones, circulares, guias y otros documentos emitidos por la
Comisién Rectora, érgano supremo encargado de definir las politicas generales del
sistema. El vaivén normativo por supuesto ha tenido efectos sobre el desempefio del ciclo
de proyectos y sobre la percepcion general del sistema.

Nosotros hicimos un balance a principios del afio 2013 y deciamos que sin ni siquiera haber
transcurrido un afio de haberse sancionado la Ley 1530, a esa fecha ya existian 58
circulares, 14 acuerdos, otro tanto, por ahi unos 17 decretos reglamentarios que tumbaban
anteriores, era absolutamente complejo, porque los cambios de normativa fueron
demasiados y muy pronto, por lo que no permitian asimilar ni probarlos.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

La evaluacion evidencié que los cambios en la normatividad requieren de tiempo para
implementarse y ser comprendidos por las Entidades Territoriales. Si bien el tiempo y el
aprendizaje les permiten incorporar estos cambios, la evolucién constante de la
normatividad parece imponer un reto a las capacidades de las Entidades Territoriales. Esto
ultimo resulta particularmente cierto para los municipios mas pequefios que adolecen de
los recursos fisicos, el capital humano y la experiencia suficiente para adelantar las tareas
asociadas al ciclo de proyectos. En este sentido, se evidencié que el vaivén normativo no
afect6 a todos las Entidades Territoriales por igual en cuanto depende en gran medida de
las capacidades institucionales de cada una.

E: Vamos a empezar con la parte de la normativa que tiene que ver con el SGR. i Considera
que la normativa existente ha facilitado el proceso del SGR, o lo ha dificultado? - Eso
depende de donde se mire, para la entidad territorial es claramente una herramienta que
no siempre es tan fdcil de abordar (...)toda una dindmica nueva para adaptarse a un nuevo
sistema, entonces, es un tema mucho de coyuntura, es un tema mucho de capacidades en
el territorio, y la ley que yo identifique que como tal sea complicada para los territorios, no
es que sea complicada per se en ella misma, la ley es complicada en el mismo orden de
ideas que traen las nuevas reglas del juego, entonces, para las entidades territoriales si
representa un reto volver a entrar a decir qué es este nuevo SGR y cdmo aplica.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

E: éHan tenido algun problema con la normativa que ha establecido el sistema, con los
cambios que ha habido? - El problema ha sido que frecuentemente sacan decretos,
acuerdos, resoluciones, a veces complementarias de la anterior o contrarias. Ahi hay que
estar permanentemente pendiente de lo que pasa. En un mes se desactualiza algo. Todos
los dias hay que mirar la pdgina a ver qué fue lo que paso hoy.
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(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Vale la pena precisar en este punto que los contratiempos asociados a la constante
actualizacion del marco normativo tampoco han sido ajenos a las entidades del orden
nacional. Las entrevistas en profundidad con los delegados y funcionarios de los distintos
ministerios y del Departamento Nacional de Planeacién permitieron entrever que la
proliferacion de la normatividad trajo consigo dificultades en el conocimiento,
entendimiento e interpretacion de la normativa.

En efecto, se evidenciaron problemas relacionados tanto con el estar al dia en la
normativa asi como con la complejidad inherente a la misma. La multiplicacién de
funciones y responsabilidades de los funcionarios y delegados se ha convertido en
ocasiones en un obstdculo para el conocimiento de la nueva normativa. A esto Ultimo se le
agrega la complejidad misma de las normas que implica un grado adicional de dificultad
en su comprension e interpretacion. Dichas dificultades se traducen en retrasos y demoras
en distintos momentos del ciclo de proyectos.

E: ¢Ahora que nos mencionas los 013 y 017, como ha sido el tema de estar al dia con la
normativa? - Ha sido muy dificil, el 017 no lo he mirado, yo estoy aprendiendo haciendo y
no he tenido proyectos este afio. En diciembre hubo y los municipios tenian la potestad de
decidir a qué acuerdo se acogia. El 017 lo he mirado y es un poco mds largo y lo estudiaré
cuando tenga proyectos.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

E: éLa normativa del sistema general de regalias ha facilitado el proceso del ciclo de
proyectos, o ha representado una dificultad? - Al principio hubo un poco de dificultad,
porque cuando hay cambios asi, y sobre todo, cambios muy diferentes a lo que se venia
haciendo, pues siempre generan muchas inquietudes, mientras la gente se acomoda. Al
principio puede ser un poco incomodo entender la nueva ley, los procedimientos, sobre
todo para entes territoriales. También para los funcionarios que votamos en un OCAD y
para los asesores que asesoran a los municipios en el nuevo Sistema General de Regalias.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

E: ¢En cudnto a la normativa, haz tenido la oportunidad de ver como se interactua con los
tiempos del proyecto? - Desde el 2012 a hoy el sistema ha cambiado su normatividad y se
han modificado esos tiempos y nos hemos venido acoplando, unos cambios mds
afortunados que otros, siento que la normatividad es compleja y estoy hablando desde un
ministerio donde se hicieron las normas, imaginese para otras entidades, para ellos esto es
un monstruo, no entienden nada y es un tema muy complejo.

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)
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Es importante sefialar también que la constante renovacién de la normatividad pone a
prueba no sélo las capacidades de quienes participan en el Sistema General de Regalias,
pues exige su constante actualizacion y comprension, sino que ademas conduce en
ocasiones a un inadecuado funcionamiento del ciclo de proyectos. El desconocimiento y la
falta de comprension de la norma conllevan a interpretaciones propias que no siempre
coinciden con la naturaleza y objeto de la norma. En este sentido, es una fuente potencial
de conflicto al permitir interpretaciones y criterios contrapuestos o divergentes en
durante la evaluacion y aprobacién de los proyectos en los OCAD.

(...) una gran inestabilidad normativa, porque cuando usted se estaba aprendiendo una
acuerdo que establecia unos requisitos, al mes lo cambiaron, o sea, entre el 2012 y el 2013
fue muy abundante la reglamentacion, y eso genera una cantidad de dificultades {(...) pero
no obstante todavia existen algunos vacios, no solamente en la ley que permite la
interpretacion distinta de quien la lee, y aqui estamos incluyendo a los funcionarios del
gobierno nacional, a los representantes de los ministerios de los OCAD, a los enlaces, a los
asesores.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

En este punto es importante precisar que las criticas formuladas frente al marco
normativo no se relacionan necesariamente con la pertinencia de los nuevos
lineamientos. En la interaccidn con los distintos actores del sistema se hizo evidente que
los cambios normativos son generalmente vistos como positivos en el sentido en que
estan direccionados a mejorar el funcionamiento del ciclo de proyectos, introduciendo
claridad y transparencia donde mas se requiere.

E: ¢Qué opinas sobre la normatividad del Sistema nacional de Regalias? - Yo creo que
desde el punto de vista de regalias y el nuestro ha sido muy bueno, porque los filtros
permiten que el proyecto se ejecute de la mejor manera posible, cuando uno presenta un
proyecto y va al OCAD ante los delegados del gobierno nacional y departamental, esto
ayuda a la transparencia, a que el proyecto se ejecute de la mejor manera posible y
ademds el gobierno tiene a gente experta para el seguimiento de este proyecto. Yo pienso
que el Sistema Nacional de Regalias tiene a parte de los controles que aplica en el OCAD,
unos controles que ayudan a que los proyectos fluyan mds dgilmente {...)

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

E: ¢A ustedes los ha afectado el contante cambio de normatividad? - Pues si, pero la
normatividad en la medida en que cambia pensamos nosotros que es para mejorar algunas
cosas que no estdn bien, que cuando se vaya a ejecutar, eso que nos solicitaron es para no
ponernos trabas después, la norma si ha cambiado en una 3 o 4 ocasiones, pero nos hemos
acoplado a estos lineamientos del DNP y hemos avanzado rdpidamente porque ya tenemos
una trazabilidad con los proyectos |(...)
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(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

A pesar de que los cambios en la normatividad han buscado solventar fallas en las
diferentes instancias del ciclo de proyecto a través de una mayor eficiencia y efectividad
en la gestidén y uso de los recursos, se evidencidé que aln persisten vacios normativos que
entorpecen de una manera u otra su funcionamiento. Dichas dareas grises en la
normatividad persisten a lo largo de todo el ciclo de proyectos.

Por ejemplo, en lo concerniente a la fase de formulacion de los proyectos, los actores
entrevistados recurrentemente manifestaron que no hay claridad sobre los criterios o
exigencias que deben cumplir los proyectos presentados para consideracion de los OCAD.
Esta critica parece aplicar especialmente para los proyectos sectoriales, para los cuales en
numerosas ocasiones se argumentd que los criterios y requisitos establecidos en el
Acuerdo 017 se caracterizan por ser amplios y generales.

E: éCudles son esas cositas que se les van pasando? - Por ejemplo en los acuerdos cuando
hacen el Acuerdo 014 de ajustes, entonces, en esos ajustes ellos solo mencionan cuatro
tipos de ajustes, pero cuando vamos a la prdctica los proyectos requieren otro tipo de
ajustes que los formuladores o los entes territoriales no encuentran donde acomodar esos
ajustes para ver si estdn cumpliendo con la norma o no. Entonces, ya posteriormente se
tendria que los incluyeran también para que todo vaya normativo, no de pronto vamos a
hacer tal ajuste y como no estd en la norma, creemos que si se puede hacer. Sino que en la
norma diga, si se puede hacer o no se puede hacer.

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)

De pronto por el lado de ajustes y en la parte de requisitos sectoriales es muy general lo
que se encuentra en el acuerdo, pues el Acuerdo 013 es el mds pequeiito, y el que lo
heredd que es el 017, y los sectoriales son muy generales, entonces, las entidades
territoriales se pegan mucho de que si no estd en el acuerdo no se puede exigir, y teniendo
en cuenta que cada sector tiene su normativa aparte. Por ejemplo para la parte de
agricultura hablan de proyectos de distrito de riego, entonces, cuando hacen el proyecto el
formulador se basa en cumplir solo los requisitos del Acuerdo 017, pero cuando ya el
ministerio entra a hacer la evaluacion de ese proyecto tienen que basarse en la normativa
directa sdlo de distritos de riego, entonces, ahi es cuando hay una discrepancia entre lo que
piensa el formulador, dice, usted no me puede exigir, porque no estd dentro del acuerdo,
pero entonces el profesional que lo revisa dice, yo se lo exijo porque es la norma de mi
sector; entonces, de pronto en eso si son un poquito generales.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)
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En lo concerniente a la etapa de ejecucién de los proyectos también se identificaron
vacios normativos significativos. En reiteradas ocasiones los actores entrevistados
afirmaron que la normatividad relacionada a la fase de ejecucidon omite aspectos
importantes. En particular, sefalaron que las principales deficiencias de la norma se
concentran alrededor de los procesos precontractuales y contractuales.

Frente a esto uUltimo es importante advertir que las falencias normativas imponen
obstaculos para el inicio de ejecucion de los proyectos, conduciendo a retrasos
significativos. Esto Ultimo se convierte a su vez en un reto de dimensiones importantes
para el sistema, puesto que la inhabilidad de ejecutar incrementa el riesgo de la
desaprobacién de los proyectos.

Y ese es un vacio grande que tenemos porque en el articulo 1949 habla de un plazo de 6
meses, que da a entender como si fuera para inicio de la ejecucion pero en el ultimo
concepto que nos enviaron del DNP y con el ministerio de hacienda esos 6 meses dan para
ejecutar los requisitos de ejecucion, hablan de la iniciacion pero con énfasis en eso, muchos
proyectos no han cumplido con ese item, pero se ajusta con eso para no desaprobarlo,
porque se supone que si un proyecto pasa 6 meses o hasta un afio parece que asi es que va
a quedar y si no ha pasado la ejecucion contractual deberia desaprobarse y si quieren
después vuelven y se presentan o se direccionan los recursos {(...) fijate que ha habido
mucha cosa que si ha demorado un poco el inicio de la licitacion y ha demorado los
procesos de contratacion en el Sistema Nacional de Regalias, porque no habian pautas
claras en los procesos contractuales y se podia hacer finalizando la vigencia y que como es
eso que hay 2 afos sin vigencia y sin hacerlo y que si se cierra el proyecto no se alcanza a
ejecutar, en el principios hubo mucha falta de claridad en el proceso de ejecucion
contractual y se ha demorado la contratacion de esos proyectos {(...)

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

E: En la experiencia que han tenido para solucionar todos estos problemas, ¢han visto
como huecos, faltantes? - Si, claro, mucho, por ejemplo el tema de ejecucion, aunque ya se
ha ido resolviendo poco a poco, lo que se llama el inicio de ejecucion, no estaba claro
cudndo iniciaba la ejecucion, si era con los estudios previos, si era con el acta de apertura
de la contratacion, eso ya lo recibio el Acuerdo 0017 que establece con claridad; pero si hay
puntos donde uno como que prefiere interpretarlos, prefiere buscarles una interpretacion
sistemdtica a todo el sistema de regalias, pero si se han presentado dificultades en
ejecucion, en aprobacion, lo principal eso, la ejecucion, que colocaba en riesgo también
eso, la desaprobacion de los proyectos.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)
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Otro de los aspectos importantes relacionados a la ejecucion de los proyectos donde se
identificaron vacios normativos es en materia presupuestal. Por un lado, se destacan las
inconsistencias frente al concepto de vigencias futuras. La normativa contempla dos tipos
de vigencias futuras: vigencias futuras de presupuesto y vigencias futuras de ejecucion. En
las entrevistas en profundidad se encontré que aun no hay claridad sobre su definicion y
uso. La falta de reglamentacidon en este aspecto genera confusiones en las Entidades
Territoriales.

Por otro lado, se evidenciaron las dificultades existentes en el giro de los recursos por
parte de las Entidades Territoriales hacia las entidades que han sido designadas como
ejecutoras e interventoras en los proyectos. La ausencia de procedimientos y protocolos
especificos para estos procedimientos conduce a retrasos e improvisaciones constantes.

E: ¢éNo sé si ustedes estén al tanto con el tema presupuestal de regalias, que ha habido
algunos problemas con la incorporacion de los recursos? - Si, yo creo que en materia
presupuestal el Decreto 1949 no es completo y la respuesta del Ministerio de Hacienda, yo
creo que para nosotros ha sido muy lenta, lenta en el sentido de hasta respondernos
correos electrénico muy tarde. Con el DNP todo fluye, con el ministerio tenemos muchas
dificultades hasta el punto en que hoy en dia no tenemos claro el tema de vigencias
futuras. Sabemos que hay dos conceptos, la de recursos o la de vigencias, la segunda no
estd clara, nos dijeron que estaba en reglamentacion el decreto pero eso ya fue hace
mucho. Otro tema es cuando tenemos que transferir recursos nuestros a un municipio,
porque el ejecutor va a ser el municipio, nosotros mandamos los recursos pero esa
transferencia, ese mecanismo ha sido complicado, se han inventado muchos conceptos
para justificar esas transferencias, este tema no estd claro y ha hacho que se generen
demoras y que nos inventemos la forma de hacer esos procedimientos porque no es nada
oficial y lo de los tramites de vigencias futuras también. Lo del tramite de incorporacion
presupuestal, en este tema en la creacion de presupuestos independientes no hubo mucha
claridad en un comienzo, a tal punto que las entidades entendieron que eso era crear un
capitulo dentro del presupuesto del departamento, un capitulo independiente, y no, porque
son presupuestos totalmente separados y yo creo que en eso si al Ministerio de Hacienda le
ha faltado ser mds dgil en dar la instruccion, pero pues ya hemos superado ese tema y
ahora afluye mejor.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Segun se pudo percibir en el trabajo de campo, la Comisién Rectora fijo en un principio su
atencién en solventar los vacios normativos concernientes a la etapa de formulacion y
aprobacion de los proyectos. Argumentando que se ha superado la urgencia en la
formulacidon y aprobacién de los proyectos, un nimero importante de actores fueron
enfaticos en la necesidad de encausar los esfuerzos para superar las deficiencias
normativas relacionadas a la ejecucion de los proyectos.
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Ademas de las debilidades normativas mencionadas anteriormente, es importante
agregar que quizds uno de los vacios normativos mas visibles estad relacionado con la
participaciéon de la ciudadania en el ciclo de proyectos. Si bien el articulo 25 de la Ley 1530
de 2012 establece que “(...) todas las personas naturales o juridicas, publicas o privadas, y
las comunidades étnicas minoritarias podran formular proyectos de inversién (...)”, las
entrevistas con los actores de todos los niveles de gobierno ha permitido percibir que no
existen procedimientos o metodologias claras para involucrar a la ciudadania en cada una
de las etapas del ciclo de proyectos™.

En este sentido, si bien la ley abre la posibilidad de que la sociedad civil participe y
formule proyectos para ser financiados con los recursos de las regalias, ésta no define
espacios especificos en los cuales debe haber interacciéon con los distintos sectores de la
sociedad (e.g., socializacién, concertacidn, acompafiamiento, veeduria, presentacién de
proyectos, etc.)'®. En consecuencia, se pudo observar que la participacion ciudadana
depende en gran medida de la voluntad e idiosincrasias de los gobernantes de turno.

E: Cudl es su opinion acerca de que las decisiones sobre los recursos de regalias se tomen a
través de todo este sistema que se ha montado, proyectos, OCAD, viabilizacion, bueno,
todo este proceso, ustedes piensan que es bueno? - Es bueno, pero no hay unas reglas del
juego, no hay unas reglas claritas en términos de concertacion, participacion ciudadana,
nosotros sin decirlo en la normatividad, en el tema de regalias, el gobernador hizo visible
todo el proceso, los recursos de regalias, y en asambleas publicas concerté proyectos
estratégicos para el Departamento de Narifio, pero el tema de los municipios no lo han
hecho, como no hay una reglas claras la comunidad no sabe qué recursos hay de regalias
del municipio, entonces, yo pienso que es difundir mds y colocar unas reglas de juego
puntualitas, una lista de chequeo para que cada municipio vaya diciendo, a este municipio
le faltan estas actas de concertacion con todos los gremios, con toda la comunidad de los
sectores, que esas listas de chequeo sean de estricto cumplimiento.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

Finalmente, es importante hacer menciéon de los aspectos normativos relacionados al
Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién. Segun lo afirmaron varios de los actores
entrevistados, el bajo desempefio de este fondo pareciera estar directamente relacionado

BA pesar de no estar contemplado expresamente en la normatividad, el DNP ha venido implementado una
serie de estrategias que involucran a las comunidades en el ciclo de proyectos del SGR. Algunas de estas han
sido las capacitaciones a lideres sociales sobre cdmo acceder al SGR a través de los Comités de Seguimiento
a las Inversiones de Regalias (CSIR), los espacios de formacién a docentes (formador de formadores) y los
espacios de control social para realizar un seguimiento y control participativo a estos recursos.

'° E| Decreto 1949 de 2012 establece los lineamientos generales para la formulacion, revision y presentacion
de proyectos de inversién por parte de las comunidades indigenas, negras, afrocolombianas y raizales
(Capitulo IV - articulos 10y 11).
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con el marco normativo que lo rige. En particular, éstos argumentan que las deficiencias
se derivan del hecho que el cuerpo normativo vigente es el resultado de una extrapolacién
de las normas que se aplican a los demds fondos del Sistema General de Regalias.

En este sentido, manifiestan que por la naturaleza y alcance de los proyectos se requieren
de normas y criterios especificos al sector de ciencia, tecnologia e innovacién. Frente a
esto ultimo, los actores entrevistados sefalaron que la consolidaciéon de la normatividad
ha sido tardia en la medida en que ha tenido que ser desarrollada sobre la marcha.

(...) luego en el caso particular de ciencia y tecnologia que salié el Acuerdo 009, un acuerdo
completamente inapropiado que facilitaba aprobacidon de proyectos, con unas exigencias
muy dificiles de cumplir para el caso de algunos proyectos especiales, especificos, también
un solo requisito para proyectos sin distinguir las etapas en las que se encontraba cada
proyecto (...) incluso la misma Secretaria Técnica le tocd casi que, consciente de la
situacion, empezar a flexibilizar. Ya eso quedo resuelto en el Acuerdo 0015, en este caso,
pero son cosas que se presentaron indudablemente, en cuanto a requisitos, en cuanto a
tiempos también {(...)

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

Ahi lo que veo es que el sistema arrancé con muchas expectativas y que la normatividad no
estaba clara, no sé si para los otros OCAD si, pero para el de ciencia, tecnologia e
innovacion si habia ciertos vacios que fue necesario resolver. Recuerdo que el érgano
rector tuvo que producir un par de acuerdos por dudas que surgieron en el OCAD de ciencia
y tecnologia e innovacion. A mi me da la impresion de que todo lo regularon en funcion de
los otros OCAD y no miraron la especificidad y las particularidades de un fondo que
financia proyectos que van orientados a la ciencia, tecnologia e innovacion que tienen,
primero una dindmica, unos tiempos y unas caracteristicas diferentes a la de otros
proyectos que son mds evidentes, que son de mds corto plazo, que estdn asociados con
obras fisicas, con desarrollos muy evidentes para las necesidades del territorio. Entonces,
me parece que sobre la marcha se tuvo que ir desarrollando cierta normatividad especifica
para la ciencia, tecnologia e innovacion |(...)

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

La normatividad es tardia y se ha ido haciendo sobre la marcha, primero pasan los hechos
y luego viene la norma y segun nos decia un abogado asesor de Colciencias, la circular no
tiene cardcter de norma, es un concepto de Colombia Compra Eficiente y esto genera una
inestabilidad juridica.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)
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En conclusidn, si bien la normatividad ha venido madurando y corrigiendo las deficiencias
del sistema, particularmente aquellas relacionadas al ciclo de proyectos, se observa
todavia un vaivén normativo que se ve reflejado en el importante volumen de acuerdos,
resoluciones, circulares, guias y otros documentos emitidos por la Comisién Rectora. Este
proceso de acoplamiento ha generado ciertas complicaciones para los actores del sistema.

En particular, los cambios en la normatividad requieren de tiempo para implementarse y
ser comprendidos por las Entidades Territoriales, asi como por los funcionarios vy
delegados del orden nacional. Esto Ultimo parece imponer un reto a las capacidades
institucionales de las distintas entidades que participan del ciclo de proyectos,
especialmente para los municipios mds pequefios que adolecen de recursos fisicos, capital
humano y experiencia.

Por otra parte, a pesar de que los cambios en la normatividad han buscado solventar fallas
en las diferentes instancias del ciclo de proyecto, aun persisten vacios normativos que
entorpecen de una manera u otra el desempefio del sistema. Actualmente, las deficiencias
normativas mas significativas estan asociadas a la etapa de ejecucién de los proyectos.
Estas se han convertido en un reto de dimensiones importantes para el sistema, puesto
gue la inhabilidad de ejecutar incrementa el riesgo de la desaprobacién de los proyectos.

Asi mismo, se evidencié que si bien la ley abre la posibilidad de que la sociedad civil
participe y formule proyectos para ser financiados con los recursos de las regalias, ésta no
define espacios especificos en los cuales debe haber interaccién con los distintos sectores
de la sociedad; es decir, la_ normativa actual no estipula procedimientos o metodologias
especificas para involucrar a las ciudadania en cada una de las etapas del ciclo de
proyectos.

Finalmente, en lo relacionado al Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, se encontré
gue las deficiencias en su desempefio se derivan en gran medida del hecho que el cuerpo
normativo que lo rige es una extrapolacidon de las normas que se aplican a los demas
fondos del Sistema General de Regalias. La consolidacién de la normatividad especifica
para el sector ha sido tardia en la medida en que ha tenido que ser desarrollada sobre la
marcha.

1.1.2.2. Sistemas de informacidn y Sistema de Monitoreo, Seguimiento,
Control y Evaluacion (SMSCE)

El SGR cuenta con varios sistemas de informacién y herramientas de gestion tales como la
Metodologia General Ajustada —MGA-, el Banco de Programas y Proyectos SUIFP-SGR y
GESPROY, los cuales buscan sistematizar y articular la informacién necesaria para
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desarrollar cada una de las etapas del ciclo de proyectos. Este Ultimo sistema, GESPROY,
estd disefado para reportar informacidn de avances en la ejecucion al Sistema de
Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluacién —SMSCE-

La MGA es un aplicativo que soporta la Metodologia General Ajustada de presentacién de
proyectos, permitiendo el registro de forma ordenada de la informacion de la formulacién
de un proyecto, entendiendo que esta sélo presenta la informacidon minima necesaria que
un proyecto debe tener y no representa la formulacion del mismo. La MGA se basa
conceptualmente en la metodologia de Marco Légico y la Planificacion Orientada a
Objetivos y ha sido modificada varias veces buscando ser mds amigable con el usuario y
ser util para la presentacién de la mayoria de los proyectos.

El SUIFP es un sistema que consolida la informacion del banco de programas y proyectos
de inversion del SGR, banco en donde se registran los proyectos viables para ser
financiados por el sistema. Este sistema soporta procesos adicionales al registro de
proyectos tales como el registro de la verificacion de requisitos, de los votos de
viabilizacidén, registro de la priorizacion, de la aprobacién, de la designacion de ejecutor y
de la solicitud de ajustes. Con respecto al registro de los proyectos, en el SUIFP-SGR se
transfieren campos de la MGA y se permite anexar documentos con el objetivo que los
delegados del OCAD y del comité consultivo puedan consultar toda la informacién
necesaria y de esta manera emitir su concepto.

El Sistema de Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluacion —SMSCE- desarrolla procesos
de recoleccion, consolidacidn, verificacion, analisis de la informacién, imposicién de
medidas de control administrativo y retroalimentacién de los resultados de las inversiones
ejecutadas con recursos del SGR. Para esto, el SMSCE se vale de la informacion de la
ejecucidon reportada en el GESPROY por parte de los mismos ejecutores. EIl GESPROY
también sirve para que el ejecutor gestione y monitoree esta ejecucién a partir de los
objetivos, productos, metas e indicadores planteados en su formulacién y registrados en
el SUIFP.

Esta seccidn trata sobre la percepcion de las entidades territoriales y miembros de los
diferentes OCAD sobre estas herramientas y sistemas, siendo ellos los usuarios de las
mismas. En un principio se presentan los hallazgos que aplican a todas las herramientas
analizadas para luego explicar algunas conclusiones especificas a cada una de ellas.

En primer lugar, es importante destacar el reconocimiento que hacen los funcionarios que
presentan proyectos y operan los sistemas de informacion, segun el cual, las
capacitaciones para el uso de estas herramientas informaticas han sido claves para que las
entidades territoriales puedan cargar la informacién que se requiere para los procesos de

83



presentacion, registro y demas procesos sobre los proyectos. El trabajo de estandarizacién
de procesos y ajuste de interfaces realizado sobre dichas plataformas ha impactado
positivamente la forma como las entidades participan de este proceso, asi como el
proceso de aprendizaje que les queda después de haber utilizado la Metodologia General
Ajustada.

El manejo de los aplicativos yo no le he visto problema, si hay algun problema el DNP le
colabora a uno. En cuanto a la metodologia no hay mayor cosa de problemas, porque es
clara, ellos dieron las capacitaciones, se asistié a esas capacitaciones, lo de la plataforma
del SUIFP ellos también capacitaron, lo de la subida de la informacidn, igual, si uno tiene
problemas llama y ellos lo resuelven. La plataforma como tal no muestra algun problema.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

En segundo lugar, la evaluacion encontré que la capacidad instalada en las entidades
territoriales juega un papel fundamental también a la hora de utilizar y aprovechar las
herramientas y sistemas de informacidn y es uno de los factores que explican la reticencia
de algunos actores sobre la utilidad de los mismos.

Estas herramientas requieren personal capacitado para instalarlas (en el caso de la MGA) y
utilizarlas, equipo de cédmputo y conexidén a internet de cierta capacidad de proceso y
ancho de banda. Dado que no todas las entidades territoriales cuentan con estos insumos,
se genera una barrera inicial que dificulta de entrada el uso de las herramientas.

La dificultad de la mayoria de los municipios era esa, porque las secretarias de planeacion
no contaban con el personal idéneo para formular proyectos

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

No hay internet, se cae la banda ancha, no tengo computador [...] todos estos temas
alrededor de herramientas tecnoldgicas siempre van a generar ese conflicto, y mds en
territorios muy alejados donde la conectividad es dificil.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Ellos lo hacen y si no lo saben hacer ellos pagan y no se sabe ni que hacen, a veces uno
encuentra el nombre de otros municipios, o que hicieron fue copiar y pegar.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

El DNP ha intentado suplir estas deficiencias a través de asistencia técnica vy
capacitaciones (ademas de los recursos de fortalecimiento de los que trata la seccion
1.3.6) , y aunque, como se expuso anteriormente, los actores reconocen este esfuerzo y
tienen una opinién favorable al respecto, se pudo evidenciar que aquellas entidades
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territoriales que no cuentan con la capacidad instalada no pueden aprovecharla, ya que su
escaso personal no puede desplazarse hasta los lugares de reunidén, no tienen acceso
adecuado a internet para obtener nuevos documentos o para percatarse de alertas
emitidas sobre manuales, sesiones de capacitacién o plazos y la alta rotacién en su
personal deja un nulo aprendizaje a la entidad. Todo esto provoca que quienes no tienen
las bases minimas permanezcan estancados en estados previos de aprendizaje sobre estos
sistemas y requieran de acompafiamiento constante para avanzar en las tareas usuales.

Nos lo han enviado acd dos veces al departamento para hacernos un sequimiento casi que
personal por municipio, nos ha ayudado bastante, nos ha costado, pero ahi vamos... yo
estoy en total contacto con ellos.

(Miembro OCAD CAR, nivel municipal)

Te soy sincero, por el poco personal que tenemos aqui, en este momento hubo la primera
capacitacion de GESPROY en Monteria, no pude asistir, porque la otra funcionaria con la
que cuento estaba accidentada.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Las entidades territoriales requieren que los insumos necesarios para utilizar y aprovechar
las herramientas de informacidon sean de la entidad territorial, pues muchas veces
aquellos que no cuentan con las capacidades instaladas, ante la escases de los recursos
prefieran contratar actores externos que a pesar que pueden desarrollar un proyecto, no
permiten que sea la propia entidad la que en un futuro pueda gestionar la informacién de
todos sus proyectos.

En el caso de la MGA se suma que el personal debe estar capacitado en formulacién de
proyectos y en la metodologia de Marco Ldgico.

Entidades que nunca han formulado proyectos en el marco Idgico, que es la base
metodoldgica mediante la cual se formulan proyectos para ser financiados por regalias,
marco Idgico iqué es eso?, drbol de problemas équé es eso?, objetivo, cronograma, no
tienen ni idea de qué se trata el tema.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

En tercer lugar, la evaluacion encontré que algunos actores perciben el trabajo con los
sistemas de informacién como repetitivo, lo que se debe a requerimientos similares o
iguales entre herramientas y a la falta de sincronizacién que permita un ajuste automatico
simultaneo. Esto ademas vuelve a los sistemas muy susceptibles al error y los convierte en
cargas para el personal. De esta manera, ya que se ha avanzado en la transferencia de
informacién entre herramientas, es importante que éstas sigan estando conectadas una
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vez se ha hecho esta transferencia inicial, para asi permitir uniformidad en la informacidn
registrada en cualquier momento y en cualquier herramienta consultada.

Con esto tenemos que montar la informacion y estar pendientes en GESPROY, estar
pendientes en SUIFP y el aplicativo de cuentas que es otro modulo del GESPROY y fuera de
eso el SIRECI y fuera de eso toda la cantidad de la informacion que nos empiecen a pedir,
entonces es absurdo y por mds que hayan recursos para tener personas apoyando los
procesos es imposible.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

En los reportes que hace Hacienda, que era lo que habldébamos ahora, por ahi cuando hay
algun ajuste en el SUIFP o algun ajuste del proyecto, si no queda muy claro en la
plataforma, se les borra a ellos el sistema, entonces, al registrar el pago no les aparece a
ellos proyecto.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Resulta que el sistema habia generado un titulo diferente, no coincidia, y entonces
Hacienda no giraba unos recursos a un proyecto que no aparecia en el banco de proyectos
del DNP, los cambios eran minimos... inconsistencias de un acta que denomina el proyecto
de una forma y un banco de datos de DNP que tiene el proyecto registrado con otro
nombre.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

Este ultima percepcidn se ve agravada con los requerimientos de informacién de otras
entidades como la Contraloria General de la Republica, que pide generar un reporte
mensual de regalias en el Sistema de Rendicion Electrénica de la Cuenta e Informes —
SIRECI-. De acuerdo a lo manifestado por los diferentes actores entrevistados, este
reporte se podria unificar con los reportes del GESPROY para asi reducir la carga de
informes con informacion duplicada.

La contraloria se inventd un formato en que debe haber un capitulo para solo regalias,
entonces todos los meses tengo que estar pegada rindiendo un informe.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Es cuando los organismos de control, aparte de todo lo que tenemos que hacer de regalias
empiezan a pedir ellos su propia informacion, la Contraloria expide un decreto en
noviembre del afio pasado que nos obliga a montar en el SIRECI toda la informacion de los
proyectos de regalias: quien los ejecuta, como los ejecuta, cuando los va a ejecutar, cada
mes la tenemos que actualizar.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)
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A continuacidon se presentan algunas percepciones especificas a cada herramienta de
informacién.

En el caso de la MGA se identificaron tres temadticas en las percepciones de los
entrevistados: la pertinencia de la herramienta para una correcta presentacion de los
proyectos, los constantes cambios de versiones y la simplificacién de la informacién
requerida en la versién vigente.

Con respecto a la pertinencia, algunos actores creen que la MGA tiene deficiencias en su
capacidad para asegurar y captar aspectos importantes que un proyecto formulado de
forma adecuada debe presentar, y dado que muchos actores se guian al momento de
formular los proyectos por los requerimientos de la MGA (lo cual ha venido cambiando
gracias a las capacitaciones del DNP y razén por la cual algunos actores sugieren que mas
gue aumentar el numero de capacitaciones en la MGA se aumenten las capacitaciones en
la metodologia de Marco Ldgico), esto llega a afectar directamente la calidad de los
proyectos.

Lo que pasa es que da la impresion de que, antiguamente, el concepto era sentarse en la
MGA y empezar a formular el proyecto de acuerdo a los modulos que tiene la MGA y ese
no es el derecho de las cosas.

Miembro del OCAD CAR, nivel nacional

Por un lado algunos consideran que faltan items que distingan a estos proyectos de
proyectos de inversién privada, percepcion que puede atribuirse al hecho que en la MGA
el costo de oportunidad registrado se limita a una tasa de interés de oportunidad, la cual
muchos actores asumen es la DTF sin entender el andlisis que debe hacerse para analizar
la alternativa considerada.

Por otro lado otros actores consideran que la MGA deberia permitir detallar el diagndstico
hecho para identificar la necesidad que el proyecto quiere suplir, pues por ejemplo no
existen campos para argumentar la contribucion del proyecto a la politica publica.

Usted no se puede empapar en una sintesis realmente del proyecto, ustedes han detallado
un proyecto, han tenido ese problema, tiene unas limitantes de caracteres, de definicion de
cosas, ella trae una evaluacion financiera y econdmica del proyecto, pero por ejemplo,
para proyectos del drea privada; ya una evaluacion de un proyecto publico no es tan
compatible.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)
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Por ejemplo, hay uno del costo de oportunidad. La gobernacion de Antioquia dice que el
costo de oportunidad es el DTF mds 4 puntos para un proyecto econémico. El DNP dice que
con la DTF solamente basta.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Deberia estar mds centrada esa metodologia a realmente a conocer el diagndstico, la
situacion actual de los problemas que estd necesitando un entorno [...] pero el usuario al
diligenciarlo muchas veces pasa de largo lo que es importante, hacer un buen diagndstico,
hacer un buen drbol de problemas raros, los motivos.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Usted sabe que si un proyecto le mete basura, pues al final quiere decir que el resultado va
a tener basura, entonces, no sé, ahi esa es una de las limitantes que tiene el MGA con
respecto a la.....proyectos.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

La falta de pertinencia de la MGA también se percibe por los indicadores que utiliza y la
forma en la que se identifica la poblacion objetivo. Acerca de los indicadores
predeterminados, estos se cuestionan pues aunque de esta manera se asegura que estos
estén bien formulados, en la practica dado que muchas entidades territoriales no tienen la
suficiente capacidad institucional o la informacién disponible, estos no van a lograr
medirse, ademads en algunos casos ninguno de los indicadores propuestos se ajustan a los
proyectos, como en el caso de los proyectos ambientales.

En cuanto a la identificacidon de la poblacion objetivo se considera que esta no permite
una caracterizacion de la misma, sino que se limita a grupos de edad y grupos
minoritarios. Esto limita el poder de decision que puede tener para un delegado que
revisa esta MGA para decidir si es viable.

El tema de los indicadores es un poco complejo, porque uno sabe que estdn precargados en
la metodologia, pero para nada le sirven a uno nunca, entonces uno pone el que mds se le
parece, pero no es el que corresponde a las necesidades. Yo no entiendo esos indicadores
para qué sirven, con ninguno se siente uno identificado. Es que tendriamos que tener
informacion que nunca podriamos tener.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

En la poblacion objetivo solo se pregunta la edad y hay algunos renglones de poblacion
étnica o desplazados, como que tenga una mayor caracterizacion y poder detallar eso de la
poblacion objetivo.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)
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Con respecto a los cambios de las versiones de la MGA, aunque la mayoria de los actores
reconocen que la ultima versién es mucho mas sencilla y practica, afirman que el cambio
constante de versiones les ha generado varios traumatismos. Lo anterior, dado que el
proceso de aprendizaje de muchas entidades territoriales es lento y cada nueva versién
implica comenzar todo el proceso de nuevo, retrasando el cargue de proyectos que
quedaron en la transicion asi como de los primeros proyectos que deben adoptar la nueva
MGA. Por esto, preferirian que se hicieran pruebas piloto que aseguraran que la nueva
metodologia implementada estuviera vigente por un tiempo considerable.

Hubo un roce en el cambio de la metodologia que manejaba una version y se pasé a otra,
entonces esos no se podian subir al SUIFP o si pero quedaban mal.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Es necesario mencionar aqui que la ultima version de la MGA esta vigente desde abril de
2013, por lo que a la fecha de realizacion de las entrevistas esta version llevaba casi un
afio sin ser modificada. Sin embargo, las constantes referencias a los inconvenientes que
estos cambios ocasionaron a las entidades territoriales y el temor ante nuevas versiones
hacen considerar que incluso un afo no es un periodo de tiempo lo suficientemente largo
para que estos cambios no generen traumatismos. Asi, aunque los actores si esperan que
se mejore la herramienta, también esperan que la institucionalidad considere los
inconvenientes que esto les trae y que antes de implementarla de forma obligatoria en
todas las entidades territoriales, se pruebe rigurosamente, de manera que no deba
ajustarse en largos periodos de tiempo.

El DNP estd haciendo otro desarrollo en la MGA, yo me enteré la semana pasada y eso me
preocupo mucho, porque nosotros, del banco de proyectos hicimos un desarrollo con el
sistema financiero, acomodando la MGA de regalias que era la cuestion definitiva y
nosotros por el sistema hacemos la MGA y al hacer este cambio se va a dafiar el banco de
proyectos, de la version de la MGA hay miles de versiones y nos dieron una version
definitiva.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

La evaluacion evidencié que existe un matiz sobre las ventajas de la ultima versidn, pues
otros actores expresan una preocupacion sobre la excesiva simplificacién de la misma, la
cual es valida para proyectos locales o para proyectos de municipios pequefnos, pero no
para megaproyectos o proyectos regionales. Consideran que una MGA como esta no
permite revisar uno de estos grandes proyectos y finalmente los tomadores de decisiones
no le encontraran utilidad a la misma.
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La MGA se volvio light [...] estdn tratando de simplificar la MGA y eso a mi entender va
contra de la Iégica de los proyectos regionales grandes [...] de pronto para hacer una plaza
de mercado en un municipio de sexta categoria estd bien, yo diria que es hasta exagerada,
pero tampoco para lo que se queria.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

En el caso especifico del sector de ciencia, tecnologia e innovacidon existe una queja
generalizada sobre la inconveniencia de usar esta herramienta ya que al no ser proyectos
de inversién como los demas, sus particularidades no se ven cubiertas por la MGA. Este
tema se profundizara en la seccion 1.1.3.1.

Con respecto al SUIFP la evaluacion evidencio tres aspectos claves a revisar: la solicitud de
que opere como un sistema de informacion, la velocidad de la plataforma y la flexibilidad
de ajuste ante cambios producto de errores de digitacion.

En lo que tiene que ver con el SUIFP como herramienta de informacién, se encontré que
estd funcionando como una plataforma de almacenamiento y no de consulta pues los
documentos anexos estan clasificados por documentos basicos del proyecto y por los
distintos tipos de roles pero no existen los mecanismos para hacer busquedas eficientes,
lo que ha ocasionado retrasos en el proceso de viabilizacion y aprobacion. Ademas el
sistema almacena un gran numero de versiones de un mismo documento, sin que se
pueda diferenciar facilmente cual es el mas reciente o aprobado y sin que permita
reconstruir una bitacora de los proyectos. Asi pues, dado que el SUIFP ha avanzado desde
su funcién inicial de servir como plataforma del banco de programas y proyectos del SGR,
los actores ven la necesidad que este incluya nuevas caracteristicas que lo conviertan en
un sistema de informacién.

Estas deficiencias como sistema de informacion han ocasionado que el conocimiento de la
documentacién y procesos de un proyecto dependan de ciertas personas y no de la
existencia del proyecto en el SUIFP, que los actores del sistema hayan empezado a utilizar
otros mecanismos como el correo electrénico para compartir informacién y que el SUIFP
se haya convertido en una carga mas y no en una herramienta que facilite el proceso.

Ese cortocircuito hace que los proyectos, asi esté el documento no le encuentren o digan
que no estd o que no hubo estudios o que los estudios son insuficientes, casi siempre es
eso, pero no porque los proyectos estén mal formulados, sino porque la informacion estd
tan dispersa en la plataforma, que no la encuentro.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)
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La otra estd en el tema del SUIFP, modernizar el SUIFP y volverlo un sistema un poco mds
amigable, que le permita a las entidades territoriales familiarizarse con ella como una
herramienta de trabajo, no solamente una herramienta a la que tiene que reportar
informacion.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)
La verdad no entiendo para qué hicieron esa herramienta.
(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

El SUIFP es muy transaccional; no nos sirve de nada a los que tenemos que tomar
decisiones de los OCAD para tomar alguna decision. O sea, deberia ser un sistema mds
inteligente que procesara todo eso, que yo como delegado pudiera entrar a ver el proyecto,
que pueda ver como estd pero de una manera mds intuitiva y mds inteligente. Pero uno
entra ahi y tiene que mirar las 74 pestafias de la carpeta dentro de la carpeta para ver si
estd el papel o no estd

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

Por otro lado existe una queja generalizada sobre la velocidad de la plataforma mas alla
de las dificultades de conexidn de algunas entidades territoriales, la cual es atribuida por
ellos a dificultades técnicas del SUIFP producto de la cantidad de usuarios conectados.
Esto ha obligado a aquellos que tienen roles en el sistema a buscar ciertas horas del dia
para cargar la informacioén.

Muchas veces tal vez hay muchos usuarios conectados al sistema, y esa informacion o es
muy lenta, se cae la conexion, entonces, a veces nos toca cargar la informacion después en
la noche cuando hay pocos usuarios o cargarlos bien de mafiana.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

Los actores también reportan un gran problema del sistema y es la dificultad de realizar
cambios que son producto de errores, pues el sistema no les permite retroceder o
eliminar archivos que fueron cargados de manera equivocada.

También lo que ve uno en el SUIFP es que es como un acumulador de errores irreversible;
usted subid una cosa mala, ahi se quedd. Si usted no tiene una administracion demasiado
juiciosa y mete lo perfecto, eso se le vuelve un universo de cosas que usted no sabe cudl es
lo real y cudl lo malo.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)
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En lo que tiene que ver con el SMSCE y en particular con el GESPROY, en las diferentes
entrevistas se identificaron cuatro tematicas importantes. Primero, un reconocimiento de
los beneficios que ha traido la existencia de este sistema. Segundo, un llamado para que,
por iniciativa del SMSCE, los miembros de los OCAD estén permanentemente informados
de las alertas emitidas por este sistema. Tercero, la solicitud para que en la formulacién y
presentacion de los proyectos se exija la misma informacion que se pide una vez los
proyectos son aprobados y empiezan su ejecucidon. Cuarto, una queja generalizada por
algunos aspectos del funcionamiento del GESPROY.

En primer lugar, los entrevistados reconocen que la existencia del SMSCE ha hecho que la
formulacidn de los proyectos sea mas rigurosa, pues los actores son conscientes que si el
proyecto es aprobado, luego vendra una etapa en donde todo lo que se propuso debe ser
ejecutado de manera adecuada. Ademas hace que las entidades ejecutoras mantengan
registro ordenado de la informacidon de sus proyectos, pues saben que existen visitas
presenciales para revisar la informacién cargada en el GESPROY.

Antes en las regiones no habia proyectos. Ahora piden un filtro que es el OCAD y hay
muchos ojos que estdn mirando la calidad del proyecto, hay un sistema de monitoreo que
los obliga a cumplir con lo que estdn planteando en el proyecto, eso, obviamente mejora la
calidad.

(Miembro OCAD CTel, nivel nacional)

Obliga a que haya una organizacion mayor dentro de la entidad ejecutora, que tenga sus
carpetas bien organizadas, no es nada dificil. Solamente que si usted no dispone de la
informacion es casi imposible llenarlo.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Sobre este aspecto, para capitalizar los efectos positivos del sistema, es necesario que las
entidades territoriales lo perciban, ademas de como un sistema para que el DNP haga
seguimiento, como una herramienta para ellos mismos. Esto porque algunos actores aun
no entienden el GESPROY como una herramienta que les facilita el monitoreo de la
ejecucion de regalias, lo cual es un gran problema ya que ven este cargue de informacién
como trabajo adicional y no como algo util para ellos y para el SMSCE.

Yo realmente no sabria de toda esa informacion que se reporta cudnto se utiliza, yo fui
secretario de planeacion del Ministerio de medio Ambiente, se piden muchas cosas, pero
no todo es realmente pertinente ni toda se usa, uno podria reportar los indicadores
relevantes y otros temas si podrian estar en un repositorio unico, para que si las entidades
quieren profundizar lo hagan.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)
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En segundo lugar, diferentes miembros de los OCAD expresaron que no existe un informe
periddico sobre el desempefio de los ejecutores que aprobaron en el OCAD, por lo que no
saben si, 0 no se han presentado sanciones o alertas, o simplemente no estdn enterados
sobre esto. Ademas muchos expresaron que también deberia hacerse de forma regular un
informe sobre el estado de la ejecucidn de los proyectos que han aprobado, sin necesidad
que alguien tenga que pedirlo.

En algo que tendriamos que mejorar es que nosotros no conocemos las alertas del sistema
de monitoreo; si el sistema de monitoreo sancioné a un municipio, nunca nos ha llegado
esa informacion o, hemos contado con la buena suerte de que los que se han propuesto
como ejecutores no tienen ninguna sancion.

(Miembro OCAD regional, nivel nacional)

Sobre esto mismo, los entrevistados expresan que algo mas que deberia considerarse a la
hora de aprobar un proyecto y su ejecutor, es precisamente la informaciéon del SMSCE, sin
embargo aun no podrian hacer esto, ya que la normatividad no lo contempla asi.

De tantos proyectos ya se ha girado tanta plata y se han ejecutado tanto, que es lo que
uno quisiera ver [...] El problema es que la norma no esta condicionada a esa situacién, no
me da pie a mi para que yo pueda condicionar un voto a esa situacion

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)

En tercer lugar, varios de los entrevistados manifestaron su inconformidad respecto al
detalle de informacion que requiere el GESPROY sobre los proyectos y su ejecucion, el cual
no fue contemplado desde los requisitos de informacién en la formulacion en la MGA.
Tomando en cuenta que los involucrados en la ejecuciéon no son los mismos formuladores,
algunos interrogantes son muy dificiles de responder o incluso, dado que no fueron
contemplados en la formulacién y por tanto no fueron aprobados por el OCAD, pueden
necesitar una nueva aprobacién por ajustes. La sugerencia que los actores ofrecen es que
el nivel de detalle requerido por el GESPROY sea también requerido por la MGA, lo que en
ultimas redundaria en una mejor formulacion y menos traumatica ejecucién y
seguimiento.

Si esa herramienta hubiese salido desde el inicio, muy probablemente el proceso de
formulacion de los proyectos hubiese sido mejor, porque hoy dia tal como estd se muestra
que hay algunos detalles, por decir, indicadores, como establecer mejor los objetivos, cdmo
desglosar mejor las actividades, se estd evidenciando hoy que han debido ser mucho mds
detalladas, mucho mds puntualizadas, y entonces, cosas que no se dicen, y hoy tenemos
dificultades con el ingreso de informacion a la plataforma de GESPROY.

(Miembro OCAD CAR, nivel departamental)
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En cuarto lugar, los actores perciben que aunque todo nuevo sistema presenta
inconvenientes, estos se han solucionado de una forma rapida debido a los canales de
informacién abiertos para tal fin. Sin embargo la implementacién del aplicativo GESPROY
fue dificil para ellos dado que la plataforma presenté problemas para cargar documentos
y migrar la informacion del GESPROY.

El arrancar no es sencillo y se han tenido muchas complicaciones a pesar de las
capacitaciones que se han hecho, a través de capacitaciones, virtuales, presenciales y
asistencias técnicas, no ha sido fdcil y tenemos un plazo

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

De esta manera se puede concluir que los sistemas y herramientas de informacidon han
sido un esfuerzo del DNP en el que cada nueva versién de los mismos ha buscado ser mas
sencilla y eficiente que la anterior, a través de interfaces mas amigables y entendibles y un
gran operativo de capacitaciones y asistencia técnica disponible para todos los actores.

Partiendo de esta premisa en la que los actores reconocen las ventajas y avances de las
herramientas y sistemas y se entiende que éste es un proceso de mejora constante, la
evaluacidn encontrd que es necesaria una estrategia en donde se incluya dentro de los
aspectos a tener en cuenta en el proceso de desarrollo de estas herramientas, factores
externos como el nivel de capacitacién del personal de las entidades territoriales, los
recursos fisicos con los que cuentan y su nivel de conectividad, para que asi las
herramientas funcionen exitosamente en cualquiera de las regiones y condiciones del
pais.

Asi mismo, debe empezar a considerarse la posibilidad de que las plataformas se
sincronicen automaticamente evitando la inconsistencia de la informacién y la duplicidad
de trabajo, incluso concertando con actores externos de control, la posibilidad de
homogeneizar reportes para que soélo baste la migracion de cierta informacién para
generar los reportes solicitados. Finalmente debe seguir el esfuerzo del DNP por convertir
al SUIFP en un sistema de informacién que permita la consulta rdpida y eficiente de
informacidén y el desarrollo de procesos propios del SGR (solicitud de ajustes y verificaciéon
de los mismos, comunicacién entre los actores, citacion a sesiones de OCAD etc.).

1.1.2.3. Recurso humano

El Sistema General de Regalias contempla una cantidad considerable de recursos para
fortalecer la institucionalidad y la puesta en marcha del Ciclo de Proyectos. No obstante,
la evaluacion encontrd que esta iniciativa se ha visto truncada como consecuencia de las
condiciones institucionales en las que se encontraban las entidades territoriales
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(desconocimiento del sistema y de metodologias para la presentacion de proyectos),
especialmente los pequeiios municipios, antes de la intervencién y distribucidon de
recursos para fortalecimiento. Lo anterior, sumado a la alta rotacién en los cargos
neuralgicos de la operacién del SGR en las diferentes regiones, ha hecho que se presenten
fallas en el funcionamiento del ciclo de proyectos en el orden municipal.

Grafico 13. Recurso humano en el SGR

Aumenta

aonpay

Fuente: Elaboracion propia

El esquema anterior muestra que si bien las entidades territoriales han contado con
recursos para capacitar al personal encargado de la operacién del Ciclo de Proyectos, el
impacto de dichos recursos no ha sido el esperado -se ha visto reducido-, puesto que la
experiencia y conocimiento ganado con la capacitacion recibida no se suele implementar
ya que los funcionarios muchas veces han renunciado a sus puestos de trabajo,
incrementando el indice de rotacién y de igual manera, perdiendo todo tipo de
experiencia ganada en la ejecucién del Ciclo.

Dicho lo anterior, la evidencia encontrada en el trabajo de campo, pudo determinar que la
alta rotacion de personal, se debe al nimero de renuncias que se ha venido presentando
en las entidades territoriales como resultado de un exceso de cargas laborales sobre los
funcionarios que intervienen en el Ciclo de proyectos. Lo anterior obedece a que las
secretarias de planeacion de los municipios mas pequenos son, en términos de personal,
de un tamano reducido, y frente al volumen de trabajo que trae consigo la puesta en
marcha de la estrategia del Ciclo de Proyectos, se generan sobrecargas laborales que
terminan desgastando a los empleados y como resultado de ello, estos terminan
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renunciando a sus puestos de trabajo. Asimismo, en el proceso de disefio del nuevo
sistema General de Regalias, no se tuvo en cuenta la situacion anterior de los municipios,
es decir, que muchos de estos no percibian ingresos por regalias y por ende solo tenian
una capacidad humana e institucional, ajustada al funcionamiento que se daba sin
ninguna intervencion de Regalias.

- Este sefior saco la mano, se cansd y renuncio
E: ¢Y cudles fueron los motivos?

- Que ya estaba cansado, y un dia les dejo tirado asi tal cual, entonces, el alcalde tuvo
que nombrar a un pelado recién graduado, y él es ahora el secretario; y pues claro, él
no estaba muy empapado de todo, entonces, eso genera traumatismos.

(Miembro del OCAD municipal, nivel nacional)

De igual manera, se atribuye la desercidn laboral a unas escalas salariales que no
corresponden a las responsabilidades, ni al gran nimero de labores que deben cumplir los
Secretarios de Planeacion, quienes muchas veces, a falta de contar con un equipo de
trabajo robusto se ven obligados a asumir todo el trabajo ellos mismos.

En la misma linea de la escala salarial, se argumenta que dado el reducido presupuesto, la
capacidad para contratar profesionales con experiencia se ve reducida dada las
restricciones financieras. Lo anterior, en muchos casos puede repercutir
significativamente en la calidad del proceso y la capacidad institucional.

La capacidad que tiene para contratar un funcionario con cierta capacidad, es muy baja,
porque los salarios que puede pagar son muy bajos, entonces, solo puede contratar
pelados recién graduados, y que no tienen la experiencia para formular proyectos, y les
toco meterse a este sistema de un taconazo, entonces, es bien complicado.

(Miembro del OCAD municipal, Nivel nacional)

Como resultado de lo anterior, las entidades territoriales estarian perdiendo un
importante componente de capital humano, pues como se menciond inicialmente, el
Sistema General de Regalias cuenta con un flujo de recursos destinados para la
capacitacién, el cual ha sido invertido en los funcionarios que hoy en dia estdn
renunciando. Esta situacidon reduciria significativamente el impacto esperado de los
recursos. Lo anterior se puede traducir en un alto costo de capacitacién, pues no se
estaria logrando el objetivo de fortalecimiento a los funcionarios y entidades que
inicialmente se planted.
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Entre los aspectos positivos del flujo de recursos para capacitaciones a funcionarios, es
importante destacar que, diferente al proceso de fortalecimiento en los municipios, los
aportes econdmicos realizados para fortalecer la institucionalidad en el orden nacional, es
decir los ministerios, han sido exitosos y ha tenido un impacto positivo sobre el
acompafiamiento a las diferentes regiones. Sin embargo, el conocimiento que han
adquirido los municipios no se ha dado de la manera esperada puesto que las falencias a
nivel transversal se siguen presentando, es decir, si bien actores como los Ministerios han
logrado grandes avances en el conocimiento del sistema, estos por la especificidad propia
del ministerio no pueden asumir el acompafiamiento de los proyectos presentados para
ser financiados con recursos de Regalias.

Dicho lo anterior, es importante que se tenga en cuenta la gestién de recursos humanos
en las entidades territoriales, en especial los procesos de capacitacién, dado que juegan
un papel muy importante en el proceso de fortalecimiento institucional y en el
robustecimiento de las experiencias ganadas a través del funcionamiento del SGR. Bajo
este esquema es importante que las estrategias de capacitacion empiecen a generar
incentivos para la permanencia de los funcionarios en las entidades territoriales.

1.1.2.4. Otros recursos fisicos

A parte de los recursos ya mencionados, las entidades territoriales demandan un apoyo
adicional en aspectos logisticos para la formulacidn, presentacién, aprobacidn y ejecucién
de proyectos en el marco del SGR. Si bien existen recursos para financiar parte del
funcionamiento, el costo administrativo no cubierto afecta en alguna medida el
presupuesto de las entidades territoriales. Asi las cosas, las entidades identificaron dos
principales falencias que afectan el funcionamiento y puesta en marcha del Ciclo e
proyectos.

En primer lugar, existe una inconformidad comun entre las entidades que antes percibian
recursos de regalias y aquellas que bajo el nuevo Sistema estan financiando sus proyectos.
Esta se refiere a los costos administrativos que se deben asumir en la formulacién y
puesta en marcha de los proyectos, pues en las primeras, se argumenta que dichos
montos podrian ser utilizados en asuntos diferentes al funcionamiento de regalias;
mientras que en las segundas, estos recursos han representado un nuevo egreso que no
tiene respaldo en sus presupuestos.

E: Ya hablando del OCAD, éien qué tipo de costos de tiempo, de recurso humano, deben
incurrir ustedes como secretaria técnica del OCAD CORMAGDALENA?

- (...) capacitaciones, todo lo que implica la capacitacion, los refrigerios, alojamiento en el
lugar, porque las capacitaciones duran mds de un dia.
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- En realidad también hay gastos como por ejemplo de papeleria, de ese tipo de cosas, lo
que pasa es que en este caso particular, CORMAGDALENA los estd asumiendo todos,
ejemplo, las modificaciones y las devoluciones de los proyectos por correo lo estd
asumiendo CORMAGDALENA con 472, pero si uno se pone a revisar y a mirar costos que
realmente estd efectuando la secretaria, si, claro, si tiene varios costos como esos que en
este momento no se estdn teniendo en cuenta, porque CORMAGDALANA los estd
asumiendo, pero la secretaria técnica tendria costos del correo, de la papeleria.

- Y todo lo que son los costos operativos y administrativos los estd asumiendo
CORMAGDALENA, porque estamos trabajando con el computador de CORMAGDALENA,
con la impresora de CORMAGDALENA, la secretaria de CORMAGDALENA, entonces,
digamos que si, eso genera un costo administrativo que en recursos no creo yo que se
podria solo.

(Miembro del OCAD Municipios Riberefios del Rio Magdalena, Secretaria Técnica)

Como segundo elemento, las entidades territoriales demandan una mayor intervencion en
el aspecto tecnoldgico, pues los requerimientos para realizar los montajes de proyectos en
las plataformas virtuales de MGA y SUIFP exceden las capacidades informdticas de los
municipios de sectores mas aislado. Asi, pues, para poder ingresar la informacién
requerida por el DNP y los demads actores participantes, las entidades se han visto en la
obligacion de desplazarse a municipios que cuenten con las capacidades tecnolégicas que
demandan los aplicativos informaticos. Lo anterior, asumiendo los desgastes financieros
humanos que trae consigo este desplazamiento.

1.1.3. Deficiencia en procesos

En esta subseccion se abordan los temas correspondientes a las deficiencias encontradas a
lo largo del ciclo de proyectos del Sistema General de Regalias. En este sentido, en el
aparte 1.1.3.1 se desarrolla lo referente a la formulacién de proyectos, iniciando con lo
gue sucede a nivel de OCAD, tratando de encontrar diferencias a entre los municipales,
departamentales y la regionales. Posteriormente, se presentan los hallazgos para el OCAD
nacional y se finaliza con los OCAD de las Corporaciones Auténomas Regionales. Siguiendo
esta estructura, en el aparte 1.1.3.2 se desarrolla la fase de presentacion y registro y en el
acapite 1.1.3.3 se trata el tema de viabilizacidn, priorizacion y aprobacién. La subseccién
finaliza con el apartado 1.1.3.4, donde se analiza la fase de la ejecucidn de los proyectos
de inversién.
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1.1.3.1. Formulacion

El articulo 25 de la Ley 1530 de 2012 vy el articulo 10 del decreto 1949 establecen que
cualquier persona, natural o juridica, publica o privada, y las comunidades étnicas
minoritarias podran formular proyectos de inversién con cargo a los recursos del Sistema
General de Regalias. Para esto es necesario seguir la metodologia fijada por el
Departamento Nacional de Planeacidn, que en este caso es la Metodologia General
Ajustada (MGA).g Esta es una metodologia disefiada para la formulacidn de proyectos de
inversion pubica, que “sirve para la identificacidn, preparacion y evaluacién de proyectos

de inversiéon”Y’.

A continuacién se presentan las principales deficiencias encontradas en la fase de
formulacidn de proyectos. Como se vera enseguida, la fase de formulacién es una de las
mas complicadas para las entidades territoriales, pues exige estudios técnicos de cierta
complejidad, estudios que muchas entidades no estan en capacidad de realizar. Ante esto,
los municipios contratan formuladores externos, algunos de los cuales apoyan los estudios
mas complejos y otros formulan todo el proyecto. Este ultimo hecho tiene implicaciones
negativas sobre las capacidades de los municipios y sobre el proceso mismo, pues lo hace
mas lento. Otras caracteristicas del proceso de formulacién que se sefialan a continuacion
tienen que ver con la poca formulacién de proyectos por parte de personas naturales y de
comunidades minoritarias y las mejoras en la capacidad de los municipios en varios
aspectos, como el manejo de la metodologia MGA.

Por dltimo, si bien a nivel de OCAD departamental y regional no se encontraron
diferencias significativas, vale la pena destacar que los departamentos cuentan con
mejores capacidades de formulacién que los municipios, razéon por la cual pueden
brindarles asistencia en este proceso. En el OCAD regional el proceso de formulacién
implica la articulacién de mas una entidad territorial, proceso que puede ser complejo.

o OCADs municipales

A nivel municipal, se encontré que el proceso de formulacién es uno de los mas costosos
en el ciclo de proyectos del SGR, en términos de las dificultades que entrafia para los
formuladores y del tiempo que toma. Esto se evidencia tanto en la informacion cualitativa
recogida por Fedesarrollo como en los resultados del

Grafico 14, en donde se presenta cuales son los problemas centrales del ciclo del SGR.
Como se observa en la tabla, 48% de los encuestados cree que la formulacion del proyecto
es un problema central, cifra que es alta y que es superada solo por el porcentaje de

Y Tomado de https://www.sgr.gov.co/Proyectos/MGA.aspx. Recuperado el 8 de junio de 2014.
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encuestados que cree que la presentacién y tramite del proyecto ante el OCAD es un

problema central®®.
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(...) siempre los mayores inconvenientes en los municipios es la formulacion de los
proyectos.

E: é¢Por qué? - Porque tampoco se cuenta con el personal capacitado, las capacitaciones
que se han dado son cortas, han sido muy cortas en tiempo, en calidad son buenas, porque
las personas que envian son buenas, yo conozco el tema, porque yo tengo especializacion
ahi, pero son muy cortas, solo son de llevar inquietudes, los inconvenientes que tiene cada
quien en la ficha, entonces, son muy cortas, porque los municipios generalmente no
cuentan con personal calificado en esta parte, necesitan una mayor capacitacion en
tiempo, aunque la mayoria de estos, la experiencia nuestra es que los contratan, aqui decir
que yo le pongo un proyecto, yo no lo formulo, lo contrato, porque qué pasa aqui, por el
poco personal que tiene la oficina de planeacion, a mi me toca llevar como secretario
banco de proyectos (...) Y eso es dificil, aqui el afio pasado se formularon por el SGP 134
proyectos, y eso yo solo es muy bravo.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Grafico 14. Problemas centrales del ciclo de proyectos del SGR.

En su opinion, los problemas centrales del ciclo de proyectos se asocian con:

75,28 78,63 79,37

73,5
48,58 51,42 51 49
26,5
l . [ [ B

La formulacién y La presentaciony La ejecucién de El rol del Elrol de la Presiones de
estructuracion de tramite de los los proyectos  representante  Gobernacidn en agentes externos
los proyectos  proyectos en el del Gobierno el OCAD para facilitar la
OCAD nacional en el asignacion de

OCAD recursos
ESi mNo

Fuente: Elaboracion propia con base en encuesta web disefiada para la Secretaria de Planeaciéon municipal.

18 . .y
Estas cifras se basan en la encuesta web levantada por Fedesarrollo. Como se muestra en la seccién 2.5, la
representatividad de los datos es baja, por lo que los resultados no se pueden generalizar.
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Uno de los aspectos que explica este hallazgo es que el proceso de formulacién implica la
presentacion de estudios técnicos de diferentes niveles de complejidad. Algunos de estos
estudios superan las capacidades instaladas en las secretarias que se encargan de la
formulacion, que cuentan con pocos profesionales con las calificaciones necesarias para
adelantar los estudios y los procesos asociados a la formulacion de proyectos de inversion.

Ante esto y con el fin de aligerar las cargas que representa la formulacidon de proyectos,
algunos municipios acuden a formuladores externos, situacion que tiene aspectos
positivos y negativoslg. En lo que tiene que ver con lo positivo, formulan proyectos que
muchos municipios (especialmente los mas pequefios) no estan en capacidad de formular.

Adicionalmente, es positivo que los municipios puedan contratar de manera modular las
partes mas complejas de los estudios de pre-inversién, de modo que no inviertan tiempo
en esto, ya que no tiene sentido que un municipio pequeiio tenga capacidad instalada
permanente para realizar estudios tan complejos. Sin embargo, cuando las entidades
contratan todo el proceso de formulacién, estas no aprendan a formular proyectos, al
tiempo que el hecho de acudir a formuladores puede prestarse para que haya corrupcion,
pues algunos municipios no tienen coémo pagar estos estudios, por lo que los
formuladores hacen esta tarea sin ningln costo, con la contraprestacion de operar el
proyecto en caso de que este sea aprobado.

E: ¢Y como han hecho, han buscado personal, como han hecho para poder presentar
proyectos que es lo que les garantiza que tengan recursos? - Esencialmente en los
municipios juega un papel decisivo la amistad, entonces, el alcalde tiene sus amigos
ingenieros, tiene la experiencia del ingeniero en elaboracion de proyectos de vivienda, el
otro tiene en lo que es pavimento rigido, el otro tiene en lo que es placa huella, entonces,
se ha buscado de esa manera que los amigos nos ayuden en ese sentido.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Otros aspectos negativos del mercado de la formulacion de proyectos que se ha generado
en virtud de la demanda creada por el SGR es que muchas veces los formuladores no se
preocupan por las necesidades de los territorios y formulan proyectos que no responden a
las prioridades locales. En el mismo sentido, es comun ver grupos de consultores que van
de municipio en municipio formulando proyectos iguales, sin que haya una identificacién
de necesidades particulares.

19 . . e .
Es necesario resaltar que este hallazgo se da en algunos municipios, pues otros realizan todo el proceso de
formulacidén internamente.
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E: La parte fundamental de ustedes es como la parte de formulacion, como ese apoyo que
deberia prestar la gobernacion. - Si, porque me parece que ese es el proceso mds lento,
primero, porque hay unos contratistas que son una &%&%&, que son los que formulan los
proyectos y que se desentienden muchas veces de los procesos, porque ellos no estdn ahi
metidos, sino que ellos son externos, entonces, los municipios quedan ahi como a la deriva
en ese tema, y porque cuando el proyecto se presenta acd, ponle que un 95% de las veces
vienen muy mal formulados, cuando llegan acd nosotros hacemos una evaluacion y en una
hoja de revision que ya tenemos, es como un check list, nosotros les devolvemos el
proyecto, pero antes de devolverlo nosotros nos tomamos la tarea de llamar al formulador
o al alcalde directamente lo llamamos, pero generalmente viene el formulador o la persona
encargada, para sentarnos con él y explicarle, le falta esto y esto, trdigalo porque es
importante. De ese 95% que nos llegan mal formulados, llegan de vuelta el 80% mal
corregido, entonces, es una lucha con ellos y ahi se pierde mucho tiempo, porque los traen,
se devuelven, los traen y vuelve y se devuelve, el alcalde se le salié la piedra y no volvié a
traer el proyecto, o el alcalde cambio el proyecto, y vuelva a empezar, entonces, ese es
como la coyuntura mayor. Ahi si es vital el acompafiamiento y como la paciencia de los
departamentos para con los municipios en ese sentido, y nosotros nos hemos sentado acd,
y lo hacemos asi, con mesas de trabajo donde estd la persona que formula el proyecto y los
que lo evaluan, para que en una sola revision se corrija y se presente y ya estd, eso nunca
pasa, pero seria muy bueno, y con ese sentido se hacen las mesas de trabajo, hay unos que
no vienen, sino envian su proyecto, entonces, ahi se alargan los tiempos.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

El hecho de que el proceso de formulacion sea uno de los mas costosos para las entidades

territoriales puede ser producto de una combinacién de una baja capacidad institucional

por parte de los municipios (por ejemplo, ausencia de profesionales capacitados) para

formular proyectos de inversién con la calidad exigida por DNP y de la exigencia de unos

criterios que no estan de acuerdo con la realidad que se vive en los territorios. Estos

aspectos se desarrollan en profundidad en la subseccion 1.2.2; sin embargo, a

continuacion se ofrecen un par de ejemplos para ilustrar sus efectos en la formulacién de

proyectos.

El problema con Rionegro, y en general con todos los municipios en los que he estado es
que la capacidad institucional de las secretarias de planeacion es muy baja, entonces,
tienen que estar mirando y presentando los proyectos mil veces, o tienen que estar
acudiendo a consultores externos para que les formen todo el proyecto, entonces, eso es
una gastada de recursos adicional que tiene que hacer el municipio; obviamente hay
proyectos que por supuesto tienen que ser formulados por un ente externo de pronto, pero
hay unos en los que deberia tener el municipio la capacidad de formularlos, y no la tienen,
porque los funcionarios, pues obviamente como son municipios de categoria seis, en el
caso de Rionegro es un municipio de categoria seis, entonces, la capacidad que tiene para
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contratar un funcionario con cierta capacidad, es muy baja, porque los salarios que puede
pagar son muy bajos, entonces, solo puede contratar pelados recién graduados, y que no
tienen la experiencia para formular proyectos, y les tocé meterse a este sistema de un
taconazo, entonces, es bien complicado. Lo bueno es que las gobernaciones en las que yo
he trabajado, en Santander en particular en el caso de Rionegro y en el Cesar, pues han
sido muy generosas en el sentido de que han tratado que esa capacidad técnica de ellos les
sirva de alguna forma a los municipios.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Nosotros aqui hemos tratado de tener un equipo de trabajo, pero como le deciamos
anteriormente, los recursos son muy limitados, aqui como nosotros somos los mismos que
formulamos hemos querido tener un equipo de trabajo donde se articulen diferentes
profesiones, porque para uno formular un proyecto, yo lo puedo formular, pero si no tengo
los insumos, entonces, se me dificulta, por conocimiento, por ejemplo, si estamos en un
tema de ingenieria, yo no tengo los conocimientos en ingenieria, entonces, tenemos que
apoyarnos en el secretario para que nos ayude un ingeniero; digamos en un tema de
arquitectura, nosotros hemos querido conformar un equipo de trabajo para el proceso de
los proyectos, pero los recursos son limitados, y entonces, nos toca al secretario, mi
persona y el de obras que es un arquitecto, defendernos los tres con los diferentes
proyectos que llevamos.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Pese a los inconvenientes expuestos y al reconocimiento de muchos municipios de que la
formulacidn es la fase mas complicada del proceso, no puede dejar de reconocerse que
otras entidades territoriales manifiestan que los problemas iniciales en formulacién han
sido superados y que, en este momento, los cuellos de botella del proceso se presentan
mas adelante en el ciclo de proyectos del SGR. En general, puede afirmarse que todos los
municipios visitados han iniciado un proceso de aprendizaje en formulacién de proyectos,
conocimiento que en muchos casos era nulo. Este proceso de aprendizaje ha generado
una mejora en las habilidades de formulacién de proyectos que ha generado que muchos
municipios hayan superado las trabas iniciales mientras que, aunque otros han mejorado,
aun enfrentan problemas serios en la fase de formulacidon. Un ejemplo de esto es que 93%
de los secretarios de planeacién que contestaron la encuesta web disefiada por
Fedesarrollo, considera que la capacidad institucional de los municipios para la
formulacidn y presentacion de proyectos de regalias ha mejorado en los ultimos dos afios
(ver Grafico 14) %°.

20 . L
Estas cifras se basan en la encuesta web levantada por Fedesarrollo. Como se muestra en la seccién 2.5, la
representatividad de los datos es baja, por lo que los resultados no se pueden generalizar.

103



(...) finalmente todo es cuestion de prdctica, cuando entramos al sistema la capacidad de
formulacion era casi cero, entonces, se presentaba un proyecto y se debia revisar como
cien mil veces, hoy en dia ya los municipios tienen un poquito mds claro después de afio y
medio o dos afios que ha pasado el sistema, aun hay problemas, pero ya son menos graves
que al principio del sistema.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Grafico 15. Capacidad institucional, organizativa y de conocimiento para la formulacién
y presentacion de proyectos.

éConsidera usted que la capacidad institucional, organizativa y de
conocimiento de su municipio para la formulacién y presentacion de
proyectos de regalias ha mejorado en los ultimos dos afos?
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Fuente: Elaboracion propia con base en encuesta web disefiada para la Secretaria de Planeacion municipal.

En virtud de lo expuesto hasta el momento, una recomendacién para enfrentar la
dificultad de la baja capacidad para formular proyectos por parte de algunos municipios es
la creacién de bancos de proyectos, lo que de ninguna manera implica renunciar a la
capacitacién, que es la forma de lograr resultados de largo plazo. Esto permitiria que los
municipios que definitivamente encuentran una traba en la fase de formulacién no se
gueden ahiy que puedan empezar a presentar proyectos en el marco del SGR.

Considera de pronto que esos recursos de fortalecimiento institucional son suficientes, o
ustedes tienen mayores necesidades para fortalecer. - Esos recursos son buenos, pero la
verdad es que deberian utilizarse antes que capacitacion, o de pronto si un porcentaje para
capacitacion, pero la mitad deberia irse para la elaboracion de los proyectos, porque la
mayoria de los municipios no tenemos recursos para poder pagar para que elaboren los
proyectos, porque a veces es mucha plata, yo digo, pagar 20 millones para capacitacion,
pienso yo que a veces no se justifica, y la verdad que uno tiene que gastar la plata en lo que
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dice la resolucion o en lo que dice la destinacion de esos recursos, pero si deberia
destinarse la mitad de esos recursos para pagar para la elaboracion de los proyectos.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Otro inconveniente encontrado en el trabajo de campo realizado por Fedesarrollo tiene
que ver con la participacion de las comunidades minoritarias en el proceso de
formulacién. Aunque la Ley es explicita en el tema de que las comunidades minoritarias
podran formular proyectos de inversién, la formulacién por parte de estas comunidades
es baja. Por ejemplo, los resultados sobre la presentacion de proyectos por parte de
comunidades minoritarias muestran que en 72% de los casos, en los municipios en los que
hay presencia de comunidades indigenas, negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras,
estas comunidades no han presentado proyectos (ver Grafico 15)%*. Al mismo tiempo, hay
casos en los que estas comunidades no son tenidas en cuenta en la formulacién de
proyectos “tradicionales” que se desarrollardn en sus territorios, razén por la cual
posteriormente se presentan solicitudes de consulta previa, que retrasan el proceso.

Grafico 16. Presentacion de proyectos por parte de comunidades minoritarias.

éLas comunidades étnicas minoritarias han presentado proyectos a su
municipio para que sean financiados con recursos de regalias?

72,34
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Fuente: Elaboracion propia con base en encuesta web disefiada para la Secretaria de Planeacion municipal.

21 . e
Estas cifras se basan en la encuesta web levantada por Fedesarrollo. Como se muestra la seccién 2.5, la
representatividad de los datos es baja, por lo que los resultados no se pueden generalizar.
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La falta de consulta con la comunidad, en el afdn de elaborar proyectos se hacen proyectos
sin consultar, sin concertar con la comunidad, y luego vienen las dificultades; ya tenemos
algunos proyectos que las mismas comunidades han enviado oficios a la gobernacion
diciendo que se replantee el proyecto, que se vuelva a modificar, por cuanto ellos no
conocen. En el caso de comunidades indigenas y comunidades afrocolombianas, haciendo
uso de su derecho, ellos solicitan consultas previas, porque hay proyectos que en realidad
no han pasado por esas instancias, y hay territorios donde se van a intervenir, donde hay
comunidades afros, comunidades indigenas.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

E: Otro objetivo que tenian las regalias era ampliar la participacion de las comunidades,
pero eso no se estd dando. - Eso en la prdctica nunca se va a dar porque lamentablemente
las experiencias que tenemos desde lo publico cuando hay que hacer consultas previas,
esas consultas son tan complejas, tan enredadas y demandantes que tu haces hasta lo
imposible por obviarlo, porque lo que buscaba la ley es que cualquier persona pudiera
presentar proyectos a cualquier OCAD, pero dime quién va a aprobar, eso se queda en letra
muerta, eso no va a funcionar.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

En esto misma linea, la Ley es explicita en que cualquier persona puede formular un
proyecto, pero en muchos casos esto no esta sucediendo, pues es dificil que un proyecto
formulado por una persona natural supere todos los filtros de formulacién y presentacidn
por los que debe pasar un proyecto. Asimismo, se encontré que en los casos en los que
particulares formulan proyectos, estos no recogen intereses comunales, sino individuales
pues son formulados por entes privados. Con el fin de darle un sentido menos
individualista a la formulacion de proyectos y para que las capacitaciones en formulaciéon
tengan un alcance mas amplio, se recomienda propender porque la formulacién sea hecha
por organizaciones de la sociedad civil en lugar de estimular que la formulacién sea
realizada por personas naturales.

E: iHan llegado proyectos particulares? - Si, mucho sobre ciencia y tecnologia, sobre
particulares para que les financiemos sus proyectos de investigacion, gente que quiere que
hagamos una via al borde de su casa, que puede ser necesaria pero no va con las
prioridades.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Un aspecto particular del proceso de formulacion que debe ser abordado es el
correspondiente a la MGA, metodologia con la que deben ser formulados todos los
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proyectos de inversion que se financiaran con cargo a los recursos del SGR. Esta
metodologia es compleja, aspecto que es reconocido por DNP, razén por la cual se ha
brindado amplia capacitacién sobre el tema. Esto ha permitido que se superen las
multiples dificultades que se presentaron al inicio del proceso. Dentro de estas se
encuentran el arbol de problemas e inconvenientes con la actualizacion del software.

Con la MGA no nos ha ido mal. Cuando se formularon los primeros proyectos se habian
hecho en la MGA anterior a la simplificada de regalias, entonces tuvimos unos
inconvenientes al momento de cargar. Como nosotros teniamos como la anterior no se nos
permitia cargar y no identificabamos cudl era el error. La persona se comunicé con el DNP
que nos ayudd, pero no pudimos hacerlo rdpido entonces eso hizo que se demoraran
muchas cosas.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Pese a que muchas de las dificultades iniciales asociadas con la MGA se han superado con
las capacitaciones que ha brindado DNP y con los ajustes que se le han hecho a la
metodologia, aun persiste cierta inconformidad entre los entrevistados respecto a varios
temas, inconvenientes que se desarrollaron de manera detallada en el apartado 1.1.2.2.

Por ultimo, una caracteristica del proceso de formulacidn en algunas zonas del pais es que
las entidades territoriales no formulan proyectos hasta que no tengan una cantidad
significativa de recursos. Con esta estrategia le apuntan a dos resultados: por un lado,
esperan tener mayores impactos presentando proyectos de mayor alcance y por otro,
evitan desgastarse formulando varios proyectos pequefios.

Creo que influyen también los saldos, creo que ese es un tema que no lo hablamos, que es
determinante y es los municipios que tienen ya muy poquitos recursos por aprobar, que les
quedan 150, 200 millones, es mds el desgaste de formular un proyecto de 200 millones que
no formularlo, entonces, ellos prefieren guardar esas platas para futuras vigencias, esperar
que lleguen mds recursos de regalias y formular un proyecto mds grande.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

E: ¢Como es el proceso que ustedes desarrollan para formular un proyecto? - Con los
recursos que tenemos se han identificado las directrices de lo que se quiere, realmente, en
temas macro. Nosotros hemos tomado la decision de no dispersar los recursos y no hacer
proyectos, por ejemplo, en la OCAD pasada se aprobaron casi dos mil millones, y dos
proyectos. Para que sean proyectos de impacto, porque cada uno hace proyectos chiquitos,
entonces difumina, pero no se ven los efectos.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)
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o OCADs departamentales

Hasta el momento se ha tratado el caso de los OCAD municipales, pero es importante
referirse a los hallazgos en el OCAD departamental. De manera concisa puede decirse que,
aunque el departamento también se enfrenta con problemas institucionales que limitan la
formulacidn de proyectos, estos problemas son menos recurrentes, pues cuentan con mas
herramientas para abordar la formulacién. Esto hace que en estén en capacidad de
formular mas rapidamente buenos proyectos y que puedan apoyar los procesos de
formulacién en los municipios.

E: Tu mencionaste que en el caso de Santander, ellos tienen una buena capacidad
institucional para el tema de formulacion de proyectos, en muchos otros OCAD esa ha sido
una de las principales criticas, que no hay capacidad local para formular proyectos, que los
proyectos se demoran mucho en estar bien formulados. {Qué crees que en el caso de
Santander ellos si tengan una buena capacidad para el tema de formulacion de proyectos,
qué crees que ha hecho que ellos hayan logrado esa capacidad en comparacion con otros
departamentos y municipios, en los que esa capacidad es muy baja? - Yo lo que creo ya es
internamente alld como lo organizaron, la organizacion de la gobernacidn, porque lo que
yo te digo, desde luego que puede haber gente que tiene otra perspectiva, pero si tengo
conocimiento, por ejemplo, estd el drea del tema de viviendas, el tema de vias, el tema de
infraestructura, tienen las personas para cada grupo, y ellos son los que se encargan de su
proyecto,; pero para los departamentales, desde luego; los municipales es, usted municipio
estd adherido, trdiganos su proyecto, nosotros le damos la revisada y va surtiendo su
tramite; pero en el departamental para los proyectos que presenta el departamento son
los que de pronto tienen ese favorecimiento por estar, porque son ellos mismos los que lo
presentan.

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)

E: Pero digamos que son mds puntuales, por asi decirlo. -La mayoria son de los
departamentos, pero el departamento al final tiene un municipio o varios municipios de la
mano. Pero si, por fortuna al final los departamentos apoyan mucho a los municipios
cuando presentan sus iniciativas, pero son mucho mds complejas que lo que es el
municipal, muchisimo mds complejas.

(Miembro OCAD regional, nivel nacional)

Otra caracteristica del proceso de formulacion de los departamentos es que, tal como
sucede en los municipios, no todos los entes estdan el mismo nivel. Asi las cosas, hay
departamentos que estan mas avanzados que otros en sus procesos de formulacion,
mientras que otros, debido a las limitaciones que enfrentan en cuanto a capacidad
institucional, estdn mds quedados.
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E: Vamos a hablar del ciclo del proyecto como tal, vamos a hablar de la formulacion. En
términos generales, . como percibe usted la parte de formulacion de proyectos de parte de
los departamentos en los que usted trabaja? - En cuanto a la formulacidn, digamos en
Antioquia son muy buenos en formulacion, se nota que se esfuerzan bastante y son muy
estrictos con el cumplimiento, entonces, la secretaria técnica no deja pasar de pronto
proyectos en tiempos que no son, entonces cuando ya llegan ahi y tienen mucho la
colaboracion de las secretarias mismas de la gobernacidn, entonces, cuando nos llegan ya
a nosotros para el PREOCAD o el OCAD, ya son proyectos que han sido muy bien
formulados, que cumplen con la mayoria de los requisitos, ya lo que les falta seria minimo
requisitos sectoriales, en el Huila si teniamos un poquito mds de problemas, porque ellos
con tal de cumplir con la radicacion del proyecto, entonces, lo estaban entregando
incompleto, muchas veces ni siquiera lo subian a la metodologia, pero entonces ya
nosotros tuvimos una mesa de trabajo y ya hicimos varios acuerdos para que ellos hablen
con los municipios que estdn adscritos para ir mejorando esa parte, irla optimizando.

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)
o OCADS regionales

Para cerrar el tema de formulacién, se presenta lo correspondiente al OCAD Regional. En
general, la situacion es la misma que se ha descrito para el caso de departamentos y
municipios, lo que responde a que los actores que formulan proyectos en cada caso son
similares y a que los procesos para presentar en el OCAD departamental y en el regional
son los mismos.

E: ¢Hay diferencia entre los departamentos que presentan la departamental y la regional?
-No. Es el mismo procedimiento, lo que pasa es que en el regional el proyecto tiene que
tener la caracteristica de impactar a los demds municipios, esa es la diferencia. De resto los
procesos son iguales.
(Miembro OCAD regional, nivel departamental)
Sin embargo, vale la pena destacar que el hecho de presentar un proyecto al OCAD
regional implica que el proyecto debe beneficiar a mas de una entidad territorial, lo que
exige cierto nivel de coordinacién entre las entidades a la hora de formular, proceso que
puede ser demorado.

E: ¢Esta interaccion con los actores es fluida, asertiva, hay choque? - No, afortunadamente
no, de pronto ha habido diferencias cuando se aprueban los proyectos que no son de
impacto, por ejemplo algunos gobernadores han llevado unos proyectos que benefician por
ejemplo solo a un municipio, y los delegados no lo van a aceptar, ese ha sido el unico
momento donde ha habido choque, de resto ha habido aceptacion.

(Miembro OCAD regional, nivel municipal)
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Por ultimo, se concluye sobre los principales hallazgos en el proceso de formulacion, fase
gue es una de las mas complicadas para las entidades territoriales, pues los estudios
técnicos que deben presentar exigen contar con suficiente capacidad institucional. En
términos de las preguntas orientadoras planteadas en la evaluacién, puede afirmarse que
existe un nivel adecuado de coordinacién entre los actores y érganos que participan en
esta fase del ciclo de proyectos. Asimismo, los mayores riesgos identificados en el proceso
de formulacion estdn dados por el mercado de formuladores externos que se estd
conformando en las entidades territoriales, que apoyan la formulacién de estudios
sencillos, que podrian ser realizados por los municipios con algunas capacidades basicas.
Este mercado es un riesgo, pues evita que los municipios se fortalezcan y hace que el
proceso de formulacion sea mas lento.

e OCAD Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién

El Fondo de Ciencia Tecnologia e Innovacién —FCTel- corresponde al 10% de los ingresos
del SGR (Art 361 de la Constitucidn Politica), y tiene como finalidad financiar proyectos
regionales que incrementen la capacidad cientifica, tecnolédgica, de innovaciéon y de
competitividad de las regiones (Art. 29 de la Ley 1530/2012).

Segun el articulo 25 de la Ley 1530/2012 todas las personas naturales o juridicas, publicas
o privadas, y las comunidades étnicas minoritarias pueden formular programas y
proyectos susceptibles de ser financiados con recursos de este fondo, sin embargo los
actores naturales que tienen las capacidades para formular proyectos de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién —CTel- son los actores del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién —SNCTel-, entre los que se encuentran Grupos y Centros de Investigacion,
Universidades, Centros de Desarrollo Tecnoldgico —CDTs-, Incubadoras de Empresas de
Base Tecnoldgica —IEBT-, Centros Regionales de Productividad —CRPs- y todas las
instituciones publicas o privadas que desarrollan actividades que tengan que ver con CTel.

Para formular un proyecto susceptible de ser financiado por el FCTel se deben seguir los
lineamientos y requisitos del Acuerdo 15y 16 de la Comisidon Rectora, asi como el Acuerdo
17 cuando aplique. Con respecto a esta primera etapa del ciclo de proyectos de CTel
financiados con el SGR, se encontraron cinco puntos criticos que sintetizan las deficiencias
existentes en este proceso siendo estos la efectiva regionalizacién de CTel como
estrategia nacional, capacidad institucional heterogénea entre las entidades territoriales,
diferencias fundamentales entre los proyectos de CTel y los demads proyectos de inversién
gue no fueron tomadas en cuenta por el SGR, dificultades en la formulacién de proyectos
de impacto regional y la falta de asistencia de Colciencias en algunas regiones del pais.
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En primer lugar, se identificd que el nivel de avance de la regionalizacién de la Ciencia,
Tecnologia e Innovacion es fundamental para que este proceso se desarrolle de manera
adecuada, pues estos proyectos tienen un nivel de rigurosidad y especializacion que sdlo
pueden lograr actores que ya estén involucrados en este sector. Esta estrategia de
regionalizacion de CTel, que fue formulada como una prioridad de para el gobierno
nacional en su politica de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn, tiene que ver con el apoyo y
fortalecimiento de la institucionalidad territorial, el fortalecimiento del acompafiamiento
y solidaridad entre las comunidades cientificas y el impulso a iniciativas a nivel
departamental o entre grupos de departamentos con problematicas comunes
(Colciencias, 2014).

Asi, es necesario que existan actores del SNCTel ya consolidados con las capacidades
minimas para formular proyectos de este tipo, pues de otra manera se corre el riesgo de
presentar proyectos mal formulados o que en realidad no son de CTel.

Si, es totalmente claro qué es un proyecto de este tema, pero si no estdn los actores y no
estdn las minimas capacidades de las entidades donde los gobernadores se apoyen, se
apoyan en grupos de consultores y presentan un proyecto de inversion, de intervencion.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

Los representantes de las entidades territoriales encuentran que son actores como las
Universidades las que deben impulsar este proceso de formulacion seguidas de una
adecuada capacidad de gestidon de las administraciones locales (punto que se profundizara
mas adelante) pues son este tipo de actores los que deben tener como objetivo misional
la investigacion.

Existe una debilidad muy fuerte en cuanto a investigacion, no hay grupos de investigacion,
yo creo que hay uno o dos, no existen semilleros de investigacion, los semilleros de
investigacion son muy a lo productivo, pero con proyectos muy viejos, no se estd pensando
el tema de ciencia y tecnologia, el tema de conocimiento, el tema de innovacion [...] es
como mds de fondo, de capacidades regionales en el tema de tecnologia que deberia
impulsar la Universidad publica departamental.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

“(Este es) un departamento pobre, hay dos universidades, una sola publica, tres
universidades fuertes, no hay investigadores, no hay grupos de investigadores”.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Estos proyectos requieren de un alto nivel de articulacion entre los actores del SNCTel por
lo que es tan importante que se avance en una de las metas de la regionalizacion de CTel,
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que es la generacidon de espacios de encuentro en donde se discutan y se fijen las
prioridades y metas en materia de CTel de las regiones y se puedan generar asociaciones
entre las distintas instituciones.

El departamento tiene como funcion principal en el aparato de ciencia, tecnologia e
innovacion departamental, ejercer liderazgo del concejo departamental de ciencia,
tecnologia e innovacion, el Codecyt.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Entonces, eso también fue una estrategia muy acertada en poder buscar esos que son los
mds expertos, los que mds informacion y experiencia pueden tener en cada una de sus
dreas y empezar con ellos conjuntamente a formular los proyectos.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

La necesidad de estos espacios de concertacion y articulacién se materializa en el malestar
evidenciado entre los actores tradicionales de CTel cuando las gobernaciones y alcaldias
no los invitan a participar en los proyectos, pues consideran que es necesario el respaldo
de algln actor experto para que un proyecto en esta materia esté bien formulado.

Pero muchos de los proyectos estdn siendo formulados por las gobernaciones, sin el
respaldo de una universidad, de un grupo de investigacion, de una unidad de investigacion
y desarrollo de una empresa.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Esta regionalizacidon de CTel, que como se explicd anteriormente es fundamental para
asegurar el éxito de las inversiones del FCTel, no ha avanzado de manera uniforme en las
diferentes zonas del pais, evidencidndose en la evaluacion que mientras existen algunas
regiones donde aparecen como protagonistas diferentes actores del SNCTel vya
consolidados que trabajan en la formulacidon de proyectos a ser financiados por este
fondo, en otras regiones ademas de no existir los actores de SNCTel, no se entiende qué
es CTel ni cuales son los lineamientos a seguir. Esto es respaldo por cifras como el nimero
de grupos de investigacion reconocidos por Colciencias (Grafico 17) que demuestran
grandes diferencias de consolidacién del SNCTel entre departamentos.
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Grafico 17. Numero de grupos de investigacion reconocidos por Colciencias por

departamento
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En segundo lugar, la capacidad institucional de las entidades territoriales desempefna un
papel clave, entendiéndola como la capacidad administrativa y de gestidon que asegure un
adecuado desarrollo, en este caso, de las primeras fases de un proyecto. Como se
establece en la estrategia de regionalizacién de CTel, es fundamental la construccién y
posicionamiento politico de la arquitectura organizacional para la gestion del
conocimiento, asi como la implementacién y apropiacion en lo regional de los
instrumentos de la Politica Nacional de CTel (Colciencias, 2014).

Esta capacidad institucional se ha visto afectada por la falta de recurso humano
capacitado para tratar temas de CTel, temas que tienen una légica distinta a los proyectos
de inversién y que por tanto dificilmente podran ser gestionados adecuadamente si se les
trata de manera marginal.

Colciencias nos pone mil problemas, y bueno, en parte tienen razon, porque no habia el
personal preparado.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

Tenemos dificultades, no es lo mismo fondo de compensacion, acd del fondo de
compensacion hay un equipo, hay abogado, hay ingenieros, es un equipo; en ciencia y
tecnologia son dos personas que tienen otras actividades también.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)
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El problema es que en las gobernaciones no se revisan los requisitos minimos y envian los
proyectos formulados por otras entidades a la Secretaria Técnica.

(Secretaria Técnica)

La falta de capacidad institucional en algunas entidades territoriales es tan profunda que
muchas de ellas no tienen claridad sobre qué es Ciencia, Tecnologia e Innovacién y qué
objetivos pueden lograr a través de estos recursos, lo que implica una barrera inicial que
les impide incluso empezar a estructurar un proyecto de este tipo.

En general en los temas de ciencia y tecnologia hay muchas veces desconocimiento en
cémo hacer una formulacion, porque no se sabe mds 0 menos en qué se puede gastar esa
plata

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

El nivel de capacidad institucional frente a CTel es heterogéneo entre las distintas
entidades territoriales existiendo diferencias al interior de un mismo nivel de gobierno
(entre las diferentes gobernaciones y por otro lado entre las diferentes alcaldias) y una

diferencia aun mas marcada entre las gobernaciones y las alcaldias. De esta manera, el
trabajo cualitativo permitiéd evidenciar que existen gobernaciones con una alta capacidad
institucional frente a la gestién de temas de CTel asi como algunas alcaldias de capitales
departamentales. Existiendo una clara ventaja de las gobernaciones frente a la gran mayoria de las
alcaldias.

Lo poco que he mirado hay unos requerimientos que para municipios pequefios ya son
mucho.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Incluso estd con tiempos, pero no se cumplen porque los tiempos estdn pesados para otro
pais y otras circunstancias y estdn pensadas como si todo el mundo tuviese el nivel de
conocimiento sobre lo que es formular un proyecto de ciencia y tecnologia, sobre lo que es
lograr los avales, estudiarlo y generar los consensos entre los diversos actores.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

En tercer lugar, los actores afirman que aunque los proyectos de CTel tienen diferencias
fundamentales con respecto a los demas tipos de proyectos de inversion, estas diferencias
no fueron tomadas en cuenta por el SGR, lo que generd una deficiencia de fondo en el
ciclo de proyectos del FCTel.

A mi me da la impresion de que todo lo regularon en funcién de los otros OCAD y no
miraron la especificidad y las particularidades de un fondo que financia proyectos que van
orientados a la ciencia, tecnologia e innovacion que tienen, primero una dindmica, unos
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tiempos y unas caracteristicas diferentes a la de otros proyectos que son mds evidentes,
que son de mds corto plazo, que estdn asociados con obras fisicas, con desarrollos muy
evidentes para las necesidades del territorio.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

Ejemplos de estas diferencias son: estos proyectos no nacen de una necesidad evidente,
en muchos casos tienen resultados intangibles, tienen alto riego de obtener resultados
negativos, tienen un desarrollo lento, sus resultados son de mediano y largo plazo y la
medicion de su impacto representa un gran reto, todo lo contrario a lo que ocurre en los
proyectos de inversidon de otro tipo que responden a una necesidad puntual que la
poblacién identifica y que puede ver solucionada rdpidamente cuando el proyecto es
terminado. Estas caracteristicas son dificilmente reflejadas adecuadamente por la MGA
existente, la cual contempla indicadores mas acordes a proyectos de infraestructura y que
no permiten hacer un seguimiento posterior adecuado.

Entonces el reclamo que ellos siempre hacen es que montar eso en MGA no tiene Idgica de nada
porque no son proyectos de inversion [...] los proyectos de ciencia y tecnologia a veces no son
fdciles de reducir a esas dimensiones.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

Asi, mientras que en un proyecto usual de inversidn no cumplir el objetivo ultimo
(solucionar una necesidad evidente) significa el fracaso del mismo y probablemente un
error en su formulacién o en su ejecucién, en un proyecto de CTel es algo usual y
contemplado, pues un resultado negativo contribuye al conocimiento dejando un
precedente de la no viabilidad de la estrategia propuesta (por ejemplo en el estudio de
alguna hipotesis).

Por otro lado, el incentivo que se presenta en los demas fondos del sistema a ejecutar
recursos rapidamente es contradictorio con las dindmicas de CTel ya que estas suelen ser
lentas dada la complejidad que implican, alin mas si no existen planes estratégicos y
avances en la adopcién y generacién de conocimiento.

En su afdn de mostrar gestion, entonces, a estos proyectos les dan el mismo tratamiento
de inaugurar un puente, de inaugurar una escuela, y entonces, lo ponen en su horizonte de
gobierno.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

Pero a mi me parece que es también un dilema en el que pusieron a los gobernadores de
tratar de mostrar una ejecucion asignando unos recursos.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)
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Otra diferencia identificada entre los proyectos de CTel y los de inversion que no fue
tomada en cuenta, es la necesidad usual de los primeros de utilizar vigencias futuras (ya
que éstos suelen ser de largo plazo) cuya implementacién no ha sido lo suficientemente
reglamentada por el SGR. Este vacio normativo ha dificultado de especial forma a los
proyectos CTel en su etapa de formulacion.

Hay problemas graves respecto a las vigencias futuras (particularmente muy necesarias en
proyectos cientificos de largo alcance), no se conoce claramente su procedimiento y el
Ministerio de Hacienda no estd favoreciendo su comprension ni estd presto a dialogar. Con
el proceso de vigencias futuras, no se sabe como funciona el MGA

(Secretaria Técnica)

En cuarto lugar, aunque el fondo se cred especificamente para financiar proyectos de
impacto regional los actores perciben que el avance en este objetivo ha sido muy escaso
ya que los proyectos suelen ser presentados por una Unica entidad territorial. Esto se ve
respaldado por los datos registrados en el SUIFP, en donde a febrero de 2014 el 95,7% de
los proyectos presentados al OCAD CTel tenian financiacion de una unica entidad
territorial (Ver Grafico 18)

Grafico 18. Nimero de proyectos CTel-SGR seglin nimero de Entidades Territoriales que
los financian

M 1 ET financiadora
M 2 ET financiadora
M 3 ET financiadoras
M 4 ET financiadoras
M 6 ET financiadoras

8 ET financiadoras o mas

Fuente: Base SUIFP a febrero de 2014
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En el trabajo cualitativo se encontraron algunas razones que podrian explicar este
resultado. Ya que los tradicionales ejecutores de los proyectos de CTel (centros de
investigacion, universidades, CDTs, IEBT, CDR, entro otros) son los actores naturales que
formulan estos proyectos, se han visto a la tarea de convencer a varias gobernaciones de
sus iniciativas si quieren realizar un proyecto regional, una tarea para la cual no estan
facultados y que muchos investigadores prefieren no hacer.

En este caso le toca de alguna forma ir y abrir un espacio con el gobernador de otro
departamento para plantearle la importancia del proyecto, digamos que los investigadores
también los han puesto como una especie de lobby politico que no manejan y que en ese
rol se sienten incomodos

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

Una vez un actor ha logrado vincular a varias gobernaciones a un proyecto y ha avanzado
en su estructuracién, las gobernaciones no tienen ninguna responsabilidad de seguir
adelante hasta que el proyecto se ejecute, por lo que en cualquier momento pueden
decidir no participar dilatando asi el proyecto, ya que este debe reformularse totalmente.
Esta situacion que se presenté en un caso bastante conocido por los diferentes actores, ha
desincentivado esta clase de proyectos.

(Un profesor) logré finalmente que cinco departamentos se interesaran, y estaba todo
listo, y el proyecto pasé y fue aprobado, y después de que fue aprobado dos
departamentos se retiraron diciendo que finalmente no estaban interesados.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

Tercero, la normatividad sélo permite que una entidad sea la ejecutora de los recursos del
proyecto lo que desincentiva a las entidades territoriales a participar, ya que en muchas
ocasiones todas prefieren ser las ejecutoras o temen complicaciones contractuales.

Tal vez por problemas de decisiones de las gobernaciones, como que no se quisieron
transferir recursos entre ellos, porque hay un solo ejecutor, y 6 de los departamentos tiene
que transferir a otra entidad territorial, esto genera ademds de problemas administrativos
inconvenientes politicos.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

En quinto lugar aparece como un punto importante que determina el éxito en la
formulacidn de proyectos a ser financiados con el FCTel, la asistencia técnica brindada por
el Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon —Colciencias-.
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El trabajo cualitativo mostré que la presencia percibida de Colciencias en las regiones no
es homogénea. Mientras que algunos actores afirmaban que Colciencias les habia
prestado asistencia técnica para estructurar sus proyectos asi como capacitaciones y
diplomados al respecto, otros afirman que no han recibido apoyo o asesoria por parte de
Colciencias.

Colciencias nos apoyd con un diplomado que se dictd para formulacidon de proyectos del CTel en
convenio con la Universidad Nacional de Colombia

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

El apoyo de Colciencias ha sido nulo, mds bien ha sido como de traba, “no y no”, entonces,
querriamos mds el acompafiamiento profesional para esas lineas de investigacion.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

e OCADs de las Corporaciones Autdonomas Regionales

En el marco de las Corporaciones Auténomas Regionales, el trabajo cualitativo ha
evidenciado una serie de comportamientos y actividades recurrentes que han afectado
de alguna manera las dinamicas del proceso de formulaciéon del ciclo de proyectos.

Primeramente, la capacidad institucional para la formulacién de proyectos es el tema
mas recurrente entre los actores del ciclo de proyectos al momento de indagar por el
funcionamiento de este proceso. Mas precisamente, los actores identifican que la
capacidad institucional se ve debilitada en el aspecto del recurso humano, ya que,
como se menciond en una seccion anterior, las entidades no cuentan con los recursos
econdmicos suficientes para contratar un recurso humano técnico que les permita
formular de manera adecuada los proyectos que estas tienen. Dicha situacion se ve
reflejada en el rechazo de gran parte de sus propuestas, las cuales no cumplen con los
criterios técnicos que exigen los OCAD para formular proyectos.

Te pongo un ejemplo, una vez participé en un OCAD en el cual el alcalde decia, pero como
es que este proyecto no sale, yo le decia, sefior alcalde, su personal ha hecho todo lo que
ha podido, pero hay un tema y es que ellos en este momento no tienen la capacidad de
lograrlo, en cuanto a ese cuento de que él necesitaba buscar otro experto, porque los que
tenia ya habian dado todo lo que podian dar en la formulacion, y ya estaba mds en un
tema de estudios detallados técnicos que su personal no lo hacia, y se dio cuenta de que
habia otra forma de buscar esa solicitud, cosas como esas suceden en esos escenarios.

(Miembro OCAD CAR, Secretaria Técnica)
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En suma a lo anterior, las entidades empiezan a desgastarse al haber presentado varias
veces un mismo proyecto, es decir, a la cuarta o quinta vez de haber sido rechazado el
plan de accién por cuestiones técnicas, la motivacidon por sacar adelante un proyecto se
empieza a perder puesto que hay un desgaste de recursos importante en las entidades
(econdmicos y de capital humano). Asimismo, este desgaste se da en el OCAD, puesto
que en repetidas ocasiones son los mismos miembros del Organo quienes deben
indicar y resolver la falencia técnica.

Claro, hay promotores que se les hacen las observaciones lo mds explicito posible, uno
trata de volver esto no como una tesis doctoral, sino como kinder, vea, es que esto es lo
que falta, esta es la falencia, corrija esto, haga esto, incluso a veces uno se va mucho mds
alla de lo que uno deberia estar haciendo, que es solo revision, uno le dice, lo que usted
tiene que hacer es aquello, corrija esto, casi que ponerse uno en la tarea con ellos, pero se
vuelve también tema de desgaste de uno también por el tema de, es que esto se lo dije la
vez pasada y volvid y llevd lo mismo, le agregd una hoja y ya creyd que corrigid.

E: i Ustedes hacen actas? —Si.

E: ¢Y qué pasa ahi, ustedes les dicen, mire, aqui estd en el acta, qué pasa ahi? - Infinidad de
excusas, he tenido problemas con el sistema de no sé qué, conseguir el experto, no cuento
con eso, eso me implica unos recursos adicionales.

(Miembro OCAD CAR, Nivel nacional)

En cuanto a incentivos para formulacién de proyectos, en el caso de CORMAGDALENA, se
han presentado inconvenientes para la vigencia 2013-2014, ya que las entidades
argumentan que al haberse aprobado el proyecto de navegabilidad del rio Magdalena, los
recursos que quedaron para financiar proyectos son escasos y no valdria la pena acudir a
este método de financiamiento. Lo anterior evidencia que si bien existen recursos, el
desconocimiento por parte de las entidades para acceder a los recursos aun es un
impedimento para el acceso a estos.

El inconveniente que hay con CORMAGDALENA para esta vigencia 2013-2014, es que como
se aprobo el proyecto grande de la navegabilidad, de los 144 mil millones, se cogié 90 mil
millones, entonces, lo que dejo disponible es muy poquito, entonces la gente dice que para
qué lleva proyectos si allé no hay plata. Eso seria como una eventualidad, asumiriamos que
para el afo entrante, que ya viene el recurso completo para CORMAGDALENA y ya no hay
la extraccion del recurso grande para el proyecto de la navegabilidad, se presenten. Ese era
como el sentir de los municipios que estuvieron con nosotros en la capacitacion.

(Miembro OCAD CAR, nivel nacional)
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Es importante rescatar que el proceso de articulacién de actores en la fase de formulacidon
ha sido clave para generar proyectos de calidad. En ese sentido, se ha manifestado que el
apoyo del DNP para generar criterios de formulaciéon y acompafiar en la misma, ha sido
fundamental en la calidad de los proyectos puesto que se ha generado un marco de accidn
para la formulacion.

Vemos de todo, desde una formulacion muy bien hecha, especialmente los departamentos,
los que presentan proyectos departamentales, son proyectos que tienen ya una mejor
rigurosidad técnica en su desarrollo, obviamente todavia tienen unos detalles que se
pueden ir puliendo, pero que son menos drdsticos frente a lo que si puede pasar en una
municipalidad; hay proyectos en los que uno dice, definitivamente ahi hay una falencia en
cuestiones técnicas, que uno dice, no es posible que presenten un proyecto de 5 o 6
pdginas, y con eso pretenden ejecutar una obra, sobre todo pasa en los municipios que, al
menos en mi caso se pone uno a analizar y dice, no, este municipio cdmo podemos exigirle
mds, sin embargo nuestra funcion no es tampoco que porque pobrecito, pasemos los
proyectos, sino asesorarlos, su proyecto tiene estas falencias, necesitamos estos requisitos,
si vemos que muchos municipios tienen la necesidad de eso, lo que te explicaba, regalias
implica también asesoria, acompafiamiento de proyectos; pero como todo, hay buenos,
regulares, malos, en formulacion de proyectos, que yo voy bdsicamente es a la capacidad
técnica del municipio, que obviamente en un departamento uno espera y ve un mejor
detalle en la presentacion, sin embargo también se presentan sus detallitos, pero menores,
frente a la formulacion.

(Miembro OCAD, nivel nacional)

1.1.3.2. Presentacidny registro

e OCAD municipales, departamentales y regionales

Una vez el proyecto estd formulado, éste pasa a la Secretaria de Planeacién de la Entidad
Territorial que es la que se encarga de revisarlo, verificando que cumpla con las
caracteristicas de pertinencia, viabilidad, sostenibilidad, impacto y articulaciéon con los
planes de desarrollo locales; tal como se definié en el articulo 23 de la Ley 1530 de 2012.
Posteriormente, la Secretaria de Planeacion radica el proyecto, donde se emiten los
conceptos de verificacion y oportunidad; en el caso de los OCAD regionales,
departamentales y municipales la verificacién de requisitos es realizada por las Secretarias
de Planeacion que ejercen la funcién de Secretaria Técnica del OCAD. Luego de estos
conceptos, se presenta el proyecto ante el OCAD para su posterior viabilizacion,
priorizacion y aprobacion.
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El trdmite que realiza el proyecto desde que es formulado y pasa a la Secretaria Técnica
hasta que es presentado al OCAD ha tenido, en la practica, tanto aciertos como falencias.
Por tanto, en esta seccidén se analizan tres aspectos fundamentales que dificultan o que
simplifican la presentacion de los proyectos ante el OCAD. En primer lugar, la verificacién
de requisitos de los proyectos que si bien puede mejorar y fortalecerlos, ha presentado
serias falencias en cuanto a retrasos en la emision de conceptos por parte de las
Secretarias Técnicas. En segundo lugar, se menciona como un acierto la realizacién de los
Pre-OCADs, dado que se ha encontrado que son instancias claves previas a la presentacién
del proyecto. Por ultimo, se habla de dos aspectos inherentes al desarrollo de los OCAD
regionales, uno es el cambio de departamento encargado de la Secretaria Técnica y el otro
es la efectividad de la ventanilla Unica como mecanismo para evitar los recurrentes
blogueos que realizan las gobernaciones a los municipios para la presentacién de
proyectos en estos OCADs.

Analizando detalladamente el proceso que siguen los proyectos antes de ser presentados
ante el OCAD, se destaca la importancia del papel que juegan las Secretarias Técnicas en
esta etapa del ciclo, en la medida en que se encargan de hacer seguimiento,
acompafiamiento, apoyo y fortalecimiento de los proyectos, asi como de la verificacion
del cumplimiento de los requisitos de los proyectos antes de su presentacion ante el
OCAD respectivo; tal como lo evidencian las siguientes afirmaciones:

Cuando nosotros vemos que hace falta algun requisito, nosotros escribimos directamente a
la secretaria de planeacion del municipio o al mismo alcalde diciéndole, mire, encontramos
que este proyecto no tiene estos requisitos, por favor, cumpla los requisitos antes del
OCAD; entonces, estamos en continua comunicacion via correo diciéndonos, si, ya subimos
eso o nos falta o como podemos arreglarlo, y antes del OCAD siempre vamos a verificar
que todos los requisitos estén cumplidos, una vez tengamos eso pues ya le decimos al
alcalde, si, vemos que el proyecto que usted presenté cumple con los requisitos exigidos en
el acuerdo 13, y podemos proceder

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Nosotros hacemos es un acompafiamiento y una verificacion, si el proyecto estd mal
formulado, entonces, se le dice cudles son sus falencias, si de pronto el municipio no tiene
la capacidad técnica de subsanarla, el departamento entra con su equipo de
estructuradores, de formuladores, y complementa el proyecto

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Asi las cosas, una de las principales funciones de la Secretaria Técnica ha sido la
verificacidn de requisitos, no obstante, es recurrente que los entrevistados mencionen las
falencias en el cumplimiento de esta funcidén. En particular, se presentan muchas quejas
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sobre la demora en la revision de requisitos que retrasa la presentacion de los proyectos
ante el OCAD. Muchas de las falencias asociadas a los retrasos recaen en la falta de
capacidad de las Secretarias Técnicas para adelantar este proceso, pues se les ha cargado
de responsabilidades que no estdn acordes con las caracteristicas y condiciones que
presentan algunas entidades territoriales. En ocasiones, incluso, todas las labores se
recargan en un solo funcionario y depende de su diligencia y compromiso, responder a los
compromisos de tal cargo.

Hay algunas causales subjetivas que a veces causan demoras, o de pronto no hay claridad
entre el formulador y la persona que estd viabilizando o el cumplimiento de requisitos por
el departamento, es lo que le he dicho, ha sido dispendioso, porque ahi es donde ha habido
la demora a veces en la presentacion al OCAD, porque alld hay muchas razones subjetivas,
los criterios entre los formuladores y quienes los revisan son criterios subjetivos, y muchas
veces no se llega al mismo acuerdo

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Yo creo que el reto mds importante de la secretaria técnica del OCAD departamental es
superar, agilizar mds un poco los procesos

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

La secretaria técnica, que es la secretaria de planeacion del municipio, debe velar porque
todos los requisitos se cumplan, y su palabra deberia ser la ultima palabra, porque es la
secretaria técnica del OCAD, mds sin embargo de todas formas precisamente por la falta
de capacidad siempre hay algo que falta, entonces, toca colaborar

(Miembro OCAD CTel, nivel nacional)

En cuanto a la verificacion de los requisitos vuelvo a la falencia de la verificacion de las
falencias técnicas de los municipios, la verificacion es muy sencilla, uno estd en un OCAD
departamental y uno pregunta si tienen verificacion, responden que si pero uno se pone a
revisar y encuentra muchas cosas que no tienen verificacion, falta capacitacion en los entes
regionales, ellos no tienen la capacidad y el talento humano para entender muchas cosas
que en realizada son complejas

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)

También se ha manifestado que en ocasiones hay que recurrir al lobby con los asesores de
la Secretaria Técnica para agilizar este proceso y, en otros, se sugirid que diferencias en
afiliacion politica entre gobernacién y municipio pudiesen estar alargando esta etapa.
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Lo que alcancé a ver es muchas veces que el alcalde no es del mismo partido que el
gobernador. Entonces digamos que el ente por parte del departamento molesta un poco
mds al municipio, o se demora un poco mds en ayudar la revision

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Muchas veces el tiempo, tocaba ir a hacer el lobby con los asesores de la secretaria técnica
para la revision y el cumplimiento de requisitos; entonces, ese ha sido mds el cuello de
botella que ha tenido la gran mayoria de proyectos tanto de los OCAD municipal que
hemos tenido y de los OCAD departamental

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Segun la Encuesta Web realizada por Fedesarrollo, de los municipios y departamentos que

respondieron, el 5.3% considera que el proceso de verificacidon de requisitos es muy dificil,
40.9% considera que es dificil, 50.7% que es facil y el 3.1% que es muy facil. De hecho, hay
entrevistas en las que se refieren a este proceso como el principal cuello de botella en el

ciclo de los proyectos:

E: Con respecto a la eficiencia de todo este ciclo del proyecto, cudl considera usted que es
la etapa del ciclo del proyecto que es menos eficiente, y como se podria hacer mucho mds
eficiente. - La menos eficiente es la parte del cumplimiento de requisitos, por lo menos
nosotros el logro de cumplimiento de requisitos por parte del delegado departamental, ahi
es donde se ha presentado el mayor cuello de botella

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

E: Hablemos de todo ese proceso, de todo ese ciclo de un proyecto. Cudl es el paso donde
hay mds costos en tiempo, en recursos, de toda esa cadena. -Yo creeria que en la
radicacion de los proyectos en la secretaria técnica, porque la entidad territorial la formula,
la radica en la secretaria técnica, pero ahi en la secretaria técnica es donde se debe realizar
la radicacion en el banco de proyectos, la verificacion de requisitos, la solicitud al ministerio
lider, ahi mismo devuelven los proyectos en el caso de que tengan subsanaciones, llegan
otra vez a la secretaria técnica, se tienen que poner en contacto nuevamente con las
entidades territoriales, para mi es la parte mds desgastante, ellos son los que tienen que
programar los OCAD, ellos son los que tienen que priorizar, es la parte que tiene mds, y es
la que mds se demora, porque en el resto los tiempos son mds pequefios

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)

Un acierto en este proceso ha sido la realizacién de los PREOCAD, los cuales han sido una

instancia importante previa a la presentacién de los proyectos, en la medida en que ahi se

discute qué fallas estan presentando los proyectos y qué ajustes hay que hacer a los

proyectos para que cuando se presente al OCAD tenga todos los requerimientos. En esta
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instancia se fortalece el proyecto, se mejora y se tienen en cuenta aspectos que se
omitieron o qué errores se presentaron durante la formulacién. Asi, el PREOCAD aparece
como una instancia ideal para la presentacién de los proyectos.

El Pre-OCAD es una reunion que se hace antes del OCAD, en donde se revisan los proyectos
que se van a presentar en el OCAD para que se revisen; cuando de pronto nosotros como
lideres tenemos dos proyectos, ejemplo: uno de educacion y uno de transporte; Ministerio
de Educacion y Ministerio de Transporte nos envian a nosotros diciendo, bueno, este
proyecto cumple o no cumple, qué requisitos tiene; en el mismo momento en que nos llega,
nosotros enviamos a la secretaria técnica, decirles, mire, digale a esa entidad territorial,
digale al alcalde o al formulador que vaya subsanando estos requisitos para que su
proyecto pueda ser aprobado. Cuando nosotros llegamos al PREOCAD puede haber dos
opciones: que ya hayan subsanado esos puntos que les faltaban; o que allé mismo vayan y
digan, no presentamos este papel, porque es que este proyecto es tal y tal, entonces, ahi es
mds como la presentacion en el PREOCAD de los proyectos puede ser por parte de los
formuladores o por parte de la secretaria técnica

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)

Hay dos aspectos relevantes de la presentacién de los proyectos ante los OCAD regionales
gue se mencionaron en las entrevistas, el primero es el cambio de Secretaria Técnica y el
otro es el bloqueo realizado por las gobernaciones a la presentacién de los municipios y la
ventanilla Unica como solucién a esta dificultad. En primer lugar, ha sido traumatico el
traslado de responsabilidades de un departamento a otro. Segln la normatividad, siempre
gue sea posible, la Secretaria Técnica debe cambiar a otra entidad territorial para que se
responsabilice de esta labor. Pese a lo saludable que puede ser esta iniciativa, en la
medida en que evita casos de corrupcion y desgaste de una sola entidad; también ha
implicado que cada afio sea necesaria una adaptacion del OCAD a nuevas dindamicas y el
desarrollo de capacidades de la entidad territorial encargada para ejercer la secretaria.

Y en el caso del OCAD regional digamos que lo mds traumdtico que congel6 todo el proceso
de aprobacion de proyectos fue el traslado de una secretaria técnica a otra (...) ahi hubo
cuatro meses congelado, fue el desgaste mds grande que tuvimos nosotros, porque
teniamos proyectos, nosotros no alcanzamos a viabilizar, priorizar y aprobar proyectos
antes del cambio, quedaron muchos proyectos casi que viabilizados por DNP {(...) hubo un
corto circuito tremendo

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)
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De otro lado, en la Ley 1606 de 2012 se definié la ventanilla Unica como mecanismo para
facilitar la presentacién de los proyectos para ser financiados con recursos del Fondo de
Desarrollo Regional y del 60% del Fondo de Compensacion Regional, en vista de
situaciones politicas particulares que plantearon trabas a este proceso. Especificamente,
se menciona en repetidas ocasiones que desde las gobernaciones se impidié la
presentacion de proyectos de los municipios en los OCADs departamentales y regionales,
pues es en ésa instancia donde se decide qué proyecto es importante y en qué sectores
deben realizarse; también suele suceder que no se presenten acuerdos entre gobernacién
y municipio. Aun asi, si el proyecto llegase al OCAD las gobernaciones votan
negativamente los proyectos con los que no estan de acuerdo.

E: éPara que un proyecto entre al departamental tiene que tener el chulo de la secretaria
técnica? - Y de la gobernacion, sin ese chulo no hay por dénde entrar; es el mismo tema a
nivel local, claro que no se da porque la capacidad de la poblacion o de la gente es
limitada, pero yo como persona natural podria presentar un proyecto al OCAD, pero tiene
que pasar por la secretaria técnica, entonces, si este pelagato viene a colocarme un
proyecto y de pronto para mi no es prioritario, pues no pasa

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

En términos generales, los proyectos que han sido considerados, han sido presentados por
las gobernaciones. Entonces, lo que uno podria percibir es que quizds no hay una
consolidacion entre el gobernador y sus alcaldes para que presentes proyectos para su
sector. Prdacticamente, la competencia de recursos se quedd en manos de la gobernacion, y
cuando el alcalde va a presentarlos hay un tema importante. Lo que yo he estado con este
OCAD, ha habido dos alcaldes que presentan proyectos; el uno tuvo todos los problemas
del mundo pero finalmente se le aprobd el proyecto. Nos tocé sentarnos en reuniones entre
el gobernador y el alcalde y la secretaria de planeacion de la alcaldia a que le explicaran
por qué era bueno el proyecto, y a sentar al Ministerio de Transporte, porque la
gobernacion no queria ese proyecto

(Miembro OCAD regional, nivel nacional)

Dado que con la ventanilla Unica es el DNP quien se encarga del cumplimiento de
requisitos, se esperaria que los proyectos presentados por los municipios estuvieran
llegando al OCAD regional; sin embargo, el mecanismo no se ha usado lo suficiente porque
los municipios no le ven ventajas a usarlo o porque no se percibe como una solucién al
problema para el cual se disefié dado que, de todos modos, se necesita el concepto del
gobernador. A pesar de esta herramienta, para los formuladores sigue siendo necesario
hacer lobby o tratar de convencer a gobernadores (y alcaldes) de la importancia de
presentar determinado proyecto.
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E: Ustedes utilizan la ventanilla unica. -No la hemos utilizado, siempre hemos tratado de
utilizar la secretaria técnica para que sea el encargado de sacar adelante el proceso de
viabilizacion de cumplimiento de requisitos y de viabilidad técnica

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Hay regionales que presentaron proyectos por la ventanilla tnica, no sabemos para que se
hace eso, eso es una pérdida de tiempo, son confrontaciones con los alcaldes que no tienen
sentido y eso lo genera el gobierno nacional que cred la ventanilla con el fin de que las
gobernaciones no se traguen todo. Pero ese no es el mecanismo, porque igual en las OCAD
las gobernaciones van a llegar a votar negativo

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Tengo entendido que en ventanilla publica solo reciben los proyectos de entes territoriales
y la persona que formula el proyecto tiene que convencer al alcalde si va a ser por
ventanilla tnica

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

A pesar de lo anterior, pareciera ser que no hay un resultado concluyente respecto a la
efectividad de la ventanilla Unica como mecanismo para simplificar la presentacion de los
proyectos por parte de los municipios, pues la segunda ronda de entrevistas realizada por
Fedesarrollo deja entrever posiciones encontradas al respecto. De un lado, como se
menciond anteriormente, se mantienen las discordias entre niveles territoriales dado que
se siguen presentando situaciones en las que las gobernaciones bloquean los proyectos de
los municipios. De otro lado, también se han dado situaciones en las que los proyectos
presentados por ventanilla Unica logran seguir un tramite efectivo, en la medida en que la
gobernacion no interviene en la verificacién de los requisitos de estos proyectos.

E: ¢Y piensan que la ventanilla tnica es conveniente? - Prdacticamente es algo que ha tenido
el DNP porque a veces hay choque entre alcaldes y gobernadores, entonces dan opcion de
radicar directamente, sin embargo el que prdcticamente determina si el proyecto entra
para recursos es el gobernador y los delegados de ese departamento.

(Miembro OCAD departamental, nivel municipal)

-Si el proyecto entra por la ventanilla unica del DNP, no entra por la gobernacion, sino
entra por la ventanilla unica, cumple sus requisitos, el DNP nos dice, este proyecto ya tiene
verificacion de requisitos, puede ir al OCAD, entonces, ya empieza el proceso, igual que el
que presenta Lengupd, que el que presenta Bucaramanga, nosotros no tenemos.

Miembro OCAD regional, nivel nacional)
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De hecho por eso se cred la ventanilla unica del DNP, y eso fue una iniciativa ademds del
congreso de la republica, porque las quejas eran esas, muchas veces ciertos gobernantes
creian que la plata del Fondo de Compensacion Regional y el Fondo de Desarrollo Regional
era solamente del departamento, entonces, lo que hacian era restringir los proyectos que
llegaban por ese filtro, como si es la entidad territorial, los proyectos de inversion dice la
norma que los puede formular cualquier persona, pero solamente los presenta la entidad
territorial, entonces, ahi en ese filtro se quedaban todos los proyectos, entonces, decidieron
crear en el DNP la ventanilla unica, y por esa ventanilla quien quiera presentar un proyecto
de una entidad territorial lo puede presentar y tiene que pasar todo el ciclo.

(Miembro OCAD regional, nivel nacional)

Para concluir, varios aspectos se destacaron en esta seccién. Por una parte, la verificacion
del cumplimiento de requisitos que realizan las Secretarias de Planeacién, en su rol de
Secretarias Técnicas de los OCADs regionales, departamentales y municipales, ha sido
importante para el fortalecimiento de los proyectos antes de su presentacién al OCAD. Sin
embargo, una queja frecuente ha sido la demora en la revision de requisitos por parte de
estas entidades, en muchos casos por falta de capacidad técnica para adelantar esta labor
dadas las condiciones y caracteristicas de algunas entidades territoriales. De otro lado, la
realizacion de los PREOCAD ha representado un gran acierto en el ciclo dada la revisién
gue se realiza en esta instancia y que favorece la presentacion de buenos proyectos al
OCAD.

Por ultimo, a partir de las entrevistas se deducen dos deficiencias recurrentes en la
presentacion de los proyectos ante los OCAD regionales. La primera es el traumatismo
generado como consecuencia del frecuente cambio en la entidad territorial responsable
de la Secretaria Técnica, esto a pesar de la buena intencién de la norma de evitar
problemas de corrupcién y desgaste de una sola entidad. La segunda es el bloqueo de las
gobernaciones a los proyectos de algunos municipios; situacidon ante la cual se cred la
ventanilla Unica como instrumento para que los proyectos no pasaran por las
gobernaciones sino que fuera DNP quien realizara la revisién de requisitos. La
implementacién de esta herramienta ha facilitado en muchos casos el tramite de los
proyectos, pero en otros, no se ha sido empleada porque no se percibe como solucién a
los desacuerdos entre gobernaciones y municipios.

e OCAD Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion

En esta etapa del ciclo de proyectos se encontraron tres grandes deficiencias que afectan
al FCTel las cuales tienen que ver con el papel de las gobernaciones, la desconfianza hacia
el panel de expertos por parte de las gobernaciones y alcaldias y el papel de Colciencias
como Secretaria Técnica y verificador de requisitos del FCTel.
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El FCTel esta distribuido por cupos entre los departamentos del pais y la ciudad de Bogota.
La ley 1606/2012 en el articulo 29 amplia lo enunciado en el articulo 25 de la Ley
1530/2012 y establece que cualquier entidad del orden nacional puede presentar
proyectos susceptibles de ser financiados por el FCTel al OCAD de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion vy la circular 65 de 3013 permite que las entidades de orden nacional, los
gobernadores y alcaldes del pais presenten proyectos que se pretendan financiar con
recursos del FCTel directamente a través del SUIFP sin tener que presentarlos a la
secretaria técnica del OCAD.

A pesar de esto, se encontrd que existe gran desconocimiento sobre los diferentes
mecanismos para presentar proyectos al OCAD CTel, pues en general se considera que la
Unica manera de hacerlo es a través de las gobernaciones (dado que el dinero esta
distribuido por departamentos). Por esto los municipios y otros actores han sentido que
sus proyectos no pueden acceder al OCAD si no tienen el aval del gobernador, asi estos
cumplan con todos los requisitos de formulacion.

Supuestamente los municipios tenian derecho a presentar proyectos en Ciencia Tecnologia
e Innovacion; cuando uno llama alld, respuesta puntual, dicen “les sugerimos que lo haga a
través de la gobernacion de Antioquia porque eso no es nacional”, entonces como asi.
Vienen y dicen que todos pueden, pero a la hora de la verdad es una sugerencia

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Teniendo en cuenta esto, la primera deficiencia identificada se refiere al nuevo poder que
se otorg6 a las gobernaciones en materia de inversion en CTel, el cual ha permitido que las
gobernaciones bloqueen proyectos sin criterios claros (siendo estas el Unico actor que en
la practica esta presentando proyectos), perjudicando asi la transparencia del sistema.

Eso quiere decir que no hay unos criterios claros y definidos y cada entidad tiene
autonomia unos criterios de priorizacion, en la teoria todo estd, que obedecen a los planes
de desarrollo a los planes regionales y de ciencia y tecnologia departamental, pero en la
prdctica depende mucho del funcionario de turno, de las tensiones que hayan entre las
secretarias de salud y planeacion en este caso y luego de la intervencion del gobernador.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

Dada esta falta de claridad en los criterios que las gobernaciones estan utilizando para
presentar los proyectos a Colciencias, las alcaldias y actores del SNCTel estdn empezando
a percibir que el proceso carece de tecnicismo y estd influenciado por factores politicos y
personales, cuando lo que se busca en el SNCTel es alejarse al maximo de dinamicas
diferentes a la rigurosidad que debe caracterizar un proceso cientifico.
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Igual ese fondo, a mi modo de ver si tiene la limitante que si no tienes el aval del
gobernador, el proyecto no camina.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Hay buenos proyectos que pueden estar muy bien formulados en la oficina de planeacion
pero si esta universidad no es cercana a los afectos del secretario no va a ser propuesto y
no tiene posibilidad alguna de que llegue al OCAD

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

La segunda deficiencia encontrada estd relacionada con el panel de expertos y la
desconfianza por parte de las gobernaciones hacia el proceso de evaluacién de los
proyectos que realizan.

La Secretaria Técnica del OCAD CTel, Colciencias, realiza dos tipos de evaluaciones para
determinar cuales proyectos pasan a consideracién del OCAD. En primer lugar realiza un
proceso previo en donde verifica los criterios de formulacion y luego facilita la evaluacién
por parte de pares expertos. Estos ultimos punttan el proyecto de 1 a 100 atendiendo a
los criterios de pertinencia (con una ponderacion de 20/100), viabilidad (35/100),
articulacion (25/100) e impacto (20/100), presentando al OCAD sdlo aquellos proyectos
gue alcancen una puntuacién de 80 o mas (Colciencias, 2014).

Las gobernaciones desconfian de este proceso argumentando que no hay claridad en cual
es la informacion que se revisa ni la forma de puntuar los proyectos, y perciben rivalidades
entre evaluadores e investigadores, lo que consideran resta objetividad al proceso.

Por otro lado perciben que el proceso de evaluacidon deberia aproximarse mds a un
trabajo de viabilizacién conjunto en donde exista la posibilidad de ademas de sustentar el
proyecto, hacer réplicas a la evaluacidn o estandarizar canales de comunicacién mas
amplios a través de los cuales se puedan solicitar recomendaciones.

Ademads las gobernaciones se sienten incdmodas con el hecho que el panel de expertos
dictamine sobre la pertinencia de los proyectos cuando no son expertos en la region. A
pesar que Colciencias implementé la figura de expertos regionales, aun perciben que los
conceptos estan alejados de la realidad local.

Hay muchas criticas hacia ese proceso, porque mucha gente lo percibe como poco objetivo,
finalmente es la opinién de un sefior, y no hay procesos para contra argumentar la opinion
del sefior; entonces, en ese OCAD en particular si se estdn haciendo llamados a que se haga
un proceso mucho mds, que sin perder la parte técnica se haga de forma mds democrdtica
y mds objetiva.
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(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Pero sin duda lo que hemos encontrado es que los académicos tenemos nuestros
problemas, un economista le bloquea al otro, y eso nos hemos encontrado.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

Muchas veces no conocen las regiones, y eso también es un desconocimiento muy grande
de parte del evaluador, no conocer la region y la particularidad de la region, porque son
personas que han estado vinculadas al sector académico.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

La tercera deficiencia encontrada en la etapa de presentacidn a la Secretaria Técnica es la
falta de consenso sobre el papel que debe cumplir Colciencias en este sistema, pues por
un lado algunas gobernaciones opinan que se esta extralimitando de sus funciones
adicionando evaluaciones que no se encuentran establecidas en la normatividad (panel de
expertos, andlisis financiero) quitdndole poder de decision al OCAD. Por otro lado, las
universidades y el mismo Colciencias afirman que estos proyectos requieren de un alto
nivel de tecnicismo y rigurosidad por lo que una evaluacién previa al OCAD es necesaria y
los retrasos en la aprobacion de los proyectos no se deben a su papel de Secretaria
Técnica sino a la inadecuada formulacién de los proyectos.

Ahora ademds Colciencias ha inventado dos requisitos adicionales que hacen que el
proyecto no le llegue a los que toman las decisiones, que es el érgano colegiado.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

Otra critica presentada hacia Colciencias como secretaria técnica del OCAD es una
percepcion de sesgo hacia cierto tipo de proyectos en especial los de ciencias basicas.

Colciencias (...) investigacion y desarrollo en ciencias bdsicas, no le gustan las ciencias
aplicadas, no le gustan la innovacion empresarial, no le gusta la innovacion social,
solamente quiere es cientificos

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Un aspecto que el sistema reconocié y dio solucién fue la sobrecarga de trabajo en
Colciencias respecto a la transferencia de los proyectos al SUIFP, pues a través de la
Circular 65 de 2013 del DNP, se permitié a las entidades del orden nacional y
representantes de las entidades territoriales que también pudieran realizar esta
transferencia. Sin embargo algunos actores expresan que persisten retrasos en el cargue
de informacién y que en ocasiones las ultimas versiones de los archivos adjuntos no estan
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a disposicion de los evaluadores y del OCAD en el SUIFP. Estos problemas son recurrentes
en otros OCAD y fueron profundizados en la seccién 1.1.2.2.

Finalmente existe una preocupacién que trasciende el sistema pero tiene origen en él, y es
la absorcidn de Colciencias en su papel de Secretaria Técnica del OCAD, que tomando en
cuenta la complejidad del proceso hace considerar a muchos actores que el
Departamento Administrativo puede no tener la capacidad para continuar
adecuadamente con sus demas funciones.

Detrds de eso hay un problema y es que el presupuesto de Colciencias ha venido
disminuyendo [...] vemos que Colciencias estd bdsicamente actuando como secretaria
técnica del OCAD, y tiene otras funciones que son misionales y que ha venido desarrollando
a lo largo de los afios y que ha tenido descuidadas por atender el OCAD.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

e OCADs de las Corporaciones Autonomas Regionales

El marco operativo y juridico por el cual se da el proceso de verificacién y formulacién que
rige a las Corporaciones Auténomas Regionales, es el mismo que se aplica en los demas
OCAD (Regionales, Departamentales y municipales y CTel), salvo algunas particularidades
ajustadas para enfocar la ejecucidn a las Corporaciones Auténomas Regionales. Asi lo
evidencia el Articulo 2, paragrafo 3, del Acuerdo Numero 17 de la Comision Rectora: “ Las
Corporaciones Autonomas Regionales beneficiarias de los recursos del Sistema General de
Regalias pueden presentar directamente a sus respectivos Organos Colegiados de
Administracion y Decision, proyectos de inversion que sean concordantes con los Planes de
Accion Institucionales aprobados por sus Consejos Directivos, dando cumplimiento a las
reglas establecidas para las entidades territoriales en el articulo 25 de la Ley 1530 de 2012.
Dichas Corporaciones tendrdn derecho a ejecutar directamente los proyectos de inversion
financiados con cargo a los recursos que reciben por concepto de asignaciones directas de
regalias y compensaciones”. Como consecuencia de lo anterior, se hace evidente que el
enfoque de dichos proyectos, con base en la norma, esta particularmente asociado a las
necesidades de los planes de accion de las corporaciones.

Para el caso particular de los OCAD integrados por las CAR, el estudio cualitativo arrojé 2
asuntos que vale la pena destacar. En primer lugar, se evidencia un desconocimiento de
los municipios sobre la directriz que tiene el OCAD para financiar los proyectos. Las
entidades territoriales asumen que los recursos que desembolsa el SGR tienen la misma
finalidad que si estos fuesen solicitados en un OCAD como el departamental o el
municipal, sin tener en cuenta que dichos recursos han sido asignados para cumplir con
proyectos alineados a los interés de las Corporaciones Auténomas. Por lo anterior, las
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Secretarias Técnicas de las CAR, se han visto obligadas a rechazar un buen ndmero de
proyectos formulados, puesto que estos no estdn en sintonia con las lineas estratégicas de
las Corporaciones.

En segundo lugar, los entrevistados reconocen que el proceso de formulacion y registro es
un hito en el Ciclo de Proyectos. Lo anterior, debido a que en esta etapa se define la
fortaleza técnica del proyecto y por ende su oportunidad de ser materializado. Los
funcionarios argumentan que en las fases posteriores pueden ser renegociados para que
se pueda dar su ejecucion.

E: Pensando de manera global en el ciclo de proyectos, équé fase, qué proceso es el que
genera un cuello de botella mds dlgido que demanda mds recursos, mds esfuerzos, mds
tiempo, donde estd el mayor cuello de botella de todo el proceso? - Para mi es un proceso,
y los procesos estdn disefiados para que caminen, que yo te diga que hay un cuello de
botella, seria en la formulacion como tal, en dejar listo el proyecto para que el OCAD lo
revise, la secretaria técnica lo revise.

E: iDespués de que entra a Secretaria Técnica todos salen bien? - Si, porque las revisiones,
los comentarios, que falta este papel, eso es apenas normal. Sabes cudndo se enreda,
cuando el proyecto tiene licencias ambientales, ahi si es complicado, porque una licencia
ambiental fdcilmente te demora un proyecto seis meses, ahi si es donde el puerco tuerce el
rabo.

(OCAD CAR, Nivel Departamental)
1.1.3.3. Viabilizacidn, priorizacién y aprobacién

e OCAD municipales, departamentales y regionales

Los procesos de viabilizacidon y aprobacion de proyectos financiados con recursos del
Sistema General de Regalias estan reglamentados por el Acuerdo 17 de la Comisidn
Rectora; alli también se presentan las recomendaciones generales para priorizar proyectos
dentro de los OCAD. Parte de los lineamientos que se presentan en este acuerdo
establecen los requisitos de viabilizacién y aprobacion segun el sector al que pertenezcan
los proyectos y la fase en la que son presentados. A diferencia del Acuerdo 13, en el
Acuerdo 17 se determinan de manera mucho mas precisa los requisitos y criterios
necesarios para la toma de decisiones dentro de los OCAD. Asi pues, en la presente
seccion se analiza la aplicacion de esta normativa para el proceso de viabilizacion,
priorizacion y aprobacién de proyectos.

En la practica el proceso de viabilizacidn, priorizacion y aprobacion de los proyectos se
lleva a cabo simultdaneamente, de tal manera que los problemas identificados en un
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proceso le atafen a los tres. Por tanto, en esta seccidn se abordardn en conjunto y sélo en
casos en los que sea necesario hablar sélo de uno de ellos, se hara la distincion.

No, casi siempre se viabiliza, se prioriza y se aprueba al tiempo, cuando no hay recursos o
cuando de pronto el gobernador o la entidad territorial estd viendo otro panorama de un
posible proyecto que viene grande, pero quiere dejar como un remanente de proyectos,
como el banco de proyectos viabilizados, que es el caso de Cordoba si se viabiliza no mds,
pero el mismo ente territorial dice, solamente lo quiero ver viabilizado, votémosle la
viabilizacion, se vota, el resto viabiliza y se aprueba casi siempre de ultimas.

(Miembro OCAD regional, nivel nacional)

El SGR contempld la creacién de los Organos Colegiados de Administracién y Decisidn en
donde representantes de los tres niveles de gobierno estudien y determinen la viabilidad
de los proyectos que esperan ser financiados con los dineros de las regalias. Tal estrategia
ha generado reacciones muy diferentes entre los actores y las instituciones que forman
parte del sistema. Como se explica en la seccién 1.1.5.1, para una buena parte de los
entrevistados, los OCAD han garantizado una mayor calidad de los proyectos aprobados;
no obstante, para algunos otros, dichos érganos Unicamente han dilatado la ejecucién de
los proyectos que las entidades territoriales formulan. Mas alld de estas divergencias
respecto a la efectividad de los OCAD, se coincidié en que el proceso de verificacién de
requisitos para la viabilizacién y aprobacién es el mas largo y dispendioso.

E: Hablemos de todo ese proceso, de todo ese ciclo de un proyecto. ¢Cudl es el paso donde
hay mds costos en tiempo, en recursos, de toda esa cadena? - Yo creeria que en la
radicacion de los proyectos en la secretaria técnica, porque la entidad territorial la formula,
la radica en la secretaria técnica, pero ahi en la secretaria técnica es donde se debe realizar
la radicacion en el banco de proyectos, la verificacion de requisitos, la solicitud al ministerio
lider, ahi mismo devuelven los proyectos en el caso de que tengan subsanaciones, llegan
otra vez a la secretaria técnica, se tienen que poner en contacto nuevamente con las
entidades territoriales, para mi es la parte mds desgastante.

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)

Asi mismo, segun la Encuesta de percepcion - Ciclo de proyectos del SGR, realizada a los
departamentos y municipios del pais, el problema central del ciclo de proyectos del SGR es
“La presentacion y tramite de los proyectos en el OCAD”. Como puede verse en el

Grafico 14, el unico problema en el que mas del 50% de los encuestados coinciden como
el problema central del ciclo de proyectos tiene que ver con la presentacién y tramite de
los proyectos en el OCAD, esto incluye la viabilizacién, aprobacién y priorizacién de los
proyectos.

133



Dadas las razones anteriores y debido a que tanto en las encuestas como en las
entrevistas los procesos de viabilizacién, aprobacion y priorizacién resultan ser los mas
problematicos; en esta seccidon se abordaran dos grandes cuestiones, la primera de ellas
son las razones por las que el proceso de viabilizacidén, aprobacién y priorizacidn es uno de
los que mas genera retrasos dentro del ciclo de proyectos. Dentro de tales razones se
encuentra la gestion de las secretarias técnicas, problemas asociados con los criterios para
la evaluacién y la remisién de los proyectos a los ministerios sectoriales. El segundo tema
general que se tratara se refiere a algunos factores de riesgo que ponen en peligro la
calidad de los proyectos aprobados. Alli se abordardn aspectos asociados con los comités
consultivos, factores politicos que estan interviniendo en las decisiones de los OCAD, la
aprobacion de proyectos a través de OCADTONES y finalmente, la estructura de los OCAD
municipales.

Antes de comenzar se debe aclarar que no habra una mencién particular al proceso de
priorizacion debido a que segun indicaron los entrevistados, Unicamente se estan
formulando proyectos con base en los recursos disponibles para tal fin.

Una de las principales criticas que manifestaron los funcionarios de las entidades
formuladoras se refirié al tiempo que se toman los miembros del OCAD para revisar los
proyectos. Segln explicaron, en muchas ocasiones se vulneran los tiempos estipulados
por el reglamento para la entrega de conceptos, es decir, siete dias habiles; lo que a su vez
implica retrasos en los siguientes pasos del proceso, como la citacidén al OCAD. Incluso, en
los casos en los que ya se ha agendado la reunién para aprobacién, y los conceptos se
retrasan, las entidades formuladoras no alcanzan a realizar los ajustes y tienen que retirar
sus proyectos hasta la siguiente reunion.

E: éCudles son los aspectos positivos y negativos de esas reuniones anteriores al OCAD? -
Puntos neurdlgicos que yo he identificado en trabajo con los ministerios, es que los
ministerios se demoran mucho en dar los conceptos, a veces pasan el concepto la noche
anterior al OCAD, y el municipio no alcanza a hacer el ajuste al proyecto, entonces, no se
puede presentar al OCAD, o se presenta incompleto.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Ahora bien, algunos de los retrasos en la emisidn de conceptos se pueden deber a que, los
representantes del nivel nacional en los OCAD departamentales y regionales envian los
proyectos a los ministerios sectoriales correspondientes, para que éstos a su vez emitan
un concepto técnico al respecto. Este procedimiento garantiza que los proyectos tengan
una evaluacién técnica rigurosa y en ese sentido es fundamental para el correcto
funcionamiento del sistema y el alcance de sus objetivos. Sin embargo, también generan
retrasos y problemas en el flujo de informacidn. En otras palabras, el o los ministerios
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miembros de determinados OCAD no cuentan con los conocimientos y las herramientas
técnicas necesarias para evaluar proyectos que no estén enfocados en sus sectores, por
esta razon, se deben enviar al ministerio correspondiente. A pesar de lo anterior, este
paso adicional en el proceso ha generado retrasos en la aprobacidn y eventual ejecucion
de los recursos. Por otra parte también ha implicado problemas en el flujo de informacion
entre los actores.

La percepcién que tienen los demas miembros de los OCAD, asi como las entidades
territoriales adscritas a éstos es que el representante del nivel nacional se convierte en
una suerte de intermediario en el proceso. Para las entidades productoras, tal
representante es un actor adicional al sistema anterior que genera mas retrasos y
burocracia. Es pertinente agregar que esta estrategia también estd siendo empleada por
el nivel departamental de algunos OCAD; de tal manera que, la revision técnica de
proyectos por parte de estas entidades se basa en remitir el documento a la secretaria
sectorial para que ésta emita un concepto.

La otra gran falencia es que se suponia que los miembros del OCAD ahorita son los
viabilizadores de los proyectos, pero entonces ellos son miembros, pero gran parte de ellos
son administrativos, no conocen o no hacen una viabilizacion técnica del proyecto, aunque
por ley ellos tengan que viabilizarlo, entonces, lo que hace el orden nacional es
simplemente remitirlo a los ministerios sectoriales (...) entonces aqui el tramite lo veo tan
engorroso, que primero acd al miembro del OCAD lo manda al viceministerio, el
viceministerio otra vez vuelve al miembro del OCAD y luego nos lo mandan a nosotros

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Como se puede ver, los representantes en el OCAD, principalmente los del nivel nacional,
actuan en la practica como intermediarios o mensajeros de los conceptos que emiten
otras entidades. Esto a su vez genera algunos problemas en lo concerniente al flujo de
informacién. El primero de ellos se refiere a que no hay una interaccién directa entre
quien viabiliza y las entidades formuladoras, de tal manera que las aclaraciones sobre los
comentarios y sugerencias no son presentadas de manera directa, sino que se lleva a cabo
por medio de los miembros del OCAD. Asi por ejemplo, durante los Pre-OCAD cuando se
solicitan aclaraciones o explicaciones sobre comentarios o conceptos en general, los
representantes no tienen las herramientas para responder y es necesario acordar
reuniones adicionales o postergar la votacién del proyecto. Adicionalmente, se
evidenciaron varias criticas debido a que el nivel nacional en ocasiones vota
negativamente un proyecto porque no recibe oportunamente el concepto del ministerio
sectorial y los formuladores deben retirar el proyecto hasta que éste llegue para su
votacién.
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Entonces, el ministerio lider es el que coordina sus conceptos para darle la viabilidad al
momento de la sesion; entonces, en el sector que mds hemos tenido inconvenientes es con
el sector de agua potable y saneamiento bdsico, todos los proyectos el ministerio lider los
remite al Viceministerio de Aguas, y el Viceministerio de Aguas da el concepto, como todos
los conceptos son negativos, pues el miembro del OCAD del orden nacional vota negativo..

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Por otra parte, el flujo de la informacion se ve dificultado porque no existen canales de
consulta y transmision claros. Por ejemplo, no existe un mecanismo estandarizado para
enviar la informacién a los miembros de los OCAD y de esta manera llevar a cabo la
respectiva evaluacidén; asi, se han presentado casos en los que ha habido pérdida de
documentos o problemas en el recibo de correos electrénicos que generan retrasos.
Adicional a esto, la rotacién de los funcionarios que asisten a los OCAD también ha
implicado pérdida de informacion importante.

La pérdida de informacién cuando se cambia de representantes o de los delegados a los
OCAD ha evidenciado que no hay una correcta sistematizacion de la informacién lo que
genera que la documentacion de los proyectos se extravie. Segun los entrevistados, estas
dificultades se presentan en todos los tipos de OCAD, principalmente en el nivel nacional;
dado que es en el cual los funcionarios rotan mas constantemente.

Hacienda no ha tenido una continuidad, una memoria histdrica que es una dificultad que
tiene el sistema, sobre todo con el gobierno nacional, y es que si uno da la garantia, tiene
la garantia que alld en el ministerio respectivo no hay un funcionario o una memoria
historica de todo lo que se ha desarrollado en el OCAD, el desgaste es tremendo para uno,
me toco hacerlo en Hacienda, habia una nifia en Hacienda que conocia todo el desarrollo
historico del OCAD(...) esa nifia como que se fue y no entregd, sin embargo nosotros
tenemos toda la informacion colgada en un Dropbox, que ellos conocen, las actas, los
acuerdos, todo, y resulta que demoramos dos meses explicdndole a la nueva funcionaria
que llegd del Ministerio de Hacienda, la asesora de la viceministra, qué fue lo que se hizo
durante los dos afios anteriores, eso fue un desgaste tremendo para nosotros

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Otra de las causas que han generado demoras en la revision de requisitos se pueden
encontrar analizando los criterios que se emplean para tal verificacion. A pesar de que
este tema se aborda en la seccién 1.1.5.1, a continuacion se presentara un breve analisis
sobre los criterios que se usan durante la viabilizaciéon y los problemas que se han
producido al respecto.
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Como ya se explicd, los lineamientos sobre los criterios de viabilizacién, aprobacién y
priorizacion de proyectos se encuentran en el Acuerdo 17 de la Comisién Rectora. A partir
de la investigacion y el andlisis de las entrevistas se puede afirmar que tales lineamientos
se estan respetando durante el proceso; no obstante, se detectaron algunos
inconvenientes descritos a continuacién.

Durante la evaluacién de requisitos que lleva a cabo el nivel nacional se ha encontrado
que los ministerios sectoriales estan empleando criterios adicionales para la revisién de la
pertinencia técnica de los proyectos. Si bien, en los OCAD departamentales y regionales
las entidades territoriales estan de acuerdo con que se lleve a cabo un andlisis riguroso de
la viabilidad de sus proyectos, cuestionan que no se les hayan entregado todos los
criterios con los cuales estan siendo evaluados. Segin argumentan, si las entidades que
formulan conocieran con precision las pautas de revisidn, podrian estructurar sus
proyectos con base en estas y se evitarian los retrasos que estan viviendo ahora debido a
las devoluciones y correcciones.

Entonces, lo que hace el orden nacional es simplemente remitirlo a los ministerios
sectoriales, si el proyecto es de vias, entonces, lo mandan para el Ministerio de Transporte;
si el proyecto es de agua potable lo mandan para el Ministerio de Vivienda y Territorio,
entonces (...) ahi de una vez estdn formando unos cortocircuitos que hemos tenido, por
ejemplo, con el Viceministerio de Aguas, en el Viceministerio de Aguas casi todos los
proyectos que hemos presentado a ellos tienen conceptos negativos, no ha pasado....y los
que han pasado, han pasado después de cuatro o cinco revisiones con ellos, entonces, el
desgaste administrativo ha sido muy grande con ellos;

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Ahora bien, segun lo expresado por varios de los entrevistados, el concepto técnico se
suele confiar al nivel nacional, debido a las capacidades y experticia de los ministerios
sectoriales, esta decision redunda en la rigurosidad y exigencia en los OCAD
departamentales y regionales. No obstante, el caso de los OCAD municipales es diferente;
el representante del nivel nacional es un funcionario del DNP quien no suele remitir sus
proyectos a los ministerios sectoriales; por tanto la viabilidad que se da es principalmente
de criterios documentales y criterios generales. Se esperaria que el nivel departamental
asumiera esta labor, sin embargo, en algunos casos, se evidencié por medio de entrevistas
que la labor de los departamentos no es tan rigurosa como se esperaria.

Quizds el manejo y el dominio de los temas y la comunicacion con los otros departamentos
han influido mucho en el descontento de los departamentos y se nos devuelve a nosotros
en gran parte. Porque como no estd claro todo el procedimiento, dicen que el gobierno
nacional, porque de los tres niveles, es el mds juicioso en leer un proyecto, en caminarlo.
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Como miembro del OCAD, uno esperaria ver en un pre-OCAD a un alcalde haciendo
observaciones sobre los proyectos, asi no fuese de su municipio, pero es que él es miembro
y él también vota, pero eso nunca pasa. Los gobernadores nunca dicen nada, entonces la
responsabilidad técnica recae en el gobierno nacional, aun cuando los tres votamos.

(Miembro OCAD regional, nivel nacional)

Por tanto, algunos de los miembros de los OCAD municipales no tienen las herramientas
técnicas para viabilizar un proyecto, y por su parte, otros miembros no se encargan de
revisarlos rigurosamente. Esto pone en riesgo la calidad de la labor de verificacion de los
proyectos asi como desconoce la funcién principal de los OCAD dentro del sistema, que se
enfoca principalmente a garantizar la calidad de la inversion de los dineros de regalias.

Otra critica recurrente respecto a los criterios que se emplean para viabilizar un proyecto
es que, los miembros del OCAD, principalmente los del nivel nacional, hacen solicitudes,
comentarios, sugerencias y emiten conceptos obviando las realidades locales y el contexto
regional. Asi, por ejemplo se presentan casos en los que por las caracteristicas geograficas
y las condiciones de acceso a ciertas zonas cambian sustancialmente los precios de los
materiales, cosa que, genera dificultades durante la viabilizacién.

De hecho en particular, por ejemplo en el fondo de desarrollo regional, como alld las
instancias evaluadoras son los ministerios, en muchos casos para el tema de
infraestructura, los presupuestos, en la revision de los presupuestos y en el tema de los
APU, que son precios muy particulares dependiendo la region, hemos tenido dificultades
para poder hacerle entender al gobierno nacional, al Ministerio de Transporte de los
precios de concreto para el Municipio de San Bernardo, tiene unos precios completamente
distintos si estdn puestos en Monteria o si estdn puestos en Ayapel o en un sector especial
donde hay que pasar una ciénaga, esas particularidades por supuesto que son claves,
hemos en algunos casos llegado a puntos de concertacion, pero en otros casos ha sido de
mucha dificultad

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Por otra parte, en lo que concierne a los OCAD municipales se manifestd una
preocupacion sobre el riesgo de corrupcion que se corre de aprobacién de actas sin el
visto bueno de los miembros del OCAD; debido a que la norma indica que las Actas deben
ir firmadas Unicamente por el presidente y el Secretario técnico de los OCAD, que en el
caso municipal son miembros de la misma entidad. Segun explicé un funcionario del DNP
gue es delegado ante un OCAD municipal, ya se han presentado casos en los que aparecen
actas con proyectos aprobados, de reuniones que en realidad nunca se llevaron a cabo.

De igual forma hacer un cuerpo colegiado, tengo entendido que la nueva normatividad
exige que solamente las actas deben ir firmadas por el presidente del OCAD y por el
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secretario técnico del OCAD, en ese orden de ideas en esas actas se consigna lo que ha
ocurrido durante la sesion, pero no tienen la firma correspondiente de los participantes,
solamente del presidente del OCAD y del secretario técnico, eso a qué conlleva, a que
pueden presentarse circunstancias en las cuales aparezca dentro del acta, que de hecho ya
se ha establecido asi, ya ha ocurrido, tenemos conocimiento de algunos casos en donde
ocurre que en esa acta firmada por el presidente del OCAD y por el secretario técnico del
OCAD aparece que fueron aprobados tales proyectos, y que de pronto los delegados de las
diferentes instancias fue positivo y fue aprobado; y cuando se va a verificar, esa reunion de
OCAD nunca existio

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Respecto a los OCAD municipales, también se encontré que la doble labor que deben
cumplir las entidades territoriales —formuladores, miembros y secretaria técnica—, genera
confusiones y produce que se descuiden algunas de las gestiones que estdn bajo su
responsabilidad; principalmente las que conciernen a su rol como secretaria técnica.
Adicionalmente, si se entiende que el objetivo ultimo de la entidad es lograr |la aprobacién
de los proyectos, labores como la revision de requisitos que debe hacer la secretaria
técnica, se ven comprometidas.

E: Este rol de las secretarias técnicas en los OCAD, ¢ Como lo ven? - Yo lo veo muy débil. Yo
veo que ellos todavia no diferencian el rol que son los duefios de la plata y del problema, y
que formulan, y que estdn tirando a que les aprueben un proyecto, a que tienen también la
responsabilidad de ser la secretaria técnica; esos roles como que se les confunden. Hay
veces que tienen la responsabilidad de secretaria técnica que le toca a uno casi que
asumirla, hasta las mismas sesiones.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

Como se explicd en el inicio de la seccidén, en la ultima parte se desarrollard un breve
recuento de deficiencias adicionales que se encontraron a través de la investigacion, que
no comprometen la celeridad del proceso, ni los posibles retrasos, sino su calidad.

El primer factor de riesgo, sobre el que se enfatizé recurrentemente durante el trabajo de
campo fue el cardcter no vinculante del Comité Consultivo. Esta condicidn ha implicado
gue el certificado de radicaciéon de solicitud del concepto a este comité sea visto como un
requisito documental mas. Aunado a esto, se ha encontrado que en la mayoria de casos,
los Comités Consultivos ni siquiera responden a la solicitud.

Las principales criticas a los comités consultivos se sustentan en dos razones. La primera
es que no se esta recibiendo retroalimentacién de estos actores, en parte porque no es
“obligatorio” para que aprueben un proyecto; también se ha expresado que es muy dificil
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esperar respuesta de cualquier institucidon ante tal peticidén si no hay un reconocimiento
econdmico por su labor. La segunda razdn se relaciona con la percepcién que existe en
muchas entidades territoriales segun la cual la labor del comité consultivo no es necesaria
y que lo Unico que implica son mas tramites burocrdticos; segun explican, la verificacidn
técnica de los miembros del OCAD vy la retroalimentacion que reciben es una herramienta
adecuada para suplir la labor de los comités consultivos, los cuales, en todo caso no estan
significando una mejora significativa en la calidad de los proyectos.

E: ¢Y tu crees que cuando se emite ese concepto se enriquece el proceso? - Pues mira, para
serte sincero, yo pensaria que eso es como un requisito que se debe tener, mds alld de
enriquecerlo, porque no hemos tenido la oportunidad en donde el comité consultivo nos dé
una contrapropuesta o nos proponga algo dentro del mismo proyecto, simplemente se dan
por enterados de lo que estd pasando, pero todavia no hemos tenido el caso donde ellos
quieran también aportar, ellos estdn invitados a hacerlo, pero no ha pasado todavia; asi
que como valor agregado y como aporte, no lo he visto muy claro.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

El segundo factor de riesgo que se detectd durante el proceso se refiere a la manera como
los intereses politicos en las regiones pueden estar interviniendo dentro de las decisiones
del OCAD; si bien, las estrategias no son directas, si han sido empleadas y han tenido
resultados. Segun explicaron algunos representantes al nivel nacional en varios OCAD, por
ejemplo, las gobernaciones dan votos negativos, en esta circunstancia muchos alcaldes
prefieren retirar sus proyectos, dado que un voto negativo implica problemas con los
organos de control. En otros casos, en OCAD departamental y regional, dado que las
gobernaciones ejercen las secretarias técnicas retrasan los procedimientos para que a
otras entidades territoriales, particularmente los municipios no se les aprueben un
proyecto.

El otro lado si es por temas técnicos de cumplimiento de requisitos no se ha podido llevar a
citacion, pero ya sabemos que ese alcalde no estd con la misma linea del gobernador.
Entonces el gobernador tiene algunos argumentos, que bien pueden ser técnicos, pero uno
sabe detrds qué mds puede pasar para que ese proyecto no llegue a la citacion.
Desafortunadamente ese proyecto no cumple con los requisitos y no puede ser llevado; en
el momento en que cumpla, sequramente el problema va a ser otro, que todavia no lo
podemos vislumbrar claramente pero que sabemos que el tema va a ser de recursos, no sé
si llegue a citacion.

(Miembro OCAD regional, nivel nacional)

Las razones por las cuales las gobernaciones ponen trabas para que a algunos de los
municipios se les aprueben los proyectos pueden ser politicas —el alcalde y el gobernador
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no pertenecen al mismo partido o corriente politica—; aunque esta no es la Unica razén:
también se han presentado casos en los que el departamento quiere comprometer los
recursos del OCAD regional en otros proyectos y no le interesa que se aprueben los
proyectos que formulen los municipios. Segln algunos entrevistados, el problema radica
en que las gobernaciones creen que tienen todo el control sobre cémo se invierten los
recursos, debido a que administran el dinero de la bolsa regional.

E: iPor qué otra razon no se aprueban proyectos en el OCAD? - El gobernador es de un
partido politico diferente a los alcaldes, entonces, el gobernador apoya solo proyectos de
su bolsa regional, de municipios que tengan con su orientacion politica, entonces, llegan
municipios que quieren sacar plata del OCAD regional, de la bolsa regional para proyectos
regionales, pero de esos municipios, y el gobernador no da el voto positivo;, en muchas
ocasiones segun criterio del municipio, estd bien formulado, porque el gobernador vota
que no, pues porque no estd dentro de la prioridad de lo que el gobernador quiere gastar la
plata, no olvidemos que el gobernador es el que tiene el control de su bolsa regional

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

El tercer factor de riesgo identificado es la aprobacién de proyectos durante OCADTONES.
En concordancia con las observaciones realizadas por la Contraloria, dado el volumen de
proyectos a evaluar por parte de los miembros de los OCAD, principalmente de los niveles
departamental y nacional, se corre el riesgo de que el estudio y revisidon no sean rigurosos.
Segun explicd un representante del nivel nacional, estas jornadas son bastante
desgastantes y no es posible llevar a cabo una evaluacion adecuada de todos los
proyectos. Por tanto, si bien se entiende que los OCADTONES constituyen una estrategia
para solucionar problemas con las agendas y cronogramas de las diferentes entidades
participantes, también implica riesgos respecto a la calidad de los proyectos aprobados en
estos eventos.

El ultimo de los factores de riesgo se refiere a la estructura del OCAD municipal. Como se
sabe, el representante del nivel nacional ante este tipo de OCAD es un funcionario del
DNP; asi, el DNP cumple la labor de regulacién, control y decisién —no de manera absoluta,
pero si parte de ella— y esto repercute, principalmente en las decisiones dentro del OCAD
y las relaciones de los funcionarios con los miembros de las entidades territoriales en
estas instancias.

El DNP de alguna manera trata de ser juez y parte para las entidades territoriales, porque
dicen, ustedes me ayudan a formular proyectos, pero también estdn en el momento de la
votacion, entonces, para unos no es tan positivo, como para otros si, que el DNP haga
parte del triadngulo de decision y del gobierno nacional para apoyar proyectos, ellos ya me
ayudaron a formular proyectos, y para qué me ayudaron, si ademds no los van a aprobar.
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(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Antes de terminar, se presentaran las percepciones de los actores del sistema respecto a las
diferencias entre los procesos cuando el DNP participa en la verificacion de requisitos vy
viabilizacién de proyectos, es decir, cuando hay cofinanciaciéon del PGN. En términos generales, los
representantes de las entidades territoriales y los miembros de los OCAD no perciben grandes
diferencias cuando los proyectos son viabilizados por el DNP; muchos afirmaron que no
encontraban diferencia alguna, ni en los tiempos, ni en los procesos:

E: élos proyectos confinados por el PGN tienen una probabilidad diferente de ser
viabilizados y aprobados, o es el mismo recorrido? - Funcionan igual, tiene que pasar la
misma ruta, solo que la cofinanciacion lleva plata del recurso del PGN, pero es el mismo
proceso que debe pasar cualquier proyecto, no sé si tenga mds favorabilidad de ser
aprobado por ser recursos de la nacidn, yo creo que no implica tanto que sea con recursos
de la nacidn, sino el impacto que genera, que sean proyectos de alto impacto, pues
obviamente hacen que sean mds necesarios de aprobar.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

No obstante otros comentaron que, a pesar de que el proceso de viabilizaciéon y
aprobacion de los proyectos cofinanciados con PGN era el mismo, el hecho de que el DNP

realice la viabilizacién agilizaba un poco los procesos. Para resumir, no se encontraron
cambios sustanciales en los procesos cuando un proyecto es cofinanciado con PGN; no obstante,
la mayoria de entrevistaron reconocieron que en estos casos, el proceso era un poco mas eficiente
respecto a los tiempos de respuesta de la viabilizacion.

E: ¢ Ustedes tienen algun proyecto cofinanciado por el Estado? - Si, varios.

E: ¢Y como ha sido el papel del DNP en estos casos, han tenido problemas, ha sido mds
lento? - No, ha sido mds rdpido, ha habido mds apoyo, sobre todo por lo que te acabo de
decir, tenemos un asocio, recuerde que en el contrato plan Gran Darién también firmo la
nacion, el DNP fue el gestor, y entonces, con ellos ha sido mucho mds fdcil poder lograr
conseguir esa viabilizacion, porque entienden la prioridad del proyecto
y(...)supradepartamental.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

* % %k

En conclusidn, como ya se habia explicado, en este apartado se abordaron dos grandes
cuestiones. Por un lado, se examinaron las razones por las cuales los procesos de
viabilizacién, priorizacion y aprobacidn actualmente es uno de los principales cuellos de
botella dentro de la gestion de los OCAD; vy, por otro lado, se abordaron algunos factores
de riesgo que hacen peligrar la calidad de los proyectos aprobados.
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Dentro de las razones por las cuales el proceso de viabilizacién, priorizacién y aprobacidn
genera mas retrasos dentro del ciclo se encuentra la gestién de las secretarias técnicas,
problemas asociados con los criterios para la evaluacién y la remisién de los proyectos a
los ministerios sectoriales. Ahora bien, los factores de riesgo que se estudiaron respecto a
la calidad de los proyectos aprobados son: aspectos asociados con los comités consultivos,
factores politicos que estan interviniendo en las decisiones de los OCAD, la aprobacion de
proyectos a través de OCADTONES y finalmente, la estructura de los OCAD municipales.

Para terminar, vale la pena recordar algunos aspectos coyunturales que se trataron a lo
largo de la presente seccidn. En las Ultimas pdginas se describieron las deficiencias que se
encontraron dentro del proceso de viabilizacién, priorizacion y aprobacion que da cuenta
de la manera en que esta funcionando el SGR en términos de macro y micro procesos.
Muchas de las dificultades, por ejemplo las relacionadas con las secretarias técnicas y la
emision de conceptos del nivel nacional, estan relacionadas con problemas en la
coordinacidn entre los actores y drganos del SGR. Esto se debe en parte a que este es un
nuevo sistema al cual se estan empezando a adaptar los actores y en el cual se debe hacer
algunos ajustes.

Ahora bien, respecto a los Comités Consultivos, se encontré que no estdn emitiendo
oportunamente los conceptos solicitados. Lo anterior se debe a que son actores externos
gue no tienen ningun tipo de obligacidén ni compromiso con el sistema; adicionalmente,
las entidades territoriales no se interesan por solicitar y motivar la emisiéon de tales
conceptos debido a que no son vinculantes dentro del proceso.

e OCAD Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion

Los proyectos a financiarse con recursos del FCTel son viabilizados, priorizados vy
aprobados por un unico OCAD nacional conformado por tres ministros o sus delegados y
un representante del DNP, un gobernador por cada instancia de planeacion regional o sus
delegados y cuatro representantes de universidades publicas y dos de universidades
privadas (Decreto 1075 de 2012, Art. 10). (Ver Figura 3).
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Figura 3. OCAD Ciencia, Tecnologia e Innovacion
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Este OCAD ha sido uno de los mas problematicos al presentarse distintas posiciones entre
los representantes de las gobernaciones, los representantes de las universidades y
Colciencias, quienes han demostrado ser actores con diferentes perspectivas sobre el
FCTel.

A continuacién se presentan tres aspectos que se evidenciaron como las grandes
deficiencias del proceso de viabilizacidn, priorizacidén y aprobacién dentro del OCAD CTel:
falta de claridad y consenso sobre las funciones del OCAD CTel, percepcion de falta de
pertinencia de los proyectos aprobados y la decisién del ejecutor.

De esta manera, en primer lugar no se tiene claridad o acuerdo entre los actores sobre
cuales son las funciones del OCAD tomando en cuenta que los proyectos que viabiliza,
prioriza y aprueba tienen unas particularidades que los diferencian de los demas
proyectos evaluados en los otros tipos de OCAD.

Esta falta de claridad se ha generado porque en este OCAD participan dos tipos de actores
muy diferentes, existiendo por un lado los actores del SNCTel en cabeza de las
universidades y por otro los representantes de dos niveles de gobierno, teniendo
importante protagonismo los gobernadores en cuyos departamentos se distribuyen los
recursos del FCTel. Estos dos actores tienen perspectivas distintas sobre la manera como
se deberian aprobar estos recursos, pues por un lado los gobernadores argumentan que
dado que las regiones carecen de tantas capacidades en CTel si una entidad territorial ha
formulado un proyecto de forma adecuada este no deberia ser rechazado (ademas
tomando en cuenta su tendencia natural a ejecutar recursos se sienten molestos cuando
un agente no gubernamental de alguna manera retrasa este proceso), mientras que las
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universidades junto con Colciencias consideran que muchos de los proyectos presentados
no corresponden a CTel y que a pesar que existan deficiencias en CTel, todos los proyectos
deben ser evaluados de una manera muy rigurosa tal como se hace en las convocatorias
para proyectos de Colciencias.

Se hablan lenguajes distintos, el lenguaje de gobernadores y departamentos es que tienen
unos recursos muy importantes y que son de ellos y que se ha trabajado y no hay una razon
para decirles que no; en el vértice de la academia se dice que son Proyectos y como tales
hay que evaluarlos rigurosamente.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

Ademads, este OCAD ha tomado una dinamica muy diferente de los demas ya que la
Secretaria Técnica es desempefada por un actor totalmente diferente de los que pueden
votar en el OCAD y en donde dada la facultad que le confiere a Colciencias el Decreto 1252
de 2013 en su articulo 5 de verificar los requisitos de los proyectos a ser financiados con el
FCTel y por el articulo 8 del Acuerdo 15, se hace una evaluacidn rigurosa de los proyectos
antes de que pasen por el OCAD a través de un dictamen de personas expertas sobre la
calidad cientifica y técnica (ver seccidon 1.1..3.2). Esta etapa tan diferente de verificacion
de requisitos ha causado malestar entre el nivel departamental ya que los gobernadores
perciben que no tienen poder de decisidon pues alli sélo se revisa lo que Colciencias
determine que es financiable, mientras que las universidades afirman que es totalmente
necesario que el concepto dado por el panel de expertos sea vinculante tal como lo es
ahora.

Ese es el flujo correcto, detrds de un voto favorable que uno va a emitir para un
determinado proyecto, pues que se tenga la seguridad de que dos o tres expertos en ese
tema que lo han revisado, que le hicieron observaciones, que interactuaron con el grupo
proponente, y que finalmente dijeron, este proyecto se puede aprobar.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

A los gobernadores no les gusta porque piensan que el OCAD somos unos firmones, acd en
estos procesos debe haber confianza y saber cdmo funciona el sistema, que se construya
confianza y los gobernadores no la tienen, dicen que al OCAD solo llega a firmar.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

Nosotros creemos que hay una prdctica, que es todo lo que se denomina el panel de
expertos, que si bien la ley dice que nosotros vamos, o sea, que se puede hablar con un
experto o pedir concepto de un experto, esos paneles de expertos se han convertido es en
quienes aprueban o desaprueban los proyectos, nos parece, primero, de un modo ilegal;
pensamos que son buenas prdcticas que unos expertos en la materia lo vean, mds en el
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tema de ciencia y tecnologia, pero en estos momentos ellos son los que estdn definiendo, y
no el OCAD, porque antes de, mejor dicho, los paneles de expertos estdn definiendo qué es
viable, qué no es viable, si se tiene que reformular, si no.

(Miembro OCAD CTel, nivel departamental)

Asimismo algunos actores afirman que Colciencias ademas de desarrollar sus funciones
como Secretaria Técnica y como lider de la verificacion de requisitos a través del panel de
expertos, esta interviniendo en las discusiones del OCAD y en las funciones que sus
miembros tienen.

Que impulsado por la misma directora de Colciencias, que solo debe hacer las veces de
secretaria técnica y no tomar parte en la discusion de lo que pasa en el OCAD, impulsado
por ella se hizo el cambio del ejecutor de lo que habia propuesto un gobernador.

(Miembro OCAD CTel, nivel departamental)

Asi pues los miembros del OCAD (en especial nivel departamental y universidades) tienen
concepciones distintas sobre las funciones que deberia desempeiiar el OCAD y esta
discusidn en realidad no se ha generado de una forma abierta y transparente, lo cual ha
generado un alto nivel de tension en el OCAD.

Falta mucha construccion de confianza entre todos los actores, se ha perdido hasta el
respeto entre parte y parte, a pesar que es un espacio diplomdtico.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

El segundo aspecto identificado como una deficiencia en este proceso de viabilizacién,
priorizacion y aprobacion es la falta de pertinencia que algunos actores evidencian en los
proyectos aprobados por este OCAD. Por una parte afirman que los proyectos estan
sesgados a la investigacion basica y la capacitacidon de capital humano y por otro, que
estos no corresponden a las vocaciones productivas de las regiones. Esta disyuntiva estd
relacionada con la deficiencia identificada en el proceso de formulacién, donde si no
existen planes estratégicos departamentales es dificil tanto para el formulador como para
el tomador de decisiones si un proyecto es pertinente y esta dirigido hacia las metas que
deberia cumplir cierta entidad territorial.

En su mayoria siguen siendo aprobados los proyectos de investigacion bdsica, sobre todo
aquellos enfocados en el drea agricola, tecnificacion agricola, etc., y aquellas iniciativas
que incorporan un componente de innovacion mds grande no son aprobadas [...] una de las
tendencias, por ejemplo, es aprobar proyectos que tengan que ver con capacitacion de
capital humano.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)
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Lo que si se nota es que muchas veces no se corresponde con su vocacion productiva, lo
que te hablaba de las ventajas competitivas comparativas de las regiones, muchas veces
uno ve que se aprueban iniciativas que no tienen mucho que ver con esas ventajas.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

El tercer aspecto y que resulta fundamental para explicar el nivel de tensién alcanzado en
este OCAD es la designacion del ejecutor, la cual segln la normatividad es potestad del
OCAD, pero que en la practica en los otros fondos se aprueba el que estd propuesto desde
la formulacién.

En este caso esta designacion ha sido una fuerte disputa pues las Universidades y
Colciencias afirman que los actores indicados para ejecutar proyectos de CTel son aquellos
ejecutores del SNCTel, dado que ellos son los que formularon el proyecto, tienen
experiencia gestionando recursos de este sector, saben utilizar el régimen especial de
contratacién de actividades de CTel, no deben pagar una serie de impuestos y seguros que
la gobernacién si y sean asi independientes de cualquier dindmica externa que se pueda
presentar por factores politicos relacionados con la gobernacion. Por otro lado los
gobernadores afirman que son ellos los que deben ejecutar el proyecto ya que con la
Circular 6 de 2013 de Colombia Compra Eficiente pueden contratar bajo la normatividad
de actividades de CTel, tienen capacidad instalada y experiencia manejando proyectos de
grandes montos, de esta manera pueden hacer monitoreo y seguimiento al ser los
propietarios de la contrasefia en GESPROY y siempre van a firmar convenios para que los
operadores sean las universidades o actores de CTel junto con los que formularon el
proyecto.

No hay consenso entre ellos de quién debe ejecutar. Las universidades dicen que son ellos
porque son los que ejecutan el conocimiento y los gobernadores ven una forma de ejercer
su poder, su plan de desarrollo.

(Miembro OCAD CTel, nivel nacional)

Creo que va a ser un desgaste para las instituciones académicas, para administrar deben
contratar todo un equipo de trabajo [...] pero la parte de contratacion como tal, creo que
son las gobernaciones |[...] creo que si uno tiene un compromiso con la institucion que me
formuld el proyecto, yo hago un convenio y es el mismo camino, ah, que es un camino mds,
si, pero es también la forma de controlar los recursos

(Miembro OCAD CTel, nivel departamental)

Los recursos de ciencia y tecnologia deben estar, por naturaleza, ejecutados por actores del
sistema de ciencia y tecnologia [...] Las universidades publicas siempre han dicho que
quieren ejecutar, porque mientras les llega la plata de la gobernacion, hay mds tramites
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larguisimos [...] Fuera de eso, como le pasé a la de Cauca, cuando fueron a contratar,
porque el ejecutor era la gobernacion, se tuvo que gastar 230 millones de pesos en
sequros, [...] pagar los impuestos, porque hay unos impuestos departamentales [...] si le
damos la plata a la universidad es mds fdcil que ella ejecute y el proyecto salga adelante.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

Por esta razoén, algunos actores sugieren que el ejecutor se designe por acuerdo formal
entre las partes en una instancia previa al OCAD, y que en este caso se acepte que el
formulador del proyecto, si este es aprobado, sea también su operador, para que asi las
universidades tengan la seguridad que los proyectos serdan operados por actores del
SNCTel y por quienes mas saben sobre el tema.

e OCADs de las Corporaciones Autonomas Regionales

Las etapas de viabilizacion, priorizacidn y aprobacién mencionados en el Acuerdo 17 de la
Comision Rectora, son parte de un andlisis documental sobre los proyectos presentados
ante el OCAD. De este proceso se puede inferir que, dependiendo de la manera como se
han estructurado los proyectos, estos terminen siendo priorizado y aprobados para la
ejecucidn. En las instancias de las Corporaciones Autdnomas Regionales, estos procesos se
han llevado de manera coordinada con todos los vértices del Tridngulo del Buen Gobierno.

No hemos tenido problemas con la formulacion de proyectos, con el OCAD, por eso te digo
que hemos sido beneficiados con esos aportes de regalias y pues estamos contentos con el
apoyo y la colaboracion que nos ha brindado la secretaria técnica, que es la Gobernacion
del Atlantico.

(Miembro OCAD CAR, Nivel Municipal)

Un caso de éxito en la coordinacidn para la viabilizacion de proyectos que vale la pena
resaltar, es el de CORMAGDALENA, entidad que ha aprovechado la fortaleza técnica de las
gobernaciones adscritas al OCAD, para fortalecer y viabilizar los proyectos que han
presentado los municipios riberefos. Adicionalmente, este proceso ha fomentado la
interaccidn entre las distintas dependencias de las entidades territoriales para estructurar
y hacer recomendaciones sobre los proyectos formulados.

E: Y me gustaria saber un poco mds cémo estd funcionando esta oficina de regalias, en
otras regiones hemos visto que tienen la estrategia de crear como un drgano para
coordinar todos los procesos de regalias, sobre todo para hacer un acompafiamiento en los
municipios, ¢como ha sido el caso de ustedes? - Acd los municipios traen los proyectos,
todos estos son proyectos de los municipios y nosotros los revisamos. Como te mencioné
ahorita, dependiendo, si es agropecuario, hay un ingeniero agropecuario, si de pronto es
muy complejo y necesita ayuda se apoya en la secretaria de desarrollo agropecuario; en
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caso de que sea de infraestructura y es muy complejo, lo mandamos a la secretaria de
infraestructura también, todo depende de como esté formulado el proyecto.

(OCAD CAR, Secretaria Técnica)

La coordinacion también se ha expandido a los ministerios participantes, quienes han
mostrado su interés en involucrarse técnicamente en los procesos de formulacién,
priorizacion y viabilizacion de proyectos. Dicho comportamiento ha dinamizado los
procesos internos del OCAD generando que los tiempos que transcurren entre las distintas
etapas sean mas cortos. De igual manera, la participacion de los ministerios ha
contribuido en el aumento de la calidad con la que son presentados los proyectos.

Como tal en la subdireccion de transporte llegan de todo el pais para evaluar proyectos,
porque hay mucho proyecto en el tema de transporte, donde incluso hasta otras
subdirecciones, en este caso, el DPS que siempre hace proyectos cofinanciados con
municipios, que eso va a la subdireccion de justicia y gobierno, ellos obviamente dentro de
sus capacidades técnicas no tienen el conocimiento en su departamento en el tema de
transporte, entonces, solicitan aqui una colaboracion que nosotros con mucho gusto
brindamos, al igual que con otras subdirecciones hacemos nosotros exactamente lo mismo,
cuando son cosas que en los OCAD no tenemos como la competencia técnica para
evaluarlos, pues pedimos también ayuda a las otras subdirecciones que nos puedan
colaborar con ese tema.

(Miembro OCAD CAR, Nivel nacional)

A grandes rasgos la evidencia demuestra que durante el proceso de viabilizacién,
priorizacion y aprobacién en las CAR, la coordinacién entre actores ha jugado un papel
fundamental, siendo ésta la principal motivacién para sacar adelante las distintas
iniciativas presentadas.

1.1.3.4. Ejecucion

e OCAD municipales, departamentales y regionales

Las entrevistas en profundidad han permitido dilucidar que las deficiencias mas
significativas en el ciclo de proyectos se presentan durante la fase de ejecucion. En
particular, se ha podido percibir una brecha importante entre la aprobacion de los
proyectos y el avance en la ejecucion de los mismos. Sin lugar a dudas, esto ha sido
motivo de alarma puesto que actualmente representa el mayor reto del Sistema General
de Regalias.
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E: (Qué pasa con la parte de la ejecucion, viene todo el tema de la ejecucion, qué sabe
acerca de este tema? - Es lo mismo que dijimos hace un par de minutos, creo que la
ejecucion es el cuello de botella mds grande que hay en este momento en el sistema, eso
representa que hay el 80% de los recursos ya aprobados, de los cuales el 30% estd en
ejecucion. Ahi prende la primera alarma y es que hay mucha plata aprobada versus poca
ejecutada. Pero no depende del DNP, es responsabilidad del DNP hacer el
acompafiamiento para tratar de solucionar ese cuello de botella, pero es autonomia del
territorio como contrata y cudndo contrata.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

La imposibilidad de ejecutar no sélo ha conducido a un represamiento importante de los
recursos del sistema, sino que a su vez ha incrementado el riesgo de la desaprobacién de
los proyectos. De acuerdo a informacion oficial del Departamento Nacional de Planeacion,
a 15 de abril del 2014 se registraron un total de 40 proyectos aprobados que debieron ser
desaprobados por no iniciar oportunamente su ejecucion. Esto significod la liberacién de
$72.900 millones de pesos, retrasando todavia mas el cumplimiento de los objetivos
trazados en materia de ejecucién. Asi mismo, a la misma fecha, se registraron 117
proyectos aprobados hace mdas de 6 meses en riesgo de ser desaprobados, significando
una eventual liberacion de aproximadamente $169.190 millones de pesos; y 57 proyectos
aprobados hace mas de meses 12 meses en riesgo de ser desaprobados, significando una
eventual liberacion de cerca de $128.458 millones de pesos (ver Grafico 19).

Grafico 19. Estado de proyectos aprobados y sin inicio de ejecucién*

Panel A. Estado de los proyectos aprobados Panel B. Estado de los proyectos sin inicio de ejecucion

774 723 837
(13%) (80%)

L . -\ u Desaprobados
m Proyectos sin informacion . :

1.051

Proyectos en ejecucion
(19%) m Otros

® Proyectos terminados

® En riesgo de liberacion de
los recursos-proyectos
aprobados hace més de 6

= En proceso de contratacion meses

® En riesgo de liberacion de
los recursos -proyectos
aprobados hace més de
12 meses

319 = Sin inicio de procesos de
(6%) contratacion

2.640
(48%) Total proyectos aprobados: 5.507

Proyectos sin inicio
de ejecucion: 1.051

* Informacion con corte a 15 de abril de 2014

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion
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Las razones que explican las deficiencias en la ejecucién de los proyectos son multiples. El
primer factor a considerar, elemento comun a todos los procesos del ciclo de proyecto, es
la baja capacidad institucional de los municipios, particularmente de los municipios mas
pequefos que anteriormente no recibian recursos de regalias. En su mayoria, estos
municipios no cuentan con los recursos fisicos, el capital humano y la experiencia
necesaria para gestionar y ejecutar proyectos de inversidén de gran envergadura. En este
sentido, las nuevas responsabilidades de los municipios en ocasiones desbordan la poca
capacidad institucional de los mismos.

No obstante, la baja capacidad institucional no es exclusiva de los municipios. A nivel
departamental también se han visto debilidades institucionales que entorpecen la
ejecucion de los proyectos, especialmente en los departamentos que son nuevos
receptores de recursos de regalias. Estos Ultimos parecieran no contar con personal
suficiente y con la experiencia necesaria para desempefar las nuevas funciones y
responsabilidades que les han sido impuestas por el Sistema General de Regalias.

Creo que hay una deficiencia en los entes territoriales de la parte técnica. No creeria que es
directamente culpa de ellos y no pasa en todos los municipios. El pais tiene diferentes
niveles de desarrollo dependiendo de la region donde usted esté. Hay unos municipios que
tienen mayores capacidades técnicas porque son de mayor categoria, entonces estdn con
mejor personal y recurso humano. Entonces esas personas estdn en mayor capacidad de
formular los proyectos. Hay otros municipios que no tienen la capacidad econémica por la
categoria en la que estdn, y es la primera vez que van a recibir algun recurso de regalias
que antes no recibian {...)

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

E: Qué estard pasando, por qué no se estdn ejecutando todos esos proyectos. - No tengo ni
idea, esa seria una lectura que tendria que hacer cada uno de los municipios y
departamentos; pero a vuelo de pdjaro te puedo decir que puede ser por diferentes
factores: el primero, poca capacidad institucional y técnica para la ejecucion de proyectos.
Cauca, el Valle del Cauca, departamentos que nunca habian recibido regalias. Entonces,
tienen una debilidad técnica y no pueden tener tantos abogados para la ejecucion de los
proyectos, que para eso tenemos ahora nuestro equipo de abogados identificando este
problema.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Habida cuenta de lo anterior, se debe sefialar que el primer obstaculo para la ejecucién de
los proyectos, una vez estos han sido aprobados, es el cumplimiento de los requisitos
exigidos especificamente para iniciar la etapa de ejecucion. Dicho proceso requiere de
documentacién y certificaciones adicionales que para determinados municipios no son
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faciles de acceder. Estos cuentan con un periodo de 6 meses para cumplir con dichos
requisitos.

Sin embargo, la evaluacidn pudo evidenciar que los municipios de menor capacidad tienen
dificultades en el proceso, lo cual conlleva a que soliciten una prérroga de 6 meses
adicionales para cumplir e iniciar la ejecucién. Ademas de los retrasos que implica, esto
ultimo aumenta de manera considerable el riesgo de que los proyectos sean
desaprobados.

A nivel departamental también se han podido percibir algunas deficiencias frente al
cumplimiento de los requisitos de ejecucidon. En particular, algunos de los actores
entrevistados sefialaron que los requisitos de ejecucién carecen de sentido puesto que
deberian estar inmersos en la aprobacidn de los proyectos. En este sentido, argumentaron
gue introducir requisitos adicionales ha generado una pérdida de tiempo y un cuello de
botella innecesario para el ciclo de proyectos.

E: ¢Qué pasa con los requisitos de ejecucion? - Eso es un absurdo, a uno no le puede
aprobar un proyecto para tener que pasar mds requisitos para la ejecucion. Eso es un
absurdo todo de principio a fin, todo eso debe estar en la aprobacion del proyecto. Eso es
un absurdo, si es algo indispensable deben tenerlo en la aprobacion y ya lo otros es la
ejecucion, la capacidad operativa de echar para adelante el tema. El cuello de botella estd
en la formulacion, en el OCAD algunos se van a quejar de que el OCAD no fluye, pero eso se
ha logrado sortear y pasar por encima, el tema complejo estd en la pérdida de tiempo de
los requisitos para ejecucion.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental

E: De la ejecucion, élos criterios de ejecucion dentro del sistema general de regalias son
claros? -Si. Estdn escritos, asi es fdcil. Son demorados. Una vez estd aprobado el proyecto
se tienen seis meses para que cumpla el requisito de ejecucion, si no lo tiene entonces pide
otros seis meses. Hay problemas pero no porque los requisitos sean incumplibles sino por la
infraestructura administrativa de los entes. El Meta tiene un numero significativo de
recursos y su planta de personal no le permite hacer mds dgiles nuestros procesos.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Mas alld del cumplimiento de los requisitos de ejecucién, las principales dificultades para
la ejecucién de los proyectos parecieran estar relacionadas a los procesos
precontractuales y contractuales. En especifico, los procesos precontractuales requieren
de la elaboracion de estudios de mercado, analisis del desempefio del sector y la
identificacion-justificacion de la necesidad para la definicion de los pliegos de la
contratacidn. Este proceso, ademas de demandar tiempo, requiere de ciertas habilidades
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y conocimiento que en ocasiones carecen los funcionarios en las oficinas de contratacion
de los municipios.

E ¢A qué se debe esto?- Yo creo q es la parte de la oficina de contratacion, la elaboracion
de los pre-pliegos, haciendo los estudios previos, esto son dos o tres meses mientras pasa
todo el proceso de seleccion. Estamos hablando de casi 6 meses hasta que se adjudica.

(Miembro OCAD departamental, nivel municipal)

E: Y esos proyectos, ipor qué no se han empezado a ejecutar? — Entré en vigencia el
Decreto 1510 de contratacion, ya empezaron a haber mayores exigencias en los estudios
previos. Se tenian que hacer estudios de mercado, se tenian que hacer andlisis del sector,
andlisis de la demanda. Eso implica mayor trabajo, implica realizar unos pliegos y unos
estudios previos con mds cuidado para que la administracion no entre a un delito por
omision.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

E: ¢Con los requisitos de ejecucion a ustedes les ha ido bien en el complimiento, para
empezar la etapa de ejecucion? - El cuello de botella ha sido en el tema contractual y de las
oficinas de contratacion. De ellos entender un nuevo sistema, inclusive la nueva reforma a
la Ley 80 de contratacion, que la interventoria cambid o que los pliegos deben ser de tal
forma.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

De igual manera, se han identificado deficiencias significativas en los procesos de
adjudicacién de los proyectos. En ocasiones las exigencias estipuladas en los pliegos de
condiciones son demasiado exigentes, razén por la cual no se presentan proponentes. El
ajuste a los pliegos requiere de tiempo y esfuerzo adicional, lo cual termina a veces por
interrumpir y atrasar el proceso.

Los riesgos son generales, hay un riesgo grandisimo en la contratacion, que se demore
mucho o que se caigan los pliegos.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

E: ¢Con los requisitos de ejecucion a ustedes les ha ido bien en el cumplimiento, para
empezar la etapa de ejecucion? - Si, nos va bien en el sentido en que cumplimos con los
requisitos para empezar la ejecucion. Sin embargo, con dificultades para contratarlos,
licitaciones que se han caido, hay unas exigencias exageradas y nadie se presenta.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)
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Al igual que en el caso municipal, el proceso precontractual y contractual representa el
principal obstaculo para la ejecuciéon de los proyectos. En particular, en algunas
gobernaciones, la multiplicacion de los procesos contractuales parece haber desbordado
los departamentos de contratacion. Esto se ve reflejado, por ejemplo, en los procesos
licitatorios donde se presentan un cumulo importante de proponentes. Si bien un mayor
numero de proponentes favorece la eleccion del mas idéneo, también ha implicado
mayores dificultades en el proceso licitatorio. En algunas ocasiones, revisar las propuestas
y preparar las respuestas a las inquietudes de cada uno de los proponentes ha implicado
retrasar el cronograma del proceso de adjudicacion. Esto refleja de nuevo un desfase en la
correspondencia entre las capacidades de las entidades y sus responsabilidades frente al
Sistema General de Regalias.

E: ¢Qué puede generar esto? - Es que hay muchas dudas entre los proponentes, los
interesados. Hubo una licitacion que se demord como unas 2 semanas en adjudicar porque
se presentaron unos 70 proponentes. Cada uno de ellos hacia unas 100 preguntas y esto
implicé el aplazamiento del programa y esta demora impacta mucho |(...)

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

E: ¢Han tenido problemas para contratar? Asi de simple, a veces hay todas las dificultades
legales para avanzar en la ejecucion de un proyecto. Aprobamos los proyectos, pero de ahi
traducirlos a la ejecucion es de una complejidad impresionante, porque tenemos que ver. A
veces un proyecto se nos convierte en cuatro procesos contractuales. Entonces, tenemos 96
proyectos aprobados por mds de 293 mil millones de pesos; esos 96 proyectos se pueden
convertir sin ningun problema en mds de 300 procesos contractuales y tenemos al
departamento de contratacion asi, atiborrado de procesos.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

Otro de los elementos que dificulta la ejecucidn de los proyectos es el giro y disponibilidad
de los recursos. En particular, los actores entrevistados sefialaron que no tiene sentido
tener proyectos aprobados y no contar con la disponibilidad del total de los recursos para
llevar a cabo los procesos de licitacion y adjudicacién de los proyectos. En este sentido,
algunas administraciones municipales argumentan que el esquema del giro de los recursos
no solo dificulta la adjudicaciéon de los proyectos sino que aumenta el riesgo de
incumplimiento contractual.

(...) hacer un proyecto, sacarlo a licitacion para decirle al contratista, no, es que hay que
esperar el flujo de caja del Ministerio de Hacienda, es muy complicado. Entonces, ya viene
el tema de responsabilidades, de ejecucion y de incumplimiento. Uno tener que esperar con
un proyecto ahi aprobado, esperar a que entre la plata. Por ejemplo un proyecto que valga
200 millones, uno mira cada mes en la secretaria del Ministerio de Hacienda, este mes se
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giraron 35 millones, en el otro mes se giran 36, es muy complicado asi. Nosotros le dijimos
a la persona que estd de enlace con el ministerio que por qué no habia como era en el
2012, que uno hacia el proyecto, mandaba la solicitud y ellos le giraban a uno todos los
recursos. Uno ve que es como manejo ya del ministerio, el problema es que manejar la
pldtica es muy lento. A nosotros nos mandaban la plata completa, ahora no, nos dicen, es
que dependemos del flujo de caja, es muy complicado asi.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Finalmente, se deben destacar los atrasos en la ejecucidén generados por la modificacion y
ajuste de proyectos que ya han sido aprobados. Frente a esto ultimo, se ha podido
observar que durante la fase de ejecucién, los proyectos son susceptibles a tener ajustes
tanto de cardcter técnico como de cardcter financiero.

En la practica, dichos ajustes parece responder a dos causas diferentes. Por un lado,
algunos proyectos son aprobados sin que estos estén realmente preparados para ser
ejecutados (e.g., estudios de pre-inversién incompletos), por lo cual requieren de una
nueva revision. Por otra lado, algunos proyectos requieren ser modificados dado que las
condiciones subyacentes y el contexto han cambiado (i.e., precios, cantidades, fuentes de
financiamiento, etc.).

Frente a esto ultimo, los actores entrevistados sefialaron que las condiciones de un
proyecto a menudo cambian por lo cual resulta necesario llevar a cabo los ajustes
correspondientes. En especifico, sefalaron que en la contratacion publica es normal, hasta
cierto punto, que se tenga que realizar ajustes y modificaciones, por lo cual no tiene
explicacidon desconocer esta realidad. En este sentido, argumentaron que la inflexibilidad
de la normativa en este aspecto podria perpetuar las deficiencias en la ejecucién de los
proyectos.

No obstante, independientemente de la causa que origine la modificacién de los
proyectos, dado que éstos deben ser presentados nuevamente ante el OCAD
correspondiente, lo cierto es que generan un atraso significativo en la ejecucién de los
proyectos.

Pero entonces me parece muy tedioso un OCAD donde no podemos parar el proceso de
ejecucion de una obra por llamar a decir: me quedo esto, o esto lo voy a invertir en esto, o
me falta esto. Si son las cosas para mejorar, si nos sobraron diez pesos y son diez pesos que
puedo meter 5 acometidas domiciliarias mds a un terreno, si estd beneficiando el proyecto,
alcanza el proyecto y la plata para qué vamos a llamar a un OCAD donde tenemos que
hacer actas, llamar, esperar (..) entonces, empiezan a quedarnos suspendidas, y no
tenemos tiempo para cumplir. Esa parte si me parece tediosa. Otra cosa es que sea algo
grave, una adicion, por ejemplo, hay que justificarla muy bien cuando se lleva a cabo una
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adicion a un proyecto, porque eso si amerita dinero, eso si amerita mucho mds tiempo,
pero unas cantidades de mayores o menores dentro de un presupuesto no me parece.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Hemos tenido un poco de problemas de organizacion interna. En marzo ya estdbamos
encima de los OCAD. Otra de las dificultades es que los proyectos se hacen con
anterioridad y cuando los vamos a ejecutar las condiciones han cambiado; yo creo que esa
parte de que no se puede presentar una modificacion en un contrato es imposible.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

(..) Es un proyecto de interés para el departamento, se acomoddé muy bien al acuerdo. Pero
cuando se fue a contratar y a adjudicar nos dimos cuenta que no era posible la
contratacion, cumple con requisitos que ya no son necesarios y no cumple con algunos
nuevos requisitos.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

El tema de los ajustes, estaba pensando ahorita en qué puntos que van a ser mds comunes
de lo que se piensa, es decir, de un periodo de aprobacion de proyectos vamos a pasar a un
periodo de ejecucion en donde la ejecucion de los proyectos normalmente se presentan
ajustes. Ahi es donde se cruza el tema de la planeacion de los proyectos con el tema de la
contratacion. En la contratacion publica siempre hay o un adicional o una aclaracion o un
ajuste. Por cualquier circunstancia, y eso obviamente tiene que hablarse con el proyecto.
Entonces, vamos a llegar a un punto en el que vamos a tener en el orden del dia mds
ajustes que aprobacion de proyectos, por eso tiene que ser muy dgil, yo veo que se puede
todavia mejorar ese asunto de los ajustes.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

A nivel de los OCAD regionales se han podido percibir deficiencias en la ejecucién
asociadas a dos aspectos puntuales: el cumplimiento de los requisitos para el inicio de la
ejecucién y la modificacion de los proyectos que ya han sido aprobados. Como se
menciond previamente, los requisitos para la ejecucidn de proyectos requiere de
documentacién y certificaciones que en ocasiones escapan del alcance de las entidades
ejecutoras. En efecto, obtener la documentacién y las certificaciones correspondientes en
ocasiones implica surtir unos procesos ante terceros, lo cual a su vez puede significar
mayores complicaciones e imprevistos en la ejecucién de los proyectos.

Se cumple con todo, pero nosotros cuando ya entramos a los requisitos de ejecucion, para
que el proyecto empiece el trdmite legal para contratacion exige unos requisitos. Entramos
otra vez con otra serie de requisitos, que de pronto van a ser diferentes a estos. Entonces,
se nos complica otra partecita. Nosotros vamos a mirar que todo esto tenga criterios de
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evaluacion en todo sentido del tarjeton, porque en el tarjeton aparece una serie de
requisitos, proyecto de evaluacion para si cumple y requisitos para la etapa contractual.
Entonces, que se respete esa parte, que tengamos criterios tanto de secretaria técnica,
como de ministerio, como de DNP.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

E: Eso hace también que se alargue el proceso de ejecucion. Hay una cantidad de criterios
que deben cumplir los ejecutores para poder ser efectivamente ejecutores, éhan tenido
algun tipo de inconveniente ustedes para cumplir? -Si, en los permisos que se requieren,
hay un tipo de permisos que son demoradisimos. Por ejemplo la unidad de pesca, la UNAT,
llevamos afio y medio pidiendo un permiso que no nos han dado para investigacion de
pesca (...) Entonces, lo que toca hacer es prorrogar y prorrogar hasta que saque la UNAT el
permiso, prorrogar seis meses, llevamos un afio en prorrogado.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Por otra parte, algunos de los actores entrevistados sefialaron que al realizar convenios de
asociacién para la ejecucién de los proyectos, se encuentran con el problema que se
deben realizar ajustes a los mismos. Esto de nuevo implica volver al OCAD para obtener el
visto bueno. En este sentido, argumentaron que la normatividad pasé por alto el hecho
que los proyectos a ser ejecutados mediante convenios requieren de ajustes y
modificaciones. Esta omision de la normativa de nuevo parece perpetuar las deficiencias y
demoras en la ejecucion de los proyectos.

"Yo creo que ese es el mayor problema que estamos enfrentando en este momento, lo digo
porque he conversado con otros pares del pais, el hecho de que todo aquello que estd
siendo ejecutado a través de convenios obliga a la modificacion de los proyectos".

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

E: ¢Y en ese caso tiene que volver al OCAD?- Tiene que volver al OCAD, entonces, uno dice,
por qué por ser eficiente en el uso de los recursos. Entonces, fijate que todo aquello que se
ha hecho a través de un convenio sequramente tiene que ser ajustado, por qué, porque en
los dos convenios las dos partes ponen, ese es un gran enredo, porque obviamente todo el
mundo se paniquea de irse a meter en un problema con eso. Eso lo estamos viviendo
muchos departamentos ahora que estamos ejecutando.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

En conclusidn, las entrevistas en profundidad han permitido dilucidar una brecha
importante entre la aprobaciéon de los proyectos y el avance en la ejecuciéon de los
mismos. Sin lugar a dudas, esto ha sido motivo de alarma puesto que actualmente
representa el mayor reto del Sistema General de Regalias.
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La imposibilidad de ejecutar no sélo ha conducido a un represamiento importante de los
recursos del sistema, sino que a su vez ha incrementado el riesgo de la desaprobacidn de
los proyectos. En relacidn a esto, se ha podido observar que son multiples los factores que
explican las deficiencias y retrasos en la ejecuciéon de los proyectos. En particular, se
destacan elementos como la baja capacidad institucional de los municipios y los
departamentos que anteriormente no eran receptores de regalias, las deficiencias en los
procesos precontractuales y contractuales, la dificultad en el cumplimiento de los
requisitos de ejecucion, el giro de los recursos y la modificacidn de proyectos aprobados.

Todos estos elementos, unos en mayor medida que otros, han sin causantes de las
deficiencias y demoras en la ejecucién de los proyectos. Si bien para algunos de estos se
podrian plantear soluciones en el corto plazo, aspectos como la baja capacidad
institucional parecen requerir de medidas de fondo que sélo surtiran efecto en el mediano
y largo plazo.

e OCAD Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion

En el proceso de ejecucidn se identificéd los vacios en la normatividad con respecto a esta
etapa como el factor que por ahora mas tiene impacto en la ejecucion de los proyectos.

Se presenta una queja recurrente entre los actores respecto a la falta de reglamentacion o
comunicacién de la misma que no ha generado claridad sobre los requisitos de ejecucién
gue se deben cumplir, los procesos a seguir con respecto a los giros cuando un proyecto
tiene vigencias futuras sean de ejecucién o de presupuesto y cuando se hacen
modificaciones de proyectos con este tipo de recursos, y el régimen aplicable a proyectos
de CTel.

Con respecto a este ultimo punto, en septiembre de 2013 a través de la circular 6,
Colombia Compra Eficiente intentd aclarar el régimen de contratacidon de actividades de
CTel, en la que explicaba cuales eran consideradas como este tipo de actividades, las
tipologias contractuales aplicables y los tipos de contratos o convenios que se pueden
realizar, todo esto a través de la consolidacién en este documento de varias leyes
vigentes. Sin embargo los actores aln no confian en esta circular pues consideran que no
existen los mecanismos para aplicarla y que al ser una circular no tiene caracter de norma.

Los requisitos de ejecucion no son claros para NADIE y esto genera cuellos de botella, no se
sabe nada de papeleos.

(Secretaria Técnica)
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Por ejemplo, lo de vigencias futuras que es lo mds bdsico [...] y la norma dice que como eso
no estd especificado, yo puedo hacer esto, o hacer lo otro, son cosas que irse acordando y
sabiendo con respecto a que pasa el tiempo.

(Miembro OCAD CTel, nivel nacional)

La normatividad es tardia y se ha ido haciendo sobre la marcha, primero pasan los hechos
y luego viene la norma y segun nos decia un abogado asesor de Colciencias, la circular no
tiene cardcter de norma, es un concepto de Colombia Compra Eficiente y esto genera una
inestabilidad juridica.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

Con respecto a la ejecucidon de estos proyectos debe tenerse en cuenta que para abril de
2014 de los 204 proyectos aprobados, apenas 73 tenian cargada la contratacién
(GESPROY) lo que quiere decir que aun es prematuro identificar todas las deficiencias en
esta etapa. Probablemente a medida que los proyectos avancen en su ejecucién se
encontrardn cuellos de botella que hasta ahora no han aparecido.

e OCADs de Corporaciones Auténomas Regionales

En términos de ejecucién, en el OCAD de CORMAGDALENA, se afirma que aln no se
tienen proyectos en ejecucion y por ende hay un desconocimiento de cémo se realiza el
proceso. Asimismo, la argumentacién que ofrece el entrevistado, permite inferir que no
hay claridad en la posicién de quien ejecuta y vigila los proyectos.

(...) lo que estamos es buscando que se reglamente ese trabajo, a veces el municipio o el
OCAD decide que sea CORMAGDALENA quien ejecute y haga la interventoria, porque
contrata el proyecto, no necesariamente CORMAGDALENA es quien ejecuta y hace la
interventoria, sino que contrata un tercero para que lo haga. En el caso de los municipios
procuramos que sea CORMAGDALENA quien contrate la interventoria con un tercero, y el
municipio haga la ejecucion del proyecto, todavia no hemos definido, y como somos un
OCAD nuevo, no tenemos ningun proyecto, hasta ahorita que van a....nunca hemos tenido
un proyecto que estuviera en ejecucion, entonces, mientras eso se haga.....tenemos que
definir parte de como nos va a girar el municipio los recursos.....unos convenios
establecidos, pero digamos que eso lo hemos hecho nosotros basados en nuestro propio
conocimiento de la norma, porque somos una entidad del Estado, pero no porque haya
sido definido el reglamento....

(OCAD CAR, Secretaria Técnica)
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Por esto, es importante que se generen estrategias para replicar conocimientos en
entidades que no cuenten aun con experiencia frente a este tema, pues acciones como
estas enriquecerian la experiencia y permitiria que las entidades, como en este caso
CORMAGDALENA, tuviesen mejores herramientas para enfrentar los procesos de
ejecucion en el momento en que estos procesos empiecen a funcionar.

Dicho lo anterior, seria importante replantear los procesos de capacitacién frente a la
metodologia del Ciclo de Proyectos, ya que no se han logrado los efectos esperados, pues
las entidades aun no parecen tener claridad sobre las acciones que deben realizar en el
proceso de ejecucion particularmente. Asi las cosas, se deberia prestar mayor atencion al
a dicho proceso, el cual evidentemente representa un nuevo reto frente a las entidades
que antes no percibian recursos por regalias, pues son nuevas en el tema de ejecucion de
recursos y no cuentan con las herramientas necesarias para asumir un proceso de
ejecucion. Caso contrario es el de CORPOGUAIJIRA, entidad que ya cuenta con experiencia
en la ejecucion de estos recursos y podria brindar o acompafar paralelamente a este tipo
de entidades, aportando con su conocimiento y experiencia.

La corporacion hoy dia que ya ha visto y puede hacer una trazabilidad de los proyectos que
se estdn ejecutando, ellos internamente pueden ajustar sus procedimientos, puede que
ellos tengan que revisar previamente la capacidad de los ejecutores y de los posibles
interventores para que una decision que se tome en el OCAD realmente sea la definitiva y
que no tengan las complicaciones que hoy estdn teniendo, pero como te digo, creo que no
ha sido ni seré que tengan unos inconvenientes, pero estdn aprendiendo; lo otro es que
ellos como tienen la informacion de sus fuentes, de sus recursos, realmente hacer una tara
previa probablemente de colocar alguna otra persona que les apoye a la secretaria técnica
como profesional de apoyo que somos nosotros para que los proyectos sean mejores, no
sean tantos los que se sometan a la consideracion de los delegados, para minimizar la
tarea, por decirlo asi, porque este ejercicio siempre fue extenso, largo, extenuante.

(OCAD CAR, Nivel Departamental)
1.1.4. Incumplimientos legales

A pesar de los esfuerzos por consolidar un sistema transparente, eficiente, eficaz e
incluyente, la interaccién con los distintos actores del sistema permitio evidenciar que aun
contindan existiendo vacios y falencias en la normatividad que han abierto la posibilidad a
gue surjan actos de corrupciéon e incumplimientos a la ley. En este sentido, el objetivo de
la presente seccion es exponer cuales han sido los elementos causantes de las faltas a la
ley y cdmo éstas han incidido de una u otra manera sobre los distintos procesos del ciclo
de proyectos.
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Como primera medida, en la interaccidn con actores del sistema se evidencio que las actas
de aprobaciéon de los OCAD en ocasiones se han convertido en un instrumento de fraude.
Dado que la norma sélo exige que las actas de aprobacién contengan la firma del
presidente y del secretario técnico del OCAD, se han visto casos donde se han aprobado
proyectos a través de actas fraudulentas. En particular, dado que las actas no requieren la
firma de todos los miembros del OCAD validando la decisidn, se ha abierto la posibilidad
de modificar los votos negativos posterior a la sesion de aprobacion e incluso aprobar
proyectos que no han sido evaluados. Asi mismo, se sefiald que una vez el acta ha sido
depositada en los sistemas de informacién, no existen instancias para comprobar la
veracidad de su contenido.

De igual forma hacer un cuerpo colegiado, tengo entendido que la nueva normatividad
exige que solamente las actas deben ir firmadas por el presidente del OCAD y por el
secretario técnico del OCAD. En ese orden de ideas, en esas actas se consigna lo que ha
ocurrido durante la sesion, pero no tienen la firma correspondiente de los participantes,
solamente del presidente del OCAD y del secretario técnico {(...) tenemos conocimiento de
algunos casos en donde ocurre que en esa acta firmada por el presidente del OCAD y por el
secretario técnico del OCAD aparece que fueron aprobados tales proyectos y que de pronto
el voto de los delegados de las diferentes instancias fue positivo y fue aprobado; y cuando
se va a verificar, esa reunion de OCAD nunca existio. Es decir, tienen en la mano una
herramienta de aprobacion firmada por dos partes, pero que en realidad el sustento o el
soporte de eso es muy débil si no se tienen otras maneras de verificacion por parte de los
integrantes. Eso me parece muy delicado, la norma si lo exige que solamente deben ir
firmados por el presidente y el secretario técnico del OCAD, pero puede presentarse
también para actos de corrupcion, o sea, hay una puerta abierta ahi para que se presenten
proyectos... y creo que la parte de hacer seguimiento en este lado, es decir, la manera de
comprobacion que los miembros no estuvieron en esa sesion, luego que el acta ya fue
aprobada y se sube al sistema, pues es muy débil. Y ya se han presentado casos, por lo
menos en la region donde yo estoy, se han presentado casos donde se han aprobado actas
de OCAD con acuerdos. Y son acuerdos y actas mentirosas donde la sesion del OCAD nunca
incluyé la participacion del delegado nacional y sin embargo aparecen en el acta de
aprobacion de proyectos.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Otra de las razones que en ocasiones ha dado paso a los incumplimientos legales es la
falta de conocimiento y comprension de la normatividad por parte de ciertos actores del
sistema. Frente a esto ultimo, algunas personas entrevistas durante el trabajo de campo
argumentaron que las constantes modificaciones al marco normativo han generado
dificultades en la compresion e interpretacion de la norma, razdén por la cual han en
algunas oportunidades han incurrido en omisiones y faltas a la ley.
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Sin embargo, se complica el entendimiento de la norma. A veces por omision y sin ninguna
atencion, los alcaldes o técnicos responsables a veces caen en omisiones, pero no con mala
intencion, sino que la interpretacion de la norma no es muy clara y por las constantes
modificaciones.

(Miembro OCAD departamental, nivel municipal)

En este punto vale la pena sefialar que los incumplimientos legales no son especificos a un
determinado grupo de actores o a una determinada fase del ciclo de proyectos. Por lo
contrario, el trabajo de campo y la interaccién con los distintos actores ha permitido
observar incumplimientos en distintos momentos del ciclo de proyectos.

Por ejemplo, la norma permite la posibilidad de que todas las personas naturales o
juridicas, publicas o privadas formulen proyectos de inversién. No obstante, se ha podido
percibir que en la practica ésta potestad ha sido ejercida casi que de manera exclusiva por
las administraciones publicas, relegando la participacion de la ciudadania.

¢Y en cuanto a la participacion de la poblacion en la presentacion de proyectos, han
llegado proyectos de la poblacion civil? - Desde luego han llegado, han sido referidos por
las sectoriales, tiene que estar por una sectorial, es asi como llegan. La ley nos dice que
cualquier persona natural puede presentar un proyecto, pero a la hora de hablar el
mecanismo es diferente, eso no funciona asi, sino que lo que te digo, siempre tiene que ser
ante una sectorial, ante una secretaria, en este caso ante un municipio, de ahi si empieza a
tener el visto bueno, ahi si nos llegaria a nosotros, pero tal como Pedro Pérez no.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Lo que queremos es contrastar eso, lo que estd en la ley con lo que realmente estd
sucediendo, porque es claro que cualquier persona puede hacerlo. - Si, de acuerdo a las
palabras que estdn en la ley, pero a la hora de la verdad es diferente, tienen que tener
conocimiento, haber mostrado este proyecto ante una secretaria, ante un alcalde, conocer
la bondad del proyecto, estar arropados por una entidad superior diferente a una persona
natural.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

El sistema tiene una cosa tedrica y es que cualquier persona, de cualquier parte del pais
puede formular proyecto y presentarlo al OCAD. Yo quiero ver a un alcalde que diga que
ese proyecto que trajo tal para fortalecer a los productores de café es mejor que el de él en
la vereda tal, eso no va a pasar, olvidese que eso no va a pasar, porque la comunidad
termina siendo un convidado de piedra, porque la comunidad no aprueba y eso no va a
pasar.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)
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Frente a este punto es importante precisar que si bien la ley permite la posibilidad de que
las personal naturales participen y formulen proyectos para ser financiados con los
recursos de las regalias, ésta no define un procedimiento o metodologia que estandarice
dicho proceso, como tampoco define espacios especificos en los cuales las
administraciones publicas deben interactuar con los distintos sectores de la sociedad.

Si, de lejos, pero eso de prioridad a comunidades mds vulnerables no. Usted se acuerda que
en la 1530 hay un articulo que habla de que el 2% de la regalias de cada uno de los fondos
tendrian que entregarse a comunidades negras e indigenas. Pero no se sabe como se
verifica eso, en que proyecto lo pueden verificar, nunca se hace, nosotros hemos sido super
cuidadosos con eso pero ni siquiera en los OCAD ni en ninguna parte. Hay muchas cosas de
la ley, con unos objetivos muy bonitos, que en la prdctica no se dan.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Otro momento donde han surgido incumplimientos legales es durante la fase de
priorizacion y aprobacién de los proyectos de inversion. Por una parte, se ha podido
observar que la priorizacidon de los proyectos no siempre es llevada a cabo por el OCAD,
sino que previamente los alcaldes o gobernadores definen segun sus intereses cuales son
los proyectos que deben ser presentados ante el OCAD. Esto ultimo viola en si el principio
gue todo proyecto bien formulado, que cumpla con los requisitos de ley, y sin perjuicio de
quien lo haya formulado, pueda ser sometido a consideracion del OCAD.

Y la gobernacion teniendo tanta plata alld retenida no nos ayude a terminar la dotacion,
porque falta la inmobiliaria, falta todo lo que es acustica, para que nos ayude a terminar el
proyecto que para el municipio es muy beneficioso (...) entonces, no es justo que uno
presentando un proyecto que tiene todo lo que dice la norma, tenga que Illevar la venia de
una persona, debieran entrar indiscriminadamente, si el proyecto cumple debiera pasar.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

E: ¢Cémo priorizaron? - Los que teniamos con la gobernacion por formulacion y ademds
porque los de los municipios no cumplian con los criterios regionales. Ahi fue relativamente
fdcil priorizar, pero la ley no es clara como se prioriza, porque el OCAD le dio la priorizacion
a la gobernacion y nosotros estdbamos ahi como compitiendo por los recursos. Donde los
33 hubieran sido regionales y buenos proyectos no me imagino como se priorizaba, no
habia forma y la norma no tiene eso.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Adicional a esto, se ha percibido una notoria presién por aprobar proyectos que no
necesariamente cumplen con los criterios exigidos por la normatividad. En particular, la
existencia de compromisos previos e intereses comunes entre algunos municipios y
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gobernaciones ha conducido a que se aprueben proyectos que incumplen requisitos y que
incluso llevan el voto negativo del nivel nacional por tal razon. En este sentido, en
ocasiones los alcaldes y gobernadores pujan por aprobar proyectos de interés estratégico
para sus administraciones, incluso aun cuando estos llevan un concepto desfavorable de
otros miembros del OCAD por ser proyectos que no satisfacen las condiciones exigidas por
la normatividad.

Si'lo vamos a aprobar, pero le falta tal documento,; se aprueba y después nos lo presenta.
Entonces, ya incumpliriamos, entonces, la idea es que ya esté todo completo. Entonces, es
no dejarse presionar como por los actores mds grandes, sino hacer bien el trabajo, hacerlo
como dice la norma, y hacerlo cumplir.

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)

Eso ya no seria de pronto con nosotros, sino en la parte de contacto alld gobernacidn-
alcaldia. Que de pronto haya compromisos, pero ya en esa parte no entraria los
ministerios. Porque el ministerio aprueba positivo o negativo de acuerdo a lo que evidencio
en su revision. Ya de pronto la aprobacion de los proyectos que si alld los aprueben porque
hayan compromisos, porque el gobernador cree que es muy necesario, pero de pronto para
nosotros no cumple los requisitos. Igual se aprueba, pero ya eso si seria externo allé como
entidades territoriales.

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)

E: ¢Y eso se evidencia en los Pre-OCAD y en los OCAD? A nosotros no nos ha pasado hasta
el momento, pero de acuerdo a lo que nos han contado las personas que llevan mds
tiempo, si hay esa presion de que tienen que aprobarse.

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)

Aunque no se puede desacreditar la importancia de los hechos sefialados anteriormente,
es importante precisar que los incumplimientos legales mas determinantes son aquellos
asociados a la ejecucidon de los proyectos. Sin bien la normatividad ha introducido
controles mas estrictos buscando imprimir mayor calidad a los proyectos susceptibles de
ser financiados con recursos de regalias, aun se perciben factores de riesgo significativos
durante la fase de ejecucién.

Por un lado, preocupa la transparencia y la debida diligencia con la cual se llevan a cabo
los procesos precontractuales y contractuales en determinados municipios del pais. Tal
como fue sefialado numerosas veces en las entrevistas en profundidad, no deja de ser
alarmante que las licitaciones y convocatorias publicas no tengan el grado de difusion que
estipula la ley, como también inquieta que haya procesos que han sido adjudicados a los
Unicos oferentes. Asi mismo, dada la cuantia de los proyectos, pareciera carecer de

164



explicacion por qué ciertos ejecutores han optado por convenios interadministrativos en
vez de optar por procesos de licitacidon abiertos al publico. Todo lo anterior pareciera ir de
una manera u otra en contravia del Estatuto General de Contratacion de la Administracién
Publica (Ley 80 de 1993).

Hay otro tema, no sé si estd en las preguntas, pero si es importante anotar, que en el
momento de aprobados los proyectos, la Gobernacion de Narifio hace invitaciones publicas
para que se presenten como operadores, y en las licitaciones que hace la gobernacion
siempre se presentan 60, 70 propuestas. En las invitaciones que hacen los municipios hay
unicos proponentes, hay temas que hay que revisar, que un proyecto de 7 mil millones en
equis municipio presente una propuesta y no la difundan por todos los medios y vaya un
unico proponente y se la gane, pues habria que revisarlo. En cambio aqui en la
gobernacion, en cada propuesta minimo son 60, 40 propuestas.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

E: é¢Ustedes qué harian para que esos proyectos que no estdn siendo tan transparente lo
puedan ser? {Qué mecanismos se puede emplear para garantizar la transparencia en los
procesos de contratacion? - Primero es como obligar a los alcaldes a una informacion. Yo
creo que el alcalde engaveta eso y uno ya les pierde el rastro, entonces, es como obligarlos
a que rindan un informe o que haya ciertos tipos de veedurias por parte del departamento,
y también de las mismas comunidades. Porque irnos alld, si montardn una veeduria,
montardn una veeduria condicionada, y ver también como se le da mds fuerza a las
veedurias ciudadanas desde los municipios, como que estén enteradas, porque
generalmente se le da eso a las personerias, pero generalmente el alcalde es el que monta
al personero, entonces, el personero es un saludo a la bandera. Entonces, cémo se le dan
mds dientes a esos veedores ciudadanos para que ellos estén informados, y como también
a nivel de la gobernacion hay esa comunicacion que los alcaldes rindan un informe, no sé
porque se engavetan la informacion.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

E: ¢Qué factores de riesgo puede detectar? - No, lo unico es que hay varios ejecutores que
han optado por el mecanismo de convenio y a uno le queda la duda del por qué no optaron
por una licitacion.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Frente a esto Ultimo, algunos de los actores entrevistados sefalaron que la razén por la
cual se presenta un Unico oferente en los procesos de licitacidon, asi como la razén por la
cual se realizan contrataciones a través de convenios interadministrativos, esta
directamente relacionada con quién haya realizado la formulacién de los proyectos. En
particular, dada la limitacidon en sus capacidades, ciertos municipios prefieren recurrir a
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asesores externos (i.e., personas terceras, empresas, universidades, firmas de
consultorias, etc.) quienes se encargan de formular los proyectos bajo el acuerdo tacito
de que si el proyecto es aprobado seran ellos quienes sean designados como ejecutores.
Por supuesto, ademads de introducir incentivos perversos, esto Ultimo constituye una falta
a las normas de contratacidn estatal, las cuales abogan por la igualdad de oportunidades
y la idoneidad del ejecutor.

Es disimil, pero hay muy poca capacidad de formulacidon de los entes territoriales y se han
aprovechado un poco de ellos porque los entes contratistas porque ellos formulan y luego
ejecutan. Y nos paso en el Tejar en Tolima donde convocamos a una reunion con el
Ministerio de Vivienda, porque era una planta de tratamiento de agua residual que
costaba 6 mil millones de pesos, y de pronto llegamos al ministerio proporciondndoles todo
y el contratista estaba sentado con nosotros en la formulacion del proyecto y eso nos ha
pasado en varias partes del pais. Lo mismo paso con el laboratorio de salud publica de
Narifio, que UNE les hizo el proyecto para que tomaran el tema de conectividad con ellos y
en ultimas este proyecto no cumple con las necesidades de salud publica de Narifio.

(Miembro OCAD regional, nivel nacional)

Uno no puede hacer un proyecto para que se lo gane alguien, sino dependiendo de la
necesidad del municipio.

(Miembro OCAD regional, nivel nacional)

Otra fuente de incumplimientos legales, también asociada a la etapa de ejecucion de los
proyectos, tiene que ver con los ajustes que en ocasiones requieren los proyectos que ya
han sido aprobados. En las entrevistas en profundidad se pudo percibir que el nimero de
proyectos que ha requerido ajustes durante la fase de ejecucién no ha sido despreciable.
A pesar de que la normatividad contempla que los proyectos que requieran ser
modificados deben ser presentados nuevamente ante el OCAD para su aprobacién, en la
practica no parece haber claridad sobre qué tipo de modificaciones se pueden realizar sin
mayores implicaciones y qué tipo de ajustes requieren del visto bueno de los miembros
del OCAD. La ausencia de unos lineamientos debidamente definidos en esta materia ha
generado incertidumbre entre las Entidades Territoriales, al no saber si estan actuando
conforme a la ley o contrario a esta. En este sentido, el vacio normativo frente a la
modificacion de proyectos aprobados ha abierto la posibilidad a que se presenten
incumplimientos legales.

E: é¢Ahi el tema estd en que no hay claridad sobre que se puede ajustar y que no? -Asi es, la
norma es muy general. Son muy generales, habla aumento o disminucion pero no sabemos
cudnto. No sabemos qué pasa cuando un proyecto se formulé con 5 y se ejecutaron 3. No
sabemos qué pasa con ese 2, qué hay que hacer con eso no lo sabemos. Le preqguntamos a
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DNP y nos hablé de un ajuste del proyecto y le dicen al municipio que le quedaron esos 2
pesos. Eso me parece un incentivo perverso, lo que hago yo es ejecutar por lo que cueste
porque me generaria mds problemas.

(Miembro OCAD regional, nivel nacional)

Viene un caso en Cuello, Tolima donde se aprobo un proyecto de pavimentacion y resulta
que ellos hicieron los ajustes, ejecutaron el proyecto y ya el proyecto estd en liquidacion,
cambiaron fuentes de financiacion el municipio aporto mds plata y ahora van a presentar
el ajuste de un hecho cumplido y eso lo pretenden mostrar ahora en el OCAD y no sabemos
cémo van a hacer eso si ya es un hecho cumplido.

(Miembro OCAD regional, nivel nacional)

Finalmente, no se puede dejar de sefialar que unos de los elementos fundamentales para
disuadir los incumplimientos legales y garantizar la transparencia durante la gestién y uso
de los recursos, es una adecuada rendicién de cuentas. Si bien la naturaleza misma de la
reforma al Sistema General de Regalias fue introducir una mayor equidad, eficiencia y
eficacia en el uso de los recursos, no parece haber suficiente énfasis en los procesos de
rendicion de cuentas de cara a la ciudadania. En particular, aunque la normatividad
establece la obligatoriedad de la rendicién de cuentas, ésta no es precisa en definir los
mecanismos a través de los cuales se debe llevar a cabo.

Al no haber una estandarizacién del proceso, se ha podido observar que cada Entidad
Territorial ha asumido la rendicion de cuentas a su manera, recurriendo a diversas
estrategias. Esto por supuesto ha implicado diferencias en la rigurosidad con la que los
municipios y departamentos han enfrentado el proceso de rendir cuentas. Frente a esto
ultimo, se podria argumentar que un proceso de rendicién de cuentas con parametros
definidos contribuiria no sélo a visibilizar mejor los resultados del sistema, sino que
incentivaria una mayor apropiacion por parte de la ciudadania y garantizaria mayor acceso
y calidad de la informacién.

E: (En términos de prdctica de buen gobierno no sé si ya hayan tenido oportunidad de
atender ese tema, por lo que apenas estdn comenzando ejecucion, pero me pregunto si de
pronto tienen ya estrategias pensadas de como llevar a cabo los procesos de rendicion de
cuentas, de particion ciudadana, de acceso a la informacion? - Hay una circular, que es la
Circular No. 1 de septiembre del 2013, en esa circular nos dejan claro que nosotros
tenemos que publicarlo todo. Entonces, hay un link, estoy hablando por la gobernacion,
hay un link que te lleva a donde estd toda la informacion, los proyectos aprobados, los
acuerdos, las actas, quiénes forman los OCAD, en fin. Y en la rendicion de cuentas, nosotros
tenemos en la rendicion de cuentas normal que estd establecida por la ley, tenemos un

167



componente de regalias, no lo hemos pensado como una cosa aparte, lo incorporamos
dentro de la rendicion de cuentas que es obligatoria.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

E: ¢Aqui qué tanta rendicion de cuentas se hace del tema de regalias con la ciudadania en
general? ¢Es algo que se difunda o que la gente esté pendiente? - Obviamente en el
periddico salié cuando se aprobd el proyecto. E: ¢ Pero es un tema mds de comunicacion? -
Si, pero rendicion de cuentas tunicamente para regalias, no. E: ¢Y por qué crees que es eso?
-No sé, o sea, se hace la de final de afo que se incluye la parte de regalias, pero
especificamente para regalias, no. E: Y en todo este proceso del que hemos hablado, éla
poblacion en general participa de alguna manera? -Si, claro, a ellos se les socializa el
proyecto. E: (En qué etapa se hace eso? -Creo que antes y cuando se va a empezar la
ejecucion. E: ¢0 sea, una vez ya aprobado, o desde que se estd formulando? Creo que hay
uno que se socializan desde que se va a empezar la formulacion del proyecto; yo creo que
todos, porque el alcalde siempre estd hablando de los proyectos que va a realizar y eso,
entonces, la comunidad estd al tanto de lo que se va a hacer.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

E: Y en tema de rendicion de cuentas, icomo se ha llevado a cabo este proceso en el
departamento? - Para nosotros la rendicion de cuentas es un capitulo en la rendicion de
cuentas establecida para las entidades territoriales, nosotros no hacemos una rendicion de
cuentas solo para regalias, hacemos un capitulo en la rendicion de cuentas del gobernador.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

E: Claro, precisamente, eso me lleva un poco a la pregunta, éen la rendicion de cuentas del
alcalde, que independientemente de regalias o no debe hacer, se estd incorporando el
sistema de regalias? ¢Se estd hablando sobre la plata que tiene asignada el municipio? ¢En
qué proyectos se ha utilizado? - En marzo es la préoxima rendicion de cuentas, normalmente
asistimos a esa rendicion como mesa principal los cinco secretarios correspondientes a las
cinco secretarias, el sefior alcalde y el encargado de control interno. El informe de rendicidon
de cuentas estd conformado por la gestion que ha tenido cada uno de los cinco secretarios,
inclusive con respecto a eso se saca un video institucional. Todo va encadenado, a pesar de
que nosotros hacemos la parte financiera; planeacion, la parte de sus proyectos; drea
administrativa, la parte juridica; todo va encadenado. Y en la rendicion de cuentas,
obviamente, que todo va inmerso, va dentro del gran informe que se presenta.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Vale la pena agregar que esto ultimo también ser veria revertido sobre la capacidad de
ejercer control sobre el sistema en general y facilitaria la tarea que deben desempenfiar los
distintos organismos de control.
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E: iHay algo que se nos escape? éHay algo en lo que quisieras hacer énfasis? - Si, para mi
hay varias cosas que son muy importantes. Una es la necesidad o el esfuerzo que se debe
hacer para que haya un mejor conocimiento, una mejor asimilacion de las entidades de
control frente al tema de regalias. La competencia del control es de la Contraloria General
de la Republica. Entonces, pienso que es muy dificil, si ha sido dificil para las entidades
territoriales entender el tema, es mucho mds dificil que una entidad de control aborde ese
tema sin el conocimiento adecuado, eso hace muy complicado rendir cuentas y todo el
mundo se paniquea.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

En conclusién, si bien la reforma al Sistema General de Regalias abogd por un uso mas
eficiente, eficaz y transparente de los recursos, contindan existiendo vacios y falencias en
la normatividad que han que han abierto la posibilidad a que surjan actos de corrupcién e
incumplimientos a la ley.

En particular, la falta de conocimiento y comprension de la normatividad por parte de
ciertos actores, generada en si por la falta de capacidades y el constante ajuste en el
marco normativo, ha conducido a que en ocasiones éstos incurran en omisiones y faltas a
la ley. Sin embargo, es importante precisar que dichos incumplimientos no son especificos
a un determinado grupo de actores o a una determinada fase del ciclo de proyectos. Por
lo contrario, el trabajo de campo vy la interaccidon con los distintos actores ha permitido
observar que los incumplimientos surgen en distintos momentos del ciclo de proyectos e
involucran a actores de todos los niveles de gobierno.

Frente a esto Ultimo, aunque no se puede desacreditar la importancia de todos los
incumplimientos legales, vale la pena sefialar que los incumplimientos mas determinantes
parecieran ser aquellos asociados a la ejecucion de los proyectos. Sin bien la normatividad
ha introducido controles mas estrictos buscando imprimir mayor calidad en los proyectos
de regalias, aln se perciben factores de riesgo significativos durante la fase de ejecucion.
En especial, preocupa la transparencia y la debida diligencia con la cual se llevan a cabo los
procesos precontractuales y contractuales en ciertos municipios del pais.

Finalmente, no se puede dejar de sefialar que unos de los elementos fundamentales para
disuadir los incumplimientos legales y garantizar la transparencia durante la gestiéon y uso
de los recursos, es una adecuada rendicion de cuentas. Aunque la normatividad establece
la obligatoriedad de la rendicién de cuentas, ésta no es precisa en definir los mecanismos
a través de los cuales se debe llevar a cabo. Se podria argumentar que un proceso de
rendicion de cuentas con pardmetros definidos contribuiria no sdélo a visibilizar mejor los
resultados del sistema, sino que incentivaria una mayor apropiacion por parte de la
ciudadania y garantizaria mayor acceso y calidad de la informacidon. En general, el trabajo
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de campo pareciera sugerir que hace aun hace falta un mecanismo de rendicién de
cuentas que esté a la altura de los objetivos y principios que rigen el sistema.

1.1.5. Criterios para viabilizar, priorizar, aprobar proyectos (o no hacerlo)

1.1.5.1. OCAD municipales, departamentales y regionales

La normativa vigente que determina los criterios y lineamientos generales de viabilizacién
para los proyectos financiados con los dineros de las regalias se encuentra consignada en
el articulo 27 de la Ley 1530 y en el Acuerdo 17 de la Comisidn Rectora. En tal
reglamentacién se explica que es responsabilidad de Los Organos Colegiados de
Administracion y Decisidn llevar a cabo el proceso de viabilizacién de los proyectos que no
estén cofinanciados por recursos del Presupuesto General de la Nacidn; en caso contrario,
serd el Departamento Nacional de Planeacién quien se encargue de tal labor. Asi mismo se
explica que para el desarrollo adecuado de este proceso, tales instancias podran apoyarse
en personas o instituciones con experiencia en los asuntos a los que aluda el proyecto.
Ahora bien, la verificacidon de requisitos necesaria para la viabilizacidn serd desarrollada
por el DNP siempre y cuando no sean recursos del Fondo de Ciencia Tecnologia e
Innovacion en cuyo caso estaran a cargo del Departamento Administrativo de Ciencia y
Tecnologia e Innovacién y no sean asignaciones directas, dado que en este caso estaran a
cargo de las mismas entidades territoriales.

Asi mismo, en el articulo 5 del Acuerdo 17 de la Comisién Rectora se presentan los
siguientes pardmetros generales para la viabilizacion: “la pertinencia de los [proyectos]
mismos, su relevancia, el impacto y su concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo o
con los planes de desarrollo de las entidades territoriales o con los planes de acciéon de las
Corporaciones Auténomas Regionales o con los planes de vida y de etnodesarrollo de las
comunidades étnicas minoritarias” (CR, 2013). En tal Acuerdo se encuentra consignada
también la documentacion requerida para presentar los proyectos segun la fase en la que
estos se encuentren (Fase |, Fase Il o Fase lll); para proyectos en fase de factibilidad (), se
enumeran un total de 17 requisitos. Finalmente, en el Anexo Técnico se especifican los
requisitos y lineamientos especificos para cada uno de los 19 sectores contemplados. Es
importante aclarar que el ultimo de los sectores: “otros proyectos” incluye 7 tipos de
proyectos mas.

Como se muestra, los criterios que se deben emplear durante el proceso de viabilizacién y
aprobaciéon son muy diversos. Por tal razon y con un interés exclusivamente explicativo y
analitico, en la presente seccidn se dividiran tales requisitos en tres tipos: Requisitos
generales, contemplados en el en el articulo 5 del Acuerdo 17 de la Comisidn Rectora; los
requisitos documentales, dispuestos en el Capitulo | del Titulo Il del mismo Acuerdo v,
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finalmente, los requisitos técnicos, presentados en el Anexo Técnico del Acuerdo. Tal
divisién permitird analizar por separado cudles son los mecanismos y practicas
relacionadas con la viabilizacion y, poder compararlos con la normativa vigente; asi
mismo, se podrd explicar la manera en que se estan articulando estos diferentes tipos de
criterios. A continuacion se explicara cada uno de ellos.

Criterios Documentales

A través del trabajo de campo, la explicacidn recurrente de los miembros de los diferentes
OCAD vy principalmente de quienes formulan los proyectos es que, dentro de los requisitos
para la viabilizacién de los proyectos, la entrega de documentacién es la exigencia que
menos problemas les ha generado. En términos generales, explican que un
incumplimiento en “la lista de chequeo” es facilmente solucionable y que tal proceso no
representa mayores retrasos. No obstante, algunos de los documentos que se exigen,
principalmente los relacionados con las licencias ambientales pueden demorarse varios
meses en ser expedidos, por tal razén, la entidad territorial formuladora debe solicitarlo
con suficiente anterioridad para que este pueda ser entregado a tiempo.

En cada una de estas etapas hay que evidenciar unos documentos que nos indiquen que el
proyecto cumple con los requisitos para que el OCAD pueda tomar una decision. Son claros
en la medida en que estdn escritos; algunos son mds dificiles. Un tramite ante una
corporacion ambiental es largo, todo eso requiere recursos previos a la presentacion del
proyecto.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

La estrategia empleada mds ampliamente en este proceso es la utilizacién de un cuadro
de chequeo, en el que tanto los formuladores como quienes deben revisar los requisitos
documentales puedan revisar el cumplimiento adecuado de los papeles, cartas y
certificados. Esto ha permitido que el proceso se lleve a cabo de manera agil y eficiente.

A pesar de que este sea el procedimiento que menos problemas ha generado en la etapa
de viabilizacién de proyectos, se han presentado varios inconvenientes en lo concerniente
a la custodia de los documentos. Segin manifestaron miembros de OCAD tanto
departamentales como regionales y municipales, el cambio de funcionarios de las
Secretarias Técnicas o del DNP encargados de la revisién ha generado traumatismos por la
pérdida de algunos archivos y, en algunos casos, volver a tramitar certificados ha
retrasado la aprobacion.
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Hubo un corto circuito tremendo cuando pasdé a Atldntico, Atldntico no tenia ni idea,
ademds de que antes de eso también hubo un movimiento ahi interno de quien lideraba el
proceso, primero era una funcionaria y pasé a ser otro, y después paso otro, como tres
funcionarios, pasé lo mismo que con Hacienda, pero alld internamente, no tenia la
memoria histdrica, me tocé a mi viajar tres veces alld a echarle la carreta de los diez
proyectos que tenia listos para aprobar, mire todo lo que hay, este es el CD de soporte,
aqui estdn los fisicos; tres veces me toco hacer el mismo ejercicio

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)
Criterios generales

En esta seccidn se entenderdn como criterios generales para la viabilizaciéon, los
siguientes: la pertinencia, relevancia, impacto y concordancia con los planes de desarrollo
y/o planes de accién procedentes segun el proyecto; todos estos, como ya se aclaro, se
presentan en el articulo 5 del Acuerdo 17 de la Comisién Rectora. Ahora bien, debido a
que son los criterios mas amplios y de alguna manera los mas abarcadores estos son
transversales, tanto a los criterios técnicos como a los documentales.

Muchas de las observaciones realizadas por los funcionarios de las Entidades Territoriales
sobre los criterios generales, van encaminados a que no hay una “definicién” clara,
respecto a como se determina, por ejemplo, la pertinencia o la relevancia de un proyecto.
Asi, a través de todo el proceso y los ajustes al funcionamiento del SGR en cada regién, ha
sido necesario establecer un didlogo entre las entidades formuladoras y quienes son
encargados de viabilizar con el fin de establecer acuerdos sobre estos criterios vy
emplearlos en otras formulaciones. No obstante, las diferencias en la interpretacién de
estas pautas generan disgustos y temores respecto a la viabilizacién adecuada de un
proyecto. Asi mismo, es importante mencionar —aunque se profundizard al respecto en la
parte final de la seccion— que en lo concerniente a los criterios generales se ha abierto un
cuestionamiento sobre el desconocimiento de las realidades locales por parte del nivel
nacional en la viabilizacién, se argumenta pues que, la pertinencia o relevancia de un
proyecto sdélo puede ser establecida tomando en cuenta el contexto de las regiones.

Finalmente, es importante mencionar un aspecto que se profundiza en la secciéon 1.3.1y
es la concordancia con el Plan de desarrollo. En muchas ocasiones este requisito se reduce
a la expedicion de un certificado por parte de la Entidad Territorial en el que se asegura
gue el proyecto es acorde con el Plan de Desarrollo.

¢Y generalmente qué criterios son los que mds usan? - Bdsicamente certificaciones de
parte del municipio, certificaciones que el proyecto apunta al plan de desarrollo
municipal, en el caso de los municipios; y en el departamento, al plan de desarrollo
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departamental, certificaciones de pertinencia de los proyectos, de sostenibilidad
también en el tiempo de los proyectos.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)
Criterios técnicos

Como ya se explicé al inicio de la presente seccion, los criterios técnicos se encuentran
desagregados para cada uno de los 19 sectores en el Anexo Técnico del Acuerdo 17 de la
Comisién Rectora. Aclarado esto, es importante comenzar indicando que este es el tipo de
criterios que probablemente mds inconvenientes ha suscitado tanto en su cumplimiento
durante la presentacion como para la verificaciéon. A continuacién se presentan los
principales inconvenientes mencionados por los funcionarios entrevistados.

El principal problema evidenciado se refiere a los criterios aplicados por los ministerios
sectoriales durante la viabilizacién técnica de los proyectos. Por un lado, se han
presentado casos en los que un ministerio solicita documentacidon que se requiere
Unicamente para proyectos financiados por este: Tal situacion, aunque es facilmente
solucionable ha representado retrasos en la posterior aprobacién de los proyectos. Por
otro lado, existe una critica recurrente respecto a los criterios técnicos aplicados por los
ministerios. Segun los funcionarios de las entidades territoriales que formulan sus
proyectos, las recomendaciones y observaciones que presenta el nivel nacional en muchas
ocasiones no se ajusta a las que estan contempladas por la normativa en los acuerdos y la
ley 1530. Asi, las entidades se enfrentan a la necesidad de responder a sugerencias y
exigencias muy diferentes y en ocasiones hasta contradictorias.

No, existen diferenciaciones, una cosa es lo que dice el ministerio, otra cosa es lo que dice
el DNP, otra cosa es lo que dice la secretaria técnica, entonces, no existe una sintonia entre
estos actores, y eso pone en riesgo también la ejecucion.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

En términos generales, el equipo de Fedesarrollo se encontré con que las criticas y la
molestia de las Entidades Territoriales no se deben a que se establezcan criterios técnicos.
El problema real segiin muchos de los entrevistados es que ellos no conozcan los criterios
con los cuales van a ser “evaluados”. Si las entidades conocieran tales pardmetros podrian
formular sus proyectos a partir de ellos, pero, tal y como esta ocurriendo ahora, formulan
“a ciegas”, sin saber qué se les exigird. Esto ha implicado en ocasiones una
reestructuracion casi total de la propuesta y por tanto, un retraso en su aprobacion. En
suma, los funcionarios de las entidades territoriales consideran que es fundamental una
homogenizacién en los criterios empleados para viabilizar, particularmente en el nivel
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nacional; esto favoreceria una formulacién que responda a las expectativas de las
instancias de viabilizacion.

Nosotros en los foros donde se participa les decimos que el DNP debe tratar de
homogeneizar los criterios de evaluacion con los ministerios, porque el DNP por su lado
exige unas cosas mds flexibles, pero los ministerios no, nosotros hemos tratado de meter
en la cultura a los municipios y decirles que los alcaldes que a futuro esto nos va a
garantizar mejor calidad en los resultados del proyecto y que nos facilitara la tarea con los
entes de control. El DNP debe insistir mucho para la definicion de estos criterios
homogéneos de evaluacion de los proyectos.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

En el caso de los OCAD municipales el representante del nivel nacional es un funcionario
del DNP: esto implica que tales delegados viabilizan los proyectos sin necesariamente
tener las capacidades técnicas necesarias para hacerlo. Vale la pena recordar que si bien
estos representantes evaluan rigurosamente los proyectos, no son expertos sectoriales y
muchas veces terminan viabilizando proyectos de sectores que desconocen.

En este punto vale la pena recordar que en los otros OCAD, el nivel nacional es el mas
“fuerte” en cuanto a revision de criterios técnicos se refiere. Si bien, el nivel
departamental en ocasiones se encarga de llevar a cabo una evaluacion rigurosa de los
proyectos de OCAD municipales, no en todos los casos es asi, especificamente con los
criterios técnicos. Algunos funcionarios de las entidades departamentales manifestaron
gue muchos municipios luego de estar adheridos decidieron crear su propio OCAD, todo
esto, debido a que alli son menos exigentes para la aprobacién de los proyectos.

En los OCAD municipales (...) alld no esta el filtro de los ministerios, esta solo el filtro
técnico de los ministerios y el que hace el funcionario del DNP, que revisan que la MGA este
bien diligenciada y que documentalmente no falte ningun requisito, no revisan el contenido
técnico, mientras los ministerios si, si es de acueducto deben estar todos los estudios y los
requisitos, pero lo que ha pasado es que los proyectos que se tramitan con los OCAD
municipales pasan fdcil mientras que en los departamentales no, pasan 5 o 6 devoluciones
y se pueden demorar entre 3 y 6 meses de forma normal

(Miembro OCAD departamental y municipal, nivel departamental)

* k%

En conclusion, si se estan empleando los criterios de ley, tanto los documentales, como los
generales y técnicos. No obstante, como ya se explicd, en estos tres tipos de lineamientos
aun hay aspectos que deben ser ajustados y que generan retrasos en la aprobacion. Asi,
en lo concerniente a los criterios documentales, no hay un adecuado manejo ni custodia
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clara respecto al archivo de los proyectos. Sobre los criterios generales, existen problemas
relacionados con la ambigliedad y multiples interpretaciones que se pueden hacer
respecto a los mismos. Finalmente, sobre los criterios técnicos el principal problema estd
relacionado con criterios adicionales empleados por el nivel nacional; si bien éstos no
necesariamente son inadecuados, dado que no se conocen con anticipacion no han sido
tenidos en cuenta para la formulacién.

Asi mismo, una critica recurrente, que ha sido transversal a la forma en que se estan
usando los tres tipos de criterios, es el desconocimiento de la realidad local y del contexto
regional por parte de quienes viabilizan. Por ejemplo, algunos entrevistados manifestaron
gue se solicitan documentos que no son expedidos por el departamento o que no existen

III

en la regidon, como “el POT departamental” y esto ha suscitado retrasos e inconvenientes.

Es como a la luz de la norma pero a la vez subjetivas, porque piden cosas como el POT
departamental y eso no existe y a uno le dicen que sin eso no pasa. Entonces no va a pasar
porque no existe, ellos dicen que la norma dice, pero no, la norma da la potestad de
hacerlo pero no es obligatorio, esa persona lo pide y otra persona que lo evalua no lo pide y
pide otras cosas, uno ve como lo evalua y todo el mundo da su opinion.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

De igual manera, en lo concerniente a los criterios generales, como ya se habia dicho, la
pertinencia y relevancia sdlo pueden ser determinadas con base en las caracteristicas
locales, por tanto, las Entidades Territoriales han tenido que hacer esfuerzos territoriales
para explicar a los miembros del nivel nacional las razones por las que se debe ejecutar un
proyecto como el que proponen. Finalmente, el uso de los criterios técnicos también se ha
visto afectado por el desconocimiento de las regiones; un ejemplo recurrente son los
cuestionamientos sobre la divergencia entre los precios de materiales en las cabeceras
municipales y las zonas rurales, dado que no se reconoce que el dificil acceso a algunas
zonas aumenta considerablemente los costos de insumos.

Como se mostroé a lo largo de la seccién, hay una necesidad de establecer mas claramente
los criterios de viabilizacidn, tanto los generales como los técnicos; pero a su vez, se ha
hecho un llamado por parte de las entidades territoriales para que se reconozcan las
realidades y diferencias regionales en los conceptos y observaciones —principalmente del
nivel nacional-. En suma, cualquier ajuste al sistema en lo concerniente a criterios de
viabilizacién tendria que contemplar, tanto la claridad como las diferencias regionales.
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1.1.5.2. OCAD Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion

La viabilizacién en el OCAD CTel utiliza los criterios contenidos en los siguientes dos
articulos del Acuerdo 15 de la Comision Rectora y del Decreto 1252:

Viabilizacion de proyectos por parte de los miembros del OCAD. Para el cumplimiento de la
viabilidad a que se refiere el numeral 2° del articulo 23 de la Ley 1530 de 2012, bastard que
los miembros de los OCAD constaten que se haya emitido el concepto de verificacion de
requisitos [...] el Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion -
COLCIENCIAS- realizard la verificacion de requisitos para los proyectos a ser financiados
con cargo al Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

Articulo 5 Decreto 1252 de 2013.

La verificacion de requisitos incluird el dictamen de una persona juridica o natural con
experiencia trayectoria e idoneidad, que emitird concepto sobre la calidad cientifica y
técnica del programa o proyecto previa solicitud de la Secretaria Técnica del OCAD.

Numeral 2° del Art. 8 Acuerdo 0015/13

Asi, el primer criterio que se estd utilizando en el OCAD para viabilizar y finalmente para
priorizar y aprobar los proyectos a ser financiados con recursos del FCTel, es el dictamen
gue el panel de expertos facilitado por Colciencias da sobre los proyectos y la propia
revisidn de los criterios de formulacidn y presentacién establecidos en la norma.

Entonces, Colciencias toma y envia otros expertos de otra universidad, un grupo de
investigacion, incluso expertos internacionales en ese tema, y es a partir de ese concepto
que el OCAD aprueba o no una asignacion de recursos para ese proyecto.

(Miembro OCAD CTel, Nivel universidades)

En la practica hay varios aspectos que se distancian de la norma, y que constituyen
interpretaciones particulares de la misma. Entre estos aspectos se encuentran el analisis
financiero realizado también por Colciencias, y una puntuacion de 0 a 100 a los proyectos,
donde los uUnicos proyectos que pasan a consideracion del OCAD son aquellos que tienen
una puntuacién de 80 a 100.

Los miembros del OCAD, al revisar los proyectos que se ubican dentro de esa puntuacién,
tienen como guia para viabilizar, priorizar y aprobar los Acuerdos 15 y 16 de la Comisién
Rectora, cuyo contenido en un principio fue propuesto por Colciencias para ser ajustado
por el OCAD. Con este propdsito utilizan los criterios que aparecen alli utilizando una
ponderacion preestablecida. .
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Son los mismos que utilizan los otros OCAD, mds otros que se disefiaron para ciencia,
tecnologia e innovacion [...] cuando en el OCAD de ciencia, tecnologia e innovacion se
fueron a establecer los criterios para aprobacion de proyectos, se tomaron, digamos los
generales estaban en un acuerdo del consejo rector y a eso se les dio un peso y luego se
miraron unos especificos para ciencia y tecnologia.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

Segun una presentacion publicada por Colciencias, los siguientes son los criterios de
viabilizacién, priorizacion y aprobacién y la forma como se ponderan.

Figura 4. Criterios de viabilizacion, priorizaciéon y aprobacién OCAD CTel

Criterios de Viabilizacidn, Priorizacidn y Aprobacion

Requisitos indispensables:

e Sise basa en actividades de CTel

e Se esta acorde con el objetivo del FCTel-SGR
1. Pertinencia: La oportunidad y conveniencia acordes con las condiciones particulares y necesidades
socioculturales, econdmicas y ambientales de la region.
Ponderacién: 20/100
2. Viabilidad: EI cumplimiento de las condiciones y criterios normativos, juridicos, técnicos, financieros,
ambientales, culturales y sociales requeridos. Se identifican 6 subcategorias que evaltan:

e La contribucion del proyecto a nivel cientifico y tecnolégico.

e La calidad del proyecto, si es claro en su presentacion, formulacidn y si los participantes permiten

desarrollar el proyecto de manera coherente.

e Los productos acordes a la intencién del FCTel-SGR

e El presupuesto permite la realizacion del proyecto y garantiza su ejecucion.

e Los permisos y licencias necesarios.

e Los resultados vinculan y fortalecen al sistema de CTel en la region.
Ponderacion: 35/100
3. Articulacion: La articulacion con planes y politicas nacionales, de las entidades territoriales y de las
comunidades especiales de Colombia.
Ponderacién: 25/100.
4. Impacto: La contribucidn efectiva que realice al cumplimiento de las metas locales, sectoriales, regionales
y los objetivos y fines del FCTel-SGR.
Ponderacién: 20/100.

Fuente: Colciencias, 2014. Diapositivas Proceso de Evaluacién de los Proyectos de Inversion presentados a la
ST FCTel-SGR

El primer criterio que se utiliza para viabilizar, priorizar y aprobar un proyecto a ser
financiado por el FCTel es que éste efectivamente corresponda a un proyecto de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién. Esto es importante ya que los entrevistados han identificado la
presentacion de algunos proyectos bien formulados a este OCAD pero que no
corresponder a una actividad CTel.
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Y estos otros no son de ciencia y tecnologia, porque es que esa es otra curva que han
querido hacer, meter por ciencia y tecnologia proyectos que no son de tecnologia e
innovacion, por ejemplo, y eso ha ocurrido en muchos departamentos, por ejemplo,
cableado estructurado, llevar fibra dptica a todos los municipios del departamento, y en
cada punto terminal poner una (...) informdtica, y eso es infraestructura, eso de ciencia y
tecnologia no tiene nada

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

Colciencias siempre dice que lo primero que dice la ley es que sea de ciencia y tecnologia,
entonces si no lo es, se devuelve a la entidad. De pronto puede ser que pasen proyectos,
porque eso es subjetivo. A veces pasan ese filtro, pero cuando nosotros nos damos cuenta
le decimos que lo lleve al OCAD al que corresponde.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

Uno se les devolvié porque no estdbamos de acuerdo; era un proyecto donde tenia diez mil
millones y pedian 40 mil millones mds, pero cuando empezamos a mirar, esos 40 mil eran
para comprar tabletas, eso no es ciencia y tecnologia. Entonces se retird, se voto negativo
y los gobernadores enojados.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

Los actores también hicieron especial énfasis en el criterio de pertinencia, cuya aplicacién
practica tiene varios matices, pues algunos consideran como pertinente que sea viable,
otros que no duplique esfuerzos al ser un proyecto que ya se esté realizando, otros que
vaya de acuerdo con las particularidades regionales o que tenga impacto en la regién y
otros que involucre a los centros de investigacidn presentes en el territorio donde se va a
ejecutar.

El segundo gran motivo para no aprobar proyectos, para no llevarlos al OCAD es porque no
es pertinente, necesita ajustes, los ajustes son en dos dimensiones: la técnica, lo que se
estd proponiendo no es viable o lo que se estd proponiendo o lo que se estd proponiendo
ya se hizo en alguna parte, consideramos que no es pertinente por tal razon

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

Nosotros vemos la pertinencia del proyecto a nivel del departamento, y si ya los pasamos
es porque fueron pertinentes, porque ahi estdn los gremios, las universidades, los
investigadores, el gobierno, estd Colciencias como tal, estdn todos.

(Miembro OCAD CTel, nivel departamental)
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Existen otros criterios que al parecer son particulares a cada actor. Por ejemplo, algunos
privilegian e incluso llegan a exigir que los proyectos tengan un componente de formacién
de capital humano. Otros prefieren aquellos proyectos que van en la linea de sus planes,
que sean complementarios con otros proyectos existentes o que correspondan con lo que
su entidad ha determinado como prioritario. Por supuesto también aparecen las
consideraciones sobre sostenibilidad e impacto.

Uno empieza a ver si eso estd hilado con las demds cosas (que estamos haciendo), para
que todos empecemos a halar hacia un mismo lado.

(Miembro OCAD CTel)

Toca involucrar a las universidades, la articulacion con las redes de investigacion. Ojald que
los proyectos sean complementarios de otros

(Miembro OCAD CTel)

En los proyectos de ciencia, tecnologia e innovacion siempre tiene que haber un tema de
capacidad instalada. Becas de maestria, becas de doctorado; si un proyecto no viene con
eso, no es importante para la region, porque lo que se necesita con la region es que la
gente se capacite, se quede en la region y pueda dar esa transformacion a la ciencia y la
tecnologia en la region y eso lo hacen las personas que son investigadores de verdad.
Entonces proyectos que si tienen de ciencia y tecnologia, pero no tienen capacitaciones, no.
La idea es que siempre tuvieran un componente de capacitacion y formacion de alto nivel,
becas de maestria y doctorado, siempre.

(Miembro OCAD CTel)

Sostenibilidad, impacto; pero en temas de innovacion, también tiene que ser el tema de
generacion de nuevo conocimiento. No basta con hacer una infraestructura, también el
tema de sostenibilidad, que sea pertinente, que tenga impacto en la region.

(Miembro OCAD CTel, nivel nacional)
1.1.5.3. OCADs de las Corporaciones Autonomas Regionales

Tal y como se menciond en unos parrafos atrds, el Acuerdo 17 es la directriz central para
establecer los criterios para viabilizar, priorizar, aprobar proyectos financiados con
recursos del Sistema General de Regalias. Lo anterior, se aclara en el articulo 5 de dicho
acuerdo en el que delimita la capacidad de accidn, para el caso particular de las
Corporaciones Auténomas, a los planes de accidn que éstas tengan. Adicionalmente se
tendran en cuenta los requisitos mencionados en el Titulo Il de dicho acuerdo. En general,
el Acuerdo 17 no brinda mayores diferencias sobre los criterios que deben aplicarse en el
proceso de las distintas instancias de los OCAD (nacional, departamental, municipal, CTel y
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CAR), salvo la aclaracién referente a la ejecucidn y giro de recursos que se hace en el
articulo 2, pardgrafo 3, y al enfoque estratégico arriba mencionado.

Habiéndose contextualizado bajo los anteriores parametros, el equipo investigador de
FEDESARROLLO, mediante las entrevistas realizadas a CORMAGDALENA, encontré que los
municipios pequefos no tienen claro como esta disefiado el tema de criterios para la
viabilizacién, priorizacion y aprobacién de proyectos. Asimismo, cuando se dan las
condiciones 6ptimas y el cumplimiento de criterios, éstos no tienen la capacidad para
cumplir con dichos requisitos. Por esta razon, la tasa de presentacion de proyectos se ha
estancado en niveles muy bajos, ya que las entidades ven la participacién en estas
instancias como un proceso costoso en términos de tiempo y capital.

El tema del gobierno nacional, digamos que las cosas se tienen claras; DNP y ministerios,
los que participamos en el OCAD, se tiene claro el sistema. CORMAGDALENA como la
entidad, que es la secretaria técnica del OCAD, también tiene claridad en el tema. Tiene
funcionarios que estuvieron antes en el DNP y conocen las reglas de juego, de pronto, en el
tema de los entes territoriales, puede que haya poca claridad en el tema de los recursos, de
qué pueden presentar al OCAD y qué recursos pueden apropiar de ese OCAD. Yo creo que
de pronto una claridad en los proyectos que pueden presentar, por eso se ha visto la baja
presentacion de proyectos en algunos de los sectores. O sea, nos hemos dado cuenta que
en CORMAGDALENA estd el alto, bajo y medio Magdalena y, el bajo son muy pocos los
proyectos que han presentado. CORMAGDALENA hacia un andlisis y veia que era porque de
pronto no tenian claras las normas del acuerdo 17, algun inconveniente de esos. Pero falta
un poco de conocimiento sobre el qué poder presentar y como hacerlo en algunas de las
regiones.

(Miembro OCAD CAR, nivel nacional)

Asimismo, los involucrados argumentan que las entidades tienen mayores incentivos a
presentar sus proyectos en los OCAD municipales o departamental, pues alli no
encuentran las restricciones, en cuanto a criterios, que les significa presentarse ante una
Corporacién Auténoma. Sumado a lo anterior, en el caso de CORMAGDALENA, el interés
por presentar proyectos relacionados con temas del rio ha perdido fuerza, agravando mas
la situacion.

Hay municipios riverefios que presentan proyectos no a CORMAGDALENA sino a sus OCAD
departamentales y presentan proyectos de diferentes sectores y pasan. También puede
pensarse que no ven dentro de sus planes apuntarle a un proyecto sobre el rio que tenga
recursos de CORMAGDALENA sino que se van por otros sectores; no sabemos cudl serd la
prioridad que tienen ellos. Porque si hay muchos departamentos en la Costa que presentan
proyectos de salud, de educacion, de transporte, pero transporte de infraestructura vial, no
fluvial. Lo mismo en el sector del Alto Magdalena hacia el Huila, los municipios de alld
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también han presentad proyectos en CAD de diferentes sectores, pero la afluencia hacia
CORMAGDALENA es lo que se nota que es un poco bajo.

(Miembro OCAD CAR, nivel nacional)

En cuanto al tema de criterios y condiciones para la presentacién de proyectos, los
entrevistados manifiestan que la mayor barrera se presenta en el componente de la
alineacion con los planes de accién de las CAR, pues muchas veces las prioridades de los
municipios no encajan con las lineas estratégicas de las Corporaciones, y como resultado
de esto se termina restringiendo la presentacién de proyectos. Si bien la norma respalda
esta situacion, deberia pensarse en la manera de estandarizar- o al menos- flexibilizar el
componente de requisitos para que se pueda aumentar la base de participacidon de las
entidades.

E: Con respecto a la capacidad de la secretaria técnica, écudl es la percepcion que tienen
ustedes? -Exageran. A mi me mandaron el check list de ellos y es mucho mds amplio que el
acuerdo 13 o el 17. Ellos se basan en que como tienen que dar el concepto técnico, pues
piden muchas mds cosas de las que estdn en el acuerdo. El inconveniente que tienen es que
ellos piden lo de su plan de accion y estd basado en la ley que los rige a ellos. Entonces, por
su constitucion como corporacion, de pronto necesitan hacer esas solicitudes,
precisamente para poder certificar que eso estd en planeacion.

E: éConsideran que los conceptos que emiten son soportados técnicamente o hay alguna
falencia en la capacidad técnica de la secretaria? - A nosotros no nos llega concepto de
CORMAGDALENA como tal, nos llega un certificado que es un requisito parte del acuerdo.
Ellos nos certifican que estd cumpliendo con el acuerdo 17, en el sentido de documentacion
como lo hace DNP con los otros OCAD. Ellos revisan, tienen que certificar que eso estd en el
plan de accion; si ellos lo certifican, pues ya han revisado, ya han hecho muchas cosas, que
es algo interno de ellos. Yo sé que ha habido inconvenientes con la parte recreativa de
malecones porque muchas administraciones municipales toman la parte recreativa y
ponen polideportivos, entonces yo sé que alld les dicen que lo quiten porque eso no es
objeto de CORMAGDALENA. Cuando dimensionan un proyecto, le meten unas cosas que yo
sé que en CORMAGDALENA, por plan de accidn, por la constitucion de la corporacion les
dicen que hay cosas que no pueden ir, porque por ley no lo pueden financiar.

(Miembro OCAD CAR, nivel nacional)

En el tema de priorizacidn, se han presentado dos casos que vale la pena resaltar: El
primero, se presentd cuando el nimero de proyectos superd el nivel de recursos. En ese
caso, la entidad que se enfrentd a esa situacion no tuvo una herramienta que le
permitiese priorizar de manera oportuna.
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Se dio una circunstancia especial con este sequndo OCAD de Corpogudgjira y fue que hubo
muchos proyectos para una bolsa de recursos pequefia, muchos proyectos propendiendo
por dinero, y era el momento oportuno y clave para establecer unos criterios de
priorizacion de los mismos, y es algo que estd establecido en el decreto 1949 donde el DNP
manifiesta que va a apoyar a las entidades territoriales con unas herramientas que
pudieran ayudar a esa tarea de priorizacion, eso no existe.

(Miembro OCAD CAR, nivel nacional)

El segundo caso, es el que guarda relacién con cumplimiento de metas de las entidades
territoriales. En este escenario los proyectos son evaluados por la CAR, y dependiendo de
las metas que se hayan cumplido con base en su plan de accidn, se irdn asignando los
recursos.

Digamos que la presencia de los representantes de los delegados es un comportamiento
imparcial, imparcial en el sentido de que precisamente lo que ellos revisaban si de acuerdo
a ellos no estaba bien o no estaba bien enfocado o faltaba por complementar, pues eso
habia que hacerlo, no hubo ningtn tipo de sesgo en nuestro OCAD, sino que realmente le
apuntaban a que los proyectos se ajustaran y quedaran como para ser priorizados, eso
quedo ahi claro. Algunos proyectos que le apuntaban al tema especifico de gaviones (rocas
que se encierran en una malla y se colocan en los lados de un cauce para evitar que el agua
entre), en el primer OCAD se aprobaron muchos proyectos con gaviones, y acd venian otros
proyectos para solicitar recursos para construir gaviones, entonces, ya las metas de
construir gaviones ya estaban establecidas, entonces, I6gicamente todo eso ya no puede
ser priorizado, de alguna manera el proponente revisando los planes de accidn, los niveles
de cumplimiento, acepta que ese proyecto debe quedar ahi para el banco de proyectos,
mds no continuar con la priorizacion.

(Miembro OCAD CAR, nivel nacional)
1.1.6. Eficacia, eficiencia, pertinencia y sostenibilidad de los proyectos

Existen cuatro dimensiones claves que deben analizarse en el ciclo de proyectos tanto
para dar luces sobre el proceso en si, como para evaluar los riesgos a los que éste se
enfrenta. De esta manera, en esta seccion se analiza por un lado la eficacia y la eficiencia
del ciclo de proyectos para determinar desde los datos disponibles de qué manera estd
operando el ciclo y cudles son sus deficiencias. Por otro lado, se hace énfasis desde los
resultados cualitativos en el andlisis de la pertinencia de los proyectos aprobados y en los
factores que pueden asegurar la sostenibilidad de los mismos, asi como los principales
riesgos que ya se evidencian.
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1.1.6.1. Eficacia

En términos de eficacia, se exponen aqui tanto el uso de los recursos disponibles a partir
de la aprobacion de proyectos teniendo en cuenta los recursos a los cuales puede acceder
cada ente territorial, como los niveles de ejecucién de los recursos del SGR.

Para evidenciar el uso de los recursos disponibles a los cuales puede acceder una entidad
territorial, en el Anexo se muestra el porcentaje de recursos aprobados cuyas fuentes de
financiacion provienen de regalias directas y regalias especificas (40% del FCR) por cada
entidad territorial®%.

La informacion sobre recursos aprobados provino de la base “SGR Proyectos Aprobados -
Diciembre 23 2013 — BPIN” que fue brindada por el Grupo de Coordinacién de Inversiones
del SGR, mientras que la informacién sobre asignaciones provino de la base de datos
publicada en la pdgina web del SGR. Debe aclararse que existen inconsistencias en la
informacién reportada, ya que existen varios casos en donde el porcentaje de aprobacién
supera el 200%, por lo que en un futuro cuando la informacidon se depure, los resultados
seran mas concluyentes.

A continuacidén se presenta un analisis de la informacién agrupada de los porcentajes de
aprobacion de asignaciones especificas y directas de las vigencias 2012 y 2013-2014. La
forma de agrupaciéon se hizo por tipo de entidad territorial, categoria departamental y
municipal segin la ley 617 de 2000% y clasificacién de los municipios segun el puntaje
obtenido en el Indicador de Capacidades de Desarrollo Endégeno —IENDOG->*.

Todas estas clasificaciones dieron como resultado grupos con grandes varianzas,
alcanzando coeficientes de variacidon (que miden la dispersién relativa de la muestra)
cercanos a uno. Esto indica que aun después de clasificar de esta manera a las entidades
territoriales estas siguen mostrando grandes niveles de heterogeneidad entre los mismos
grupos.

%2 Se utilizan solo las asignaciones directas y especificas ya que éstas son cupos especificos a cada entidad
territorial, por lo que la aprobacion de las mismos sdlo depende de ellas mismas.

> Esta categorizacion depende de la capacidad de gestion administrativa y fiscal y de la poblacién e ingresos
corrientes de libre destinacidon de la entidad territorial. Entre mayor categoria menor poblacién e ingresos
de libre destinacion.

** Este indicador clasifica a los municipios en los siguientes cuatro grupos: 1.Por desarrollar (IENDOG hasta
20,7%); 2. De bajo desarrollo (IENDOG entre 20,71% y 25,9 %); 3.De algunos desarrollos (IENDOG entre
25,91% vy 30,2 %); 4.De mas desarrollo (IENDOG mayor que 30,2%).
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Al analizar la importancia relativa promedio que tienen los recursos de regalias directas y
especificas con respecto al total de ingresos tributarios de los municipios segin su
categoria, se encuentra que es para los municipios de categoria cuatro para quienes los
recursos son mas importantes (en especial tomando en cuenta las asignaciones directas),
y también son estos municipios los que se encuentran entre los que tienen mejor
desempefio a la hora de aprobar estos recursos. Por otro lado aunque para los municipios
de categoria 1 estos recursos no representan un gran monto con respecto a sus ingresos
tributarios, su nivel de aprobacion de recursos de regalias especificas es bastante alto (Ver
Tabla 12).

Tabla 12. Importancia relativa de las regalias y recursos aprobados (valores promedio de
las entidades territoriales seglin categorias municipales)

Importancia | Importancia

relativa relativa % % %
Categorias . o aprobados aprobados aprobados
. Directas Especificas X - "
municipales . . Directas Especificas Especificas
2012 (ing. 2012 (ing.
. . 2012 2012 2013-2014
trib) trib)

1 2,4% 1,0% 24,0% 91,0% 39,8%

2 3,5% 1,1% 20,4% 79,6% 10,0%

3 15,2% 1,5% 25,3% 85,1% 25,3%

4 100,7% 38,8% 81,4% 73,8% 53,5%

5 20,6% 10,2% 46,9% 65,5% 59,3%

6 28,0% 67,1% 56,9% 62,7% 45,4%

Fuente: Calculos propios basados en Distribuciones y SGR Proyectos Aprobados - Diciembre 23 2013

Al analizar el porcentaje promedio de recursos aprobados y la importancia relativa de las
asignaciones con respecto al promedio de ingresos tributarios segun la clasificacién de
municipios del IENDOG (Ver Tabla 13), se encuentra que aquellos municipios clasificados
como “1. Por desarrollar”, tienen niveles altos de aprobacién con respecto a los demas
grupos de municipios, a la vez que para estos municipios los recursos de regalias son mas
importantes. Se destaca también el alto nivel de aprobacidon de regalias directas de los
municipios del grupo 2 en la vigencia 2012, asi como que para el caso de la aprobacién de
recursos de regalias especificas de 2013-2014, entre mayor desarrollo, menor nivel de
aprobacion.
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Tabla 13. Importancia relativa de las regalias y recursos aprobados (valores promedio de
las entidades territoriales segtin grupo IENDOG)

Importancia

Importancia

relativa elativa % % %
iv relativ
[3)\[o]o]c] . i aprobados aprobados aprobados
.. Directas Especificas . e vee
municipios . k Directas Especificas Especificas
2012 (ing. 2012 (ing.
. . 2012 2012 2013-2014
trib) trib)
1 64,3% 130,5% 57,3% 73,5% 49,1%
2 31,3% 59,3% 93,1% 59,2% 47,3%
3 9,9% 35,4% 23,1% 61,6% 44,3%
4 5,3% 10,5% 17,9% 59,2% 34,2%

Fuente: Calculos propios basados en Distribuciones y SGR Proyectos Aprobados - Diciembre 23 2013

En el caso de los departamentos, resaltan aquellos de categoria 4 (Ver Tabla 14), que
exhiben bajos porcentajes de aprobacion de estos recursos tanto en la vigencia 2012
como en la 2013-2014 a pesar que la importancia relativa de estos ingresos no es tan baja.
Esto contrasta con los departamentos de categoria 1 y especial para los que, a pesar que
estos recursos no tienen una importancia relativa tan alta, sus porcentaje de aprobacién
se encuentran entre los mas altos. Dado que muy pocos departamentos reciben regalias
especificas, no se tienen en cuenta en este analisis.

Tabla 14. Importancia relativa de las regalias y recursos aprobados (valores promedio de
las entidades territoriales segln categorias departamentales)

Importancia

. % %
) relativa
Categorias . aprobados aprobados
Directas . .
departamentales . Directas Directas
2012 (ing.
. 2012 2013-2014
trib)

1 12,1% 67,1% 70,4%

2 67,3% 69,4% 65,2%

3 16,4% 39,7% 87,5%

4 45,7% 18,7% 19,6%
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Importancia

. % %
) relativa
Categorias . aprobados aprobados
Directas

departamentales Directas Directas

2012 (ing.

. 2012 2013-2014
trib)

ESPECIAL 1,8% 50,1% 136,4%

Fuente: Calculos propios basados en Distribuciones y SGR Proyectos Aprobados - Diciembre 23 2013

La Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible del DNP —DDTS- se encuentra trabajando
en unas tipologias para categorizar a los departamentos y municipios segun seis
dimensiones (Dimension Funcional, Dimensidn Econdmica, Dimensidon Calidad de Vida,
Dimensién Ambiental, Dimension Seguridad y Dimension Institucional). Estas dimensiones
son indicadores sintéticos construidos a partir de componentes principales de multiples
variables. El promedio de estas dimensiones da un puntaje que inscribe a la entidad
territorial en una de cinco categorias en el caso de los departamentos y en una de siete
categorias en el caso de los municipios, siendo la tipologia A aquella con mejores
resultados en las distintas dimensiones®>.

Es importante resaltar que con esta forma de clasificacion los datos resultaron con una
menor desviacion estandar que la obtenida por las demas clasificaciones en los ejercicios
realizados de eficacia y eficiencia, por lo que estos grupos resultaron ser mas homogéneos
en su interior.

Al analizar los resultados obtenidos segln tipologias municipales (Ver Tabla 15), se
encuentra que es para los municipios de tipologia F para los que las asignaciones directas
son mas importantes y asi mismo son éstos los que tienen mayores niveles de aprobacion
de estos recursos. Por otro lado, en el caso de las asignaciones especificas, estas son mas
importantes a medida que la tipologia es mayor, sin embargo los niveles de aprobacidn no
siguen esta relacién pues los niveles de aprobacién son similares.

25 L , . .
Este ejercicio es aun preliminar pues no se ha concertado con todos los actores necesarios.
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Tabla 15. Importancia relativa de las regalias y recursos aprobados (valores promedio de
las entidades territoriales segtn tipologias municipales)

Promedio ALl
de de Promedio | Promedio @ Promedio
. , ._ | Importancia de % de % de %
Tipologias Importancia .
municipales relativa relativa aprobados | aprobados aprobados
P directas especificas  Directas | Especificas | Especificas
2012 2012 (ing. 2012 2012 2013-2014
trib)
TIPOLOGIA A 1,5% - 17,9% - -
TIPOLOGIA B 18,5% 6,6% 28,9% 62,7% 27,2%
TIPOLOGIA C 44,5% 24,5% 29,0% 63,6% 46,6%
TIPOLOGIAD 63,1% 44,1% 39,1% 61,5% 46,8%
TIPOLOGIA E 54,8% 71,5% 46,2% 59,7% 47,8%
TIPOLOGIA F 72,7% 99,3% 100% 66,5% 42,9%
TIPOLOGIA G 67,6% 113,1% 17,6% 69,4% 48,9%

Fuente: Calculos propios basados en Distribuciones y SGR Proyectos Aprobados - Diciembre 23 2013

Con respecto a las tipologias departamentales se presenta una relacién inversa entre la
importancia relativa de los recursos y sus niveles de aprobacidn (Ver Tabla 16), asi para los
departamentos de Tipologia A en los que en promedio los recursos de asignaciones
directas representan menos del 1% sus niveles de aprobacidn son las mas altos llegando
casi al 100%, mientras que en los de tipologia E en promedio los niveles son los mas bajos.

Tabla 16. Importancia relativa de las regalias y recursos aprobados (resultados promedio
de las entidades territoriales segun tipologias departamentales)

Pror::dlo Promedio Promedio
. , . de % de %
Tipologias Importancia
. aprobados aprobados
departamentales | relativa . .
directas Directas Directas
2012 2012 2013-2014
TIPOLOGIA A 0,6% 98,4% 80,0%
TIPOLOGIA B 40,7% 61,0% 76,9%
TIPOLOGIA C 94,0% 78,6% 64,7%
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Promedio

Promedio Promedio
de

. . . de % de %
Tipologias Importancia
. aprobados aprobados
departamentales relativa . .
directas Directas Directas
2012 2012 2013-2014
TIPOLOGIAD 6,3% 32,3% 57,0%
TIPOLOGIA E 84,6% 36,6% 27,4%

Fuente: Calculos propios basados en Distribuciones y SGR Proyectos Aprobados - Diciembre 23 2013

Asi pues este primer ejercicio mostré consistentemente dos grandes resultados en todas
las formas de clasificar a las entidades territoriales. En primer lugar, en el caso de los
municipios aquellos para quienes son relativamente mas importantes las regalias tienen
mayores niveles de aprobacidn. En segundo lugar y contrastando con el comportamiento
de los municipios, los departamentos en donde los recursos de regalias son relativamente
mas importantes tienen menores niveles de aprobacién de los mismos. Dado que una
mayor importancia relativa de las regalias con respecto a los ingresos tributarios se
relacioné con menores niveles de desarrollo, capacidad administrativa y de gestion (por
las categorias, tipologias y grupo IENDOG en donde se ubicaron) se pudo evidenciar que
en el caso de los municipios estas deficiencias institucionales no impiden la aprobaciéon de
los recursos de regalias, mientras que en los departamentos si parece existir una relacién.
Estos resultados seran probados a partir de los modelos de factores asociados.

Para analizar los niveles de ejecucién (Ver Anexo 3) se presentan los pagos realizados (en
términos de numero de proyectos con pagos positivos, valor de estos pagos y el
porcentaje que estos dos valores representan con respecto al numero de proyectos
aprobados) asi como los proyectos que ya han sido contratados (incluyendo aquellos que
estdn en ejecucidn y aquellos que ya han sido terminados y describiéndose en términos de
numero de proyectos contratados y valor aprobado de recursos del SGR que estos
proyectos representan).

De nuevo, en el caso del analisis por entidades territoriales, estas fueron clasificadas por
tipo, categoria, y en el caso de los municipios por su resultado en el IENDOG. En el caso
del andlisis por OCAD este se hizo por tipo (CTel, CAR, departamental, municipal y
regional). Al analizar los promedios de las entidades territoriales agrupadas por
departamentos y municipios (Ver Tabla 17) se encuentra que los departamentos en
valores absolutos superan a los municipios en gran medida. Por ejemplo mientras los
departamentos tienen en promedio 56 proyectos aprobados, los municipios 4 (sin olvidar
gue estos datos tienen una desviacion estandar bastante alta).
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Sin embargo, al tomar los datos relativos en funcién del nimero y valor de los proyectos
aprobados, se encuentra que los resultados son muy similares, por lo que a pesar que los
municipios parecen tener menores capacidades a la hora de aprobar, a la hora de
gestionar la ejecucién de los recursos de regalias se encuentran en las mismas condiciones
que los departamentos.

Tabla 17. Proyectos contratados y con pagos del total de proyectos aprobados

(resultados promedio de las entidades territoriales segun tipo)

% valor
) % % valor
Numero % proyectos  proyectos
No. de Valor SGR proyectos con pagos
X de contratados contratado
Tipo de ET proy proyectos con pagos del total
proyectos del total de s del total
aprob. aprobados del total de de
con pagos aprobados de
aprobados aprobados
aprobados
Departament $
0s 56 257.960.550.944 15,8 24,9% 11,1% 48,2% 46,5%
Municipios 3,9 $3.174.120.198 1,4 28,4% 17,9% 58,1% 57,2%

Fuente: Calculos propios basados en Informe cargue GESPROY abril 2014

Al agrupar a los departamentos por las categorias de la ley 617 de 2000 (Ver Tabla 18), se
encuentra que los departamentos de categoria especial se encuentran muy rezagados
tanto proyectos contratados como en pagos, mientras que los otras categorias de
departamentos se encuentran a la par.

Tabla 18. Proyectos contratados y con pagos del total de proyectos aprobados
(resultados promedio de las entidades territoriales seguin categoria departamental)

%

’ Numero % valor % % valor
Numero proyectos
) Valor SGR de con pagos proyectos proyectos
Categoria de con pagos
proyectos proyectos del total contratados | contratados
departamental | proyectos del total
aprobados con de del total de | del total de
aprobados de
pagos aprobados aprobados | aprobados
aprobados
1 71,8 $238.810.689.740 15,5 21,7% 12,4% 50,9% 48,6%
2 80,0 $410.238.729.880 22,2 25,6% 12,4% 47,4% 48,1%
3 45,7 $289.750.610.808 10 25,4% 16,2% 56,7% 64,4%
4 31,2 $111.051.884.285 11,8 23,0% 8,5% 47,1% 45,3%
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Numero

Valor SGR

Numero

de

%
proyectos

% valor %
con pagos

% valor

proyectos | proyectos

departamental

Categoria de

con pagos
proyectos proyectos del total
del total

aprobados (o)) de
pagos

proyectos

aprobados

aprobados aprobados | aprobados

aprobados

ESPECIAL 27,0 $157.896.760.696 2 7,4% 1,1% 11,1% 4,5%

Fuente: Calculos propios basados en Informe cargue GESPROY abril 2014

En el caso de los municipios (Ver Tabla 19), las categorias 3 y 4 presentan muy buenos
resultados en cuento a avances en la contratacion y en los pagos en comparacién con las
demas categorias.

Tabla 19. Proyectos contratados y con pagos del total de proyectos aprobados
(resultados promedio de las entidades territoriales segun categoria municipal)

%

) Numero % valor % % valor
Numero proyectos
; Valor SGR ([ con pagos proyectos proyectos
Categoria de con pagos
. proyectos proyectos del total contratados contratados
municipal proyectos del total
aprobados con de del total de del total de
aprobados
pagos aprobados aprobados aprobados
aprobados
1 4,8 $22.885.351.639 1,0 15,3% 6,9% 69,4% 64,7%
2 7,0 $24.282.158.482 1,0 7.,2% 7,6% 44,0% 52,4%
3 9,8 $ 38.549.094.597 4,4 47,8% 24,4% 82,3% 86,0%
4 10,2 $ 15.454.284.499 5,4 52,7% 34,1% 76,9% 73,9%
5 6,1 $10.151.698.167 1,7 24,5% 18,5% 57,5% 56,3%
6 3,5 $1.959.273.182 1,2 27,9% 17,4% 57,5% 56,6%

Fuente: Calculos propios basados en Informe cargue GESPROY abril 2014

Al analizar los municipios agrupados por IENDOG, se encuentran resultados muy similares
entre las cuatro categorias, sin embargo aquellos municipios clasificados como “4. De mas
desarrollo”, teniendo un mayor monto de recursos aprobados, obtienen los resultados
mas bajos en comparacion con los demas grupos de municipios (Ver Tabla 20).
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Tabla 20. Proyectos contratados y con pagos del total de proyectos aprobados
(resultados promedio de las entidades territoriales segtin grupos IENDOG)

%
) Numero > % valor % % valor
Numero proyectos
Grupo Valor SGR de con pagos proyectos proyectos

de con pagos
R del total contratados contratados

IENDOG proyectos proyectos
L. proyectos del total

municipios aprobados con de del total de del total de

aprobados

e
pagos aprobados aprobados aprobados
aprobados

1 4,3 $2.956.981.230 1,6 32,2% 20,2% 64,6% 63,9%
2 4,3 $3.671.432.700 1,7 29,9% 17,5% 57,4% 56,3%
3 3,3 $2.167.312.460 1,0 25,6% 17,7% 55,7% 54,9%
4 3,4 $6.218.334.914 0,8 21,3% 13,2% 51,5% 51,3%

Fuente: Calculos propios basados en Informe cargue GESPROY abril 2014

Agrupando los municipios por las tipologias departamentales de la DDTS, se encuentran
unos resultados muy similares en términos porcentuales, obteniendo con poca diferencia
mejores resultados los departamentos de la tipologia A (Ver Tabla 21).

Tabla 21. Proyectos contratados y con pagos del total de proyectos aprobados
(resultados promedio de las entidades territoriales segun tipologias departamentales)

% valor

. . % proyectos | % valor con % proyectos
. . Numero de Numero de proyectos
Tipologia DDTS Valor SGR proyectos con pagos pagos del  contratados

royectos royectos contratados
proy: aprobados proy del total de total de del total de

aprobados con pagos del total de
aprobados | aprobados aprobados

aprobados

departamentales

TIPOLOGIAA |54 $199.005.802.187 18 33,3% 18,3% 55,6% 69,5%
TIPOLOGIAB |540 $2.462.980.415.266 | 141 20,6% 10,6% 48,9% 41,2%
TIPOLOGIAC |651 $2.497.844.279.825 | 168 26,4% 10,4% 49,7% 48,6%
TIPOLOGIAD |153 $1.142.768.214.038 |45 28,8% 12,9% 51,8% 50,4%
TIPOLOGIAE |226 $1.178.257.266.050 |87 24,8% 10,2% 40,9% 44,6%

Fuente: Calculos propios basados en Informe cargue GESPROY abril 2014

En el caso de los municipios agrupados por tipologias de la DDTS, también muestran
resultados similares, apareciendo los municipios de Tipologia A un poco mas rezagados
que los demas (Ver Tabla 22).

191



Tabla 22. Proyectos contratados y con pagos del total de proyectos aprobados
(resultados promedio de las entidades territoriales segtin tipologias municipales)

% valor
., ., % proyectos % valor con % proyectos
. , Numero de Numero de proyectos
Tipologia DDTS Valor SGR proyectos con pagos pagos del  contratados
proyectos proyectos contratados

municipales aprobados del total de total de del total de
aprobados con pagos del total de

aprobados  aprobados  aprobados
aprobados

TIPOLOGIA A | 36 $120.026.018.588 6 10,3% 12,0% 24,4% 38,9%
TIPOLOGIA B | 138 $299.444.555.016 37 22,7% 13,2% 66,9% 66,5%
TIPOLOGIA C | 805 $ 858.830.147.425 336 31,0% 20,8% 58,6% 57,4%
TIPOLOGIA D | 854 $595.216.565.095 312 30,9% 20,0% 58,4% 58,6%
TIPOLOGIAE | 760 $498.814.715.110 237 26,5% 16,6% 56,9% 56,1%
TIPOLOGIAF | 516 $226.275.089.289 176 27,8% 16,9% 56,5% 54,3%
TIPOLOGIAG | 171 $67.653.876.086 45 26,0% 14,8% 60,7% 59,6%

Fuente: Calculos propios basados en Informe cargue GESPROY abril 2014

De esta manera se encontré que los departamentos presentan desempefios bastantes
similares en términos de ejecucidn, todos con resultados no muy altos en términos
porcentuales. Destacan un poco los departamentos de Tipologia A por sus mejores
resultados, sin embargo aquellos clasificados en la categoria especial de la ley 617 de 2000
presentan un mayor rezago. En el caso de los municipios, aquellos clasificados en
categorias intermedias presentan mejores resultados contrastando con los clasificados
tanto en el grupo 4 de IENDOG y en la tipologia A de la DDTS que muestran algunos
rezagos.

Al analizar el avance en la ejecucion segun el OCAD al que fueron presentados los
proyectos (Ver Tabla 23), se observa como los OCAD departamentales tienen en promedio
un mayor numero de proyectos aprobados con contratados y con pagos. A excepcion de
los OCAD CAR, en promedio mas del 50% de proyectos aprobados de los distintos tipos de
OCAD vya estan contratados. Sin embargo en ninguno de los OCAD el porcentaje promedio
de proyectos con pagos supera el 40%.
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Tabla 23. Proyectos contratados y con pagos del total de proyectos aprobados
(resultados promedio de las entidades territoriales segtiin OCAD)

Prom. de

Prom. de %

Prom. de % Prom.de % Prom. de %

Prom. de . valor

) Numero | proyectos  valor con proyectos
) Numero de Prom. de Valor SGR proyectos proyectos

Tipo de OCAD 13 con pagos  pagos del  contratados
proyectos aprobados contratados

proyectos | del total total de del total de
aprobados del total de

con pagos de aprobados  aprobados
aprobados

aprobados

CAR 8,0| $37.427.862.181 0,8 12,5% 7,7% 37,5% 52,0%
CTel 204,0| $1.504.991.637.954 46,0 22,5% 6,4% 64,7% 74,1%
DEPTOS 57,3| $115.653.782.408 19,3 37,0% 23,9% 66,2% 66,0%
MUNCPLS 4,3 | $3.693.696.869 1,6 28,4% 17,5% 58,2% 57,8%
REGIONALS 99,4 | $670.149.494.794 29,4 28,7% 12,4% 50,4% 56,2%

Fuente: Calculos propios basados en Informe cargue GESPROY abril 2014
1.1.6.2. Eficiencia

En la seccion 1.1.3 se describieron de forma detallada las deficiencias en cada una de las
etapas del ciclo de proyectos. Muchas de estas deficiencias tienen como consecuencia el
retraso en los tiempos que transcurren entre etapa y etapa.

A partir de la Base de Proyectos realizada por la Direccién de Regalias a través del reporte
hecho por las secretarias técnicas con el formato "Relacién de proyectos aprobados por
los OCAD" la cual presenta las fechas en las que un proyecto es recibido en una etapay la
fecha en la que este sale de la misma, se construyeron dos indicadores con el animo de
ver las diferencias entre los tiempos promedio que toma cada etapa (medido en dias
calendario) segun entidades territoriales y segin OCAD.

Las etapas consideradas se describen en la Figura 5, sin embargo debe aclararse que dado
qgue el ciclo de proyectos real no sigue de forma exacta el ciclo de proyectos
esquematizado en la normatividad, en realidad cada proyecto tiene un flujo un poco
diferente, por ejemplo, existiendo la posibilidad de que éste se verifique y viabilice antes
de que sea presentado oficialmente al OCAD por cuenta de sea el mismo formulador el
gue actla como secretaria técnica y por cuenta de los pre-OCAD. Por esto ademads de
analizar las etapas de la Figura 5, también se tuvieron en cuenta algunos tiempos entre
etapas claves, tales como: verificacion hasta la votacion de viabilizacion por parte del
OCAD, presentacion ante el OCAD hasta la recepcidn del DNP para viabilizar, aprobacién
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hasta la certificaciéon de cumplimiento de los requisitos de ejecucion, presentacion ante el
OCAD hasta la aprobacién. Entre estas etapas podrian, o no, estar contenidas otras varias
etapas de acuerdo al proyecto.

Por otro lado, para el cdlculo de estos indicadores no se tomd en cuenta datos que
resultaban inconsistentes tales como una fecha de recibido del proyecto posterior a la
fecha de emision del concepto de comité consultivo y viabilizacion DNP, asi mismo se
detectaron algunos errores de digitacion como datos de columnas intercambiadas.
También debe tenerse presente que para este calculo la cantidad de informacidn faltante
era alta, por lo que una vez se cuente con informacién completa, los resultados podrian
cambiar. Dadas estas restricciones de informacién los resultados aqui presentados se
analizan de una forma descriptiva pues dar conclusiones definitivas resultaria prematuro.

En primer lugar se presenta un promedio de dias calendario que tarda cada proyecto en
atravesar cada etapa, ya sea por entidad territorial o por OCAD. Para este promedio se
tomé toda la informacién disponible, por lo que cada entidad y cada OCAD tienen un
numero diferente de proyectos tomados en cuenta, e incluso una misma entidad u OCAD
puede tener un nimero diferente de proyectos tomados en cuenta en cada etapa, ya que
no se disponia informacién para todas las etapas de todos los proyectos y no todos los
proyectos registrados han llegado hasta la etapa de ejecucidn.

En segundo lugar, dado que este promedio simple no tiene en cuenta el monto de cada
proyecto se construyd un indicador que muestra el nimero de dias necesario para que
cada peso del valor total del proyecto atraviese cada una de las etapas. Por ejemplo, este
indicador muestra cuantos dias son necesarios para viabilizar un peso. Asi, si un proyecto
de 100 millones de pesos se aprueba en el mismo tiempo que un proyecto de 1.000
millones de pesos, el segundo habria tenido un proceso de aprobacién mas eficiente.
Dado que el resultado de este segundo indicador resulta ser muy pequefio, se presenta
como un ranking en donde el primer puesto lo obtiene la entidad territorial o el OCAD en
el que en promedio cada peso se toma menos tiempo en cada etapa.
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Figura 5. Etapas del andlisis de eficiencia

Emision concepto

., *Verificacion de o (presentacién OCAD
Presentacion ante Emisién concepto - Votacién

el OCAD requisitos sectorial T
*Comité viabilizacién)
consultivo *Recepcion DNP -
Viabilizacion DNP

Certificacion

cumplimiento

requisitos de
ejecucion

Priorizacion Aprobacion

Fuente: Elaboracion propia

A modo de ilustracién se presentan aqui los resultados por departamento para 4 de las
etapas consideradas. En la seccion de anexos se presentan todos los resultados obtenidos.

Tabla 24. Resultados de los indicadores de eficiencia por departamento.

Viabilizacion

(0]07:1))
Emision (presentacion
Presentacion OCAD concepto comité @ Verificacionde OCAD - Votacion
- Aprobacion consultivo requisitos viabilizacidn)
Ranking Ranking Ranking Ranking
promedio promedio promedio promedio
Dias dias X DIE dias X Dias dias X Dias dias X
Departamento promedio peso (S) | promedio | peso (S) | promedio peso($) promedio| peso (S)
BOGOTAD.C.
CAUCA 0 1 33 19 2 10 0 1
CUNDINAMARCA 0 1 7 6 4 16 0 1
NORTE DE
SANTANDER 0 1 5 21 3 12 13 22
SANTANDER 0 1 31 20 0 4 2 3
MAGDALENA 56 2 22 3 17 8 28 2
RISARALDA 9 3 -- -- 18 25 9 4
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Viabilizacion

OCAD
Emision (presentacion
Presentacion OCAD concepto comité @ Verificacionde OCAD - Votacion
- Aprobacion consultivo requisitos viabilizacidn)
Ranking. | Ranking ~ Ranking | Ranking |
promedio promedio promedio promedio
DIEN dias X Dias dias X Dias dias X Dias dias X
Departamento promedio peso (S) | promedio peso (S) | promedio peso($S) promedio | peso (S)
QUINDIO
CALDAS 18 5 0 1 9 24 17 6
ANTIOQUIA 15 6 6 7 7 13 18 9
VALLE DEL CAUCA 12 7 10 8 0 3 12 8
ATLANTICO 33 8 7 9 3 11 33 10
LA GUAIJIRA 8 9 11 10 9 21 12 11
CHOCO 52 10 13 4 29 20 52 13
CESAR 141 11 5 5 0 5 19 16
NARINO 50 12 - - 26 23 50 14
CORDOBA 130 13 7 2 1 9 21 7
HUILA 141 14 12 13 13 19 55 17
SUCRE 54 15 7 11 5 17 49 18
BOYACA 33 16 6 15 10 26 30 20
CASANARE 141 17 8 12 2 15 24 15
BOLIVAR 75 18 8 17 5 14 27 12
META 66 19 6 14 0 1 16 21
ARAUCA 175 20 10 18 22 27 20 19
AMAZONAS -- -- - - 6 22 - -
GUAINIA - - - - - - - -
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Viabilizacién
OCAD
Emision (presentacion
Presentacion OCAD concepto comité @ Verificacionde OCAD - Votacion
- Aprobacion consultivo requisitos viabilizacidn)

Ranking Ranking Ranking Ranking

promedio promedio promedio promedio
DIEN dias X Dias dias X Dias dias X Dias dias X
Departamento promedio peso ($) | promedio | peso (S) | promedio peso (S) promedio | peso ($)

GUAVIARE - - - - - - - -
PUTUMAYO - - - - 3 6 - -
TOLIMA - - 9 16 20 18 - -
VAUPES - - - - - - - _
VICHADA - - - - - ~ _ -

Fuente: Calculos propios basados en Base proyectos Direccion de Regalias

La informacion de dias promedio se agrupd de acuerdo a las clasificaciones empleadas en
el analisis de eficacia, es decir, por tipo de entidad territorial (departamento, municipio y
se incluyd aqui CAR), por categoria departamental y municipal, y por grupo IENDOG. Para
cada una de estas clasificaciones se tomo el promedio de dias que tardaba cada etapa, y
se organizaron de menor a mayor para asi ver las diferencias entre cada grupo. No se
tomé en cuenta la informacidon registrada cuando sdélo existia informaciéon para una
entidad territorial pues resultaban ser datos que distorsionaban el analisis.

En primer lugar, al tomar los datos clasificados por CAR, departamentos y municipios (Ver
Tabla 25), se encuentra que los tiempos promedio que transcurren entre la presentacion
del proyecto al OCAD vy su aprobacion son bastante similares, tardandose un promedio de
52,7 dias. Sin embargo las razones que explican estos dias no son iguales en los tres casos.

Para las CAR, el momento que toma mads tiempo es aquel entre la presentacién del
proyecto al OCAD y cuando se realiza la sesion en la que se viabiliza. Este tiempo puede
descomponerse entre el tiempo que toma la verificacién de requisitos, y el momento
desde que se emite este concepto de verificacion y se realiza la sesion.
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En el caso de los departamentos, el tiempo de aprobacidn se puede explicar de una mejor
manera por la tardanza en la emisién del concepto sectorial y la viabilizacién que hace
DNP cuando los proyectos tienen cofinanciaciéon por PGN.

En los municipios, los factores determinantes son, la emisidon del concepto sectorial
(recuérdese que no todos los proyectos presentados por los municipios pasan por los
OCAD municipales en donde los conceptos sectoriales son poco usuales), y por los tiempos
que estd tomando desde que se prioriza el proyecto hasta que se aprueba. Por otro lado,
para los municipios esta tomando casi dos meses la certificaciéon de los requisitos de
ejecucidn, siendo esta etapa la que en realidad esta tomando el mayor tiempo en todo el
ciclo de proyectos.

Tabla 25. Promedio de dias por etapa segun tipo de entidad territorial

Departamentos Municipios
Promedio Promedio Promedio
No. Dias No. Dias No. Dias
Aprobacion-
Priorizacidn- 1 Certificacién Viabilizacion -
L 0,0 - 0,0 Lo 8,8
Aprobacion cumplimiento Priorizacion
requisitos ejecucion
Emision concepto Verificacion de Emision concepto
iy . 5,5 . 7,6 o . 13,8
comité consultivo requisitos comité consultivo
Verificacion- Emision concepto o
o 18,7 L . 10,8 Viabilizacion DNP 15,9
Viabilizacién OCAD comité consultivo
Verificacion de Priorizacion- Verificacion de
. 335 ., 13,9 . 18,6
requisitos Aprobacion requisitos
Presentacion ante el o Presentacion ante el
o Viabilizacién - o
OCAD-viabilizacién 59,9 o 14,2 OCAD-viabilizacion 28,3
Priorizacion
OCAD OCAD
Certificacion Certificacion o
. 2 - Priorizacion-
cumplimiento -- cumplimiento 15,0 .. 28,5
e e Aprobacion
requisitos ejecucion requisitos ejecucion
Aprobacion- L
L Presentacion ante el L
Certificacion o Verificacion-
L -- OCAD-viabilizacion 21,4 o 31,0
cumplimiento Viabilizacién OCAD
. . . OCAD
requisitos ejecucion

198



Departamentos Municipios

Promedio Promedio Promedio
No. Dias Etapa No. Dias Etapa No. Dias
Emisiéon Concepto 3 Emision Concepto Emision Concepto
8 . _ 23,4 i 32,8
sectorial sectorial sectorial
Presentacion ante el L Presentacion ante el
» Verificacion- B
I OCAD-recepcion o 24,1 OCAD-recepcion 33,9
o Viabilizacién OCAD o
viabilizacion DNP viabilizacion DNP
Aprobacion-

Presentacion ante el e s
Certificacion

4l0W Viabilizacion DNP OCAD-recepcion 34,5 L 40,7
o cumplimiento
viabilizacion DNP . . »
requisitos ejecucion

Certificacion

Viabilizacion - o L
11 o, Viabilizacién DNP 59,0 cumplimiento 55,6
Priorizacién o . L,
requisitos ejecucion
Presentacion OCAD- Presentacion OCAD- Presentacion OCAD-
. 59,6 . 49,4 . 49,2
Aprobacion Aprobacion Aprobacion

! Cuando el resultado es 0, dado que la unidad de medida son dias, indica que el proceso se realizd en el
mismo dia, probablemente registrandose una diferencia de horas que con estos datos no se puede
evidenciar.
> No existen datos para mas de una entidad territorial
* Sin datos

Fuente: Calculos propios basados en Base proyectos Direccion de Regalias

Al analizar los resultados de los departamentos por categorias (Ver Tabla 26), se evidencia
gue aquellos con menor poblacién y menores recursos de libre destinaciéon, tardan en
promedio mas dias para lograr que uno de sus proyectos sea aprobado. A pesar que no se
tienen datos para los departamentos de categoria 4, si se evidencia la diferencia entre los
dias que tarda la aprobacién de un proyecto de un departamento de categoria 1 y especial
en comparacioén con los dias que toma en promedio un proyecto de un departamento de
categoria2 0 3.

En el caso de los departamentos de categoria 2, la etapa del ciclo de proyectos que mas
tiempo tarda es la viabilizacién por parte del DNP, sin embargo es necesario recordar que
dado que no se cuenta con mucha informacién, este resultado se produce por el
promedio de pocos proyectos.
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En los departamentos de categoria 3 el momento que mas tiempo esta tomando es aquel
entre la verificacién de requisitos y la sesién de viabilizaciéon del OCAD.

Al analizar los municipios por categorias (Ver Tabla 27), se encuentra que el tiempo
promedio de aprobacién de un proyecto no tiene una relacion directa con la poblacion y
los recursos de libre destinacion, pues el menor tiempo registrado se ubica en los
municipios de categoria 3 y el mayor en los municipios de categoria 4. En el caso de los
municipios de categoria 4 la etapa que estd tomando mas tiempo es la de verificacidon de
requisitos.
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Categoria 1

Etapa

Priorizacion-

Tabla 26. Promedio de dias por etapa segun categoria departamental

Categoria 2

Etapa

Emisién concepto

Categoria 3

Etapa

Categoria 4

Etapa

Categoria especial

Etapa

Priorizacion-

viabilizacion DNP

Presentacion-
recepcion
viabilizacion DNP

Presentacion-
recepcion viabilizacion
DNP

Viabilizacion DNP

Viabilizacion DNP

Viabilizacion DNP

., 0 L . 5,3 | Verificacion de requisitos | 10,7 | Verificacion de requisitos 10,4 ., 0

Aprobacion comité consultivo Aprobacion
Vie.abillizac.i,(’)n - 65 Verif_ic.acién de 84 Emisi(’)n. concepto comité 22,4 Verificacion-Viabilizacion 20,4 Verif.ic.acién de 37
Priorizacion requisitos consultivo OCAD requisitos
Verificacion de Presentacion- 15,1 ... . ., S, . Emision concepto

. 9,7 e, Priorizacion-Aprobacion 25,1 | Priorizacién-Aprobacién 27,8 . p 7,8
requisitos viabilizacion OCAD 3 comité consultivo
Emisién concepto 149 Viabilizacion - 17, | Presentacién-viabilizacion 276 Emision concepto comité | Presentacion- 15,
comité consultivo '~ | Priorizacidn 4 | OCAD "~ | consultivo viabilizacion OCAD 2
Verificacion- 191 Verificacion- 22, | Verificacidn-Viabilizacion 59 Emision Concepto Verificacion- 19,
Viabilizacién OCAD "~ | Viabilizacién OCAD 1| OCAD sectorial Viabilizacién OCAD 4
Presentacion- 188 Priorizacion- 25, | Emisién Concepto Presentacidn-viabilizacion Certificacion requis.
viabilizacion OCAD "~ | Aprobacion 4 | sectorial OCAD ejec.

. ., ., ., ., Presentacion-

Emision Concepto Viabilizacién DNP 96, | Presentacion-recepcién Presentacion-recepcién recencion
sectorial 4 | viabilizacion DNP viabilizacién DNP P

Viabilizacion DNP

Aprobacién-
Certificacion requis.
ejec.

Viabilizacion -Priorizacion

Viabilizacidn -Priorizacion

Viabilizacion -
Priorizacion




Certificacion

Emisién Concepto

Certificacion requis. ejec.

Certificacion requis. ejec.

Aprobacion-

requis. ejec. sectorial Certificacion req. Ejec

Aprobacion- e s . . e ., e

Certificacion Certificacion requis. Aprobacion-Certificacién Aprobacion-Certificacién Emision Concepto
L ejec. requis. ejec. cumplimiento requis. ejc sectorial

requis. ejec.

Presentacion
OCAD-Aprobacidn

28,9

Presentacion OCAD-
Aprobacion

44,
8

Presentacion OCAD-
Aprobacion

65,6

Presentacion OCAD-
Aprobacion

Presentacion OCAD-
Aprobacion

13,

Fuente: Cdlculos propios basados en Base proyectos Direccion de Regalias
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Tabla 27. Promedio de dias por etapa segun categoria municipal

Categoria 1

Etapa

Promedio
No. Dias

Categoria 2

Etapa

Promedio

No. Dias

Categoria 3

Etapa

Promedio

No. Dias

Priorizacion- 0.0 Priorizacion- Priorizacion-
Aprobacion ’ Aprobacion 0,0 | Aprobacion 2,2
L Presentacion ante L
Emisidon concepto Verificacion de
o, . 6,8 el OCAD- .
comité consultivo o, requisitos
viabilizacion OCAD 17,0 2,8
» Aprobacion- »
Presentacion ante . Presentacién ante
Certificacion
el OCAD- 15,1 L el OCAD-
o cumplimiento o
viabilizacion OCAD L . .. viabilizacion OCAD
requisitos ejecucion 17,7 11,4
Verificacion- 40.6 Verificacion- Verificacion-
Viabilizacién OCAD ’ Viabilizacién OCAD 17,9 | Viabilizacion OCAD 17,5

Verificacion de
requisitos

Emision concepto
comité consultivo

Emision concepto
comité consultivo

Emision Concepto
sectorial

Verificacion de
requisitos

Aprobacion-
Certificacion
cumplimiento
requisitos ejecucion

Presentacion ante
el OCAD-recepcién
viabilizacion DNP

Emision Concepto
sectorial

Emision Concepto
sectorial

Viabilizacién DNP

Presentacion ante
el OCAD-recepcion
viabilizacion DNP

Presentacion ante
el OCAD-recepcion
viabilizacion DNP

Viabilizacién -
Priorizacion

Viabilizacion DNP

Viabilizacion DNP

Certificacion
cumplimiento
requisitos ejecucion

Viabilizacion -
Priorizacion

Viabilizacion -
Priorizacion
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Categoria 1

Etapa

Aprobacion-
Certificacion
cumplimiento
requisitos ejecucion

Promedio

No. Dias

Categoria 2

Etapa

Certificacion
cumplimiento
requisitos ejecucion

Promedio

No. Dias

Categoria 3

Certificacion
cumplimiento
requisitos ejecucion

Promedio
No. Dias

Presentacion OCAD-
Aprobacion

Presentacion OCAD-
Aprobacion

16,1

Presentacion OCAD-
Aprobacion

9,3

Categoria 4

Categoria 5

Categoria 6

Promedio Promedio Promedio
Etapa No. Dias Etapa No. Dias No. Dias
o Presentacion ante S,
Emision concepto Viabilizacioén -
iy i el OCAD- o
comité consultivo o Priorizacion
5,5 | viabilizacion OCAD 17,1 9,1
Aprobacion- L
L Presentacion ante
Certificacion ., L
o el OCAD-recepcion Viabilizacién DNP
cumplimiento L g
. . L, viabilizacion DNP
requisitos ejecucion 17,7 34,5 9,5
Verificacion- Priorizacion- Emision concepto
Viabilizacién OCAD 18,7 | Aprobacion 35,6 | comité consultivo 13,2
Priorizacion- Verificacion de Verificacion de
Aprobacion 19,6 | requisitos 40,6 | requisitos 16,7
Presentacion ante L o
Emision concepto Priorizacion-
el OCAD- L . .,
o comité consultivo Aprobacién
viabilizacion OCAD 31,9 45,5 28,2
L L Presentacion ante
Verificacion de Verificacion-
. e el OCAD-
requisitos Viabilizacion OCAD o
53,7 67,1 | viabilizacion OCAD 28,6
Presentacion ante Certificacion L
o o Verificacion-
el OCAD-recepcion cumplimiento o
o . . » Viabilizacion OCAD
viabilizacion DNP - requisitos ejecucion 109,5 30,9
o L Presentacion ante 319
Viabilizacién - - Emisién Concepto - ’

el OCAD-recepcion
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Categoria 4

Promedio

Etapa

Priorizacion

No. Dias

Categoria 5

Etapa

sectorial

Promedio
No. Dias

Categoria 6

viabilizacion DNP

Promedio
No. Dias

Certificacion
cumplimiento

Viabilizacién DNP

Emision Concepto

. . o sectorial
requisitos ejecucion | -- -- 33,4
Aprobacion- Aprobacion-
Emision Concepto Certificacion Certificacion
sectorial cumplimiento cumplimiento
requisitos ejecucion | -- requisitos ejecucion 43,6
L, Certificacion
o Viabilizacidn - L
Viabilizacién DNP o, cumplimiento
Priorizacion .. . L.
requisitos ejecucion 51,6
Presentacion OCAD- Presentacion OCAD- Presentacion OCAD-
Aprobacion 66,9 | Aprobacién 22,0 | Aprobacidén 48,6

Fuente: Calculos propios basados en Base proyectos Direccion de Regalias

Al agrupar los datos de los proyectos de los municipios por grupo de IENDOG se encuentra

gue los municipios clasificados como “4.De mas desarrollo”, son el grupo de municipios

gue mas tardan en ver aprobados sus proyectos, lo que puede estar relacionado con un

gran retraso en la etapa de verificacidn de requisitos y el envio del proyecto a DNP para

gue lo viabilice en los casos donde se presenta cofinanciacién con PGN (Ver Tabla 28).
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Tabla 28. Promedio de dias por etapa segun grupo IENDOG municipal

Aprobacion-

Aprobacién-

Viabilizacion - Viabilizacion -
Viabilizacién DNP 2,3 | Viabilizacion 0,1 | Viabilizacién DNP ,3 | Viabilizacion 0
Priorizacion Priorizacion
VI"-:lbI-|Iza(.II10n - 16,3 EmIS.IO,n concepto 11,3 EmIS.IOII’\ concePto 9,3 Aprql:?acu.)fm- . 212
Priorizacion comité consultivo comité consultivo Certificacion req. ejec
Emls.lo’n concepto 17,3 P.res'e.ntaq,on—recepaon 15,8 Verlf.lc'auon de 10,1 Prlorlzac.ul)n— 238
comité consultivo viabilizacién DNP requisitos Aprobacion
Verlf_lc.acmn de 17,8 Verlf.lc.auon de 214 Em|5|o.n Concepto 11,1 Vfarlf.lFacp,n- 28,2
requisitos requisitos sectorial Viabilizacion OCAD
P = Viabilizacion - Emisid
resentacion 27,2 | Viabilizacién DNP 25 | Viabilizacion 14,1 | EMision concepto 34,3
viabilizacion OCAD Priorizacion comité consultivo
Verificacion-Viabilizacion e s . o ., Presentacion-
OCAD 29,2 | Certificacion req. ejec 27,8 | Priorizacidon-Aprobacion 23,1 viabilizacién OCAD 39,6
L, ., Verificacién- Presentacion-recepcién Verificacion de
Priorizacion-Aprobacion | 33,1 Viabilizacién OCAD 27,9 viabilizacion DNP 25,2 requisitos 62
., e s ., L, Presentacion-
Aprob.auon-Certlflcaaon 498 P.res.e.ntaglon- 29 P.res.e.ntat.:llon- 26,5 | recepcion viabilizacién 70
req. ejec viabilizacion OCAD viabilizacion OCAD DNP
Presentacion-recepcion S, ., Verificacion- e
2 - 1,1 D -
viabilizacién DNP 52,6 | Priorizacion-Aprobacién | 31, Viabilizacién OCAD 35,6 | Viabilizacion DNP
TN Certificacion req. ejec 74,2 40,9 36,3 | Certificacion req. ejec |--




Certificacion req. ejec

Certificacion req. ejec

Emision Concepto

Emision Concepto

Emision Concepto

. - . 65 | Certificacion req. ejec 52,3 .
sectorial sectorial sectorial
P tacié CAD- P tacié CAD- P tacié CAD- P tacié CAD-
resen a'c,lon 0] 513 resen a'cllon 0] 487 resen a.c’lon (¢} 412 resen a'C,IOI’l 0] 78.2
Aprobacion Aprobacion Aprobacion Aprobacion
Fuente: Cdlculos propios basados en Base proyectos Direccion de Regalias
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Tabla 29. Promedio de dias por etapa segun tipologias departamentales

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Tipologia D Tipologia E

_

10

Presentacidén ante el

Verificaciéon de

Emisidn concepto

Emisidn concepto

OCAD-viabilizacién OCAD 0,0 requisitos 4,6 | comité consultivo 6,9 Priorizacion-Aprobacion 0,0 | comité consultivo 11,2
Viabilizacién -Priorizacién | 0.0 Emisién concepto Verificacién de Verificacién de Verificacidén de
! comité consultivo 11,2 | requisitos 8,9 | requisitos 6,7 | requisitos 15,7
o ., Priorizacion- S ., Emisién concepto Verificacidn-
Priorizacion-Aprobacion 0,0 Aprobacién 12,3 Priorizacion-Aprobacion 21,3 | comité consultivo 16,7 | Viabilizacion OCAD 20,7
Viabilizacion - Verificacion- Presentacion ante el
Verificacion de requisitos | 2,6 Priorizacion Viabilizacién OCAD OCAD-viabilizacion Priorizacion-Aprobacion
14,4 26,6 | OCAD 22,6 23,2
Verificacion-Viabilizacion Presentacion ante el Presentacion ante el Verificacion- Presentacion ante el
OCAD 33,7 | OCAD-viabilizacion OCAD-viabilizacién Viabilizacién OCAD OCAD-viabilizacién
OCAD 17,4 | OCAD 31,1 24,3 | OCAD 28,3
Emision concepto comité _ Verificacidn- Emision Concepto Viabilizacion - Emision Concepto
consultivo Viabilizacion OCAD 21,3 | sectorial - Priorizacion -- sectorial --

Emision Concepto

Presentacién ante el
OCAD-recibo

Presentacién ante el
OCAD-recibo

Emision Concepto

Presentacion ante el
OCAD-recibo

ial ial
sectoria viabilizacién DNP 36,0 | viabilizacién DNP - sectoria viabilizacién DNP
Presentacién ante el Presentacion ante el
OCAD-recibo viabilizacién Viabilizacion DNP Viabilizacion DNP OCAD-recibo Viabilizacion DNP
DNP 61,4 -- viabilizacién DNP
Viabilizacion DNP Certificacion de Viabilizacion - Viabilizacién DNP Viabilizacion -
cumplimiento - Priorizacion - Priorizacion

Certificacién de
cumplimiento

Emision Concepto
sectorial

Certificacién de
cumplimiento

Certificacion de
cumplimiento

Certificacion de
cumplimiento




Aprobacidn-Certificacién
cumplimiento ejec.

Aprobacion-
Certificacion
cumplimiento ejec.

Aprobacidn-
Certificacion
cumplimiento ejec.

Aprobacion-
Certificacion
cumplimiento ejec.

Aprobacion-
Certificacion
cumplimiento ejec.

Presentacién OCAD-
Aprobacién

0,0

Presentacién OCAD-
Aprobacién

26,9

Presentacién OCAD-
Aprobacién

103,5

Presentacién OCAD-
Aprobacion

27,4

Presentacién OCAD-
Aprobacion

78,4

Fuente: Cdlculos propios basados en Base proyectos Direccion de Regalias
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Al tomar los tiempos promedios de los proyectos seglin los departamentos que los
presentan, que a su vez se clasifican por las tipologias departamentales (Ver Tabla 29),
resalta el alto numero de dias que toma la viabilizacién por parte del DNP de los proyectos
de los departamentos de Tipologia B, asi como la diferencia de dias que en promedio
toma un proyecto de un departamento de tipologia C desde que es presentado hasta que
es aprobado con respecto a lo que toma un proyecto de tipologia B o D.

En el caso de los tiempos segun tipologias municipales (Ver Tabla 30), resaltan los dias que
en promedio toma un proyecto presentado por un municipio de tipologia A desde que se
prioriza hasta que se aprueba, asi como el tiempo que toma la verificacidon de requisitos
de los proyectos de los municipios de Tipologia B. En el caso de los municipios de tipologia
D y E se destaca el tiempo que tarda la certificacion de cumplimiento de requisitos de
ejecucion por parte del ejecutor.

Asi, los resultados variaron mucho dependiendo de la clasificacidn utilizada y entre los
diferentes grupos de cada clasificaciéon. Sin embargo fue frecuente encontrar que las
etapas que mas tiempo toman son la verificacidon de requisitos por parte del OCAD vy del
DNP, la emisién de conceptos sectoriales, el tiempo transcurrido entre la priorizacién y la
aprobacion, y la certificacién de requisitos de ejecucién.

Finalmente al analizar los datos de los tiempos que tardan los proyectos en las etapas,
esta vez agrupados por OCAD al que fueron presentados se obtuvo que en promedio en
los OCAD regionales, es donde menos tarda un proyecto en ser aprobado (Ver Tabla 31),
mientras que en los OCAD departamentales es donde mas tardan.

En el caso de los OCAD departamentales, en promedio los momentos que mas dias toman
son el comprendido entre la priorizacién y la misma aprobacién y el comprendido entre la
presentacion al OCAD vy la efectiva viabilizaciéon del proyecto. Llama la atencion que los
ejecutores de los proyectos de este OCAD tardan mdas de 30 dias en certificar el
cumplimiento de los requisitos de ejecucién, siendo también esta una de las etapas que
mas tardan del ciclo de proyectos de este OCAD.



Tipologia A

Etapa

Tabla 30. Promedio de dias por etapa segun tipologias municipales

Tipologia B

Tipologia C

Tipologia D

Emision concepto comité

B \crificacio isit 7 Viabilizacién -Priorizacid Viabilizacién -Priorizacid
erificacidn de requisitos ,6 iabilizacion -Priorizacion 0,0 iabilizacidn -Priorizacidn 0,0 | consultivo 86
Emisién concepto comité Lo . e . e L
2 consultivo 18,1 | Priorizacién-Aprobacion 19 Verificacidon de requisitos 148 Verificacion de requisitos 138
3 Verificacion-Viabilizacion 336 Aprobacién-Certificacion Certificacion de Viabilizacién DNP
OCAD "~ | cumplimiento ejecucion 11,9 | cumplimiento 15,8 18,8
4 Presentacion ante el OCAD- 58 7 Emisidn concepto comité Emisién concepto comité Presentacion ante el OCAD-
viabilizacién OCAD " | consultivo consultivo viabilizacién OCAD
15,9 17,6 24,3
Do . 145, | Verificacion-Viabilizacion o, . e, S
S Priorizacidon-Aprobacion 5 OCAIIDC “ tabiizact 333 Priorizacidn-Aprobacién 18,9 Viabilizacién -Priorizacidon 295
Aprobacién-Certificacion Presentacion ante el OCAD- Presentacion ante el e e
6 o . . - L, e, Verificacion-Viabilizacién OCAD
cumplimiento ejecucion viabilizacion OCAD 39,9 | OCAD-viabilizacion OCAD | 22,6 30,1
. . e . Verificacion-Viabilizacién C .
A Emision Concepto sectorial Verificacion de requisitos Priorizacidon-Aprobacidn
83,8 | OCAD 31,6 40,0
Ly P tacio te el
Presentacion ante el OCAD- L . resen ac.lon a.n e.? L e -
8 . e Emisidn Concepto sectorial OCAD-recibo viabilizacion Certificacion de cumplimiento
recibo viabilizacion DNP B DNP 330 628

I Viabilizacion DNP

Certificacion de
cumplimiento

Aprobacion-Certificacion
cumplimiento ejecucion

35,5

Emision Concepto sectorial

65,0




Viabilizacién -Priorizacién Presentacion ante el OCAD- Viabilizacién DNP Presentacion ante el OCAD-

recibo viabilizacién DNP 51,7 | recibo viabilizacién DNP 68,1
Certifif:ac.ién de Viabilizacién DNP Emisié'n Concepto Aprobf':\ci.én-Cerjcificac':ilén
cumplimiento sectorial -- cumplimiento ejecucion 72,7
Presentacién OCAD- 194, | Presentacion OCAD- Presentacién OCAD- Presentacion OCAD-Aprobacién
Aprobacion 5 | Aprobacién 60,7 | Aprobacién 35,6 P 44,5

Tipologia E Tipologia F Tipologia G
Promedio No. Promedio Promedio No.
Etapa
(B \/iabilizacion -Priorizacion 0,9 | Viabilizacion -Priorizacién 0,0 | Viabilizacion -Priorizacion 0,0
PA Emision Concepto sectorial 4,2 | Certificacién de cumplimiento 0,0 | Viabilizacion DNP 0,2
Aprobacion-Certificacion
EI Viabilizacion DNP P o . . Certificacion de cumplimiento
5,0 | cumplimiento ejecucién 5,5 1,4
4 Emisién concepto comité Emision concepto comité Aprobacion-Certificacion
consultivo 17,1 | consultivo 14,6 | cumplimiento ejecucion 3,0
S . Presentacion ante el OCAD- L L
I Verificacion de requisitos 17,8 | recibo viabilizacion DNP 15,5 Priorizacidon-Aprobacion 75
S, ., e - Emision concepto comité
P -A Verifi
6 riorizacidon-Aprobacion 278 erificacion de requisitos 17,7 | consultivo 8,0
7 Presentacion ante el OCAD- Verificacion-Viabilizacion Presentacion ante el OCAD-
recibo viabilizacién DNP 30,6 | OCAD 25,8 | viabilizacion OCAD 13,4
< Presentacion ante el OCAD- 37,1 | presentacién ante el OCAD- 27,5 | Verificacion de requisitos 14,9
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viabilizacion OCAD viabilizacion OCAD

Verificacion-Viabilizacion Priorizacién-Aprobacin Presentacion ante el OCAD-

OCAD 37,7 P 31,3 | recibo viabilizacion DNP 20,3
Aprobacién-Certificacion Emision Concento sectorial Verificacidon-Viabilizacion

cumplimiento ejecucion 54,7 P - OCAD 20,9
Certificacion de cumplimiento 86,6 | Viabilizacion DNP - Emision Concepto sectorial

Presentacion OCAD- Presentacion OCAD- Presentacion OCAD-

Aprobacion 61,6 | Aprobacién 48,5 | Aprobacion 23,3

Fuente: Cdlculos propios basados en Base proyectos Direccion de Regalias

Tabla 31. Promedio de dias por etapa segun tipo de OCAD

DEPARTAMENTALES MUNICIPALES REGIONALES
Etapa Etapa Etapa

Priorizacién-Aprobacion 0 | Viabilizacién -Priorizacién 0 | Priorizacidon-Aprobacién 7,7 | Priorizacion-Aprobacion 0,2
Certificacién de Emision concepto comité e ., e . -

I. I. ! . L, 0 1! . P ! 9,8 | Viabilizacidon -Priorizacion 10,5 | Verificacidn de requisitos 7,6
requisitos de ejecucion consultivo
Emisién concepto e, . Emisién concepto comité Emisidn concepto comité

. . 5,5 | Verificacion de requisitos 12,7 . 13,8 . 10,2
comité consultivo consultivo consultivo
Verificacidn- 18,7 | Emision Concepto sectorial | 23,4 | Viabilizacién DNP 15,9 Presentacion ante el OCAD- 20
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Viabilizacion OCAD

viabilizacién OCAD

Verificacién de

Verificacion-Viabilizacion

. 33,5 23,5 [ Verificacién de requisitos 23,1 | Viabilizacion -Priorizacién 20,9

requisitos OCAD
P i6 I

resentfacn.)l.w an.t’e € Presentacién ante el OCAD- Presentacidn ante el OCAD- Verificacidn-Viabilizacion
OCAD-viabilizacién 599( . ... 293( . ... ., 29,9 27,6

viabilizacién OCAD viabilizacién OCAD OCAD

OCAD
A — eacid

prollc?auc?? certl |f:a(?|on de - . . Presentacién ante el OCAD-
Certificacién -- cumplimiento requisitos de | 41,7 | Emisidn Concepto sectorial 32,8 . N --

o . ., . . recibo viabilizacién DNP

cumplimiento ejecucion ejecucion
Emision C t 106, [P tacié te el OCAD-

m|5|o.n oncepto Priorizacién-Aprobacion ! re‘sen ?CIC.”.] an. ? € 33,9 | Viabilizacion DNP --
sectorial 9 | recibo viabilizacion DNP
Presentacién -recibo Aprobacidn-Certificacion 3 Verificacidn-Viabilizacion 349 Aprobacidn-Certificacion 3
viabilizacién DNP cumplimiento ejecucion OCAD "~ | cumplimiento ejecucién

e Presentacién ante el OCAD- Aprobacidn-Certificacion . .
Viabilizacién DNP . . I.. .. P . I. .II I 42 | Emision Concepto sectorial

recibo viabilizacién DNP cumplimiento ejecucion

Viabilizacion - TRy T Ty —

|z.:|b|.|za<.:|’on Viabilizacién DNP Certl. |FaC|on dg cumP imiento 54.1 Cgrtl I(.:?CIOH requisitos de
Priorizacién requisitos de ejecucidn ejecucion
Presentacion OCAD- 596 Presentacion OCAD- 115 Presentacion OCAD- 372 Presentacion OCAD- 20,7

Aprobacién

Aprobacidén

Aprobacidn

Aprobacidn

Fuente: Célculos propios basados en Base proyectos Direccion de Regalias
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Tomando los dias que el decreto 1949 de 2012 establece que debe tomar cada una de las
etapas del ciclo de proyectos, un proyecto que cumpla con todos los requisitos deberia ser
aprobado en, maximo, alrededor de 32 dias habiles*® desde que es presentado ante la
secretaria de planeacién o a los representantes de comunidades minoritarias hasta que
llega al OCAD y se realiza la votacién?’, lo gue serian 49 dias calendario aproximadamente.
En el decreto no se establece cuantos dias deberian tardar las etapas de priorizacion y
aprobacion, por lo que éstos 32 dias habiles corresponderian a aquellos proyectos que son
viabilizados, priorizados y aprobados en una misma sesion del OCAD. A pesar de esto, los
32 dias habiles mencionados sirven como punto de referencia para analizar si se estan
cumpliendo estos tiempos.

Tal como lo muestran los datos anteriormente expuestos, muchos de los proyectos se
alejan bastante de este punto referencia, y esto puede explicarse por los tiempos que esta
tomando la emisién del concepto sectorial, el tiempo entre la viabilizacion y la
priorizacion, y la priorizacién y la aprobacién, que son precisamente los tiempos que no
estan definidos en el decreto.

1.1.6.3. Pertinencia

Una de las caracteristicas que debe tener un proyecto susceptible de ser financiado con
recursos del SGR es la pertinencia, “entendida como la oportunidad y conveniencia de
formular proyectos acordes con las condiciones particulares y necesidades socioculturales,
econdmicas y ambientales”. (L.1530/2012)

En primer lugar, una manera de evaluar la coherencia existente entre la asignacién de los
recursos que hace el sistema con relacion a las necesidades reales de los territorios es
comprobar su alineacidn con los planes de desarrollo nacionales vy territoriales. Tomando
en cuenta que los planes de desarrollo se elaboran conforme al programa de gobierno
presentado por el candidato ganador, en teoria estos reflejan lo que la mayoria de Ila
poblacién considerd como los aspectos prioritarios cuyo desarrollo es fundamental para
responder a las necesidades y metas de su territorio.

2 Segun el Decreto 1949 de 2012, la secretaria de planeacion o las comunidades minoritarias deberian
remitir a la secretaria técnica del OCAD en no mas de 5 dias habiles el proyecto que cumple con los
requisitos; la secretaria técnica del OCAD deberia remitir en no mas de 5 dias habiles el proyecto al comité
consultivo y a la instancia de verificacidn; el comité consultivo y la instancia de verificacion deberian emitir
su concepto en no mas de 5 dias hdbiles; la secretaria técnica del OCAD deberia enviar los documentos
soporte del proyecto no antes de 7 dias de la citacién del OCAD y el DNP no deberia tomar mas de 10 dias
habiles para emitir su concepto de viabilidad.

%’ Esto si la secretaria técnica del OCAD cita al OCAD 7 dias habiles después de que envia los documentos
soporte, y a su vez envia los documentos soporte el mismo dia que recibe el concepto de verificaciéon de
requisitos.
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Con respecto a este primer acercamiento, efectivamente se encontré que tanto las
entidades territoriales en su papel de formuladoras de proyectos, como los miembros del
OCAD se basan en los planes de desarrollo para definir los proyectos a presentar y a
aprobar respectivamente.

Ellos establecen su plan de desarrollo, porque eso fue lo que el pueblo, por decirlo asi, le
apoyd y le encomendoé que lo dirigiera para que cumpliera eso que estd establecido ahi,
entonces, si un proyecto no le apunta a una de esas metas, el proyecto no puede ser tenido
en cuenta, incluso el proyecto puede ser bueno, pero si no le apunta a la meta no va, hasta
que realmente pueda en otro plan de desarrollo ser establecido como prioritario y se tenga
en cuenta.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Digamos eso como debe ir enmarcado en el plan de ordenamiento y en la planeacion del
municipio, es un proyecto que va dentro de la propuesta de la alcaldia, si los votantes de su
momento votaron por ese alcalde, conocian su plan de gobierno, y él estd priorizando
sobre esos temas, entones, si le debe servir a la comunidad.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

De hecho las entidades territoriales encontraron en los recursos de regalias una forma de
terminar de cumplir su plan de desarrollo cuando otros recursos ya se han agotado o
destinado a otros proyectos.

Que existan esos proyectos permiten que la calidad del municipio o que el cumplimiento a
su plan de desarrollo sea cada vez mds préspero y que se cumpla con lo que se prometio
durante el gobierno.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Por otro lado, se encontré que el nuevo sistema ha hecho que todas las entidades
territoriales tengan la necesidad de desarrollar capacidades en formulacién de proyectos,
lo cual a su vez requiere mejores capacidades para diagnosticar problemas
adecuadamente, analizar sus causas y encontrar las mejores soluciones. Aunque este
desarrollo en las capacidades aln es muy heterogéneo y probablemente los recursos de
fortalecimiento aun puedan invertirse de mejor manera con este fin, se espera que a la
larga se observen resultados, lo cual contribuird a que las entidades territoriales puedan
formular proyectos pertinentes.

El regalo mds grande que le puede dejar el sistema al territorio es eso, es la capacidad de
planear, porque es que tu estds aprendiendo a planear, y estds aprendiendo a formular
proyectos no solo para ser financiados por regalias, tu dejas una capacidad instalada para
formulacion de proyectos que la puedes emplear en cualquier otro dmbito
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(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Otra ventaja que ofrece este sistema y que contribuye a la pertinencia de los proyectos es
la oportunidad de presentar proyectos de impacto regional, los cuales permiten identificar
necesidades regionales y financiar proyectos que de otra manera, una sola entidad
territorial con sus propios recursos no estaria dispuesta a financiar.

Salieron proyectos de impacto subregional, por decirle algo, vias, salud, educacidn, todos
son proyectos de impacto subregional, y eso nos ha permitido que los alcaldes dialoguen
con el territorio o con el departamento de manera subregional y no de manera individual.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

Por ahora hay algunos actores que creen que dadas las deficiencias en capacidades
institucionales, se estan aprobando proyectos que aunque cumplen con los requisitos, en
realidad no responden a las necesidades prioritarias del territorio. Sin embargo no se
sienten en la capacidad de juzgar qué si es pertinente ya que desconocen las realidades
locales.

Veo muchos proyectos de cubiertas de polideportivos, entonces, yo digo, serd que
realmente esa es la necesidad numero uno del municipio que sea, del departamento que
sea, yo tengo mis dudas, yo tengo mis inquietudes, desde luego hay personas que me
dicen, usted qué sabe, hay nifios que necesitan donde jugar, y eso es lo que necesitan; pero
si que se concienticen ellos de realmente cudles son sus necesidades.

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)

El sistema también presenta riesgos que impactan el logro de proyectos pertinentes. En el
trabajo cualitativo se pudieron encontrar el desconocimiento de realidades locales por
parte de actores que tienen injerencia en la aprobacidon de proyectos y un posible sesgo
hacia proyectos de infraestructura.

El desconocimiento de las realidades locales, en especial por parte de los delegados del
gobierno nacional y los ministerios sectoriales a los que acuden por un concepto técnico,
es una queja recurrente entre los municipios y departamentos. Asi pues, mientras se
identifica una deficiencia en la capacidad institucional de algunas de estas entidades
territoriales, también se identifica que los actores del nivel nacional, que aunque cuentan
con mayores capacidades, carecen de un entendimiento de las particularidades de la
regidn en términos de necesidades y soluciones viables en territorio.
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Por esto proyectos que pueden ser totalmente pertinentes para la regidon, terminan
siendo rechazados por no tener en consideracién condiciones que aumentan los costos de
los insumos de los proyectos o que hacen imposible adoptar rigurosamente las
recomendaciones técnicas aplicables a escenarios 6ptimos.

De pronto quienes revisan los proyectos en Bogotd no tienen la vision rural y exigen
requisitos insalvables por parte de los municipios que presentan el proyecto. Son cuestiones
insalvables de una persona que no conoce la realidad de los municipios, que trabaja detrds
de un escritorio, aunque nosotros no pensamos en transgredir la ley, pero son cosas que es
necesario mirar técnicamente. Pero estos requisitos son los que hacen que los gerentes de
proyecto tiren la toalla, porque son imposibles.

(Miembro OCAD departamental, nivel municipal)

Es necesario aclarar que esta percepcidon de desconocimiento de las realidades locales no
es tan pronunciada en el caso de los asesores regionales del DNP, ya que este equipo estd
distribuido por grupos de municipios, se desplaza continuamente a territorio y puede
apoyar la idea incluso desde que esta era sélo una idea.

Con respecto a un posible sesgo hacia proyectos de infraestructura, este se refiera a que,
debido a que las entidades territoriales tienen libertad en formular los proyectos de los
sectores que elijan y debido a que estas tienen un incentivo para que la ejecucién de sus
proyectos sea visible a la comunidad, han optado por proyectos cuya formulacién y
aprobacién no requiera tanto tiempo y cuyos resultados sean tangibles, por lo que se
puede pensar que proyectos pertinentes para la regidon no estan siendo formulados dada
su complejidad e intangibilidad.

Por un lado nos parece que los recursos de regalias tiene que ser una inversion que se note,
que se vea, eso qué quiere decir, infraestructura, y que la gente de verdad sienta que esos
recursos les estdn beneficiando [...] un proyecto de caracterizacion de las minorias étnicas
en el departamento, un proyecto de caracterizacion, que la gente no va a ver
absolutamente nada, entonces, nosotros hemos apostado a que los recursos de regalias
sean tangibles y se puedan ver, por eso hemos apuntado a proyectos de infraestructura
vial, mejoramiento vial, infraestructura educativa, vivienda rural y vivienda urbana, agua y
saneamiento bdsico, como cosas que la gente verdad lo puedan ver.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)
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En el Grafico 20 se muestra ésta clara tendencia en donde los proyectos aprobados
corresponden sdlo a ciertos sectores.

Grafico 20. Nimero de proyectos aprobados por sector a 2013
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Fuente: Elaboracion propia basada en reporte de proyectos aprobados a diciembre de 2013 del Grupo de
Coordinacién de Inversiones del SGR

1.1.6.4. Sostenibilidad

La sostenibilidad, entendida como Ila posibilidad de financiar la operacion vy
funcionamiento del proyecto con ingresos de naturaleza permanentes, es otra de las
caracteristicas que deben cumplir los proyectos de inversién a ser financiados con
recursos de regalias (L1530/2011). Debe aclararse que en este caso se pretendid realizar
un analisis que identificara los principales riesgos y factores que van a influir en la
sostenibilidad de los bienes y servicios adquiridos por medio de regalias.

En primer lugar, no hay consenso sobre la forma como debe evaluarse esta caracteristica
de los proyectos. Algunos actores revisan que en el proyecto se explique de qué manera
se van a mantener los resultados del mismo en el tiempo, verifican que se identifiquen las
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fuentes y partidas destinadas a esto o incluso flujos de caja que garanticen su
sostenibilidad, todo esto con el fin de determinar si la entidad territorial va ser capaz de
mantener el proyecto una vez este deje de recibir recursos de regalias. Otros actores se
limitan a verificar que el representante de la entidad territorial envie la carta garantizando
la sostenibilidad del proyecto, y esperan que sea después de la ejecucion de los proyectos
que se visibilice si estos son sostenibles o no.

La sostenibilidad es una cuestion clave para cuando se presentan estos proyectos, y uno
siempre se pregunta [...] y cdmo se va a manejar esto del mantenimiento hacia el futuro, y
ellos son conscientes de que las partidas de mantenimiento deben estar, y eso lo hacen
explicito en el proyecto.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

En realidad nosotros para revisar la sostenibilidad actuamos de la buena fe de lo que nos
presentan, si dentro de uno de los requisitos estd una certificacion por parte del alcalde de
que el proyecto va a ser sostenible, y ahi muestra por qué va a ser sostenible [...] el sefior
alcalde o alcaldesa certificé que era un proyecto sostenible, lo pasamos; porque es muy
dificil, ya ahi si tendria que entrar uno directamente hasta la entidad territorial para saber
si si es sostenible o no.

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)

En segundo lugar, se identificaron varios factores de riesgo para la sostenibilidad de los
proyectos, estos tienen que ver con una adecuada formulacién, la consideracién de
sostenibilidad dependiendo del tipo de proyecto y el cambio de administraciones.

Se espera que una adecuada formulacién implique que los proyectos extiendan su
horizonte de tiempo incluso después del tiempo de ejecucidén, permitiéndoles asi
considerar de qué manera podran financiarse con el fin de seguir en operacién. Esto
permite que se redimensionen los proyectos de acuerdo a la capacidad del municipio o los
actores que hayan decidido participar y se disefien tomando en cuenta el nivel de
mantenimiento que se espera requiera.

Esperamos es que la sostenibilidad sea garantizada por la estructura organizacional que
plantea el proyecto, y la sostenibilidad que se ha planteado desde la formulacion y el
proyecto que se ha aprobado.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

A la hora de construir vias tratamos de que las vias que se estén haciendo entre municipios
sean en concreto, porque entre el concreto y el asfalto pues van a demorar entre 15 y 20
afios para poderle hacer un mantenimiento [...] la idea es hacer cosas que asi en el
momento nos parezcan muy costosas, pero que son de calidad y durabilidad.
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(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Por ejemplo, se encontraros varios casos en donde desde un principio se buscaron actores
gue estuvieran interesados en la sostenibilidad del proyecto siendo ellos los operadores
una vez se acabara la ejecucion.

La sostenibilidad de los centros si puede estar a cargo del ICBF, no van a ser edificios
abandonados, todo ya estd pensando.

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)

Ahora, digamos que también en el caso de este tipo de proyectos, como generalmente son
formulados por grupos, por centros de investigacion dentro de la universidad, la
sostenibilidad estd garantizada en la medida en que son actividades que todos los dias se
hacen en la universidad, entonces, usted encontrard que para investigacion en el
presupuesto del afio entrante y en el siguiente y en el siguiente, pues la universidad
aportard sus partidas.

(Miembro OCAD CTel, nivel universidades)

Es que la sostenibilidad es excelente en este tipo de proyectos de acueducto y
alcantarillado, porque serdn entregados, los cinco municipios se encargan de un operador,
y ese operador tiene que sostenerlos durante el tiempo.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

También se encontraron varios casos en donde, a pesar que los proyectos ya estaban
aprobados, sdlo hasta ahora se estaban empezando a hacer consideraciones sobre cémo
se iba a garantizar el funcionamiento del proyecto cuando se terminara de ejecutar.

Apenas estamos empezando, te digo la verdad. Pero qué hemos pensado nosotros, lo
queremos trabajar con las asociaciones, con juntas de accion comunales, queremos mds
relacion entre ellos y la oficina de deportes, que hay una coordinacion como tal de todo
este tipo de situaciones. Porque es que si nosotros dejamos eso a libre albedrio, no hay
nada.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Tenemos que hablar primero con los beneficiarios per cdpita se tiene que tener, no sé si
bimensual, trimestral o semestral, tengamos una cuota de afuera y Idgicamente otra cuota
de aqui del municipio para entrar a subsidiarlos a quienes estdn focalizados dentro del
programa)

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)
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Por otro lado, se considera que si el proyecto realmente era pertinente y respondia a una
necesidad de la poblacidn, este debe sostenerse en el tiempo dado esta misma necesidad
y por la presidn que ejerza la ciudadania dado el beneficio que les esta generando.

Como son proyectos de obra, la sostenibilidad se da en la misma necesidad de tenerla. Por
ejemplo, pavimentacion de vias, si se dafa, en algiin momento alguien tiene que arreglarla
y la comunidad va a insistir en el tema.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Con respecto al tipo de proyecto, de una adecuada identificacién del mismo va a
depender que se estructuren los planes que van a lograr la sostenibilidad del mismo. Asi,
por un lado existen los proyectos cuyo funcionamiento sdlo se puede garantizar si la
entidad territorial destina recursos de su presupuesto para esto, mientras que existen
otros que deben por definicion deben ser auto sostenibles requiriendo planes de negocio
que contemple posibles pérdidas iniciales mientras el proyecto se consolida, actores que
van a dinamizar el proyecto y el potencial mercado objetivo. También se encuentran
aquellos que estan formulados para no requerir intervenciones en largos periodos de
tiempo (el caso de vias pavimentadas), y aquellos que una vez ejecutados se convierten en
una responsabilidad Unica de sus beneficiarios una vez se aseguran condiciones basicas
(caso de vivienda)

Sobre todo en el tema de agricultura o centros de acopio, como que no funcionan como
deben ser, se tienen planes de negocio, pero siento que los alcaldes, sobre todo no son
conscientes de los procesos productivos, no tienen definido como serd el mercadeo o el
costo de los procesos, no estdn claros y los problemas pueden ser posteriores.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Ya los proyectos que son de mejoramiento de vivienda, nosotros no podemos hacer nada,
nosotros damos un apoyo de que la cocina, pero nosotros no podemos estar pendiente de
que si en la cocina se cayd un ladrillo.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Finalmente el riesgo para la sostenibilidad que los actores identifican como el mas
problemdtico es el cambio de administracion, ya que actualmente no hay ningln
mecanismo que asegure que los proyectos financiados con regalias ya ejecutados o en ese
proceso, sean continuados sin importar quién haya sido elegido como alcalde o
gobernador. De esta manera, se corre el riesgo que si es elegida una administracion de
una corriente politica opuesta a su antecesor, se decida deliberadamente no mantener los
proyectos ya iniciados ya que sus prioridades son diferentes.
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Si de pronto en la nueva eleccion gana un contradictor politico del que estaba, entonces,
hay que darles duro, dejar dafiar las obras para poderle dar duro al que salid, entonces, ahi
es donde ha habido un cuello, porque ninguna normatividad dice que el gobernante
entrante o elegido para el nuevo periodo deba garantizar la sostenibilidad del proyecto.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

Por otra parte, puede que las administraciones actuales no tengan incentivos para hacer
consideraciones sobre la sostenibilidad de sus proyectos, ya que en su periodo de
gobierno no serd necesario destinar mas recursos de los que fueron aprobados y no puede
comprometer recursos de vigencias futuras con este fin.

E: ¢Ustedes tienen planeados recursos del presupuesto del municipio para mantener esas
obras de infraestructura? - Pero ya no nos toca a nosotros. Le tocaria a la administracion.
Porque nosotros la terminamos y no necesitard mantenimiento por ahi hasta dentro de
cuatro afios.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Un alcalde no puede comprometerse con el mantenimiento, porque él estd por cuatro
aflos, y un proyecto puede estar a 10, 12, 15 afios, entonces, no puede dejarle ese
compromiso al alcalde que viene.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

1.2. Actores del sistema

A lo largo de su ejecucidén, el ciclo de proyectos del Nuevo Sistema General de Regalias
cuenta con la participacion de actores de varios de niveles de gobierno. A continuacién, a
modo de contexto, se presenta un mapa de actores participantes por cada etapa del ciclo:
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Figura 6. Mapa de Actores

Mapa de actores ciclo de proyectos Nuevo Sistema General de
Regalias

Formulacion Revision de Verificacion de Viabilizacion Registro
proyectos requisitos

sUniversidades, sSecretarias de sComités sOCAD*™ | eSecretarias
centros de planeacion de consultivos, Regional, Técnicas, DNP
investigacion, entidades panel de Departamental
camaras de territoriales. expertos, Municipal,
comercio, secretarias CTel)
sociedad civil, técnicas.®
comunidades.

*Integrados por: Expertos #Segun el nivel : Ejecudién . Giro de recursos - Priorizacién y
Académicos( Universidades, aCTel: Colciencias, aprobacion
ST, RgEnEEES, Gobernaciones, Ministerios » Entidades *Ministerio de »Secretarias
Ministerios sRegionales, departamentales territoriales, Hacienda Técnicas, DNP

y municipales: :F:mdcres,
Gobernaciones, Alcaldias y i

representantes del gobierno
nacional (DNP en el caso
municipal}

Fuente: Elaboracidn propia
1.2.1. Participacidn activa de los tres niveles de gobierno

Como columna vertebral del Sistema se han creado los tridngulos de buen gobierno
denominados Organos Colegiados de Administracién y Decisién (OCAD) con el fin de que a
través de éstos se asegure la correcta inversion de los recursos y se promueva la
participacion activa de los tres niveles de gobierno (Nacién — Departamento —Municipio)
en los ejercicios de planeacion y su articulacion para el desarrollo.

Uno de los aspectos institucionales fundamentales de su creacion en el SGR es la
oportunidad que ofrece para que cada nivel de gobierno tenga una participacion en el
Sistema, a través de su voto en el OCAD. Mecanismo cuyo normal cumplimiento es
reportado por la serie de actores entrevistados. No obstante, se reportaron algunas
particularidades de interés para el reconocimiento de las dinamicas de funcionamiento del
sistema. Al respecto se presentan: primeramente, la pertinencia de la participacion activa
por parte del nivel nacional, seguido de las preocupaciones y recomendaciones
transmitidas. En segundo lugar un diagndstico de la oportunidad que tiene el nivel
departamental en asumir un rol mds central y estructural en las regiones. Para finalizar los
desincentivos a presentar proyectos por parte del nivel municipal, y algunas reflexiones al
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respecto. En los tres casos, se establecen las bondades del esquema, asimismo, se sefalan
las problematicas identificadas.

En lo que tiene que ver con el nivel nacional, dentro del cual se ubican el DNP vy los
ministerios lideres, se identifica la pertinencia de la participacién eminentemente activa
de las delegaciones en los espacios de Pre-OCAD siendo que éstos ofrecen oportunidades
de interlocucion directa entre instancias formuladoras y de aprobacién, lo que en
ocasiones facilita la interpretacién de los proyectos y los objetivos finales del mismo. En
este sentido, las delegaciones ministeriales expresan que deja de ser la revisiéon de un
proyecto en papel para entender mejor las necesidades de la regién y la naturaleza misma
del proyecto. Conllevando una importancia fundamental para formar la decisidn ultima
del orden nacional.

Desde una comprension sistémica, la instancia provee la oportunidad de cambio en la
dinamica de emisiéon del voto del nivel nacional (de arriba a abajo) al introducir la
posibilidad de que el formulador transmita (de abajo a arriba) el sentido de necesidad y
oportunidad del proyecto en la particular realidad regional, por una parte; y da
oportunidad al voto con enfoque territorial y a la autonomia regional mediante la
participacién activa de los niveles territoriales en la concertacion, por el otro. La
pertinencia, no obstante, encuentra una tensién en la medida en que impone una recarga
adicional, en tiempos y responsabilidad, para las instancias nacionales que encuentran
dificultades en asumir una participacién activa en el proceso de valoracién de un
proyecto.

En la misma linea, los actores nacionales -incluyendo los participantes de los OCADs de las
CAR y CTel- enfatizan la importancia de una participacion activa por parte de los
ministerios sectoriales y privilegian el recurso en un esfuerzo por robustecer el proceso de
toma de decision incorporando los requerimientos técnicos, asi como en un interés por
respaldar la responsabilidad imputada en el voto. No obstante, el procedimiento que
introduce un intermediario adicional, también incorpora un subproceso dentro del OCAD
y la intrusién de criterios externos a los previstos por la normativa del SGR. Por lo que la
narrativa de las entidades territoriales toma distancia de la anterior, para senalar retrasos,
gue conllevan la falta de oportunidad de conceptos tardios y la emision de conceptos
negativos, por una parte, y una ruptura en la cadena de comunicacién entre los actores
formuladores y las instancias evaluadoras durante el proceso de aprobacion, por el otro.
Conllevando desgastes adicionales dentro de las labores administrativas de las secretarias
técnicas. Lo anterior puede explicar, en mayor o menor medida, el que un 21,37%22 de los
representantes de las entidades territoriales asociaran el rol del representante del

8 \er Anexo 3.
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Gobierno nacional en el OCAD a los problemas centrales del ciclo de proyectos. Razén
misma que explica que el departamento de Narifio haya solicitado la modificacion de la
figura de ministerio lider. En resumidas cuentas, los niveles nacionales encuentran en la
participacién de los ministerios sectoriales garantias para la emisién del voto, mientras
que las instancias regionales sefialan que ello afiade dificultades al proceso y reduce la
oportunidad del voto.

(...) lo que pasa es que qué hemos visto alld en el trasegar en estos dos afios y pico en el
sistema...la otra gran falencia es que se suponia que los miembros del OCAD ahorita son
los viabilizadores de los proyectos, pero entonces ellos son miembros, pero gran parte de
ellos son administrativos, no conocen o no hacen una viabilizacion técnica del proyecto,
aunque por ley ellos tengan que viabilizarlo, entonces, lo que hace el orden nacional es
simplemente remitirlo a los ministerios sectoriales {(...) pero entonces aqui el tramite lo veo
tan engorroso, que primero acd al miembro del OCAD lo manda al viceministerio, el
viceministerio otra vez vuelve al miembro del OCAD y luego nos lo mandan a nosotros, ahi
de una vez estdn formando unos cortocircuitos que hemos tenido, por ejemplo, con el
Viceministerio de Aguas, en el Viceministerio de Aguas casi todos los proyectos que hemos
presentado a ellos tienen conceptos negativos, no ha pasado (...) y los que han pasado, han
pasado después de cuatro o cinco revisiones con ellos.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

En linea con la pertinencia de la participacidn activa de las delegaciones nacionales en las
instancias de concertacidn, se recoge entre las entrevistas concedidas la conveniencia de
consolidar flujos de comunicacidn directa entre instancias de formulacién y de evaluacion,
gue a manera de mesa de trabajo, incorporen de forma mas oportuna las observaciones y
recomendaciones, para que cumplan un cardcter de retroalimentacion durante el proceso
y no al cabo de éste en la ultima instancia de viabilizacién, en la que ya se han hecho
notables esfuerzos en el ajuste de los proyectos. Por lo que vale la pena traer a colacién
que a la pregunta “éExiste comunicacidn permanente entre los tres niveles de gobierno
durante el ciclo del proyecto a ser financiado con recursos de Regalias directas o
especificas?” un 29,15% de las respuestas indicaron no estar enteramente de acuerdo, a
saber: no estad de acuerdo ni en desacuerdo (15,24%), en desacuerdo (11,5%), totalmente
en desacuerdo (2,41%)%.

A todo lo anterior es importante anadir ademas, que la informacién recabada mediante
entrevistas demostrdé la importancia asociada que demostraron tener las funciones del
OCAD en la serie de procesos del ciclo. A su vez, la incidencia que ello tiene en la calidad
de los proyectos (ver figura 1). Encuadrado por la perspectiva sistémica arriba sefialada,

? Ver Anexo 3.
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un flujo de informacién mas directo y en doble via otorga una horizontalidad a la relacién
instancia regional - nacional y evita sintetizarla en la emision de un concepto, desde la
nocion de experticias nacionales y la subalternizacion de las niveles regionales; percepcién
que se recogié de manera generalizada con respecto a las distintas figuras con poder de
decisién, incluyendo los paneles de expertos.

El papel del panel de expertos fue mds o menos como la inquisicion, yo pienso que en esto
es muy importante que si bien uno va a evaluar un proyecto, uno también dé soluciones, y
eso mismo se lo aplica a los proyectos que son evaluados por los ministerios, nosotros no
necesitamos aqui que un ministerio nos venga a desbaratar un proyecto, sino que un
ministerio haga una evaluacion sectorial muy responsable, pero que nos diga, mire, si yo
fuera ustedes haria esto; o sea, una cosa mucho mds constructiva y menos, como se
llamard, porque es que en los paneles de expertos la gente vino angustiada ...

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Para resumir, y dando respuesta a una de las preguntas que orientd la presente seccion,
referida a la manera en la que se relacionan y articulan los actores y érganos que hacen
parte de los tridngulos de buen gobierno, es importante sefalar, que el sistema ha
incorporado una horizontalizacion de la relacion entre actores y érganos del nivel
nacional, gracias a la cual, hay un canal de comunicaciéon de abajo hacia arriba, no
obstante, en términos de articulacion, ésta merece mayor oportunidad para constituir y
facilitar las labores de los actores, tanto como nutrir los proyectos de manera idénea
durante sus ciclos.

De otro lado, la participacidon del nivel departamental se caracteriza en su oportunidad
para incidir en la participaciéon de las instancias municipales, ya sea privilegiando los
intereses de la entidad en la gestion de los recursos, o valiéndose de su propia capacidad
instalada en la transferencia de oportunidades a las segundas. En otras palabras, mientras
reportes indican la incidencia de gobernaciones que anteponen su propia priorizacion,
otros casos toman distancia al dar ejemplos del acompafiamiento asumido por éstas en un
rol mas activo. Aspecto que puede explicar, en alguna medida el que un 26,5% de las
encuestas se reportara el rol de la gobernacién como un factor asociado a los problemas
centrales del ciclo, mientras que un 73,5%>° no lo asocian a ello.

En este contexto, vale la pena mencionar a la Gobernacién de Santander, por ser un buen
ejemplo del papel clave que tienen las gobernaciones en aspectos como la asociatividad y
articulacion. Caso similar el del departamento de Tolima, que cuenta con un Plan Padrino
creado por la Secretaria del Planeacidén, que asigna a cada uno de los municipios o sus

30 ¢
Idem.
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proyectos a una persona desde la gobernacién. Finalmente, la estrategia de la
Gobernacién de Antioquia busca facilitar el acceso municipal a los recursos provenientes
del Fondo de Compensacidon y Desarrollo Regional, junto con una agenda de trabajo
concertada para facilitar el trabajo conjunto con los municipios.

Estructurador-municipio-alcalde-departamento, es una linea muy grande, nosotros les
decimos, simplemente cuando traigan el proyecto denos el contacto de la persona que
técnicamente lo estd apoyando en el proceso para nosotros poder hablar con él
directamente, porque imaginate, si nosotros le damos un diagnostico técnico al asesor del
alcalde, que se lo da al secretario, que el secretario se lo da, ahi se perdid la informacion,
entonces, intentamos hacer en comunicaciones crear una linea directa con la gente que en
el momento estd al frente de los proyectos, obviamente con el acompafiamiento del
municipio.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

Pero no es que nosotros tengamos un mecanismo especifico; lo tenemos, pero no para las
directas sino para la compensacion regional y desarrollo regional. Para que ellos pudieran
acceder a esos recursos, lo que se hizo aqui en el departamento fue coger ese monto,
dividirlo por unos indices de necesidades bdsicas satisfechas por las nueve regiones, llamar
a los alcaldes de cada region y que ellos concertaran qué tipos de proyectos, de los de
impacto regional, iban a presentar para el OCAD regional.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

Finalmente, con respecto a la participacion del nivel municipal, los hallazgos muestran que
en algunos casos éste reduce sus oportunidades de presentacidon de proyectos ante el
OCAD en la medida en que adelanta una priorizacién, previa a la formulacion,
fundamentandose, en un ejercicio interno que busca optimizar la inversion de los recursos
en la formulacion de proyectos, atendiendo entre otros, el monto de los recursos
disponibles; que a la vez introduce una recarga al poder de determinacion de la propia
instancia municipal.

El esquema también se ve reforzado por la filosofia de no llevar al OCAD proyectos que no
cumplan con los requisitos y la recomendacién que suele darse a manos de la Secretaria
Técnica conjuntamente con la asesoria del DNP durante la evaluacion adelantado por
estas instancias, de manera preparatoria a la citacién al OCAD, justificado en un interés
por no perjudicar en su oportunidad a proyectos que no cumplen con los requerimientos
basicos.
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E: éPero son coherentes, estarian de acuerdo con estos siendo mds pertinentes? - Pues uno
no puede opinar, uno sabe que queda mejor formulado pero es mucho mds trabajo y son
solicitudes excesivas, si sabemos que el nivel nacional va a votar negativo, preferimos
retirar el proyecto e invitamos a todos los alcaldes a votar de forma coordinada, nunca se
ha presentado un voto negativo, siempre son positivos los 3 niveles y si hay problemas
preferimos retirarlo.

(Miembro OCAD departamental, nivel municipal y departamental)

No obstante, parece revertir entonces en que las entidades municipales no aprovechan a
cabalidad las oportunidades que ofrecen las distintas instancias del OCAD, e
inversamente, se limita la participacion activa por parte de las diferentes instancias de
gobierno. Asimismo, deja de lado, entre otras, las oportunidades de que actores externos,
como la sociedad civil, asuman un rol activo o de veeduria, aspecto que se desarrollard
mas adelante (1.2.2).

E: Y anteriormente usted me mencionaba que el valor que usted encontraba en la
participacion de los comités consultivos era mds bien la posibilidad de mostrar lo que se
estaba haciendo en el municipio, y no necesariamente del concepto. - Si, correcto, porque
aparte de los consejos comunales, que es un acercamiento con la comunidad donde uno va
y le dice a la gente, hemos desarrollado tales y tales proyectos, asi mismo recogemos la
informacion para futuros proyectos para ejecutar. Estos comités consultivos en cierta
forma reunen los representantes de toda la comunidad del municipio, comunidades
afrodescendientes, indigenas, los comerciantes, los profesionales, esos representantes casi
que estdn hablando por su comunidad; entonces, cuando uno presenta los proyectos, me
imagino que ellos van a estar muy de acuerdo con el tema.....es muy importante por ese
lado, pero insisto, no le veo la necesidad de que sea vinculante.

E: Juan de Dios, ¢ me recuerda quiénes hacen parte de esos comités consultivos? - Estdn los
gremios, los comerciantes, los profesionales y la comunidad afrodescendiente,
comunidades negras, indigenas y raizales.

(Miembro OCAD Municipal, nivel municipal)

Antes de proseguir y recogiendo la profunda comprensién del funcionamiento del SGR
que se logra con la informacién recabada, aunada a varios de los aspectos sefialados
anteriormente, se insiste en la pertinencia que, para la descentralizacion y
horizontalizacion del sistema, pueden tener tres estrategias identificadas, primeramente,
la participacion activa de los departamentos en esquemas como el padrinazgo a entidades
municipales de menor envergadura o proyectos; inversamente, la asignacién de un
representante de los proyectos, que a manera de padrino, asuma la responsabilidad de la
defensa de los proyectos en los espacios de discusidn, concertacion y seguimiento, o bien,
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la designacion, por parte de alcaldias, de una personas que desde el nivel central realice
seguimiento al proyecto.

(...) un poco lo que se busca es tener un proceso de doble via, mds alld de dar instrucciones
también se pueda como retroalimentar y llevar a sectores acd sin que la necesidad
territorial tenga que como en el mar de la cosa ir al ministerio, que seamos como
coordinadores de la relacidn entre el gobierno nacional y las entidades.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Por ultimo, ademds de los triangulos de buen gobierno, el SGR cuenta con un
funcionamiento interno de caracter lineal y vertical de comunicacién entre los niveles
local y nacional del DNP. El modelo, por una parte sirve para la labor de comunicacion del
funcionamiento de las entidades territoriales hacia los niveles nacionales y la Comisidn
Rectora para su atencion a los requerimientos de adecuacion de los Acuerdos.

El esquema, que busca transmitir las consideraciones del nivel local en la toma de
decisiones informadas, y en el ajuste del sistema, podria también estar permeando
algunas de las falencias que se han seiialado a lo largo de la seccién y del informe. De
particular importancia, la estrategia levanta el interrogante acerca de su idoneidad de
fundamentar un enfoque territorial en la medida en que los actores e inputs locales
reciben reducida oportunidad y protagonismo en el flujo de informacién, en otras
palabras, las diferencias regionales tienen limitada oportunidad de lograr un impacto en el
ajuste estructural del SGR. En esa linea, este esquema se podria también nutrir de la
incorporacion de la serie de recomendaciones hechas en torno a un funcionamiento
regional y mas horizontal.

E: ¢Como a una necesidad identificada en un municipio, cmo empieza a fluir hacia arriba,
hasta llegar acd, o a la comision rectora para hacer el ajuste de la normativa, como es ese
proceso de comunicacion de esa necesidad?- En los casos municipales estdn los asesores en
el terreno revisando, ellos son lo que escalan la cosa a sus enlaces regionales, que son
como sus jefes alld, o al director de inversiones en regalias o incluso a las personas que
estamos apoyando. Muchas veces ese reconocimiento de las necesidades surge de los
ministerios, y hay mesas de trabajo donde los equipos de regalias se sientan aqui con
planeacion Nacional para evaluar eso, y a partir de eso se intentan sacar las disposiciones
normativas que apliquen.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)
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En esa linea, este ultimo aspecto sefalado conlleva una excepcidon a la consideracion
acerca de la horizontalizacidon en la relacién de los actores y érganos que hacen parte del
SGR, por cuanto, el flujo de informacién referido al funcionamiento del SGR no articula
actores y 6rganos diferentes a los representantes del DNP.

1.2.2. Capacidad institucional y técnica de las entidades territoriales y los
actores

El arreglo institucional disefiado para el funcionamiento del Sistema General de Regalias
(SGR) involucra a una buena cantidad de actores que desempefan una variedad de roles
en el marco del ciclo de proyectos del SGR. Una de las condiciones para que estos actores
puedan adelantar exitosamente las tareas que tienen asignadas es que cuenten con la
capacidad institucional necesaria, entendiendo este concepto como “la capacidad del
Estado para ejecutar decisiones a lo largo de su territorio, con independencia de quién las
tome” (Mann, 1993 citado en (Garcia Villegas & Espinosa, 2013. P 3)). Teniendo en cuenta
la importancia de este aspecto, en esta seccion se desarrolla lo referente a la capacidad
institucional y técnica tanto de las entidades territoriales como de otros actores del SGR,
como DNP, Ministerios y Colciencias.

En lo que tiene que ver con las entidades territoriales, se encontré que la capacidad
institucional de los municipios es baja, caracterizada por limitaciones en insumos y en
recurso humano calificado. En este sentido, se encontrd que pese a las transferencias de
fortalecimiento institucional que realiza DNP, muchas entidades no se estan fortaleciendo
y que el porcentaje de personal de planta que maneja procesos del SGR es bajo. Ambas
situaciones inciden de manera negativa en diferentes fases del proceso como formulacién
y ejecucion. Respecto a los departamentos, se encontré que aunque tienen limitaciones,
estos tienen un mayor nivel de capacidad institucional que los municipios. En general,
también se destaca que las capacidades municipales han venido mejorando, lo que se
explica, en parte, por la asistencia técnica que brindan tanto los departamentos como el
DNP y los ministerios.

Por su parte, las entidades del orden nacional también enfrentan limitaciones, siendo una
de las mas recurrentes el desconocimiento de la realidad territorial y la sobrecarga de
funciones y el déficit de recurso humano y fisico que enfrentan algunas entidades como el
DNP, tras la entrada en vigencia del SGR.

o Entidades territoriales

En detalle, se encontrd que la capacidad institucional de los municipios es precaria debido
a razones diversas, lo que se refleja en la falta de recurso humano capacitado y la escasez
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de insumos (computadores, impresoras, software e internet) para adelantar de manera
adecuada el trabajo asignado. Otra de las caracteristicas relacionadas con el bajo nivel de
capacidad institucional de los municipios tiene que ver con la distancia entre estos y la
capital del departamento, que en algunos casos puede superar las 12 horas, lo que tienen
multiples consecuencias y dificulta la interaccién entre ambas entidades territoriales.

E: ¢Ustedes han tenido algun inconveniente respecto a la normativa para llevar a cabo el
proceso, o no? -Sabe qué problema tengo yo, y creo que todo viene por un mismo lado,
porque uno no tiene suficiente tiempo para estar entrando a internet, y ademds aqui el
internet hay veces que trabaja por la mafana, por la tarde es malo. Ese es otro factor, en
donde conseguir, cudnto son los recursos, donde estdn desglosados los recursos del
municipio, o sea de fortalecimiento, y me meto a una pdgina, de qué parte, no sé, todavia
no sé cudnto tiene Tuchin, lo otro si consequi por ahi, estuvimos entrando por los mapas y
consegui los recursos 2014 que son cinco mil y tanto de millones de pesos, lo tengo por
aqui anotado, pero la parte de fortalecimiento no sé, hasta este momento no sé.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

El analisis de la informacién arrojo dos rasgos recurrentes que, como se vera mas
adelante, dependen del nivel de capacidad institucional en el que se encuentre la entidad
territorial. El primero es que, pese a las transferencias por concepto de fortalecimiento
institucional realizadas por el Departamento Nacional de Planeacién en el marco del
Sistema General de Regalias, los municipios no se estan fortaleciendo, pues las entidades
territoriales mas pequefias no cuentan con las herramientas para aprovechar
estratégicamente estos recursos, razén por la cual no pueden incorporar a la entidad a
profesionales que adelanten los estudios requeridos para formular un proyecto.

Ante esta situacion, recurren a formuladores externos que aunque les solucionan el cuello
de botella de corto plazo, han hecho que no exista un verdadero fortalecimiento de las
entidades territoriales, pues ninguna de estas capacidades estd quedando instalada en los
municipios. Este fendmeno se presenta sobre todo en las entidades territoriales mas
pequefias, pues las entidades con un mayor nivel de capacidad institucional pueden
explotar mejor los recursos de fortalecimiento, razén por la cual sus capacidades han
mejorado.

Porque lo que uno ve es que han proliferado una cantidad de consultores que van a los
municipios, porque los municipios no saben nada de regalias, no saben nada de proyectos
ni de desarrollo y van a cobrarles un poco de plata para nada; para que formulen un
proyecto mal formulado o les ayuden a manejar un MGA que eso no es formular el
proyecto, es manejar la herramienta. Entonces, ahi yo creo que podria mejorarse mucho
mds esa participacion para el proceso de formulacion. Eso implica un impacto en la calidad
de los proyectos que va a haber a largo plazo en el sistema.
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(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

El segundo rasgo que caracteriza la capacidad institucional alrededor del Sistema General
de Regalias es que el porcentaje de personal de planta contratado es muy bajo. Casi todo
el recurso humano que ha entrado a reforzar las Secretarias es contratista, lo que genera
que haya alta rotacién, por lo que hay que capacitar permanentemente al nuevo personal
que llega, lo que representa un desgaste para el proceso. Igualmente, este fenédmeno
afecta la sostenibilidad del ciclo de proyectos, pues en muchos casos este se soporta sobre
una o dos personas de la entidad territorial, que no tienen los incentivos adecuados para
permanecer mucho tiempo en el cargo.

E: éCreen que esas capacidades quedaron instaladas? - Los procesos lastimosamente
recaen sobre personas, no sobre las instituciones y la organizacion. Son cosas que uno no
podria determinar. Es posible que cuando haya cambio de administracion todo el proceso
deba volver a aprenderse.

E: ¢Qué solucion podria tener este problema? - Que los procesos se realicen con personas
no de contrato sino de planta. Que tenga que haber un responsable de planta. Por ejemplo,
todos los involucrados de aqui somos contratistas.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Lo anterior tiene diversas consecuencias a lo largo del ciclo de proyectos del SGR, pues
debido a las limitaciones informaticas hay problemas relacionados con la falta de acceso a
la informacién publicada en la pagina de regalias (www.sgr.gov.co) y a cambios en los

acuerdos y normatividad, fechas limites de entregas, nuevos procedimientos, ayudas,
tutoriales, entre otros. Adicionalmente, las restricciones descritas afectan el nimero y la
calidad de los proyectos presentados, lo que se refleja en la eficiencia del ciclo y en los
impactos que este pueda tener a mediano y largo plazo.

Por ejemplo, se encontrd que en muchos casos la capacidad técnica de los municipios para
adelantar labores asociadas a la parte inicial del ciclo de proyectos del SGR —estudios
técnicos, formulacion de proyectos- es aun incipiente. Entretanto, hay municipios que ya
han superado las trabas iniciales, que han ganado gran capacidad en esta fase, por lo que
utilizan con pericia los recursos asociados al ciclo de proyectos (por ejemplo, los sistemas
de informacién) y se encuentran con que algunas caracteristicas de su capacidad
institucional limitan la fase final del ciclo de proyectos, es decir, la ejecucion.

¢Qué dificultades técnicas han tenido ustedes con eso requerimientos, con el MGA, con los
documentos de soporte, han tenido dificultades técnicas? - No, lo mds dificil es contratar a
la gente, los formatos son sencillos, es simplemente organizarlos, lo que si me parece es el
tema de los estudios, que es lo mds dificil de ver en el proceso, nada mds con el tema
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contractual uno tiene para demorarse, porque la contratacion en Colombia es bastante
técnica.

(Miembro OCAD municipal, Secretaria Técnica)

Creo que el fondo de esto es como la capacidad técnica de formular los proyectos desde los
entes territoriales y la informacion que ellos requieren, ese es como el fondo del tema, ellos
son los que deben fortalecerse.

(Miembro OCAD Municipios Riberefios del Rio Magdalena, Secretaria Técnica)

En relacidn con lo anterior, la fase del ciclo de proyectos en la que los municipios tienen
mas inconvenientes tiene que ver con su nivel inicial de capacidad institucional, pues
quienes ya tenian capacidades instaladas han ido aprendiendo y han superado las
dificultades en la fase inicial y ahora tienen mas dificultades en la ejecucién. En contraste,
los municipios que siempre han contado con baja capacidad, que son la mayoria de los
municipios del pais, pues de acuerdo con la Federacidon Colombiana de Municipios (2010)
el 90% de estos son categoria 6, han encontrado trabas mas dificiles de superar en la
formulacidn de los proyectos.

Uno de los factores que explica la diferencia en cuanto a capacidades en el marco de este
sistema es la recepcidn previa de regalias. En el trabajo de campo se encontré que los
municipios y departamentos productores traian una dindmica de formulacién de
proyectos y una infraestructura para el aprovechamiento de estos recursos montada, por
lo que se han adaptado mas rapidamente al nuevo sistema.

Implementarse el sistema, como siempre hemos tenido regalias, este departamento
siempre ha sido de los departamentos mds productores, los que mds han tenido regalias,
pues eso en el pasado se fue subsanando poco a poco, y la capacidad administrativa que
tenia la secretaria de planeacion en su banco de proyectos era muy fuerte, ese modelo que
teniamos del banco de proyectos departamental, bdsicamente se copio al modelo del
banco de regalias

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Esto conduce a la reflexion de que las entidades territoriales con mayor capacidad
institucional terminan aprovechando mejor los recursos del SGR, pues formulan mas
rapido mejores proyectos y pasan a otras fases del ciclo, por lo que disfrutan pronto los
beneficios del Sistema. Entretanto, las entidades territoriales con menores capacidades
van quedando rezagadas, lo cual no implica que no tengan o no vayan a tener proyectos
en ejecucidn y que no estén percibiendo o no vayan a percibir los beneficios del SGR, sino
gue este proceso es mas lento.
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Finalmente, vale la pena discutir que estas diferencias institucionales trascienden el
Sistema General de Regalias, pues como lo explican Cortés & Vargas (2012), son
diferencias institucionales de largo plazo, que se manifiestan en la presencia y capacidad
del estado y gobernabilidad, divergencias institucionales que terminan explicando las
inequidades regionales (Cortés & Vargas, 2012. P 5).

De otro lado, en lo que tiene que ver con los departamentos, indudablemente Ia
capacidad institucional de estas entidades territoriales es mayor, pues son entidades mas
fuertes, con mas y mejor personal —en términos de formacién y capacitacién- y con
mayores recursos para conformar equipos de regalias con la capacidad para formular
proyectos.

E: ¢No sé si cuando estaban en el OCAD departamental vieron como estaba funcionando el
tema de ejecucion en otros municipios y en la misma gobernacion, ahi usted considera que
se tiene la capacidad para ejecutar todos estos nuevos proyectos que estdn llegando con
estos recursos? - Si, el departamento tiene muchas mds ventajas, porque tiene muchos
mds cargos, mds profesionales, y no solo profesionales del drea técnica, sino del drea
juridica, entonces, los procesos cuentan con todo el apoyo administrativo y financiero,
técnico y profesional, para desarrollar cualquier tipo de proceso, cualquier ejecucion, no
importa el tamano de la obra;

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Como experiencia positiva, vale la pena destacar las experiencias exitosas de asistencia
técnica y fortalecimiento institucional que se brinda desde los departamentos de Cérdoba,
Antioquia, Narifio, Santander y Tolima, donde se han conformado equipos
interdisciplinarios que apadrinan a los municipios y que dependiendo de las condiciones
geograficas hacen giras de capacitacidon por los mismos o rednen a los representantes en
alguno de los municipios.

E: Respecto a los OCAD municipales, icomo es la dindmica? -Yo como no tengo tiempo
para revisar el detalle de cada cosa, yo me apoyo en mi equipo, entonces, yo lo que le digo
a los secretarios municipales, sefiores secretarios, dependiendo el tipo de proyecto que
usted va a presentar, por favor interactue con esta persona o con esta persona, para que
revise técnica y metodoldgicamente el proyecto, hago mucho énfasis, como el DNP apoya
mucho en lo metodoldgico, en MGA hay requisitos, entonces, yo acd hago mucho énfasis
en lo presupuestal y técnico, de hecho tengo un profesor universitario especialista que me
apoya aqui, ingeniero, que es el que me revisa todos los presupuestos de los proyectos,
hace la revision APU, programacion de obra, presupuesto de cada proyecto, y es el que me
conceptua frente a eso, yo soy ingeniero civil, y yo en algunos casos conozco y hago
observaciones, pero no tengo el tiempo suficiente para hacerlo, entonces, me concentro

235



f " FEDESARROLLO

mds en la parte técnica presupuestal para tipificar valores, para que sean proyectos lo mds
fuertes presupuestalmente, y DNP se enfoca mucho en, como las lineas que trabaja

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Otra experiencia exitosa en torno a la capacidad institucional y a la relacién
departamento/municipio es la de Narifio. Bajo ciertas condiciones, entre las que se
encuentran la existencia de cofinanciacion y la formulacién del proyecto por parte del
municipio, el departamento le permite a sus municipios ejecutar los proyectos del OCAD
regional. Esto es una muestra de confianza y se traduce en el fortalecimiento de las
entidades territoriales mds pequefias y en la creacidn de incentivos para la formulacién y
presentacion de proyectos, pues la ejecucion representa un ingreso adicional para el
municipio por concepto de impuestos asociados a las estampillas.

y entonces, de 96 proyectos, 63 son con ejecucion del departamento y los otros les hemos
permitido la ejecucion a los municipios, porque creamos una regla del juego, y es que el
municipio que los recursos del fondo de compensacion regional o de los propios que les
pertenecen, ponen el 10%, pero ademds formulan el proyecto, lo ejecutan, sabe qué
significa eso, es decirle al municipio, porque a través de eso hay unos impuestos que le
entran al municipio, es decirle, municipio fortalézcase, hdgalo, pero haga un proceso de
seleccion de la contratacion asentado a la norma, pero hdgalo municipio y no lo
concentramos nosotros.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

Pese a lo resaltado a nivel departamental, se encontrd que los departamentos enfrentan
limitaciones similares a las de los municipios, aunque éstas los afectan en menor medida.
Por ejemplo, en los departamentos también hay alta rotacién del recurso humano y hay
limitaciones respecto al tiempo y al dinero que se le pueden invertir a los proyectos. A
esto se suma que los departamentos enfrentan una carga adicional por cuenta del SGR
cuando tienen municipios adheridos a sus OCAD departamentales pues, como minimo, las
tareas de revision, presentacion y gestién se multiplican por el nimero de municipios que
se adhieran al OCAD.

Aqui a mi en particular me tocé formar mds de cuatro funcionarios que después se me
fueron, se los llevo la USAID, incluso el DNP se Ilevé uno, pero igual hace parte del relevo
generacional, ir formando los nuevos que van llegando, entonces, la estrategia fue
empezar a formar y a transferir conocimiento y apropiacion o uso de la metodologia, y
luego de eso ya simplemente la prdctica de poderlo hacer cada vez mds rdpido, cada vez
mads versdtilmente, eso funcioné mucho

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)
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E: Actualmente como ese papel del departamento que apoya a los municipios no estd
como tan formalizado, por ejemplo, en Santander es obvio, pero en otros departamentos si
hemos visto que no pasa eso, el departamento se desentiende de los municipios. Pensando
ya en generalizarlo, icudl deberia ser el papel de la gobernacidn en este sistema? -Lo que
te contaba es que acd nosotros todavia tenemos muchos municipios adheridos al OCAD
departamental, entonces, por un lado si tu lo piensas, tu dices, bueno, listo, si los
municipios no tienen capacidad ni conocimiento, ni nada, pues se adhieren al OCAD
departamental, y el departamento se encarga de hacer todo el tema de gestion, de citar,
de revisar los proyectos y todo esto.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

A pesar de algunos aspectos negativos que se han venido discutiendo en esta seccion, vale
la pena destacar que se encontré que las entidades territoriales han venido mejorando su
capacidad institucional por cuenta del Sistema General de Regalias. En este sentido, es
innegable que uno de los grandes aciertos del SGR fue reconocer desde su inicio que para
gue los municipios pudieran aprovechar el arreglo institucional del esquema era necesario
que estos fortalecieran sus capacidades. Sin duda alguna, este aprendizaje ha hecho que
muchas entidades hayan mejorado sus procesos y que ahora estos sean mas agiles.

Y tal, y luego todo mundo tomd la palabra para decir como este sistema de regalias era
una fuente de inversion que él realmente les habia dado unas capacidades que no tenian, y
todos los alcaldes dijeron lo mismo

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)
o Asistencia técnica

La mejora en las capacidades de los municipios y los departamentos podria explicarse por
diferentes motivos, siendo uno de los principales la asistencia técnica que ha brindado el
Departamento Nacional de Planeacion. En el trabajo de campo realizado por Fedesarrollo,
se encontrd que las capacitaciones brindadas fueron clave para entender los aspectos mas
importantes del Sistema y para superar las dificultades presentadas. En el mismo sentido,
se resalté ampliamente el papel de los enlaces designados por DNP, quienes en su
mayoria resolvieron dudas e impulsaron la presentaciéon de proyectos por parte de los
municipios.

Yo tengo entendido que es con las personas que se contratan en el SGR para hacer eso,
entonces, cada municipio tiene como una persona que los acompafa, cada departamento,
entonces, él va y les dice como deben formular las cosas, qué documentos les hacen falta,
estdn en permanente comunicacion diciéndoles, esto estd bien, esto estd mal, esto no
tienen que presentarlo asi; de esa forma es que fluye. Y ellos tienen contacto con los
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alcaldes y secretarios de planeacion de cada municipio, y de esa forma tienen contacto
directo con ellos.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

E: ¢Qué tan buenos fueron esos seminarios? -Digamos que si, cuando estuvo la doctora
Sagrario, ella es excelente para la explicacion de esos temas, luego vinieron los que
elaboraron el MGA, pero tocaba ser como prdctico.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Mirando hacia el futuro, se recomienda que las capacitaciones se ajusten al nivel o grado
de avance que presente el municipio o el departamento. Particularmente, durante el
levantamiento de la informacidén se sintid la necesidad de hacer mas énfasis en lo
referente al GESPROY. Adicionalmente, con el fin de lograr una mayor efectividad en la
asistencia técnica brindada por el DNP, es importante que se capacite a otras Secretarias
de las entidades territoriales y no solo a la Secretaria de Planeacion. En particular, es clave
que se fortalezcan las capacidades de la Secretaria de Hacienda, pues muchas entidades
estan enfrentando retos asociados a la ejecucién. Finalmente, se sugiere que las
capacitaciones tengan un enfoque mas practico y menos tedrico.

E: Pero en términos generales el apoyo del DNP en eso ha sido diligente. -Si, claro. Con
GESPROY falta como mds capacitacion, porque nada mds nos dieron una, no nos
mostraron el aplicativo, fue mucho mds como tedrica, entonces, si falta mds capacitacion
en GESPROY.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Otra de las razones que explica el aumento en las capacidades de los municipios es el
trabajo de asistencia técnica que se ha venido brindando desde los departamentos, que
en muchos casos es financiado parcialmente con recursos propios del departamento, ante
la importancia estratégica que tiene conformar los equipos de regalias que puedan
asesorar a los municipios.

Como ya se destacd, hay experiencias positivas en este sentido en varias partes del pais,
por lo que es muy importante que a corto plazo no se disminuyan los recursos de
fortalecimiento que permiten brindar esa asistencia, pues es la forma en que estos
procesos pueden hacerse sostenibles en el tiempo. Adicionalmente, se encontrd que los
departamentos no tienen claro el horizonte de duracion de esta politica de
fortalecimiento institucional, lo que les impide hacer una planeacidon de mas largo plazo y
ante esta incertidumbre, es probable que se realicen malas inversiones. En virtud de lo
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anterior, es importante aclarar tanto como sea posible qué duraciéon y monto van a tener
estos recursos.

Pero por ejemplo para el afio entrante no sabemos si la comision rectora siga haciendo esa
reparticion y ddndole a cada municipio y a cada departamento ese apoyo técnico a las
secretarias técnicas, no sabemos, ahorita estamos medianamente bien, pero a futuro no
sabemos como vayamos a estar, porque no hay certeza de esos recursos.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Lo que le ha dado el éxito a Narifio es el equipo de regalias, es el que le ha dado la directriz,
ha fortalecido, y nos convertimos como en el centro de dudas acd, todos los municipios
vienen acd, de hecho si no sabemos tratamos de llamar al DNP, pero con todas las
indicaciones que les doy solucionan algunas dificultades; ha sido interesante ver que si se
puede desde la region fortalecer y avanzar en la ejecucion.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

De otro lado, como se afirmo al inicio de esta seccidn, las entidades territoriales no son los
Unicos actores que deben tener capacidad institucional y técnica para engranar
adecuadamente en el ciclo de proyectos del SGR. Por ejemplo, los ministerios también
brindan asistencia técnica para la formulacién de proyectos y son entidades que han visto
incrementada de manera notable su actividad con la entrada en funcionamiento del SGR.
Uno de los roles que desempefian es ser vértice de los OCAD departamental, regional y
nacional y la correspondiente emisidn de criterios, por lo que el Sistema les ha exigido
acomodarse a los nuevos requerimientos con mas personal que responda a este arreglo
institucional.

Un poco lo que hemos tratado de hacer con Narifio, es que prioricen proyectos de salud en
cada uno de los OCAD a los que hacen parte, entonces con la gobernacion actualmente
estamos trabajando 3 proyectos que es uno de telesalud, la iniciativa con nosotros como
lideres es acercarnos al gobernador y decirle que estamos ahi'y no que no se le olvide que
el tema de salud es un tema importante y les estamos ayudando en la formulacion de
proyectos

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)

Por ejemplo el ministerio de transporte ha mejorado un montdn su sistema de respuesta ya
hay personas asignadas para los departamento y uno llama y tiene la disponibilidad, lo
mismo nos ha pasado con educacion, un poco con el que tenemos problema si es con
vivienda y hemos recurrido en llamar a altos cargos y nos responden.

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)
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E: ¢Qué tan rdpido responden los otros delegados de orden nacional a la solicitud de los
conceptos técnicos? - Tenemos siete dias y ellos se toman nueve; ahora, creo que fue muy
importante este nuevo presupuesto que les dieron para funcionamiento en tema de
regalias y hay unos grupos que estdn fortalecidos. Los ministerios tampoco sabian cudntos
proyectos iban a llegar. Entonces tienen a una persona que toda la vida ha hecho lo mismo
y ahora le cayd regalias. Yo creo que este afio los tiempos han mejorado mucho, han sido
mds conscientes de su rol y como también son parte del OCAD, conocen la dindmica y
saben que necesitan el apoyo entre otros ministerios. Tienen gente capacitada para el
tema, y las respuestas son mds eficientes y se reducen a cinco, cuatro dias, que es mucho
tiempo si uno ve el tiempo de la citacion. Yo creo que entre los didlogos y los enlaces
ministeriales como que tenemos mds conciencia de la necesidad y la oportunidad de dar
una respuesta sobre los temas.

(Miembro OCAD regional, nivel nacional)
o Actores del nivel nacional

En adicidn a lo planteado anteriormente sobre los ministerios, el analisis de la informacidn
recabada por Fedesarrollo en el trabajo de campo reveld que una de las caracteristicas de
las entidades del orden nacional (DNP, Ministerios, Colciencias) que mds afecta la
capacidad institucional es el desconocimiento de la realidad local de las entidades
territoriales. Este desconocimiento afecta la capacidad institucional y entorpece el ciclo
del proyectos del SGR, pues en ocasiones las entidades no reconocen que a nivel local la
realidad es distinta, lo que incide en temas como los criterios de evaluacién de los
proyectos, proceso que se hace mas lento, pues los municipios y departamentos deben
iniciar la sensibilizacion de estas entidades hacia las condiciones particulares del territorio.

En particular, desde algunas instancias de DNP se reconoce que esta es una debilidad y
gue es un reto para el mejor funcionamiento del ciclo de proyectos del SGR. Al mismo
tiempo, esta circunstancia afecta la capacidad técnica de los ministerios, pues aunque
sectorialmente los ministerios son muy fuertes, desde las regiones se percibe que les falta
aterrizar sus conceptos a las realidades territoriales. Un ejemplo de esto es el analisis de
los precios unitarios (APU), aspecto que fue mencionado en multiples entrevistas como
problemdtico, pues segun se afirmé, desde Bogotd no se entiende cdmo ciertas
actividades (por ejemplo, el transporte de algunos materiales) puede ser tan costoso. En
el mismo sentido, en el OCAD de Ciencia Tecnologia e Innovacién se encontré que en las
regiones se siente que se desconoce su realidad.

Por ultimo, esta reflexién, que sin duda trasciende la esfera del Sistema General de
Regalias, no solo afecta la capacidad de las entidades a nivel nacional, sino que también
afecta la capacidad de las entidades departamentales (por ejemplo, universidades) que
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tienen dificultad para acercarse a los municipios y a la parte rural de los departamentos.
En sintesis, podria afirmarse que el desconocimiento de la realidad local, que afecta la
capacidad institucional para la interaccidon entre los actores en el marco del ciclo de
proyectos del SGR, permea un buen numero de entidades en diferentes niveles de
gobierno.

Eso se desconoce en los ministerios, ademds que las personas que participan lo hacen
desde Bogotd y son personas que desconocen las realidades de los territorios y no tienen
en cuenta las particularidades de estos, sino que esto dice la norma y se debe cumplir.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Eso para mucho con el tema de transporte, eso lo cuestionan mucho, como que siempre
cuestionan porque es tan costoso, devuelven el proyecto pro costos sin ponerse a ver si es
real o no ese presupuesto, porque a uno le toca coger varios medios de transporte para
llegar a algun lugar implicado en el proyecto.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Colciencias y la secretaria técnica plantean que para evaluar la pertinencia de un proyecto
debe existir un experto regional, pero, normalmente, ha pasado que es dificil desde
Bogotd, por ejemplo, decir que el cultivo de la granadilla en Narifio es pertinente o no. O
sea, eso muchas veces se sale de lo que nosotros en el contexto centra lo podemos definir.
Contratan un experto en granadilla, pero muchas veces no es de alld de la region, entonces
hay, de cierta manera, una pérdida de su poder de convencimiento. En los paneles de
expertos viene el gobernador o alguien y expone su proyecto y un concepto que estaba
completamente desvirtuado se vuelve importante en ese momento porque ahi se dan
cuenta de que el proyecto si es pertinente. Ahi el llamado seria a que la persona que se
contrata para que haga la evaluacion de la regidn, sea la persona que tiene que ser.

(Miembro OCAD CTel, nivel nacional)

Ademas del andlisis general del papel que juegan diferentes entidades del nivel nacional,
es importante dedicar un aparte al Departamento Nacional de Planeacién y a su capacidad
institucional para asumir las responsabilidades en el marco del nuevo sistema. El DNP es el
brazo técnico que ha apoyado la implementacién del SGR desde la Subdireccidn Territorial
y de Inversion Publica, soportado por la Direccidon de Desarrollo Territorial Sostenible, la
Direccion de Inversiones y Finanzas Publicas y la Direccion de Regalias y desde las otras
subdirecciones y direcciones de la entidad.

Sin duda, esta labor ha sido muy importante y es clave que sea desempefiada por una
entidad técnica como el DNP, con direcciones que manejan temas estratégicos para el
pais. Sin embargo, se encontrd que la entidad enfrenta fuertes limitaciones para llevar a
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cabo todas las responsabilidades adquiridas con la entrada en vigencia del SGR. Dentro de
estas limitaciones se encuentra que funcionarios de planta entre el grado 9 y 15 son
nombrados como delegados del nivel nacional en los OCAD municipales. Estos
funcionarios deben apoyar el cumplimiento de varias responsabilidades misionales
naturales del DNP, ademds de las correspondientes al Sistema General de Regalias. Por
ejemplo, como se menciona en el informe de la Contraloria General, ademas de cerrar el
Fondo Nacional de Regalias y la puesta en marcha del SGR, el DNP tiene como funcién
coordinar y disefar politicas, articular la planeacion entre diferentes niveles de gobierno,
proponer estudios, planes, programas y proyectos para avanzar en el desarrollo
econdmico y social, entre otras funciones misionales (Contraloria General de la Republica,
2013).

A estas funciones misionales se suman todas las relacionadas con el SGR como la revision
de los proyectos (por ejemplo, revisién de requisitos y revision de pertinencia técnica)
para preparar el sentido del voto que debe emitir el DNP en los OCAD municipales y
tiempo de asistencia a los OCAD. Este es un proceso que requiere de mucho tiempo y de
herramientas técnicas que, si bien estdn al interior de DNP, estdn siendo afectadas por
falta de recurso humano y de tiempo.

En resumen, los delegados nacionales ante los OCAD municipales deben seguir
cumpliendo con sus funciones en el DNP vy, adicionalmente, cumplir con sus
responsabilidades en el OCAD. Estos procesos exigen un tiempo con el que los delegados
no cuentan, lo que ademads de sobrecarga laboral implica que, en ocasiones, no se pueda
hacer un estudio juicioso de cada propuesta. Eventualmente, esto puede afectar de
manera negativa la calidad de los proyectos aprobados. Esto se relaciona con lo
mencionado en el informe de la Contraloria General, que sefiala que, en virtud de todas
estas responsabilidades, es necesario revisar la estructura actual y la capacidad de
respuesta del DNP.

En adicién a lo anterior, las decisiones tomadas por los delegados tienen implicaciones
fiscales lo que si bien incentiva a que cada decision sea emitida de manera muy cuidadosa,
también hace que en ciertas circunstancias, el voto sea emitido con temor. Por ultimo, la
carga adicional que ha implicado el tema de regalias en el DNP no se refleja solo sobre el
recurso humano, sino sobre la infraestructura fisica, que se ha visto desbordada, lo que
puede afectar negativamente las condiciones en las que laboran los funcionarios.

El tema de ser delegado no implica que tu cargo cambie, es una actividad mds que se te
pone a tu contrato, es decir, los funcionarios de planta del DNP tienen dentro de sus
responsabilidades ser delegados cuando la directora lo diga, es decir, la directora mediante
una resolucion delega a funcionarios desde el grado nueve hasta el grado quince, asesores
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de planta para ser delegados ante diferentes municipios, esto con el fin de que se pueda
brindar una cobertura a todo el pais con delegados que puedan hacer parte de ese voto del
gobierno nacional ante el OCAD. Qué quiere decir eso, que tu cargo por ser delegado no
cambia, es decir, yo he sido contratada para trabajar en el despacho de Javier Villareal
desde septiembre del afio pasado, pero estaba bajo modalidad de contrato, era
contratista, al ser contratista tu no puedes ser delegado, tienes que ser de planta.
Entonces, en enero entro a ser planta del DNP como asesora grado 11, entonces, tengo que
esperar la designacion de la directora para ver qué municipios me quedan, la semana
pasada me dicen que tengo seis municipios, de los cuales tres estdn en Pasto y tres estdn
en el Chocd, entonces, hasta ahorita me voy a aproximar a mi rol de delegada, mis otros
roles no han cambiado, lo que tengo es una tarea mds dentro de mis funciones.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

E: ¢Ah, pero usted estd en la DDT, estd acd es por cuestion de espacio? - De espacio, es que
Regalias ha desbordado al DNP a nivel de espacio de personas, estamos regados. Delegado
de aproximadamente 19 municipios, de los cuales 9 tienen OCAD municipal, y el resto
OCAD departamental.

E: Estan adheridos, no tienen. -Si, de la resolucion de hace ocho dias me dejaron seis, tenia
mucha carga laboral a nivel de asesor acd del DNP, por ese tema de las regalias.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

De otro lado, en lo que tiene que ver con Ciencia, Tecnologia e Innovacioén, se percibe que,
en general, la institucionalidad del sector es débil pues en otros ambitos ya hay un camino
recorrido, pero en este sector no. Un ejemplo de esto es la dificultad para materializar la
politica publica de ciencia y tecnologia que articula y representa a los actores del sector.
Esto es un problema de fondo, que va mas alld del Sistema General de Regalias, pero que
termina afectando la eficiencia del OCAD nacional.

En Boyacd nunca le responden a uno y a los tres meses le responden a uno un mail asi todo
escueto diciendo que les gusta mds otro proceso, citamos a otra reunion donde convocan a
todos los expertos de sequridad alimentaria y al llegar alla les dicen que lo que a ellos le
interesa es una investigacion en seguridad alimentaria desde el punto de vista de ellos y
ahi hay muchas confusiones, no hay institucionalidad, hay que hacer una serie de
aprendizajes en los departamentos, en las universidades, en el OCAD, Colciencias ha estado
desbordado y ha jugado un rol donde ha logrado avanzar y superar muchos cuellos de
botella

(Miembro OCAD CTel, nivel nacional)
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E: (Como podria ser ese fortalecimiento de Colciencias? - Primero estdn desbordados, no
tienen la gente que deben tener, tienen mucha gente buena, hay personas en la parte
directiva que es muy buena, pero hay gente que no tiene al pais cientifico hay una
subvaloracion en Colciencias de este pais que se demuestra en los directores de ciencia y
tecnologia, la respetabilidad de Colciencias solo estd en las universidades, porque estdn
desbordados, pero Colciencias no tiene recursos.

(Miembro OCAD CTel, nivel nacional)

Perfil de la Secretaria Técnica

A través del analisis cualitativo, se ha evidenciado que las secretarias técnicas,
dependiendo del nivel del OCAD, cuentan con un perfil diferente. En ese orden de ideas, a
continuacion se presenta un esquema que identifica a nivel general cada uno de estos

perfiles.

Nombre y Nivel

Funciones

Funciones

Requerimientos Minimos

Generales

especificas

del cargo

Secretaria técnica para OCAD del orden  Consignadas en Consignadas en  Experiencia, conocimiento
Nacional (CTel). Colciencias Acuerdo 004 de Acuerdo 004 de y equipo de trabajo:
2012 dela 2012 dela Cumple
Comision Comision
Rectora. Rectora.
Decreto 0932 Decreto 0932
de 2012 pautas de 2012 pautas
del del
funcionamiento funcionamiento
OCAD OCAD
Secretaria técnica para OCAD del orden  Consignadasen Consignadas en  Experiencia, conocimiento
Regional Acuerdo 004 Acuerdo 004 de y equipo de trabajo:
de 2012 dela 2012 dela Cumple
Comision Comision
Rectora. Rectora.
Decreto 0932 Decreto 0932
de 2012 pautas  de 2012 pautas
del del
funcionamient  funcionamiento
o OCAD OCAD
Secretaria técnica para OCAD del orden  Consignadasen Consignadas en  Experiencia, conocimiento
departamental Acuerdo 004 Acuerdo 004 de y equipo de trabajo:
de 2012 dela 2012 dela Cumple
Comision Comision
Rectora. Rectora.
Decreto 0932 Decreto 0932
de 2012 pautas  de 2012 pautas
del del
funcionamient  funcionamiento
o OCAD OCAD
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Secretaria técnica para OCAD del orden

Consignadas en

Consignadas en

Experiencia, conocimiento

Municipal Acuerdo 004 Acuerdo 004 de y equipo de trabajo: No
de 2012 dela 2012 dela cumple
Comision Comision
Rectora. Rectora.
Decreto 0932 Decreto 0932
de 2012 pautas  de 2012 pautas
del del
funcionamient  funcionamiento
o OCAD OCAD

Por lo anterior, y segun la evidencia que arrojaron las entrevistas realizadas a los
diferentes niveles de gobierno, las secretarias del orden regional, departamental y
nacional, no presentan mayores percances en el perfil y disefio del cargo. En el caso de las
secretarias técnicas municipales, la situacidon parece ser distinta pues al parecer los
encargados muchas veces no cuentan con el perfil técnico y profesional que este cargo
demanda. En la seccién 1.1.2 de este documento, Recursos humanos, se logra evidenciar
que se han presentado problemas con el perfil profesional de dichos cargos. La razén
principal de esta falla obedece a la contratacion de personal falto de experiencia y con
bajo nivel técnico para la formulacién y puesta en marcha de proyectos. En ese sentido, es
importante que desde las mismas entidades territoriales se dé un proceso capacitacion y
robustecimiento de capacidades de los funcionarios en estos aspectos.

Por lo demas, en cuanto a perfiles de secretarias técnicas la misma norma (Decreto 0932
de 2012) dictamina cuales deben ser los perfiles y obligaciones que las secretarias técnicas
deben cumplir. Por ultimo, para responder a las preguntas orientadoras de la evaluacién,
entre los insumos que se necesitan para tener un proyecto aprobado se encuentra la
capacidad institucional de las entidades territoriales. En general, se encontré que esta
capacidad es baja, lo que se refleja en la falta de recurso humano capacitado y la escasez
de insumos (computadores, impresoras, software e internet) para adelantar de manera
adecuada el trabajo asignado. En tanto esta capacidad sea baja, se dificulta acceder a los
recursos, pues los procesos se hacen menos eficaces, ya que las entidades con menos
capacidades institucionales se insertan de manera mas lenta (lo cual no significa que no se
inserten) en el ciclo de proyectos del SGR.

Finalmente, sobre la capacidad operativa e institucional de otros actores y drganos del
SGR las entidades del orden nacional también enfrentan limitaciones, siendo una de las
mas recurrentes el desconocimiento de la realidad territorial y la sobrecarga de funciones
y el déficit de recurso humano y fisico que enfrentan algunas entidades como el DNP, tras
la entrada en vigencia del SGR.
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1.2.3. Incentivos para agruparse

Uno de los objetivos primordiales del nuevo Sistema General de Regalias ha sido impulsar
la integracion territorial y proveer los instrumentos para un desarrollo regional equitativo.
Mediante la creacién del Fondo de Desarrollo Regional se buscd establecer en si las
condiciones propicias para fomentar el desarrollo social, econémico, institucional y
ambiental de las entidades territoriales, particularmente mediante la financiaciéon de
proyectos de inversién de impacto regional.*!

En particular, con la nueva naturaleza del Fondo de Desarrollo Regional, al brindar la
posibilidad de acceder a recursos para financiar proyectos de inversién regionales de gran
envergadura, se generaron los incentivos para fomentar una mayor agrupacién e
integracion de las Entidades Territoriales. En efecto, la suma de esfuerzos y la agrupacién
de varias entidades en proyectos regionales son premiadas al permitir acceder a un mayor
cumulo de recursos.

E: (El SGR ha impactado la vinculacion entre los municipios? ¢ Ha logrado una dindmica de
articulacion entre los municipios o no?- Si, pienso que es una de las virtudes mds bonitas del
sistema, porque hay una bolsa regional que ellos tienen que gastarse. Entonces, los obliga
de alguna manera a sentarse y a decir: bueno, qué vamos a hacer (...) pienso que es la virtud
mds grande que tiene el sistema, es regionalizar la inversion.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

No obstante, a pesar de los incentivos inmersos en la nueva distribucién de los recursos, el
trabajo de campo ha permitido percibir que en la practica la integracion territorial y la
agrupacion de las Entidades Territoriales son aun incipientes. En particular, se han podido
identificar una serie de factores que dificultan la agrupaciéon de distintos actores y que
contrarrestan de alguna manera los incentivos a formular de manera conjunta proyectos
de inversioén regionales.

E: éSe han asociado con otros departamentos o municipios para presentar proyectos?-Es
dificil este tema de trabajo en conjunto, esa es la idea del sistema, generar proyectos de
impacto regional pero esto es dificil (...) no se piensan en proyectos de impacto regional,
pero el mismo interés regional se da de esta forma.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

Quizas el primer factor que se deba resaltar es la baja capacidad institucional de algunos
municipios y departamentos. El desbordamiento de las capacidades es un elemento que
impide pensar en la asociatividad y agrupacion con otras entidades. En este sentido, la

* Ver articulo 33, Ley 1530 de 2012.
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diferencia en tamafio y recursos de los municipios es un factor decisivo en los procesos de
integracion y agrupacion. En la practica, la asociatividad municipio-departamento se lleva
a cabo Unicamente con los municipios que tienen mayor capacidad institucional y mayores
recursos, dejando relegados a los municipios de menor de capacidad.

E: Con respecto a los incentivos que hay para articularse a nivel territorial, o sea, entre los
diferentes municipios y la gobernacion, icomo funciona esa dindmica en el caso de
Santander? ¢ Los municipios si se estdn asociando para presentar proyectos y la gobernacion
también estd propiciando esos procesos de integracion entre municipios y entre
departamentos? - No lo he visto. Ahi es como, usted estd interesado en su proyecto, trdigalo
y lo presenta, nosotros secretaria técnica lo revisa. Y mds como usted corrija lo suyo y
hdgale; pero que uno vea como esa integracion entre municipios o con el departamento, no,
no lo veo como mucho.

(Miembro OCAD Departamental, nivel nacional)

El tema es, vamos a coger el tema Caucasia—Nechi. Caucasia estd muy desarrollado
referente a Nechi y obviamente a Caucasia le llegan muchas mds regalias que a Nechi.
Entonces, éusted cree que Caucasia como entidad va a designar las regalias de ellos para
beneficiar a Nechi? Entonces, Nechi tiene que coger sus poquitas regalias que tenga y
empezar a crecer él a ese paso de tortuga, pero ir creciendo”.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Ademas de lo anterior, la baja agrupacién y asociatividad entre entidades pareciera ser
respuesta a una cuestién de voluntad y autonomia de los gobernantes. En particular, los
actores entrevistados sefialaron que en el mediano y corto plazo dificilmente podran
surgir estos procesos, en cuanto los alcaldes y gobernadores no tienen la cultura de Ila
integracién en su imaginario. Estos prefieren dar una mayor prelacién a cumplir las metas
del plan de desarrollo y a solucionar necesidades especificas de su poblacién y su
territorio.

“La otra parte es la decision de las entidades territoriales de apostarle a un proyecto
comun; o sea, ahi tiene que haber es un proceso de concertacion muy bien realizado que
finalmente permita que los proyectos se identifiquen, se estructuren, y que no haya conflicto
en el proceso de designacion del ejecutor”.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

E: En caso de existir necesidades comunes a la region, iqué mecanismos existen para
articular a las entidades? ¢ De qué otra manera se podria lograr este propdsito? - Ahi hay un
problema porque este tema no estd en la cabeza de nadie. Lo de las regalias se volvié como
una bolsa grande, pero no se estd pensando en las prioridades del departamento. De alguna
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forma comienzan a inventar algunos argumentos pero sin dar mucha relevancia al tema
regional. Es muy complicado entrar a cambiar esa cultura a los alcaldes.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

(...) el tema es un tema cultural de los alcaldes porque no ven el tema regional, sélo cuando
se habla de proyectos que tienen plata. Ahi si se interesan, pero siempre mirdndolo hacia
adentro, no hacia fuera. Entonces, en ese sentido, hay que revisar el tema porque ya se han
identificado proyectos regionales, el tema es que a veces no son de interés del que estd al
frente del municipio

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

E: Otro de los objetivos de este nuevo sistema es garantizar la integracion regional y
subregional tanto entre municipios como entre departamentos y entre regiones. ¢ Ustedes
como han visto eso en la prdctica, por ejemplo, en los OCAD regionales? ¢Y eventualmente
creen que este sistema si propende por eso, o qué le faltaria? - Sabes qué hace falta,
liderazgo, hace falta vision de region, porque todos los departamentos miran para adentro.
Por ejemplo, no hay el gobernador que diga, vamos a hacer una transversal que comunique
a todos los departamentos, eso nadie lo ha dicho;, o vamos a construir un aeropuerto
internacional grande, no lo han hecho.

(Miembro OCAD CAR, nivel departamental)

Agregando a lo anterior, se debe tener en cuenta la incidencia del factor geografico en los
procesos de integracion territorial. En numerosas ocasiones se ha podido percibir que las
caracteristicas geograficas de algunas regiones desincentiva la asociacién entre
municipios. Las grandes distancias y ausencia de elementos en comun impiden que ciertas
entidades se agrupen para presentar proyectos de impacto regional.

Un bueno ejemplo de lo anterior es el caso de La Dorada, Caldas. Dicho municipio colinda
con municipios que pertenecen a otro departamento u otra regién, razén por la cual no
participan en el mismo OCAD. Ademds, dado que se encuentra lejos de la capital
departamental, es poco probable que sea tenida en cuenta por el departamento.

En este sentido, la ubicacién geografica de La Dorada es un factor que actda en contra de
los incentivos para agruparse y presentar proyectos de caracter regional. Esto sugiere de
alguna manera que para impulsar los procesos de integraciéon habra que recurrir a
estrategias alternativas como la consolidacién de microrregiones o subregiones que
compartan intereses comunes y el disefio de incentivos econdmicos que premien la
asociatividad.
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¢Y como ha sido el tema de articulacion, para hacer proyectos mds grandes, tienen alguna
estrategia con otros municipios? -Si, lo hemos intentado desde el 2012 pero no lo hemos
podido constituir. Lo intentamos con Puerto Salgar, que es un municipio de otro
departamento y otro distrito de regalias. El otro es Honda que es lo mismo, los tres
municipios que son vecinos son de tres regiones diferentes y son municipios con dindmicas
comunes que facilitan la formulacidn de los proyectos. Con ellos no podemos porque son de
otra region y tienen otro OCAD.

(Miembro OCAD CAR, nivel departamental)

E: cQué consejo le darian a un departamento como casi todos los del pais que son muy
fraccionados y que cada uno hace su proyecto? {Como hacen ustedes para coordinar y
articularse con Guaitarilla y con Tuquerres? ¢ Qué han hecho? ¢ Como fue ese proceso para
que el proyecto fuera conjunto? - La situacion para que tengamos en cuenta los proyectos
subregionales, si los municipios chicos no nos unimos tenemos un problema grave. Si no soy
econdmicamente autosuficiente, de pronto corro un riesgo. Entonces, las necesidades de los
municipios vecinos casi son parecidas, entonces, aqui lo que tiene que ver es la capacidad de
los alcaldes para convencer a sus homdlogos para decir trabajemos esto (...) es mucho mds
fdacil asignar una cantidad para una subregion, que para una region, porque tenemos
focalizados un numero mayor de ciudadanos. Tenemos en el caso de Paz Verde muchas mds
hectdreas por irrigar y los beneficios que vamos a ver mafiana o pasado son supremamente
mayores. Entonces, depende de la capacidad de los alcaldes para que con sus homdlogos
hacer ver que las necesidades es al unisono interesante para estas municipalidades.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Finalmente, vale la pena sefialar que uno de los factores que desincentiva la
agrupacion y la integracién de los territorios es la ausencia de agendas conjuntas de
desarrollo en las cuales se tracen objetivos, metas e intereses comunes. En la
medida en que no se den espacios amplios y suficientes para la concertacién y la
construccién de una visién comun en las regiones, sera dificil ver mayor progreso en
los procesos de integracidon entre los territorios. En este sentido, promover la
identificacion de objetivos y metas comunes en las regiones, podria ayudar a
reforzar los incentivos a agruparse y presentar proyectos de impacto regional.

E: cQué faltaria? - Un proceso de concertacion, un proceso de vision comun, de proyeccion
estratégica a nivel regional, lo que estamos viendo y lo que hemos visto es que todavia
somos muy departamentales.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)
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E: éQué crees tu que se necesita para incentivar a los municipios para que empiecen a hacer
proyectos? ¢ Qué podria ayudar a ese fortalecimiento de la asociacion? - Desde luego que le
apunten a un bien comun, en ese sentido si, desde los alcaldes llegar a hablarles y hacerles
ver los beneficios de esa union.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)
1.2.4. Inclusion de comunidades

Uno de sus objetivos del SGR es el fortalecimiento de la participacién ciudadana,
empoderando su participacion como mecanismo de desarrollo, aspecto que se ve
reflejado en el articulo 58/Ley 1530 que consagra la participacién ciudadana y el control
social en la formulacidn, priorizacién, ejecucién y evaluacién de los proyectos de inversion
financiados con los recursos del SGR 2012.

La participacién de comunidades en procesos de concertacidn politica, interlocucién con
la territorialidad, diagndstico de necesidades y generacién de soluciones, para incluir
también procesos de veeduria ciudadana, hace parte integral del desarrollo territorial que
en la conceptualizacion del Banco Mundial indica que se trata de “poner a las personas en
primer lugar” en los procesos para promover la inclusidn, la cohesién, la capacidad de
adaptacion y la rendicién de cuentas.

En sincronia con lo anterior, el andlisis de la informacion de caracter cualitativo permitid
identificar la asociacién entre la inclusién de comunidades y la inclusiéon social, y a su vez,
la relacién de causalidad de ésta ultima con los objetivos de convergencia y desarrollo
regional, aspecto que se puede apreciar en la grafica arafia 1. En esa linea, el Sistema
prevé la participacidn de la poblacidn civil al menos en dos momentos, uno inicial, con la
normativa que estipula la posibilidad que cualquier actor participe en calidad de
formulador, y uno posterior a la aprobacion, en el que indica la obligatoriedad de
socializar con las comunidades de manera previa a la ejecucidn de los proyectos.

Mediante el trabajo cualitativo se documentaron experiencias que incorporan, de manera
previa a la formulacidn, una instancia previa que cuenta con la participacion de la
comunidad de manera conjunta con la administracién municipal en el diagndstico de las
necesidades mads urgentes y los proyectos a ser presentados, entre ellas, la Gobernacién
de Risaralda como lo indica el siguiente fragmento:

En los planes de desarrollo uno hace una serie de acciones para escuchar a la comunidad, y
de ahi es que surgen éstos del plan de desarrollo, a esto le faltaria ese componente de
participacion social previo a la formulacion de los proyectos.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)
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Buen ejemplo del mecanismo, que no necesariamente es propio del SGR, se adelanta
también en el municipio de Nechi — Antioquia en el que los Consejos Comunales rednen a
los lideres comunitarios y atienden las necesidades mds urgentes de la gente, que
posteriormente son direccionadas hacia regalias y recursos propios del municipio. Resulta
interesante evaluar qué tanto valdria la pena institucionalizar estos espacios dentro del
ciclo de proyectos, como espacios que convocan a la comunidad en la expresion de sus
inquietudes y el planteamiento de sus necesidades, que no quede subvencionado a la
mera iniciativa de las administraciones publicas.

El caso de Narifio, que cuenta con una trayectoria de concertacion de un plan de
desarrollo participativo, expresa la oportunidad que tiene el SGR en insertarse y
coadyuvar procesos de largo aliento de entidades bien estructurada. La cita de la Alcaldia
de Imués expresa el aprovechamiento de los recursos de regalias en los programas de
gobierno previamente construidos con las comunidades.

E: iCudles son las estrategias que ustedes han empleado para socializar esos proyectos,
digamos que sea una prdctica participativa entre las comunidades y la alcaldia para la
inversion de los recursos de regalias? - Los proyectos fueron socializados en el plan de
gobierno, en el programa de gobierno de cada alcalde; en el caso mio se hizo un programa
de gobierno que se lo concerto con la comunidad conocedores de todas las necesidades y
de la problemdtica del municipio, se elaboré el programa de gobierno y con base en eso se
implementaron los proyectos o se elaboraron los proyectos para cumplir ese programa de
gobierno.

E: Sabemos que el Departamento de Narifio tiene una tradicion muy importante respecto a
la participacion de la ciudadania, ha sido un caso muy exitoso en cuanto a la concertacion
con la ciudadania, ¢ qué estrategias utilizaron ustedes especificamente para concertar esos
proyectos con la ciudadania y para socializarlos, qué actividades especificas llevaron a
cabo ustedes? - Simplemente se tomaron las metas y los proyectos que estaban en el
programa de gobierno, y se estdn dando cumplimiento; cuando se elabora el programa de
gobierno, ese programa de gobierno se lo concertd con cada una de las veredas, y ahorita
simplemente lo que estamos haciendo es ejecutando lo que nosotros habiamos plasmado
en ese programa de gobierno.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Mientras que en el caso del requerimiento de socializacidn, los resultados descriptivos de
la encuesta web acerca del conocimiento —por parte de la ciudadania- de los proyectos
gue han sido financiados con recursos del Sistema General de Regalias, reportan:
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totalmente de acuerdo 42,25%; de acuerdo 47,06%; ni de acuerdo o desacuerdo 6,42%;
en desacuerdo 2,67%; y finalmente, totalmente en desacuerdo 1,6%>2.

No obstante, tomando distancia de lo anterior, debe sefialarse que, pese al lineamiento
establecido en la normatividad, el sistema no contempla estrategias especificas que
propendan por la efectiva participacién de las poblaciones en la formulacién, ni por
procesos de concertacién por parte de las entidades territoriales. Por otra parte, pese a
los reportes a la encuesta web que indican que un 27,66%> de los casos las comunidades
étnicas minoritarias han presentado proyectos para ser financiados con recursos de
regalias®® (ver Gréfico 15), un andlisis comprensivo de la informacién de caracter
cualitativo permitié establecer que no se identifican procedimientos, familiaridad de los
actores con las cuotas, ni un estricto énfasis en su cumplimiento por parte de los enlaces
regionales, ni indicadores detallados. A ello se suma, en concepto de las personas
entrevistadas, la falta de familiaridad del sistema por parte de la ciudadania en el proceso
de formulacidn.

Por otra parte, mas alld de las experiencias arriba presentadas el proceso de inclusidon de
las comunidades no se transmite de manera clara al momento de formular los proyectos,
particularmente referido a la captura de las necesidades de las poblaciones los reportes
oscilan en el procedimiento. Resulta importante también sefialar que en las entrevistas no
surgieron referencias especificas a la consideracién por el enfoque de equidad de género.
En otras palabras, pese a los reportes de las estrategias particulares para la inclusién de
las comunidades y la identificacion de sus necesidades, los mismos no ofrecen evidencias
de que se trate un proceso enteramente definido y que se presta para interpretaciones y
contradicciones entre la postura de la institucionalidad y la comunidad, como fuera
transmitido por actores del nivel nacional.

En la misma linea, se identificaron casos en los que la participacién esta siendo
considerada no como una obligatoriedad del proceso de formulacion, sino como un factor
externo subvencionado a la determinacion de entidades territoriales. Por otra parte, se
identifican una resistencia de adelantar procesos de consulta, por la dificultad de
concertar y las restricciones en tiempo que impone el ciclo de proyectos.

Si, de lejos pero eso dé prioridad a comunidades mds vulnerables no, usted se acuerda que
en la 1530 hay un articulo que habla de que el 2% de la regalias de cada uno de los fondos
tendrian que entregarse a comunidades negras e indigenas, pero no se sabe como se
verifica eso, en que proyecto lo pueden verificar, nunca se hace, nosotros hemos sido super

32 Ver Anexo 3.
3 Ver Anexo 3.
34 ¢

Idem.
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cuidadosos con eso pero ni siquiera en los OCAD ni en ninguna parte, hay muchas cosas de
la ley, con unos objetivos muy bonitos que en la prdctica no se dan. El impacto regional es
por lo que ahora deciamos que las gobernaciones presionamos para que asi sea, pero si
fuera por los alcaldes no seria asi.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Segun lo perciben algunas entidades, como es el caso de actores departamentales en el
OCAD regional del eje cafetero, el sistema se quedd corto en las herramientas para la
inclusidon de las comunidades y la participacién de la ciudadania. Sefialan que pese a la
disposicidn que estipula la posibilidad de formulacién para cualquier persona, finalmente
la decisidon de presentar el proyecto y darle el aval pasando por la administracién publica,
los pone en directa competencia con proyectos y agendas provenientes de éstas y
reduciendo la oportunidad para los primeros.

En este sentido, el canal de participacién de la ciudadania potencialmente queda
truncado. El sistema requiere de la incorporacion de un mecanismo que garantice que
sean tenidos en cuenta, al igual que los proyectos propuesto por la administraciéon
municipal, y transmita mayor horizontalidad en la comprensién de la pertenencia de los
recursos a las regiones, para atender tanto los requerimientos directos de la ciudadania,
como los que son representados a través de sus alcaldias y gobernaciones. Consideres por
ejemplo la siguiente cita:

E: En cuanto a la participacion de la ciudadania en estos procesos de proyectos de regalias,
éalgun actor diferente a la administracion publica ha presentado proyectos o iniciativas? -
Actualmente existe una persona como tal que tiene la idea de presentarnos un proyecto o
un anteproyectos sobre cultivos de riego, sin embargo en la actual bianualidad no se puede
como tal proyectar o visionar, porque actualmente ya se llegd a un tope del 80% que es lo
aprobable, y se tiene que esperar hasta 30 de junio para que se haga el reembolso del 20%,
sin embargo ese 20% de una u otra manera ya aqui internamente por parte del municipio
hemos determinado o detectado unas necesidades que son de mayor importancia, pero
son proyectos que si la ciudadania los presenta van a quedar en la lista de espera, y tarde o
temprano van a ser tenidos en cuenta.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Por otra parte, se evidencia una confusién generalizada entre lo que significa una
"socializacion" de un proyecto y lo que implica la "inclusién de la comunidad" en los
lineamientos del sistema. Fueron comunes las alusiones que referian el proceso de
socializacién como correspondiente a la inclusién de la comunidad, sin incorporar una
efectiva participacién por parte de ésta, y una errénea interpretacion de inclusién referida
Unicamente a disefios que surjan de las necesidades diagnosticadas acerca de las
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necesidades de las poblaciones, pero que no trasciende en el proceso para que éstas
provengan de la consulta y participacién. Debe sefialarse, ademads, que estos procesos no
se ven incorporados en el disefio del sistema, es decir, éste no prevé espacios destinados
a socializar e incluir a la comunidad en los proyectos de regalias.

Como generalidad, se identificé que si bien algunas entidades territoriales incorporan en
procesos de consulta, el requerimiento esta siendo relegado como proceso lateral en el
disefo, implementaciéon y ejecucion del SGR, del que no se tiene absoluta claridad
(requerimientos, indicadores, recursos de verificacidn). La falencia se acrecienta cuando
en instancias del OCAD se asume que el lineamiento de inclusién se ha surtido. También
es importante sefalar que entre las personas que fueran entrevistadas no se identifica la
transferencia de capacidad instalada especifica para asumir las labores de concertacidn
con poblaciones.

En linea con lo anterior, el DNP tiene una oportunidad coadyuvando los procesos de
inclusién con la introduccion de correctivos a los aspectos arriba seiialados y en particular,
incorporando estrategias que incidan en la participacién ciudadana. Garantizar la inclusién
de las comunidades o la participaciéon ciudadana deberia responder a compromisos por
parte de todos los niveles de gobierno para incluir a la comunidad y socializar ante ésta
todo lo concerniente al SGR, por lo que se recomienda la incorporacién de un
componente transversal de sensibilizacion hacia las diferentes instancias.

Se recomienda la incorporacién de garantias en los procesos y mecanismos especificos.
Primeramente, la consideracidn de los requerimientos y procesos de concertacién en los
insumos provistos para la concertacion —incluyendo herramientas para la concertacién- y
los cronogramas. Asimismo, la incorporacion de indicadores especificos. Se recomienda
ademas estudiar la pertinencia de incorporar cuotas de discriminacién positiva, y un
posible rol con incidencia en los procesos de aprobacidn. Por otra parte, la capacitacion a
las comunidades en asociatividad, diagnéstico de necesidades y formulacion de
soluciones, interlocucidén y gestién ante la institucionalidad local, y procesos de veeduria,
gue faciliten el proceso y la representatividad.

1.2.5. Factores externos que afectan el proceso y externalidades del mismo

La presente seccidn sefiala aquellos aspectos externos que hacen parte de una cadena de
valor ampliada que enmarca la evaluacién para atender el funcionamiento del ciclo de
proyectos en cada contexto, asimismo, recupera la incidencia que éste pueda tener
externamente. La informacién recabada mediante entrevistas evidencia de manera
particular la incidencia que los aspectos politicos pueden llegar a tener en las dinamicas
internas de funcionamiento de los OCADS, como se sefiala a continuacion.
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Los factores politicos que sin duda son un aspecto que afecta al funcionamiento al sistema
y a la interaccion entre los municipios y departamentos. Si bien no fueron numerosos los
reportes que de manera consistente indiquen el impacto que logran las dindmicas propias
del sector publico en los procesos de presentacidén y aprobacidn, si se reportd el tema
como uno que indudablemente puede llegar a tener incidencia truncando los procesos de
los proyectos. Asi, juegos de poder se imbrican en las relaciones, para dilatar los proceso
de concertacién y tienen efectos en el esfuerzo que pueden llegar a requerir los
proyectos, y en ultimas el mismo resultado final. Al respecto, el DNP parece jugar un rol
importante, en la medida en que el voto con requerimientos técnicos lo permite, instando
por la equidad.

E: ¢No sé si ha habido problemas politicos en el sentido de que por la dfiliacion politica del
alcalde haya algun problema en los OCAD? - Con la gobernacion si ha habido como unos
choques de trenes, porque la gobernacion no es de la misma dfiliacion politica del alcalde.
A nivel operativo nos ha ido bien, como uno no trabaja directamente con el gobernador.
E: ¢Eso no ha representado problemas? - De pronto unas demoras. Pero todo es normal,
uno se acostumbra a trabajar en una dindmica asi.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

E: ¢Ha percibido usted de pronto que haya factores politicos que inciden hacia un lado o el
otro el voto, pues en particular de la gobernacion?- En el OCAD municipal, no, ahi no veo;
en OCAD departamentales he escuchado, no me consta, que si, porque ya influye, por lo
menos el caso de Antioquia que quieren vincular mds proyectos del plan de desarrollo
departamental, pues es la queja de los alcaldes; pero que yo lo tenga verificado, no, es mds
como un comentario aqui suelto dentro de la entrevista.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Hay diferencias, por supuesto, hay casos que votamos diferentes, por una decision
nacional, que fue por un tema electoral, en épocas electorales no es conveniente sino
ciertos tipos de obras fisicas.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

E: Y en cuanto a factores politicos, étu has sentido que de pronto la dfiliacion del partido
politico que tiene el alcalde, la que tiene el gobernador, ha influenciado un poco el proceso
de decision? - La politica es politica, y pues algunas veces no existen politicos, sino
politiqueros, entonces, pues, sin embargo yo no he visto ninguna situacion en la que por
ser de diferentes corrientes politicas nos desaprueben un proyecto, no, no ha pasado

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)
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De manera particular vale la penar diferenciar el caso del OCAD de CTel, en el que se
encontraron reportes que indican la tension al interior del OCAD de CTel entre los vértices
académicos y aquellos propios del sector publico, conllevando incluso, a la exclusion de
proyectos a manos de gobernaciones para introducir los suyos propios. Al respecto,
demuestra tener importante incidencia, la disputa por la ejecucion.

E: ¢Qué opinan sobre que los proyectos puedan llegar a funcionar o no? - En los otros
proyectos es fdcil porque se hace el cobro politico y ya. En ciencia y tecnologia es a largo
plazo, politicamente una inversion en este campo no es tan atractiva, pero pues estdn
nuestros recursos para favorecer ese desarrollo.

(Miembro OCAD CTel, nivel nacional)

La cita, que encuentra explicacion en dinamicas politicas, también podria hallar parte de
su interpretacién en las diferentes consideraciones conceptuales que hacen cada vértice
para emitir el voto. Por otra parte, interpretaciones anaden en expresar que la dificultad
en la articulacidn radica en consideraciones en torno a la capacidad del vértice académico
en generar confianza.

(...) al punto que los gobernadores dijeron, si no podemos antes de la ley de garantia sacar
la contratacion directa de estos proyectos que estdn aprobados, esperamos hasta junio del
otro afio, pero bajo ninguna circunstancia en el afdn de mostrar resultados vamos a
entregarle la ejecucion a las universidades y a los centros de investigacion, porque
perderiamos el control sobre los resultados de esa investigacion, obviamente lo que dicen
los centros de investigacion es, esto es de medios, no es de resultados, es una
investigacion, yo no puedo garantizarle que voy a encontrar la vacuna, que voy a encontrar
el aguacate, y los gobernadores dicen, yo entiendo eso, pero la plata no te la voy a
entregar asi. Ese tiene una dindmica bien exdtica dentro del sistema, y nosotros alli
llegamos hasta la aprobacion de los proyectos y el sequimiento en términos de ejecucion es
numeros, pero no tenemos la capacidad de ir a decirle no contrate o contrate, o lo asesoro
en la contratacion, no.

(Miembro OCAD regional, nivel nacional)

A lo anterior se suman algunas dinamicas como el ciclo politico. En el sistema tiene
incidencia no solo consideraciones como el caracter ciclico de los planes de desarrollo,
sino los ciclos propios del sistema politico, conllevando a una afectacién tanto en los
criterios del voto como en el proceso mismo. Por esta razén, una preocupacién es cdémo
va a afectar el cambio de administracion y de planes de desarrollo al SGR y a la capacidad
del marco rector de garantizar la sostenibilidad de proyectos aprobados. Este ciclo
también podria influir sobre el aprovechamiento de los recursos de proyectos de fase | y I
de administraciones pasadas y sobre |la desaprobacion de proyectos con base en los ciclos
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de gobierno y no en criterios técnicos. Por otra parte, la ejecucion queda afectada por los
tiempos de la normativa para adelantar nuevos procesos de contratacién mientras esté en
vigencia la Ley de Garantias Electorales (Ley 996 de 2005).

E: Sabemos que en la Guajira ocurrié un incidente particular, y quisiéramos saber si el
cambio de la institucion del gobernador generd algun retraso en los procesos. - Por
supuesto, cuando entra un periodo de gobierno se establece qué es lo que se va a manejar,
el plan de desarrollo es el norte, desde un principio el representante del ente territorial
sabe a qué le apunta, estos proyectos al requerir varias certificaciones que deban ser
soportadas por el representante legal muchas de ellas, cuando el que inicid su periodo de
gobierno no estd, pero lo debe firmar el representante legal, pues esa persona no va a dar
una firma no conociendo la génesis del tema.

(Miembro OCAD CAR, nivel departamental)

Una de las observaciones mas evidentes fue la preexistencia de una capacidad instalada
en las regiones, como indicador de su desempefio y su capacidad de gestién de recursos.
De manera particular, vale la pena seialar la incidencia que aspectos culturales tienen en
las buenas prdcticas en torno a los objetivos mas loables de la articulacién e inclusion,
ejemplo de ello se identific6 en Antioquia, que reporta adelantar procesos de
sensibilizacidon de las comunidades para incentivar su participacién y la preexistencia de
un banco de proyectos.

Finalmente, una externalidad que merece atencidon es la generacion en las regiones de
una demanda de servicios de asesoria en la formulacién y generacién de estudios
técnicos. La situacidon que representa una debilidad del SGR, es a su vez una oportunidad
para activacion de los mercados locales en la medida en que el sistema introduzca
correctivos que propendan por la pertenencia y permanencia de la oferta en los territorios
en el marco de las recomendaciones del estudio.

Para resumir, pueden contarse entre los aspectos externos de mayor importancia en la
cadena de valor ampliada del SGR, primeramente, los juegos de poder que se imbrican en
los diferentes procesos del ciclo de proyectos. En segundo lugar, dinamicas del ciclo
politico con potencial incidencia en los ciclos del sistema, la sostenibilidad de los
proyectos, el aprovechamiento de recursos previamente aprobados y la ejecucién. En
tercer lugar, se sefala la preexistencia de la capacidad instalada en las regiones y aspectos
culturales como indicadores del desempefio, buenas practicas y la capacidad de gestidn de
recursos.
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1.3. Logros del sistema

En esta seccion de la evaluacién se describen los logros que ha alcanzado el Sistema
General de Regalias, que no son pocos, si se tiene en cuenta el corto tiempo que ha
pasado desde la implementacion y la complejidad que entrafié la puesta en marcha del
sistema. Tras destacar los logros, en cada sub-seccién se sefialan algunos riesgos que
pueden afectar el alcance a cabalidad de los mismos.

1.3.1. Articulacion con el plan de desarrollo, planes sectoriales y
territoriales

El articulo 23 de la Ley 1530 de 2012 establece que una de las caracteristicas que deben
cumplir los proyectos de inversidn que se financien con recursos del Sistema General de
Regalias es la articulacién con planes y politicas nacionales de las entidades territoriales y
con planes sectoriales y territoriales. Asimismo, la Ley especifica que para viabilizar y
aprobar un proyecto los OCAD deben considerar que este cumpla con las metas
sectoriales o territoriales en concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo y los planes
de desarrollo territoriales (L1530/12, Articulo 27). En virtud de lo anterior, esta seccion del
informe da cuenta de los avances que ha tenido el Sistema General de Regalias en cuanto
al logro de la articulacion con los mencionados planes.

Como se vera a continuacioén, los principales hallazgos en este tema tienen que ver con
que la articulacién entre los proyectos presentados y los planes territoriales y sectoriales
si se estd dando, tanto asi que muchas veces los recursos del SGR son utilizados para
cumplir las metas planteadas en los planes de desarrollo. Esto se da tanto en los OCAD
municipales, departamentales y regionales como en los de las CAR, destacandose que por
tratarse de temas especificos, en este ultimo OCAD los planes sectoriales funcionan mejor
para filtrar proyectos que no son pertinentes.

En general, como se destacd en el apartado criterios generales del numeral 1.1.5.1yen la
seccion 0, se encuentra que las entidades territoriales han utilizado los planes de
desarrollo como guia para escoger qué proyectos presentar ante el OCAD, pues ademas
de ser un requerimiento de la Ley, estos planes recogen los ejercicios de planeacién
llevados a cabo al inicio de cada periodo de gobierno y responden a cierta logica de
priorizacion, pues se supone que en los planes territoriales de desarrollo se lleva a cabo un
trabajo para identificar las principales necesidades de la poblacidon, al tiempo que se
plantean estrategias para responder a estas necesidades. En este sentido, ante la ausencia
en la actualidad de una herramienta que permita priorizar los proyectos, los planes de
desarrollo suplen, en parte, esta falencia.
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Pero esas prioridades no eran a la loca, estaban en funcion del diagndstico del plan de
desarrollo que concertamos con ellos y luego ordenamos las prioridades.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

E: ¢Cudles son los aspectos que tienen ustedes en cuenta para aprobar un proyecto? - Pues
los que estdn en los acuerdos, si el proyecto estd definido entre los que pueden ser
financiados en el acuerdo y hacen parte de lo que el alcalde planteaba en su plan de
desarrollo.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

De otro lado, tal como se menciond anteriormente los recursos del Sistema General de
Regalias estan siendo usados para cumplir las metas planteadas en los planes territoriales,
lo que garantiza la articulacion entre ambas herramientas, pues se financian proyectos
que estan en los planes de desarrollo. En este proceso también resalta que, posiblemente,
de no ser por los recursos de regalias, los alcaldes o gobernadores no tendrian otra fuente
para cumplir, asi sea parcialmente, su plan de desarrollo.

Ha sido una situacion totalmente dificil, I6gicamente con esto nos ha ayudado, porque
nosotros tenemos que incorporar los recursos de regalias al presupuesto municipal, y eso
nos sirve a nosotros para cubrir las metas, nosotros deciamos en el afio 2013, vamos a
mejorar la calidad de vida en los aspectos de medio ambiente, en los aspectos de vivienda,
ya cumplimos una meta, con el distrito de riego una vez arranquemos cumplimos una meta
de las que estdn establecidas dentro del plan de desarrollo.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

De otro lado, en los OCAD donde se tratan temas especificos, como el OCAD de los
Municipios Riberenos del Rio Magdalena o los OCAD de las Corporaciones Auténomas
Regionales, los proyectos presentados deben ir en linea con los planes sectoriales, tal
como se explicé en la seccién 1.1.5.3. Asi, por ejemplo, los proyectos presentados ante el
OCAD de los Municipios Riberefos deben concordar con el Plan de Accién de
Cormagdalena, que plantea cuatro programas misionales y ciertas estrategias para
alcanzar dichos programas (Cormagdalena, 2012). Igualmente, los proyectos presentados
ante Corpoguajira deben ir en linea con el direccionamiento estratégico del Plan de Accién
de la entidad. En este sentido, se observa que las Secretarias Técnicas de estos OCAD son
cuidadosas al procurar que exista articulacidn entre los proyectos presentados y el Plan de
Accion de las entidades, momento en el que se filtran proyectos que no responden a los
objetivos de mediano plazo del sector.
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De hecho la ley 1530 dice de unos criterios para que los proyectos se puedan presentar, y a
nosotros como Cormagdalena todos los proyectos tienen que estar acordes con el plan de
accion de Cormagdalena; digamos que a diferencia de los demds eso es lo que hace que los
proyectos sean tan particulares en este caso, acd no nos pueden presentar una cancha de
futbol o una escuela.

(OCAD Municipios Ribereios del Rio Magdalena, Secretaria Técnica)

Como aspecto negativo se encontré que tanto gobernaciones como municipios tienen
todos los incentivos para utilizar los recursos del SGR para lograr las metas consignadas en
sus planes de desarrollo. Esto no seria un problema de no ser porque en ocasiones el
departamento se ubica en una escala jerarquica mas alta que el municipio y tiene cierto
poder pues es el que presenta los proyectos en el OCAD regional. Si bien es cierto que el
Departamento Nacional de Planeacidn detectd este fendmeno y diseid la ventanilla Unica
para superar este escollo cuando se van a presentar proyectos al Fondo de Desarrollo
Regional y al Fondo de Compensacion Regional, aun hay casos de departamentos que
frenan los procesos y utilizan los recursos para cumplir sus metas, relegando las metas
planteadas en los planes de desarrollo municipales.

E: éCaucasia se ha integrado, se ha articulado con otros municipios para llevar proyectos al
OCAD departamental? - Si, pero politicamente no ha tenido la viabilidad, el gobernador ha
priorizado el plan departamental, ellos le exigieron prdcticamente, denos una obra, es
decir, le dijeron, denos el aeropuerto regional, se cansaron con eso, la gobernacion les dijo,
no, yo les voy a dar a ustedes educacion, les voy a dar unas vias y les voy a dar unos
proyectos productivos, entonces, ellos dicen, vienen a darnos, no me acuerdo el nombre del
producto, pero como decir, vienen a darnos cacao donde no se produce cacao, eso
corresponde a las metas del plan de desarrollo departamental; ellos abiertamente si me lo
han manifestado, que el OCAD departamental corresponde a los objetivos de politica
departamental, ellos solo dijeron, no le vamos a pedir nada, denos el aeropuerto regional,
no mds, y no, eso no se dio.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)
Riesgos

En esta seccion se sefialan algunos riesgos enfrentados por la articulacién con el plan de
desarrollo para que se puedan alcanzar los objetivos del SGR. Por ejemplo, es necesario
tener en cuenta que para que los recursos de regalias puedan ser usados de manera
estratégica para cumplir algunas de las metas mas importantes planteadas en los planes
de desarrollo, es necesario que las entidades territoriales se preparen y cuenten con un
equipo adecuado. Teniendo en cuenta que las necesidades son practicamente ilimitadas,
mientras que los recursos son limitados, tener un equipo capacitado permitira identificar
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en qué proyectos o metas del plan de desarrollo es clave contar con recursos del SGR y
permitird formular y estructurar adecuadamente y en los plazos establecidos estos
proyectos.

Lo primero es que toca ser lo mds inteligentes posibles en la asignacion de recursos de
acuerdo a los planes de desarrollo, con las necesidades del gobierno, los compromisos del
gobierno y de las necesidades de inversion de las diferentes zonas del departamento

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Este es un cargo nuevo que se creod en el departamento, nosotros cuando llegamos en este
gobierno, yo era asesor del despacho del gobernador, y cuando llego este gobierno nos
dimos cuenta que habia una oportunidad ahi importante en materia no solamente de
desarrollo de proyectos estratégicos, sino en materia presupuestal a través de los fondos
de inversion de regalias con la ley 1530, y nos preparamos para el plan de desarrollo
también en una reorganizacion estructural, organizacional, se reajustaron algunas
secretarias y algunas direcciones de la gobernacion, y se crearon tres nuevas direcciones en
el marco de las leyes que estaban en su momento en efervescencia, que era la ley de
victimas, se cred la direccion de victimas, una direccion de seguridad alimentaria que no
existia, porque ya habia una politica especifica, y la de regalias que estd colgada o depende
de la secretaria de planeacion departamental, entonces, el cargo mio es director
departamental de regalias.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Asi mismo, es necesario reconocer que los planes territoriales de desarrollo —no tanto asi
los planes sectoriales- son una herramienta muy amplia, en la que se incluyen ejes
estratégicos, programas y subprogramas y en la que caben practicamente todos los temas
relacionados de una u otra forma con el desarrollo de la entidad territorial. Esto sumado a
gue, como se mostré en el numeral 1.1.5.1, no hay una forma clara para verificar la
conformidad de los proyectos con los planes de desarrollo, lleva a que en la practica casi
cualquier proyecto presentado se ubique dentro de las lineas estratégicas de los planes.
Por esto, cumplir con los criterios del articulo 23 y el articulo 27 de la Ley 1530 de 2012 no
se constituye en un filtro real para aprobar proyectos pertinentes. Esto puede ser una falla
estructural que limita el cumplimiento de los objetivos previstos por el SGR, toda vez que
permite que entren todo tipo de proyectos.

Igualmente, para apuntarle mas directamente a los objetivos del Sistema General de
Regalias, la figura de los planes de desarrollo debe ser complementada con otros
mecanismos como la herramienta de priorizacién y visiones regionales de desarrollo —la
Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible debe hacer un esfuerzo en esta linea-. Esto
pues los planes tienen todavia una vision muy local (municipal o departamental), que poco
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propende por la asociatividad entre regiones. Igualmente, la visién de estos planes es de
cuatro afios, lo cual en un horizonte de planeacion es de corto plazo.

Conclusiones

En respuesta a las preguntas orientadoras de la evaluacidn, en especial a si los proyectos
aprobados han podido identificar sus necesidades y problematicas, es posible afirmar que
si hay articulacion entre los proyectos presentados y los planes territoriales y sectoriales.
Esto sugiere que los proyectos presentados responden a las necesidades y problematicas
de la poblacidn. Sin embargo, no es claro si los proyectos aprobados estan apuntando a las
principales necesidades de los territorios, pues la herramienta de priorizaciéon aldn no esta
en funcionamiento y los planes de desarrollo de las entidades territoriales no filtran
proyectos realmente importantes, pues en estos hay lugar para casi todas las necesidades
de estas entidades.

1.3.2. Viabilidad técnica y financiera de los proyectos

Para examinar los resultados que hasta ahora se han alcanzado gracias al SGR es necesario
entenderlo como un sistema en el que se articulan procesos, actores, herramientas y
capacidades de las distintas entidades que lo integran; todos ellos muy diversos. Por lo
anterior, el andlisis de sus logros, especificamente relacionados con la viabilidad técnica y
financiera de los proyectos, implica reconocer su complejidad e indagar sobre diferentes
elementos interconectados.

Para comenzar hay que recordar que uno de los principales objetivos del nuevo sistema,
ademas de redistribuir de manera mas equitativa los recursos de las regalias fue encontrar
mecanismos por medio de los cuales los proyectos en los que se invierten los dineros de
las regalias sean de mayor calidad. Con esta intencién, nacieron los Organos Colegiados de
Administracién y Decision; el objetivo de estos es entonces garantizar la calidad de los
proyectos que se aprueben. Ahora bien, bajo la politica de “buen gobierno” de la actual
administracion, los OCAD estdn integrados por representantes del nivel nacional,
departamental y municipal, todo esto con el objetivo de lograr un didlogo entre diferentes
instancias que, eventualmente enriquezca técnicamente los proyectos alli presentados. A
pesar de que se han presentado polémicas en lo concerniente a la autonomia regional, en
muchos departamentos y municipios reconocen el OCAD como una instancia democratica
gue ha garantizado la calidad de los proyectos

E: éCudles son las bondades o los inconvenientes que tiene la toma de decisiones a través
del OCAD? - Las bondades es que es mds democrdtica la decision del proyecto que va a
beneficiar a esa poblacion. Es mucho mds claro. No es unilateral como era antes, donde no
siempre se hacian cosas que beneficiaban ni tenian gran impacto. Ahora se hacen cosas
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que tienen que justificar muy bien y se estdn recibiendo mejores proyectos que tienen
mejor impacto

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Ahora bien, otro elemento fundamental en la descripcidn de las razones por las cuales
este nuevo sistema ha redundado en la calidad de los proyectos de inversidn de regalias,
se refiere a reconocer la relacién directa que hay entre la calidad de los proyectos y las
capacidades de las entidades territoriales para formularlos.

Luego de indagar sobre razones por las que el SGR ha favorecido una mayor calidad —
viabilidad técnica y financiera— de los proyectos, los entrevistados explicaron que las
exigencias del sistema y de los érganos que viabilizan exhortan al desarrollo de la
capacidad de formular; bdsicamente argumentan que entendieron que si ellos no
formulan bien no podran tener inversidn para sus regiones, asi como no podran presentar
resultados de su administracién. De alguna manera, entienden este proceso como un
espacio en el que hay que trabajar duro, pero también reconocen las recompensas que
eso trae.

Lo que pasa es que con este nuevo sistema cualquier proyecto.....exige que el personal que
esté presentando el proyecto sea un proyecto de calidad, que tenga impacto, que sea
viable, entonces, este sistema lo que hizo fue exigirnos a los municipios, y a las personas
encargadas, bueno, se tiene que pellizcar, porque cualquier cosa no va a pasar; incluso hay
muchos municipios que no les han aprobado ningun proyecto.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Durante las entrevistas también hubo casos en los que las entidades consideraron que ni
los OCAD, ni el nuevo sistema garantizan la calidad de un proyecto; también vale recordar
gue hay entidades que optan por contratar empresas de consultoria para que formulen
sus proyectos; no obstante, la gran mayoria de los entrevistados estuvieron de acuerdo en
durante estos afios de implementacién del SGR la calidad de los proyectos ha ido
incrementando constantemente.

En suma, un aumento en la calidad de los proyectos también implica un mejoramiento en
las capacidades de las entidades territoriales para formular. Lo anterior supone que este
es un proceso de largo aliento si se considera que el aumento en las capacidades
institucionales implica trabajo e inversién constante.

Por otra parte, los funcionarios de las entidades territoriales comienzan a reconocer que
un mayor esfuerzo y rigurosidad durante la formulacidon de los proyectos favorecen el
impacto que éstos puedan tener sobre la poblacién. Es decir, una mayor calidad de los
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proyectos redunda directamente en el bienestar de la poblacién y eventualmente también
en los resultados de la administracion local. Este también ha sido un factor motivante y
una estrategia utilizada por los departamentos sobre los municipios a la hora de solicitar
correcciones o hacer sugerencias, explicar cdmo las modificaciones solicitadas impactaran
a la poblacion y los resultados de la administracién.

Otro aspecto fundamental que ha sido reconocido y valorado por los entrevistados es que
hay un interés de todos los actores por garantizar la calidad de los proyectos. Es decir,
todos los esfuerzos de los involucrados estdn enfocados en mejorar las capacidades de las
instituciones, garantizar el impacto y los resultados positivos de los proyectos. De alguna
manera, las entidades territoriales se han sentido respaldadas en este proceso, no sélo
por DNP sino por los ministerios sectoriales, otras entidades y administraciones. Incluso, a
pesar de que ha habido inconvenientes en lo concerniente a los criterios de viabilizacién
de los proyectos —se utilizan criterios adicionales que no estan contemplados en la ley, no
se reconocen realidades locales, etc. — (ver seccidn 1.1.5.1) la viabilidad de los ministerios
sectoriales le da confianza a las entidades territoriales respecto a la calidad y pertinencia
de los proyectos que ellos mismos formulan.

E: Y cudles son las bondades mds grandes y los inconvenientes mds grandes de que los
dineros de regalias tengan que pasar por todo este proceso y por el OCAD.

-Las bondades en el sentido de que los proyectos logran realmente estar maduros en el
momento de la aprobacion, logran realmente pasar ese filtro, no tanto lo metodoldgico,
porque es que lo metodoldgico es una ruta para poder entender el proyecto, que queden
unos indicadores, unas metas, unos productos, pero mds en la parte técnica y
presupuestal; uno pensaria que si hacemos el ejercicio como lo hacemos nosotros acd en el
municipal, el papel que estd cumpliendo los sectores, los ministerios sectoriales de revisar
en cada proyecto su estructura presupuestal y todas las observaciones técnicas, pues uno
diria, definitivamente son proyectos que van a ser proyectos coherentes y van a ser una
buena ejecucion.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Asi mismo, han valorado las capacitaciones y los diplomados que les ha brindado el DNP;
segln explican, el acompafiamiento que han recibido por parte de esta entidad ha
resultado fundamental para conseguir la aprobacién de sus proyectos, pero sobre todo,
para que estos tengan la calidad que se espera.
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Inicialmente hemos contado con la fortuna de que por toda la parte de asistencia que nos
ha dado el DNP, hasta el momento no hemos tenido ningun proyecto rechazado, todos han
sido aprobados.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

ok ok k

En resumen, durante la implementacidn del SGR, la calidad de los proyectos presentados
ante el OCAD ha ido mejorando constantemente; esto se ha debido en parte al interés de
todos los actores e instituciones al proceso. Las entidades territoriales han sentido que sus
capacidades para formular han mejorado y que esto se ha visto reflejado en los proyectos
y en las aprobaciones de los mismos; por su parte, las instancias viabilizadoras vy
funcionarios del DNP también han reconocido que a lo largo del proceso se ha notado una
transformacién positiva en la cultura de formulacidon de las regiones. Finalmente, se ha
visto que el objetivo de formular proyectos de calidad ha convergido los intereses y
acciones de actores muy diversos del proceso que eventualmente favorecera la
consolidacion del SGR como un sistema.

1.3.3. Impacto territorial (econémico, social, cultural y ambiental)

Uno de los objetivos centrales del Sistema General de Regalias ha sido promover el
desarrollo econdmico, social, cultural y ambiental de las regiones del pais. Sin lugar a
dudas, dos elementos fundamentales para el logro de estos objetivos han sido la
redistribucion de los recursos de regalias y el nuevo esquema para la presentacion vy
aprobacion de los proyectos de inversion.

Por un lado, la nueva distribucién de las regalias con base en el criterio de equidad
propende la democratizacion de los recursos y la consolidacién de un sistema mas
incluyente. En particular, la redistribucién de los recursos ha permitido de alguna manera
nivelar el campo de juego para todos los municipios y departamentos de pais, brindando
una oportunidad para el desarrollo Unica y por igual para todas las regiones del pais.

Por otra parte, los nuevos requisitos para la presentacion de los proyectos de inversién,
asi como la participaciéon de los tres niveles de gobierno en la instancia de decisidon vy
aprobacion, constituye una formula exitosa para producir proyectos de mayor calidad e
impacto. Esto a su a vez se ha visto revertido en mayor bienestar y calidad de vida para la
poblacién beneficiaria de los recursos y proyectos de regalias.

E: (Y como ven este sistema con respecto al anterior? -No son comparables. Este es mucho
mds equitativo porque distribuye los ingresos generados por regalias. Antes teniamos 13
municipios que recibian regalias y ahora son mds de 100 lo que reciben. En este sentido,
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indudablemente es mds equitativo. Los OCAD tienen un sentido claro, que es buscar que los
proyectos sean viables y tengan un impacto regional y en eso la ley es clara. Antes cada uno
aprobaba sin ningun criterio.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

E: ¢Cudles son las bondades o los inconvenientes que tiene la toma de decisiones a través
del OCAD?- Las bondades es que es mds democrdtica la decision del proyecto que va a
beneficiar a esa poblacion. Es mucho mds claro. No es unilateral como era antes, donde no
siempre se hacian cosas que beneficiaban ni tenian gran impacto. Ahora se hacen cosas que
tienen que justificar muy bien y se estdn recibiendo mejores proyectos que tienen mejor
impacto.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Antes en las regiones no habia proyectos. Ahora piden un filtro que es el OCAD y hay
muchos ojos que estdn mirando la calidad del proyecto, hay un sistema de monitoreo que
los obliga a cumplir con lo que estdn planteando en el proyecto. Eso obviamente mejora la
calidad. Al principio toco devolver muchos porque la gente estaba empezando, pero ya se ha
fortalecido, se ha generado la capacidad y se ha mejorado bastante. Si el proyecto estd bien
formulado, se garantiza la calidad del mismo, lo que se traduce en un beneficio para la
sociedad, que cumpla la tarea.

(Miembro OCAD CTel, nivel nacional)

Estos dos elementos conjugados permiten adelantar proyectos de impacto para las
regiones, trayendo desarrollo particularmente en los departamentos y municipios no
productores. Para el grueso de estas entidades, recibir recursos de regalias les brinda la
oportunidad de atender necesidades y financiar proyectos estratégicos para su territorio
gue de otra manera no hubiese sido posible de llevar a cabo. En este sentido, los recursos
de regalias se han convertido en una fuente Unica para financiar proyectos que no podrian
ser atendidos a través de los recursos propios de los territorios.

E: ¢Y como logra este sistema eso? Sobre todo sabiendo que ustedes estdn recibiendo unas
regalias que quizds no recibian, por el hecho que son regalias especificas, por unos criterios
que estdn establecidos por DNP. Entonces, creo que lo mencionaban ahorita, es un recurso
nuevo, un recurso que ustedes no tenian. (Como ven esa posibilidad frente a la posibilidad
de lograr desarrollos que quizds no hubiesen podido lograr antes? -Muy importante, por
ejemplo, rehabilitacion de vias urbanas, con esos recursos vamos a rehabilitar, con 51.455
millones vamos a invertir en la rehabilitacion de vias. Nosotros tenemos un presupuesto muy
apretado, muy pequefio, que los recursos propios dependen de rentas, entonces, nosotros lo
vamos aumentando afio a afio, pero se aumenta muy poquito. No pienso que alcanzariamos
para cubrir toda esta cobertura, por ejemplo, en la rehabilitacion de vias, porque estamos
abarcando casi toda la Dorada. Con el solo presupuesto nuestro no lo podriamos hacer,
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podemos hacer mantenimiento, mds no podriamos hacer esas obras grandes. Entonces,
muy importante por eso el Fondo de Regalias, los recursos de las regalias, porque nos
ayudan a hacer obras de impacto y obras que no podriamos llevar a cabo si no tuviéramos
ese recurso adicional.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

¢Este nuevo sistema realmente atiende las necesidades de la poblacion? -Si, el Sistema
General de Regalias nos permite contar con 982 millones que no contdbamos con ellos y
recibir todo este dinero nos va a ayudar a fortalecer el desarrollo del municipio.

(Miembro OCAD departamental, nivel municipal)

E: Digamos que este proyecto estaba formulado un poco antes de que llegara la presente
alcaldia. Uno de los criterios que se deben utilizar es que esos proyectos estén de acuerdo
con el Plan de Desarrollo del municipio para que puedan ser aprobados, ¢como hicieron
para que esto cuadrara dado que el proyecto estaba formulado un poco tiempo antes de
que entrara este Plan de Desarrollo del municipio?- El distrito de riego estd formulado hace
cinco afos y el alcalde logra ponerlo en marcha gracias a los recursos de regalias. Porque si
no hubieran existido los de regalias, con un presupuesto Imués para atender toda su nomina
y atender todos los sectores, humanamente imposible si no hubiese existido regalias.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Lo prioritario aqui nosotros tuvimos dos proyectos muy claros que fue el tema del
pavimento. Con eso se mejoro la calidad de vida en cuanto al acceso, a la movilidad, habia
calles que eran intransitables, ya pueden llegar a las tiendas con los productos. Y en el tema
de residuos sdlidos, la calidad mejoré ostensiblemente ya que aqui anteriormente el proceso
era muy regular, habia mucha contaminacion y eso generaba impacto negativo en cuanto a
la salud. Entonces, al hacer mds eficiente la recoleccion de los residuos, obviamente eso
redunda en calidad de vida para los habitantes; mejor salud, si una persona estd aliviada
pues puede trabajar. Entonces, es un circulo donde el desarrollo del municipio va a crecer.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Por otro lado, si bien se presentan criticas al sistema por parte de sus contradictores,
también estan quienes aplauden el esfuerzo por democratizar los recursos. En particular,
hay quienes argumentan que el nuevo Sistema General de Regalias ha dado un paso a
favor de la autonomia de las entidades territoriales y un paso a favor de la
descentralizacion.

E: ¢Cémo ven este nuevo sistema de regalias, en el cual para que un proyecto pase tienen
que estar de acuerdo la entidad nacional, la departamental, la municipal? ¢Si apoya la
calidad de los proyectos? - Me parece que eso sirve para el tema de transparencia, para el
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tema de evitar corrupcion en como los recursos se asignan. Porque antes alguien era el que
hacia el mandado, y porque ese alguien decia ya el proyecto se aprobaba. Ya hay tres
personas, ya poner a tres de acuerdo para que hagan algo es mds dificil, puede pasar pero
es mds dificil. Entonces si es un mecanismo de transparencia que los proyectos se aprueben
por un mecanismo de votacion, no porque alguien es el que logra traer los recursos de alld
para colocar al municipio. La construccion del sistema contable me parece que es muy
acertada, los recursos llegan a los municipios o a la entidad territorial quien es la que define
en qué los invierte. Eso es realmente descentralizacion, pues que descentralizar sin recursos
no es descentralizar. Entonces eso es una real descentralizacion para dar los recursos a cada
municipio, a cada departamento y solamente elija en qué quiere invertirlos con unos
lineamientos, con unos principios de ley y que lo haga bien. Para mi es la reforma mds
importante que se ha hecho en este gobierno y de las mds importantes de lo que yo conozco
en mucho tiempo, porque realmente es una reforma de descentralizacion con dientes, o sea
con plata. De papel hay muchas cosas, pero con plata esta es una de las pocas que lo hay.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)
Riesgos

A pesar de que se han establecido las condiciones necesarias para fomentar el desarrollo
de las regiones a través de un uso mas eficiente y provechoso de los recursos, sin lugar a
dudas éstas no son condiciones suficientes para el logro de los objetivos delineados en
torno al desarrollo de las regiones. En la interlocucién con los actores se pudo evidenciar
gue una de las fallas mas criticas del sistema fue desconocer de entrada la baja capacidad
institucional de las Entidades Territoriales y obviar la heterogeneidad de capacidades
entre los municipios y departamentos del pais.

En este sentido, la efectividad del sistema se ha visto resquebrajada por la baja capacidad
instalada y el bajo grado de preparacion de algunos municipios y departamentos,
particularmente de aquellos que antes no recibian recursos de regalias. Segln se pudo
observar, éstos no cuentan con los recursos fisicos, el capital humano y la experiencia
necesaria para formular y ejecutar proyectos de inversiéon de gran envergadura, por lo
cual se limitan las posibilidades de un verdadero progreso e impacto en esos territorios.

Nosotros aqui hemos tratado de tener un equipo de trabajo, pero como le deciamos
anteriormente, los recursos son muy limitados. Aqui como nosotros somos los mismos que
formulamos hemos querido tener un equipo de trabajo donde se articulen diferentes
profesiones, porque para uno formular un proyecto, yo lo puedo formular, pero si no tengo
los insumos, entonces se me dificulta. Por conocimiento, por ejemplo, si estamos en un tema
de ingenieria, yo no tengo los conocimientos en ingenieria, entonces tenemos que
apoyarnos en el secretario para que nos ayude un ingeniero. Digamos en un tema de
arquitectura, nosotros hemos querido conformar un equipo de trabajo para el proceso de los
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proyectos, pero los recursos son limitados, y entonces nos toca al secretario, mi persona y el
de obras que es un arquitecto, defendernos los tres con los diferentes proyectos que
llevamos.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Y lo que hablabamos de los municipios, creeria que el tema de la proactividad en cuanto a la
logistica de los secretarios técnicos y la capacidad técnica, primero, porque no la tienen,
entonces, recurren a veces a consultorias o a asesores externos, que muchas veces no le
ponen como tanta seriedad a los tiempos, a las fechas, y entonces, ahi se pierde un poco
tiempo, mds que todo los municipios.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

En términos generales, las nuevas funciones y responsabilidades frente al Sistema General
de Regalias desbordan por completo la capacidad institucional de las Entidades
Territoriales mds débiles. Esto las deja en una situaciéon de desventaja frente a otras
entidades que cuentan con una mayor capacidad instalada para la gestidén de proyectos de
inversion de gran impacto. En este sentido, es evidente la necesidad de focalizar esfuerzos
y recursos de fortalecimiento para equiparar las condiciones de los menos favorecidos,
generando una capacidad instalada minima que les permita desempefar adecuadamente
sus funciones dentro del Sistema General de Regalias. Asi, se daria un paso mas efectivo
hacia un desarrollo econdmico e institucional mas equitativo e incluyente.

E: No sé si cuando estaban en el OCAD departamental vieron como estaba funcionando el
tema de ejecucion en otros municipios y en la misma gobernacion, ¢ ahi usted considera que
se tiene la capacidad para ejecutar todos estos nuevos proyectos que estdn llegando con
estos recursos? - Si, el departamento tiene muchas mds ventajas, porque tiene muchos mds
cargos, mds profesionales, y no solo profesionales del drea técnica, sino del drea juridica.
Entonces, los procesos cuentan con todo el apoyo administrativo y financiero, técnico y
profesional, para desarrollar cualquier tipo de proceso, cualquier ejecucion, no importa el
tamafio de la obra.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

1.3.4. Articulacion e integracion territorial

Si bien uno de los objetivos primordiales del Sistema General de Regalias ha sido impulsar
la articulaciéon e integracién territorial, en la practica se ha podido observar que la
asociatividad entre Entidades Territoriales alin permanece siendo incipiente. En efecto, se
han podido identificar una serie de factores que entorpecen la articulacién e integracién
entre actores.

269



f " FEDESARROLLO

Como se sefialé anteriormente (ver seccidén 1.2.1), uno de los factores que incide sobre la
articulacion e integracion territorial son las diferencias en las capacidades institucionales
de las entidades territoriales. En si el desbordamiento de las capacidades de las entidades
menos capacitadas impide pensar en la asociatividad y articulaciéon con otras entidades.
En la practica, la articulacién municipio-departamento se lleva a cabo generalmente con
los municipios que tienen mayor capacidad institucional, dejando relegados a los
municipios de menor de capacidad.

Esta dindmica es indeseable desde el punto de vista que puede generar circulos vicios de
reproduccién de pobreza. Esto implicaria un escenario donde los municipios con menor
capacidad (usualmente los mds pobres) no logren participar de las regalias del
departamento, ni tampoco logren gestionar sus propios recursos de regalias. Esto a su vez
conllevaria a un mayor retraso y subdesarrollo relativo a los municipios con mayor
capacidad, lo cual de nuevo refuerza la condicion que condujo a que inicialmente fueran
excluidos.

Pero también hay diferencias politicas entre los diferentes entes territoriales que hacen que
ese objetivo no siempre se cumpla al 100%. Si ha habido proyectos de impacto regional,
pero a veces es dificil entre los pequefos, unirlos y ponerlos de acuerdo para que entre
todos formulen un proyecto. Pero también pienso que el mensaje se estd llevando y pienso
que en algun momento ese mensaje va a calar y los municipios van a tener que ponerse las
pilas si quieren mostrar proyectos de mejor impacto para la poblacion

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

E: ¢Se podria decir que los municipios pequefios representan una dificultad?- Yo lo veo asi.
Como las deficiencias a los municipios que tenemos como mds olvidados, son ahora los
nuevos protagonistas en el nuevo sistema general de regalias. Porque los que ya recibieron
recursos, ya conocen mds o menos coémo es el asunto. Tienen recursos para contratar mds
gente. Entonces, yo lo veo como mds fdcil y veo que el cuello de botella es mucho mds en
los municipios pequefios. Los grandes van al ritmo de ellos.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

E: éCudl ha sido la dificultad para articularse con municipios? - Esos son intereses politicos
propios, un municipio como Nechi que le dan 2 mil millones de pesos para dos afios, le hace
mads al municipio hacerle el restaurante escolar a un colegio que nunca va a ser capaz de
hacérselo con el SGP, pavimentar un kilémetro de via por el SGP tampoco va a ser capaz,
llevar un dique a esas zonas rurales bien alejadas de aqui, con el SGP nunca va a ser capaz;
que ponerse a juntarse con Caucasia, que es el vecino mds cercano, a ver cémo van a hacer
un proyecto para mejorar entre los dos, sabiendo que Caucasia en regalias va a duplicar o
triplicar a Nechi, Nechi qué va a decir, hombre, este muchacho va a tener tres o cuatro
veces mds lo que vamos a tener nosotros, qué le vamos a decir nosotros a él.
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(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Otro de los factores principales que incide negativamente sobre la articulacién e
integracion territorial pareciera ser la autonomia y voluntad de los gobernantes. Segun se
pudo percibir, éstos prefieren dar una mayor prelacién a cumplir las metas de su plan de
desarrollo y a solucionar necesidades especificas de su poblacidn y su territorio.

En este sentido, para incentivar estos procesos pareciera ser necesario primero fomentar
la cultura de la integracion entre los alcaldes y gobernadores. Esto es particularmente
importante en el caso de los alcaldes y gobernadores de los municipios y departamentos
productores, quienes han expresado su malestar con la distribucion de los recursos.
Algunos de éstos argumentan que les han quitado algo que les pertenece por lo cual no
tienen por qué compartir mas sus recursos. De esta manera, no parecieran tener ninguna
intencidon de articularse e integrarse con otros municipios y/o departamentos para
formular proyectos de cardcter regional. En el corto y mediano plazo este factor puede
ser un serio obstaculo para la integracion territorial en determinadas regiones del pais.

E: ¢Como se pueden facilitar este tipo de acuerdos? - Es muy dificil, no he visto el primer
alcalde que quiera presentar un proyecto de impacto regional, no puede haber un proyecto
que afecte a un solo municipio, nosotros por eso los instamos a trabajar en conjunto. En
este sentido es mds probable que las gobernaciones busquen este impacto regional, lo
madximo es que pongan un proyecto de vivienda de interés y lo presentan 3 municipios,
pero este no es el impacto regional que busca la norma.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

E: Qué crees tu que se necesita para incentivar a los municipios para que empiecen a
hacer proyectos? i Qué podria ayudar a ese fortalecimiento de la asociacion? - Desde luego
que le apunten a un bien comun, en ese sentido si, desde los alcaldes llegar a hablarles y
hacerles ver los beneficios de esa union.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Aquellos municipios que tienen, por ejemplo el caso de Tumaco, asignaciones directas,
tienen un monto mucho mds alto, y ahi si empiezan un poco las discrepancias con los
temas a nivel regional, a nivel departamental, porque digamos que los recursos quieren
ejecutarlos en proyectos, pero ya con criterios mds locales.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Finalmente, esta el factor geografico que en ocasiones también impide que se den los
procesos de integracion territorial. En especifico, las caracteristicas geograficas de
algunas regiones desincentiva la asociacidon entre municipios. Las grandes distancias y la
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ausencia de elementos en comun impiden que ciertos municipios se articulen para
presentar proyectos de impacto regional.

E: (El municipio ha recurrido a otros municipios para formular proyectos conjuntos? -No,
siempre solos. E: ¢ Por qué no se ha dado esta posibilidad? - La verdad ha hecho falta mds
comunicacion. Lo que pasa es que nosotros como municipios en la zona somos los mds
alejados y eso puede ser un inconveniente. El municipio mds cercano estd a 2 o 3 horas {(...)

(Miembro OCAD departamental, nivel municipal)

Lo podemos hacer con los municipios de Caldas y Antioquia y los mds cercanos estdn a mds
de 40 minutos y limitamos con Sonson que queda a 5 horas. Los municipios de caldas, la
segunda ciudad mds importante es la Dorada y con eso no alcanza. Vamos a Samand,
Victoria, vamos a hacer una asociacion y los demds se pueden dar y nos quedamos cortos,
empezando que el proyecto debe impactar a la region y lo que mds tenemos en comun son
las vias (...)

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

1.3.5. Inclusion social

Propiciar la inclusién, equidad, participacidon 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 constituye un objetivo fundamental del SGR. De esta manera, en la filosofia
gue lo constituye, el sistema apunta de manera importante a cumplir lo dispuesto por la
Constitucion Politica Colombiana en materia de igualdad, asi como coadyuvar la
promocion de las condiciones de igualdad real y efectiva y la adopcion de medidas en
favor de grupos discriminados o marginados.

No obstante, la premisa que busca guiar el Sistema ha enfrentado dificultades en su
implementacién en lo que ha corrido de ejecucion de éste, como lo fueran sefialado por el
informe de Control de Advertencia de la Contraloria General de la Republica (Contraloria
General de la Republica, 2013) llama la atencion en cuanto a que la poblacién mas
vulnerable, sujeto preferente de los recursos del SGR, aun no ha sido atendida de manera
enteramente adecuada. Aflade ademds que hay un gran numero de proyectos cuya
pertinencia no es acorde con el principio, o bien, que sélo benefician a una parte pequeia
de la poblacién.

El concepto que encuentra al menos una parte de su explicacidn en consideraciones como
que del total de 5748 registros reportados en la base de proyectos con corte al 24 de
marzo del 2014, solo 94 de ellos corresponden al criterio de enfoque diferencial. La
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entidad avanza sefalando el sentido de urgencia en el cumplimiento de los objetivos vy el
espiritu de equidad que sustentaron la creacion de la ley, en materia de derechos sociales,
econdmicos, culturales y fundamentales.

Al respecto, es importante sefialar que las entidades territoriales con cuotas de
poblaciones minoritarias han hecho avances que aunque menores, son positivos hacia el
cumplimiento de los objetivos sefalados por la Contraloria mediante procesos nacientes
de concertacién, en particular con comunidades indigenas, para la destinaciéon de los
recursos que segun la normativa del SGR corresponden a proyectos con enfoque
diferencial. En la misma linea, un 27, 66% de entidades territoriales respondieron
afirmativamente a la participacion de comunidades étnicas en el proceso de presentaciéon
de proyectos ante las entidades para su financiacién con recursos de regall'as35 (ver
Grafico 15).

Referido a la participacién de comunidades, evidencian dificultades fundamentalmente en
dos lineas, en los procesos de concertacién, por una parte, y en la falta de familiaridad que
las comunidades tienen respecto al SGR, por otra parte. Al respecto se incorporan dos de
los ejemplos de reportado por las entidades.

E: éiLas comunidades han presentado proyectos? - No. Lo unico ha sido una comunidad
indigena y estamos en proceso desajuste del proyecto.

E: ¢Como hicieron para acercarse? - Como lo establece la ley 1530, nosotros hemos tratado
que ellos...hicimos un proceso de capacitacion con las comunidades indigenas. Hay interés
en que ellos nos coadyuven a ejecutar esos recursos, porque estdn destinados a proyectos
que sean de ellos. No es fdcil porque no hay una cultura de proyecto en ese tipo de
comunidades, pero ahi vamos. Es la primera experiencia que tenemos de ese tipo con ellos.

E: (Como han hecho para empezar a tener ese dialogo? - Ha sido mds el tema de
generarles ese interés de que deben y que hay unos recursos. O sea, darles a entender que
es una oportunidad que ellos deben aprovechar. Son cuatro comunidades y solo se ha
trabajado con una. Es que hay también conflictos como entre ellas, no se han podido poner
de acuerdo. Pero definitivamente, la idea es que se favorezcan todas. El alcalde habia
dicho que distribuyéramos en formas iguales los recursos y que cada uno formulara sus
propios proyectos.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Un tercer ejemplo, es el esquema del OCAD de CTel, cuya estructura difiere de los
restantes OCADS para incorporar un proceso de consulta con las comunidades
minoritarias étnicas para la seleccion de la quinta universidad participante del

%> Ver Anexo 3.
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correspondiente vértice en el OCAD. La seleccion, no obstante, no se ha surtido
efectivamente, ni con oportunidad, aparentemente han incidido tanto la dificultad en el
cumplimiento de los criterios de cuotas estipulados, como consideraciones politicas al
interior de las comunidades y su cuerdo de un voto.

En cualquier caso, la evidencia es clara en demostrar que pese a esfuerzos iniciales y
experiencias concretas como las de Narifio, el sistema también incorpora riesgos a una
efectiva inclusién social. En esa linea, se identificaron casos en los que la situacion se
podria caracterizar como precariedad en las estrategias y recursos con los que cuentan las
entidades territoriales, que se encuentra ya sintetizada en la seccién 1.2.5, y que asimismo
encuentran algunas de sus recomendaciones.

No obstante, el caso particular, merece algunas recomendaciones especificas.
Primeramente, la priorizacién del espiritu de equidad y cumplimiento de objetivos
sefialados en el informe de Control de Advertencia de la Contraloria General de la
Republica que atienda de manera central y especializada la superacién de las condiciones
de inequidad de estas poblaciones. Debe comprenderse que la vulnerabilidad de estas
comunidades, no se explica meramente por la dificultad en acceso a los recursos, sino que
viene acompafiada de la inadecuacién que los sistemas tienen para ofrecer soluciones que
se ajusten apropiadamente a sus particularidades, lo que acrecienta la dificultad, y el
deseo mismo, de acceso a soluciones que les otorgan recursos de manera privilegiada.

En esa linea, se recomienda que el SGR, en su disefio mismo, pueda flexibilizarse para
acoger adecuadamente las particularidades, atendiendo por ejemplo, la implementacién
de criterios de priorizacién que se correspondan de manera apropiada con la atencion a
los derechos vulnerados®®, y que en la misma linea, acoja actores que lo nutran con
experticia tanto en el conocimiento y representacion de las particulares de estas
poblaciones, como de ajuste transversal del sistema para que incorpore el enfoque
diferencial que se persigue.

En segundo lugar, la introduccién de objetivos, metas y lineamientos especificos en el SGR
gue de manera general reflejen y coadyuven el compromiso de la entidad ejecutora en la
atencién y superacidon de la revulneracién de estas comunidades, y que asimismo se

*® La Declaracion de Santiago exhorta a los Estados a revisar los sistemas politicos y juridicos que no reflejen
su realidad multirracial, multiétnica, multilinglie y multicultural, en consulta con representantes de los
grupos afectados, con miras a perfeccionar las instituciones democraticas, a fin de que sean mas
participativas y eviten la marginacidn, la exclusion y la discriminacion de los afrodescendientes
(Organizacién de los Estados Americanos, 2011)
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traduzcan en sistemas de monitoreo, seguimiento y control, indicadores de gestion,
veeduria, entre otros. En tercer lugar, que el sistema incorpore oportunidades de
focalizacién acompaiiados de recursos y herramientas que permitan surtir el principio de
atencion a la poblacién mas vulnerable.

1.3.6. Fortalecimiento de las entidades territoriales

En el tema de Fortalecimiento institucional, es importante hacer un paralelo para
diferenciar el tipo de beneficios que ha traido el giro de recursos para fortalecimiento en
las distintas instancias (departamento, municipio, etc.).

Desde el punto de vista de los departamentos, los entrevistados manifiestan que los
recursos han sido muy bien recibidos. Para la anterior afirmacién, hay que aclarar que
estas entidades cuentan con una institucionalidad y presupuestos robustos, que no
terminan siendo afectados por la operacién del Sistema de Regalias.

Nos ha ayudado también el tema de los recursos para el fortalecimiento, al municipio le
dan 44 millones de pesos, no alcanza para mucho, porque para la formulacion de un
proyecto, si se necesita la contratacion de un ingeniero hidrdulico el no cobra menos de 4
millones al mes y si a eso se le suma un arquitecto o algo mds, los municipios no tienen la
capacidad para contratar a toda esa gente, para el cumplimiento de los informes también
se necesita un recurso humano, no termina uno de llenar uno para empezar otro, el
interventor no da abasto para cumplir con los informes.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Asimismo, los municipios que anteriormente recibian regalias y que desde antes de entrar
en funcionamiento el nuevo Sistema General de Regalias contaban con una oficina
enfocada a estos asuntos, se han visto beneficiados por las capacitaciones y recursos de
fortalecimientos que ha generado el nuevo Sistema General de Regalias,

E: ¢El municipio ha ganado algunas capacidades con el nuevo sistema, comparado con lo
que tenia antes? - Si, en general si ha ganado mucho.

E: ¢Como quér-Al hacer esa separacion, el fortalecimiento a nivel institucional ha sido
mayor, la capacitacion ha sido mayor, se han desembotellado unos cuellos de botella que
existian con el antiguo fondo de regalias que no habian cosas claras, ahora se clarifica esa
parte; ya hay unos procedimientos bien claros, unos lineamientos, estdn las instrucciones,
vienen las resoluciones de todos los requerimientos para viabilizar, para priorizar, son
mucho mds claros, y en ese sentido se ha ganado mucho.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)
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Contrariamente, los municipios que antes no percibian ingresos por regalias, no han
ejecutado sus recursos de fortalecimiento con base en una estrategia que les ofrezca
beneficios y un aumento de su capacidad institucional. Por lo anterior, Estas entidades,
segln manifiestan los entrevistados, se han obligadas a modificar su estructura financiera
para ajustarse a las exigencias del Sistema General de Regalias, muchas veces
aumentando su egresos para poder cumplir con las exigencias del Sistema. Esta situacion
ha generado malestar entre los municipios pues argumentan que se han aumentado sus
gastos.

E: éOsea que los recursos no son suficientes? -No y no lo serdn, porque en la medida en que
llegan mds recursos, uno debe inflar la capacidad del municipio.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Una preocupacion que afecta tanto a departamentos como municipios, es la continuidad
de los recursos para fortalecimiento. Al parecer no hay claridad en la forma como se
giraran los dineros y por esta razén existe cierto temor para ejecutar estos dineros pues
no hay garantias de que estos puedan volver a llegar.

El departamento de Santander siempre ha tenido muy bien estructurado su banco
de proyectos, eso fue una ventaja.....implementarse el sistema, como siempre
hemos tenido regalias, este departamento siempre ha sido de los departamentos
mds productores, los que mds han tenido regalias, pues eso en el pasado se fue
subsanando poco a poco, y la capacidad administrativa que tenia la secretaria de
planeacion en su banco de proyectos era muy fuerte, ese modelo que teniamos del
banco de proyectos departamental, bdsicamente se copio al modelo del banco de
regalias, usted mira los procesos de nuestro sistema de calidad, son los mismos, en
eso no hubo ninguna fractura, ni nos tuvimos que inventar nuevos procesos, ni
nada de esas cosas; de por si el sistema de regalias, aunque el proceso es
distinto.....requisitos, y mds o menos el proceso general...los bancos; ya que si los
recursos son suficientes o si toda esa carga administrativa que nos dio la ley a las
entidades territoriales para cumplir con esa necesidad, es suficiente, pues lo que
pasa es que los recursos de funcionamiento de regalias no sabemos si van a ser
continuos y permanentes, en estos dos afios la comision rectora nos ha dado un
porcentaje de ese 5% que se toma por ley el funcionamiento a fortalecer la
capacidad administrativa y técnica de las entidades territoriales, pero por ejemplo
para el afio entrante no sabemos si la comision rectora siga haciendo esa
reparticion y ddndole a cada municipio y a cada departamento ese apoyo técnico a
las secretarias técnicas, no sabemos, ahorita estamos medianamente bien, pero a
futuro no sabemos como vayamos a estar, porque no hay certeza de esos recursos.
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(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)
1.3.7. Competitividad, desarrollo y convergencia regional

La reforma al Sistema General de Regalias ha tenido en su espiritu impulsar la
competitividad y el desarrollo de todas las regiones del pais. El elemento central para este
acometido ha sido la reasignacion de los recursos de regalias con base en unos principios
de equidad. Dicha redistribucién ha buscado de alguna manera nivelar el campo de juego
para todos los municipios y departamentos del pais, buscando promover un desarrollo
mas equitativo e incluyente.

Sin lugar a dudas, para un gran cimulo de municipios y departamentos del pais, recibir
recursos de regalias ha marcado una enorme diferencia, al brindarles la oportunidad de
financiar proyectos fundamentales para el desarrollo de su territorio. Esto ha permitido a
su vez aumentar el bienestar y mejorar la calidad de vida de una proporcién mayor de la
poblacién en algunas regiones del pais.

E: éCudl es su opinion sobre la nueva distribucion de las regalias? ¢ Fue una buena decision
0 una buena propuesta del gobierno nacional repartir de forma distinta los recursos de
regalias? - Personalmente pienso que es la mejor decision que tomo el gobierno. Porque en
el caso del Departamento de Narifio, en estos dos afios que estd funcionando el SGR, se ha
mirado que empezaron obras macro, unas obras que van a generar mds desarrollo en la
zona. Porque anteriormente no se miraban, siempre hay municipios que manejaban, el
presupuesto anual de cada municipio no superaba los 5 mil millones, hoy tienen
presupuesto de 15 mil de 20 mil millones. Porque esa plata de regalias les ha servido para
cofinanciar proyectos a nivel nacional, con Presupuesto General de la Nacién, con el
presupuesto del departamento, con presupuesto del municipio, con eso se estdn haciendo
obras de mayor impacto, lo que no se hacia hace tres afios atrds.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

E: (Como creen que el nuevo SGR les ha ayudado a ustedes en este nuevo proceso en las
capacidades para formular proyectos, para ejecutar, que ustedes tienen como municipio? -
El sistema si nos estd ayudando. Esas regalias, esos dineros que no esperabamos, que es
algo que ya le asignan al municipio, que con esos dineros pueden hacer obras, lo cual
nosotros antes no teniamos. Teniamos que esperar que por alld nos aprobaran, que por
allé un politico nos ayudara, pero ahora no. Ahora ya es una realidad, no hay que esperar
tanto, sabemos que es un dinero que estd asignado al municipio y que le estamos dando
un buen uso. Porque antes el municipio estaba muy quedado en pavimentos, en vias, nos
entraba poco de sobretasa de estacion de servicios, porque escasamente tenemos dos y es
muy poco lo que nos entraba. Hemos hecho obras con recursos propios; pero la ayuda con
regalias ha sido espectacular, ha sido buenisimo en apoyo para que la administracion siga
haciendo obras.
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(Miembro OCAD CAR, nivel municipal)

Lo bueno es que todos los municipios pueden acceder a recursos con esta nueva
distribucion. Es desconcentrar los recursos de una zona, de unos municipios, y expandirlos
por todo el pais, ahi ya se estd mejorando todo el pais.

(Miembro OCAD CAR, Cormagdalena)

¢Qué opinan de la distribucion de regalias a partir de la reforma del sistema? - Comparada
con el anterior sistema es mucho mejor. Permear a todo el territorio nacional es un logro
importante, creo que le da la oportunidad a departamentos que nunca han tenido dinero,
que los puedan ejecutar. Los que nunca han tenido son los que mejor han ejecutado, los
que mds se han movido. De hecho, hay muchas mejores por hacerle, pero en términos
generales yo creo que fue una buena puesta del sistema.

(Miembro OCAD CTel, nivel nacional)

Adicional al factor de equidad, se deben destacar otros dos aspectos que han revertido
sobre la competitividad y desarrollo de las Entidades Territoriales. Por un lado, se
encuentra el papel de la normatividad y los requisitos que deben cumplir los proyectos de
inversion. Al exigir que los proyectos estén acordes a los lineamientos y metas de los
planes de desarrollo y que ademds cumplan con unos criterios de pertinencia, viabilidad,
sostenibilidad e impacto, se ha logrado imprimir mayor calidad sobre estos. Esto ultimo se
ha traducido a su vez en impactos tangibles y verificables sobre el desarrollo de algunos
territorios.

Por otro lado, se encuentra el proceso de fortalecimiento institucional a las Entidades
Territoriales. Dicho proceso ha estado enfocado a generar capacidades en torno a la
formulacidn de proyectos de inversion y gestidn de los recursos. Si bien aun se evidencia
debilidades institucionales importantes y falencias en el fortalecimiento institucional,
particularmente en los municipios mas pequefios, el aprendizaje y la generacién de
capacidades poco a poco se ha ido reflejando sobre el desempefio de las entidades
territoriales. En este sentido, aunque el proceso de fortalecimiento es especifico a las
tareas y responsabilidades del Sistema General de Regalias, esto ha ido revirtiendo de
manera progresiva sobre la capacidad de proveer bienes y servicios de las
administraciones publicas.

E: (De qué manera la participacion del municipio en el ciclo de proyectos ha mejorado, le
ha representado una mejoria en términos de competitividad y en términos de
capacidades? - En términos de competitividad, el tema del nuevo SGR genera
competitividad en la medida en que uno genere proyectos de impacto. La normatividad
estd bien disefiada que apunta al desarrollo, hay un control mds fuerte en el tema de la
ejecucion de los recursos. Por ese lado se genera el desarrollo del municipio, la
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competitividad del municipio, los recursos estdn llegando a su destino, la finalidad que es
la comunidad, no como en el sistema anterior que era de libre albedrio del alcalde. Los
recursos muchas veces se quedaban en el camino. Hoy en dia la competitividad, el
desarrollo econémico del municipio si se ve mejorado.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

E: ¢Y ustedes sienten que este nuevo proceso ha hecho que sus capacidades se fortalezcan,
las capacidades para formular proyectos? éDe pronto con los recursos de fortalecimiento
han contratado personal idéneo, sienten que esto los ha beneficiado? - Si, claro, nosotros
somos defensores del proceso porque obviamente eso nos ha obligado a trabajar por
proyectos mucho mds robustos, técnicamente mds robustos, mds pensados, mejor
estructurados. Y obviamente aqui todos estamos aprendiendo, entonces, nosotros también
estamos generando capacidades al interior.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)
Riesgos

Si bien hay algunos impactos tangibles sobre el desarrollo de los territorios y el bienestar
de la poblacién, es de la mayor importancia resaltar las debilidades estructurales del
sistema que impiden se de a lugar un verdadero proceso de desarrollo y convergencia
regional. Como ya se menciond en numerosas ocasiones, la eficiencia y la eficacia del
sistema se han visto resquebrajadas por la baja capacidad instalada de las Entidades
Territoriales.

En este sentido, una de las principales fallas del sistema fue desconocer la heterogeneidad
en las capacidades institucionales entre los municipios, al igual que las diferencias entre
municipios y departamentos. Como se pudo observar durante la evaluacién, dichas
diferencias en la capacidad instalada han dado forma a las dindmicas al interior del
sistema.

Por un lado, se ha podido observar que la integracién municipio-departamento se lleva a
cabo generalmente con los municipios que tienen una mayor capacidad institucional,
dejando relegados a los municipios de menor de capacidad (i.e., los municipios mas
pobres). Esta dindmica es indeseable dado que tiende a generar circulos vicios de
reproduccién de pobreza.

En efecto, se identificaron casos donde municipios pequefios adheridos a un OCAD
departamental, al sentirse ignorados y relegados por el gobernador, prefirieron conformar
su propio OCAD. No obstante, al adolecer de los recursos fisicos, el capital humano y la
experiencia necesaria, estos no han logrado gestionar con éxito los recursos que les han
sido asignados.
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Creo que hay una deficiencia en los entes territoriales de la parte técnica. No creeria que es
directamente culpa de ellos y no pasa en todos los municipios. El pais tiene diferentes
niveles de desarrollo dependiendo de la region donde usted esté. Hay unos municipios que
tienen mayores capacidades técnicas porque son de mayor categoria, entonces estdn con
mejor personal y recurso humano. Entonces esas personas estdn en mayor capacidad de
formular los proyectos. Hay otros municipios que no tienen la capacidad econdmica por la
categoria en la que estdn, y es la primera vez que van a recibir algun recurso de regalias
que antes no recibian y, son los mds débiles en la parte de formulacion de proyectos.
Bdsicamente estd en el recurso humano que tienen los entes territoriales, pero no es la
culpa de ellos; si no tienen como pagarle a un profesional bien capacitado, pues es mds
dificil que la persona que se tenga en la oficina sea capaz de formular un proyecto porque
no fue contratado con las habilidades que se requerian para el cargo que deberia estar.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

E: ¢Se podria decir que los municipios pequefos representan una dificultad? -Yo lo veo asi.
Como las deficiencias a los municipios que tenemos como mds olvidados, son ahora los
nuevos protagonistas en el nuevo sistema general de regalias. Porque los que ya recibieron
recursos, ya conocen mds o menos como es el asunto. Tienen recursos para contratar mds
gente. Entonces, yo lo veo como mds fdcil y veo que el cuello de botella es mucho mds en
los municipios pequefios. Los grandes van al ritmo de ellos.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Yo he visto que a la gobernacion no le interesan mucho los municipios pequefios sino los
mds grandes donde tienen bastantes recursos. Entonces, ahi también habria que empezar
a trabajar en eso.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

E: ¢ También se ve en El Espinal? ¢ Ha habido alguna especie de asociacion?- Para el caso de
Espinal todavia no ha existido ningun OCAD, pero le puedo hablar del caso anterior en
Santander. Habia algunos municipios que estaban adheridos al OCAD departamental, que
son municipios que nunca habian recibido regalias y hoy en dia las tienen. Se les volvio un
dolor de cabeza porque no pueden ejecutarlo, porque el departamento no esperaba la
atencion. Entonces empezaban a salirse para ellos generar su propio OCAD y agilizar un
poco mds el tema de los recursos en la formulacion de proyectos. Pero lo que pasa es que
muchas veces es que con tan poquita plata es muy dificil pensar en un buen proyecto.
Entonces, los veo un poco solos, a los municipios, en el tema de la formulacion. No tienen la
capacidad. Pienso que al ente del departamento no le interesa, y digamos que lo mdximo
que nosotros le damos es el apoyo del DNP por parte de los asesores. Habria que mirar
como se piensa trabajar.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)
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E: ¢Me imagino que eso debe variar mucho también por el tamafio del municipio?- Cuando
el municipio es mds grande y tiene mayores recursos, el departamento es mucho mds fdcil
de llevar. Cuando es mds pequefio, tienden a pararle menos atencion.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Ademas de lo anterior, dada la urgencia por aprobar proyectos en los OCAD y ejecutar los
recursos, se ha observado que los delegados del orden departamental y los delegados del
orden nacional dan una mayor prelacidon en la asistencia técnica a los municipios con
mayores recursos. Esto desde luego contribuye al hecho de que los municipios mas
pequefios no puedan gestionar sus recursos, contribuyendo a un mayor retraso y
subdesarrollo relativo a los municipios con mayor capacidad.

La conjugacién de estos elementos representan un riesgo puesto que contrario a conducir
a un proceso de convergencia regional conducen a un proceso de divergencia regional
para algunos municipios. Si bien la distribucion de los recursos buscéd favorecer un
desarrollo mas equitativo, el sistema parece favorecer a las entidades que cuentan con
una capacidad instalada adecuada y que cuentan con amplios recursos de regalias. Por el
contrario, los municipios mas pobres y de menor capacidad se enfrentan a unas barreras
que impiden capitalizar los recursos de las regalias en mayor desarrollo y bienestar para su
poblacién.

1.4 Modelos de organizacion territorial

Este capitulo analiza las dindmicas organizacionales que las entidades territoriales han
adoptado mediante la ejecucidn de las estrategias del nuevo Sistema General de regalias.
El capitulo esta dividid en 4 secciones: la primera seccion habla sobre la estructura
organizacional de los Organos Colegiados de Administracién y Decisidn, quienes son en
gran parte, la esencia organizacional del Nuevo Sistema; la segunda parte, trata el tema de
Medio Ambiente Organizacional, en este segmento se analizaran las dindmicas internas y
comportamientos a nivel a organizacional de los OCAD vy las entidades territoriales; la
tercera seccion, tiene como objetivo diferenciar las distintas motivaciones
organizacionales que acompafian las instituciones; por ultimo, la seccién, tiene como fin
brindar una visidén acerca de los escenarios de concertacién para las distintas entidades
gue intervienen en el ciclo de proyectos del Sistema General de Regalias.

1.4.1. Organos Colegiados de Administracién y Decision

Para entender las dindmicas organizacionales que se dan al interior de los OCAD,
FEDESARROLLO ha propuesto una diferenciacién de dimensiones organizacionales, con
base en la metodologia de las 7's propuesta por Mckinsey.
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llustracion 1. Modelo de 7-S

Structure

Strateiﬁ vggm

;k"ls\ / style

Fuente: Elaboracion propia con base en Waterman, et al. (1980)

Estas dimensiones, ajustadas a los espacios de los OCAD, seran desarrolladas bajo las
siguientes condiciones:

llustracién 2. Modelo de 7-S ajustado a OCAD

*En relacidn con las agendas regionales y los planes de
desarrollo.

Estrategia

Est ructura eTriangulo del buen gobierno, integracién regional

Siste mas: e Sistemas de informacién y canales de comunicacién

Eq u i po de tra bajo eCapital humano (tema tratado en capitulos anteriores)

‘1 eReferente a capital humano y capacidad institucional ( ver
Habllldades capitulos correspondientes)

EStilO eCultura de los OCAD

*Se debe entender que los valores compartidos hacen parte de la estrategia general de los Organos
Colegiados de Administracién y Decision para lograr consensos, dicha estrategia ha sido mencionada en
capitulos anteriores.
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Estrategia:

El Acuerdo 17, documento emitido por la Comisidn Rectora, estipula la directriz central
para establecer los criterios para viabilizar, priorizar, aprobar proyectos financiados con
recursos del Sistema General de Regalias. A Partir de este Acuerdo, los OCAD han de tener
en cuenta como lineas de accién: el Plan Nacional de Desarrollo, los planes de desarrollo
de las entidades territoriales, los planes de accion de las Corporaciones Auténomas
Regionales y los planes de vida y de etnodesarrollo de las comunidades étnicas
minoritarias. Lo anterior con el fin de generar una estrategia conjunta con los intereses del
departamento, el municipio, las comunidades y la nacién. Asi pues, en respuesta a lo
anterior, algunas de las regiones han venido trabajando en estrategias de promocién y
visibilizacién de sus planes de desarrollo. La idea con esta maniobra es canalizar, desde la
perspectiva de region, todos los proyectos que quieren ejecutar las entidades territoriales.
Lo anterior en aras de lograr una mejor planificacién y articulacion en los proyectos
ejecutados y en los beneficios para la comunidad.

E: ¢Que tan alineados estdn los planes de desarrollo con los temas que se abordan
en los OCADS? - Generalmente estdn articulados desde la formulacidn, el municipio
asistio a la presentacion del plan de desarrollo departamental, y para el plan
municipal propio se tuvieron en cuenta los items que tenian que ver con el
municipio, para que el tipo de proyecto vaya articulado a nivel departamental. Han
estado articulados los dos planes de desarrollo.

(Miembro OCAD Departamental- Nivel Municipal)

Dicho lo anterior, se puede afirmar que la base estratégica y las lineas de accién del OCAD
no son mas que la alineacién de los planes e intereses de las entidades en las que se
ejecutan los proyectos.

Estructura:

Mediante la ley 1530 de 2012 se crean los Organos Colegiados de Administracién y
Decisidon (OCAD), quienes son los encargados de evaluar y definir los proyectos que se
financiardn con recursos provenientes del Sistema general de Regalias. Entre las
principales funciones que dichos drganos deben cumplir con relacién a este tipo de
proyectos, son, segun ordena ley, la viabilizacién, priorizacién, y aprobacion de estos.

En el aspecto organizacional, estos drganos funcionan bajo el esquema del tridngulo del
buen gobierno, el cual busca dar una estructura organizacional plana para la toma y
discusidn de decisiones. Con estructura plana, se hace referencia a una ordenamiento en
donde todas las partes tienen igual peso en la participacidn, es decir, no existen
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jerarquias. A continuacion se presenta una figura que representa con los 3 vértices que
existen en el Tridngulo del Buen Gobierno.

Figura 6. Triangulo del buen gobierno

Gobierno Nacional

Gobierno Departamental Gobierno Municipal

De la figura anterior, es importante destacar que cada vértice representa una instancia en
el gobierno (nacional, departamental o municipal). La idea con este tipo de organizaciones
es que se logre equilibrar los pesos en la toma de decisiones mediante la asociacion de
dos o mas actores. Lo anterior, teniendo en cuenta que para la aprobacién de cualquier
concepto del OCAD, sin importar su nivel, se requiere de los votos positivos de dos o mas
actores.

En el parrafo anterior se hablé acerca del nivel de los OCAD, en ese sentido, es importante
aclarar que la ley 1530 de 2013, contempla una diferenciacion en la creacién de los OCAD.
Asi las cosas, para las distintas instancias nacionales se aprueba la creacién de estos
drganos, lo que implica que esas organizaciones existirdn en el nivel nacional, municipal,
departamental, una instancia para Ciencia y Tecnologia, y otra para Corporaciones
Auténomas Regionales. Con lo anterior, se busca enfocar en las regiones sus necesidades,
la aprobacién y puesta en marcha de proyectos financiados con regalias.

De igual manera, es importante entender que la finalidad del tridngulo del buen gobierno,
en parte, busca que los distintos niveles del gobierno se comprometan con el desarrollo
de una region, mediante la participacion activa de las distintas instancias.

Si, ellos también estdn muy pendientes de los municipios. Digamos que en este
caso, al ser OCAD municipal, pues ellos tienen que ser mds proactivos en esa
dindmica, en moverse mds en el departamento con el DNP, y lo que intentamos es
que desde los municipios, no sea una linea de comunicacion entre ellos y el DNP y el
departamento, sino que sea como ese tridngulo y estar ahi todos trabajando como
en la misma pdgina.
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(Miembro OCAD Departamental, nivel municipal)

Asimismo, la directriz del triangulo de buen gobierno, busca complementar la estrategia
de descentralizacion del gobierno nacional y evidenciar en todo nivel la situacién por la
que atraviesan las regiones. Lo anterior, mediante la participacién de las distintas
instancias. En el trabajo de campo realizado por FEDESARROLLO, se evidencio que dicha
estrategia ha surtido efecto, pues de alguna manera se han puesto en marcha estrategias
de asociatividad entre las distintas instancias de las entidades territoriales, con el fin de
sacar adelante los distintos proyectos que estas proponen.

El asesor municipal, el que estd debajo de (...) él hace lo mismo, pero para los
departamentales (...) prepara, en este caso el delegado del OCAD es otro para los
departamentos, o el ministerio lider; entonces, para el departamental es un
triangulo de gobierno diferente al del municipal; ese triangulo municipal que es ya
desde lo local, que estad el alcalde, el voto nacional por cada uno de nosotros y el
representante de los municipios, entonces, ahi en ese tridngulo de decision es
donde entramos nosotros como delegados a ver cdmo funciona el tema, nosotros
somos delegados para municipios, nosotros no somos delegados para
gobernaciones; entonces, el asesor municipal que estd a una escalita mds abajo de
(...) él es el grueso del departamento y de la region, lo que se encarga es de hacer
un acompafamiento paso a paso a cada uno de los proyectos que sus secretarios
técnicos de planeacion, que son los abanderados del tema van a llevar al OCAD,
entonces, ahi el tema es fundamental en el didlogo y en como esos asesores
municipales transfieren a nuestro equipo de despacho las necesidades puntuales
que tiene cada uno de los municipios y que nos ayuda a recoger como todas esas
falencias que tiene el sistema, ese didlogo de lo que se trae en territorios es el
principal reto que tenemos aqui, o sea, dejar de ser el edificio de cristal del DNP y
traernos todas esas cosas que en el territorio verdaderamente pasan y que a veces
no corresponden a la I6gica que tenemos acd en la ciudad.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

En contraste con lo anterior, en el caso de asociaciones de orden regional, la situacion
parece ser distinta, pues al momento de indagar con los actores, éstos han resaltado que
las estrategias de asociacion no funcionan del todo bien. Lo anterior, obedece a que no
existen agendas regionales que permitan canalizar las iniciativas de las entidades
participantes.
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Habiendo hablado de la estructura esencial de los OCAD, es importante aclarar que si bien
todos siguen la misma linea de estructura organizacional, cada una de las instancias
(departamental, municipal, Ciencia y Tecnologia y Corporaciones Autbnomas) cuenta con
una estructura ajustada al perfil de sus necesidades y proyectos. En capitulos posteriores
se explicara mas a fondo esta medida (Escenarios de concertacion, coordinacion y
articulacion de las entidades territoriales).

Para finalizar, es importante aclarar que los OCAD son figuras creadas para la toma de
decision, los procesos de formulacion y negociacién de proyectos han surgido a través de
unas instancias anteriores a la celebracién del OCAD, dada la importancia e implicancia
gue tienen estas reuniones para tomar decisiones en la fase OCAD, se les ha llamado a
estos espacios Pre OCAD.

Sistemas:

Los sistemas de informacion MGA, SUIFP y GESPROY ya fueron discutidos en capitulos
anteriores. Por esta razdn, en esta seccidn solo se tendran en cuenta los sistemas y
canales de comunicacion entre las distintas instancias.

Si bien los canales de comunicacion han sido efectivos para la convocatoria y organizacion
de OCAD. En el caso de la presentacién de proyectos en conjunto, esta misma
herramienta ha fallado al momento de generar estrategias de asociatividad. Lo anterior,
segln argumentan algunos entrevistados, es un factor asociado a las distancias que hay
entre los municipios pues las reuniones y coordinacion para la presentacidon pocas veces
se dan.

La verdad ha hecho falta mds comunicacion, lo que pasa es que nosotros como
municipios en la zona somos los mds alejados y eso puede ser un inconveniente, el
municipio mds cercano estd a 2 o 3 horas y aunque hemos estado en convocatorias
donde el principal requisito es presentarlo con otro municipio, ahora estamos en
conversaciones con Ituango para un proyecto de un puente peatonal que puede
comunicar a algunas veredas del municipio.

(Miembro OCAD departamental, nivel municipal)

De modo diferente sucede en los municipios aledafos a ciudades intermedias o grandes
ciudades, pues estas primeras jalonan a los demdas municipios que terminan
involucrandose en mayor medida en los proceso de formulacion, viabilizacion,
priorizacion, apoyo técnico, entre otros.
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E: ¢Como son los mecanismos de comunicacion de los distintos actores del OCAD?
éLa coordinacion del OCAD y toma de decisiones como se da en el caso municipal? -
Se empieza a trabajar articuladamente con la oficina de planeacion que es
prdcticamente la que lidera, avala y revisa los proyectos dentro de todo el proceso
de formulacion. El contacto siempre es con ellos y con los asesores del DNP,
siempre se estd en contacto con cada uno de los asesores, en la convocatoria del
OCAD si nos damos cuenta que cambian mucho los delegados del DNP, los rotan,
varian. Esto dilata un poco el tiempo, pero en el proceso de formulacion y trabajo
del proyecto siempre estamos en contacto los tres organos.

E: Aparte del tema que nos comenta sobre los delegados del DNP, ¢existe otro
tema en el que se dé un quiebre en la comunicacion? - No se interrumpe porque
siempre en la gobernacion estd el asesor del DNP, entonces uno siempre estd en
contacto y no se interrumpe la comunicacion.

(Miembro OCAD departamental, nivel municipal)
1.4.2. Medio ambiente organizacional y motivaciones institucionales

Entender el Medio Ambiente Organizacional (MAQO) es comprender los procesos,
dindmicas y diferentes situaciones por las que han atravesado las organizaciones y sus
integrantes, asi como las secuelas que estas experiencias han dejado en ellos y en su
comportamiento.

Lo anterior, es posible gracias al analisis de las relaciones que se generan entre los
funcionarios, los cuales, de alguna manera manifiestan cierto tipo de comportamientos
segln las experiencias internas o los contextos externos a los que se ha expuesto la
organizacién y que dependiendo de los resultados, han sellado el actuar y la forma en que
los participantes se comportan y enfocan sus objetivos. Situacidn que repercutird en gran
medida en el cumplimiento de las metas y objetivos de las entidades.

Dicho lo anterior, y por el enfoque del estudio, este capitulo propone entender las
dindmicas anteriormente mencionadas, mediante la profundizacién de las siguientes
dimensiones:
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Figura 7. Dimensiones involucradas en el estudio de motivaciones organizacionales y
medio ambiente organizacional

Orientacid
na
resultados

Trabajo en
equipo

*

®0 \

Fuente: Elaboracion propia

Dado que a lo largo del presente documento se han tratado algunas dimensiones del esquema de
motivaciones, se presenta a continuacién un diagrama con las tematicas que se tratardn en esta
seccion para no repetir temas pasados.

llustracién 3. Motivaciones organizacionales

eFrente al
OCAD

eFuncionamien
to de equipo
en PreOCAD
eArticulacion
de actores con
base en la
formulacion y
aprobacion

eCumplimiento
de los OCAD
NEES
eRetos de los
OCAD
eAlineacion
con los planes
de desarrollo.

e|nvolucramien
to de actores
enuevas
iniciativas y
gestacion de
estas
eCapacidad de
formular

Trabajo en equipo
Liderazgo
Incentivos

Orientacion a resultados

iniciativas
eAsociatividad

Fuente: Elaboracidn propia
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En el tema de orientacidn a resultados, el cumplimiento de las metas de los OCAD es un
factor muy importante, pues determina los resultados en el funcionamiento de la
organizacién. En ese sentido, el trabajo cualitativo evidencio que las metas de los OCAD, si
bien han sido definidas mediante las aprobaciones de proyectos, también estan
fuertemente relacionadas con los planes de desarrollo, por tal razén cada elemento del
organo ha sido disefiado, dependiendo de la instancia que represente, y el nivel de
participacion. Es de rescatar que la alineacion con planes de desarrollo juega un papel
fundamental a la hora de tomar decisiones dentro del OCAD, pues esto demuestra que se
ha ejecutado una estrategia que busca integrar desde el nivel territorial hasta el nacional
una politica de desarrollo.

En relacién con la orientacidn a resultados, los entrevistados argumentaron que existen
dos clases de directivas para el cumplimiento de resultados. La primera directriz estd
asociada con la aprobacion desmedida de proyectos, es decir que hay intereses para
cumplir con las metas de aprobacién y por ende los proyectos no cuentan con los estudios
y la rigurosidad que son necesarios para la presentacion ante el OCAD. Caso contrario es
aquella directriz en la cual, para garantizar la calidad de los proyectos, se analizan a
profundidad la pertinencia y estructura de estos, lo cual garantiza iniciativas de calidad
para las regiones.

Sin duda alguna el tema de quién lidera es importante, pero hay variedad de liderazgos,
estd el liderazgo aquel que dice, presente, presente, traigamos recursos, pero se quedan en
esa dindmica en cuanto a que necesitamos presentar, presentar, pero no en calidad; es
como cantidad, no calidad; hay otros lideres que también miran el tema de cantidad que es
importante, como que esa es la gestion de un gobernante, atraer recursos para su region,
pero también es la calidad y la oportunidad de esas inversiones.

(Miembro OCAD CAR, nivel nacional)

En cuanto al trabajo en equipo, es importante rescatar la estrategia implementada para la
revision y evaluacién de los proyectos en un proceso anterior al OCAD, estos espacios,
conocidos como pre-OCAD, son reuniones en las que se crean mesas de trabajo para
presentar, formular y discutir los proyectos que se desean presentar ante los OCAD. Estos
espacios han sido oportunos para la creacién de alianzas entre los actores participantes,
pues en estos, los funcionarios exponen sus puntos de vista ante las otras instancias
guienes, en un proceso constructivo, refutan o aprueban los argumentos que respaldan
los proyectos propuestos.

En el tema de liderazgo, en el caso de los municipios, el trabajo de campo ha evidenciado
gue esta capacidad juega un papel importante dentro de las estructuras de las entidades
territoriales que participan en los OCAD, puesto que los dirigentes, entiéndase alcaldes,
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juegan un papel fundamental a la hora de coordinar e incentivar a su equipos de trabajo
en los procesos de formulacion y puesta en marcha de proyectos financiados con regalias.
Respecto a esa situacion, los pronunciamientos de los funcionarios entrevistados dan a
entender que los problemas no han sido mayores, pues el compromiso de los gobernantes
y sus equipos de trabajo ha sido el esperado.

Esa es una funcion de liderazgo de quien dirige un municipio para ubicar entre todas las
secretarias en un objetivo comun, para que todos aporten, y eso ha sucedido, el alcalde
municipal en las reuniones que tiene se habla del tema latente que existe en el momento y
como cada una de las dependencias entran a aportar y a fortalecer las diferentes
situaciones que se necesitan para que el proyecto empiece a funcionar, no hemos tenido
ninguna dificultad con respecto a articularnos desde el portero hasta el cargo mds alto que
exista dentro del municipio.

(Miembro OCAD Municipal, nivel nacional)

Por lo anterior, es importante que la relacién entre alcaldes y subordinados cuente con
canales de comunicacidon y sea totalmente transparente, pues de esa manera, las
actuaciones conjuntas de estos dos actores sera fundamental al momento de presentar
proyectos para ser financiados con recursos de regalias, y asi mismo, la coaliciéon para
entablar procesos de negociacidon con las instancias departamentales y nacionales puedan
ser manejados mas facilmente.

Contrariamente, es importante destacar que si bien la capacidad de liderazgo, funciona
dentro de las entidades, particularmente cuando se presentan OCAD municipales, ésta se
desvanece cuando se pasa al plano departamental o regional. En ese sentido, los
entrevistados han expresado que la situacion de liderazgo no es del todo clara cuando se
participa en OCAD de este orden, pues al parecer el peso politico, la débil articulacion y la
falta de vision de region entre entidades, no permite encontrar puntos en comun entre los
actores.

Sabes qué hace falta, liderazgo, hace falta vision de region, porque todos los
departamentos miran para adentro, por ejemplo, no hay el gobernador que diga, vamos a
hacer una transversal que comunique a todos los departamentos, eso nadie lo ha dicho; o
vamos a construir un aeropuerto internacional grande, no lo han hecho, entonces, son
cosas que pienso que ahi ha faltado; si ha servido el sistema dentro de los territorios, pero
a nivel de integracion no se ha cumplido el objetivo.

OCAD CAR, nivel departamental
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Asi pues, este fendmeno se podria explicar, entendiendo que en el orden municipal, los
proyectos e iniciativas de la entidad territorial no estdn sometidos a un espacio de
competencia, y a su vez estan soportados con base en un presupuesto destinado a los
intereses superiores de la entidad. Mientras que en el orden departamental y regional, la
competencia por asignar recursos es evidente, pues los participantes tienen la percepcién
de estar compitiendo por unos recursos para sus regiones, situacidon que genera
desequilibrios y juegos de poder dentro del ciclo de proyectos, razén por la cual el
liderazgo deja de recaer sobre una persona y puede estar asocidndose a grupos con
interés en comun.

El gobernador lo que hace es unos consejos comunitarios en cada una de las provincias, en
esos consejos comunitarios el alcalde y la comunidad le presenta iniciativas o problemas
que se estén gestando dentro de la comunidad, y el sefior gobernador, depende de esas
prioridades, le va asignando recursos, una vez se priorizan esos recursos en esos consejos
comunitarios, el municipio presenta el proyecto al departamento para que sea financiado
con regalias o con recursos propios, dependiendo del tipo de proyectos, ese es el
mecanismo que tiene el departamento ahorita como para hacer la priorizacion y
socializacion de los proyectos

(Miembro OCAD Departamental, nivel nacional)

1.4.3. Escenarios de concertacion, coordinacion y articulacion de las
entidades territoriales

Habiendo hablado de la estructura esencial de los OCAD, es importante acarar que si bien
todos siguen la misma linea de estructura organizacional, cada una de las instancias
(departamental, municipal, Ciencia y Tecnologia y Corporaciones Auténomas) cuenta con
una estructura ajustada al perfil de sus necesidades y proyectos. A continuacidn se
explican brevemente cada una de esas estructuras, con sus particularidades:

OCAD de nivel nacional

Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (CTI): El articulo 29 de la Ley 1530 de 2012
(L1530/12) establece que el Fondo de CTI busca “incrementar la capacidad cientifica,
tecnoldgica, de innovacion y de competitividad de las regiones, mediante proyectos que
contribuyan a la produccién, uso, integracion y apropiacion del conocimiento en el
aparato productivo y en la sociedad en general” (L1530/12, P 16). El OCAD de este Fondo
esta conformado por seis universidades (cuatro publicas y dos privadas) un gobernador
por cada instancia de planeacién general que se conforme, tres Ministros o delegados, un
representante de DNP y un representante de Colciencias. La Secretaria Técnica sera
ejercida por Colciencias (MHCP, 2012).
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Figura 8. OCAD a nivel nacional

6 universidades
(4 publicas*/, 2
privadas)

3 ministros o delegados
1 representante DNP
1 representante Colciencias

Secretaria
> Técnica
1 gobernador por cada instancia de . COLCIENCIAS
planeacion regional que se conforme

Fuente: (MHCP, 2012)
OCAD de nivel regional

Fondo de Desarrollo Regional (FDR) y Fondo de Compensacién Regional (FCR): De acuerdo
con el articulo 33 de la L1530/12, el FDR busca mejorar la competitividad de la economia 'y
promover el desarrollo social, econdmico, institucional y ambiental de las entidades
territoriales, financiando proyectos de inversién de impacto regional. Por su lado, el
articulo 34 de la L1530/12 establece que el FCR financiara proyectos de impacto regional o
local para las entidades territoriales mas pobres del pais. El OCAD de estos Fondos esta
conformado por cuatro Ministros o delegados, un representante de DNP, el gobernador o
gobernadores respectivos y un numero representativo de alcaldes. La Secretaria Técnica
serd ejercida por la Secretaria de Planeacién o un tercero (MHCP, 2012).

Figura 9. OCAD a nivel regional

N Un numero
4 ministros o representativo
delegados de alcaldes
Representante DNP,
Secretaria Técnica

N

Sec. Planeacion o un 3ro.

Gobernador o Gobernadores

Respectivos

Fuente: (MHCP, 2012)
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OCAD de nivel departamental y municipal

Asignaciones directas: El articulo 40 de la L1530/12 establece que las asignaciones directas
se destinaran a financiar o cofinanciar proyectos de inversion para el desarrollo social,
econémico y ambiental de las entidades territoriales. El OCAD departamental (municipal)
de estas asignaciones esta conformado por dos Ministros o delegados (un delegado del
gobierno nacional), 10% de alcaldes o sus delegados (alcalde), y por el gobernador o su
delegado (gobernador o su delegado). La Secretaria Técnica serd ejercida por la Secretaria
de Planeacién Departamental (Municipal) (MHCP, 2012)..

Asignaciones especificas: De acuerdo con el articulo 34 de la L1530/12, el 40% de los
recursos del FCR se destinard a la financiacion de proyectos de impacto local o
asignaciones especificas: 30% se dirige a proyectos de impacto local en los municipios mas
pobres del pais y 10% va a proyectos presentados por municipios de cuarta, quinta y sexta
categoria. La definicién y aprobaciéon de los proyectos para los municipios mds pobres del
pais se hard en el marco del OCAD para las asignaciones directas de los municipios
productores, que estara conformado por el delegado del Gobierno Nacional, el
gobernador o su delegado y el alcalde.

Figura 10. OCAD a nivel departamental y municipal

DEPARTAMENTAL MUNICIPAL

Gobernadoro su Un delegado del Gobetnador o su

delegado Gobierno
Nacional

2 ministros o

delegado
delegados

Secretaria Técnica
SECRETARIA DE
PLANEACION
DEPARTAMENTAL

O MUNICIPAL, Alcalde
10% alcaldes dpto. o sus delegados RESPECTIVAMEN

TE

Fuente: (MHCP, 2012)

Si bien estrategia de diferenciar los OCAD genera participacién, para los actores no es muy
claro sobre quien recae la responsabilidad al momento de priorizar, viabilizar o aprobar un
proyecto, pues no existe una cabeza que asuma este liderazgo y que ejerza un control y
seguimiento sobre los conceptos que se han emitido.
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E: (Qué otro reto podrian tener los OCAD? -Yo creo que en general los OCAD son mds o
menos una junta directiva, y una junta directiva aprueba y hace seguimiento, que hoy
digamos los OCAD tienen que hacerlo, creo que no se hace mucho, por qué pasd, cudntos
hemos aprobado; ese podria ser también un segundo reto de ser un poco mds juicioso en el
seguimiento de los que han aprobado.

(Miembro OCAD Municipal, nivel nacional)

1.5 Modelo de factores asociados

Los factores asociados a la presentacion, aprobacion y ejecucidn de los proyectos son de
diversa indole y por tanto, deben abordarse de diferentes maneras. En ese sentido, en
esta seccion se realiza la estimacién de los factores asociados a las diferentes etapas del
ciclo empleando diversas técnicas y varias fuentes de datos suministradas por la Direccién
de Regalias y la Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible del DNP. Asi las cosas, la
primera estimacion realizada es un modelo multinivel para establecer cuales son las
caracteristicas de los municipios que tienen mayor influencia en que estos se incorporen a
un OCAD departamental dado que no cuentan con un OCAD propio, asi como para
determinar coémo interactian estas variables con otras de orden departamental y
regional.

En segundo lugar, se utilizan modelos de probabilidad Probit, con el fin de identificar
cudles son las variables que determinan que un municipio presente o no proyectos de
regalias. Adicionalmente, se utilizan modelos de conteo (modelos de distribucion Poisson)
con el fin de indagar en los factores que determinan que un municipio presente un
numero determinado de proyectos y otros no, esto con el fin complementar el analisis
anterior de por qué un municipio presenta o no presenta proyectos.

Posteriormente, se estiman los determinantes de la aprobacion de los proyectos
empleando varios tipos de modelos. Asi, primero se estiman modelos Probit para
determinar las caracteristicas que influencian la probabilidad de que un proyecto sea
aprobado o no; luego se estiman los determinantes del nimero de revisiones por las que
atraviesa un proyecto antes de ser presentado ante el OCAD respectivo empleando un
modelo poisson y por ultimo, se estiman los determinantes de la duracidn de los
proyectos en el ciclo de aprobacion utilizando modelos de supervivencia. Finalmente, se
estima un modelo probit ordenado para establecer qué explica que un proyecto se
encuentre en diferentes etapas de ejecucion: no contratado, en proceso de contratacion o
contratado y terminado.
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1.5.1 Conformacion OCAD

A pesar de los esfuerzos y los avances realizados por el DNP, existen aun algunos
municipios que no cuentan con un OCAD propio sino que se incorporan al OCAD
departamental, esto puede darse porque los cupos que tienen asignados para proyectos
de regalias son tan pequefos que no justifica la creacion de uno propio, tal como lo
muestra el informe de la Contraloria General de la Republica (Contraloria General de la
Republica, 2013)*’, o porque en muchos casos el municipio (o incluso el departamento) no
cuenta con la capacidad institucional para crearlo. Para evaluar esta situacion,
Fedesarrollo propone la construccién de un modelo multinivel que permita establecer
cuales son las razones por las cuales unos municipios cuentan con OCAD vy otros no, y
como se relacionan estas con los niveles departamentales.

La construccion del modelo multinivel parte del modelo de regresién clasico, el cual puede
presentarse de la siguiente forma:

Vi =Bo + B1x1; + &

Pero a diferencia del modelo clasico, en este tipo de modelos se asume que la relacién
entre x4; y y; se encuentra mediada por una variable superior (en este caso una variable
departamental o regional) z;;. De este modo, pueden expresarse los coeficientes del
modelo de regresién clasico como:

B1 =210+ 111Z1j + 51j
Bo = Ago + 0121 + 6o

En las cuales los coeficientes del nivel inferior dependen de la variable z;; que pertenece
al nivel superior. Si se sustituyen estas condiciones en la primera ecuacidn, se obtiene:

Vi = AOO + 101Z1j + lloxlj + /11121j + 50] + 51jx1j + &

El cual, si se asume el supuesto de que la varianza intra-grupos es constante y que no
existe correlacion entre el término de error y las variables explicativas (los supuestos del
modelo de minimos cuadrados ordinarios), puede tenerse que la varianza del término de
error es:

37 La mayoria de municipios en el pais cuentan con un OCAD o se incorporan al OCAD departamental
correspondiente.
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Si por ultimo asumimos que no existe interaccidn entre los diferentes niveles de analisis,
es posible simplificar el modelo hasta llegar a:

Vi = Aoo + 40121 + Ayox1j + 6o; + &

En el cual se asume que los efectos de cada una de las variables predictoras son fijos en
todos los niveles de andlisis y que el termino de perturbacion aleatoria recoge las
diferencias inter grupales. Hasta aqui hemos mostrado cdmo se construye un modelo
multinivel de dos niveles, el proceso para agregar mas niveles es iterativo al ya mostrado,
por lo tanto se obviara.

Para realizar esta estimacién, Fedesarrollo cuenta con un amplio set de variables que
fueron suministradas por el DNP, especificamente por la Direccion de Desarrollo
Territorial Sostenible y la Direccidon de Regalias. Al incluir estas variables se evidencio que
entre algunas de estas se presentaban fuertes problemas de colinealidad, en especial en el
nivel departamental en el cual los ingresos del departamento y algunas otras variables de
pobreza, etc., tenian una alta relacién con el PIB del departamento y el IENDOG, los cuales
agrupan muchos de estos elementos.

Para realizar esta estimacion, la Direccidn de Regalias suministré la base de datos que
identifica que municipios cuentan con un OCAD propio y cuales aun se encuentran
adheridos al OCAD departamental. En este sentido, la variable dependiente es una
variable dummy que toma el valor de 1 si el municipio no se encuentra adherido al OCAD
departamental y 0 en caso contrario. Los resultados se muestran en la Tabla 32 en la cual
se puede observar que a nivel municipal las variables que tienen una mayor influencia en
gue un municipio cuente o no con su propio OCAD son aquellas que estan relacionadas
con el monto de recursos que el municipio recibe por regalias, la inversidn total que se
realiza en el municipio y los ingresos por transferencias. Estos resultados no sorprenden,
dado que como se ha evidenciado a lo largo de esta evaluacion, una de las razones
principales por la cual las entidades territoriales toman la decisién de participar o no
activamente en los OCADs es el monto total de recursos al cual pueden acceder.
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Tabla 32. Estimacion Multinivel Creacion OCAD Propio

VARIABLES Adheridos
Cobertura en Secundaria 0.113
(0.0691)
Cobertura en Primaria -0.0192
(0.0626)
Ln PIB per cdpita 0.0161
(0.0215)
IPM 0.240%*
(0.130)
Ln Ingresos por Transferencias 0.0157%**
(0.00278)
Ln Ingresos Regalias 0.00330**
(0.00130)
Ln Inversién Total 0.0304
(0.0265)
Ln Ingresos Tributarios 0.0266
(0.0234)
Empleados en Empresas Formales 0.0176
(0.0381)
Empleados en Empresas de Servicios -0.0209
(0.0215)
Empleados en Empresas de Industria -0.00646
(0.0116)
Empleados en Empresas de Comercio 0.00240
(0.0241)
Empresas por Km2 -0.000343
(0.000303)
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Kilémetros de Vias 0.00993
(0.00831)
Constante -1.527%**
(0.588)

Nivel Departamental

Ln PIB per capita 0.2661***
(0.04445)
lendog 0.112369
(0.3406)
Coeficiente Particion de Varianza 0.103***
(0.0557)
Observaciones 1,030
Numero de grupos 29

Errores estandar en paréntesis
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

En la Tabla 32 también se muestra que a nivel departamental, aquellos municipios que se
encuentran en departamentos con un PIB per cdpita mas alto, tienen una mayor
probabilidad de crear un OCAD propio. Vale la pena resaltar que en el proceso de
estimacion se evidencié que todas aquellas variables que se relacionan con el nivel de
ingresos del departamento (ingresos tributarios, nivel de inversion, etc.) inciden en la
probabilidad de que los municipios creen su propio OCAD, sin embargo no es posible
incluir todas estas variables en la misma estimacién dado que se encuentran altamente
correlacionadas con el PIB per capita del departamento, el cual es una proxy del nivel de
riqueza del mismo.

Estos resultados validan los hallazgos presentados anteriormente, de que los municipios y
departamentos que tienen un mayor nivel de ingresos y por ende mayores capacidades
institucionales, son los que participan de manera mas activa en todos los procesos
relacionados con el Sistema General de Regalias. Adicionalmente, las estimaciones
muestran que si bien las capacidades de los departamentos, resumidas en el IENDOG,
tiene una relacion positiva con la probabilidad de que los municipios creen su propio
OCAD, esta relacién no es significativa.
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Por ultimo, en la Tabla 32 también se reporta el coeficiente de particion de varianza el
cual permite identificar cuanto de la variacion en la probabilidad de que un municipio
tenga un OCAD propio se explica por variables del municipio y cuanto se explica por
variables departamentales. Los resultados muestran que el 10% de la probabilidad de que
un municipio tenga un OCAD propio se explica por variables departamentales, y que el
90% restante se explica por variables municipales. Esto refleja que la decisién de que un
municipio cree o no su propio OCAD depende mas de los recursos que reciba el municipio
y de las capacidades del mismo, que de variables del departamento, las cuales si bien
tienen influencia, no determinan que un municipio tenga o no su propio OCAD.

1.5.2 Presentacion de Proyectos

Los factores asociados a la presentacion y aprobacion de proyectos son de diversa indole.
Algunos municipios pueden presentar varios proyectos al OCAD porque tienen una alta
capacidad institucional, mientras que otros pueden no presentar ninguno porque aun no
cuenta con un OCAD entre otras razones. Tal como se presentd en el informe
metodoldgico presentado por Fedesarrollo, con el fin de establecer cuales con las
variables que tienen mayor relevancia para explicar que unos municipios presenten
proyectos o no ante el OCAD, se utilizaron modelos de probabilidad en el cual la variable
dependiente y puede tomar el valor de 1 si el municipio ha presentado proyectos de
regalias al OCAD, y en caso contrario tomaria el valor de 0. Formalmente:

_ { 1 Con probabilidad p
Y = 10 Con probabilidad 1 — p

Para realizar la estimacién de este modelo, la probabilidad de que un municipio presente
proyectos de regalias al OCAD dependerd de un vector de caracteristicas X, en el cual se
incluirdn diferentes caracteristicas de los municipios tales como: tasa de pobreza,
capacidad institucional, tasa de analfabetismo, indice de ruralidad del municipio, recursos
propios, entre otras variables que permiten realizar una caracterizacién adecuada de
todos los municipios (informacién con que cuenta Fedesarrollo y que permite realizar una
caracterizacion a profundidad de los municipios y que serd complementada con la
informacién que se recoja en la encuesta via web, anexo 4, y con la informacién que se
recoja acerca de los proyectos).

Usualmente para resolver este tipo de problemas, en la literatura se utiliza el modelo de
probabilidad condicional, el cual puede representarse de la siguiente forma:

p; = Prly; = 1|x] = F(x;p)
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En el cual F(.) es una funcién de distribucion especifica, la cual suele ser definida como
una funcién de distribuciéon acumulativa, con el fin de asegurar que 0 < p < 1. Los
modelos mas comunes para realizar este tipo de estimaciones son: i) el modelo Logit, en
cuyo caso la funcién de distribuciéon acumulada es la funcién logistica; y ii) el modelo
Probit, en el cual la funcién de distribucion acumulada es la funcion normal (la Tabla 33
muestra las funciones de probabilidad y los respectivos efectos marginales de cada uno de
estos modelos).

Tabla 33. Modelos Utilizados Comunmente

Modelo Probabilidad p; = Pr[y; = 1|x] Efecto Marginal
(8p/8X;)
Logit A'B) = (eX'P /1 + eX'P) Ax'B)[1 — Alx'B)1B;
Probit x'B d(x'B)p;

P(x'B) = P(2)dz

Fuente: Cameron y Trivedi, 2005

De este modo, se estimaron modelos de probabilidad tipo Probit que permitieran
identificar que variables o caracteristicas de los municipios que permitieran identificar que
variables son las que tienen una mayor influencia en la probabilidad de que un municipio
presente o no proyectos de regalias. Dado que gracias a la colaboracidon del DNP, en
especial de la DDTS y de la Direccién de regalias, Fedesarrollo contaba con un amplio set
de variables para determinar la importancia de estas o no en la determinacién de la
probabilidad de presentar proyectos al OCAD se recurrié al método de stepwise con el fin
de identificar cudles variables son relevantes o no para explicar el modelo requerido.
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Tabla 34. Modelos de Probabilidad de Presentar Proyectos al OCAD

Probit
VARIABLES Coeficientes Efectos Marginales
Cobertura Secundaria 0.444 0.0597
(0.440) (0.0584)
Cobertura Primaria 0.615* 0.0827*
(0.330) (0.0449)
Ln PIB per capita -0.278*** -0.0374%**
(0.104) (0.0138)
IPM 2.799%** 0.377***
(0.639) (0.0835)
Ln Ingresos por transferencias 0.0760%** 0.0102%**
(0.0129) (0.00192)
Ln Ingresos por regalias 0.0238%*** 0.00320***
(0.00685) (0.000937)
Ln Inversién total -0.229* -0.0308*
(0.132) (0.0178)
Ln Ingresos tributarios 0.249** 0.0335**
(0.121) (0.0162)
Numero de empleados empresas servicios 0.124** 0.0167**
(0.0617) (0.00837)
Constante 2.319
(2.762)
Observaciones 1,058 1,058

Robust standard errors in parentheses

#% 50,01, ** p<0.05, * p<0.1
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Luego de realizar la estimacion mediante stepwise, se determind que las variables que en
realidad ayudan a explicar que un municipio presente o no presente proyectos al OCAD
son las que se encuentran en la Tabla 34. Alli se reportan los resultados de la estimacion
mediante un modelo Probit, adicionalmente se reportan los coeficientes estimados y los
efectos marginales de los mismo.

Los resultados muestran que aquellos municipios que tienen un mayor porcentaje de
poblacién pobre media por el indice de Pobreza Multidimensional (IPM) tiene una mayor
probabilidad de presentar proyectos a los OCADs. En particular, la Tabla 34 muestra que
una mejora en la incidencia de la pobreza medida por IPM, se relaciona con una mayor
probabilidad de presentar proyectos antes los OCADs. De otro lado, se encuentra una
relacidon negativa entre el PIB per cdpita de los municipios y la presentacién de proyectos
ante los OCADs, esta relacion inversa también se observa cuando se analiza la inversion
total del municipio (ver Tabla 34).

Esto puede estar explicado porque aquellos municipios que tienen una gran cantidad de
recursos para invertir, pueden no tener los incentivos suficientes para competir por la
bolsa de recursos que les es asignada para su OCAD municipal, dado que el beneficio
marginal de esto es mas bajo que en los municipios pobres. Adicionalmente, dados los
criterios para la asignacidon de los cupos de regalias (los cuales incluyes, entre otros
aspectos, poblacién en condicién de pobreza), estos municipios suelen tener cupos bajos
para regalias, con lo cual los incentivos a participar son menores que los de aquellos
municipios que cuentan con ingresos mas altos.

Lo anterior se relaciona con que, de acuerdo a los resultados presentados en la Tabla 34,
los municipios que reciben una mayor cantidad de recursos por regalias tienen una mayor
probabilidad de presentar proyectos ante los OCADs. En este sentido, los resultados
muestran que por un aumento de un punto en el logaritmo de los ingresos por regalias
incrementa en cerca de 0,3% la probabilidad de que los municipios presenten proyectos
ante los OCADs. Por ultimo, un elemento que valdria la pena analizar con posterioridad
hace referencia al empleo, pues un aumento de un punto en el nUmero de empleados en
empresas de servicios publicos, incrementa en poco mas de 1% la probabilidad de que los
municipios presentes proyectos ante los OCADs.

1.5.3 Numero de Proyectos Presentados

Adicionalmente, Fedesarrollo considera que es importante conocer la probabilidad de que
un municipio logre presentar un nimero determinado de proyectos, es decir en este caso
se compararian entre todos aquellos municipios que han presentado proyectos a los
OCADs, cuales son las variables que determinan que estos presenten mas o menos
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proyectos. Para esto, tal como se presentd en el informe metodoldgico, se propone
realizar la estimacion de un modelo de probabilidad bajo una distribucién Poisson, la cual
permite estimar la probabilidad de que ocurra un determinado evento mediante la
frecuencia de ocurrencia del mismo. Es decir, esta estimacién permitiria establecer cuales
son los factores que explicarian que un municipio presente un numero A de proyectos en
un determinado periodo de tiempo, por ejemplo un afno.

Formalmente, la funcidon de la distribucidn Poisson puede expresarse de la siguiente
manera:

A3y
foI)=¢"#/, cony=0,1,2,..

En la cual A es un pardmetro positivo que representa el nimero de veces que se espera
que ocurra el fendmeno en el intervalo de tiempo dado. Adicionalmente, se tiene que:

Ely] = AyV[A] =y

Con esta funcion de distribucion, un modelo para un A dado con un vector de variables
explicativas X (de nuevo, aqui se incluirdn variables de caracteristicas de los municipios y
algunas de las variables que se recogerdn en la encuesta via web que se aplicard a todos
los municipios, secciones 4.7.4, 4.7.5 y 4.7.6) y un vector de pardmetros f5, puede
especificarse como sigue:

A =exp(x'B)

Esta especificacion tiene la ventaja de que asegura que el parametro A es positivo (dado
gue este representa el nimero de veces que se espera que ocurra el evento). Con estas
condiciones, el modelo de regresidon para un municipio cualquiera puede expresarse de la
siguiente forma:

FOle ) = T e

En este punto, vale la pena recordar que la estimacion mediante el método de Poisson
impone que todas las probabilidades y momentos de orden superior estén determinados
por la media, con la cual se debe cumplir la restriccién de que la media y la varianza del
modelo sean iguales. Sin embargo, si los datos muestran evidencia de sobre dispersiéon
este supuesto no se cumple, y por tanto es necesario recurrir a la regresidon binomial
negativa, la cual es una alternativa a las estimaciones de Poisson que no impone ninguna
restriccion a la media y la varianza del modelo. Para esto, simplemente se generaliza el
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modelo de Poisson introduciendo un efecto no observado a la media condicional, el cual
permite obtener estimadores consistentes sin ningun inconveniente.

Para probar si los datos presentan sobredispersion, se realiza la estimacion del modelo de
Poisson y luego la estimacidon mediante una regresidon binomial negativa y se examina la
medida de dispersion, comunmente denominada como el parametro alpha. Si el
pardmetro alpha es mayor a cero, se estaria evidenciando sobredispersion en los datos y
por tanto es necesario realizar la estimacion del modelo mediante la binomial negativa, en
caso contrario, la estimacién del modelo se reduce a un modelo de Poisson. Por ultimo,
vale la pena aclarar que esta estimacidn se realizd Unicamente con los proyectos que las
entidades territoriales presentan a los fondos consursables, es decir los que se financian
con recursos del fondo de compensacion regional (el 60%), el fondo de desarrollo y el
fondo de ciencia y tecnologia.

Tabla 35. Modelos de Poisson y Binomial Negativo del NiUmero de Proyectos

Presentados
Binomial
VARIABLES Poisson  Negativa
Empleados en la industria -0.0281 -0.0250
(0.0436) (0.0393)
Kilémetros de vias 0.0822%*** 0.0646**
(0.0277) (0.0253)
Ln PIB per capita 0.266*** 0.221%**
(0.0698) (0.0612)
indicendia de pobreza por IPM 0.724* 0.760**
(0.382) (0.360)
Ln ingresos por transferencias 0.0201 0.0138
(0.0158) (0.0129)
Ln ingresos por regalias 0.00928** 0.00751*
(0.00470) (0.00439)
Ln inversion 0.653*** 0.643*+*
(0.0835) (0.0772)
Ln ingresos tributarios -0.178** -0.137*
(0.0809) (0.0736)
Numero de empleados totales en empresas
formales 0.0110 0.00706
(0.0534) (0.0490)
Constant -17.17%* -16.58***
(1.671) (1.500)
Inalpha -1.250%***
(0.105)
Observations 597 597

Robust standard errors in parentheses
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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Los resultados de estimar tanto el modelo de Poisson como el modelo mediante la
binomial negativa, se muestran en la Tabla 35. Puede observarse que el pardmetro de
dispersioén (alpha) es estadisticamente diferente de cero, por lo tanto los datos presentan
sobredispersion y el modelo adecuado es el estimado mediante la binomial negativa.
Dado que la regresion binomial negativa es un caso general de la estimaciéon de Poisson, la
interpretacion de los coeficientes es la misma en ambos casos, es decir: por un cambio en
una unidad en la variable independiente, el logaritmo del conteo (es decir, el logaritmo del
numero de proyectos presentados) cambia en un monto igual al coeficiente de regresién
estimado, manteniendo constante los demas regresores.

Una vez aclarado que la mejor estimacién del modelo de conteo es la que se realiza
mediante la estimacion de la binomial negativa, es posible identificar cudles son las
variables que determinan que un municipio presente una mayor cantidad de proyectos
gue otro. Al respecto, en la Tabla 35 se observa que por un cambio en una unidad en el
logaritmo del PIB per cépita, el logaritmo de los proyectos presentados aumentara en
0,221. Esto es, a diferencia de lo que sucedia cuando se examinaban los determinantes de
gue un municipio presentara o no proyectos al OCAD (en ese caso se encontré que el PIB
tenia una relacién negativa con presentar proyectos), en este caso a un mayor PIB per
capita los municipios presentan una mayor cantidad de proyectos.

Esto puede explicarse porque, tal como se ha explicado a lo largo de este informe, una vez
gue los municipios han decidido presentar proyectos, aquellos municipios que tienen una
mayor capacidad, que son aquellos que tienen mayores ingreso, mayor capacidad de
contratar personal, etc.,, son los que en mayor medida presentan proyectos para ser
ejecutados con recursos de regalias. Del mismo modo, aquellos municipios que tienen
mayores recursos de inversidén y mayores recursos por transferencias, se encuentran en
mayor capacidad de financiar estudios de prefactibilidad, entre otros factores ya
expuestos con anterioridad, que hacen que estos municipios presenten una mayor
cantidad de proyectos que aquellos municipios que no cuentan con la misma cantidad de
recursos.

De otro lado, y al igual que sucedia en los modelos de probabilidad que buscaban explicar
porque unos municipios presentaban proyectos y otros no, en el caso de la cantidad de
proyectos el monto de regalias que reciben los municipios explica que unos municipios
presenten una mayor cantidad de proyectos que otros. Al respecto, la Tabla 35 muestra
gue ante un incremento en una unidad en el logaritmo de los ingresos por regalias de los
municipios, el logaritmo del nimero de proyectos presentados por estos se incrementara
en 0,00751. Por ultimo, la Tabla 35 también muestra que variables de infraestructura
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fisica de los municipios tales como los kilémetros de vias con que cuentan, incrementan la
cantidad de proyectos que los municipios presentan a los OCADs.

1.5.4 Aprobacion de proyectos

1.5.4.1 Aprobacion

Se estimé un modelo probit para determinar la probabilidad de que un proyecto sea
aprobado en funcién de variables municipales (ver metodologia en seccién 1.2.2.). Para
esto se empled la base de trazabilidad de proyectos, en la que se le hace seguimiento a
764 proyectos con corte a 21 de mayo de 2014; vale la pena aclarar que los proyectos
incluidos en esta base fueron aprobados en 2014 (en caso de haber sido aprobado). En la
Tabla 36 se presentan los coeficientes y efectos marginales estimados para el modelo.

Tabla 36. Modelo Probit para la Aprobacion de Proyectos38

Efectos
Variables Coeficientes Marginales
Numero de revisiones realizadas por la Secretaria Técnica 0.460*** 0.184***
(0.071) (0.028)
Ln Transferencias p.c. -0.088 -0.035
(0.054) (0.022)
Ln Ingresos Tributarios p.c. -0.256*** -0.102***
(0.080) (0.032)
Ln Regalias p.c. 0.063** 0.025%**
(0.026) (0.010)
Cobertura bruta educacién primaria y transicion 0.005 0.002
(0.003) (0.001)
Cobertura bruta educacién media y secundaria -0.007** -0.003**
(0.004) (0.001)
indice de Pobreza Multidimensional IPM -1.910*** -0.762***
(0.656) (0.261)
Empresas por km2 urbano 0.004* 0.002*
(0.002) (0.001)
Municipio capital de departamento -0.939*** -0.335***
(0.303) (0.085)
Constante -0.259
(0.612)
Observaciones 509 509

Fuente: Elaborado con informacidn de la Base Trazabilidad de Proyectos, Grupo de Inversiones del SGR-STP

38 Las estimaciones se realizaron mediante stepwise, para ello se emplearon variables como el nimero de
revisiones, transferencias p.c., Ingresos Tributarios p.c., Regalias p.c., coberturas en educacion, IPM,
densidad poblacional, ataques de guerrilla y paramilitares, municipio capital, afinidad con el partido del
gobernador, nivel de competencia electoral, empresas por km2, vias totales.
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Errores estandar robustos entre paréntesis
*%% n20.01, ** p<0.05, * p<0.1

Los resultados de la Tabla 36 corroboran la importancia que tiene la revisidn de requisitos
en las Secretarias Técnicas para el fortalecimiento de los proyectos antes de la
presentacidon, como mecanismo para asegurar un mejor tramite de los mismos antes de la
presentacion ante el OCAD; pues una revision adicional estd asociada con una
probabilidad 18% mas alta de aprobacién.

Los proyectos presentados por municipios con altos ingresos por concepto de regalias
tienen una probabilidad mas alta de ser aprobados, lo que podria estar evidenciando la
experiencia adquirida por estas entidades territoriales en la presentacién de proyectos de
inversion. Especificamente, un incremento en una unidad en las regalias per cdpita esta
asociado con un crecimiento de 2.5% en la probabilidad de aprobacion.

Los proyectos que se presentan por municipios que son capital de departamento tienen
menor probabilidad de aprobacidn. Esto podria estar indicando que las grandes ciudades
del pais no se ven incentivadas a participar por la bolsa de recursos o no les aprueban
facilmente los proyectos en el OCAD, en la medida en que tienen mayores fuentes de
ingresos para hacer frente a sus necesidades.

Son importantes las capacidades de los municipios para la presentacion de buenos
proyectos y de este modo incrementar su probabilidad de aprobacién. En particular,
niveles bajos de pobreza (medida por IPM), mayor cobertura en educacién secundaria, asi
como un tejido empresarial mas sdlido estan relacionados con mayor probabilidad de
aprobacion de los proyectos de inversion.

1.5.4.2. Nimero de revisiones antes de aprobacion

Empleando la misma base de datos, se estimaron los determinantes del nimero de
revisiones que tienen los proyectos antes de ser presentados ante el OCAD. Esta
estimacion se realizé empleando un modelo de poisson y una regresién binomial, donde
se confirmd que no hay sobredispersidn en los datos y que por lo tanto, las estimaciones
arrojadas por ambos modelos son iguales.
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Tabla 37. Modelo de conteo para el nimero de revisiones de un proyecto

Variables Coeficiente
Ln Transferencias p.c. -0.046***
(0.009)
Ln Regalias p.c. -0.033***
(0.010)
indice de Pobreza Multidimensional IPM 1.143***
(0.243)
Cobertura bruta educacion primaria y transicion -0.005%**
(0.002)
Cobertura bruta educacién media y secundaria 0.007***
(0.002)
Municipio capital de departamento 0.301
(0.185)
Densidad Poblacional -0.000*
(0.000)
Partido del alcalde igual al del gobernador (=1) -0.107
(0.069)
Empresas por km2 urbano -0.002**
(0.001)
Ataques Guerrilla 0.045%**
(0.012)
Vias total 0.000***
(0.000)
Constante -0.290
(0.250)
Observaciones 260

Fuente: Elaborado con informacion de la Base Trazabilidad de Proyectos, Grupo de Inversiones del SGR-STP
Errores estandar robustos entre paréntesis
*%% n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

En términos generales, los resultados presentados en la Tabla 37 indican que los
proyectos formulados por municipios con mayores recursos en cuanto a ingresos
provenientes de regalias y transferencias de la nacién tienden a presentar un menor
numero de revisiones antes de la presentacion al OCAD. Ello indica la importancia del nivel
de ingresos de los municipios en la formulacion de proyectos para la disminucion de
tramites en el ciclo de aprobacion previo a la presentacion ante el OCAD.

Caracteristicas que obstruyen las capacidades de los municipios como altos niveles de
pobreza o de violencia estdn asociadas con un mayor numero de revisiones de los
proyectos, es decir, con mas bajas posibilidades de formular buenos proyectos.
Especificamente, un punto adicional de pobreza medida por IPM estd asociado con un
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incremento de 1.14 en el logaritmo del numero de revisiones; este aumento es de 0.05
cuando en el municipio se presentan ataques provenientes de la guerrilla.

1.5.4.3. Tiempo de aprobacion de los proyectos

De acuerdo a lo presentado en el informe metodoldgico realizado por Fedesarrollo, es
importante identificar los factores que determinan que los proyectos sean aprobados o
que continten en el ciclo de aprobacidn. Para ello, se emplea un modelo de supervivencia,
que permite estimar el tiempo que permanece un proyecto en las diferentes etapas
(presentacidn, viabilizacion, priorizacién) antes de ser aprobado en el OCAD.

En este sentido, el modelo de supervivencia debe en primer lugar determinar la
ocurrencia del evento de interés, que el proyecto sea aprobado, en un intervalo de
tiempo. Para esto, se utiliza el estimador Kaplan-Meier (Kiefer, 1988). Este estimador
parte del principio de qué la aprobacién del proyecto debe ocurrir en algin momento
dado ty,t;, ..., t;. Si denotamos T como una variable aleatoria, positiva como el tiempo
gue transcurre desde el momento que el municipio presenta el proyecto hasta el
momento de aprobacidon, podemos escribir la funcion de distribuciéon del ciclo de
aprobacion del proyecto de la siguiente forma:

H(t) =1—F(t) = P(T > t)

En la cual F(t) es la funcion de distribucidon de la variable aleatoria T. Con esto, H(t)
representa la probabilidad de que el proyecto siga en el ciclo de aprobacién (aun no ha
sido aprobado) hasta el momento t. La distribucion de la variable T puede representarse
por medio de la tasa de salida o la tasa de riesgo del proyecto. La primera es la
probabilidad de que el proyecto sea aprobado en el momento t, dado que el proyecto
logra llegar hasta el momento t. Esto es:

Prt<T+ht/T >t
S(6) = Aimo(r( ht/ )

En la cual el numerador es la probabilidad condicional de que el proyecto sea aprobado en
el intervalo (t,t + st), y el denominador representa el tamafio de este intervalo. De otro
lado, la tasa de riesgo puede definirse como sigue:

f@®

sO=1"F®

Y la funcién de supervivencia del proyecto es:
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ne)=[Ja-s)

Con esto, puede estimarse la funcidn de supervivencia del proyecto en el ciclo de
aprobacion. Para ello, se estimaron varios modelos paramétricos utilizando distribuciones
para la funcién de riesgo: weibull, exponencial, logistica, log-logistica, log normal, gamma
y gompertz y se escogio el modelo con menor criterio Akaike.

Se realizd un primer ejercicio empleando la base de trazabilidad de proyectos. En este
caso, los proyectos siguen un ciclo que va desde la fecha de la primera revisidn realizada
por la Secretaria Técnica hasta la fecha de aprobacién. En el Grafico 21 se presenta el
estimador de Karplan-Meier para la funcidn de supervivencia de los proyectos, donde se
muestra la duracién del ciclo de aprobacién asi como las observaciones censuradas debido
a que, hasta la fecha de corte, estos proyectos no habian sido aprobados aun. Segun el
grafico, a medida que se incrementa el tiempo que transcurre el proyecto en el ciclo de
aprobacion, disminuye el riesgo de que éste salga del ciclo, es decir, que sea aprobado.

Grafico 21. Estimador de Karplan-Meier

Estimador de Karplan-Meier
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| 1 |
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Fuente: Trazabilidad de Proyectos, Elaborado por Fedesarrollo
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La estimacion paramétrica de la duracién de los proyectos en el ciclo de aprobacion se

hizo mediante stepwise, lo que permitid identificar las variables que ayudan a explicar el

tiempo que duran los proyectos en el ciclo de aprobacidon desde la primera revisién

realizada en la Secretaria Técnica. En Tabla 38 se presentan las tasas de riesgo (hazard

rates) para cada uno de los modelos estimados, éstas comparan la probabilidad de que el

evento suceda en el siguiente instante de tiempo condicional a que no se presentd en el

instante actual. El mejor modelo es el que emplea la funcién de riesgo Gompertz dado que

obtuvo el menor valor para el criterio de informacién AIC (columna 5); este modelo

permite dar cuenta de una disminucion monétona en la probabilidad de que el proyecto

salga del ciclo de aprobaciéon (que sea aprobado), asi mismo, indica que una baja

proporcién de proyectos que llevan largo tiempo en el ciclo, permanecerdn en él.

Tabla 38. Modelos de Supervivencia para la duracién del ciclo de aprobacién

Variables

(1) () (3) (4) (5) (6)

Weibull  Exponencial Gamma Lognormal Gompertz Loglogistico

Numero de revisiones realizadas por la secretaria Técnica

Ln Regalias p.c.
Ln Transferencias p.c.
Ataques Paramilitares

Ataques Guerrilla

0.518***  (0.629***  1.325***  1,679%***  (0.512***  1.524***
(0.0469) (0.0549) (0.0669) (0.0974) (0.0457) (0.0776)
1.104*** 1.064**  0.948***  (0.927***  1,129***  0.950***
(0.0336) (0.0308) (0.0141) (0.0190) (0.0349) (0.0167)

0.915* 0.909* 1.040  1.127***  0.927 1.061*
(0.0475)  (0.0452)  (0.0254)  (0.0455)  (0.0503)  (0.0348)
0.656 0.875 1.274 1.124 0.576 1.159

(0.245) (0.322) (0.220) (0.316) (0.216) (0.288)
1.221%%*  1.155%%%  0.901***  0.880***  1.260***  0.901***
(0.0605)  (0.0555)  (0.0202)  (0.0330)  (0.0627)  (0.0271)

Densidad Poblacional 0.999** 0.999 1.001%* 1.001%* 0.999** 1.001%*
(0.000505) (0.000489) (0.000255) (0.000349) (0.000519) (0.000269)
Municipio capital de departamento 0.554 0.563 1.274 1.917* 0.571 1.620*
(0.292) (0.301) (0.301) (0.711) (0.293) (0.471)
Vias total 1.000 1.000 1.000* 1.000 1.000 1.000
(4.71e-05) (4.70e-05) (2.21e-05) (3.57e-05) (4.82e-05) (2.70e-05)
Constante 0.00506*** 0.0661*** 20.63***  9.202*** (,0453***  11.16***
(0.00191) (0.0158) (3.133) (1.652) (0.0113) (1.682)
In_p 1.899%**
(0.0956)
In_sig 0.436***  (0.821***
(0.0404) (0.0372)
kappa 4 552%**
(1.017)
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gamma 1.050***
(0.00410)
In_gam 0.410%**
(0.0223)
AIC 660.6 778.2 654.8 735.7 638.1 698.4
Observations 726 726 726 726 726 726

Fuente: Elaborado con informacion de la Base Trazabilidad de Proyectos, Grupo de Inversiones del SGR-STP
Errores estandar robustos entre paréntesis
*%#% n<0,01, ** p<0.05, * p<0.1

En la columna 5 de laTabla 38 se presentan las tasas de riesgo resultado de la regresién de
Gompertz. Una tasa superior a uno indica un efecto positivo de la variable en el riesgo de
qgue el proyecto salga del ciclo, o lo que es lo mismo, que sea aprobado; por el contrario,
un cociente inferior a uno indicard un efecto negativo de la variable en este riesgo. De
acuerdo al modelo estimado, es importante aclarar que mayor supervivencia de los
proyectos en el ciclo se corresponde con mayor duracién del mismo y con retrasos en la
aprobacion; mientras que el riesgo, en este caso, esta asociado a la probabilidad de que el
proyecto sea aprobado en un corto tiempo, de esta manera, mayores tasas de riesgo
estaran representando un tramite mas facil de los proyectos a lo largo del ciclo de
aprobacion.

Los proyectos presentados por municipios con altos recursos por regalias, tienen mayor
probabilidad de salir exitosamente del ciclo de aprobaciéon, de modo tal que, un
incremento en un 1% en las Regalias per capita estd asociado con un incremento de 12,9%
en el riesgo de aprobacidon. En los municipios donde hay alta presencia guerrillera, en
términos de cantidad de ataques realizados por estos grupos, la probabilidad de
aprobaciéon en corto tiempo de los proyectos es mas alta, asi, un ataque adicional de la
guerrilla esta asociado con una probabilidad de aprobacion 26% superior; en contraste, la
presencia paramilitar, medida de la misma manera, tiene el efecto contrario en la
probabilidad de aprobacién, aunque este no resulté significativo.

Como es de esperarse, un mayor numero de revisiones del proyecto prolonga la duracién
del ciclo de aprobacién del mismo por lo que disminuye la probabilidad de que sea
aprobado en corto tiempo, concretamente, una revisién adicional de los proyectos antes
de su presentacion disminuye el riesgo de que salga del ciclo exitosamente en un 49%. La
presentacion de proyectos por parte de municipios muy densamente poblados, en
general, los mas grandes del pais, estd asociado con menor probabilidad de aprobacion,
no obstante, el efecto es muy cercano a cero.

De otro lado, también se estimd el tiempo transcurrido entre la presentacién de los
proyectos al OCAD y su aprobacion empleando informacion del Formato Relacion de
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Proyectos Aprobados por los OCADs. En esta base se encuentran las fechas de cada una de
las etapas por las que pasan los proyectos, estas son: presentacién ante el OCAD, registro,
verificacion de requisitos, paso por el Comité Consultivo y la Instancia Técnica si
corresponde, viabilizacién, priorizacion, aprobacién y designacion de ejecutor. Sin
embargo, la base de datos presenta graves problemas que dificultaron las estimaciones de
los modelos de supervivencia. Por un lado, es recurrente la ausencia de fechas para
algunos eventos; por otro, hay problemas con las fechas reportadas en la medida en que
muchas de ellas se presentan simultdneamente o en otros casos sin un orden claro entre
los eventos

En el Grafico 22 se muestra la funcién de supervivencia de los proyectos, donde se
evidencia un transito rdpido de los proyectos a través del ciclo de aprobacién en periodos
de tiempo muy cortos asi como una supervivencia muy elevada de los proyectos que se
guedan en el ciclo sin ser aprobados.

Grafico 22. Estimador de Karplan-Meier para la duracion del ciclo de aprobacién de los
proyectos
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Se estimé un modelo de riesgos proporcionales de Cox, cuyos resultados se presentan en
la Tabla 39. En la Tabla 40 se presenta el test para el supuesto de riesgos proporcionales
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de este modelo, la hipdtesis nula es que los riesgos son proporcionales y, dado que el p-
valor es de 0.3132 se valida el supuesto y se concluye que el modelo es apropiado. Los
resultados de las estimaciones indican que proyectos con alto valor total tienden a tener
un mejor transito en el ciclo de aprobacién, dado que disminuye su riesgo de ser
aprobados. Los proyectos que se circunscriben en el sector agricola presentan un riesgo
de aprobacién 47% mas bajo, los de deporte 35% y los de agua potable y saneamiento
basico 28% por debajo también; esto podria estar relacionado con las prioridades
sectoriales que se definan para la aprobacién de los proyectos o con los objetivos de los
planes de desarrollo de los municipios.

Los municipios con mayor nivel de transferencias de la naciéon per capita tienden a
presentar proyectos con mayor probabilidad de aprobacién, contrario a lo que ocurre con
los ingresos tributarios per cdpita, que estan asociados con una probabilidad menor de
aprobacion de los proyectos. Lo anterior se puede deber a que los municipios que mayor
dependencia tienen de las transferencias son los que mayores necesidades presentan y
por tanto los que mayor prioridad tienen en los OCADs para la aprobacion de proyectos;
asi mismo, los municipios con mayor capacidad para generar recursos propios tienen
menor dependencia de los recursos del SGR y por tanto, menos incentivos para participar
en el sistema.

Hay otros aspectos relacionados con las capacidades municipales que estan relacionados
con un mejor tramite de los proyectos en el ciclo de aprobacidn. Asi, mayor cobertura en
educaciéon media y secundaria, alto niumero de empresas por kildmetro cuadrado y un
adecuado nivel de competencia electoral en el municipio incrementa la probabilidad de
gue el proyecto sea aprobado en poco tiempo.

Tabla 39. Modelo de supervivencia para el tiempo que permanece el proyecto en el ciclo
de aprobacion

Tasa de
Variables Riesgo
Ln valor total del proyecto 1.254***
(0.0740)
Ln Transferencias p.c. 1.429***
(0.0972)
Ln Ingresos Tributarios p.c. 0.863*
(0.0658)
Empresas por km2 urbano 1.005***
(0.00119)
Cobertura bruta educacién media y secundaria censo 2005 DANE 1.015***
(0.00435)
Sector: Agricultura 0.533**
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(0.136)
Sector: Agua Potable Y Saneamiento Basico 0.724%*
(0.137)
Sector: Deporte y Recreacion 0.654*
(0.148)
Sector: Infraestructura Publica 1.610
(0.545)
Partido del alcalde igual al del gobernador (=1) 1.304
(0.235)
Si el alcalde obtuvo menos del 60% de votos (=1) 2.216*
(0.933)
Observaciones 682

Errores estandar robustos entre paréntesis
*%% n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fuente: Formato Relacion de Proyectos Aprobados

Tabla 40. Test: Supuesto de Riesgos Proporcionales

chi® df  Prob>Chi’
Globaltest ~ 12.70 11  0.3132

En suma, los resultados muestran que a medida que se incrementa el tiempo que
transcurre sin que un proyecto sea aprobado disminuye el riesgo o la probabilidad de que
éste salga del ciclo como aprobado en un corto periodo de tiempo. En promedio, un
proyecto dura en el ciclo 29.8 dias y, tal como se puede observar en el Grafico 23, a partir
de 40 dias la probabilidad de ser aprobados es muy baja y se reduce progresivamente, por
lo que se evidencia ineficiencia en el ciclo para aquellos proyectos que duran largos lapsos
de tiempo entre la presentacién al OCAD y su espera por aprobacion.
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Grafico 23. Funcidn de densidad del tiempo que tardan los proyectos en ser aprobados
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Fuente: Formato Relacién de Proyectos Aprobados

1.5.1 Ejecucion de proyectos

Para estimar los determinantes del nivel de ejecucién de los proyectos se emplean
modelos de eleccién ordenada donde los proyectos atraviesan sucesivos estados durante
su ejecucion. Siguiendo a Cameron y Triveldi (2005), el punto de partida para la estimacion
de este tipo de modelos es definir una variable latente y *= x';8 + ¢;, donde y *

atraviesa un conjunto sucesivo de puntos de corte de modo tal que para las m
alternativas:

yvii =jSiai_ 1<y <qjj=1...m; ay=—0; ayp =x
Por tanto,
Pr[Y; =j] = Pr[ aj—1 <y < “j]
=Pr{aj_; <x'iB+e <a]
= Pr[ a_—x'if<e=<a+ x'iﬁ]

=F(aj —x"if) — F(aj—1 — x'iB)
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Donde F() es la distribucidn acumulada de e;. La estimacion de los umbrales asi como de
los pardmetros 8 se puede realizar empleando un modelo logit ordenado o un modelo
probit ordenado, segln sea la distribucion de e: logistica o normal estandar,
respectivamente (ver Cuadro 1).

En la Tabla 41 se presentan los resultados para el modelo probit ordenado, en la primera
columna se presentan los coeficientes estimados y en las restantes se presentan los
efectos marginales. Las tres etapas de ejecucidon consideradas fueron: no contratado
(desaprobado o no contratado), en proceso de contratacién o contratado y terminado. Las
estimaciones arrojaron cut offs estadisticamente diferentes entre si, por lo que se
garantiza la existencia de tres categorias en la fase de ejecucion.

Tabla 41. Modelo Probit Ordenado para las etapas de ejecucion

Efectos Marginales

Variables L. .
Coeficiente No contratado En Proc. O Contratado Terminado
Ln Transferencias p.c. 0.047%** -0.010** -0.001 0.011%*
(0.019) (0.004) (0.001) (0.004)
Ln Ingresos Tributarios p.c. -0.095%** 0.021*** 0.002* -0.023%***
(0.028) (0.006) (0.001) (0.007)
Ln Regalias p.c. 0.036%** -0.008*** -0.001* 0.009%***
(0.010) (0.002) (0.000) (0.002)
indice de Pobreza Multidimensional IPM -0.471%** 0.103** 0.010 -0.113**
(0.212) (0.046) (0.007) (0.051)
Ataques Guerrilla 0.073*** -0.016*** -0.002* 0.017%***
(0.017) (0.004) (0.001) (0.004)
Plazo de ejecucion superior a 12 meses -0.109* 0.023** 0.004 -0.027*
(0.057) (0.012) (0.003) (0.014)
Ln valor total del proyecto -0.134*** 0.029%** 0.003* -0.032***
(0.020) (0.004) (0.002) (0.005)
Sector: transporte 0.275%** -0.057*** -0.012%** 0.069***
(0.062) (0.012) (0.005) (0.016)
Acredita requisitos 0.918%** -0.266*** 0.109*** 0.157%**
(0.073) (0.026) (0.020) (0.009)
Dias desde aprobacion* 0.004*** -0.001*** -0.000** 0.001***
(0.000) (0.000) (0.000) (0.000)
Sector: deporte y recreacion 0.156** -0.032** -0.008 0.040*
(0.078) (0.015) (0.006) (0.021)
Sector: ambiente y desarrollo sostenible 0.423%** -0.073*** -0.050 0.122*
(0.197) (0.025) (0.041) (0.066)
Sector: salud y proteccién social 0.425%** -0.074*** -0.048* 0.122%**
(0.139) (0.018) (0.028) (0.046)
Sector: educacion 0.217*** -0.043*** -0.013 0.056**
(0.083) (0.015) (0.009) (0.023)
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Sector: agua potable y saneamiento basico 0.148* -0.030%* -0.007 0.038*
(0.083) (0.016) (0.007) (0.022)
Sector: infraestructura publica 0.626*** -0.095%** -0.099** 0.194***
(0.181) (0.017) (0.050) (0.066)
Cutl -1.984***
(0.442)
Cut2 0.118
(0.439)
Observaciones 2,716

* Dias desde la fecha de aprobacion hasta la fecha de corte del informe GESPROY (15-Abr-2014)
Errores estandar robustos entre paréntesis ( *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1)
Fuente: Formato Relacion de Proyectos Aprobados, GESPROY

Nuevamente se verifica que un alto nivel de regalias per capita mejora el transito de los
proyectos en el ciclo, especificamente en este caso, se incrementa la probabilidad de que
el proyecto esté terminado y disminuye la probabilidad de que se encuentre no
contratado. Los resultados también indican que los municipios con altos flujos por
transferencias de la nacién per capita tienen buenas capacidades para la ejecucién de los
proyectos. Contrario a lo que se esperaria, municipios con mayores niveles de ingresos
tributarios tienen mayor probabilidad de tener proyectos que no estén contratados, en
proceso de contratacidn o contratados y menor probabilidad de tener proyectos ya
terminados.

Las caracteristicas del proyecto son las mdas importantes para explicar su nivel de
ejecucidn. Asi, los proyectos que son muy grandes bien sea porque tienen un costo muy
alto o porque su plazo de ejecucidén es muy alto tienen mayor probabilidad de estar en las
primeras fases de ejecucidon y menor probabilidad de estar ya terminados. El efecto es
contrario para los proyectos que tienen acreditacion de requisitos.

De acuerdo al sector al que se circunscribe el proyecto, aquéllos del sector de
infraestructura publica presentan una probabilidad 19.4% mas alta de estar terminados,
en sectores de salud y proteccion social 12.2%, transporte 7%, agua potable, transporte y
educacion estas probabilidades estan cerca de 4% por encima; lo anterior podria estar
indicando un sesgo hacia proyectos de infraestructura de los municipios que ha hecho que
se adquieran mejores capacidades para la ejecucion de proyectos.
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2. Herramienta de priorizacion de proyectos

2.1. Metodologia

Tal como se expuso en el informe metodoldgico presentado por Fedesarrollo, seleccionar
proyectos de inversidn entre diferentes alternativas requiere un fundamento teérico. En
este sentido, se propone utilizar la teoria de la eleccion racional que supone que los
agentes tienden a maximizar su utilidad-beneficio y a minimizar sus costos sujetos a
ciertas restricciones. Mas exactamente el andlisis beneficio costo (ABC) se basa en el
principio de “maximizar el valor presente neto de todos los beneficios menos los costos,
sujeto a restricciones especificas” (Prest and Turvey (1968)). En el caso de proyectos de
inversion del sector publico debe incluirse tanto el beneficio como el costo de caracter
privado y social, directo e indirecto, tangible e intangible. Esto implica que el ABC puede
ser un proceso infinitamente complejo -e inutil- que no puede llevarse a la practica. En
este sentido la herramienta que se utilice, cualquiera que sea, debe utilizar informacién

existente de los proyectos para no complicar un proceso que ya de por si lo es.

Por tal razén, Fedesarrollo ha propuesto utilizar los costos y beneficios del “Modulo de
Preparacion” del MGA. Sin embargo, por tratarse de beneficios y costos sociales se deben
considerar las preferencias de todos los individuos de la sociedad, lo que implica
introducir juicios de valor en el cdlculo del ABC. Adicionalmente en un pais con tantas
desigualdades es necesario incluir en el andlisis criterios distributivos. Por consiguiente, es
necesario desagregar los beneficios y los costos del MGA entre sus partes constitutivas
(informacion que también existe en el Mddulo de Preparacion).

Una vez desagregados se deben aplicar ponderaciones diferentes segun las preferencias
sociales. Los primeros criterios de ponderacion seran aquellos que se encuentran incluidos
en el articulo 361 del acto legislativo 5 de 2011 acerca de los recursos del SGR en el cual se
establece que los recursos del SGR deberdn “destinarse al financiamiento de proyectos de
desarrollo social, econdmico y ambiental de las entidades territoriales; al ahorro para su
pasivo pensional;, para inversiones fisicas en educacion, para inversiones en ciencia,
tecnologia e innovacidn; para la generacion de ahorro publico; para la fiscalizacion de la
exploracion y explotacion de los yacimientos y conocimiento y cartografia geoldgica del
subsuelo; y para aumentar la competitividad general de la economia buscando mejorar las
condiciones sociales de la poblacion”.

Para construir un consenso sobre las ponderaciones sectoriales, Fedesarrollo, con el
apoyo del comité técnico, disefid una encuesta la cual fue enviada a todas las Entidades
Territoriales con el fin de que fueran estas las que construyeran las ponderaciones para
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cada uno de los sectores de acuerdo a la importancia que estas le dan a cada uno de estos
sectores en las necesidades de la comunidad.

De esta forma, los representantes de la sociedad fueron quienes dieron un ordenamiento
social, lo cual conduce a tener unas ponderaciones mas sélidas. Con estas ponderaciones,
los costos y beneficios totales de cada proyecto seran reponderados para recalcular el
Valor Presente Neto Social (VPNS) de cada proyecto. Proyectos con mayor interés social
(mayores ponderadores segun la encuesta), podran por lo tanto pasar de un VPNS
negativo a uno positivo. Por ultimo, también se le dard una ponderacién adicional a
aquellos proyectos que cumplan con los criterios de aprobacidn y priorizacion definidos en
el Articulo 27 de la Ley 1530 de 2012.

Teniendo en cuenta los elementos mencionados anteriormente mencionados, la forma de
incorporar las ponderaciones finales en la formula de Valor Presente Neto Social (VPNS)
es:
G c \'\N Bf_cit
VPNS:ZL:l wl (1 + X) Zt:om (1)

Donde w; es el ponderador final de cada sector segun las respuestas que se obtuvieron de
la encuesta via web, y es la ponderacién adicional que se le otorga a aquellos proyectos
gue cumplan uno o mas de los criterios de aprobacion y priorizacién definidos por la Ley
1530 de 2012°°.

Adicionalmente, G es el nUmero de sectores/grupos, B son los beneficios y C los costos.
Debe tenerse en cuenta que (14 y)¢ es el ponderador final de los criterios de
priorizacion y aprobacion el cual tiene una forma funcional polindmica de manera que
pueda recoger los diferentes criterios de priorizacién y acumularlos en caso de que sea
necesario. Es decir, cuando se va a priorizar un proyecto este puede ser priorizado por
varios criterios porque por ejemplo puede tratarse de un proyecto que ademas de que
busca el desarrollo social, incluye inversiones en obras fisicas en educacion. La forma
funcional polinémica del ponderador (1 + y)¢ recoge este tipo de multiplicidad de
criterios en su factor ¢ el cual representa el nimero de criterios que cumple cada
proyecto.

% La definicion de la ponderacidn que se le dara a los proyectos que cumplan estos criterios fue definida por
Fedesarrollo mediante diferentes calibraciones. Sin embargo, su valor puede variar de acuerdo a las
consideraciones del comité. En este punto es importante recalcar que desde la propuesta Fedesarrollo
sefialo de manera clara que “para llevar a cabo este operativo se requiere del apoyo del DNP, para que los
municipios se comprometan a llenar la encuesta” (Fedesarrollo, 2013: 8). Esto significa que la
responsabilidad es conjunta dado que Fedesarrollo no tiene los medios ni presupuesto para garantizar la
respuesta de los municipios.
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Por considerarlo de mayor aplicabilidad, Fedesarrollo ha disefiado la herramienta web en
Excel con el fin de que sea de facil manejo para cualquier persona o entidad territorial.
Vale la pena resaltar que Fedesarrollo Unicamente entrega el disefio con el fin de
posteriormente el DNP pueda desarrollar un aplicativo que sea utilizado por los OCAD y
las entidades territoriales. En este punto es importante advertir que la responsabilidad de
Fedesarrollo recae unicamente sobre el disefio integral de la herramienta. Su
operacionalizacién y puesta en funcionamiento quedara enteramente a discrecién del
DNP.

Adicionalmente, debe tenerse en cuenta que la herramienta disefada por Fedesarrollo
toma los beneficios y los costos que se encuentran en el MGA, pero no hace ningun tipo
de validacion sobre el calculo de estos. En este sentido, la validez de los resultados que
arroje la herramienta, si bien dependen de otros ponderadores, estd directamente
relacionada con la calidad de las estimaciones de costos y beneficios que se tengan.

2.2. Diseno de la herramienta

Tal como se presentd anteriormente, el diseno de la herramienta se realizé en Excel, por
considerarlo de facil manejo. Para qué esta pueda funcionar, al menos en su fase de
disefo en la cual se encuentra, es necesario que el usuario tenga habilitada la opcién de
“habilitar todas las macros” en el Excel. En su disefo, la herramienta de priorizacidn tiene
una hoja principal denominada “Ingreso Proyectos”, en la cual se debe ingresar la
informacién relacionada con los proyectos que se quieren priorizar. En la columna A se
debe diligenciar el nombre del proyecto, en la columna B se ingresan los costos totales del
proyecto y en la columna C los beneficios totales del mismo. En la columna B se selecciona
el sector del proyecto y automaticamente en la columna E aparecera la ponderacidn que
le corresponde al proyecto de acuerdo a las respuestas obtenidas en la encuesta web.

En la columna F el usuario debera elegir el nimero de criterios del Articulo 27 de la Ley
1530 que cumple el proyecto que se estd priorizando, para esto debera utilizar la barra de
desplazamiento que se encuentra en la celda. En la columna G se encuentra el ponderador
gue se le otorga a los criterios de la Ley 1530. Este ponderador puede variar entre 0,03
(3% adicional) y 0,07 (7% adicional), para variar este ponderador puede utilizarse la barra
de desplazamiento que se encuentra en la parte superior de la columna G.
Adicionalmente, en la columna H se encuentra la tasa de interés, la cual puede variarse
con la barra de desplazamiento que se encuentra en la parte superior de la columna I.
Inicialmente, esta tasa se encuentra fijada en un valor de 10,49% dado que este es el
ultimo dato disponible de la tasa de interés comercial ordinario fijada por el Banco de la
Republica para 2014. Sin embargo, dado que esto puede variar, se permitié que esta
fluctuara entre 10,30% y 10,60% para este disefio. Por ultimo, en la columna | se
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encontrard el calculo del Valor Presente Neto Social del proyecto con los parametros
definidos anteriormente.

Figura 11. Ingreso de Datos Herramienta de Priorizacion

E C D E F G H
Ponderador Leyl530 b '_ Tasa de Interés 1
Nombre Fmge(m | costos Totates Proyecto  Beneficios Totales Proyecto Sector Proyecto Ponderader Sector Criterios Ley1530 Ponderador Ley1530 Tasa interes VPSN
Vivienda rural - 101 < ] 0 0.06 12.00%
Energis eléctrica - 095 < ] 7 0.06 12.00%
Sectores de Inversidn - 108 <« ] 3 0.06 12.00%
Salud A 104 < ] 1 0.06 12.00%
Inclusidn soial y recanciliacidn - 096 ¢ r 4 0.06. 12.00%
Vivienda y dezarrallo urbana - 103 ¢ r 5 0.06. 12.00%
Vivienda y dezarrallo urbana - 103 ¢ r 0 0.06. 12.00%
Transparte - 102 ¢ 4 4 0.06. 12.00%
Sectares de Inversion - 108 ¢ 4 0 0.06. 12.00%
Sectares de Inversion - 108 ¢ 3 0 0.06. 12.00%
Sectares de Inversion - 108 ¢ 3 0 0.06. 12.00%
Sectares de Inversion - 108 ¢ 3 0 0.06. 12.00%
Sectares de lnversion hd 108 ¢ r 0 0.06. 12.00%
Sectares de lnversion hd 108 ¢ r 0 0.06. 12.00%
Sectares de lnversion hd 108 ¢ r 0 0.06. 12.00%
Sectares de lnversion hd 108 ¢ r 0 0.06. 12.00%
Sectares de lnversion hd 108 ¢ r 0 0.06. 12.00%
Sectores de lnuersion - 108 ¢ r 0 0.06. 12.00%
Sectores de lnuersion - 108 ¢ r 0 0.06. 12.00%
Sectores de lnuersion - 108 ¢ r 0 0.06. 12.00%
Sectores de Inversion A 108 ¢ ] 0 0.0& 12.00%
Sectores de Inversion A 108 ¢ ] 0 0.0& 12.00%
Sectores de Inversion A 108 ¢ ] 0 0.0& 12.00%
Sectores de Inversion A 108 ¢ ] 0 0.0& 12.00%
Sectores de Inversion A 108 ¢ ] 0 0.0& 12.00%
Sectores de Inversidn hd 4 ] 0.06 12.00%
Sertnres de lnuersidn - ] 3 N0k 12 00
AL Ingreso Proyectos .~ Ponderaciones Encuesta Web _~#2 [T«

Fuente: Elaboracion propia

Una vez que se han ingresado toda la informacién de los proyectos que se quieren
priorizar, debera darse clic en el botén PRIORIZAR que se encuentra en la parte superior
de la columna C. Una vez se realiza este proceso, la herramienta nos traslada a la hoja
denominada “Proyectos Priorizados”, en la cual se podran encontrar todos los proyectos
gue se ingresaron ordenados de acuerdo a su VPNS. Con lo cual el proyecto que aparezca
en primer lugar sera el primer proyecto a priorizar y asi sucesivamente.

2.3. Implementacion de la herramienta

La herramienta fue disefiada pensando en el SGR descrito por la ley. Supone, por
consiguiente, que cualquier persona natural o juridica puede presentar proyectos ante el
OCAD sin que previamente sean filtrados por alguna entidad territorial. Esto naturalmente
implica que las discusiones del OCAD se hace sobre una cantidad de proyectos
relativamente grande y que existe una restriccidén presupuestaria, la cual exige que los
proyectos sean priorizados mediante un cdlculo objetivo a partir de los beneficios y los
costos (valor presente neto del proyecto).

Si el SGR funciona de otra forma, por ejemplo que en los OCADs municipales soélo se
presenten los proyectos que son de interés de la alcaldia y que por lo tanto no se discuta
sobre un numero importante de proyectos para tener que priorizar (la restriccién
presupuestaria no cumple su funcién), la herramienta no tendra un uso practico ni tiene
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forma de arreglar esta realidad. En este caso lo que se debe cambiar es el mecanismo de
presentacion de proyectos donde haya participaciéon de la sociedad civil y discusiones
sobre un numero de proyectos que exceda el presupuesto asignado. De otra forma no
habrd que priorizar y la herramienta pierde su funcién que es la de entregar el proyecto
que se espera tenga los mayores beneficios para la entidad territorial.

De otro lado, la herramienta supone que las estimaciones de beneficio y costo de los
proyectos estan bien calculadas. La herramienta no tiene la capacidad de verificar esto, no
recalcula o modifica algun valor; simplemente supone que la informacion es veridica y ha
sido revisada por quienes aprueban el proyecto. Esto por supuesto no es una limitacién de
la herramienta, sino del ciclo del proceso y los errores que se cometan en la aprobacion de
proyectos cuando la informacién no es certera.

En sintesis la herramienta supone que el ciclo de los proyectos se cumple como establece
la ley y ésta no tiene capacidad alguna para corregir posibles irregularidades o
informacién errénea. Su buen funcionamiento depende del funcionamiento del ciclo
segln la ley y de contar con buena informacién para hacer los calculos. Sin embargo, la
herramienta disefada por Fedesarrollo es flexible en cuanto a los parametros establecidos
y su uso es bastante asequible para cualquier persona que maneje Excel.

2.4. Cobertura de la encuesta web y representatividad por regiones

Uno de los insumos principales para la realizacion de la presente evaluacion, lo constituia
la realizacidn de una encuesta via web para todos los municipios y departamentos del pais
la cual permitiria recoger una gran cantidad de informacion primordialmente acerca de la
percepcion que tienen los entes territoriales acerca del ciclo de los proyectos.
Adicionalmente, la encuesta representa el insumo principal para obtener las
ponderaciones sociales de la herramienta de priorizacion propuesta por Fedesarrollo.

Es por esta razén que tanto desde el DNP como desde Fedesarrollo se unieron esfuerzos
para recolectar la mayor cantidad de encuestas posibles. Para esto el DNP puso a
disposicion de Fedesarrollo no sélo su equipo técnico los cuales tienen contacto
permanente con los entes territoriales, sino también su equipo logistico, incluido un call
center, buscando de esta forma poder obtener una muestra representativa de respuestas
a las encuestas de manera que se pudieran obtener estimadores consistentes con base en
ella.

Sin embargo, y a pesar de estos esfuerzos, la cantidad de encuestas que se pudo recoger
al momento de finalizar la presente consultoria no es lo sufrientemente alta como para
que los indicadores que se obtengan de ella sean representativos (ver Tabla 42). Dado que
los niveles de confianza tanto para el nivel nacional como para cada una de las regiones
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son bastante bajo, Fedesarrollo recomienda que desde el DNP se siga realizando el
esfuerzo por recolectar un numero suficiente de cuentas que permita obtener resultados
confiables de la encuesta. Adicionalmente, Fedesarrollo se compromete a que una vez se
haya recogido un nimero suficiente de encuestas, desde esta entidad se realizaran todos
los calculos pertinentes con la encuesta web (estadisticas descriptivas y cdlculo de
ponderadores de la herramienta de priorizacion).

Tabla 42. Representatividad de la Encuesta por Regiones

Encuestas
Regién™ Nivel de
Efectivas  Faltantes Confianza®

Regién Caribe 49 148 12.5%
Region Centro

Oriente 115 250 20.4%
Regidn Centro Sur 32 93 11.0%
Regidn eje Cafetero 73 105 24.0%
Regidn Llano 22 56 9.4%
Regidn Pacifico 71 111 22.0%
Total Nacional 362 763 35.5%

Fuente: Célculos propios con base en la Encuesta Web
2.5. Evaluacion multicriterio - Método sencillo de estandarizacion

La priorizacion de proyectos de inversiéon publica debe ser una decisién informada
utilizando todas las fuentes de informacién disponibles. En este sentido, la informacién de
tipo cualitativo es igualmente importante y el proceso de toma de decisién no se debe
restringir Unicamente a la informacién cuantitativa. Lo anterior, teniendo en cuenta que
factores tales como la percepcion, intuicién y experiencia son fundamentales a la hora de
tomar decisiones en el mundo real, por lo que estos factores no pueden ser excluidos.

El método tradicional para la priorizacién de proyectos de inversién publica utiliza
mediciones como el analisis costo beneficio, la tasa interna de retorno o el valor presente

* Las agregacion por regiones corresponde a las regiones definidas en el acuerdo 0003 de 2012 de la
Comisién Rectora del Sistema General de Regalias
*LEl nivel de confianza corresponde al nivel de confianza de un muestreo estratificado simple
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neto para la toma de decisiones. Sin embargo, desconoce aspectos no cuantificables e
intangibles que podrian ser determinantes para tomar una decisiéon éptima de priorizacién
de inversiones.

Métodos que avanzan en este frente son los métodos multicriterio, los cuales se
fundamentan en el proceso de decisién en donde a partir de unos elementos y la
aplicacion de métodos de comparaciéon entre alternativas, se toma una decisidén
consistente con algun marco de racionalidad adoptado.

Una de las formas mas simples de evaluacion multicriterio es el Método Sencillo de
Estandarizacidén que identifica la importancia relativa entre criterios e integra indicadores
cuantitativos y cualitativos. Presenta como caracteristicas especiales una matriz de
comparaciones de criterios y el uso de la normalizaciéon de variables como herramienta
estadistica. La matriz de comparaciones, la cual permite indagar si un criterio es mas
importante que otro, es el instrumento de este método para calcular las ponderaciones de
cada uno de estos criterios, mientras que la normalizacidn es una técnica que permite la
homogenizacion de las unidades de medida de las variables para la comparabilidad de
estas (Pacheco & Contreras, 2008).

En este aparte del documento se presenta la propuesta de una herramienta de
priorizacion de proyectos de inversidn financiados con recursos del SGR. EI marco general
para la aplicacién de la evaluacién multicriterio en este caso se presenta en la Figura 12.
En lo que resta de la seccidn se detalla su aplicacion y las posibles restricciones que esta
podria tener teniendo en cuenta la disponibilidad de informacién para cada uno de los
tipos de OCAD.

Figura 12. Marco general de la evaluacion multicriterio de proyectos a ser financiados
por el SGR — Problema de decision

Elementos Proceso Resultados

Objetivos, Jerarquizacion (iii)

criterios ley |::> Priorizacion (iv) |::> Decisién (v)
1530/2012 (i), Seleccion

juicios de valor (iii)

Fuente: Elaboracion propia basada en Arancibia, Sara y Contreras, Eduardo (2006) citado en Pacheco, J. F., &
Contreras, E. (2008)

i) Definicidon de criterios
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En primer lugar se definen los criterios de la herramienta, los cuales fueron identificados a
partir de la revision de los articulos 2, 23 y 27 de la Ley 1530/2012 asi como de algunos
criterios adicionales como el andlisis costo beneficio y una priorizacidn de sectores.

En total esta revisién arrojé un total de 31 criterios (Ver Anexo), los cuales, al ser
agrupados por similitud, dieron origen a 11 grandes criterios, los cuales son:

e Equidad y convergencia regional: En el marco del SGR se refiere a propiciar la
adopcidon de mecanismos de inversion que prioricen su distribucion hacia la
poblacién mds pobre que contribuyan a la equidad social, esperando asi que las
brechas entre los territorios disminuyan.

e Desarrollo y competitividad regional: Priorizar los proyectos que contribuyan a
cerrar las brechas de competitividad entre las regiones, mejorando la dotacidn de
bienes y servicios publicos basicos indispensables para alcanzar el desarrollo.

e Grandes proyectos de desarrollo: Priorizar aquellos proyectos de mayor
envergadura en cuanto a objetivos y beneficiarios.

e Pertinencia: Priorizar proyectos acordes con las condiciones particulares vy
necesidades socioculturales, econdmicas y ambientales del municipio o
departamento.

e Sostenibilidad: Priorizar los proyectos cuya entidad territorial beneficiaria tenga la
posibilidad de financiar su operacion y funcionamiento con ingresos de naturaleza
permanentes.

e Analisis de beneficio-costo social: Priorizar los proyectos que maximicen el valor
presente neto de todos los beneficios privados y sociales menos los costos
privados y sociales.

e Practicas de buen gobierno de las Entidades Territoriales: Priorizar proyectos de las
entidades territoriales que demuestren adoptar practicas de transparencia vy
control interno.

e Ejecucion eficiente de las Entidades Territoriales: Priorizar proyectos presentados
por las entidades territoriales que hayan alcanzado mayores niveles de ejecucién
de los proyectos que para el momento ya fueron aprobados.

e Asociatividad territorial: Priorizar proyectos en los que

o Se integren entidades territoriales financiando proyectos comunes con
diferentes fuentes incluyendo regalias.
o Se Incluya el mecanismo contrato plan

e Entidades territoriales especificas (productoras, zonas de frontera): Priorizar los
proyectos orientados al mejoramiento de la infraestructura en:

o Las zonas de exploracion y explotacidn de recursos no renovables
o Zonas de frontera.
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e Sectores privilegiados: Priorizar proyectos de los siguientes sectores:

o Inversiones fisicas en educacion.

o Proyectos de conservacidn, recuperacidon vy estabilizacion ambiental,
reforestacidn y recuperacion de ecosistemas.

o Extensidon, ampliacion y utilizacién de energias no convencionales, tales
como la edlica, solar, geotérmica o de iguales caracteristicas, que sean
renovables y sustentables ambientalmente.

o Proyecto que incluya explicitamente como beneficiarios a las comunidades
negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras, del pueblo Rom o Gitano y
de los pueblos y comunidades indigenas.

o Proyectos que promuevan el desarrollo de la produccidn mineroenergética,
en particular la mineria pequeiia, mediana y artesanal.

o En las zonas no interconectadas del pais, priorizar los proyectos de
energizacion.

ii) Medicidn de los criterios

Estos 11 criterios son medidos a través de indicadores, algunos de los cuales son
continuos y otros discretos (como es el caso de entidades territoriales especificas y
sectores privilegiados). Ademas, debe aclarase que no todos los anteriores 11 criterios
aplican a todos los tipos de OCAD (regionales, departamentales y municipales). Esto se
expone en la Tabla 43.
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Criterio

Tabla 43.

Indicador

Descripcidn de indicadores herramienta de priorizacion

Forma de calculo

ET al que aplica

(que presenta o que se

Tipo de OCAD

al que aplica

Necesidades Basicas

beneficia del proyecto)
eDepartamentos

Equi Regional
quidady . Insatisfechas —NBI- de |a . eMunicipios eheel
convergencia . o Indicador NBI DANE
. entidad territorial que L eDepartamenta

regional eMunicipios

presenta. |

indice Global de

Competitividad

Departamental* -IGCD- Indicador IGCD CEPAL eDepartamentos eRegional
Desarrollo y del departamento que
competitivida | presenta
d regional Indicador de Capacidades .

de Desarrollo Endégeno — * Regional

Indicador IENDOG DNP icipi
IENDOG- del municipio ndicador eMunicipios o:)epartamenta
gue presenta
;= xi,j — X *]
5j
g Donde
Grandes d Monto total normalizado | %i €S el resultado del indicador DNP SGR eDepartamentos onal
zroyectﬁs € | de cada proyecto. x *; es la media aritmética de los eMunicipios *Regiona
esarrollo

montos totales de los proyectos
x; j s el monto total del proyecto
S; es la desviacion estandar de los
montos totales de los proyectos
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Criterio

Indicador

Forma de calculo

ET al que aplica
(que presenta o que se
beneficia del proyecto)

Tipo de OCAD

al que aplica

Porcentaje recursos de
regalias directas y

= —DI‘; I g"’ x100
J J
Donde
D; j es el monto del proyecto
correspondiente a asignaciones
directas de la entidad territorial

especificas solicitados por | E;; es el monto del proyecto eDepartamentos eDepartamenta
el proyecto, del total de correspondiente a asignaciones DNP SGR oM pn'c' o I
cupo asignado por especificas de la entidad territorial unicipl eMunicipal
concepto de estas D; asignaciones directas de la
regalias. entidad territorial
E; asignaciones especificas de la
entidad territorial
Estos datos estaran discriminados
por su vigencia correspondiente.
Matriz de jerarquizacién de los
proyectos segun la siguiente
] informacién: .
Ponderaciones de los , eRegional
) ) e Resultados de la Linea de Base de
Pertinencia proyectos segun matriz los Fondos del SGR Fedesarrollo- eDepartamentos eDepartamenta
de jerarquizacion criterios DNP eMunicipios |
. . e Resultados de la encuesta a .
de pertinencia eMunicipal

alcaldes
e Coberturas de los indicadores
basicos de la ET beneficiaria:
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ET al que aplica
(que presenta o que se
beneficia del proyecto)

Tipo de OCAD

Criterio Indicador Forma de calculo

al que aplica

e Mortalidad infantil
e Salud
e Educacion secundaria
e Agua potabley
alcantarillado
e Ponderadores de los sectores
segun la encuesta web de
Fedesarrollo
_3_1 Ing. Trib.l-/
Promedio de la = Ing.Tot; . .
. . . Anexos indice eRegional
- importancia relativa de 3 N eDepartamentos
Sostenibilidad . . . . . de Desempefiio o eDepartamenta
los ingresos propios en los | Ing. Trib. = Ingresos tributarios Fiscal eMunicipios |
ultimos tres afios Ing. Tot = Ingresos totales
i=afoi
VPNS=3 , ;X1 B
Anlisis de S CED! eRegional
. Valor Presente Neto Donde eDepartamentos eDepartamenta
beneficio- . , | derador final DNP SGR (MGA) .
costo social Social w; €s el ponderador fina eMunicipios |
| 7’
G es el nimero de sectores eMunicipal
B son los beneficios
C son los costos
Practicas de indice de Gobierno indice de Gobierno Abierto —IGA- , )
. Procuraduria eRegional
buen Abierto —IGA- de la eDepartamentos
. . o General de la . eDepartamenta
gobierno de entidad territorial que ., eMunicipios
Nacion I
las ET presenta
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ET al que aplica
(que presenta o que se
beneficia del proyecto)

Tipo de OCAD

Criterio Indicador Forma de calculo

al que aplica

Ejecucion
eficiente de la
entidad
territorial

Nivel de ejecucion de los
proyectos que le fueron
designados a la entidad
territorial que presenta
desde hace 1 afio

Valor de los proyectos contratados
qgue fueron designados desde hace
1 afio/Valor total proyectos
aprobados desde hace 1 afo

GESPROY

eDepartamentos
eMunicipios

eRegional

eMunicipios

eDepartamenta
I

Entidades
territoriales
productoras

Entidades territoriales
productoras

Indicador discreto que puede
tomar los siguientes valores:

0 si el proyecto no es presentado o
no beneficia a una entidad
productora

1 si el proyecto es presentado o
beneficia a una entidad productora

DNP

eDepartamentos
eMunicipios

e Regional

eMunicipios

eDepartamenta
I

Asociatividad
territorial

Asociatividad territorial

Indicador discreto que puede
tomar los siguientes valores:

0 si el proyecto no es presentado
por varias entidades territoriales ni
incluye el mecanismo de contrato
plan

0,5 si es presentado por varias
entidades territoriales o incluye el
mecanismo de contrato plan

1 si es presentado por varias
entidades territoriales e incluye el
mecanismo de contrato plan

DNP SGR MGA

eDepartamentos
eMunicipios

eRegional

eDepartamenta
I
eMunicipal

Sectores
privilegiados

Sectores privilegiados por
el SGR

Indicador discreto que puede
tomar los siguientes valores:

DNP SGR MGA

eDepartamentos
eMunicipios

eRegional
eDepartamenta
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ETalqueaplica ;55 ge 0cAD

Criterio Indicador Forma de calculo (que presenta o que se
beneficia del proyecto)

por el SGR I
0 si el proyecto no pertenece a eMunicipal

ninguno de los sectores priorizados

al que aplica

0,33 si el proyecto pertenece a uno
de los sectores priorizados

0,66 si el proyecto pertenece a dos
de los sectores priorizados

1 si el proyecto pertenece a tres o
mas de los sectores priorizados.

Los sectores priorizados son:

a.Inversiones fisicas en educacion.

b.Proyectos de conservacion,
recuperacién y estabilizacién ambiental,
reforestacion y  recuperacién de
ecosistemas.

c. Extension, ampliacién y utilizacién de
energias no convencionales, tales como
la edlica, solar, geotérmica o de iguales
caracteristicas, que sean renovables vy
sustentables ambientalmente.

d.Proyecto que incluya explicitamente
como beneficiarios a las comunidades
negras, afrocolombianas, raizales vy
palenqueras, del pueblo Rom o Gitano y
de los pueblos y comunidades
indigenas.

e.Proyectos que promuevan el desarrollo
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ETal queaplica ;55 ge OCAD

Criterio Indicador Forma de calculo (que presenta o que se

beneficia del proyecto) al que aplica

de la produccién mineroenergética, en
particular la mineria pequefia, mediana
y artesanal.

f. En las zonas no interconectadas del
pais, priorizar los proyectos de
energizacion.

g. Proyecto orientado al mejoramiento de
la infraestructura en las zonas de
frontera

* E| indice Departamental de Competitividad —IDC- del Consejo Privado de Competitividad —CPC- y el Centro de Pensamiento en Estrategias Competitivas de la
Universidad del Rosario —CEPEC- puede servir de alternativa.
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A continuacidn se explican las razones por las cuales se emplean los diferentes indicadores
presentados en la tabla anterior para aplicar a cada uno de los criterios descritos
anteriormente.

® Equidad y convergencia regional

El SGR buscd distribuir las regalias de una manera mas equitativa para que todo el pais se
beneficiara del dinero recibido por el Estado por este concepto. Este principio de equidad
se vulnera cuando en las bolsas de recursos compiten entidades territoriales con
caracteristicas disimiles. Teniendo en cuenta esta situacion, se utiliza el NBI como criterio
de priorizacion beneficiando a aquellos municipios con menores niveles de calidad de
vida. De esta manera se espera darle una ventaja a los entes territoriales mds débiles y
promover su desarrollo para avanzar hacia la convergencia regional.

En los casos en los cuales un proyecto es presentado por mas de una entidad territorial, el
indicador de NBI que se toma en cuenta es el de mayor valor entre ellos. En el caso de los
OCAD municipales este criterio no aplica ya que este OCAD sdélo aprueba proyectos
presentados por la misma entidad territorial y que sean financiados por los cupos de
asignaciones directas y especificas.

® Desarrollo y competitividad regional

El desarrollo y competitividad regional es otro de los objetivos del SGR. Dadas las brechas
entre entidades territoriales, los recursos de regalias se orientan a aumentar el desarrollo
y competitividad de las regiones mas rezagadas en este aspecto. Para esto, el segundo
criterio es priorizar los proyectos presentados por departamentos con menores valores
del indice Global de Competitividad Departamental —IGCD- y por los municipios con
menores valores del indicador IENDOG.

En el caso en que un proyecto sea presentado por diferentes departamentos o diferentes
municipios, el menor valor de este indicador es el que se tomard en cuenta. En términos
operativos de la metodologia de priorizacion a emplear, es necesario resaltar que ya que
un menor valor de estos indicadores debe aumentar las probabilidades de aprobacion del
proyecto, éste debe sufrir una transformacién para que un mayor valor indique una
mayor probabilidad de ser priorizado, lo cual se explicard en la secciéon iv de este capitulo.
El IGCD o el IENDOG serd empleado de acuerdo a la entidad territorial que presente el
proyecto o que se vea beneficiado por él.

e Grandes proyectos de desarrollo
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El SGR busca financiar grandes proyectos de desarrollo, con la idea que es preferible un
proyecto de gran envergadura que varios proyectos que atomicen los recursos. Por esto
el indicador de este criterio compara la magnitud de los proyectos a partir de los recursos
invertidos. Asi, en el caso de los proyectos financiados con recursos de asignaciones
directas o especificas, el indicador presenta el porcentaje de recursos solicitados con
respecto al cupo de la entidad, con lo que a mayor porcentaje, mayor tamano del
proyecto. En el caso de los proyectos financiados con el FDR o con el 60% del FCR, como
estos recursos son cupos departamentales, se analiza la distancia relativa del monto del
proyecto con respecto al monto promedio de los proyectos presentados a ese cupo
departamental, de esta manera los proyectos mds grandes de cada cupo departamental
serdn priorizados.

e Pertinencia

Para analizar la pertinencia del proyecto se recurre a la informacién disponible sobre

— Coberturas de los indicadores basicos de la entidad territorial beneficiaria del
proyecto:
Mortalidad infantil
Salud
- Educacién secundaria
Agua potable y alcantarillado

— Resultados de la Linea de Base de los Fondos del SGR
— Ponderadores de los sectores segun la encuesta web de Fedesarrollo

Una vez los participantes hayan estudiado esta informacién para cada proyecto
procederan a comparar proyecto a proyecto a través de la matriz de la Tabla 44 para
definir cudl consideran que es mas importante que el otro. Si se decide que el proyecto de
la fila es mas pertinente que el de la columna, entonces se registra 1, de lo contrario un 0.
Al final de decidir por cada uno de los pares de proyectos resultard una matriz como la
que aparece en la Tabla 44.

Tabla 44. Ejemplo matriz ponderacion de proyectos segun pertinencia

Proyecto A Proyecto B Proyecto C
Proyecto A 1 0
Proyecto B 1 1
Proyecto C 0 1

Fuente: Elaboracion propia basada en (Pacheco & Contreras, 2008)
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Posteriormente se suman los datos correspondientes a cada fila y se totaliza la suma de
todos los datos de la matriz (4 en el ejemplo). Se calcula el porcentaje que representa el
Proyecto A respecto del total (0,25% en el ejemplo), e igual para el resto. Los resultados
para el ejemplo se muestran en la Tabla 45.

Tabla 45. Calculo de indicador de pertinencia de los proyectos

Proyecto A Proyecto B Proyecto C
Proyecto A 1 0 1
Proyecto B 1 1 2
Proyecto C 0 1 1
4 ]
Sumas Indicador

Proyecto A 1 0,25

Proyecto B 2 0,50

Proyecto C 1 0,25

4

Fuente: Elaboracion propia basada en (Pacheco & Contreras, 2008)
e Sostenibilidad

La sostenibilidad de un proyecto depende de la disponibilidad de recursos para la
operacion y mantenimiento de los productos del mismo. Una forma de aproximarse a la
definicion de esta condicién, es analizar los recursos propios con los que cuenta la
entidad territorial (ingresos tributarios), los cuales seran la fuente de financiacién para
mantener un bien o servicio en funcionamiento. Por esto el indicador elegido para medir
el criterio de sostenibilidad es la importancia relativa de los ingresos propios, el cual
compara los ingresos tributarios con los ingresos totales de la entidad, por lo que un
mayor valor del indicador significa menor dependencia a recursos diferentes de sus
recursos propios.

e Analisis beneficio costo social

El analisis de beneficio-costo social estudia el valor presente neto de todos los beneficios
menos los costos de los proyectos, incluyendo dentro de estos tanto los de caracter
privado como los de caracter social. Este cdlculo, denominado Valor Presente Neto Social
—VPNS- depende de la calidad de los datos de beneficios y costos que reporten los
proyectos, por esto, este criterio de priorizar aquellos proyectos con mayor VPNS sdélo
podra ser utilizado una vez los datos sean confiables.
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e Practicas de buen gobierno

El SGR busca promover las practicas de buen gobierno de las entidades territoriales,
practicas que tienen como principios orientadores la transparencia y rendicién de
cuentas, la gestion publica efectiva, participacidon y servicio al ciudadano, politicas de
empleo publico y estrategias de lucha contra la corrupcién. El indice de Gobierno Abierto
—IGA- de la Procuraduria General de la Nacién constituye una aproximacioén a la medicion
de estos principios, pues tiene como componentes la implementaciéon del Modelo
Estandar de Control Interno, el almacenamiento de la informacién (implementacion de la
ley de archivos), la exposicidon de la informacién (visibilidad de la contratacién, gobierno
en linea, reporte a sistemas estratégicos de informacion) y el didlogo sobre la informacion
(audiencias publicas, atencién al ciudadano). En este sentido, la priorizacién de proyectos
debe favorecer a aquellas entidades con mayores puntajes en este indice sintético.

e Ejecucion eficiente de la entidad territorial

La eficiencia en la ejecucién de los recursos es otro de los principios del SGR. En este
sentido, es importante reconocer a las entidades territoriales que ejecutan de manera
agil los proyectos y recursos que les han sido aprobados. De esta manera, este criterio es
medido a través de los niveles de ejecucidn de los proyectos que le fueron aprobados a la
entidad territorial desde hace 1 afio, por lo que un mayor valor de proyectos contratados
con respecto a los proyectos aprobados desde esa fecha, debe otorgar mayores
probabilidades de que el proyecto sea priorizado.

e Asociatividad territorial

La asociatividad territorial es otro de los elementos claves para el cumplimiento de los
objetivos del SGR. Esta caracteristica se puede capturar a través de un indicador discreto
gue premia a los proyectos que son presentados o financiados (sin importar la fuente de
financiacion) por mas de una entidad territorial o que utilizan el mecanismo de contrato
plan. Esta ultima condicidén se incluye ya que un contrato plan implica una coordinacién
interinstitucional e intergubernamental con los diferentes entes territoriales.

® Entidades territoriales especificas

La normatividad del SGR es clara en definir la prioridad que tienen algunas entidades
territoriales, por esto el indicador empleado premia a los proyectos presentados o que
benefician de manera directa a entidades productoras.
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e Sectores privilegiados

Ademas de definir entidades territoriales priorizadas, la normatividad del SGR también es
clara al definir sectores que el SGR debe priorizar, por esto se aplica un indicador discreto
gue toma cierto valor dependiendo de a cuantos sectores priorizados se pueda enmarcar.

iii) Jerarquizacion de los criterios

En el caso de la priorizacién de proyectos del SGR es posible establecer las relaciones de
importancia entre los criterios definidos, es decir, es posible determinar que un criterio es
mds importante que otro aunque solo ordinalmente. Por esto, en la jerarquizacién de los
criterios se incluyen los juicios de valor con respecto a la importancia relativa de los
criterios, lo cual permite calcular los ponderadores de cada uno de ellos.

Luego de haberse tomado esta decision, los siguientes son los pasos a seguir para
determinar las ponderaciones.

— Para determinar las ponderaciones se deben registrar los resultados de la
comparacion por pares de criterios de la matriz de la siguiente tabla al responder a
la pregunta: ées el criterio de la fila mds importante que el de la columna?

— Si se decide que el criterio de la fila es mas importante que el de la columna,
entonces se registra 1, de lo contrario un 0. Al final de decidir por cada uno de los
pares de criterios resultara una matriz como la que aparece en la siguiente Tabla 4.

— Debe tenerse en cuenta que, para que los resultados sean coherentes, se debe
probar que por ejemplo, si se defini6 que C1 es mas importante que C4 (1),
entonces C4 no puede ser mas importante que C1 (0).

Tabla 46. Ejemplo matriz de juicios de importancia

C.1 C.2 C3 C4 C5
C.1 0 0 1 0
C.2 0 0 1
C.3 1 0 0
C.4 0 1 0 1
C.5 0 0 1 0

Fuente: Elaboracion propia basada en (Pacheco & Contreras, 2008)

— Posteriormente se suman los datos correspondientes a cada fila y se totaliza la
suma de todos los datos de la matriz (58 en el ejemplo). Se calcula el porcentaje
que representa el criterio C.1 respecto del total (8,62% en el ejemplo), e igual para
el resto. Los resultados para el ejemplo se muestran en la Tabla 47. De esta
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manera se establecen las ponderaciones para los siguientes ejercicios de
priorizacion de proyectos.

Tabla 47. Calculo de ponderaciones

C.1 C.2 c3 c4 C5 Sumas | Ponderacion

C.1 0 0 0 1 12,50%
C.2 0 0 1 2 25,00%
C.3 1 0 0 2 25,00%
C4 0 0 1 2 25,00%
C.5 0 0 1 0 1 12,50%
8
Fuente: Elaboracion propia basada en (Pacheco & Contreras, 2008)
iv) Priorizacién de proyectos

Continuando con el ejemplo y asumiendo que se quiere tomar una decision de
priorizacion a partir de tres proyectos, se identifican los criterios que aplican para el
OCAD correspondiente y la informaciéon que se dispone para todos los proyectos a
priorizar42. El ejemplo se presenta en la siguiente tabla.

Tabla 48. Indicadores de los proyectos.

Valor de los indicadores del proyecto
Proy
Cc.1 C.2 Cc.3 c4 C.5
A 0,008 0,014 66,700 0,970 1,000
B 0,010 0,017 43,200 0,980 1,000
C 0,006 0,027 27,500 0,960 0,000
Media | 0,0077 0,019 45,800 0,970 0,667

Desv. Est.[ 0,002 0,006 16,109 0,008 0,471

Fuente: Elaboracion propia basada en (Pacheco & Contreras, 2008)

En este punto es necesario realizar una primera transformacion. Dado que la priorizacién
se hard teniendo en cuenta el mayor valor que obtenga cada proyecto, es necesario
asegurarse que un mayor valor del indicador signifique una mayor probabilidad de que el
proyecto sea priorizado. Como se comprobara en la Tabla 43, el criterio 2, desarrollo y

42 . , . .2 . . . .
Si algun proyecto no cuenta con alguna informacidn de los criterios aplicables a su tipo de OCAD, este
criterio no serd tenido en cuenta en la evaluacién y se dejard nota en el acta.
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competitividad regional, es el Unico criterio en el que un mayor valor significa menores
probabilidades de que sea priorizado, por esto los valores de este indicador deben sufrir la

siguiente transformacién:

1

d: .

xi,j =
ij

Donde:
x; j es el i-ésimo dato del indicador j-ésimo transformado

d; j i-ésimo dato del indicador j-ésimo original

El siguiente paso es la estandarizacion de los indicadores. Dado que cada una de las
variables estad en distinto orden de magnitud, es necesario estandarizar los indicadores.
Esto puede hacerse a través de una normalizacion de los indicadores, de este modo los
datos seran comparables, ya que revela las distancias relativas de cada indicador a la

media.

La Tabla 49 muestra los datos una vez se le ha aplicado a cada uno de ellos el estadistico Z.

Donde:

z;; es el valor normalizado de x;;
X *; es la media aritmética del indicador j-ésimo
x; j es el i-ésimo dato del indicador j-ésimo

S; es la desviacion estandar del indicador j-ésimo

Dada esta féormula, cuando un indicador tiene igual valor para todos los proyectos, se
omite del analisis ya que no aporta informacién y no puede estandarizarse.

Tabla 49. Normalizacion de indicadores

Valor normalizado de los indicadores del
proyecto
Proyecto| C.1 C.2 Cc3 C.4 C.5
A 0,16 | -0,99 | 1,30 0,00 0,71
B 1,14 | -0,38 | -0,16 1,22 0,71
C -1,30 | 1,37 -1,14 -1,22 -1,41

Fuente: Elaboracion propia basada en (Pacheco & Contreras, 2008)
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Ahora, utilizando los ponderadores definidos en la seccién iii, se muestra en la Tabla 50
cada proyecto ponderado por cada indicador. Finalmente se agregan los valores de cada
proyecto, lo cual permitird establecer el nivel de prioridad.

Tabla 50. Indicadores normalizados y ponderados.

C1 C.2 c3 c4 C.5 .
Proyecto Total | Prioridad
0,13 0,25 0,25 0,25 0,13
A 0,02 | -0,25 0,32 0,00 0,09 0,19 2
B 0,14 | -0,10 -0,04 0,31 0,09 0,40
C -0,16 | 0,34 -0,28 -0,31 -0,18 | -0,59 3

Fuente: Elaboracion propia basada en (Pacheco & Contreras, 2008)
V) Decision

La priorizacion de los proyectos se realiza organizando de mayor a menor los resultados
obtenidos por cada uno de los proyectos, a partir de lo cual el proyecto con mayor valor
obtiene la posicidon 1 y es el proyecto que debe aprobarse primero. En el ejemplo, de
acuerdo a la Tabla 50, el proyecto B tiene la posicién 1, el Ala 2 y el Cla 3, por lo que si los
recursos sélo alcanzaran para aprobar dos proyectos, los proyectos elegidos serian el Ay
el B.

Como se mostréd anteriormente, este resultado depende en cierta medida de los
ponderadores utilizados, por lo que es fundamental decidir quién dara los juicios de valor
sobre la jerarquizacién de los criterios.

Finalmente, los criterios empleados por cada tipo de OCAD son diferentes, esto debido a
la disponibilidad de informacién y la aplicabilidad de los criterios (por ejemplo el criterio
de equidad y convergencia regional no aplica en el caso de los OCAD municipales pues
sélo hay un valor posible para todos los proyectos). En las siguientes tablas se presentan
los criterios aplicables a cada OCAD.

Tabla 51. Criterios aplicables a cada tipo de OCAD

OCAD Municipal OCAD Departamental* y Regional

e Grandes proyectos de e Equidad y convergencia regional
desarrollo ® Desarrollo y competitividad regional
® Pertinencia e Grandes proyectos de desarrollo
e Andlisis de beneficio-costo ® Pertinencia
social e Sostenibilidad
e Asociatividad o Anilisis de beneficio-costo social
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OCAD Municipal OCAD Departamental* y Regional

e Sectores privilegiados por el e Practicas de buen gobierno de las ET
SGR e Ejecucion eficiente de la entidad
territorial

e Entidades territoriales especificas
(productoras, zonas de frontera)

e Asociatividad territorial

e Sectores privilegiados por el SGR

*Si los municipios estan adheridos al OCAD departamental sus proyectos se priorizaran de manera separada

de los proyectos del departamento. Para priorizar los proyectos se asumiran los indicadores utilizados por

los OCAD municipales.

° Se recomienda que en los OCAD Regionales se dé un peso especial al criterio de Asociatividad.

Fuente: Elaboracion propia

2.5.1. Limitaciones de la herramienta

En el caso de los OCAD municipales la mayoria de los criterios que miden
caracteristicas de las entidades territoriales no son aplicables, pues todos los
proyectos obtendrian un mismo valor en estos indicadores. Esta razon explica por
qué sdlo cinco criterios pueden ser utilizados para este tipo de OCAD.

Una alternativa para ampliar el nimero de criterios de priorizacién es incluir
indicadores cualitativos basados en percepciones y otros criterios que no estan
incluidos en la normatividad. Por ejemplo, puede crearse un indicador discreto en
el que se otorga un 1 si el proyecto cuenta con cofinanciacidon de recursos del
presupuesto general de la nacidn, lo cual se justifica por la percepcidén de que este
tipo de proyectos requieren de una formulacion mucho mas rigurosa dada la
mayor cantidad de controles.

La funcién de los OCAD departamentales es viabilizar, priorizar y aprobar
proyectos a ser financiados por recursos de asignaciones directas y especificas del
departamento. En ocasiones, algunos departamentos han decidido permitir que
una parte de estos recursos se agrupen en una especie de bolsa de recursos a la
gue a través de la formulacién de proyectos cualquier municipio del departamento
pueda acceder. En este caso y cuando los proyectos del departamento estén
destinados a beneficiar municipios especificos, los indicadores que miden
caracteristicas municipales aplican, de lo contrario, al igual que en los OCAD
municipales, estos indicadores no pueden emplearse.
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3. Conclusiones y recomendaciones

3.1. Conclusiones

El Sistema General de Regalias estd inscrito en procesos que trascienden su ambito, tales
como la descentralizacién, el conflicto, el problema de tierras (y narcotrafico), por lo que
su estudio requiere considerar marcos analiticos de mayor envergadura. Esto implica que
los objetivos que se trazd la reforma constitucional escapan a las decisiones locales y al
marco regulatorio expedido por la reforma constitucional, la ley y aquéllas de la Comisién
Rectora.

La Figura 13 sintetiza esta realidad y las principales relaciones evidenciadas a partir de la
evaluacién. El esquema se compone de tres grandes partes. El verde se refiere a los
procesos formales del ciclo de proyectos establecidos por la normatividad del SGR. La
parte morada se refiere a las condiciones previas (o minimas) que requieren los
municipios para poder aprovechar adecuadamente los recursos del SGR. Finalmente, la
parte azul se refiere a los grandes objetivos trazados por la reforma del sistema.

La Figura 13 resume el esquema general del SGR: se busca que a través de la asistencia
técnica, la capacitacion, el fortalecimiento de las entidades territoriales, los recursos
humanos, las estrategias de asociatividad y las capacidades instituciones locales se lleve
un ciclo de procesos que garantice el buen uso de los recursos para que de este modo se
alcancen los objetivos de convergencia, desarrollo e integracion regional. El esquema
general planteado sigue un modelo ldgico institucional que supera enormemente el
funcionamiento del sistema que estaba en vigencia antes del 2012.

Sin embargo, el modelo es demasiado vulnerable al mal funcionamiento de algunas de los
eslabones y lo que se verifica en campo es que una gran parte de municipios no tienen la
capacidad institucional ni los recursos humanos para sacar adelante las nuevas
responsabilidades que el sistema exige. Sélo el fortalecimiento de las entidades
territoriales a través de la asistencia técnica y la capacitacion por parte del gobierno
nacional y las gobernaciones, podria ayudar a compensar las grandes brechas que tienen
algunos municipios para que ellos de manera auténoma puedan presentar proyectos
sostenibles que les sirvan a sus comunidades.
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Figura 13. Esquema de las principales relaciones en el marco del Sistema General de

Regalias
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Fuente: Elaboracion propia

La reforma del SGR partié del siguiente supuesto: Las normas y procesos para el
funcionamiento del SGR (parte verde) requieren de unas condiciones previas o minimas
(parte morada) para alcanzar los grandes objetivos trazados del sistema (parte azul). Estos
objetivos de alto impacto se podrian alcanzar si y solo si, ciertas condiciones minimas
estdn presentes en los entes territoriales que se benefician de los recursos del sistema.

Sin embargo, la evidencia recolectada en el marco de esta evaluacion institucional y de
procesos del SGR sugiere que en la prdctica estas condiciones no necesariamente estan
presentes en todos los entes territoriales, razén por la cual se pone en riesgo el
cumplimiento de los logros del SGR tal y como estaban previstos en la reforma.

Yo creo que el departamento ha tenido una buena dindmica en estos temas, de pronto si
quisiéramos mirar el tema de los municipios, el OCAD municipal, a ellos se les dificulta un
poco mds todos estos procesos.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)
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Esto paso a ser un departamento que tenia 130 mil millones de pesos en cuatro
afos para inversion, a tener casi 800 mil millones de pesos para inversion, eso no se
puede hacer con la misma planta institucional, ese es un debate que tiene que
hacerse sobre esto.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

Pero no solo existe enorme evidencia de caracter cualitativo sino también de tipo
cuantitativo. Los ejercicios econométricos nos muestran por ejemplo como los municipios
con mayor pobreza multidimensional son los que aprueban menos proyectos (en
comparacion con municipios de iguales caracteristicas en otros aspectos. Y también como
la influencia politica y los acuerdos que de alli salen ayudan a los municipios a tener
mayores probabilidades de presentar proyectos donde el gobernador es de mismo
partido.

En suma, la mayor riqueza (o la menor pobreza) es garantia de poder llevar los procesos
del SGR de manera mas rapida y con mayor calidad. Si esto es asi, lo que veremos en un
futuro es una mayor divergencia regional y no lo contrario. La evidencia es muy clara en
las entrevistas a profundidad donde hubo cerca de 150 relatos donde hay quejas sobre la
capacidad institucional y 200 relatos sobre la asistencia técnica en las entidades
territoriales, que se tradujeron en 1150 relatos sobre cuellos de botella en los procesos
gue dificilmente superan. Si bien estos problemas se han ido enfrentando y normalizando
a través de la expedicién de nuevas normas no se pueden desconocer sino aplicar una
serie de correctivos.

Con esto tampoco se insinta que el sistema deba contemplar una nueva reforma: es un
hecho que existen municipios muy rezagados y ninguna reforma a las regalias va a mejorar
esto en el corto plazo. Precisamente los problemas que subyacen son propios de una
descentralizacion lenta y wuna institucionalidad rezagada y divergente cuyas
responsabilidades transcienden al SGR.

Asi como no podemos culpar al SGR de los problemas histéricos de las regiones
desintegradas de las grandes actividades econdmicas del pais, tampoco podemos afirmar
gue el SGR no deba hacer sus aportes para proveer asistencia técnica y fortalecimiento
institucional. Lo que se pide considerar son aquellas divergencias iniciales que pueden
limitar los objetivos propuestos por el legislador.

A continuacidn se resumen los principales elementos evidenciados en el marco de la
evaluacion, que fueron discutidos a profundidad en el informe y que sustentan esta
afirmacion.
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Existen trampas que impiden que todos los entes territoriales se beneficien de las
regalias.

éQué produce las trampas? En general, el aislamiento geografico y politico (ej. La poca
importancia que se les da desde el centro).

Trampas y aislamiento generan instituciones fragiles.

Pocas relaciones institucionales con los departamentos y la nacién. Son municipios
aislados, sin redes para el desarrollo y con escasa presencia del gobierno nacional.

Hay ciertas dudas que todos los municipios puedan saltar de su nivel de atraso hasta
alcanzar la institucionalidad requerida para aprovechar las regalias. Se necesita cierto
acompafiamiento (“padrinazgo”) para que lleguen a un nivel minimo de
institucionalidad. Esto se puede conseguir bajo dos esquemas:

iii) Bajo un esquema de competencias diferenciadas donde los
departamentos ayuden a cubrir estas mismas;

iv) Un esquema de fortalecimiento diferenciado donde los mas atrasados
reciban mas recursos y acompanamiento.

Fedesarrollo sugiere que el camino sea el segundo, pues el primero puede generar
incentivos perversos al no crear o generar la capacidad minima de la cual se habla
anteriormente. No obstante, mientras se proporcionan la gobernacidon debe asumir
ciertas competencias sin que esto implique disminucién de recursos para los
municipios.

La capacidad institucional de los municipios no es facilmente identificable. La fortaleza
politica de sus gobiernos y si bien estas caracteristicas son inconmensurables, partir
del supuesto de que tienen unos niveles minimos es una deficiencia del SGR. En
términos de efectividad seria deseable partir del supuesto contrario para evitar
grandes diferencias en términos de resultados, desarrollo y convergencia.

La unidad de analisis no puede ser el municipio per se, sino su capacidad institucional y
su integracion politica y econémica. Es necesario asignar competencias en el marco del
SGR teniendo en cuenta estas disparidades. En el SGP, por ejemplo, las competencias
se han asignado a los departamentos cuando los municipios no tienen suficiente
capacidad institucional. Pero una vez se proporciona el acompafiamiento, el
fortalecimiento y la capacidad, los municipios deben asumir las competencias y tomar
sus decisiones auténomamente (como todo proceso en la vida incluyendo el humano).
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- Lainstitucionalidad o la desinstitucionalizacidn finalmente es el resultado del nivel de
integracion politica y econdmica a lo largo de varios afios. En este sentido la
transferencia de recursos es una condicién necesaria mds no suficiente para lograr su
fortalecimiento.

- El primer paso (i.e., capacidad institucional) es considerado como un hecho y a partir
de ahi cambian las normas. Es decir, considerar que se han expedido normas que no
tuvieron en mente las diferencias y, por tanto, su capacidad para asumir competencias
y cumplir objetivos. En general, no hay consistencia entre competencias y nivel de
capacidad institucional. Especificamente en cuanto a la formulacién de proyectos y la
ejecucion de estos mismos.

- La gobernabilidad de los alcaldes y su capacidad para integrar los intereses de su
comunidad, sus barrios, sus veredas, tampoco estd reflejada en las normas.
Nuevamente, se parte del supuesto de que esta capacidad estd dada; es exdgena y
puede obviarse.

Si bien las normas del SGR establecen que los proyectos deben estar de acuerdo con los
objetivos del Plan de Desarrollo, la realidad es que este es un objetivo no verificable de
alguna manera objetiva. Mas bien, es un requisito o condiciéon que se traduce en una
opinidn subjetiva de quienes aprueban. De hecho la mayoria de requisitos tienen esta
caracteristica.

Tampoco se trata de “legislar” para el municipio, sino de tener en cuenta las diferencias
para que el propio sistema sea equitativo para no dejar a sus municipios en sus propios
circulos viciosos.

Pobreza ?baja capacidad institucional Ppobreza.

Baja gobernabilidad 2baja capacidad institucional 2 baja gobernabilidad.

La homogenizacién de las normas implica un problema para alcanzar los objetivos. La
secuencia de acuerdos refleja ciertos problemas (aspectos) técnicos o practicos pero no
reconoce las diferencias. Al no hacerlo, los cambios en los acuerdos, se convierten en un
una necesidad continua, supliendo aquellos problemas practicos pero no aquellos de
cardcter estructural.

Nos encontramos ante un nivel de complejidad que implica repensar algunas estrategias y
otras normas. No quiere decir que no se haya avanzado o que se empezd por el lugar
equivocado. El analisis verifica un importante nimero de logros, pero también el retraso
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de ciertas metas, cuellos de botella y cuestiones de caracter técnico que son
relativamente faciles de cambiar. Lo dificil, ciertamente, estd en poder reglamentar con
las consideraciones que incluyan los problemas estructurales y las diferencias.

Las normas han apuntado, como era necesario, a consideraciones generales. Ahora parece
qgue el SGR necesita de consideraciones especificas. El marco normativo ha avanzado
enormemente y las entidades territoriales lo reconocen y valoran. Lo que se verifica en
campo que se han dado pasos importantes, pero que requiere complementar aquéllos
con normas que tengan bajo su constitucion problemas estructurales cuyos logros se
puedan verificar sélo en el largo plazo. Esto ultimo implica que no existen incentivos
fuertes para tomar este camino.

A continuacién se brindan las principales conclusiones a partir de las preguntas de
investigacion del estudio, las cuales se enmarcan en cuatro aspectos (logros, avances,
cuellos de botella y aspectos por mejorar).

Hay avances importantes que se han dado al interior del sistema, como son las mejoras en
la capacidad de los municipios en varios aspectos relacionados con la formulacién, como
el manejo de la metodologia de marco légico. También se destaca que las capacidades
municipales han venido mejorando, lo que se explica en parte, por la asistencia técnica
gue brindan tanto los departamentos como el DNP y los ministerios.

En el caso de los OCADs regionales ha sido importante la participacién del DNP como
entidad encargada de la verificacion de requisitos cuando los proyectos se tramitan a
través de la ventanilla Unica. Que esta entidad desempene esta funcidn ha facilitado, en
muchos casos, la presentacion de los proyectos ante el OCAD, pues de esta forma las
gobernaciones no pueden bloquear los proyectos de los municipios ante desacuerdos con
éstos.

En términos de los sistemas de informacién, el trabajo de estandarizacién de procesos y
ajuste de interfaces realizado sobre las plataformas de estos sistemas, asi como el gran
operativo de capacitaciones y asistencia técnica ha impactado positivamente la forma
como las entidades participan de este proceso, asi como su capacidad institucional para
enfrentarse a las situaciones con personal mas preparado y familiarizado con esta clase de
sistemas. Por otro lado, el SMSCE, aunque aun en sus etapas iniciales dados los recientes
avances en ejecucion, ha hecho que la formulacién de los proyectos sea mas rigurosa pues
los actores ahora saben que en la etapa de ejecucidn, el seguimiento a las metas
propuestas es permanente, lo que a su vez asegura mayor calidad de los proyectos
aprobados y mayor calidad en la ejecucidon de los mismos.
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En lo que tiene que ver con cuellos de botella, se encontré que la fase de formulacion es
una de las mas complicadas para las entidades territoriales, pues exige estudios técnicos
de cierta complejidad, estudios que muchas entidades no estan en capacidad de realizar.
Ante esto, los municipios contratan formuladores externos, algunos de los cuales apoyan
los estudios mas complejos y otros formulan todo el proyecto. Este ultimo hecho tiene
implicaciones negativas sobre las capacidades de los municipios y sobre el proceso mismo,
pues lo hace mas lento.

Por otra parte, la verificacién de requisitos ha representado un importante cuello de
botella en el ciclo de los proyectos pues ha sido un proceso muy demorado. Esta funcién
la ejercen las Secretarias de Planeacion en su funcién de Secretarias Técnicas de los OCAD
regionales, departamentales y municipales y, en muchos casos, su capacidad técnica no ha
sido suficiente y han sido desbordadas por las nuevas responsabilidades asignadas.

En los modelos de factores asociados se evidencid que hay proyectos que pasan un gran
lapso de tiempo esperando por ser aprobados, con una probabilidad muy baja y
decreciente de que puedan llegar a ser aprobados. Los proyectos duran, en promedio,
29,8 dias en este proceso y cuando la duracion del ciclo supera los 40 dias es
particularmente baja la probabilidad de que logren ser aprobados.

No obstante, el cuello de botella central estd asociado a que la capacidad institucional de
los municipios es baja, caracterizada por limitaciones en insumos y en recurso humano
calificado. En este sentido, se encontré que pese a las transferencias de fortalecimiento
institucional que realiza DNP, muchas entidades no se estan fortaleciendo y que el
porcentaje de personal de planta que maneja procesos del SGR en las entidades
territoriales es bajo. Ambas situaciones inciden de manera negativa en diferentes fases del
proceso como formulacién y ejecucién. Respecto a los departamentos, se encontrd que
aunque tienen limitaciones, estos tienen un mayor nivel de capacidad institucional que los
municipios.

Por su parte, las entidades del orden nacional también enfrentan limitaciones, siendo una
de las mads recurrentes el desconocimiento de la realidad territorial y la sobrecarga de
funciones y el déficit de recurso humano y fisico que enfrentan algunas entidades como el
DNP, tras la entrada en vigencia del SGR.

En el caso del FCTel y su OCAD, los principales cuellos de botella se relacionan con lo
siguiente: en primer lugar, este fondo se ve afectado por gran cantidad de variables
externas a él y relacionadas con la Politica Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion,
por lo que si ésta Ultima no se consolida en las regiones y no presenta avances
fundamentales, este fondo sera el reflejo de aquellos rezagos.
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En segundo lugar, la falta de inclusion de las légicas de la ciencia, tecnologia e innovacién
en el desarrollo de normas y procedimientos ha hecho que este fondo sea uno de los mas
problemdticos del SGR, pues tiene actores, objetivos, justificaciones y potenciales
conflictos diferentes a los de los otros fondos, los cuales no han sido tomados en cuenta
de manera suficiente en el sistema. Por ejemplo en este OCAD aparecen nuevos actores
como Colciencias (que opera tanto como secretaria técnica del OCAD como rector del
SNCTel) y las universidades, y también aparecen conflictos nuevos como el provocado por
los intereses y perspectivas de los gobernadores en contraposicion a los de la academia. A
raiz de esta ausencia, surge la falta de claridad en las funciones que debe desempeiiar
tanto Colciencias como el OCAD CTel en este fondo, asi como la falta de claridad en los
criterios que deben emplearse a la hora de designar el ejecutor.

Respecto a aspectos por mejorar, es importante sefialar que la formulacién de proyectos
por parte de personas naturales y de comunidades minoritarias es baja. Igualmente, la
evaluacion identificé que los planes de desarrollo son poco efectivos para filtrar proyectos
gue no son pertinentes, lo que no sucede con los planes de accién de las CAR, pues estos
se refieren a temas mas especificos.

Con respecto a los aspectos por mejorar de los sistemas de informacidn, es importante
que el trabajo con estos sistemas deje de percibirse como repetitivo, lo que se debe
actualmente a requerimientos similares o iguales entre herramientas y a la falta de
sincronizacion que permita un ajuste automatico simultdneo, asi como a la falta de
coordinacidn con requerimientos de entidades externas al SGR. Por otro lado el SUIFP estd
funcionando como una plataforma de almacenamiento y no de consulta pues los
documentos anexos estan clasificados por documentos bdsicos del proyecto y por los
distintos tipos de roles pero no existen los mecanismos para hacer busquedas eficientes,
lo que ha ocasionado retrasos en el proceso de viabilizacién y aprobacién, por lo que es
necesario avanzar en la consolidacion del SUIFP como un sistema de informacion.

Acerca del SMSCE, el aspecto por mejorar mas importante es la falta de divulgacién de sus
reportes a los miembros del OCAD, pues aunque los miembros sélo participan en el ciclo
de los proyectos hasta su aprobacion, ellos mismos expresaron su necesidad de conocer
los reportes del SMSCE para tomar mejores decisiones en el futuro.

Finalmente, frente a la manera en que se relacionan y articulan los actores y érganos que
hacen parte del SGR se hallaron cuatro grandes conclusiones. En primer lugar, la
pertinencia de la participacion activa por parte del nivel nacional, participacidn que refleja
una horizontalizacidn de la relacidn entre actores y érganos del nivel nacional, gracias a la
cual hay un canal de comunicacién de abajo hacia arriba. No obstante, en términos de
articulacion y la coordinacion entre los organismos del nivel nacional y los comités
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consultivos, ésta merece mayor oportunidad para constituir y facilitar las labores de los
actores, en los niveles nacional y local, tanto como nutrir los proyectos de manera iddnea
durante sus ciclos.

En segundo lugar, referido a la oportunidad que tiene el nivel departamental en asumir un
rol mds central y estructural en las regiones, la informacién recabada permitio
diagnosticar que el poder de incidencia que tienen las gobernaciones se traduce para
privilegiar bien sea los intereses de la propia entidad o bien de los niveles municipales.

En tercer lugar, se identifico la existencia de desincentivos a presentar proyectos por parte
del nivel municipal. La situacién que responde a la autonomia que le otorga el SGR a éstas
instancias conlleva a que algunas avancen en un proceso de toma de decisidn previo a la
participacién en el OCAD. En otras palabras, la facultad que tiene el nivel municipal para
asumir la toma de determinaciones respecto a la presentacién de proyectos, conlleva en
algunos casos, a una reducciéon de las oportunidades de articulacidon con los actores y
organos que hacen parte del sistema, y en la misma linea, repercute en las oportunidades
de documentacién vy visibilidad de la gestion adelantada por éstas, dejando de lado
oportunidades de buenas practicas y de participacion de actores externos como la
sociedad civil en aspectos asociados a la veeduria y la transparencia de los procesos.

Por ultimo, ademas de los tridngulos de buen gobierno, el SGR cuenta con un mecanismo
interno de reporte del funcionamiento de las entidades territoriales hacia los niveles
nacionales y la Comisién Rectora para su atencién a los requerimientos de adecuacidn de
los Acuerdos. La informacién obtenida mediante el trabajo de campo permitié establecer
gue en éste prima un caracter lineal y vertical de comunicacién entre los niveles local y
nacional del DNP en el que actores e inputs locales reciben reducida oportunidad para
articularse en el flujo de informacidén y lograr un impacto en el ajuste estructural del SGR.

Por otra parte, en lo concerniente al desarrollo de un enfoque diferencial -de manera
general- se reportaron algunas estrategias particulares por parte de las entidades
territoriales para la inclusidon de las comunidades y la identificacién de sus necesidades,
resulta importante sefialar de manera particular que referido al enfoque de equidad de
género los actores entrevistados no hicieron menciéon especifica a tener esta
consideracioén en la formulacién de proyectos.

Concerniente a su atencidon en las fases de verificacién de requisitos, viabilizacion y
aprobacion de proyectos se evidencio que el SGR aun tiene oportunidades para fortalecer
en implementacién su propdsito por coadyuvar y propiciar la inclusién, equidad,
participaciéon y desarrollo integral de las comunidades y poblaciones de manera
diferencial.
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3.2. Recomendaciones

Esta seccidn del documento recoge las recomendaciones fruto del andlisis del trabajo de
campo y de la investigacion realizada por Fedesarrollo. A continuacién se plantean
recomendaciones para mejorar el funcionamiento del SGR en varios de sus aspectos clave,
manteniendo la légica de cadena de valor enmarcada en el ciclo de proyectos del Sistema
General de Regalias que se utilizé en el primer capitulo de este informe.

La estrategia para implementar estas recomendaciones se desarrollard en el Plan de
Transferencia e Implementacion de Recomendaciones (PTIR), donde, alrededor de ocho
lineas estratégicas de recomendaciones, se traducirdn en planteamientos concretos y
operacionalizables. Sin embargo, es importante que desde esta instancia queden claras las
recomendaciones que, en principio apuntan a mejorar la gestion de los procesos del SGR,
cuya implementacién seria mas sencilla, y las recomendaciones estructurales, cuya
implementacién exige reformas de fondo, por lo que podrian tomar mds tiempo. Estas
ultimas se abordan en otro documento (Ver el PTIR).

De otro lado, en virtud de que, en general, los actores que participan en los OCAD son los
mismos y que los procesos para los diferentes OCAD funcionan de manera estandarizada,
con excepcién del OCAD CTel, no se plantean recomendaciones que apliquen a un OCAD
especifico. Sin embargo, cuando se encuentra que hay una recomendacién que aplica a un
tipo particular de OCAD, esto se sefiala al inicio de la misma.

Antes de iniciar las recomendaciones especificas existe una general: los nuevos
procedimientos que surgieron a partir de la reforma constitucional al SGR son superiores
en todo sentido a aquellos que existian en el antiguo sistema. Son superiores en el sentido
de la construccién de una mejor institucionalidad que garantiza la pertinencia y la calidad
de los proyectos; son superiores en el sentido de la participacién social; son superiores en
alcanzar objetivos de largo plazo como la convergencia y el desarrollo social. Por tal razon,
Fedesarrollo recomienda mantener en todos los Fondos la institucionalidad creada a
través de los OCADS. No obstante, este estudio entrega diferentes recomendaciones para
mejorar los procesos del ciclo de proyectos con el objetivo de alcanzar mas rapida y
efectivamente los objetivos de convergencia y desarrollo regional. Fedesarrollo advierte
gue dichos objetivos seran inalcanzables aun siendo un mejor sistema el que funciona
actualmente.
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3.2.1. Recomendaciones para mejorar la gestion de procesos del SGR

3.2.1.1. Insumos del ciclo de proyectos

o Marco normativo:

A continuacidn se proponen recomendaciones cuya implementacion es relativamente

sencilla, pues se puede llevar a cabo a través de acuerdos de la Comisidon Rectora o de

decretos. Las recomendaciones que implican modificaciones de la Ley se presentan en el
apartado 3.2.3.1.

Un acierto en el ciclo de proyectos es la realizacién de mesas de trabajo técnicas
previas a la presentacién de los proyectos en el OCAD (conocidas como Pre-OCAD),
las cuales han sido instancias importantes donde diferentes actores del OCAD
identifican los ajustes que deben realizarse a los proyectos con el fin de
fortalecerlos y buscar que estos cumplan con todos los requisitos para ser
financiados por el SGR (ver seccién 1.1.3.2). Dado que estas instancias surgieron de
manera espontdnea, éstas no se encuentran estandarizadas en alguna norma. Esto
ha ocasionado que los éxitos en las condiciones en las que se realizan algunos Pre-
OCAD no se generalicen en todo el sistema y que algunos problemas generalizados
de esta instancia continlden, por esto se recomienda emitir una circular en la que
se den orientaciones sobre la manera como se deben desarrollar (cuando se
decidan realizar) las mesas de trabajo previas a la sesién del OCAD. Esta circular
buscaria estandarizar procesos como la realizacidén de actas en donde se consignen
todos los ajustes solicitados y tiempos pactados para llevarlos a cabo. En ningln
caso esta circular implementaria esta figura o estas orientaciones como
obligatorias, sélo daria herramientas para realizar los pre-OCAD.

Cuando se estén disefiando ajustes a la normativa se recomienda dar participacion,
a través de mesas de trabajo a los departamentos, como representantes tanto de
sus inquietudes como de las de los municipios. Esto, por supuesto, haria que el
proceso sea mas lento, pues con el aumento del nimero de actores toma mas
tiempo llegar a acuerdos, pero tiene como ventaja que incluye la vision local y que
las soluciones son ajustadas a lo que estd pasando en las regiones en cuanto al
funcionamiento del ciclo del SGR.

Es evidente que la normatividad se ha ido ajustando a las necesidades del ciclo de
proyectos, al tiempo que se perciben esfuerzos por dar a conocer los cambios en la
misma, tal como se argumentd en la seccién 1.1.2.1. Sin embargo, es importante
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asegurarse de que los diferentes actores del ciclo conozcan los avances. Para esto y
en reconocimiento de la importancia de la asistencia técnica brindada por
diferentes actores que se destaca en varias secciones de este informe (ver, por
ejemplo, los numerales 1.1.3.1 y 1.2.2), es necesario no disminuir el ritmo de la
asistencia técnica.

e Recomendacidn que aplica, entre otros, al OCAD de CTel y al OCAD regional:
dado que, como se mostrdé en el numeral 1.1.2.1, se evidenciaron problemas con
estar al dia en la normatividad, se recomienda editar Cartillas “ABC” para los
diferentes actores con temas claves del SGR. Este es un sistema muy complejo e
implica muchos aspectos distintos; no obstante, es de vital importancia que todas
las instituciones y personas que estan involucradas en él tengan conocimientos
sobre procesos especificos y lineamientos basicos. Uno de los actores a los que no
se le ha proporcionado el conocimiento ni las herramientas necesarias es la
poblacion civil, por lo que estas herramientas estardan especialmente disefiadas
para ellos. Por tanto, se recomienda editar cartillas ABC con frecuencia anual en
los siguientes temas: Aspectos generales del SGR, Aspectos presupuestales SGR*,
Cambios en el marco normativo del SGR, Resultados del SGR, Participacidon
ciudadana en el SGR.

Se recomienda que en las cartillas se recuerde que existe el recurso de la ventanilla
Unica para que las entidades territoriales puedan presentar proyectos en los OCAD
regionales, también valdria la pena recordar en tales publicaciones que cualquier
entidad del orden nacional también puede presentar proyectos susceptibles de ser
financiados por el FCTel.

e Se recomienda ofrecer diferentes filtros, ademas del tipo, para buscar la
normatividad en la pagina https://www.sgr.gov.co/Normativa.aspx tales como
tema, vigencia, palabras clave, pues actualmente la normatividad esta organizada
por numero, de acuerdo a la fecha en la que han sido emitidos, en grupos seguin
sean leyes, decretos, circulares, acuerdos, resoluciones etc.

e La normatividad deberia permitir que existan varios ejecutores de un proyecto,
cada uno con unas responsabilidades especificas y delimitadas. Esto aumentaria
los incentivos de formulacion de proyectos en donde se asocien varias entidades
territoriales.

43 . - S .
Sobre la Cartilla ABC de aspectos presupuestales, seria importante que el Ministerio de Hacienda vy
Crédito Publico participara en su disefio y se especificara en esta el funcionamiento de las vigencias futuras.
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e Recomendacidn que aplica, entre otros, al OCAD CAR y al OCAD de los municipios
riberefios del Rio de la Magdalena: se recomienda emitir una disposicion que
establezca los procedimientos que deben seguirse cuando se requiera la
asignacion de vigencias futuras para la presupuestacién y ejecucién de estos
proyectos, en sucesivos periodos bienales. Esta disposicién debe aclarar si la actual
normatividad establecida para las vigencias futuras con cargo a las asignaciones
directas (Art. 97 Ley 1530/2012 y Art. 61 Decreto 1949/2012) también aplica a los
recursos aprobados por los OCAD de las CAR y para los aprobados por el OCAD de
los municipios riberefios del Rio Grande de la Magdalena. Ademds se deberd dejar
claro si para todas las vigencias se aplican los requisitos del articulo 12 de la Ley
819 de 2003, y si es asi, cuales son aplicables al marco juridico del SGR.

o Sistemas de informacion:

e Mejorar la capacidad de carga de informacién al Sistema Unificado de Inversién y
Finanzas Publicas (SUIFP) y al GESPROY. En particular, cuando se trabaja con
archivos pesados (por ejemplo, planos), los sistemas no soportan la informacién y
el software se cae*.

e El SUIFP deberia permitir construir una linea de tiempo con los hitos mds
importantes de cada proyecto, de modo que se pueda reconstruir la historia del
mismo. Por el momento esto no es posible, pues como se vio en la seccién 1.1.2.2,
los hitos asociados al proyecto son subidos con la misma fecha y en la préctica el
sistema estd funcionando mas como una plataforma de almacenamiento que
como un sistema de consulta. Para esto es recomendable fijar unas restricciones
de fecha para subir cada documento relacionado con el proyecto, de modo que
todos los actores involucrados sepan que las versiones cargadas son las ultimas.
Asi mismo, es importante que el sistema no permita subir documentos repetidos y
gue cada documento cargado en el sistema quede identificado con una fecha.

e El SUIFP deberia mostrar el estado del proyecto de manera mas amigable e
intuitiva, utilizando parte de la informacién ingresada para presentar un resumen
gue permita que la persona que ingrese obtenga un panorama general del
proyecto, al tiempo que ofrezca una perspectiva clara a los tomadores de
decisiones. Si bien mucha de esta informacién se muestra en el tarjetéon del
proyecto, la sugerencia es que la informacidn se muestre de manera mas intuitiva,

* El DNP ha identificado esta dificultad y se encuentra trabajando en una solucién. Sin embargo,

Fedesarrollo considera pertinente incluir la recomendacion, ya que fue un hallazgo reiterativo durante la
investigacién realizada.
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acudiendo a graficas u otros soportes que faciliten su interpretacién. En este
sentido, también es importante tener en cuenta que debe mejorarse la captura de
variables de informacién, lo que permitiria hacer blusquedas mads eficientes de
variables en el SUIFP.

e Teniendo en cuenta que la Secretaria de Planeacién (SP) no es necesariamente la
Secretaria que ejecuta los proyectos al interior de la entidad territorial y que, como
se mostrd en la seccion 1.1.2.2, el GESPROY involucra a otras secretarias y a otros
actores como supervisores y contratistas, se sugiere enfatizar que no es
indispensable que la SP suba la informacién, por lo que al interior de cada entidad
deben organizarse y definir qué Secretaria va a subir la informacidn por proyecto.

o Recurso humano, capacitacion y asistencia técnica:

e Actualmente DNP tiene un funcionario encargado por cada entidad territorial, con
el que esta se puede comunicar y plantear cualquier duda que tenga respecto al
SGR. Se recomienda potenciar esta figura que ha demostrado ser muy valorada por
las entidades territoriales, de manera que este funcionario sea el interlocutor a
través del cual se canalicen las inquietudes que tenga el departamento o el
municipio y que sea este funcionario quien redirija a la ET a otra fuente en caso de
gue el asunto a tratar no sea de su resorte. Esto es clave para hacer mas eficientes
los canales de comunicacién.

e Recomendacion que aplica a los OCAD departamentales y regionales: se sugiere
qgue el voto del nivel Nacional en los OCAD departamentales y regionales sea
emitido por el ministerio correspondiente segun el tipo de proyecto. Actualmente,
el Ministerio Lider estd funcionando como intermediario que remite solicitudes de
conceptos técnicos al ministerio que corresponda para cada proyecto; esto ha
significado un desgaste para estas entidades Por esta razén, también se sugiere
gue el DNP se encargue de la coordinacién de la remisién de los proyectos al
ministerio correspondiente quién sera el encargado de emitir el concepto técnicoy
el voto. Dentro de las funciones del DNP como intermediario del voto del nivel
nacional, se sugiere que se encargue de organizar las reuniones pertinentes entre
la entidad territorial formuladora y el ministerio que emite el concepto, cuando asi
se requiera. Es importante sefialar que de ninguna manera el nivel nacional
perderd su voto y que las funciones del DNP se limitaran a la coordinacion del
concepto técnico con el ministerio sectorial que corresponda; ya que sera este
ultimo el encargado de emitir el voto correspondiente; también es importante
aclarar que los ministerios no dejaran de ser los miembros del OCAD y serdn ellos
quienes tomen las decisiones.
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e Atendiendo las sugerencias planteadas en la seccién 1.2.2, las capacitaciones y la
asistencia técnica deben programarse para que haya tiempo suficiente para que
las Entidades Territoriales comprendan la informacién que les estd siendo
transferida y puedan aplicar los conocimientos al proceso requerido. Se pueden
hacer capacitaciones o brindar asistencia técnica donde se estudien a profundidad
los pasos desde formular hasta presentar un proyecto, con un ejemplo real,
sefialando los principales problemas o los errores mds comunes que se presentan
en el proceso y cdmo se pueden resolver.

e Se recomienda contar con mas tiempo para dictar algunas capacitaciones (por
ejemplo, las referentes al GESPRQOY), pues en alguna de las entrevistas se
menciond que las capacitaciones eran de corta duraciéon y que solo eran para
resolver dudas.

e Cuando inicid el SGR, las entidades territoriales tenian un nivel similar de
conocimiento del Sistema, lo que explica por qué las capacitaciones recibidas eran
estandarizadas. Sin embargo, en la actualidad la situacion es distinta, pues las ET
han tomado su propio ritmo y algunas estdn mas adelantadas que otras. Por lo
anterior, se recomienda que las capacitaciones y la asistencia técnica se ajusten al
nivel o grado de avance que presente el municipio o el departamento,
diferenciando los talleres de acuerdo con algin criterio, como puede ser la
categoria municipal o el grado de avance de la ET respecto a los ciclos del SGR.

e Es importante reconocer que otras Secretarias de las entidades territoriales
(Hacienda e Infraestructura, por mencionar solo dos ejemplos) también estdn
enfrentando nuevas labores y un aumento en sus responsabilidad por cuenta del
SGR. En virtud de lo anterior, también se recomienda fortalecer a otras Secretarias
y no solamente a la de Planeacidn segun un proceso previo en donde las entidades
territoriales hayan identificado sus necesidades de fortalecimiento.

3.2.1.2. Deficiencia en procesos

o Formulacién:

e En la seccidén 1.1.2.2 se explicaron algunas dificultades que se encontraron con la
MGA. A continuacién se presentan algunas recomendaciones producto de este
analisis. Al respecto, vale la pena aclarar que el DNP ha identificado algunos de
estos inconvenientes, razén por la cual la MGA estd siendo redisefiada y en
septiembre se tendra una nueva versién. Sin embargo, Fedesarrollo considera
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pertinente aportar estas recomendaciones con base en los hallazgos del trabajo de
campo.

® Incluir indicadores para los sectores de Ciencia, Tecnologia e Innovacién,
medio ambiente y transporte fluvial, sectores que no sienten que estén
representados en la metodologia.

* La MGA deberia permitir ocultar indicadores que no son pertinentes para
los proyectos.

" La MGA debe permitir caracterizar mds ampliamente a la poblacién
objetivo, pues actualmente se limita a grupos de edad y grupos
minoritarios. Es este sentido, se recomienda utilizar algunas de las variables
gue se aplica en la encuesta SISBEN, que tiene cobertura municipal y
caracter censal en las poblaciones mas pobres del pais.

e Laley 1530 de 2012 establece que cualquier persona puede formular un proyecto
para presentarlo a la Secretaria de Planeacion. En realidad, como se presentd en la
seccion 1.1.3.1, esto no esta sucediendo pues las entidades territoriales son las
que principalmente han recibido la capacitacion® y las que tienen los incentivos
adecuados y la capacidad para realizar dicha formulacion. La participacion de la
sociedad civil dentro del SGR debe redefinirse. Por tanto, esta recomendacion va
encaminada a reivindicar el papel de los ciudadanos dentro del SGR en varios
aspectos. Por una parte, la ciudadania es fundamental dentro de los procesos de
control social y veeduria de proyectos. Por otra parte, es imprescindible su
participacién en las decisiones acerca de la inversién de los dineros de regalias.

Se debe legitimar la funcién de la ciudadania como veedores y garantes de la
transparencia de los procesos y de la ejecucidén de los dineros de regalias; para
esto serd posible considerar herramientas existentes como las estrategias de
presupuesto participativo, la campafia “Ponte abeja”, la Ley 850 de 2003 que
reglamenta los procesos de veeduria ciudadana . Un actor que podria prestar
apoyo en estos procesos es el Ministerio del Interior.

* Es importante aclarar que el DNP ha realizado capacitaciones dirigidas a toda clase de actor; se han
implementado estrategias que involucran a las comunidades en el ciclo de proyectos del SGR, tales como
capacitaciones sobre como acceder al SGR, “Formador de formadores”, control social y Sistema de
Monitoreo Seguimiento Control y Evaluacién participativo. Para mds informacidn se puede revisar el decreto
1949 de 2012, que determina estas acciones.
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o Presentacion y registro:

Recomendacién que aplica al OCAD regional: es conveniente dar a conocer mas
informacién sobre la presentacién de proyectos a través de la ventanilla Unica,
pues algunas entidades aun no tienen claro que pueden acudir a este mecanismo,
tal como quedd evidenciado en la seccidn 1.3.1. Tal divulgacién puede tener lugar
dentro de las Cartillas ABC que se disefien para los procesos de apropiacion de la
normativa del SGR.

Viabilizacion, priorizacién y aprobacion:

Recomendacion que aplica, entre otros, al OCAD regional: es importante que la
Secretaria de Planeacidon sea fortalecida en el rol que juega como Secretaria
Técnica. Este fortalecimiento no se refiere solamente a los recursos que ha
recibido, que deben seguir girdndose para contratar a personal de apoyo -
preferiblemente de planta-, sino a una capacitacion muy fuerte en temas
normativos y procedimentales y a un apoyo técnico permanente para que desde la
Secretaria se tomen las decisiones de manera agil y con seguridad en relacién con
los procedimientos que se estan adelantando. Esto es particularmente importante
en la Secretaria Técnica del OCAD Regional, pues en el caso de no tener suficiente
personal y conocimiento, puede retrasar muchos de los procesos asociados al SGR,
dentro de los que se encuentra la citacién al OCAD, que en ocasiones no es tan agil
como las entidades territoriales quisieran.

Hacer un esfuerzo en torno al tema de los criterios de evaluacidn de los proyectos.
El esfuerzo debe ubicarse alrededor de la unificacién de criterios, pues como se
argumento en la seccién 1.1.5.1, aunque el Acuerdo 17 fue concertado con los
diferentes ministerios, éstos estan aplicando criterios adicionales a la hora de
evaluar un proyecto cuando se les solicita el concepto sectorial. Ante esto se
proponen dos opciones alternativas. Para las dos opciones se recomienda realizar
primero una reunién con delegados o representantes de los grupos de regalias de
los ministerios en donde se socialice nuevamente los objetivos y principios del
Sistema General de Regalias, con el fin de concientizar a los ministerios las
diferencias de estos proyectos con aquellos que ellos gestionan y ejecutan, para
luego emitir una circular general de amplia difusidon entre cada ministerio.

La primera opcidn consiste en revisar el Acuerdo 17 y emitir una nueva disposicion
en el caso que la Comisidon Rectora luego de una nueva discusién con los diferentes
ministerios, decida incluir nuevos lineamientos sectoriales sobre la aprobacién de
proyectos.

357



f " FEDESARROLLO

La segunda opcidon consiste en emitir una circular en donde se explique la
problemadtica actual con respecto a este tema, para luego recordar a los diferentes
ministerios la necesidad de aplicar el Acuerdo 17 y de emitir concepto de acuerdo
a los principios del SGR sin adicionar requisitos que entren en contradiccién con el
marco y la normatividad del SGR.

e Adoptar la herramienta de priorizacién de proyectos basada en la evaluacion
multicriterio como una herramienta de decisién para priorizar proyectos viables
técnicamente que estén compitiendo por recursos del SGR.

e Recomendacidn que aplica al OCAD regional: Es sano que existan diferencias en el
criterio que emite el nivel nacional en el OCAD Regional, pues esto propicia el
anadlisis y las discusiones que fortalecen el sentido del voto de este nivel. Sin
embargo, es importante que el nivel nacional trabaje de manera articulada en una
mesa conjunta, para que una vez superadas las discusiones técnicas, las entidades
territoriales no reciban mensajes contradictorios sobre el sentido del voto del nivel
nacional. Este problema se supera en parte, a partir de la recomendacién de que la
emisién del concepto sea responsabilidad del ministerio sectorial segun el tipo de
proyecto. Por otra parte, también se propone que parte de las funciones del DNP
como coordinador del voto del nivel nacional sea organizar las reuniones
pertinentes entre el formulador y el ministerio que emite el concepto.

e Es conveniente consolidar flujos de comunicacién directa entre instancias de
formulacién y de evaluacién, que a manera de mesa de trabajo, incorporen de
forma mds oportuna las observaciones y recomendaciones. Esto haria que las
observaciones tengan el papel de retroalimentacidon durante el proceso y que no
lleguen en la ultima instancia, en la que ya se han hecho notables esfuerzos en el
ajuste de los proyectos.

o Ejecucién:

e Mediante la asistencia técnica diferenciada que se menciond anteriormente, que
en algunos municipios se concentrara en las fases iniciales del ciclo, como
formulacidn, mientras que en otros hard énfasis en la ejecucién, serd posible
identificar cudles son las trabas mas comunes que enfrentan las entidades
territoriales en el proceso de ejecucion, lo que permitird enfrentarlas rapidamente.
En este sentido, las capacitaciones que se enfoquen al tema de ejecucién deberian
cubrir algunos aspectos identificados como importantes46:

46 . . . . s
En este apartado se mencionan temas relacionados con la ejecucion que deben ser reforzados con la
ejecucidon que deben ser reforzados en las capacitaciones. Esto no significa que no sea necesario dictar
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= GESPROY, como se argumentd en la subseccion 1.2.2

» Manejo presupuestal de la ejecucién del SGR, tema que aun genera
confusién, como se explicé en el numeral 1.1.2.1.

» Normatividad sobre ejecucién y contratacion, ofreciendo asesoria vy
acompafamiento in situ, pues algunas entidades territoriales manifiestan
gue no ejecutan los recursos por miedo a equivocarse en el proceso de
contratacién, lo que puede tener consecuencias graves para el encargado
de contratar, como se explicé en el numeral 1.1.2.1.

e Se recomienda reglamentar el proceso de realizar los giros de manera simultanea a
la entidad ejecutora y a la entidad interventora cuando éstas sean diferentes, de
acuerdo a los costos de cada una de estas fases. Esto disminuird los tiempos de
contratacién de pues, como se explicé en la seccién 1.1.2.1, el hecho de que la
ejecucion y la contratacién de la interventoria sean realizadas por entidades
diferentes en ocasiones retrasa la ejecucién, ya que en el proceso se debe realizar
la firma de convenios entre dos entidades publicas, lo que puede tomar gran
cantidad de tiempo.

o El flujo de los recursos de regalias debe ser difundido mas ampliamente a las
entidades territoriales, pues aunque el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico ha
dispuesto un flujo de caja en donde se relacionan las consignaciones mes a mes,
esta informacién adn no es clara. Las ET deberian conocer en qué fechas le seran
consignadas las regalias por concepto de los diferentes fondos, asi como los
montos que se le consignaran por este concepto. Esto permite una programacion
mas certera de los procesos de ejecucién, lo que redunda en una ejecucién mas
agil, pues los operadores no tendrian que parar ante la falta de recursos en caja
por parte del ejecutor.

o Otros procesos del Sistema General de Regalias:
Rendicidn de cuentas

e Se recomienda aprovechar el sistema de informacién GESPROY como una
herramienta clave en procesos de seguimiento no sélo para el DNP, sino para las
mismas entidades territoriales y OCAD en el pais. De tal manera, se recomienda
incentivar el uso de tal sistema, no sélo como un mecanismo del SMSCE, sino como

capacitaciones en temas previos del ciclo de proyectos, sino que cuando se trata de ejecucidon debe
enfatizarse en estos aspectos.

359



f " FEDESARROLLO

una herramienta de gestion, seguimiento y control interno para las entidades
territoriales; a su vez, el GESPROY puede ser util dentro de los OCAD que quieran
hacer seguimiento a la ejecucion de los proyectos aprobados; de las manera, las
secretarias técnicas pueden usar la informacion que genera GESPROY para
presentar informes a los miembros. Asi mismo, vale la pena recordarle a las
entidades territoriales la importancia de mantener actualizado el Banner del SGR
con la informaciéon del GESPROY en sus respectivas paginas web institucionales.

e Un mecanismo efectivo para conseguir el interés y la participacion ciudadana es la
divulgacion de informacién del SGR, no sélo a través de medios institucionales,
sino por medio de canales masivos de comunicacion, que incorporen mecanismos
como publicacién a través de prensa la prensa nacional y la television; por una
parte, esto permitird que se le dé un alcance mayor a los logros que ha alcanzado
el sistema y por otra parte permitird mayor apropiacién y participacion mas activa
por parte de la ciudadania; En estos anuncios en prensa se debe divulgar la
facultad que tienen las minorias étnicas para asistir con voz pero sin voto los
diferentes OCAD del pais.

e Aunque la normatividad establece la obligatoriedad de la rendicién de cuentas, no
se han llevado a cabo procesos de sensibilizacién, ni se ha incentivado a las
entidades territoriales a ser rigurosas en tales procesos. Como se explicd en la
recomendacion anterior, en el Articulo 6 del Decreto 414 se determina que para
generar mecanismos de control social se debe promover el desarrollo de auditorias
ciudadanas, audiencias publicas de rendicidn de cuentas, entre otros. Esta
recomendacion se dirige entonces a instar al DNP a desarrollar jornadas de
capacitacién y emitir circulares informativas en las que se les recuerde a las
entidades territoriales’’ las herramientas a su disposicion para desarrollar
procesos de rendicion de cuentas eficientes. Dentro de los mecanismos se pueden
enumerar: el CONPES de transparencia, secretarias de transparencia, Auditorias
visibles, la estrategia “ponte abeja”.

Inclusion de comunidades

e Garantizar la inclusién de las comunidades o la participacidn ciudadana deberia
responder a compromisos por parte de todos los niveles de gobierno para incluir a
la comunidad y socializar ante esta todo lo concerniente al SGR, por lo que se
recomienda la incorporacién de un componente transversal de sensibilizacién

También vale la pena recordar a las entidades territoriales la importancia de actualizar periédicamente la informacion
reportada en el banner del SGR dentro de la pagina web de la entidad.
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hacia las diferentes instancias, principalmente los representantes de las entidades
territoriales respecto a la importancia de la inclusion de comunidades dentro de
los procesos del ciclo de proyectos, no sélo con interés informativo, sino de
consulta y acuerdo sobre el tipo de inversion de recursos. Se recomienda por
tanto, desarrollar un ciclo de charlas y/o capacitaciones de sensibilizacion en
inclusién ciudadana y de comunidades en el que se brinden herramientas
metodoldgicas sobre los mecanismos mds adecuados para socializar y consultar a
las comunidades acerca de las inversiones de los dineros de regalias. Es
conveniente que las charlas o capacitaciones no se realicen exclusivamente en
Bogotd, por lo cual, se recomienda que éstas se realicen en las ciudades mas
importantes de cada regidn. Para terminar, vale la pena recordar que el articulo 58
de la Ley 1530 explica que “Las entidades territoriales promoveran la participacién
ciudadana para el control social en la formulacién, priorizacién, ejecucién y
evaluacién de los proyectos de inversion financiados con los recursos del Sistema
General de Regalias”.

e Vale la pena incorporar, de manera estructural al sistema, procesos de
convocatorias, realizacion de consultas y reporte de informacion. Deben verse
complementados por procesos que diagnostiquen y fortalezcan la participacion
ciudadana. En esa linea, corresponde también atender y evaluar los procesos
propios de la ciudadania, para entender la inasistencia, el grado de familiaridad, la
capacidad instalada, el acceso a la informacién, la formacién en procesos de
veeduria, y su potencial atencién, en directa linea con la promocién de desarrollo
social y el énfasis en la necesidad de “poner a las personas en primer lugar”.

Relacidn con actores externos

e Es importante que el SGR trasmita mayor conocimiento de los procesos
particulares su funcionamiento a instancias de control externo como la Contraloria
General de la Republica.

Implementacidn de estrategia de asociatividad para entidades territoriales

Promover una estrategia general de intervencidn para el fomento de la asociatividad entre
las entidades territoriales que participan en el Nuevo Sistema General de Regalias, que
deberd fundamentarse principalmente en los dos siguientes pilares:

e Fortalecimiento de los incentivos para la asociatividad:

Es necesario encontrar mecanismos para lograr que los proyectos que se
presenten para ser financiados con recursos de regalias, impulsen el desarrollo
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regional. Para este propdsito, es clave el papel de la Direccién de Desarrollo
Territorial Sostenible del Departamento Nacional de Planeacién, la cual tendrd
como objetivo impulsar la articulacion de las agendas de desarrollo regional, junto
con la administracion y gestidon de unos bancos de proyectos con orientacidn de
region que permitan canalizar los esfuerzos en regiones especificas. Lo anterior,
sumado a una fluida comunicacién entre las distintas instancias (municipios y
departamentos), redundara en un incremento de la asociatividad de las mismas. Es
importante acotar que esta estrategia debera disefiarse en el marco de los
denominados Contratos Plan que actualmente usa el DNP, como herramienta para
la articulacién de entidades en torno al desarrollo regional

Adicionalmente, el Departamento Nacional de Planeacién debe plantear un
esquema de incentivos para los proyectos que se presenten en asocio con varias
entidades territoriales. Asi las cosas, la propuesta estaria enfocada en la creacidn
de un sistema de puntos para calificar los proyectos y asignar puntos adicionales a
los proyectos que asocien a cierto nimero de municipios y departamentos,
condicionandolos a la participacion de municipios de distintas categorias. Sumado
a esto, se propone que el proceso de aprobacién de proyectos regionales en el
OCAD sea mas corto si el proyecto evidencia articulacién entre varias entidades
territoriales, lo que, en gran medida, compensaria el tiempo de negociacién y
formulacidn que implica estructurar un proyecto con varias entidades.

Por ultimo, este paquete de fortalecimiento de los incentivos para la asociatividad,
deberd estar plenamente reglamentado por las instancias correspondientes,
guienes junto con la direccién de regalias deberan garantizar su cumplimiento. Lo
anterior, con el fin de brindar garantias y transparencia al proceso propuesto.

e Visibilizacidn de los beneficios de asociacidon entre entidades:

Planteado el anterior punto, es importante que todas las entidades involucradas,
conozcan acerca de los beneficios a los que pueden acceder si se acogen a la
estrategia de asociatividad. Por tal razdn, la Direccion de regalias, junto con sus
enlaces regionales, debera propender por generar una estrategia de visibilizacién y
capacitacion para la estrategia de asociatividad regional propuesta.
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3.2.2. Recomendaciones para mejorar el funcionamiento del OCAD CTel

3.2.2.1. Formulacién

o Capacidad institucional:

Impulsar la creacion de Secretarias de CTel en las gobernaciones.
» Involucrar personal con experiencia en convocatorias de proyectos de CTel.

= Para darle continuidad y sostenibilidad a los procesos de este OCAD, cuyas
inversiones son de mediano y largo plazo, se recomienda encargar en las
gobernaciones a funcionarios que estén en carrera administrativa.

Base de CTel:

Aumentar los esfuerzos de divulgacién de informacion de beneficiarios de
programas de becas y capacitaciones de Colciencias para su contratacién por parte
de entidades territoriales, universidades y la misma Colciencias para formulacion y
revision de proyectos susceptibles de financiacién con recursos del Fondo de CTI
del SGR.

Elaborar guias metodoldgicas que sirvan como referencia para la preparacion de
proyectos de CTel en las tipologias de proyectos que seran usadas en la evaluacién
de impacto de estos recursos y destinar esfuerzos para fortalecer la red de
estructuradores en el sector involucrando nuevos grupos de investigacién
reconocidos por Colciencias de categoria A, universidades, empresas y demas
actores del SNCTel.

Destinar esfuerzos para fortalecer la red de estructuradores en el sector
involucrando nuevos grupos de investigacion reconocidos por Colciencias de
categoria A, universidades, empresas y demas actores del SNCTel.

Se recomienda que el marco de politica de Ciencia, Tecnologia e Innovacién sea
trazado en la ley del Plan Nacional de Desarrollo. Esta debe incluir una
actualizacion de la politica de este sector al incluir el papel de los recursos que el
SGR asignd y definir los nuevos roles de los actores del SNCTel bajo este nuevo
escenario. En particular, se recomienda que esta ley trate los siguientes temas:

o Establecer una definicién de Ciencia, Tecnologia e Innovacion que
propenda porque el sector publico homogenice el concepto que aplica en
sus diferentes fondos, programas y proyectos.
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Establecer claramente el papel de Colciencias tanto como rector del
Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién —SNCTel-, como
Secretaria Técnica del OCAD CTel. Considerar un redisefio institucional que
le permita tanto cumplir con sus objetivos misionales como responder a sus
nuevas responsabilidades en el marco del SGR y en la politica de
innovacion.

Adoptar mecanismos de discusion y articulacién de diferentes actores del
sistema, como universidades, centros de investigacion, Colciencias,
ministerios, gobernaciones, alcaldias y empresas.

Adoptar mecanismos para incluir al sector privado como actor fundamental
en el tema de innovacion tecnoldgica, empresarial y social.

Definir de manera concreta el objetivo que debe perseguir el FCTel, lo que
implica tomar una posicidn sobre las metas del pais en este sentido, sea
generar convergencia en capacidades de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
en las diferentes regiones del pais o avanzar en la frontera del
conocimiento a partir de inversiones focalizadas. Esto implica también
definir puntos de encuentro o de divergencia con los objetivos que persigue
el Presupuesto General de la Nacién destinado al sector de Ciencia y
Tecnologia y el SGR en conjunto.

Establecer la importancia de los Planes de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
departamentales que contemplen estudios de vocacién de uso del suelo, si
ya existe el plan pero éste no tiene un estudio riguroso, se propone que de
manera obligatoria se el departamento tenga un proyecto financiado con
recursos de regalias para este fin.

Reglamentar la propiedad intelectual de las propuestas presentadas por
formuladores de proyectos puestos a consideracién para ser presentados al
OCAD CTel. Esto podria ser un tema a incluirse como prioridad de la
Comision Intersectorial de la Propiedad Intelectual.

La inclusion de la politica de CTel en el PND puede ser un paso que propicie una
estructuracién mas rapida y concertada de un nuevo documento CONPES que
actualice el documento 3582 de 2009, Politica Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion

Especificidad CTel:

Se recomienda como uno de los temas que deben incluirse en la actualizacion de la
MGA, moddulos especiales para presentar proyectos de CTel y la adicién de
indicadores que se adapten a este sector en el banco de indicadores de la MGA. Asi
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mismo debe considerarse que los tiempos de monitoreo de estos proyectos sean
mas largos.

Dado que el nivel de ejecucion no es el mejor indicador para demostrar el éxito del
fondo, hacer un trabajo de divulgacion en prensa sobre los éxitos.

Impacto regional:

Se recomienda otorgar un puntaje adicional en la evaluacion del panel de expertos
a aquellos proyectos presentados por la asociacién de entidades territoriales de
diferente nivel de desarrollo (evitando asi la divergencia regional) medido a través
de las tipologias para categorizar a los departamentos y municipios desarrollada
por la Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible del DNP —DDTS- .

Asistencia Colciencias:

Crear un grupo de capacitaciéon de Colciencias en las regiones sobre gestion de
proyectos de CTel.

Abrir nuevos canales de comunicacién con Colciencias especificamente para el
tema de regalias.

3.2.2.2. Presentacion ante la Secretaria Técnica

o Papel de las gobernaciones:

Divulgar el articulo 29 de la Ley 1606/2012 que establece que cualquier entidad del
orden nacional también puede presentar proyectos susceptibles de ser financiados
por el FCTel asi como la circular 65 de 2013 que establece la ventanilla Unica para
que alcaldes, gobernadores y entidades nacionales puedan presentar proyectos
directamente a través del SUIFP.

Panel de expertos:

Crear un Acuerdo de la Comisidn Rectora sustentado en la ley del Plan Nacional de
Desarrollo propuesto aqui, que establezca el proceso de evaluacion de proyectos
previa al OCAD, definiendo en primera instancia su alcance y objetivo. En este
acuerdo se deben establecer los criterios de evaluacién, documentacién tomada
en cuenta, eleccion de los pares evaluadores, medios de interaccién entre el panel
de expertos y los representantes del proyecto, forma de puntuacion vy
participacién de expertos regionales, entre otros aspectos.
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e La figura del panel de expertos que opera en el OCAD Nacional es clave pues los
conceptos que emite son sobre temas aln mas especializados que el del resto de
OCAD. Sin embargo, la figura no estd funcionando bien, pues en las regiones es
percibida como un actor que en la practica es la que aprueba o desaprueba los
proyectos y que emite conceptos que no son constructivos, desconociendo las
realidades locales. Por esto se recomienda rescatar la naturaleza del experto
regional y asegurarse que en efecto en el panel de expertos haya presencia de al
menos una persona que conozca el tema que se esta evaluando y sea de la regiéon
en la que se formuld el proyecto.

e Abrir canales formales de comunicacién con el panel de expertos (momentos de
réplica a los ajustes y de consultas).

o Colciencias como Secretaria Técnica:

e Fortalecer los escenarios de encuentro entre los actores del SNCTel donde puedan
interactuar Colciencias y las gobernaciones y alcaldias.

e Definir en el Acuerdo de la Comision Rectora el alcance de la revision de la
Secretaria Técnica.

3.2.2.3. OCAD CTel — Viabilizacién, priorizacidon y aprobacién

o Funciones del OCAD:

o Definir y delimitar en el Acuerdo de la Comisidn Rectora las funciones del OCAD y
de Colciencias para que asi los gobernadores no sientan limitada su capacidad de
decisidn frente a Colciencias.

e Crear instancias de concertacién entre las universidades y los representantes de
las entidades territoriales (o aprovechar los escenarios de encuentro de los actores
SNCTel incluyendo este tema en la agenda) en donde se discuta en detalle los
objetivos del FCTel.

e Sj el departamento no tiene Plan de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon o no tiene
estudios de vocacion de uso del suelo, debe obligatoriamente tener un proyecto
gue financie el disefio del mismo, para que asi el OCAD pueda definir la pertinencia
de los proyectos bajo las metas y prioridades establecidas en el Plan.

o Pertinencia proyectos:
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Evaluar la pertinencia de los proyectos bajo los planes de Ciencia y Tecnologia de
cada departamento (asegurar el disefio y la rigurosidad de los mismos).

Ejecucion:

Realizar un trabajo de divulgacién de la circular 6 de 2013 de Colombia Compra
Eficiente para disminuir las dudas que tienen las entidades territoriales en temas
de contratacidon de CTel. Esto podria realizarse a través de talleres que traten
temas de contratacion publica.

3.2.2.4. Ejecucion

o Normatividad:

Realizar una minuta tipo de contratacién de CTel que identifique qué componentes
deben ir por Ley 80 y qué otros por ley CTel.

La designacidn del ejecutor de los proyectos aprobados por el FCTel es un asunto
que ha generado bastante tensién entre los actores del OCAD y en general los
actores del SNCTel. Respecto a esto no se considera pertinente definir un actor
(gobernaciones en contraposicion a actores publicos del SNCTel) que
inequivocamente sea el ejecutor designado para este tipo de proyectos ya que su
conveniencia depende del proyecto en si (monto, complejidad). Se considera
ademas que la definicidn de una norma marco para este sector permitira tener
mas herramientas de decisidn para esta designacion.

3.2.3. Recomendaciones estructurales

3.2.3.1. Insumos del ciclo de proyectos

o Marco normativo:

Recomendaciéon que aplica para el OCAD de los Municipios Riberefios del Rio de
la Magdalena: reglamentar el uso de vigencias futuras para el OCAD de los
municipios riberefios del Rio Grande de la Magdalena, que es un OCAD que
funciona con algunos arreglos normativos distintos a los de los otros OCAD. En
particular, en este OCAD no es posible usar vigencias futuras, mecanismo que es
importante en un contexto en el que se hacen inversiones muy grandes, de
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mediano y largo plazo, con el requerimiento de un importante musculo
financiero®.

o Sistemas de informacion:

e Los sistemas de informacion del SGR se deben integrar y unificar con otros
sistemas de informacién del Estado colombiano, pues las entidades territoriales
sienten que en ocasiones tienen que diligenciar la misma informaciéon para
diferentes organismos, como la Procuraduria General de la Nacién, Contraloria
General de la Republica y Contaduria General de la Nacidn, etc. En este sentido, se
recomienda utilizar, tanto como sea viable legalmente, pues los organismos de
control son independientes, informacién reportada a otras entidades para evitar
desgaste y duplicidad de reporte de informacion.

e Es necesario pensar en una reforma de fondo en la forma en la que se reporta
informacién en Colombia, disefiando un sistema en el que las entidades
territoriales reporten toda su ejecucién y la informacién fiscal y los organismos de
control y otras entidades de diferentes niveles (nacional, departamental,
municipal, etc.) descarguen de ese sistema la informacion que necesiten.

o Recurso humano:

e Mejorar las capacidades de formulacién y ejecucidn de los municipios para
aumentar sus posibilidades de aprovechar los recursos del SGR. Una via para lograr
lo anterior es a través del fortalecimiento de las gobernaciones, que juegan un
papel clave en distintos aspectos, como asociatividad y articulacion, y a quienes
por cercania y afinidad se les facilita fortalecer la capacidad de formular proyectos
de los municipios.

3.2.3.2. Deficiencia en procesos

o Formulacién:

e En el corto y mediano plazo es necesario fortalecer los bancos de proyectos
departamentales®. Asi mismo, a mediano y largo plazo es necesario transitar hacia

* La implementacion de esta recomendacion requiere de una modificacion de la Ley 1530 de 2012, donde
se reglamentan las vigencias futuras con cargo a las asignaciones directas y los Fondos de Compensacion
Regional y de Desarrollo Regional y los recursos provenientes del Fondo de Ahorro y Estabilizacion.

* Esto implica cambiar la naturaleza de los bancos de proyectos departamentales. Estos, mas alla de
albergar proyectos a ser financiados con recursos propios de cada departamento, deberan nutrirse con un
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la conformacién de bancos de proyectos por regiones, pues se debe reconocer que
muchas de las entidades territoriales del pais tienen pocas capacidades para
formular proyectos (por ejemplo, los municipios de sexta categoria), que se estan
desgastando mucho en el proceso y que se estan quedando en la fase de
formulaciéon y no estan llegando a la ejecucién. En este sentido, se pueden
implementar bancos de proyectos a donde las ET acudan a escoger proyectos ya
formulados, para entrar en la fase de presentacion y registro. La formulacién de
proyectos en estos bancos podria financiarse con un porcentaje de los recursos de
fortalecimiento.

e Lo anterior puede complementarse con la generacién de una bolsa de oferta de
socios en los territorios, que formulen proyectos.

o Presentacion y registro:

e El reconocimiento de las realidades locales afecta varios procesos a lo largo del
ciclo de proyectos del Sistema General de Regalias, tal como se hizo evidente en
varias secciones del primer capitulo de este informe, como en los numerales
1.1.5.1y 1.2.2. En virtud de esto, se recomienda una medida cuya implementacion
puede tomar un poco mas de tiempo, pues apunta a descentralizar los equipos que
realizan el proceso de verificacion de cumplimiento de requisitos en el caso del
OCAD Regional.

o Objetivos del SGR:

e Hasta la fecha, el DNP ha desarrollado una labor muy importante como
encargando del Sistema General de Regalias; no obstante, la complejidad vy la
capacidad logistica han implicado una sobrecarga en muchos estamentos vy
funcionarios del DNP, quienes deben asumir las responsabilidades de sus funciones
habituales y adicionalmente responder por sus obligaciones con el SGR; este es el
caso, por ejemplo de los representantes del DNP ante los OCAD municipales. Dada
la complejidad y rigurosidad necesaria del nuevo sistema, se recomienda crear una
Unidad Administrativa del Sistema General de Regalias adscrita al DNP que asuma
esas funciones. Sera posible que el personal que actualmente tiene una dedicacién
casi exclusiva en las funciones del SGR pase a ser parte de esa unidad.

Una nueva Unidad adscrita al DNP permitiria organizar de manera mas eficiente los
procesos concernientes al SGR; la dedicacion exclusiva de funcionarios para esta

portafolio de proyectos de inversidn de regalias que podran ser replicados o adoptados por los municipios
de la regién que no cuentan con la capacidad necesaria para formular y gestionar proyectos propios.
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labor permitiria que los demas actores del proceso identificaran mas claramente y
de forma mas directa a los funcionarios e instancias con las que se pueden
comunicar y solucionar inquietudes. Por otra parte, a través de la investigacién se
encontrd que el DNP estd asumiendo responsabilidades que exceden su capacidad
y, eventualmente, esto implica riesgos en el adecuado cumplimiento con sus
funciones misionales, asi mismo, pone en peligro el alcance efectivo de los
objetivos del SGR.

Es importante aclarar que todas las funciones y labores concernientes al SGR
guedarian en manos de la nueva Unidad Administrativa del SGR. Esto implica, por
ejemplo, acompafiamiento a las Entidades Territoriales en la formulacién,
capacitacién, asesoria durante la ejecucién, seguimiento. Asi también, quedara en
manos de la Unidad el voto del nivel nacional dentro de los OCAD municipales;
para esto serd necesario contratar funcionarios bajo la figura de planta temporal.
Otra de funcién de la Unidad administrativa del SGR seria coordinar el voto del
nivel nacional por parte de los ministerios segun la recomendacion anterior.
Respecto al SMSCE, seria una funcién transversal a la nueva unidad®. Para
terminar, se aclara que el DNP seguiria teniendo la Secretaria Técnica de la
Comisién Rectora, como departamento al que se encontraria adscrita la unidad.

e E| fortalecimiento se ha dado parcialmente en funcion de la distribucién de los
recursos. Sin embargo, es evidente la necesidad de focalizar esfuerzos y recursos
de fortalecimiento para equiparar las condiciones de los menos favorecidos
(municipios y departamentos mas pobres o institucionalmente débiles), generando
una capacidad instalada minima que les permita desempenar adecuadamente sus
funciones dentro del Sistema General de Regalias. En este sentido, se recomienda
focalizar la atencion sobre los mas débiles en busca no sélo de una convergencia
econdmica regional sino institucional (de capacidades). Esto generaria un mayor
impacto (al menos local) en los territorios mas pobres.

e Recomendacidn que aplica al OCAD regional: Es necesario encontrar mecanismos
para lograr que los proyectos que se presenten impulsen el desarrollo regional.
Para esto es clave el papel de la Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible del
Departamento Nacional de Planeacidn para impulsar la articulacién de las agendas
de desarrollo (por ejemplo, ejercicios de vision de desarrollo territorial
departamental) entre municipios y departamentos, lo que redundard en un
incremento de la asociatividad. El Departamento Nacional de Planeacién puede

50 . S . S - )
Vale la pena aclarar que la contraloria seguiria ejerciendo las funciones de vigilancia, responsabilidad fiscal y
disciplinaria.
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pensar en unos incentivos para los proyectos que se presenten en asocio con
varias entidades territoriales, como por ejemplo, que el proceso de aprobacion de
proyectos regionales en el OCAD sea mas corto si el proyecto evidencia
articulacion entre varias entidades territoriales, lo que compensaria el tiempo de
negociacion y formulacién que implica estructurar un proyecto con varias ET. En
este sentido, como se recomendd en el caso del OCAD CTel, se podria crear un
sistema de puntos para calificar los proyectos y dar puntos adicionales a los
proyectos que asocien a cierto nimero de municipios y departamentos.

e En relaciéon con lo anterior, se encontré que la normatividad para iniciar la
ejecucidén cuando hay varias entidades territoriales involucradas no es conocida
por los actores, aspecto que puede desincentivar este tipo de iniciativas. Por
ejemplo, cuando se articulan varios departamentos no es claro como se deben
empezar a suscribir los convenios y quién ejecuta en el territorio. Asimismo, en el
caso de Alianzas Publicas Privadas, que es una herramienta nueva que también se
puede articular con regalias, existe desconocimiento en cuanto a cual OCAD se
presenta el proyecto y qué entidad esta encargada de la verificacion de requisitos
y de la viabilidad técnica. En virtud de lo anterior, se recomienda identificar si
existen vacios normativos y procedimentales y hacer jornadas o documentos de
divulgacidn de estas tematicas.
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Anexos

Anexo 1. Citas relevantes del analisis cualitativo

1.1.2 Percepcidn sobre los insumos del ciclo de proyectos
1.1.2.1. Marco Normativo
o Reglas de juego

E: ¢Como ve usted las reglas del juego del nuevo SGR, cree que son claras, cree que son
aplicables, cree que no hay ningunas dreas grises en las que de pronto no haya claridad en
torno a cdmo funciona el sistema? - Hay suficiente normatividad para la funcion del SGR,
pero muchas veces hay tantas que digamos en municipios pequefios es dificil conocerlas
todas, generalmente uno aplica las que le va tocando, en cuanto a lo principal es la
culminacion de proyectos (...) Lo otro es que dia a dia ha ido saliendo nueva normatividad,
nuevos requisitos, han ido ampliando los requisitos, se ha vuelto un poco mds dispendioso
el manejo de estos recursos para poderlo hacer.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)
o Criterios para la aprobacién de proyectos

Dentro de los criterios de aprobacion estamos hablando del Acuerdo 017, el Acuerdo 017
establece por fases de proyecto y por sectores, a los cuales debe pertenecer el proyecto
que se estd presentando, dentro de estos sectores debe cumplir los requerimientos que
establece ese acuerdo, son requerimientos muy generales, no son requerimientos
especificos a nivel de la fase de formulacion de proyecto para presentarlo como
aprobacion; a qué voy, que los requerimientos son muy generales por los sectores, pero
siendo por sectores deberian ser mucho mds especificos {(...)

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)
o Requisitos para la fase de ejecucion

E: éSienten que las reglas del juego dentro del proceso estdn claras? - Siempre hay vacios,
sobre todo en el tema de ejecucion. Digamos, la formulacion, qué es lo que hay que hacer
en un proyecto, que es la constitucion normal, que se deben hacer unos estudios, pues
formalizamos todos esos procesos que existian. Pero en la ejecucion hay muchos vacios.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

374



o Normatividad del Fondo de Ciencia y Tecnologia

Hasta este afio salid el decreto que hacia esa correspondencia, de que los departamentos
pudieran ejecutar esos recursos y si te das cuenta el porcentaje de ejecucion de ciencia y
tecnologia es muy bajo comparado con los otros fondos y, esa es una de las principales
razones. Uno, no habia acuerdo entre universidades y departamentos para ejecutar esa
plata y, los departamentos que tenian la plata lista para ejecutar no lo podian hacer
porque no habia un decreto a nivel nacional que les permitia ejecutar recursos de ciencia y
tecnologia e innovacion.

(Miembro OCAD CTel, nivel nacional)
1.1.3. Deficiencia en procesos
1.1.3.1. Formulacion
e OCADs Municipales

E: ¢Qué proceso del ciclo de proyectos ha representado mds tiempo, mds costos, mds
trabajo, mds coordinacion, mds dificultades, de manera general? - Bdsicamente tiene que
ver con la formulacion del proyecto, porque como te mencionaba yo en estos dias, hay un
tema muy fregado que es los estudios técnicos que soportan los proyectos, ese es el que ha
retrasado mientras se hacen, todo viene muy bien, hasta que ven que ese proyecto
necesita un estudio de suelos, un estudio de suelos no se hace de un dia para otro.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

E: (Y qué hacen esos municipios frente a ejecutar esas regalias, a desarrollar proyectos
reales con unas necesidades bdsicas en el municipio? - Yo creo que la necesidad mds
sentida esta alrededor del tema de la formulacion, muchas de las quejas que tu oyes
frecuentemente es que no hay herramientas para aprender a formular proyectos, por eso
tenemos un batallon de 103 personas en territorio tratando de ayudarles, esa es la
primera necesidad sentida del territorio

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

E: ¢Y como ha sido el proceso de la formulacion de proyectos, ustedes han tenido algun
problema para formular, sabemos que necesitan tener unas capacidades instaladas para
cumplir con todas las exigencias del MGA, todas las exigencias del OCAD, han tenido algun
tropiezo en ese proceso de formulacion? - No, prdcticamente la formulacion la hacen los
contratistas, hay unos proyectos que se han pagado, hay otros que los mismos ingenieros
los hacen, prdcticamente quienes formulan los proyectos tienen la experiencia y estdn
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comprometidos a que esos proyectos se lleven a feliz término y sean viables, es decir, que
cualquier error que tenga el proyecto, el mismo contratista se comprometa a hacer las
correcciones, hasta que el proyecto tenga su destino al final, que es la viabilidad.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

E: Y no sé si ustedes conozcan ellos a qué estrategias han acudido para la formulacion de
sus propios proyectos. - Consultorias, en algunos municipios, dada la complejidad del
proyecto, si el proyecto es un proyecto que no implica muchos estudios, pues I6gicamente
los profesionales que ellos tienen en su planta de personal los elaboran y los presentan sin
mayor dificultad, pero cuando ya involucra muchos mds estudios técnicos, contratan
firmas de consultores.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

(...) municipios que tienen muchisima plata y no han presentado proyecto por falta de
formuladores en la zona, entonces llegan formuladores que hacen proyectos pero que no
estdn en direccion de las necesidades de la zona.

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)

(...) pero yo creo que voy a hablar de un caso especifico. Un municipio pasé un proyecto
sobre unas unidades sanitarias, y una persona del ministerio de vivienda pedia cudntas
unidades sanitarias, que se georreferenciara cada punto, tener el titulo de los predios
donde se iban a instalar las unidades y que se hiciera un estudio estructural por cada
unidad sanitaria. Son cuestiones insalvables de una persona que no conoce la realidad de
los municipios, que trabaja detrds de un escritorio. Aunque nosotros no pensamos en
transgredir la ley, pero son cosas que es necesario mirar técnicamente. Pero estos
requisitos son los que hacen que los gerentes de proyecto tiren la toalla, porque son
imposibles.

(Miembro OCAD departamental, nivel municipal)

(....) y en el tema de fortalecimiento del municipio nosotros, como le decia, el DNP si ha
sido muy juicioso en ese tema, a nosotros nos han dado buenas capacitaciones, nos han
fortalecido en el tema de formulacion de los proyectos, en el tema de marco Idgico, todo el
tema de los aplicativos, inclusive hace poquito hicimos un diplomado en ciencia y
tecnologia, ese es un tema que los municipios casi no acceden a esos recursos, por
desconocimiento.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)
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E: ¢El actual ciclo de proyectos del sistema procura una mayor calidad de los proyectos? -
Yo creo que desde que arrancamos con el nuevo sistema han sido muy claros en el tema de
la estructura del proyecto, en qué mejora el proyecto final, en el conocimiento que va
adquiriendo la persona que lo va formulando, ahi lo hablo a nivel personal, veo un
proyecto de hoy dia, al que inicié, y uno si nota mucha diferencia en la parte tanto de
estructura, como técnica y de conocimiento, en capacidad de redaccion, en capacidad de
estructurarlo, o sea que si se ha beneficiado la parte final del proyecto.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

¢Y han tenido dificultad con algunos criterios del 017? - Algunos son demasiado,
planeacion en Colombia estd centralizado en el DNP y de ahi para abajo nadie planea,
siento que para algunos proyectos se exige mds de lo necesario, por lo menos piden
muchos estudios que sobrepasan el costo que llega por fortalecimiento, por ejemplo, para
hacer la cubierta tocaba contratar un estructural que nos costd 3 millones el mes y toco
por tres meses, nos toco hacer estudio de suelos en los tres escenarios, nos tocé contratar
el dibujante y todo se fue en eso, lo que pienso es que si bien regalias contempla que se
hagan proyectos con las fases previas, no entiendo que todo se vaya en un estudio de
suelos, nos llenamos de estudios y a la final no ejecutamos nada, la plata de
fortalecimiento deberia ser mds y que al OCAD llegue lo que se va a ejecutar de verdad, no
lo de estudios y la plata de fortalecimiento debe llegar a fortalecimiento y la plata llegue a
otro drgano y se desembolse, no con los tramites del OCAD porque es un desgate para el
municipio, que haya una bolsa comun para estudios y que sea un régimen especial de
presupuesto.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

E: Y ahi nos han planteado de pronto dos soluciones, éno sé con cudl estaria usted mds de
acuerdo: algunos dicen, mds recursos y tener mds personal capacitado para formular; y
otros dicen que de pronto esos recursos mds bien se dirijan a bancos de proyectos, no
necesariamente de la secretaria, sino que haya bancos de proyectos y que de ahi puedan
salir ya para presentarse? - Seria fundamental esos recursos para el banco de proyectos,
por lo que te estoy diciendo que me toca llevar el banco de proyectos, o sea que hay
lugares que no existen personas especializadas en esta parte de formulacion, en el banco
de proyectos si tomamos la situacion propia nuestra que es un municipio nuevo, tampoco
tenemos el personal capacitado en esa parte del banco de proyectos, y entonces eso
dificulta, la secretaria no formula porque no hay formuladores de proyectos, aqui es dificil
por esa parte, al ser un municipio nuevo hemos intentado algunas capacitaciones por
parte de una fundacion Oxenta, pero yo pienso que no se dan los puntos que se deben dar,
porque cuando ya hablamos eso la gente dice, entonces, a mi en secretaria me toca, y
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vamos un dia y no vuelven, es dificil, por esa parte debe fortalecerse los bancos de
proyectos, es fundamental.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Lo que queremos es contrastar eso, lo que estd en la ley con lo que realmente estd
sucediendo, porque es claro que cualquier persona puede hacerlo. - Si, de acuerdo a las
palabras que estdn en la ley, pero a la hora de la verdad es diferente, tienen que tener
conocimiento, haber mostrado este proyecto ante una secretaria, ante un alcalde, conocer
la bondad del proyecto, estar arropados por una entidad superior diferente a una persona
natural.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

(...) hay un problema que nosotros venimos atacando con el departamento, es el tema de
lo que decia el secretario de planeacion, es el tema de la cultura tanto a nivel interno de la
alcaldia como a nivel externo con la comunidad, las personas acd o no tienen el
conocimiento o les da pereza formular.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

E: A nivel de formulacién de proyectos qué dificultades han tenido ustedes en el proceso
de formulacidon de proyectos. - Al principio tuvimos un poco de dificultad con lo de la
MGA; pero ya contratamos un profesional que nos ayuda con esa parte, yo siempre he
dicho, al principio cuando empezd el sistema que nos exigian la MGA y proyectos super
bien formulados, la dificultad de la mayoria de los municipios era esa, porque las
secretaria de planeacion no contaban con el personal idéneo para formular proyectos, y
las capacitaciones que daban, como te digo, eran muy técnicas, o sea, eran muy a lo de la
ley, no eran nada practicas; solo tuvimos una practica, que esa si no la vamos a olvidar, la
dio el DNP con el Ministerio de Hacienda, fue la Unica que en verdad aprendimos cémo
era el ciclo de los proyectos, cdmo era la formulacidn, mas que todo, la formulaciéon de los
proyectos; pero yo creo que ya la mayoria, como nos dieron unos recursos para el
fortalecimiento de las secretarias de planeacién, con esos recursos contratamos al
especialista en formulacidn de proyectos.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Eso no hay municipio que diga que no es capaz de montar la MGA. Han conseguido gente,
han ido a cursos, o le pagan a un consultor para que lo monte. Eso ya es una cosa resuelta.
En el que estamos ahora, es un poquito mds complicado de manejar, es inflexible para los
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cambios, los sitios que maneja no son del todo intuitivos y me parece que todavia estd muy
desconectado con el mundo de seqguimiento y control que es el que estd en desarrollo.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

La formulacion es un cuello de botella que hace que el trdmite de la aprobacion sea un
poco lento, porque muchas veces tenemos que hacer ha habido ocasiones de hasta 5
ajuste al mismo proyecto, esto estd reflejando la debilidad que tenemos en la formulacidn
de proyectos, que es mds marcada en los municipios y en el departamento también hemos
tenido debilidades a nivel del OCAD departamental y también en el regional y el de ciencia
y tecnologia, lo que pasa es que las exigencias son altas, los proyectos los manejan los
ministerios y los proyectos los estdn llevando con las especificaciones técnicas que
manejan ellos, en algunos casos vemos que son medidas exageradas, frente al tamafio y la
realidad del proyecto y al impacto que eso va a generar.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)
e OCADs departamentales

E: ¢Como ve la formulacidn de proyectos de la region? - Yo creo que todos los proyectos de
esta region han sido proyectos pedaleados, no resulta tan fdcil la formulacion. Todos han
requerido una ayuda técnica importante y me parece que es una de las ventajas del
sistema. Que el tema que el gobierno nacional tenga que votar y nuestra lineaq,
particularmente el Ministerio de Hacienda es de tener un concepto técnico favorable,
también nos abre la puerta a pedirle a los otros ministerios que nos apoyemos
técnicamente para que el proyecto quede bien, porque finalmente, que el proyecto quede
bien formulado quiere decir que la contratacion y la ejecucion de ese proyecto no va a
tener tanto imprevistos como puede pasar cuando ellos formulan solamente en su banco
de proyectos ellos con ellos. Eso tiene su ventaja y es que también hay un acercamiento de
parte técnica, muy seguramente con un apoyo mds capacitado sobre el tema, y que
pueden sacar un proyecto técnicamente mejor formulado. Es tan bueno como malo,
porque en la region me dicen que no se sabe la realidad de la poblacion porque el gobierno
nacional no va al lugar.

(Miembro OCAD regional, nivel nacional)
e OCADs Regionales

Para el caso de los regionales, que me parece el mds critico, el formulador viene, él va con
una vision, va al departamento de secretaria de planeacidn, luego a la secretaria técnica y
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luego viene al ministerio, ahi se cita y viene, pero hay ya vamos en un proceso que lleva
mucho tiempo y puede que toque devolverse al principio.

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)
1.1.3.2. Presentacion y registro
. OCADs municipales, departamentales y regionales
o Secretaria Técnica

E: ¢Como califican la secretaria técnica de los OCAD? - Son muy pobres frente a toda la
responsabilidad que se tiene, tanto la departamental como la regional, deberian tener
muchos mds recursos para garantizar el buen funcionamiento y el cumplimiento de las
funciones de una forma mayor. La secretaria regional tiene que certificar un cumplimiento
de requisitos de proyectos complicados, de dificil elaboracion, en el OCAD departamental,
en la secretaria técnica, esta mujer (Clara) es el alma y la vida de ella.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Hay algunas causales subjetivas que a veces causan demoras, o de pronto no hay claridad
entre el formulador y la persona que estad viabilizando o el cumplimiento de requisitos por
el departamento, es lo que le he dicho, ha sido dispendioso, porque ahi es donde ha habido
la demora a veces en la presentacion al OCAD, porque alld hay muchas razones subjetivas,
los criterios entre los formuladores y quienes los revisan son criterios subjetivos, y muchas
veces no se llega al mismo acuerdo

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Yo creo que el reto mds importante de la secretaria técnica del OCAD departamental es
superar, agilizar mds un poco los procesos.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Nosotros teniamos tropiezo porque ellos se demoraban mucho en la revision y en el
manejo para el cumplimiento de requisitos por parte del delegado departamental, y asi
hemos tenido tropiezos en varios, en el ultimo proyecto fue muy dispendioso, pero al fin lo
logramos [...] no sé si es por la calidad de los asesores o ya muchas veces, nosotros hemos
tenido la experiencia, y algunos municipios han tenido la misma experiencia, que se
demoran en esa parte

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)
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o Pre-OCAD

Nosotros hicimos unos PREOCAD, unas mesas de trabajo, donde el delegado asistia y
revisabamos [...] nos reunimos todos los seis municipios con sus secretarios técnicos y
revisamos los proyectos que queremos llevar al OCAD, entonces, ya con la asesoria del
funcionario miramos en qué estamos fallando y le hacemos los correctivos para que
cuando llegue al OCAD llegue con todos los requerimientos que se solicitan

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Los Pre-OCAD que nosotros hacemos, las mesas de trabajo, son mds bien para mirar en
qué partes tenemos fallas dentro de la formulacion del proyecto

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)
o Ventanilla Unica

Pero la cuestion es que nosotros no podemos negarle la entrada, y la secretaria técnica no
puede negar la entrada a un municipio, estd en todo su derecho, y si no entra por ahi entra
por ventanilla unica, y estd en todo su derecho, porque la norma es muy clara en eso.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

Este problema [bloqueo del departamento a los proyectos de los municipios] se presento al
comienzo pero que se soluciond con la creacion de la ventanilla tunica. Teniendo en cuenta
la economia politica de los territorios considera que es normal que estas situaciones se
presenten, por lo cual una solucion como la ventanilla era la tnica forma de evitar el
bloqueo de proyectos

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

E: Entonces, la ventanilla tnica ustedes lo ven como una alternativa para que no se frene el
proceso supeditado al... -No, porque igual el proceso es el mismo, sino que acd lo hacemos
nosotros todo independiente de la gobernacion; vamos a ver como nos va ahorita con la
votacion de los proyectos

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)
1.1.3.3. Viabilizacién, priorizacidon y aprobacion

(...) eso dilata mucho los tiempos, muchas veces el ministerio lider no cumple con unos
tiempos establecidos en el.....reglamentario

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)
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1.2. Actores del sistema
1.2.1 Participacion activa de los tres niveles de gobierno
o Rol activo del nivel nacional

(...) cuando nosotros acudimos al PREOCAD (...) es mds bien de escuchar, de prestar
atencion, de llevarse la idea, de tener la idea mds amplia del proyecto y de la necesidad de
la region”.

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)

E: Y Colciencias incluyd dentro del plan a un experto en la region en la que se desarrolla el
proyecto, éeso si estd siendo efectivo o tampoco ha ayudado? - Es que es como tan
relativo, yo pienso que la cuestion con los paneles, que no deberian ser paneles
evaluadores, deberia ser mds bien un tema concertado con los evaluadores, revisaron,
expliqueme por qué hacen esto; ellos en su supremacia intelectual encapsulan en una
vaina toda rara que eso parece como un juzgado y, “no pasa”, y ya; o corrija esto, corrija
esto, no hay cabida; es una cuestion muy rara.

(Miembro OCAD CAR, nivel departamental)
o Participacién de los municipios

Nosotros acd en el departamento nos hemos enfocado en que los proyectos que se
aprueben por OCAD, bien sea del departamento o del municipio, cuenten con los tres votos
positivos del OCAD, entonces, siempre intentamos llegar ya en un consenso a las sesiones
del OCAD

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

E: éDe qué manera en esas reuniones previas se han tomado los diferentes principios de
participacion ciudadana, de transparencia, de rendicion de cuentas? - Las mesas de
trabajo que nosotros hacemos, hay una cosa que ha sido muy prdctica que nos dicen los
delegados del DNP, cuando un proyecto llega allg se estd dando la buena fe de que todo
ese proceso anterior ya se hizo, el tema de la participacion ciudadana, del comité
consultivo, el tema de la certificacion por parte del secretario técnico de planeacion de que
todo va acorde a la normatividad, cuando se hace un OCAD se va a mirar ya es el impacto
que va a tener ese proyecto, lo que es la parte técnica y de formulacion nosotros lo
llevamos como debe ser. Los PREOCAD que nosotros hacemos, las mesas de trabajo, son
mds bien para mirar en qué partes tenemos fallas dentro de la formulacion del proyecto.
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E: Cuando Juan de Dios me dice que ese Pre-OCAD ya ha tenido todo lo que es
participacion ciudadana, ése refiere a la reunion de los consejos? - De los consejos
comunales.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Si. Como la ley lo define, el comité consultivo lo provee el municipio. Eso lo veo como un
requisito inoperante porque los municipios son muy chiquitos y, el mismo municipio
propone un comité consultivo que es una institucion del municipio. Yo creo que ese
requisito no tiene mucho sentido, es decir, tiene sentido pero no tiene un poder real en el
proceso. Porque todos van a tener un concepto del comité consultivo que es positivo, nadie
lo va a traer negativo, yo no he visto el primero que sea asi, porque ese comité lo elige la
secretaria técnica que es el municipio. Poner entonces un comité consultivo a nivel
departamental, es un restricto mds para que los proyectos vayan alld y todos los evaluen.
Si tiene sentido que alguien de la comunidad sea consultada sobre esos proyectos y mande
unas sefiales de alerta, que el alcalde no esté cometiendo ninguna equivocacion. La
pregunta es, no tenemos ese tipo de institucionalidad tan sofisticada a nivel municipal; eso
tiene sentido para los fondos grandes donde tenemos departamentos, tenemos
institucionalidades grandes, robustas, muy reflexivas que pueden emitir ese tipo de
comités consultivos. A nivel municipal, veo que es una cosa que no tiene mucha
operatividad.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)
1.2.2 Capacidad institucional y técnica de las entidades territoriales y los actores

Pedro estd mds al tanto de todas las dificultades que se han presentado, eso se vuelve un
poco harto, se tiene que volver a reportar informacion ya reportada, y ustedes saben que
acd no es facil, un municipio puede estar ubicado a 10, 12 horas de acd, o a 15 horas de
Pasto, no tienen energia, no es tan fdcil que lo envie por correo electrénico. Pedro le puede
comentar eso.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

¢Como es la capacidad técnica y operativa de ese proceso, estd bien o qué le falta? - En
cuanto a la capacidad técnica del municipio en este momento tenemos falencias,
precisamente en el proyecto anterior, tuvimos muchos inconvenientes con los
presupuestos, la primera instancia de revision es la secretaria del sector del proyecto del
departamento, ahi ya vienen otras normas y ahi tenemos como falencias, porque para
nuestro entorno hacemos un disefio apegado a la norma, pero no tenemos esa capacidad
de decidir si un proyecto estd bien, necesitamos de todas maneras asesoria externa.
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(Miembro OCAD departamental, nivel municipal)

(...) precisamente porque no hay personal preparado en el drea, seria bueno que para los
proximos se deje capacidad instalada en los departamentos, de personal para el tema de
regalias, asesores en temas de regalias, porque son unos recursos valiosisimos que los
podriamos optimizar mucho mds que en este momento, de alguna forma en Narifio no
hemos podido superar el tema de los proyectos de inversiones.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

E: Y con estos nuevos dineros y con estos nuevos proyectos que han tenido que formular y
arreglar, ¢ qué capacidades ha ganado el municipio como entidad territorial para formular
proyectos, para hacer proyectos mds eficientes, qué capacidad han ganado ustedes como
entidad territorial al respecto? - La formulacion de proyectos acd en mi municipio, la
mayoria son exégenos.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

Todo este proceso, en términos de formulacion, ¢ ha ayudado a que la Secretaria mejore la
capacidad técnica que tenia?- No tanto la capacidad técnica. La capacidad técnica de la
secretaria no aumentard sabiendo que son unos profesionales externos. Ellos llegan, hacen
su trabajo, se les paga.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

E: En el caso de la Secretaria Técnica del OCAD, é¢como ve usted las capacidades de esta
secretaria, en el caso de Caucasia? - Malas en los inicios, ahorita tiene mds capacidades
buenas, pero es muy dependiente, donde se vaya la persona que jalona ese proceso, vuelve
y cae, o sea, depende de la persona que ha jalonado el proceso, que se ha echado al
hombro el tema, pero si él no estuviera, volverian a caer, porque no estd apropiado el
proceso por el secretario de planeacidn, porque tienen mds cosas que hacer.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

E: Una de las principales preocupaciones que nos han manifestado en términos de
sostenibilidad de los proyectos es que en algunos municipios hay un cambio frecuente de
direcciones de planeacion. - Eso es comun y no solo pasa con regalias, hay que estar
permanentemente capacitando. Yo puedo decirte de Antioquia, pero eso es cierto.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)
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Es que hay muchas dudas entre los proponentes, los interesados, hubo una licitacion que
se demord como unas 2 semanas en adjudicar porque se presentaron unos 70
proponentes, cada uno de ellos hacia unas 100 preguntas y esto implico el aplazamiento
del programa y esta demora impacta mucho en los precios y si cambia de afio de igual
forma, un cambio de afo es nefasto, porque los precios cambian (...) Lo otro son las
condiciones de contratacion que tiene la ley 80 que tiene unos tiempos, la mayoria de
proyectos son de mdxima cuantia que tiene que ser licitados, los de minima cuantia son
minimos, nosotros tenemos proyectos de 1.800 millones, de 5 mil, de 7 mil y que deben ser
obligatoriamente por licitacion, el mayor riego que se debe calcular es el tiempo que se va
en la formulacion y en el de la ejecucion porque los tiempos cambian.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Y ya el sistema de capacitacion y fortalecimiento de los municipios, lo que nosotros
hacemos es eso, que en el momento en que ustedes vayan a formular un proyecto piensen
también como se va a ejecutar, porque no tiene sentido que se formule un gran proyecto
sin tener la herramienta o el cambio para la ejecucion;

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Los proyectos no se piensan en la fase final, o sea, se los piensa unicamente en la
formulacion, pero no se los piensa en la ejecucion, que es una gran dificultad.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

El departamento ya tenia su banco de proyectos, con recursos propios, pero como con la
ley 1530 quedd una especie de banco paralelo para el SGR, se copié el modelo, entonces,
aqui el departamento tiene su banco de proyectos y un drea técnica del banco de regalias,
ese banco de regalias....un costo logistico y de operacion que tuvo que asumir el
departamento

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Los departamentos que histéricamente fueron débiles en el tema de planeacién, siguen
siendo débiles con los proyectos del SGR asi les hayan dado 50 millones para
fortalecimiento, asi les hayan dado plata para fortalecer esos proyectos, pero con eso no
basta, Choco hoy sigue igual y el sistema no ha tenido impacto en eso.

(Miembro OCAD departamental, nivel nacional)
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E: ¢Qué estard pasando, por qué no se estdn ejecutando todos esos proyectos?- No tengo
ni idea, esa seria una lectura que tendria que hacer cada uno de los municipios y
departamentos; pero a vuelo de pdjaro te puedo decir que puede ser por diferentes
factores: el primero, poca capacidad institucional y técnica para la ejecucion de proyectos,
Cauca, el Valle del Cauca, departamentos que nunca habian recibido regalias, entonces,
tienen una debilidad técnica y no pueden tener tantos abogados para la ejecucion de los
proyectos, que para eso tenemos ahora nuestro equipo de abogados identificando este
problema.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

E: (A qué se deberd que haya municipios o departamentos que formulen bien un proyecto,
qué hay de fondo? - Yo pienso que es mds el tema de institucionalidad, tu en un
departamento encuentras una secretaria de planeacion, una secretaria de infraestructura,
una capacidad profesional un poco mds superior, ya profesionales especializados,
profesionales con mayor experiencia, igualmente que tienen recursos para ejecutar, que
conocen ya como es la dindmica de formulacion de proyectos a nivel nacional, y pues
obviamente tienen una ventaja frente a un municipio que a duras penas tendrd una
secretaria de planeacion, obras publicas y demds, que lo hard una persona, un
representante y unos dos o tres funcionarios, que obviamente desborda todo a veces
cuando se incorporan a mitad de proyectos.

(Miembro OCAD Municipios Riberefios del Rio Magdalena, nivel nacional)

E: ¢Ustedes hacen ese plan padrino para todos los municipios, los adheridos y los que
tienen su OCAD propio? - Asi es, para todos los proyectos, aqui el secretario nos asigna
segun las afinidades en conocimientos, aqui hay gente muy experta y los apoyan en el
proceso, porque la formulacion ya estd hecha por los municipios o el departamento. En el
caso de los municipios con OCAD propios el tema es por municipios, como que uno le haga
el acompafiamiento por municipios y no por proyectos, yo le hago sequimiento al Espinal y
Girardot que son municipios con muchos recursos, el acompafiamiento mds que a la
formulacion de los proyectos, a ellos les hemos ayudado en ver que recursos tienen

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

También el departamento ha requerido en la vigencia pasada entrar a capacitar a cada
uno de los municipios, entonces, se han hecho diplomados, que han estado a cargo del cien
por ciento del departamento

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)
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E: ¢Y por qué se echaron para atrds? - Porque ya yo tenia mucho trabajo y no alcanzaba a
hacer todo eso, entonces, ya me toco decir, no, esto tiene que estar a cargo de la
secretaria responsable, y yo no alcanzo a hacer esas cosas, y con mi equipo que es muy
insuficiente, solo tengo un funcionario de planta, entonces, no podia en su momento, o
elevar el nivel de secretaria como tal de secretaria de planeacion con mds funcionarios a
cargo, o definitivamente que cada entidad

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Problemas, hemos querido tener incluso la posibilidad, en algunos casos lo hacemos de
manera muy técnica, porque desafortunadamente el tiempo no nos da para poder apoyar
a todos los municipios para que, por ejemplo, acd un par de municipios que necesitaban
internamente el descongelamiento de giros: Moiditos y San Bernardo, logramos
asesorarlos para que se pusieran al dia en la informacion y poder descongelar los recursos.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

En la primera etapa de formulacion todo ha sido muy rdpido y ha sido una curva de
aprendizaje, cuando nosotros empezamos a formular proyectos en el afio 2012, no
considerdbamos que solo la etapa de formulacion y aprobacion del proyecto, entonces no
mirdbamos mds ni la parte de contratacion ni la ejecucion, pero luego se vino la parte de
contratacion y vimos que debiamos tener en cuenta todo esto en la parte de formulacion
para que un proyecto que sea aprobado, sea fdcilmente contratado mediante seleccion
objetiva, aqui los procesos de regalia se hacen de esta forma pero después encontramos
muchos problemas en la etapa de ejecucion que son problemas que solo se ven una vez
uno estd en esta etapa, un proyecto que se comportd bien en la contratacion, peor cuando
se fue a ejecutar hay gente que invado el terreno para una via, son cosas que nunca
contemplamos ni en la formulacion, ni en la contratacion y vienen a salir en este momento
de la ejecucion, asi son muchos los proyectos. Ahora que vamos a formular un proyecto
vemos que problemas puede tener en la ejecucion y tratamos de prever estos, empezamos
a calcular riesgos, algo que no sabiamos y la experiencia nos lleva a saber mds o menos los
riesgo que tenemos al formular un proyecto y hemos reducido el tiempo entre la
aprobacion y la contratacion, y hacemos evaluaciones y tenemos mejores indicadores
hemos mejorado mucho, sin decir que estamos perfectos.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)
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Pero entonces creo que gracias a esos recursos y un poco a los procesos de capacitacion
que se han venido dando, pues si se generaria como una especie de cultura inicial de
proyectos.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

E: ¢Qué ha ganado la entidad en esa etapa de formulacion, ha mejorado en capacidades? -
El municipio ha ganado y yo personalmente he ganado capacidad en formulacion de
proyectos, aunque nos falta mucho nos falta mds en el tema de la formulacion, el
municipio ha ganado un conocimiento enorme en esa parte, el tema es muy extenso,
nosotros no teniamos experiencia en el sistema nacional de regalias y ahora ya sabemos
sobre la base y la forma de como presentar un proyecto ante el sistema, que lo hemos
tomado también como algo de todos los dias, la MGA es el aplicativo para formular
proyectos asi sean para el mismo municipio.

(Miembro OCAD departamental, nivel municipal)

Estoy convencida que para la secretaria de planeacion ha sido una buena herramienta,
como el sistema es relativamente nuevo (2 afos), eso siempre tiene sus limitaciones en
cuanto uno desconoce la norma, pero la gente ya se especializo, el DNP es muy reiterativo
en las capacitaciones y el acompaniamiento, cada OCAD se hace casa mes o cada 2 meses
ellos traen sus especialistas, se sientan con el formulados de cada proyecto, con el
acompafiante del mismo y dan las observaciones.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

E: (EI DNP presta asesorias? - Si, el DNP ha sido muy proactivo y tenemos unos delegados
regionales, personas que estdn ubicados en Medellin trabajando con nosotros, eso es una
cosa positiva. Los que estdn en Bogotd viajan y vienen acd, disefiamos conjuntamente
instrumentos como los famosos OCADtones.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

Ahora estamos tratando de superar GESPROY. Pero esa capacitacion yo si insisto que es
sobre el tiempo; y digo que realmente sea una capacitacion completa de GESPROY, existen
unas capacitaciones virtuales, pero entonces nosotros a nivel de Colombia nos situamos en
Bogotd, y nosotros no estamos en Bogotd, estamos en Tuchin, y nosotros el problema es
que aqui es dificil entrar a GESPROY, porque el internet aqui es malisimo, aqui funciona
internet a veces en las horas de la mafiana, y GESPROY como que tiene muchos problemas,
se bloquea mucho, empieza uno entre y entre y se cansa.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)
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E: Todas estas personas que ustedes utilizan para esto, se financia con plata de... - Con
plata de la Gobernacion. El salario de Mariela es pagado por el departamento pero no por
regalias. Que quede aqui grabado, y es que todos los delegados y el tiempo de las
personas de apoyo los asuma el sistema de regalias y no el departamento.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

E: Pero las reglas de juego del sistema, usted sabe que el sistema es nuevo, que implica
una cantidad de leyes, decretos, acuerdos, y hemos encontrado en otras partes que ha sido
dificil de entender, de conocer, y porque ademds se ha estado actualizando
constantemente, ¢como ha sido acd el empaparse con todo ese tema de la normativa del
SGR, han tenido problemas o ha sido fdcil? - Nosotros hemos tenido un gran puntal en lo
que tiene que ver con regalias, que es el coordinador del departamento, doctor Germdn
Ponce, situaciones que de pronto se nos prestaban para la duda, nosotros inmediatamente
recurrimos al doctor Germdn Ponce y a todo su equipo, entonces, ellos en una forma muy
generosa nos han estado prestando toda la colaboracidn del caso para los ajustes, para la
misma norma, que el proyecto no estaba disefiado en MGA, estaba con la metodologia
anterior; todas esas cosas gracias a los funcionarios de planeacion del departamento
hemos logrado ir avanzando, y I6gicamente que se construyo de una manera tan eficaz
que Paz Verde pasdé absolutamente todos los filtros, gracias a la ayuda de la alcaldia, el
alcalde es muy acucioso en esas cosas y pone a todo su equipo a trabajar, y si hay que
hacer las consultas las eleva inmediatamente a los asesores, pero I6gicamente el trabajo
que acd merece destacarse es del coordinador de regalias del departamento y de todo su
equipo.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

E: iCreen que son suficientes los recursos que se estdn destinando para fortalecer el
equipo del Ministerio de Educacion? - Las necesidades que tenemos las ha soportado, estd
dando respuesta el equipo que se proyecté en un principio para dar a las entidades
territoriales. Con esa plata nos hemos organizado, en cierta manera, algo parecido a lo
que hizo el DNP, tenemos enlaces por region, por tema; esperamos que esa estructura que
hemos construido o adoptado, nos dé para dinamizar mds proyectos y, que la ejecucion y
apropiacion de los recursos sea mayor.

(Miembro OCAD CTel, nivel nacional)

Entonces, ahi el tema es fundamental en el didlogo y en cdmo esos asesores municipales
transfieren a nuestro equipo de despacho las necesidades puntuales que tiene cada uno de
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los municipios y que nos ayuda a recoger como todas esas falencias que tiene el sistema,
ese didlogo de lo que se trae en territorios es el principal reto que tenemos aqui, o sea,
dejar de ser el edificio de cristal del DNP y traernos todas esas cosas que en el territorio
verdaderamente pasan y que a veces no corresponden a la Iégica que tenemos acd en la
ciudad.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

De hecho en particular, por ejemplo en el fondo de desarrollo regional, como allg las
instancias evaluadoras son los ministerios, en muchos casos para el tema de
infraestructura, los presupuestos, en la revision de los presupuestos y en el tema de los
APU, que son precios muy particulares dependiendo la region, hemos tenido dificultades
para poder hacerle entender al gobierno nacional, al Ministerio de Transporte de los
precios de concreto para el Municipio de San Bernardo, tiene unos precios completamente
distintos si estdn puestos en Monteria o si estdn puestos en Ayapel o en un sector especial
donde hay que pasar una ciénaga, esas particularidades por supuesto que son claves,
hemos en algunos casos llegado a puntos de concertacion, pero en otros casos ha sido de
mucha dificultad, de mucha dificultad para poder hacer entender que hay particularidades
en materia presupuestal y en materia de la forma de ejecucion de proyectos para el caso
de algunas subregiones en el departamento, y dentro de la misma region Caribe, eso ha
ocurrido y evidentemente hemos evidenciado que efectivamente el desconocimiento de
parte del gobierno nacional ha dificultado la aprobacion de proyectos o la rdpida
aprobacion de proyectos en los fondos regionales especialmente, en los departamentales
no tanto, porque el caso de la experiencia que hemos tenido nosotros de los proyectos
puntuales y lo otro es pagar deudas, pero en los regionales si ha ocurrido eso.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)

Lo que pasa es que las exigencias son altas, los proyectos los manejan los ministerios y los
proyectos los estdn llevando con las especificaciones técnicas que manejan ellos, en
algunos casos vemos que son medidas exageradas, frente al tamafo y la realidad del
proyecto y al impacto que eso va a generar, un proyecto vial es muy diferente que se
aplique en Bogotd a que se aplique en algun municipio pequefo, todos esos estudios y
soportes técnicos no son comparables a la realidad del departamento, esto lo vemos sobre
todo en el ministerio de transporte

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)
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Y eso que hay problemas ahi, porque la universidad es muy centralista, es muy Pasto, y los
demds ddnde quedan, entonces, esa es una discusion fuerte que se ha dado en el tema de
educacion en la Universidad de Narifio, la queremos tanto, pero queremos que haga mds
cosas por el departamento.

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

Segundo, hay una situacion que para nosotros esa actualizacion es compleja, mds en el
tema de proyectos, yo en este momento tengo que conocer de régimen subsidiado, de vias,
de transporte, de todos los sectores, y el concepto de las direcciones sectoriales del DNP o
de un ministerio, pues es nulo, porque a mi me dan solo siete dias para ir a un OCAD y
votar, entonces, en algunos casos es insuficiente para conocer si la capa de asfalto para
equis region, segun el estudio dio de tantos centimetros, debe ser mayor o menos, o
cudntas PCl debe aguantar la via, eso es algo a veces complejo que uno no estd
familiarizado con esos temas; entonces, el proceso de viabilidad tiene una implicacion que
a mi me parece delicada para el DNP y es que nos dio una responsabilidad fiscal y
disciplinaria que no teniamos, y al manejar tantos proyectos de tantos municipios a veces
uno no tiene tiempo para estudiar a fondo cada proyecto, porque adicionalmente tienen
sus funciones de regalias, mds las anteriores, no hemos sido descargados de esas
funciones, entonces, eso implica mucho desgaste.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)

E: éNo sé si quiere agregar algo mds? - De pronto que se valore un poco mds el trabajo del
asesor del DNP, porque yo tengo mis funciones normales, mds todos estos, y estamos
reventados, y lo que dicen es que para eso estd el programa, ese programa lo manejan por
otro lado y no tienen injerencia con uno, es mds, a ellos les colocan unas metas que hace
que a ellos solo les interese decir, esto ya estd listo, pero no les importa el que firma, el que
tiene acd la responsabilidad.....soy yo, no la tiene ni el delegado.

E: ¢Y ahi la solucidn cudl seria, armar un equipo dedicado? - Por lo menos minimamente si
yo voy a personal en este momento y le digo, sefiora jefe de personal certifiqueme mis
funciones, no aparecen regalias, porque no ha habido una reforma al manual de funciones,
a veces como hay un personal del nivel asesor que estd como dedicado a sus cosas aqui
misionales, esto adicional a veces muchos jefes no entienden que se tiene lo que es bdsico,
mds esto otro que quita tiempo, entonces, a veces uno permanece reventado. Uno ve que
el unico incentivo que peleamos fue el sequro este de gastos de abogado, no mds.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)
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E: Hablando de ciencia y tecnologia, icomo les ha ido con eso? - Hay diez proyectos
aprobados, tenemos dificultades, no es lo mismo fondo de compensacion, acd del fondo de
compensacion hay un equipo, hay abogado, hay ingenieros, es un equipo; en ciencia y
tecnologia son dos personas que tienen otras actividades también, y lo mds claro es que
existe una debilidad en cuanto a la Universidad de Narifio, la Universidad de Narifio estd
pensada unicamente para el tema académico, pero el tema de investigacion y extension es
muy débil, mire que se aprueban proyectos de hace diez afios, de papa, de cosas de esas,
lo unico que es muy interesante de la Universidad de Narifio es el tema astronémico, se le
aprobo un proyecto por estudios y disefios del centro astronémico para Narifio, pero existe
una debilidad muy fuerte en cuanto a investigacion, no hay grupos de investigacion, yo
creo que hay uno o dos, no existen semilleros de investigacion, los semilleros de
investigacion son muy a lo productivo, pero con proyectos muy viejos, no se estd pensando
el tema de ciencia y tecnologia, el tema de conocimiento, el tema de innovacion, aunque
se aprobd un proyecto de tics como de 20 mil millones, pero lo formuld la gobernacion,
pero si existe, todavia tenemos un rezago de ruralidad, sequimos pensando que lo
productivo es lo productivo, papa, y no damos el salto a tecnologia de conocimiento, que
es el tema del siglo XXI en cuanto a evolucion del sistema econémico, pero todavia no
avanzamos en eso

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)

E: ¢Y qué estrategias han empleado y qué estrategias podrian emplear ustedes para
fortalecer ese aspecto y los proyectos de ciencia, tecnologia e innovacidn?

- Es que ahi es mds complicado, no es como ir a las capacitaciones, porque son complejos
los de ciencia y tecnologia, un proyecto de ciencia y tecnologia necesita por lo menos un
semillero de investigacion

- Nace de la nada, de hipdtesis, de alternativas, no hay nada.

- Pero es dificil, como te digo, sequramente hay dos o por mucho tres grupos de
investigacion

- Pero digamos que este problema no es solo en Narifio, creo que es general, no sé en
Bogotd

(Miembro OCAD regional, nivel departamental)
1.2.4 Inclusién de comunidades

La socializacion es un proceso, es un proceso que no lo han cumplido los estamentos
centralizados, cualquier tipo de convocatorias se socializa uno o mes y medio antes de
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presentar el proyecto, entonces, por ejemplo el ministerio o a través de Finagro o Incoder
debieran iniciar un proceso periodico.....aflo calendario para que las asociaciones se vayan
estructurando, se vayan perfeccionando.

(OCAD municipal, nivel departamental)

E: (Qué mecanismos han implementado para fomentar la participacion en la poblacion
civil en los OCAD, participa la poblacion, no participa? - No participa de manera directa en
la generalidad, aunque en algun OCAD de algunas regiones, por algun proyecto especifico
se llevan a las personas, a la comunidad que va a ser afectada o beneficiada, lo que sea,
para que expongan un poco el proyecto, pero digamos eso es a nivel de OCAD lo mds
cercano a la participacion de ellos, sin embargo la ley le permite a las personas, a las
comunidades presentar ante el secretario técnico local proyectos para ser elevados al
OCAD; digamos que el mecanismo existe, yo no sé si la informacion estd completamente
difundida y la gente sabe que puede presentar proyectos, porque aqui también llegan
cartas a veces de como presentar un proyecto, “¢como hago?”.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)
1.2.5 Factores externos que afectan el proceso

E: é¢Hay algunos actores politicos que hayan influido en el OCAD municipal, sobre todo
Rionegro y Puerto Wilches? - No, primero que todo, porque el municipio es el que presenta
como iniciativas de los proyectos; y del nivel departamental obviamente nuestra intencion
es que ellos aprueben sus recursos y ejecuten sus proyectos, entonces, digamos que en el
orden departamental no hay algun roce de ese tipo politico, y lo mismo a nivel nacional, el
DNP tampoco ha mostrado en un OCAD municipal un tipo de inclinacion politica, no te
podria decir que haya yo notado ese tinte politico ahi, no.

(Miembro OCAD municipal, nivel departamental)

A raiz de esto se aprovechd la experiencia que he venido adquiriendo, y el sefior alcalde me
dejo la parte de la formulacion de los proyectos de regalias, el proceso de sensibilizacion lo
arrancamos finalizando el afio pasado, mds o menos.....en adelante aprovechamos que el
departamento, la escuela de gobierno mandan unos asesores en temas, nosotros en este
momento tenemos dos asesores: uno en el tema de proyectos y otro en el tema de gestion
de calidad, entonces, ellos han venido identificando esas falencias, entonces, por ahi
estamos arrancando, estamos capacitando en compafia del asesor, tratando de culturizar
a las personas para que formulen los proyectos

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)
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1.3. Logros del sistema
1.3.1 Articulacion con el plan de desarrollo, planes sectoriales y territoriales

E: {Que conceptos se utilizan para la priorizacion? -No, eso es complicado, no tengo
elementos para priorizar mds alld del plan de desarrollo, del comité consultivo, esos son los
insumos que yo tengo para priorizar, para mi basta con que este en el plan de desarrollo,
porque ahi ya han surtido un proceso de priorizacion, si estd ahi es porque efectivamente
es prioritario.

(Miembro OCAD municipal, nivel nacional)
Y al alcalde le da como un apoyo mds para el plan de desarrollo.
(Miembro OCAD Municipal, nivel municipal)

Entonces, se manifiesta, sobre todo respecto al plan de desarrollo, qué falta por hacer y
con los recursos que no contamos, lo hacemos a cargo de los recursos de regalias.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)

(...) Entonces en el plan de desarrollo se contempla construccion del distrito de riego o de
un distrito de riego para mejorar la calidad de vida, y en el presupuesto es donde se ve la
incapacidad, porque usted no se puede dar el gusto de coger de su presupuesto y asignarle
mil, dos mil, tres mil millones de pesos, porque si no, con qué cuadra el resto.

(Miembro OCAD municipal, nivel municipal)
E: Es decir, épara ustedes es como la segunda opcion?
- Si, para poder sequir adelante por tema de plan de desarrollo.

- Es la segunda opcion cuando estamos hablando de desarrollar el plan de desarrollo,
cuando aparece un proyecto de gran impacto va por regalias, o sea se nos vuelve la
primera opcion regalias.

E: ¢éSe privilegia?
- Si.
(Miembro OCAD nivel municipal, nivel municipal)

Ellos revisan, tienen que certificar que eso estd en el plan de accion; si ellos lo certifican,
pues ya han revisado, ya han hecho muchas cosas, que es algo interno de ellos. Yo sé que
ha habido inconvenientes con la parte recreativa de malecones porque muchas
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administraciones municipales toman la parte recreativa y ponen polideportivos, entonces
yo sé que alld les dicen que lo quiten porque eso no es objeto de Cormagdalena. Cuando
dimensionan un proyecto, le meten unas cosas que yo sé que en Cormagdalena, por plan
de accion, por la constitucion de la corporacion les dicen que hay cosas que no pueden ir,
porque por ley no lo pueden financiar.

(OCAD Municipios Ribereinos del Rio Magdalena, nivel nacional)

(...) pero si no le apunta a la meta no va, hasta que realmente pueda en otro plan de
desarrollo ser establecido como prioritario y se tenga en cuenta, pero el plan de desarrollo
o el plan de gestion de Corpoguajira es el norte de (...) de esos cuatro afios que ellos van a
estar manejando la entidad.

(OCAD Corporaciones Auténomas Regionales, nivel departamental)
1.3.5 Inclusién social

E: ¢Qué les ha faltado a las universidades? - Es posible que se necesite un poco mds de
divulgacion, yo creo que en la realidad se da, pero el mismo hecho de que el requisito por
el sistema de que sea el representante legal que presente el proyecto, eso hace que aqui
nosotros recibamos por secretaria técnica proyectos formulados, uno se da cuenta que lo
hacen, tal vez los que menos lo han utilizado son las comunidades indigenas, ellos no
tienen claro como es el proceso, hace poco hicimos una reunion para explicarles y no
tienen claro como es el tema, ahora queremos que ellos mismos lo presenten y con DNP lo
hemos hecho, que sean ellos mismos que firmen la carta y tengan un rol mds protagdnico
en la presentacion del proyecto, los afro también lo han hecho y los Rom también, todo el
mundo entrara en la cultura porque esto es relativamente nuevo para la poblacion. Para
todos antes era muy complejo por el desconocimiento, ahora con el plan padrino se ha
facilitado, pero no dejamos de tener inconvenientes.

E: ¢Como fue el evento con la comunidad indigena, en qué consistio? - Fue un evento de
Planeacion, se realizo porque lo que se ha detectado es que hay un desconocimiento por
parte de estas comunidades del sistema y se traté de una divulgacion sobre todo el
sistema de regalias, de como funcionan los OCAD, como podrian participar en estoy y la
posibilidad de acceder a unos recursos por ley y como son esos topes y como se puede
sentarse a concertar.

(Miembro OCAD departamental, nivel departamental)
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Anexo 2. Criterios de la herramienta de priorizacion (evaluacién

multicriterio)

O

Criterios sin agrupar

Criterios de ley

Ley 1530/2012 Art 2. Objetivos y fines

1.

Crear condiciones de equidad en la distribucién de los ingresos provenientes de la
explotaciéon de los recursos naturales no renovables, en orden a generar ahorros
para épocas de escasez, promover el caracter contraciclico de la politica
econdmica 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 poblacion 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 los recursos del subsuelo como
una propiedad del Estado.

Fomentar la estructuracién de proyectos que promuevan el desarrollo de la
produccién minero-energética, en particular la mineria pequena, mediana vy
artesanal.

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

Propiciar mecanismos y practicas de buen gobierno.

Propiciar la inclusidon, equidad, participacion 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.

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 proteccidn y recuperacién
ambiental, sin perjuicio de la responsabilidad ambiental que le asiste a las
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empresas que adelanten dichas actividades, en virtud de la cual deben adelantar
acciones de conservacion y recuperacién ambiental en los territorios en los que se
lleven a cabo tales actividades.

Ley 1530/2012 Art 23. Caracteristicas de los proyectos de inversion

Los proyectos susceptibles de ser financiados con los recursos del Sistema General de
Regalias deben [...] cumplir con las siguientes caracteristicas:

9.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

Concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo y los planes de desarrollo de las
entidades territoriales.

Principio de Buen Gobierno

Pertinencia, entendida como la oportunidad y conveniencia de formular proyectos
acordes con las condiciones particulares y necesidades socioculturales, econdmicas
y ambientales.

Viabilidad, entendida como el cumplimiento de las condiciones y criterios juridicos,
técnicos, financieros, ambientales y sociales requeridos.

Sostenibilidad, entendida como la posibilidad de financiar la operacién y
funcionamiento del proyecto con ingresos de naturaleza permanentes.

Impacto, entendido como la contribucion efectiva que realice el proyecto al
cumplimiento de las metas locales, sectoriales, regionales y los objetivos y fines del
Sistema General de Regalias.

Articulacidn con planes y politicas nacionales de las entidades territoriales, de las
comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras, de las comunidades
indigenas y del pueblo Rom o Gitano de Colombia.

Ley 1530/2012 Art 27. Aprobacion y priorizacién de proyectos de inversion

Los OCAD [...] priorizaran los proyectos, teniendo en cuenta, entre otros, los siguientes

criterios:

16.

17.

Impacto territorial, econémico, social, cultural y ambiental.

Cumplimiento de las metas sectoriales o territoriales en concordancia con el Plan
Nacional de Desarrollo y los planes de desarrollo territoriales.
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18.

19.

20.

21.

22.

23.

24,

25.

26.

27.

28.

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

Contribucidn a la integracion municipal, regional, nacional y fronteriza.

Conformacién de esquemas asociativos consagrados a través 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 exploracidn y explotacion de

recursos no renovables.

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

Destinacidn de recursos para inversiones fisicas en educacion.

Proyectos de recuperacion y estabilizacién ambiental, reforestacidn y recuperacién
de ecosistemas.

Para la extensién, ampliacién y utilizacion de energias no convencionales, tales
como la edlica, solar, geotérmica o de iguales caracteristicas, que sean renovables
y sustentables ambientalmente.

Destinacién de recursos para el desarrollo de infraestructura fisica para mejorar la
calidad de educacion.

En las zonas no interconectadas del pais, tendran especial consideracion los
proyectos de energizacion.

Otros criterios

29.

30.

31.

Jerarquizacion de sectores
Participacién comunidades en la formulacién y en la ejecucién

Analisis Costo-beneficio
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o Criterios agrupados

Criterios agrupados Criterios (No.)*

Equidad y convergencia regional 2
Desarrollo y competitividad regional 3
Grandes proyectos de desarrollo 5
Pertinencia 11, 29
Sostenibilidad 13
Andlisis de beneficio costo social 31
Practicas de buen gobierno de las ET 6, 10, 30
Ejecucion eficiente de las ET 23
Asociatividad territorial 5,19, 20

e Integracién de las entidades territoriales en proyectos
comunes 5, 19

e Inclusidn del mecanismo contrato plan 20

Entidades territoriales especificas (productoras, zonas de 8, 21,22
frontera)

e Inversién en el mejoramiento de la infraestructura, la
restauracion social y econémica y la proteccién y
recuperacién ambiental de los territorios donde se
desarrollen actividades de exploracién y explotacién de
recursos naturales no renovables. 8, 22

e Proyectos orientados al mejoramiento de la
infraestructura en las zonas de frontera. 21

Sectores privilegiados 4,7, 18, 24, 25,

e Proyectos que promuevan el desarrollo de la produccién 26, 27
minero-energética, en particular la mineria pequena,
mediana y artesanal. 4

e Destinacidén de recursos para inversiones fisicas en
educacion. Destinacidn de recursos para el desarrollo de
infraestructura fisica para mejorar la calidad de
educacién. 24, 27

e Proyectos de recuperacion y estabilizacion ambiental,
reforestacidn y recuperacion de ecosistemas. 25

e Extension, ampliacion y utilizacion de energias no
convencionales, tales como la edlica, solar, geotérmica o
de iguales caracteristicas, que sean renovables y
sustentables ambientalmente. 26

e Proyecto que incluya explicitamente como beneficiarios a
las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y
palenqueras, del pueblo Rom o Gitano y de los pueblos y
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Criterios agrupados Criterios (No.)*

comunidades indigenas. 7, 18
e Enlas zonas no interconectadas del pais, tendran especial
consideracién los proyectos de energizacién. 28

*Criterios enumerados anteriormente
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Anexo 3. Manual de la encuesta de percepcion del ciclo de
proyectos del Sistema General de Regalias

EVALUACION INSTITUCIONAL Y DE PROCESOS DEL SISTEMA GENERAL DE
REGALIAS CON ENFASIS EN EL CICLO DE LOS PROYECTOS

ENCUESTA DE PERCEPCION

PRESENTADO A

=DNP

DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION

ELABORADO POR

l l ‘ FEDESARROLLO

Centro de Investigacion Economica y Soci
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1. Introduccidon

Para desarrollar de manera éptima el trabajo de recoleccidn, procesamiento y analisis de
la informacion con miras a la “Evaluacién Institucional y de procesos al Sistema General
de Regalias con Enfasis en el Ciclo de los Proyectos”, se disefié el presente documento en
el cual se especifican los procedimientos a desarrollar en el proceso de recoleccién de
informacién mediante la encuesta web desarrollada por Fedesarrollo.

Asi pues, este documento constituye una herramienta eficaz para la capacitacién del
personal que aplique y distribuya dicha herramienta de recoleccidon de informacién y asi
mismo, contribuye a que el equipo de Fedesarrollo y DNP involucrado en el proyecto,
maneje de manera homogénea la informacion relacionada con los procesos, las técnicas
de recoleccion de la informacién y su aplicacién.

Los procedimientos, con sus actividades y tareas y descritas en el presente manual,
proporcionard al personal operativo todo el soporte necesario, durante todo el tiempo en
que realice sus actividades.

El manual garantizard el cumplimiento de los procedimientos y procesos tal como se
determind en la propuesta técnica; ademads de proporcionar una guia sobre lo que hay
que hacer en caso de que se presenten contingencias.

Esta herramienta permite recoger una gran cantidad de informacidon primordialmente
acerca de la percepcién que tiene los entes territoriales acerca del ciclo de los proyectos,
ademas de que permite abordar los temas relacionados con las ponderaciones que le dan
las entidades territoriales a los diferentes criterios de priorizacién y que alimentan la
herramienta de priorizacidon de proyectos y también permite indagar algunas aspectos
relacionados con la sostenibilidad de los proyectos. Una de las grandes ventajas de esta
herramienta es que permite obtener informacién tanto de aquellos municipios que han
presentado proyectos cdmo de aquellos que no, y de los municipios a los que se les han
aprobado proyectos y de aquellos que a pesar de haber presentado proyectos, no se los
han aprobado. La elaboracién de la encuesta por via web permite obtener la informacién
en menor tiempo dado que evita la logistica del trabajo de campo.

2. Descripciones
a. La encuesta

La encuesta via web propuesta por Fedesarrollo es una herramienta de recoleccién de
informacién que busca llegar a la mayor cantidad de municipios del pais. Esta
herramienta permitird recoger informaciéon de primera mano sobre la percepcién que
tiene los entes territoriales acerca del ciclo de los proyectos, mediante un listado de
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preguntas que ha sido cuidadosamente preparado por el equipo de investigadores de
Fedesarrollo

Esta forma de recoleccion de informacién, fue pensada teniendo en cuenta las
siguientes ventajas:

e Alcance en la aplicacidon de encuestas: Sin necesidad de desplazamientos, se
puede encuestar un mayor nimero de funcionarios.

e Consolidacion de resultados de manera rapida y eficiente: El servidor envia de
manera inmediata los resultados de cada encuesta.

e Costo: La herramienta survemonkey, plataforma virtual en la que serd montada
la encuesta, ofrece un ahorro significativo a los costos del proyecto, ya que los
recursos que utiliza son netamente virtuales.

e Interfaz amigable: La interfaz que llegara a los encuestados ha sido diseiada
para generar el menor tipo de confusiones en los usuarios.

e Claridad en las preguntas: El equipo investigador ha revisado minuciosamente
las preguntas que se presentardn a las entidades. Lo anterior, con el fin de
garantizar la claridad, pertinencia y comprensién en cada una de las preguntas
formuladas.

Después de haber realizado una primera revision de los temas a tratar en la encuesta,
se evidencié que varios de los temas incluidos podrian ser tratados con mayor
profundidad a través de los instrumentos cualitativos. En consecuencia, se procedid a
realizar una simplificacion de aquellos temas o preguntas que no agregaban valor, o
bien ya se encontraban contenidas en otro instrumento. De esta manera la encuesta
pasé de tener 29 preguntas a tener 24. Lo anterior facilitard su diligenciamiento de
manera mas agil por parte de las personas a ser encuestadas via web.

Adicionalmente, para la validacion del instrumento, se realizd un piloto presencial de
la encuesta con el fin de validar la claridad y pertinencia de las preguntas. Este
ejercicio se realizd en la semana del 24 al 28 de febrero con el apoyo de actores claves
del SGR al interior del DNP.

b. Requisitos para el diligenciamiento

Para la elaboracién de la encuesta serad necesario que la persona encargada de diligenciar
el formulario cuente con los siguientes aspectos técnicos:
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e Terminal de conexidn a internet (Computador, Tablet, Smartphone).
e Conexion a internet

e Navegador de internet (Chrome, Internet Explorer, Firefox).

c. Procedimiento para el diligenciamiento

Figura 1. Proceso de diligenciamiento Encuesta WEB

- )

Responsables: DNP y Responsables: Secretarios de planeacién o

Fedesarrollo delegados para el diligenciamiento.

Fuente: Elaboracion propia

e (Contacto con la entidad territorial

Mediante la ayuda de DNP, Fedesarrollo contactard a los respectivos secretarios de
planeacion con el fin de lograr un primer acercamiento con los funcionarios. La
idea de este primer acercamiento es dar a conocer la metodologia y requisitos de
la encuesta para que estas personas puedan o bien delegar a una persona, o estar
preparados para el desarrollo de la encuesta.

e Envio de link (via correo electrénico) con el contenido de la encuesta.

Por medio de una llamada telefénica mediante un correo electrdnico, se tomara
contacto con la persona encargada de manejar asuntos de regalais en las distintas
entidades territoriales, con el fin de entregar la informacién pertinente para el
desarrollo de las encuestas. La informacion que se entregara es la siguiente:

e Link de acceso a la encuesta:
https://es.surveymonkey.com/s/ciclodeproyectossgrmunicipios

e Contrasefa: r3g4lidsmunicipios

e Datos de contacto de la persona encargada de solucionar inconvenientes
técnicos
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e Ingreso de contraseia y Usuario

Habiendo recibido los datos para ingresar a la encuesta, los funcionarios podran
conectarse a internet desde una regidn con cobertura de dicho servicio y diligenciar el
formulario requerido.

e Desarrollo de encuesta.

Los funcionarios tendran que responder 24 preguntas relacionadas con el ciclo de
proyectos. A continuacidn se relacionan cada uno de los interrogantes:

a. Primera seccion : |dentificacion del municipio y categorizacion

2. Departamento

3. Municipio

4. Entidad

5. Cargo que desempenfa en la entidad

b. Segunda seccion: Ponderacién de sectores de interés e inversién de las entidades
territoriales

6. De los siguientes 18 sectores, sefale los 9 mas importantes de acuerdo a las
necesidades de su comunidad. Por favor tenga en cuenta que la escalaesde 1a 9
donde 1 representa el sector MAS importante y 9 el MENOS importante. Recuerde
gue solo debe seleccionar 9 de los 18, si llegase a seleccionar uno adicional se
descontara alguno de los que ya habia seleccionado.

e Agropecuario Inclusion social y

reconciliacién
e Agua potable y saneamiento

basico e Industria
e Ambiente e Justicia y seguridad
e Deporte y recreacion e Mineria
e Educativo e Salud
e Energia eléctrica e Tecnologias de la
informacién y las
e Gas

telecomunicaciones
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e Transporte e Vivienda y desarrollo
urbano
e Turismo
e Cultura

e Vivienda rural

7. Teniendo en cuenta que en la seccidn anterior, en donde ya clasifico los mas
importantes, ahora sefiale de 1 a 9 los sectores de MENOR RELEVANCIA, donde 1
representa el sector MENOS importante y 9 el MAS importante de los siguientes
sectores de inversiéon de acuerdo a las necesidades de su comunidad. Tenga en
cuenta que no debe repetir ninguno de los sectores que selecciond en el cuadro
anterior:
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e Agropecuario
e Agua potable y saneamiento basico
e Ambiente
e Deporte y recreacion
e Educativo
e Energia eléctrica
e QGas
e Inclusidn social y reconciliacion
e Industria
e Justicia y seguridad
e Mineria
e Salud
e Tecnologias de la informacién y las telecomunicaciones
e Transporte
e Turismo
e Vivienda rural
e Vivienday desarrollo urbano
e Cultura

8. ¢Los proyectos de inversidn que su municipio ha presentado a los OCADs para ser
financiados con recursos de regalias coinciden con el orden de prioridad que
sefialé en la pregunta 5?

a. Si-Pasealapregunta9

b. No -Salto a pregunta 8
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9. Explique brevemente por qué razén los proyectos presentados para ser
financiados con recursos de regalias no coinciden con las prioridades que sefald en
la pregunta 5.

c. Tercera seccion: Capacidades institucionales

10. iConsidera usted que su municipio cuenta con el personal suficiente para la
formulacidn de proyectos para ser financiados con recursos de regalias?

a. Si
b. No

11. iEste personal cuenta con la capacitacién necesaria para la formulacién de los

proyectos?
a. Si
b. No

12. {Considera que su municipio cuenta con la infraestructura y los equipos suficientes
para formular estos proyectos?

a. Si
b. No
d. Cuarta seccion: Conocimiento de la comunidad

13. iLos proyectos que se presentan para ser financiados con recursos de regalias
fueron socializados con la comunidad?

a. Si
b. No

e. Quinta seccion : Percepcion de los funcionarios acerca del Ciclo de
proyectos

408



f " FEDESARROLLO

Para las preguntas 14 a 18, por favor indique su grado de acuerdo o desacuerdo con los
enunciados planteados

14. El dinero de las Regalias esta siendo bien invertido

e.

Totalmente de acuerdo

De acuerdo

Ni de acuerdo o desacuerdo
En desacuerdo

Totalmente en desacuerdo

15. Los requisitos necesarios para presentar proyectos para ser financiados con
recursos de regalias son faciles de interpretar

e.

Totalmente de acuerdo

De acuerdo

Ni de acuerdo o desacuerdo
En desacuerdo

Totalmente en desacuerdo

16. Los requisitos necesarios para presentar proyectos para ser financiados con
recursos de regalias son faciles de implementar

e.

Totalmente de acuerdo

De acuerdo

Ni de acuerdo o desacuerdo
En desacuerdo

Totalmente en desacuerdo

17. Existe comunicacién permanente entre el personal encargado de los proyectos de
regalias en su municipio y las autoridades nacionales

a.

b.

Totalmente de acuerdo
De acuerdo
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c. Nide acuerdo o desacuerdo
d. En desacuerdo
e. Totalmente en desacuerdo

18. éEn su municipio se han presentado proyectos conjuntamente con otras entidades
territoriales para ser financiados con recursos de regalias?

a. Si
b. No
C.

f. Sexta seccion: Inclusién de comunidades

19. éEn su municipio han tomado medidas para garantizar el sostenimiento de las
obras financiadas con recursos de regalias?

a. Si-Pasealapregunta19
b. No - Salto a pregunta 20

20. Describa brevemente en qué consisten estas medidas

21. ¢Las comunidades indigenas o los grupos minoritarios han presentado proyectos a
su municipio para que sean financiados con recursos de regalias?

a. Si
b. No
g. Séptima seccion: Articulacién con otras entidades

22.En el siguiente cuadro, por favor identifique qué entidades o actores
(representante del Gobierno nacional, representante del Gobierno departamental
o representante del Gobierno municipal) dentro del OCAD, facilitan (izquierda) o
dificultan (derecha) los procesos de viabiliazacion, priorizacién y aprobacion de los
proyectos financiados con recursos del SGR.
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Facilitan Dificultan

Viabilizacion

Priorizacion

Aprobacion

23. En su opinién, los problemas centrales en el ciclo de proyectos en el OCAD
municipal se asocian con:

a. La formulacidn y estructuracién de los proyectos Si{|1|No|2
b. La presentacidon y tramite de los proyectos en el OCAD Si|1|No|2
c. La ejecucién de los proyectos Si{|1|No|2
c. El rol del representante del Gobierno nacional en el OCAD Si|1|No|2
d. El rol de la Gobernacién en el OCAD Si{|1|No|2
e. Presiones de agentes externos para facilitar la asignacién de sil1!No |2
recursos

f. otro, écual? Si|1|No|?2

24, ¢Cudl es el primer aspecto POSITIVO que resalta del Sistema General de Regalias?
a. Equidad
b. Autonomia territorial
c. Aumento de la Inversién
d. Trasparencia
e. Ahorro
f. Desarrollo
g. Proyectos de impacto regional

h. Proyectos de impacto local
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i. Otro, ¢Cudl?

25.Y écudl es el primer aspecto NEGATIVO?
a. Pérdida de autonomia
b. Despilfarro
c. Burocracia
d. Proceso complejo
e. Inequidad
f. Incremento en las responsabilidades
g. Dificil ejecucion
h. Falta de transparencia
i. Ninguno

j. Otro, écual?

e (Cierre y almacenamiento

Luego de haber diligenciado la encuesta, el funcionario deberd indicar que desea terminar
la encuesta, mediante un botdn indicado dentro de la misma encuesta web. Asi pues, se
finalizara el diligenciamiento y la informacidn recolectada sera almacenada en un servidor
web al que tendra acceso el personal de Fedesarrollo para el posterior tratamiento de los
datos.
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Anexo 4. Manual operativo de levantamiento de informacion

EVALUACION INSTITUCIONAL Y DE PROCESOS DEL SISTEMA GENERAL DE
REGALIAS CON ENFASIS EN EL CICLO DE LOS PROYECTOS

MANUAL OPERATIVO

PRESENTADO A

=DNP

DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION

ELABORADO POR

l l ‘ FEDESARROLLO
Centr y Socia

o de Investigacion Econdémica
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1. Introduccion

Para desarrollar de manera dptima el trabajo de recoleccidn, procesamiento y andlisis de
la informacion con miras a la “Evaluacién Institucional y de procesos al Sistema General
de Regalias con Enfasis en el Ciclo de los Proyectos”, se disefié el presente documento en
el cual se especifican los procedimientos a desarrollar en cada una de las fases, la
definicidon de las técnicas de recoleccidn y los procesos que se llevardn a cabo para el
analisis de la informacién.

También se incluye la definicion y pertinencia de las técnicas de levantamiento de la
informacién, los actores de interés y las caracteristicas de quienes estaran al frente de los
procesos.

Este documento constituye una herramienta eficaz para la capacitacion del personal
operativo y contribuye a que el equipo de Fedesarrollo y DNP involucrado en el proyecto,
maneje de manera homogénea la informacion relacionada con los procesos, las técnicas
de recoleccion de la informacién y su aplicacién.

Los procedimientos, con sus actividades y tareas y descritas en el presente manual,
proporcionard al personal operativo todo el soporte necesario, durante todo el tiempo en
que realice sus actividades.

El manual garantizard el cumplimiento de los procedimientos y procesos tal como se
determind en la propuesta técnica; ademads de proporcionar una guia sobre lo que hay
que hacer en caso de que se presenten contingencias.

2. Descripciones

2.1. Del nucleo central de la “evaluacion institucional y de procesos
al sistema general de regalias con énfasis en el ciclo de los proyectos

El eje entorno al cual gira la evaluacidn, es el camino ciclo que recorre un proyecto de
inversién, desde la concepcidn mental, la formulacién, la presentacidon formal al OCAD
respectivo y su aprobacion o rechazo.

Es entonces, levantar informacién que permita identificar la percepcién y evaluacion
de los facilitadores, las dificultades, las barreras y mecanismos en la secuencia de
actividades que se realizan para conseguir que un proyecto de inversion sea aprobado
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2.1. De los actores
Actor Integrantes Funciones
-  Director DNP
- Ministro de Minas y Energia
- Ministro de Hacienda y Crédito Publico
- 1 Senador ) . .
. Define directrices generales, procesos,
. - 1Representante a la Cdmara . . , L
Comision lineamientos, metodologias y criterios para el
- 1 Gobernador de departamento . . .
Rectora funcionamiento del Sistema General de

productor
- 1 Alcalde de municipio productor

productor

- 1 Gobernador de departamento no

- 1 Alcalde de municipio no productor

Regalias (SGR)

Departamento Nacional de Planeacién

- Ejercer la Secretaria Técnica de la
Comision Rectora.

- Proponer a la Comisién Rectora la
metodologia de evaluacidon y seguimiento
de los proyectos a financiarse con los
Fondos de Desarrollo y Compensacion
Regional.

- Verificar de manera directa o a través de
terceros, que los proyectos susceptibles
de ser financiados con recursos de los
Fondos de Compensacion Regional y de
Desarrollo Regional, definidos por los
Organos Colegiados de Administracion y
Decision (OCAD) de los mismos, cumplan
con los requisitos establecidos por la
Comision Rectora para la aprobacion de
los proyectos por los OCAD.

- Administrar el Sistema de Monitoreo,
Seguimiento, Control y Evaluacién
(SMSCE) del Sistema General de Regalias.

- Calcular e informar al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico la distribucidn
de los recursos del Sistema General de
Regalias entre los fondos y los diferentes
beneficiarios.

- Administrar el banco de proyectos del
Sistema General de Regalias.

- Continuara ejerciendo las funciones de
control y vigilancia, sobre los proyectos de
inversién financiados con regalias directas
y del Fondo Nacional de Regalias (FNR)
antes del 31 de diciembre del 2011, se
encargara de la liquidacion del Fondo
Nacional de Regalias y efectuara el cierre
de actividades de la Interventorias
Administrativas y Financieras (IAF).
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Actor

Integrantes

Funciones

Ministerio de Minas y Energia

Suministrar oportunamente por
intermedio de la Agencia Nacional de
Hidrocarburos y la Agencia Nacional de
Mineria las proyecciones de ingresos del
SGR necesarias para la elaboracion del
plan de recursos.

Determinar las asignaciones directas entre
los beneficiarios conforme a la
normatividad vigente.

Fiscalizar la exploracién y explotacion de
los recursos naturales no renovables.
Adelantar las actividades de conocimiento
y cartografia geoldgica del subsuelo
colombiano.

Acompaniar al Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico en la presentacion del
proyecto de ley de presupuesto del SGR.

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Consolidar, asignar, administrar y girar los
recursos entre los beneficiarios,
destinatarios y administradores del SGR,
de conformidad con la normatividad
vigente.

Formular el proyecto de presupuesto del
SGR para concepto de la Comisién Rectora
y presentarlo en conjunto con el
Ministerio de Minas y Energia ante el
Congreso de la Republica para su
aprobacioén.

Elaborar los estados financieros del SGR.

Actor

Integrantes

Funciones

Departamento Administrativo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (Colciencias)

Proponer una metodologia para la
evaluacién y el seguimiento de los
proyectos que se financiaran con el
Fondo CTl y verificar que los proyectos
que se financiaran con recursos del
Fondo CTI cumplan con los requisitos
establecidos por la Comisién Rectora

OCAD A NIVEL
NACIONAL

- 4 Universidades publicas

- 2 Universidades privadas

- 3 Ministros o sus delegados

- 1 Representante de DNP

- 1 Representante de Colciencias

-Secretaria técnica ejercida por Colciencias
-Un Gobernador por cada instancia de

Aprobar proyectos que incrementen la
capacidad cientifica, tecnoldgica, de
innovacién y de competitividad de las
regiones, mediante proyectos que
contribuyan a la produccion, uso,
integracion y apropiacion del
conocimiento en el aparato productivo y
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Actor Integrantes Funciones
planeacion regional que se conforme en la sociedad en general
- Lasecretaria técnica debe
Son 7 (Sur, Oriente, Eje Cafetero, Llano;
Pacifico, Caribe) y cada uno de ellos estd
integrado por:
-Un presidente  elegido entre los
OCAD REGIONAL gobernadf)re§ dg los 'dep.artamentos
- Secretaria técnica ejercida por DNP
- 4 Ministros o sus delegados
- 1 representante del DNP
- Gobernadores de los departamentos que
conforman la region.
-Dos ministros o sus delegados
- El gobernador o su delegado
- Nimero representativo (10%) de alcaldes
- Secretaria técnica ejercida por la Secretaria
de Planeacién Departamental
OCAD -1 representante de la Comisién Consultiva | -  Definir los proyectos de inversion
de Alto Nivel para las comunidades negras, sometidos a su consideracion que se
DEPARTAMENTAL . . . . ,
Afrocolombianas, Raizales y Palanqueras, en financiaran con recursos del SGR, asi
aquellos departamentos en los que estos como evaluar, viabilizar, aprobar y
tengan representacion. priorizar la conveniencia y oportunidad
- 1 Representante de las comunidades de financiarlos y designar su ejecutor.
indigenas, en aquellos departamentos en los
que estos tengan representacion
-Un delegado del Gobierno nacional
-Un delegado del Gobernador
-El alcalde
- Secretaria técnica ejercida por la Secretaria
de Planeacion Municipal
-1 representante de la Comisiéon Consultiva
OCAD MUNICIPAL | de Alto Nivel para las comunidades negras,
Afrocolombianas, Raizales y Palanqueras, en
aquellos municipios en los que estos tengan
representacion.
- 1 Representante de las comunidades
indigenas, en aquellos municipios en los que
estos tengan representacion
Pueden estar integrados por:
- Comisiones Regionales de -Analizar la conveniencia, oportunidad o
Competitividad o sus representantes. solidez técnica, financiera y ambiental de los
(CRC) proyectos de inversibn presentados a
- Consejos territoriales de planeacidn. consideracion de los OCAD’S.
COMITES - Agremiaciones econémicas y - Si no existe Comité consultivo, no es posible
CONSULTIVOS DE profesionales. aprobar proyectos de inversion.
LOS OCAD’S - Organizaciones sociales -Son elegidos por los integrantes de los

- Delegados de las comisiones consultivas
distrital, departamentales y nacional

- Comunidades negras, Afrocolombianas,
Rizales, palenquearas.

- Comunidades indigenas

OCAD’S, a través de las secretarias técnicas.

- El concepto que emita el Comité no es de
obligatorio cumplimiento, pero es obligatorio
que se le consulte
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Actor

Integrantes

Funciones

Instituciones de educacién superior.
Autoridades de la jurisdiccion
Institutos técnicos de reconocida
trayectoria e idoneidad.

También es valido que grupos de
Concejales municipales o diputados de
asambleas departamentales puedan
integrar Comités Consultivos
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2.2. De las técnicas de recoleccion de la informacion

Técnica

Descripcion

Alcance

Fuentes secundarias
-Marco normativo y juridico

- Revisar los actos legislativos,
leyes , decretos y
resoluciones que enmarcan
el SGR

- Todas las herramientas que
dispone DNP para registro,
seguimiento y monitoreo y
control de proyectos.

- Informacién municipal
recolectada y documentada
por FEDESARROLLO

Identificar parametros de cumplimiento
de la normativa de los proyectos
aprobado y no aprobados por los
OCAD’S

Caracteristicas y aspectos relevantes de
los proyectos

Identificacion y entendimiento del
entorno y contexto municipal que
incide en el planteamiento, formulacién
y desarrollo de los proyectos de
inversién y que funcionan como
factores externos

Mineria de datos

Exploracién de la base de datos
de los proyectos aprobados y no
aprobados por los OCAD’S

Identificar patrones repetitivos,
tendencias o reglas que expliquen el
comportamiento de los datos en un
determinado contexto, y permitan
encontrar informacion que den razon
de los factores de éxito para la
aprobacién de proyectos.

Mineria de textos

Lectura de actas y acuerdos de
los OCAD la informacién de los
estudios técnicos, de mercado,
localizacién y ambiental
contenidos en el MGA y que se
encuentren en formato
electrénico de texto

Determinar las consecuencias que se
derivan de un escrito, correspondientes
a proyectos aceptados y rechazados
Determinar el objetivo “subyacente” de
un escrito a partir del vocabulario
utilizado en el texto y confrontarlo con
el objetivo explicito del escrito.
Relacionar textos de acuerdo con
estilos y vocabulario y evaluar este
aspecto formal como

factor determinante en la aprobacién o
no de un proyecto.

Identificar la frecuencia y la fuerza de
las palabras o gramaticas a través de
grupos de documentos y orientar la
evaluacion de “estilos” para la
presentacion de proyectos.
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Técnica Descripcion Alcance
Entrevista  personal no |- Evaluacidn comprensiva (explicativa), ademas de
estructurada que cuenta con descriptiva, de los procesos y fenémenos o
el apoyo de una guia/guion dindmicas imbricadas en el SGR con énfasis en el
que utiliza una indagacion ciclo de proyectos, que ademas de dar cuenta del
Entrevistas e | €Xhaustiva para lograr que actual funcionamiento de sus procesos, y la serie
profundidad un solo entrevistado hable de variables relacionadas, permita otorgar

libremente y exprese en
forma detallada sus
percepciones, opiniones y
sentimientos sobre el tema
de interés

Grupos focales

Actividad grupal que se
apoya en una guia/guion,
dirigida por un moderador
entrenado quien tiene como
tarea construir
conocimiento a partir de las
experiencias y
conocimientos de un grupo
de personas con
caracteristicas homogéneas

explicaciones a la forma en que se relacionan e
impactan en el sistema, y comprender su
funcionamiento particular en relaciéon con las
particularidades de funcionamiento de las ET
Identificar los avances, logros y oportunidades de
mejora en el disefio del sistema, su gestion e
implementacidn, tanto como su capacidad para el
cumplimiento de los objetivos.

Identificacidon de Fortalezas, debilidades,
oportunidades y amenazas del marco normativo y
juridico, el marco técnico, metodoldgico y de
sistemas de informacién, los macro y micro
procesos del ciclo, la capacidad institucional y
operativa; y finalmente, la ejecucion.

Verificar el cumplimiento de criterios de
viabilizacion, priorizacién y aprobacién de los
proyectos.

Identificar los modelos de organizacién, su

permanencia y su transformacién.
Identificar la percepcidon y mejoramiento de las
herramientas juridicas, operativas y técnicas.

Encuesta
Web

via

Aplicacién de cuestionario
estructurado con preguntas
cerradas de seleccion
dicotémica, de seleccion
multiple, o con manejo de
escalas

Identificar el clima organizacional de los OAD’S
seleccionados, y cuyos aspectos estan relacionado
con:

Medio ambiente

Motivaciones organizacionales (claridad
estratégica, orientacion a resultados, trabajo en
equipo, comunicacién, condiciones de trabajo,
incentivos)

Motivacion o nivel de valores compartidos que
llevan a los integrantes a actuar

Desempefio organizacional (Clara identificacién de
los objetivos de creacion del OCAD, resultado
esperado, indicador de cumplimiento, impacto,
beneficiarios)

Medicion de pertinencia, eficiencia, eficacia,
sostenibilidad

Identificar las caracteristicas del municipio:

Entorno administrativo y legal

Capacidad técnica y tecnolégica

Capacidad para presentar proyectos
Percepcion del ciclo de proyectos de regalias

Identificar las relaciones Inter entidades

Escenarios de concertacion, coordinaciéon y
articulacién de Entidades Territoriales
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2.3. Muestras

TECNICA ACTOR CANTIDAD
1 Acto Legislativo
2 Leyes
Documentos normativos
21 Decretos
16 Resoluciones
Contiene la informaciéon acerca de los proyectos aprobados a)
Articulacion con la politica publica.
b) Identificacion y descripcion del problema (justificacion del
proyecto)
c) Poblacion objetivo - Beneficiarios.
d) Identificacion de Objetivos.
e) Identificacidn de alternativas de solucion y seleccién del método de
evaluacion.
f) Estudios: técnico, de mercado, localizacién, ambiental, de riesgos
generales
Revisiény | MGAy ficha EBI g) Costeo de la alternativa con articulaciéon Cadena de valor: Objetivos
fuentes Especificos _
secundarias Productos - Actividades - Insumos.

h) Cuantificacion y Valoracion de Ingresos vy Beneficios.
i) Mddulo de reportes donde el usuario sélo analiza la informacion
j) Diferenciada por tipo de evaluacion.
k) Visualizacion homogénea de evaluaciones financiera y social.
) Fuentes de Financiacidn.
m) Indicadores con articulacién Cadena de valor: Objetivos Especificos,
Productos, Indicadores, Metas.
n) Matriz de marco légico — Ficha EBI.

Banco de proyectos del SGR

Proyectos cargados, verificacion de requisitos del proyecto, viabilidad
del proyecto

SMSCE

Proyectos aprobados por los OCAD por y los reportes de cuentas el
cual incluye tanto el giro de recursos como los porcentajes de
ejecucion de los mismos.

Informacién municipal

Datos del entorno y contexto municipal recopilado por
FEDESARROLLO
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TECNICA ACTOR CANTIDAD
, . 1 Ministro delegado
OCAD’S Regionales 3, total
. 1 Gobernador delegado
entrevistados 12 y para cada uno
. , 1 alcalde delegado
se entrevistard a: oL
1 Secretaria técnica
OCAD’S Departamentales 6, total | 1 Ministro delegado
entrevistados 18 y para cada uno | 1 Gobernador delegado
se entrevistara a 3 de los|1 alcalde delegado
siguientes actores: 1 Secretaria técnica
Entrevistas en
profundidad | OCAD’S Municipales 12, total Gobernador delegado
TOTAL54 | entrevistados 24 y para cada uno alcalde delegado
se entrevistard a dos de los Secretaria técnica

siguientes actores:

Representante del DNP

1 con integrantes de OCAD Regional

1 con integrantes OCAD
Departamental

1 con integrantes de OCAD
Municipal

Encuesta via
Web

- Integrantes de los OCAD

- Entidades municipales

Envio de la encuesta por via Web previa convocatoria del DNP a participar
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2.4. Procedimientos para la aplicacion de técnicas cualitativa

2.4.1. Entrevistas en profundidad

1. Definicién de
las regiones,
departamentos
Yy municipios

2. Identificacion
de los actores,

nombre correo DNP apoyaréa con la base de datos
electrénico y de los actores de interés
teléfono

3. Comunicacién Se contara con el apoyo del DNP, a través
escrito via correo

de comunicacién escrita via electrénica para
electrénico sensibilizar y motivar a los actores a participar
solicitando cita

4. Contacto
telefénico para
definir aceptacion
de entrevista

FEDESARROLLO confirmara mediante

Es voluntad del contacto acceder a
este medio la aceptacion o rechazo

la entrevista, lo mismo que el lugar
en el municipio de vivienda o en Bogota
y la hora

Se programaran teniendo en cuenta el 5, i Con la aplicacion de la guia
‘recorrido y la visita a los municipios de entrevista preparada y aprobada para
este fin, la duracién aproximada
es de una hora

El uso de la herramienta AtlasTi sera el apoyo para

6. Transcrl_pclén
‘el andlisis de la informacion cualitativa

; analisis de la
informacion

| El contenido del informe final, respondera a los
lineamientos definidos previamente en la propuesta técnica
y los resultados cualitativos seran parte importante de los hallazgos y recomendaciones

7. Disefio de
informe final

Proceso general para la
realizacion de
entrevistas en

Presentacion de
profundidad

resultados

Fuente: elaboracién propia

2.4.2. Grupos focales

1. Definicién de
las regiones,
departamentos
y municipios

2. Identificacion
de los actores,
nombre correo
electronico y
teléfono

DNP apoyara con la base de datos
de los actores de Interés

3. Comunicacion
escrito via correo
electronico
convocando

Se contara con el apoyo del DNP, a través
o de comunicacion escrita via electronica para
sensibilizar y motivar a los actores a participar

Los c se

al municipio en donde se llevara a cabo
la reunién

4. Contacto
telefénico para
confirmar
participacion

FEDESARROLLO confirmara mediante
‘este medio la aceptacion o rechazo

e Se necesitara apoyo de las entidades
municipales de la logistica
(salén, mesas, sillas)
o Para la realizacion de la actividad.
e Se grabara en audio y la duracién
es de aproximadamente 2 horas
e Se aplicara la guia disefiada y aprobada

Se programara teniendo en cuenta el recorrido y la visita

Ia los municipios. Pero también se aprovechara la presencia
de integrantes de los OCAD Regionales, departamentales y

municipales que tengan concertado reunirse en Bogota

5. Realizacion
del grupo
focal

El uso de la herramienta AtlasTi sera el apoyo para

6. Transcripcion
lel analisis de la informacién cualitativa

y andlisis de la
informacion
El contenido del informe final, respondera a los

| lineamientos definidos previamente en |a propuesta técnica

LIy los resultados cualitativos seran parte importante de los hallazgos
y recomendaciones

7. Disefio de
informe final

Proceso general

para la realizacion Presentacion de
de grupos focales

resultados

Fuente: elaboracién propia
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Anexo 5. Informe metodoldgico

Componente Cuantitativo

Los factores asociados a la presentacién, aprobacion y ejecucidon de los proyectos son de
diversa indole y por tanto, deben abordarse de diferentes maneras. En ese sentido, en
esta seccion se realiza la estimacién de los factores asociados a las diferentes etapas del
ciclo empleando diversas técnicas y varias fuentes de datos suministradas por la Direccién
de Regalias y la Direcciéon de Desarrollo Territorial Sostenible del DNP. Asi las cosas, la
primera estimacion realizada es un modelo multinivel para establecer cudles son las
caracteristicas de los municipios que tienen mayor influencia en que estos se incorporen a
un OCAD departamental dado que no cuentan con un OCAD propio, asi como para
determinar cémo interactlan estas variables con otras de orden departamental y
regional.

En segundo lugar, se utilizan modelos de probabilidad Probit, con el fin de identificar
cuales son las variables que determinan que un municipio presente o no proyectos de
regalias. Adicionalmente, se utilizan modelos de conteo (modelos de distribucion Poisson)
con el fin de indagar en los factores que determinan que un municipio presente un
numero determinado de proyectos y otros no, esto con el fin complementar el analisis
anterior de por qué un municipio presenta o no presenta proyectos.

Posteriormente, se estiman los determinantes de la aprobacion de los proyectos
empleando varios tipos de modelos. Asi, primero se estiman modelos Probit para
determinar las caracteristicas que influencian la probabilidad de que un proyecto sea
aprobado o no; luego se estiman los determinantes del nimero de revisiones por las que
atraviesa un proyecto antes de ser presentado ante el OCAD respectivo empleando un
modelo poisson y por ultimo, se estiman los determinantes de la duraciéon de los
proyectos en el ciclo de aprobacién utilizando modelos de supervivencia. Finalmente, se
estima un modelo probit ordenado para establecer qué explica que un proyecto se
encuentre en diferentes etapas de ejecucidn: no contratado, en proceso de contratacidn o
contratado y terminado.

Modelo Multinivel

A pesar de los esfuerzos y los avances realizados por el DNP, existen aun algunos
municipios que no cuentan con un OCAD propio sino que se incorporan al OCAD
departamental, esto puede darse porque los cupos que tienen asignados para proyectos
de regalias son tan pequefos que no justifica la creacion de uno propio, tal como lo
muestra el informe de la Contraloria General de la Republica (Contraloria General de la
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Republica, 2013)*%, o porque en muchos casos el municipio (o incluso el departamento) no
cuenta con la capacidad institucional para crearlo. Para evaluar esta situacion,
Fedesarrollo propone la construccion de un modelo multinivel que permita establecer
cuales son las razones por las cuales unos municipios cuentan con OCAD y otros no, y
como se relacionan estas con los niveles departamentales.

La construcciéon del modelo multinivel parte del modelo de regresién clasico, el cual puede
presentarse de la siguiente forma:

Vi = Po+ B1x1i + &

Pero a diferencia del modelo clasico, en este tipo de modelos se asume que la relacién
entre x4; Yy y; se encuentra mediada por una variable superior (en este caso una variable
departamental o regional) z;;. De este modo, pueden expresarse los coeficientes del
modelo de regresién clasico como:

B1 =10+ A1124 + 64
Bo = Aoo + L0121 + o

En las cuales los coeficientes del nivel inferior dependen de la variable z;; que pertenece
al nivel superior. Si se sustituyen estas condiciones en la primera ecuacidn, se obtiene:

Yi = Aoo + Ao1Z1j + AroX1j + AaZij + 8oj + 81Xy + &

El cual, si se asume el supuesto de que la varianza intra-grupos es constante y que no
existe correlacién entre el término de error y las variables explicativas (los supuestos del
modelo de minimos cuadrados ordinarios), puede tenerse que la varianza del término de
error es:

Si por ultimo asumimos que no existe interaccion entre los diferentes niveles de andlisis,
es posible simplificar el modelo hasta llegar a:

Vi = Aoo + 40171 + Ayox1j + 8gj + &

En el cual se asume que los efectos de cada una de las variables predictoras son fijos en
todos los niveles de anadlisis y que el termino de perturbacion aleatoria recoge las
diferencias inter grupales. Hasta aqui hemos mostrado cdmo se construye un modelo

51 La mayoria de municipios en el pais cuentan con un OCAD o se incorporan al OCAD departamental
correspondiente.
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multinivel de dos niveles, el proceso para agregar mas niveles es iterativo al ya mostrado,
por lo tanto se obviara.

Modelos de Probabilidad

Los factores asociados a la presentacion y aprobacion de proyectos son de diversa indole.
Algunos municipios pueden presentar varios proyectos al OCAD porque tienen una alta
capacidad institucional, mientras que otros pueden no presentar ninguno porque adn no
cuenta con un OCAD entre otras razones. Tal como se presentd en el informe
metodoldgico presentado por Fedesarrollo, con el fin de establecer cudles con las
variables que tienen mayor relevancia para explicar que unos municipios presenten
proyectos o no ante el OCAD, se utilizaron modelos de probabilidad en el cual la variable
dependiente y puede tomar el valor de 1 si el municipio ha presentado proyectos de
regalias al OCAD, y en caso contrario tomaria el valor de 0. Formalmente:

_ { 1 Con probabilidad p
~ |0 Con probabilidad 1 — p

Para realizar la estimacidn de este modelo, la probabilidad de que un municipio presente
proyectos de regalias al OCAD dependera de un vector de caracteristicas X, en el cual se
incluirdn diferentes caracteristicas de los municipios tales como: tasa de pobreza,
capacidad institucional, tasa de analfabetismo, indice de ruralidad del municipio, recursos
propios, entre otras variables que permiten realizar una caracterizacién adecuada de
todos los municipios (informacién con que cuenta Fedesarrollo y que permite realizar una
caracterizacion a profundidad de los municipios y que serd complementada con la
informacién que se recoja en la encuesta via web, anexo 4, y con la informaciéon que se
recoja acerca de los proyectos).

Usualmente para resolver este tipo de problemas, en la literatura se utiliza el modelo de
probabilidad condicional, el cual puede representarse de la siguiente forma:

p; = Prly; = 1|x] = F(x;p)

En el cual F(.) es una funcidon de distribucién especifica, la cual suele ser definida como
una funcién de distribucion acumulativa, con el fin de asegurar que 0 < p < 1. Los
modelos mas comunes para realizar este tipo de estimaciones son: i) el modelo Logit, en
cuyo caso la funcién de distribucion acumulada es la funcién logistica; y ii) el modelo
Probit, en el cual la funcién de distribucion acumulada es la funcidn normal (la Tabla 33
muestra las funciones de probabilidad y los respectivos efectos marginales de cada uno de
estos modelos).
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Tabla 52. Modelos Utilizados Comunmente

Probabilidad p; = Pr[y; = 1|x] Efecto Marginal
(8p/8X;)
Logit A'B) = (eX'P /1 + eX'P) Ax'B)[1 — Alx'B)1B;
Probit ' d(x'B)B;

x'B
O(x'B) = ¢(z)dz

Fuente: Cameron y Trivedi, 2005
Modelos de Conteo

Adicional a la probabilidad de que un municipio presente o no presente proyectos, es
importante conocer la probabilidad de que un municipio logre presentar un numero
determinado de proyectos, es decir en este caso se compararian entre todos aquellos
municipios que han presentado proyectos a los OCADs, cuales son las variables que
determinan que estos presenten mds o menos proyectos. Para esto, tal como se presentd
en el informe metodolédgico, se propone realizar la estimacién de un modelo de
probabilidad bajo una distribucién Poisson, la cual permite estimar la probabilidad de que
ocurra un determinado evento mediante la frecuencia de ocurrencia del mismo. Es decir,
esta estimacidén permitiria establecer cudles son los factores que explicarian que un
municipio presente un nimero A de proyectos en un determinado periodo de tiempo, por
ejemplo un afio.

Formalmente, la funcién de la distribucién Poisson puede expresarse de la siguiente
manera:

-1y
fOI =P/, cony=012,..

En la cual A es un pardmetro positivo que representa el nimero de veces que se espera
gue ocurra el fendmeno en el intervalo de tiempo dado. Adicionalmente, se tiene que:

Elyl]=AyViAl =y

Con esta funcion de distribucion, un modelo para un A dado con un vector de variables
explicativas X (de nuevo, aqui se incluirdn variables de caracteristicas de los municipios y
algunas de las variables que se recogerdn en la encuesta via web que se aplico a todos los
municipios, y un vector de parametros f3, puede especificarse como sigue:

A = exp(x'p)

Esta especificacion tiene la ventaja de que asegura que el parametro A es positivo (dado
que este representa el nimero de veces que se espera que ocurra el evento). Con estas
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condiciones, el modelo de regresidon para un municipio cualquiera puede expresarse de la
siguiente forma:

Fole ) =< e GBY [

En este punto, vale la pena recordar que la estimacién mediante el método de Poisson
impone que todas las probabilidades y momentos de orden superior estén determinados
por la media, con la cual se debe cumplir la restriccion de que la media y la varianza del
modelo sean iguales. Sin embargo, si los datos muestran evidencia de sobre dispersiéon
este supuesto no se cumple, y por tanto es necesario recurrir a la regresidon binomial
negativa, la cual es una alternativa a las estimaciones de Poisson que no impone ninguna
restriccion a la media y la varianza del modelo. Para esto, simplemente se generaliza el
modelo de Poisson introduciendo un efecto no observado a la media condicional, el cual
permite obtener estimadores consistentes sin ningun inconveniente.

Modelos de Supervivencia

Si bien ya se han examinado las caracteristicas que tienen una mayor influencia en el
hecho de que los municipios presenten o no presenten proyectos, y adicionalmente se
han identificado aquellas variables que influyen en la probabilidad de que un municipio
presente varios proyectos, aun es necesario identificar cudles son los factores que
determinan que el proyecto sea aprobado o que salga del ciclo de aprobacidn el proyecto
en alguno de los procesos por los cuales debe atravesar (viabilizacién, priorizacién y
aprobacion).

Para realizar esta estimacion, la literatura suele utilizar modelos de supervivencia los
cuales suelen ser utilizados para establecer la eficiencia de los diferentes canales de
busqueda de empleo que utilizan las personas y adicionalmente determinar el tiempo que
tardan en conseguir empleo. En nuestro caso, la utilizacién de estos modelos permitira
establecer, no sélo la ocurrencia del evento, en nuestro caso que el proyecto sea
efectivamente viabilizado, priorizado y aprobado, sino que ademas podra establecerse el
tiempo que tarda el proyecto en cada una de estas etapas, es decir el tiempo que se
demora el ciclo del proyecto.

En este sentido, el modelo de supervivencia debe en primer lugar determinar la
ocurrencia del evento de interés, que el proyecto sea aprobado, en un intervalo de
tiempo. Para esto, se utiliza el estimador Kaplan-Meier (Kiefer, 1988). Este estimador
parte del principio de qué la aprobacién del proyecto debe ocurrir en algin momento
dado ty,t;, ... , t;. Si denotamos T como una variable aleatoria, positiva como el tiempo
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que transcurre desde el momento que el municipio presenta el proyecto hasta el
momento de aprobacién, podemos escribir la funcion de distribucién del ciclo de
aprobacion del proyecto de la siguiente forma:

H(t)=1—-F(t)=P(T>1t)

En la cual F(t) es la funcion de distribucidon de la variable aleatoria T. Con esto, H(t)
representa la probabilidad de que el proyecto siga en el ciclo de aprobacion (aun no ha
sido aprobado) hasta el momento t. La distribucidon de la variable T puede representarse
por medio de la tasa de salida o la tasa de riesgo del proyecto. La primera es la
probabilidad de que el proyecto sea aprobado en el momento ¢, dado que el proyecto
logra llegar hasta el momento t. Esto es:

Prt<T+ht/T >t
s(©) = lim ¢ /T20)
ht—0 ht

En la cual el numerador es la probabilidad condicional de que el proyecto sea aprobado en
el intervalo (t,t + st), y el denominador representa el tamafio de este intervalo. De otro
lado, la tasa de riesgo puede definirse como sigue:

f@®

*O=1"F@

Y la funcién de supervivencia del proyecto es:

ne)=[Ja-s)

Con esto, puede estimarse la funcion de supervivencia del proyecto en el ciclo de
aprobacion, pero falta aun estimar la duracidn de este ciclo. Para esto, se utiliza la funcidn
de densidad de Weibull (Greene, 2000), la cual constituye un caso particular de la
distribucién exponencial. Siguiendo la notacion de Greene (2000), la funciéon de
distribucién de Weibull puede escribirse como:

H(4) = 2p]"

En la cual 1 es el parametro que sitta la funcién mas cerca o mas lejos del origen,y p — 1
indica la forma que tiene la tasa de riesgo, es decir, explica la dependencia temporal. Vale
la pena anotar que 1y p son constantes mayores que cero. Si p > 1, la probabilidad de
gue ocurra el evento, es decir que el proyecto sea aprobado, aumenta con la duracién,
caso contrario ocurre si p < 1. En el caso en que p = 0, indica que la probabilidad de que
el proyecto sea aprobado es la misma para todas las duraciones.
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Componente cualitativo

La complejidad de los objetivos de esta evaluaciéon y la diversidad de temas y problemas
que debian ser abordados implicd un despliegue metodoldgico integral que pudiera
responder a las expectativas del DNP satisfactoriamente. Asi las cosas, la apuesta de
Fedesarrollo para enfrentar este reto fue plantear una propuesta metodoldgica
interdisciplinaria a partir de la cual, los saberes y perspectivas epistemoldgicas diversas
conversaran y se articularan en funcién de los mismos objetivos.

Dentro de la estrategia general, el componente cualitativo le aporta a la investigacion un
caradcter comprensivo, es decir, busca responder los “por qué” de la investigacion. El
propdsito de este componente entonces fue desarrollar una evaluacién comprensiva
(explicativa), ademas de descriptiva, de los procesos y fendmenos o dindmicas imbricadas
en el SGR con énfasis en el ciclo de proyectos, que permita otorgar explicaciones a la
forma como se relacionan e impactan en el sistema. A su vez, el trabajo cualitativo, de la
mano con el componente cuantitativo propendié por la identificacién de los avances,
logros y oportunidades de mejora en el disefio del sistema, su gestion e implementacién,
tanto como su capacidad para el cumplimiento de los objetivos.

En términos concretos, la propuesta especifica de metodologia cualitativa comprendié un
primer momento de preparacion documental, seguido de fases exploratorias y de disefo
de instrumentos, previas al trabajo de campo en regiones, para un total de cuatro
momentos de levantamiento de informacién que se presentan en el esquema y que se
desglosan a continuacidn. A ello le sigue un proceso de sistematizacién de la totalidad de
la informacion recolectada, asegurando asi una mirada holistica en un pre andlisis integral
a través de un sistema de codificacién disefado por el equipo multidisciplinar. Tal proceso
se presentara mas adelante en la seccion.

Tabla 53. Diseno cualitativo

Disefo cualitativo

Preparacion Disefio de instrumentos de - Revision documental
entrevista con actores del acerca del vciclo de
nivel nacional. proyectos.

- Visita a un OCAD
regional, departamental y

municipal
Fase exploratoria - Obtener informacién de - Entrevista con actores
primera mano acerca del clave de Ila Comisidn
funcionamiento de SGR. Rectora, el DNP,

- Desarrollar conocimiento a secretarias técnicas y los
profundidad acerca del ciclo OCAD
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de proyectos del SGR

Fase 2 Disefio de instrumentos Piloto del Operativo de
campo y de los
instrumentos

Fase 3 Trabajo de campo Entrevistas a profundidad en

dos fases.

Fuente: Elaboracion propia

La fase exploratoria inicial es un recurso metodolégico que busca aumentar el grado de
familiaridad con los fendémenos a ser estudiados, dentro del supuesto de que el
conocimiento que el equipo tenia comenzando la investigacion era restringido y se
encontraba mediado por otros actores y fuentes secundarias. Asimismo, tal fase resulté
de vital importancia para identificar los problemas considerados cruciales por los actores
del SGR, identificar variables, establecer prioridades y postulados para conducir fases
subsecuentes de la investigacion (Dankhe en metodologia de la investigacion, 1991).

La fase indagd con actores del nivel nacional en torno al funcionamiento y generalidades
del SGR, algunas tendencias y relaciones potenciales entre variables permitiendo asi
desarrollar conocimiento a profundidad con el ciclo de proyectos, como recurso para el
disefio de instrumentos especializados que eventualmente aseguraran la profundizacién
de la informacién regional en la fase correspondiente.

El disefio de instrumentos se respaldd en una extensa revision documental del ciclo de
proyectos, y en varias visitas algunos OCAD a finales del afio 2013. A partir de dicho
maped se construyé el documento de preparacidn: Revision documental de procesos del
SGR —entregada en informes anteriores, como insumo para la realizacion de entrevistas a
nivel nacional en la fase exploratoria. Las entrevistas realizadas y capacitaciones recibidas
en tal fase se relacionan en la Tabla 54.

Tabla 55. Actividades fase exploratoria

Actividad \ Funcionario \ Cargo \
Entrevista Amparo Garcia Directora Ejecucion Regalias
Entrevista Vladimir
Gonzélez
Entrevista Javier Villareal Direccién Ciclo de regalias
Edwin Ramirez Enlace CTI
Entrevista Johana Perrilla Asesora Comision Rectora
Entrevista 6 Enlaces Coordinacién SGR
regionales
Capacitacion Guillermo Salah Asesor legal direccién
Sistema General de Zuleta general DNP y Asesor legal
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Actividad \ Funcionario \ Cargo

Regalias regalias
Fuente: Elaboracion propia

La informacién recabada con las de actividades que se relacionaron en los parrafos
anteriores otorgd informacion de primera mano acerca del funcionamiento del SGR y le
proporciond profundidad y claridad al equipo en torno al ciclo de proyectos; asi mismo,
permitio identificar algunas tendencias y relaciones potenciales entre variables.

Como se muestra en la Tabla 56 -Disefio cualitativo, la fase posterior a la fase exploratoria
consistid principalmente en el disefio de guias de entrevista; en total se disefiaron 8
formatos que se referencian a continuacion.

Tabla 57. Formatos de entrevista- Primera Ronda

Miembros OCAD Regional
Miembros OCAD Departamental
Miembros OCAD Municipal
Secretarias Técnicas

Secretarias de Hacienda
Miembros OCAD CTel

Secretaria técnica OCAD CTel
Fuente: Elaboracion propia

La construccién de tales guias implicd un trabajo minucioso durante aproximadamente
cinco semanas. La redaccién de los formatos partié de la necesidad de responder a una
gran cantidad de informacidén en una extensidn razonable de preguntas. Asi las cosas, se
decidié por estructurar formatos que indagaran por la cadena de valor del proceso; la
pertinencia, eficiencia, eficacia y sostenibilidad; el modelo de sistemas abiertos y
conclusiones en las que se incluian temas de asociatividad, buen gobierno, entre otros
temas. No obstante, para cada una de las guias se abordaron temas particulares segun los
actores y los problemas identificados previamente.

El instrumento que se aplicd en distintas instancias participantes del ciclo de proyectos
ofrecié informacién de gran riqueza respecto a la cadena de valor al indagar en
profundidad y con actores clave su implementacién y actual funcionamiento, mas alla de
lo establecido normativamente. Resulta importante mencionar que una de las fortalezas
de la metodologia radica en establecer de primera mano y de manera amplia y suficiente,
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la vision de los informantes respecto a cada uno de los componentes y la forma en que
perciben y desarrollan sus labores y el cumplimiento de la meta final del SGR. Asimismo, el
disefio del instrumento de entrevistas asegurd obtener de manera clara y directa
informacién de la generalidad del SGR, de su implementaciéon y funcionamiento en los
niveles nacional, regional, departamental y municipal, aspectos claves del contexto entre
otros elementos.

Para terminar esta fase se llevé a cabo una prueba piloto a partir de la cual se ajustaran las
guias. Tal prueba cumplié un propdsito dual, en primera instancia, la validacion de los
instrumentos cualitativos tanto en su disefio metodoldgico (esquema y flujo), como en su
contenido; en segunda instancia, la prueba también cumple el propésito de evaluar
consideraciones de trabajo de campo, y aspectos operativos y logisticos de este. A
continuacion se relacionaran algunos aspectos importantes del desarrollo de tal actividad

El 5 de febrero de 2014 se realizé la entrevista en profundidad con Cristian Carmona,
Asesor de la Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible, quien se ha desempefiado
como delegado del gobierno nacional en 34 OCAD municipales en los departamentos de
Antioquia, Caldas y Bolivar. Durante la entrevista, la cual tuvo una duracién exacta de dos
horas, se aplicd el instrumento denominado “Guia de OCAD Municipal”, con el cual se
abarcaron los detalles del ciclo de proyectos.

En el transcurso de la entrevista se evidencid que la guia disefnada funciona
adecuadamente para este nivel de gobierno. Sin embargo, es necesario realizar algunos
ajustes menores entre los cuales se encuentra reubicar una seccién sobre el arbol de
problemas, la cual se encuentra al final de la guia, y reubicar algunas preguntas que
aungue aplican para OCAD Municipal no son pertinentes para este nivel de gobierno.

El jueves 6 de febrero de 2014 se realizd la entrevista a Maria Isabel Ulloa, delegada del
gobierno nacional en el OCAD departamental de Cundinamarca, quien se desempefa
como asesora del Sistema General de Regalias del despacho del Viceministerio General del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Dado el perfil de la delegada, su agenda sélo permitié una entrevista de 30 minutos que
fue luego fue complementada con por dos personas del equipo que apoya a los delegados
del Ministerio en los diferentes OCAD, quienes nos dieron 50 minutos. Dados los perfiles
de los entrevistados y el poco tiempo disponible con Maria Isabel Ulloa, la reunién que
tenia contemplado aplicar el formato “OCAD departamental” se transformd en una
entrevista que indagd sobre la generalidad del funcionamiento de diferentes OCAD y
sobre los principales cuellos de botella que se presentan en las etapas del ciclo proyectos.
En especial se indagd sobre la verificacién de requisitos por parte de las secretarias de
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planeacion de las entidades territoriales, el funcionamiento de las reuniones previas a los
OCAD (pre-OCAD), el nivel de exigencia de los requisitos de aprobacién y ejecucion, los
problemas presentados en la etapa precontractual y el papel del Ministerio como
delegado del nivel nacional.

Esta entrevista evidencid la necesidad de conocer previamente el rol que ha
desempefiado el entrevistado en el marco del Sistema General de Regalias para asi definir
la manera como se debe orientar la entrevista, pues dependiendo de esto pueden contar
con una perspectiva general del ciclo de proyectos al participar en varios OCAD, lo que
facilita que se desvien de los microprocesos del ciclo.

El 5 de febrero se programé una entrevista con el Secretario de Planeacién del
departamento de Cundinamarca, Andrés Romero. El objetivo de la actividad era realizar
una prueba piloto del formulario de entrevista para los OCAD departamentales, en el
marco de la evaluacién que realiza Fedesarrollo al SGR.

En términos generales, la realizacidon de esta actividad fue muy enriquecedora dado que
evidencio que los formatos de entrevista estdn muy bien estructurados, lo que permite
llevar una conversacién fluida y abierta con los entrevistados. Por otra parte, a través del
ejercicio fue posible ajustar la longitud de los formatos tomando en cuenta el tiempo con
el que cuentan ciertos funcionarios de los niveles departamentales y nacionales.

El 6 de febrero de 2014 se realizaron dos entrevistas en profundidad en el municipio de La
Dorada, Caldas. La primera entrevista se desarrollé en horas de la mafiana con Alvaro
Ramos, Director Administrativo de la Division de Proyectos de la Secretaria de Planeacién
de la Alcaldia de La Dorada, cuya labor se ha concentrado en el manejo del banco de
proyectos y en la formulacidon y ejecucion de proyectos de inversidn. En la entrevista, que
tuvo una duracidn de 35 minutos, se aplicd el instrumento “Formato de entrevista
Secretaria Técnica”, que permitié profundizar en temas como el ciclo de proyectos,
formulacidn, verificacion de requisitos y concepto de oportunidad, viabilizacion, registro y
ejecucidon. En el transcurso de la entrevista se evidencié que el formulario disefado
funciona bien para este nivel de gobierno y que las preguntas propuestas responden a la
experiencia y conocimiento del entrevistado.

Por otro lado, en horas de la tarde se realizd la entrevista en profundidad con Myriam
Vargas, Secretaria de Hacienda y Patrimonio Publico de La Dorada y con Lady Laura
Goéngora, directora administrativa de la direccién de contabilidad, quien dentro del SGR se
encarga de revisar el ingreso de las consignaciones que hace el SGR, hacer el registro
presupuestal y rendir un informe de movimiento de cuentas. La entrevista, que tuvo una
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duracién de 40 minutos, se guio utilizando el “Formato de entrevista ejecutor”. Este
formato permitié indagar sobre la normatividad y el ciclo de proyectos, la ejecucién,
profundizando en temas como la etapa pre-contractual, etapa contractual y el GESPROY,
al tiempo que se indagd sobre pertinencia, eficiencia, eficacia y sostenibilidad. A través de
la aplicacién de este formato se hizo evidente que la Secretaria de Hacienda no se
relaciona directamente con los temas de ejecucién y que, al menos en La Dorada, esta
labor estd mas concentrada en la Secretaria de Planeacion. Esto abre la discusion sobre la
pertinencia de visitar ese actor y sobre cual seria la forma mas adecuada de recabar
informacién relacionada con la ejecucién de los proyectos.

Finalmente, la ultima de las fases consistido en el levantamiento final de la informacidn.
Este fue realizado mediante un operativo logistico, el cual consté de las siguientes cuatro
fases: consecucion de la informaciéon de contactos a entrevistar, envio de correos
electrénicos a las entidades territoriales, concertacion de citas, coordinacidon de viajes y
realizacion de entrevistas.

Asi, pues, la primera actividad, consistié en recabar la informacién necesaria para tomar
contacto con las personas que el equipo investigador entrevistaria en el trabajo de campo;
para esto, se realizaron acercamientos con los enlaces del Departamento Nacional de
Planeacién (DNP), quienes pusieron a disposicion de FEDESARROLLO toda la informacidn
necesaria para contactar a las entidades territoriales. Sin embargo, es importante resaltar
que el proceso presenté dificultades debido a que no existia una base o directorio de
datos general; razdn por la cual, se tuvo que contactar a cada uno de los enlaces, durante
varios dias, para conseguir toda la informacién necesaria (Ver base de datos el anexo de
medio magnético).

Posteriormente, mediante un oficio que indicaba las razones del estudio que se estd
realizando, asi como también explicaba la importancia que tienen el testimonio y la
participacién de los funcionarios, el DNP procedié a tomar un primer contacto con las
entidades territoriales. De igual manera, dicho correo sirvid para dar garantias de la
validez del estudio a las entidades participantes y al equipo investigador.

Establecido el primer contacto con las entidades territoriales, se designé a un funcionario
de FEDESARROLLO, para que se encargara de concertar, una a una, las agendas previstas
con los funcionarios de las 8 regiones estudiadas. Para ello, semanalmente, la persona
encargada tomaba contacto con una de las regiones y coordinaba un horario de atencion.

435



f " FEDESARROLLO

Asi, de manera escalonada, durante un mes y quince dias, se logré concretar un total de
71 reuniones, en las cuales se entrevistaron alrededor de 110 actores™>.

La 4 fase del proceso de levantamiento de informacidn, consistié en la coordinacién
logistica de los viajes. Para esto, se contd con una persona encargada de coordinar todo el
desplazamiento que requeria el equipo de trabajo, entre sus funciones estaban: el
desembolso de recursos econdmicos, la consecucion de tiquetes aéreos, la busqueda de
hospedaje y la consecuciéon del material de trabajo de campo (grabadoras, pilas, entre
otros).

Finalmente, en la ultima fase operativa, dada la holgura de tiempo, se tomé la decisién de
dividir al equipo investigador en dos grupos, estrategia que permitié abarcar mas regiones
en un menor tiempo. Asi pues, por cada regién visitada viajaban dos miembros de
FEDESARROLLO, quienes tenian la funcién de entrevistar y dar apoyo en cada una de las
citas agendadas.

En general, se puede afirmar que el levantamiento de informacidn cualitativa en términos
logisticos, fue exitoso, dado que el objetivo de cumplir con las entrevistas planeadas se
logrdé y no se presentaron inconvenientes mayores, salvo un par de percances que fueron
resueltos brevemente.

A modo de resumen, a continuacidn se presenta una cuadro en donde se especifican las
regiones visitadas, los OCAD analizados, el nUmero de personas entrevistadas y el nimero
de actores cubiertos. En general se logrd cubrir la mayor parte de temas planeados, salvo
3 entrevistas en las cuales fue imposible contactar a las personas designadas.

> En una reunién podian entrevistarse a varias personas, o una misma persona podia responder sobre varias
tematicas (por ejemplo sobre su papel como secretaria técnica del OCAD y sobre ejecucidn de proyectos).

> Las entrevistas faltantes corresponden a: Delegado de la alcaldia lider ante el OCAD departamental de
Narifio, Delegado de la alcaldia de la capital departamental ante el OCAD regional de Llanos, Delegado -
alcaldia lider ante el OCAD Corpoguajira.
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Tabla 58. Regiones visitadas, cobertura de temas y actores entrevistados en trabajo de

Departamento

Santander

Nariiho

Antioquia

Cérdoba

Magdalena-La
Guajira
Meta

Tolima

Bta, Santander,
Antioquia

Total

10-13 marzo

10-14 marzo
17-21 de marzo

17-19 de marzo
25-31 marzo
25-27 marzo
2-4 abril

10, 11, 21 marzo
y 7, 8, 10 de abril

campo

OCAD’s

# actores
- temas

Santander, Puerto Wilches, 15

Rionegro

Narifo, Imués, Tumaco 15

Eje Cafetero, Antioquia, 20

Jardin, Caucasia

Caribe, Cérdoba, Monteria, 14

Tuchin

Municipios Riberefios del Rio 8

Magdalena, Corpoguajira

Llanos, Meta, Cabuyaro, 19

Puerto Lopez

Tolima, El Espinal 12

Nacional CTel 7
23 110

Fuente: Elaboracion propia

# personas
entrevista-
das

12
11

10

71

En el siguiente cuadro se presentaran los funcionarios que participaron en las entrevistas y

los OCAD o entidades de los que forman parte:

Tabla 59. Actores entrevistados primera ronda trabajo de campo cualitativo

Nombre Funcion dentro | Fecha

del OCAD/Tema

CTel . . | Profesional de apoyo | Nivel Nacional 7 de
Javier Andrés L .
Rubi Ministerio de abril  de

ubio
Educacién 2014
. Asesor Gobernacion Nivel 11 de
Luis Escobar de Narifio Departamental marzo
de 2014
Secretario de TICs del | Nivel 19 de
Omar Lengerke Departamento de | Departamental mayo de
Santander 2014
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Nombre

Funcion dentro

del OCAD/Tema

Fecha

Directora de | Nivel 20 de
Angelica Villalba | .o 5110 Econémico | Departamental mayo de
Gobernacion de 2014
Bolivar
. Profesor Universidad | Universidades 10 de
Jaime Alberto .
camacho Industrial de marzo
Santander de 2014
Rubiel Dario | Asesor  Universidad | Universidades 21 de
Vargas Pontificia Bolivariana marzo
de Medellin de 2014
Adriana Aldana Asesora Rectoria | Universidades 8 de
Pontificia Universidad abril de
Javeriana 2014
Maria Liliana | Coordinadora del | Secretaria 10 de
Gonzalez Area de Regalias | Técnica abril de
Colciencias 2014
OCAI.). . . , | Asesor de la Sub 25y 27
Municipios Ricardo Andrés | . . Representante de
. ~ ]} Direccion de . .
Riberefios  dell Cardenas Transporte de DNP del nivel nacional | marzo
Rio Magdalena P de 2014
8 d
, Vice Ministro de | Representante . €
Carlos Garcia . . abril de
Infraestructura del nivel nacional
2014
Asesor de regalias de | Representante 27 de
Wilson Aguilar la Gobernacién del | del nivel | marzo
Magdalena departamental de 2014
Secreta|T|,a de Representante 28 de
Planeacion de .
Yenery Marenco del nivel | marzo
Sabanagrande, municipal de 2014
Atlantico P
Marianela Bernal Jefe de Planeacion S(—E-crgtarla 31 de
Cormagdalena Técnica marzo
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Nombre

Funcion dentro

del OCAD/Tema

Macroeconémicos

de 2014
OCAD de las Profesional
Corporaciones especializado Representante 1 de
Auténomas Jorge Ramirez MInI?terIO de Medio del. nivel | abril de
Reei | Ambiente y | Nacional 2014
egionaies Desarrollo Sostenible
(Corpoguajira) Profesional d
rotesional oe alipoyo Representante 25 de
. ] de la Secretaria de .
Angel Siachoque ., del nivel | marzo
Planeacién de |la
.. departamental de 2014
Guajira
, 2
. Banco de proyectos | Secretaria > de
Antonio Rumbo Corpoguaiira Técnica marzo
posUal de 2014
OCAD Representante
, Asesora Ministerio de P ] 13 de
departamental | Angela Barbosa Haciend del nivel | marzo
de Santander acienda Nacional de 2014
Secretario de | Representante
Sergio  Isnardo ., P ] 10 de
Mufioz Vill | Planeacion de | del nivel | marzo
ufioz Villarea
Santander departamental de 2014
Secretario de | Representante
Cesar Diaz B ) P _ 12 de
Medina Planeacién  Alcaldia | del nivel | marzo
i
de Cabrera municipal de 2014
Director de Regalias
José Manuel . & Secretaria 10 de
Cerdei Gobernacion de Técni marzo
erdefia écnica
Santander de 2014
Director de proyectos
. o proy Ejecuciéon de los 11 de
Ramiro Mora Gobernacién de rovectos marzo
Santander proy de 2014
OCAP municipal Néstor \van | Subdirector de Representante 11 de
de Rionegro | Estudios del nivel | marzo
Gonzdlez
Nacional de 2014
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Nombre

Funcion dentro

del OCAD/Tema

DNP
Director de proyectos | Representante 11 de
Gobernacién de | del nivel | Marzo
Ramiro Mora Santander departamental de 2014
Secretario de | Representante 12 de
Elkin Espinel Planeacion  Alcaldia | del nivel | Marzo
de Rionegro municipal de 2014
Secretario de ) 12 de
. . . . | Secretaria
Elkin Espinel Planeacién  Alcaldia Técni marzo
écnica
de Rionegro de 2014
Secretario de | . ., 12 de
. . ., , | Ejecucién de los
Elkin Espinel Planeacién  Alcaldia ) marzo
royectos
de Rionegro proy de 2014
OCAD municipal . ’ Subdirector  Técnico Representantg 19 de
de Puerto Camilo Martinez DNP del nivel | marzo
Wilches Nacional de 2014
Director de proyectos | Representante 11 de
Gobernacién de | del nivel | marzo
Ramiro Mora Santander departamental de 2014
Secretario de
Gonzalo Jiménez Planeacidn Representantg 13 de
Barb del nivel | marzo
arba Alcaldia de Puerto | municipal de 2014
Wilches
Secretario de
Gonzalo Jiménez | Planeacion Secretaria 13 de
Barba ‘ Técnica marzo
Alcaldia de Puerto de 2014
Wilches
. Secretario de | _. . 13 de
Gonzalo Jiménez ., Ejecucién de los
Barba Planeacién Fovectos marzo
proy de 2014
Alcaldia de Puerto
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Nombre

Funcion dentro

del OCAD/Tema

Wilches
OCAD . , Asesor SGR- Representante. 20 de
departamental | Julio Calderdn e del nivel | marzo
o Ministerio de Salud .
de Narifio Nacional de 2014
Luis Alfonso | Secretario de
., Representante 11 de
Escobar Planeacion de la .
(Delegado por el | gobernacion de del nivel | marzo
& P 8 i departamental de 2014
gobernador) Narino
Secretario de | Representante
Fernando ., . .
Enriquez* Planeacion  Alcaldia | del nivel
Arboleda municipal
Coordinador grupo de , 11 de
. , ., | Secretaria
German Ponce Regalias Gobernacién Técnica marzo
de Narifio de 2014
Coordinador grupo de 11 de
German Ponce Regalias Gobernacién | Ejecucién marzo
de Narifio de 2014
OCAD municipall Diana Roa Asesora Sistema | Representante 17 de
de Imués General de Regalias- | del nivel | marzo
DNP Nacional de 2014
Nubia Tatamuez | Secretaria de | Representante 11 de
Agricultura de la | del nivel | marzo
gobernacion de | departamental de 2014
Narifio
Efrén Yascual Alcalde de Imués Representante 12 de
del nivel | marzo
municipal de 2014
Mariluz Arteaga | Secretaria de | Secretaria 12 de
Planeacion del | Técnica marzo
Municipio de Imués de 2014
Efrén Yascual Alcalde de Imués Ejecucion 12 de
marzo
de 2014

441




l " FEDESARROLLO

Nombre

Funcion dentro

del OCAD/Tema

OCAD municipal Luis Alfonso Dix | Asesor de la Direccidén | Representante 2 de
de Tumaco de Seguimiento vy | del nivel | abril de
Evaluacion de | Nacional 2014
Politicas Publicas
Luis Alfonso | Secretario de | Representante 11 de
Escobar Planeacion de la | del nivel | marzo
gobernacion de | departamental de 2014
Narino
Julio César | Secretario de | Representante 13 de
Rivera (Delegado | Planeacién del | del nivel | marzo
por el alcalde) municipio de Tumaco | municipal de 2014
Yener Avila Coordinador del | Secretaria 13 de
Banco de Proyectos | técnica marzo
de Tumaco de 2014
Julio César | Secretario de | Ejecucidn 13 de
Rivera (Delegado | Planeacién del marzo
por el alcalde) municipio de Tumaco de 2014
OCAD Regional Coordinador del
. 8l C nadc . Representante 20 de
Caribe Javier Villlareal grupo de inversiones del nivel nacional | ™2 de
del SGR- DNP 2014
Secretario de | Representante 18 de
Guillermo Aleans | Planeacion de | del nivel | marzo de
Cérdoba departamental 2014
Secretario General de | Representante 2 de abril
. , . e abri
Fabio Arake IaT Alcaldla de | del N nivel de 2014
Sincelejo municipal
Jairo Zapa Pérez | _.
Director , 18 de
(Delegado por el Secretaria
. Departamental de |, . 54 marzo de
Secretario de , Técnica 2014
Regalias

Planeacion)

% Este tema no se refiere a la Secretaria Técnica del OCAD Regional, pues ésta es ejercida por el
departamento del Atlantico. Se refiere a las labores que desde el departamento de Cérdoba se realizan para

coordinar con la ST.
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Nombre

Funcion dentro

del OCAD/Tema

de

Secretario 18 de
Guillermo Aleans | Planeacién de | Ejecucion marzo de
Cérdoba 2014
OCAD Vice Ministra de Rebresentante 3 de
departamental | Carolina Soto Hacienda y Crédito P . . .
. . del nivel nacional | abril
Cordoba Publico
Jairo Zapa Pére
! P z Director Representante 18 de
(Delegado por el .
. Departamental de | del nivel | marzo
Secretario de ,
i Regalias departamental de 2014
Planeacion)
Director , 18 de
. , Secretaria
Jairo Zapa Pérez | Departamental de Técnica marzo
Regalias de 2014
Director 18 de
Jairo Zapa Pérez | Departamental de | Ejecucidn marzo
Regalias de 2014
OCAD municipal Asesor de la Direccion 17 de
Monteria . . de Infraestructura y | Representante
Luis Felipe Lota , . . . marzo
Energia Sostenible de | del nivel nacional
de 2014
DNP
Secretario de | Representante 18 de
Guillermo Aleans | Planeacién de | del nivel | marzo
Cérdoba departamental de 2014
Viviana lJiménez | Asistente de | Representante 17 de
(Delegada por el | Planeacién, Alcaldia | del nivel | marzo
alcalde) de Monteria municipal de 2014
Asistente de , 17 de
- ., ., ,_ | Secretaria
Viviana Jiménez | Planeacién, Alcaldia Técnica marzo
de Monteria de 2014
Asistente de 17 de
Viviana Jiménez | Planeacion, Alcaldia | Ejecucién marzo
de Monteria de 2014
OCAD munici i i i
unicipal| javier Villlareal Coordmadgr ' del Representante 20 de
grupo de inversiones marzo
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Nombre

Funcion dentro

del OCAD/Tema

Tuchin del SGR- DNP del nivel nacional | de 2014
Secretario de | Representante 18 de
Guillermo Aleans | Planeacion de | del nivel | marzo
Cérdoba departamental de 2014
Hernando Carra | Secretario de | Representante 19 de
Garcia (Delegado | Planeacion de Tuchin, | del nivel | marzo
por el alcalde) Cérdoba municipal de 2014
; , 1
Hernando Carra Secretarllo (,:Ie Secretaria 9 de
Garcia Planeacion de Tuchin, Técnica marzo
Cérdoba de 2014
Secretario de 19 de
Hernando Carra ., , . L,
Garcia Planeacién de Tuchin, | Ejecucién marzo
Cérdoba de 2014
OCAD regional Coordinador  Grupo | Representante 20 de
Eje Cafetero Javier Villarreal de Inversiones del | del nivel | marzo
SGR DNP Nacional de 2014
Directora
departamento Representante 20 de
Maria  Eugenia | Administrativo de B .
Ramos Planeacién del nivel | marzo
., departamental de 2014
Gobernacién de
Antioquia
Mary Eugenia | Directora Planeacidn | Representante 25 de
Castillo Sectorial Gobernacién | del nivel | marzo
teleconferencia | de Risaralda municipal de 2014
Mary Eugenia | Directora Planeacion , 25 de
. . ., | Secretaria
Castillo Sectorial Gobernacién Técnica marzo
teleconferencia de Risaralda de 2014
Banco de Proyectos | _. ., 20 de
. ., Ejecuciéon de los
Juliana Moreno Gobernacién de rovectos marzo
Antioquia proy de 2014
OCAD i i Delegad del
Gisselle Karina Pf ega ? € Representante 18 de
Departamental | pmelo Ministerio de .
) del nivel | marzo
Agricultura Y
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Nombre

Funcion dentro

del OCAD/Tema

Antioquia Desarrollo Rural Nacional de 2014
Directora
departamento Representante 20 de
Maria  Eugenia | Administrativo de P .
., del nivel | marzo
Ramos Planeacion
., departamental de 2014
Gobernacién de
Antioquia
Andres Guerra Secretario de | Representante 26 de
Planeaciéon  Alcaldia | del nivel | marzo
Skype Nidia de Peque municipal de 2014
Banco de Proyectos , 20 de
. ., Secretaria
Juliana Moreno | Gobernacién de Técnica marzo
Antioquia de 2014
Banco de Proyectos | _. ., 20 de
. ., Ejecucidon de los
Juliana Moreno | Gobernacién de rovectos marzo
Antioquia proy de 2014
OCAD municipal , .| Asesor Direccion de | Representante 20 de
. José Lenin L .
Caucasia Galindo Urauiio desarrollo Territorial | del nivel | marzo
e pnp Nacional de 2014
Secretaria de
Adriana Participacién Representante 20 de
Sampedro Ciudadana del nivel | marzo
Cuartas Gobernacién de | departamental de 2014
Antioquia
José Nadin _ Representantg 17 de
Arabia Abisaad Alcalde Caucasia del nivel | marzo
municipal de 2014
Winston Palacio Secretarllo d,e Secretaria 17 de
Maauilén Planeacién  Alcaldia Técnica marzo
9 de Caucasia de 2014
tari , 17
Winston Palacio secre af',° d,e Ejecucién de los de
Maauilén Planeacién  Alcaldia Fovectos marzo
9 de Caucasia proy de 2014
OCAD Municipal| Carlos Felipe | Asesor direccién | Representante 19 de
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Nombre

Funcion dentro

del OCAD/Tema

Fecha

Jardin Reyes general DNP del nivel | marzo
Nacional de 2014
Director de Ciencia,
Alejandro Olaya Tecnolo.g,l'a e Representante. 20 de
Davila Innovacion del nivel | marzo
Gobernacién de | departamental de 2014
Antioquia
S tari d
. . . ecre af',a € Representante 19 de
Claudia Patricia | Planeacién y .

. .| del nivel | marzo
Guirales Desarrollo Territorial municipal de 2014
Alcaldia de Jardin P

Secretaria de
. . ! , 19 de
Claudia Patricia | Planeacién y | Secretaria
. o . marzo
Guirales Desarrollo Territorial | Técnica de 2014
Alcaldia de Jardin
Secretaria de 19 de
Claudia Patricia | Planeacién y | Ejecucion de los
. G marzo
Guirales Desarrollo Territorial | proyectos de 2014
Alcaldia de Jardin
OCAD  Regional Carolina Espafiol Asesora Ministerio de | Representante 31 de
Llanos Casallas Hacienda y Crédito | del nivel | marzo
Publico Nacional de 2014
Director del
D t t
Hernando epa.r .amer.1 © Representante 25 de
i Administrativo de .
Martinez Planeacion del del nivel | marzo
Aguilera departamental de 2014
Departamento del
Meta
Director del
D t t
Hernando epa.r _amer? © , 25 de
i Administrativo de | Secretaria
Martinez ., . marzo
. Planeacién del | Técnica
Aguilera de 2014
Departamento del
Meta
Hernando Director del | Ejecucion de los | 25 de
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Nombre

Funcion dentro

del OCAD/Tema

Fecha

Martinez Departamento proyectos marzo
Aguilera Administrativo de de 2014
Planeacion del
Departamento del
Meta
OCAD Vice Ministra General | Representante 3 de
departamental | Carolina Soto Ministerio de | del nivel | abril de
Meta Hacienda Nacional 2014
Director del
D t t
Hernando epa.r .amer.x © Representante 25 de
, Administrativo de .
Martinez ., del nivel | marzo
Aguilera Planeacion del departamental de 2014
g Departamento del P
Meta
R tant
Profesional epresentan E.! 25 de
Clara Poveda . del nivel
Especializada . marzo
municipal
Director del
D
Hernando epa.rt.amer.\to , 25 de
, Administrativo de | Secretaria
Martinez ., ‘o marzo
Acuilera Planeacién del | Técnica de 2014
& Departamento del
Meta
Director del
Hernando Depa.rt.amer.\to . ., 25 de
i Administrativo de | Ejecucidon de los
Martinez Planeacién del | proyectos marzo
Aguilera proy de 2014
Departamento del
Meta
OCAD mlunlupal , . Enlace Regional SGR Representantg 27 de
Puerto Lopez Hernan Velandia del Llano DNP del nivel | marzo
Nacional de 2014
Hernando Director del | Representante |25  de
Martinez Departamento del nivel | marzo
Aguilera Administrativo de | departamental de 2014
Planeacion del
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Nombre

Funcion dentro

del OCAD/Tema

Departamento del
Meta
Secretaria de | Representante 27 de
Yudy Mogollon Planeacion  Alcaldia | del nivel | marzo
de Puerto Lépez municipal de 2014
Secretaria de Secretar(a 27 de
Yudy Mogollon Planeacion  Alcaldia Técnica marzo
de Puerto Lépez de 2014
Secr.etarla . .de . . 27 de
- . Hacienda y Crédito | Ejecucion de los
Cecilia Medina . , marzo
Puablico Alcaldia de | proyectos
. de 2014
Puerto Lépez
OCAD municipall william Jiménez Representante 27 de
Cabuyaro Asesor DDTS DNP del nivel | marzo
Felipe Nacional de 2014
Director del
D
Hernando epa.rt.amer.\to Representante 25 de
. Administrativo de .
Martinez Planeacion del del nivel | marzo
Aguil d t tal de 2014
guilera Departamento del epartamenta e
Meta
. Secretaria de | Representante 26 de
Luz Marina ., , .
Vareas Planeacion  Alcaldia | del nivel | marzo
8 Cabuyaro municipal de 2014
Profesional , 26 de
. . . , | Secretaria
Alejandra Lopera | universitario Alcaldia Técnica marzo
Cabuyaro de 2014
tari , 2
Luz Marina secre af',"" d,e Ejecucién de los 6 de
Vareas Planeacién  Alcaldia Fovectos marzo
& Cabuyaro proy de 2014
OCAD _ ' Asesor SGR- Representa ntg 20 de
Departamental | Julio Calderén Ministerio de Salud del nivel | marzo
de Tolima Nacional de 2014
Fabian Zabala | Secretario de | Representante 2 de
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Nombre

Funcion dentro

del OCAD/Tema

Cifuentes Planeacion de la | del nivel | abril de
Gobernacién del | departamental 2014
Tolima
Carlos Zarta | Alcalde de Coello Representante 2 de
Martinez del nivel | abril de
municipal 2014
Yenny Ortiz Profesional Secretaria 2 de
Universitario- Técnica abril de
Secretaria de 2014
planeacion
Yenny Ortiz Profesional Ejecucidn 2 de
Universitario- abril de
Secretaria de 2014
planeacion
Ferney Bonilla Secretario de | Representante 4 de
Planeacién del | municipio abril de
municipio de | adherido 2014
Anzodtegui
Ferney Bonilla Secretario de | Ejecucidn 4 de
Planeacion del abril de
municipio de 2014
Anzodtegui
OCAD municipall Edgardo Asesor de la | Representante 1 de
de El Espinal Rodriguez Leal Subdireccién del nivel | abril de
Territorial y de | Nacional 2014
Inversion Publica
Fabian Zabala | Secretario de | Representante 2 de
Cifuentes Planeacion de la | del nivel | abril de
Gobernacién del | departamental 2014
Tolima
Diana Rodriguez | Profesional Representante 3 de
Ricaurte Universitaria Alcaldia | del nivel | abril de
(Delegada por el | del Espinal municipal 2014

secretario de

planeacion)
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Nombre Funcion dentro

del OCAD/Tema

Diana Rodriguez | Profesional Secretaria 3 de
Ricaurte Universitaria Alcaldia | Técnica abril de
(Delegada por el | del Espinal 2014
secretario de

planeacién)

Diana Rodriguez | Profesional Ejecucidén 3 de
Ricaurte Universitaria Alcaldia abril de
(Delegada por el | del Espinal 2014
secretario de

planeacion)

Fuente: elaboracion propia

Una vez se realizd el ejercicio preliminar expuesto y se avanzé en la codificacion de las
transcripciones de las entrevistas a través del programa Atlas ti, se disefid una nueva guia
de entrevista con el fin de profundizar en las deficiencias identificadas en los procesos del
ciclo de proyectos, las recomendaciones aportadas por los mismos miembros de los
OCAD, asi como en problemas transversales encontrados en el analisis.

Esta guia fue aplicada en una segunda etapa del trabajo cualitativo en la que se visitaron
de nuevo las gobernaciones de Santander, Narifio y Antioquia en la semana del 19 al 23 de
mayo. Por otro lado, también se decidid entrevistar a representantes de los tres niveles de
gobierno de un OCAD regional adicional, el OCAD Centro Oriente, para asi recolectar
mayor informacion sobre articulacion e integracion territorial.

Un ultimo momento dentro del componente cualitativo es el pre andlisis del cuerpo de
informacién recabada a través de tales metodologias, labor que fue desarrollada tras la
culminacién del operativo de campo. Para tal fin, se empled el software de andlisis
cualitativo Atlas.ti 7, el cual, facilita el manejo y la administracion de los grandes
volumenes de informacién resultantes de la serie de actividades, propiciando la atencién
holistica a todo el cuerpo de informacién recabada para la evaluacién. Para el
procesamiento se estructurd un sistema de codificacion de la informacién que respondid a
los objetivos especificos planteados en los términos de referencia y el disefio normativo
del SGR y mas especificamente el ciclo de proyectos. Tal sistema condensard la serie de
componentes del desarrollo metodolégico, para asegurar asi una perspectiva
multidisciplinar transversal al analisis.
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El proceso, que finiquita las fases de metodologia cualitativa de la evaluacidn, propicia el
desarrollo de teorias, a través del método inductivo, mediante el acercamiento a los datos
gue se encuentran en la informacién provista por los actores clave, y siempre
manteniendo presente su perspectiva, para lograr una comprension del sistema estudiado
(SGR) dentro de una visidn global que atiende la serie de aspectos, la forma en la que se
imbrican y el impacto que tienen en la cadena de valor; permitiendo crear una
formulacidn teérica basada en la realidad registrada, mediante el empleo de lo expresado
por las personas informantes. Resulta Util recordar que los componentes de la evaluacion,
complementarios entre si nutren el sistema de codificacion, por lo que la formulacién
tedrica estd enmarcada por la serie de modelos que constituyen el desarrollo
metodolégico y en esa medida responde de manera idénea a los objetivos de la
evaluacién institucional y de procesos con los que éste se disend.
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Anexo 6. Ficha técnica

EVALUACION INSTITUCIONAL Y DE PROCESOS AL SISTEMA GENERAL
DE REGALIAS CON ENFASIS EN EL CICLO DE PROYECTOS

Descripcion del programa
» Obijetivo (0)

En el afio 2012 se llevd a cabo una reforma a la manera en la que se distribuian las
regalias en el pais y se cred el Sistema General de Regalias. Este sistema se cred con
varios objetivos, tal como lo establecen los articulos 360 y 361 de la Constitucion
Politica. Estos objetivos son: i) crear condiciones de equidad en la distribucién de los
ingresos provenientes de la explotacion de recursos naturales no renovables, ii)
propiciar que los ingresos minero-energéticos se distribuyan hacia la poblacion mas
pobre, iii) promover el desarrollo y la competitividad regional, iv) fomentar la
estructuracion de proyectos que promuevan el desarrollo de la produccidon minero-
energética, v) fortalecer la equidad regional en la distribucién de los ingresos minero-
energéticos, vi) propiciar mecanismos y prdcticas de buen gobierno, vii) propiciar la
inclusion, equidad, participacién y desarrollo integral de las comunidades minoritarias,
viii) incentivar o propiciar la inversiéon en la restauracidon social y econdmica de los
territorios donde se desarrollen actividades de exploracién y explotacion de recursos
naturales no renovables™.

» Antecedentes (R)

Hasta el Acto Legislativo 05 de 2011, la distribucién de las regalias producto de la
explotacién de recursos naturales no renovables se hacia a través de regalias directas,
gue se asignaban a entidades territoriales en las que se explotaban estos recursos o que
tenian puertos maritimos o fluviales por donde se transportaban estos recursos o sus
derivados, y regalias indirectas, que beneficiaban a entidades territoriales que no
producian recursos no renovables y que no tenian puertos por los que se transportaban
estos productos (Departamento Nacional de Planeacién , 2007). Esta forma de
distribucién de los recursos hacia que el 80% de las regalias fuera apropiado por el 17%
de la poblacidn del pais, pues la distribucidn se concentraba en las zonas productoras.

» Generalidades de la politica (O)

El Sistema General de Regalias (SGR) se cred bajo los principios de ahorro para el futuro,
equidad, competitividad regional y buen gobierno, tras el Acto Legislativo 05 de 2011, a
través del cual se modificaron los articulos 360 y 361 de la Constitucion Politica (CP). En
este contexto, el SGR responde de manera estratégica a varios de los componentes del
Plan Nacional de Desarrollo, entre los que se encuentran la convergencia y el desarrollo
regional, el crecimiento sostenible y la competitividad y la igualdad de oportunidades
para la prosperidad social.

> Construido con base en LEGIS (2013).
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En el articulo 361 de la CP se definié que los ingresos por concepto de explotacién de recursos
naturales no renovables se destinardn a varios frentes como financiamiento de proyectos para el
desarrollo social, econdmico y ambiental de las entidades territoriales, ahorro, inversiones en
ciencia, tecnologia e innovacidn y para aumentar la competitividad de la economia. Por su parte, la
Ley 1530 de 2012 reglamentd el SGR, definiendo las nuevas reglas de juego y estableciendo las
condiciones minimas que deben cumplir los proyectos de inversion susceptibles de ser financiados
con recursos de regalias.

De otro lado, no es fécil establecer la poblacidn objetivo del Sistema General de Regalias, pues
este nuevo arreglo institucional puede beneficiar, potencialmente, a toda la poblacién del pais. Sin
embargo, con certeza se puede afirmar que todos los departamentos, municipios y distritos del
pais son objeto de esta politica pues, tras la reforma, todas las entidades territoriales tienen
acceso a los recursos de regalias. Por ultimo, esta es una reforma institucional de largo alcance,
por lo que la politica no tiene una duracién determinada. No obstante, el Fondo de Compensacion
Regional, uno de los fondos definidos por la Ley, tiene una duracién de 30 afios.

» Beneficiarios y presupuesto (R)

Todas las entidades territoriales del pais se benefician del nuevo arreglo institucional creado por el
Sistema General de Regalias. Desde 2012, los OCAD han aprobado 12,9 billones de pesos en
recursos de regalias para financiar proyectos de inversion.

» Definicion de conceptos (V)

OCAD: El Organo Colegiado de Administracién y Decisién (OCAD) es un triangulo de buen gobierno
que estd conformado por los tres niveles de gobierno. Este se encarga de evaluar, priorizar y
viabilizar proyectos, aprobar los recursos para los proyectos, conformar los comités consultivos y
designar el ejecutor de un proyecto y su interventoria.

CICLO DE PROYECTOS DEL SGR: El ciclo de proyectos de inversién del SGR (y de los proyectos de
inversién publica) tienen tres etapas: i) viabilizaciéon y registro en el banco de programas y

proyectos de inversidn, ii) priorizacién y aprobacion; vy iii) ejecucién, Monitoreo, Seguimiento,
Control y Evaluacion.

» Obijetivo general de la evaluacion (0)
La evaluacion tuvo como objetivo identificar los avances, logros y aspectos por mejorar en el
disefo, gestion e implementacién del Sistema General de Regalias y su capacidad para el
cumplimiento de las metas trazadas.

» Objetivos especificos (O)

1. Identificar y caracterizar los insumos, actores, érganos, procesos y actividades del SGR.
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2. Identificar las fortalezas y debilidades de los insumos normativos, metodoldgicos (MGA) y
de sistemas de informacion (SUIFP-SGR, Plataforma Integrada del SGR, Mddulo de
Monitoreo y Seguimiento de los Proyectos de Inversion, etc.) del SGR.

3. Identificar las fortalezas y debilidades de los procesos y actividades del SGR en relacion
con sus componentes, actores y érganos, con énfasis en el ciclo de los proyectos vy,
proponer acciones y herramientas que garanticen que estos sean eficientes y eficaces.

4. Verificar los criterios con los cuales se han viabilizado, priorizado y aprobado los proyectos
por parte de los OCAD segun los objetivos del SGR, con énfasis en los proyectos regionales
y, disefar una herramienta técnica que permita definir y calificar la priorizaciény
aprobacion de los mismos.

5. Identificar y analizar los modelos de organizacién, articulacién y agrupacion de las
entidades territoriales y los ejes estratégicos seleccionados para la presentaciény
ejecucion de proyectos.

6. Identificar oportunidades de mejora en la capacidad operativa e institucional de los
actores y érganos del sistema para el desarrollo de las actividades del SGR y, presentar
propuestas para el fortalecimiento de la misma.

7. Evaluar las herramientas juridicas, operativas y técnicas existentes asociadas a cada
proceso del ciclo de los proyectos y proponer acciones de mejora.

8. Proponer un plan de transferencia que permita implementar las recomendaciones que
surjan para el mejoramiento de los insumos, procesos y la capacidad institucional del SGR.

» Temporalidad (O)
La evaluacion tuvo una duracién de ocho meses.
» Alcance de la evaluacién (O)

Se espera que los resultados de la evaluacidn, los logros y los cuellos de botella encontrados, asi
como las recomendaciones generadas a partir del andlisis, generen una mejora en los procesos
operativos del SGR que se traduzca en un ciclo de proyectos mds eficiente. Asimismo, se plantean
recomendaciones estructurales relacionadas con temas transversales del SGR y que, de
implementarse, ayudarian al logro de los grandes objetivos del Sistema.

» Etapa dentro de la cadena de valor (0): Se evaluaron cuatro etapas de la cadena de valor:
insumos, procesos, productos y logros.

» Metodologia (0): La evaluacién usé métodos mixtos, combinando metodologias
cuantitativas y cualitativas para responder a los retos metodolégicos planteados por la
misma.

» Componente cuantitativo (V)

El componente cuantitativo de la evaluacidn usé una bateria de metodologias econométricas con

el fin de desarrollar modelos asociados con la conformacién del OCAD, la presentacién de
proyectos, el nUmero de proyectos presentados, la aprobacién de proyectos y la ejecucién de los
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mismos. Las metodologias utilizadas fueron estimaciéon multinivel, modelos de probabilidad,
modelos de Poisson, modelo binomial negativo, modelos Logit y modelos de supervivencia.

» Componente cualitativo (V)

El componente cualitativo de la evaluacion usé un método de investigacién inductivo para
desarrollar la evaluacién institucional y de procesos. A través de este método fue posible tomar en
cuenta los diferentes actores involucrados, analizar el desarrollo organizacional, las reglas
formales e informales de interaccién, analizar actividades en referencia con los productos
generados (bienes y servicios) y evaluar “el cdmo” de la implementacién del SGR. Para esto se
construyd una teoria o explicacién basada en la observacidn, observacidon que tuvo como punto de
partida las entrevistas a profundidad realizadas a actores de distintos niveles en diferentes lugares
del pais.

» Recoleccidn de la informacion:

La evaluacion recolectd informacidn primaria a través de dos maneras:

La informacion cualitativa se recolectd mediante entrevistas a
profundidad en un trabajo de campo de dos etapas: entre marzo y
Recoleccién abril de 2014 y en mayo de 2014. En la primera etapa se visitaron 23
cualitativa OCAD, se cubrieron 110 actores y/o temas y se entrevisté a 71
personas. En la segunda etapa se visitaron 4 OCAD y se entrevisto a
11 personas.

La informacidn cuantitativa se recogié a través de una encuesta web
cuyo marco muestral era el universo de municipios del pais. Esta
encuesta, que se disend con el fin de recoger la percepcidn sobre los
Recoleccién principales insumos, procesos y productos del ciclo de regalias, debia
cuantitativa ser respondida por las Secretarias de Planeacién municipales vy
departamentales. La encuesta se realizé entre el 21 de febrero y el 18
de junio de 2014 y contd con respuesta de 438 municipios y 8
departamentos.

Principales resultados y conclusiones

La implementacién del nuevo esquema ha representado un reto importante para buena parte de
la institucionalidad del Estado, ya que ha requerido el despliegue de cuantiosos recursos humanos,
financieros, fisicos, entre otros. Pese a esto, la evaluacidn institucional y de procesos al Sistema
General de Regalias con énfasis en el ciclo de proyectos identificé una serie de avances, logros y
aciertos entre los que se puede mencionar la concepcién que hubo detras del disefio del sistema'y
el propdsito de distribuir entre toda las entidades territoriales los recursos de regalias y disminuir
la inequidad regional; la rapida adaptacién que ha tenido el marco normativo a las circunstancias y
cuellos de botella que el Sistema se ha encontrado en el camino; la adaptacidon que los sistemas de
informacion han mostrado frente a las limitaciones que se presentaron inicialmente; el
fortalecimiento de las capacidades de algunos departamentos y municipios a través de recursos de
fortalecimiento; y las capacitaciones que DNP ha venido brindando en todo el pais y que han

455



l"g;-_n_;g_nm

e imresgeeis Ceanemen s Seeal

permitido que muchas entidades territoriales mejoren sus capacidades para enfrentar algunas
fases del ciclo de proyectos, como la formulacion y la ejecucidn.

De otro lado, en lo que tiene que ver con la conformacién de OCAD se encontrd que, a nivel
municipal, las variables relacionadas con el monto de recursos recibido por regalias, la inversidon
total que realiza el municipio y los ingresos por transferencias son las que mayor influencia tienen
en que el municipio cuente o no con su propio OCAD. A nivel departamental, los municipios que se
encuentran en departamentos con un PIB per capita mas alto, tienen una mayor probabilidad de
crear un OCAD propio.

En relacion con la presentacion de proyectos, se destaca que los municipios con mayor porcentaje
de poblacién pobre, medida por el indice de Pobreza Multidimensional (IPM) tienen una mayor
probabilidad de presentar proyectos y que existe una relaciéon negativa entre el PIB per capita
municipal y la presentacién de los proyectos ante el OCAD. Esto podria estar explicado porque los
municipios con mayor cantidad de recursos estarian desincentivados a competir por la bolsa de
recursos asignada para su OCAD. Asimismo, los criterios para asignacion de cupos de regalias (e.g.,
poblacién en condicion de pobreza) pueden estar generando desincentivos para aquellos
municipios con ingresos mas altos.

La evaluacién también identificé que la revisién de requisitos es un paso importante para el
fortalecimiento de los proyectos antes de presentarlos al OCAD, pues una revisién adicional esta
asociada con una probabilidad de aprobacion 19% mayor. Asimismo, los proyectos cofinanciados
con recursos del Presupuesto General de la Nacién y los proyectos presentados por municipios con
mayores ingresos por regalias per cdpita tienen mayor probabilidad de ser aprobados.
Adicionalmente, se encontré que el tamafio del municipio tiene un impacto positivo en la
probabilidad de aprobaciéon, aunque si el municipio es una capital de departamento, la
probabilidad se reduce. Finalmente, la investigacion evidencié que cuando hay afinidad entre los
partidos del gobernador y del alcalde se incrementa la probabilidad de aprobacién.

Respecto a la ejecucién, el andlisis de la informacion permitié concluir que los proyectos de alto
valor y los proyectos cuyo plazo de ejecucidn es superior a un afio presentan mayores retrasos en
la ejecucidn. Igualmente, un alto nivel de regalias y de transferencias per capita mejora la
ejecucion de los proyectos, pues incrementa la probabilidad de que estos estén terminados y
disminuye la probabilidad de que se encuentre no contratado. Por ultimo, si el proyecto pertenece
al sector de equipamiento urbano, se incrementa la probabilidad de que el proyecto esté sin
contratar, mientras que si el proyecto pertenece a los sectores de educacién, infraestructura y
agua potable, la probabilidad de que el proyecto esté terminado se incrementa.

Por ultimo, la investigacién concluyd que el Sistema General de Regalias estd inscrito en procesos
que trascienden su ambito, tales como la descentralizacidn, el conflicto, el problema de tierras (y
narcotrafico), por lo que su estudio requiere considerar marcos analiticos de mayor envergadura.
Esto implica que los objetivos que se trazé la reforma constitucional escapan a las decisiones
locales y al marco regulatorio expedido por la reforma constitucional, la ley y aquéllas de la
Comisién Rectora.

La reforma del SGR partid del supuesto de que las normas y procesos para el funcionamiento del
SGR requieren de unas condiciones previas o minimas para alcanzar los grandes objetivos trazados
por el sistema. Estos objetivos de alto impacto se podrian alcanzar si y solo si ciertas condiciones
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minimas estan presentes en los entes territoriales que se benefician de los recursos del sistema. La
evidencia recolectada sugiere que, en la practica, estas condiciones no necesariamente estan
presentes en todos los entes territoriales, razén por la cual se pone en riesgo el cumplimiento de
los logros del SGR tal y como estaban previstos en la reforma.

Durante la evaluacidon también se evidencid que existen trampas que impiden que todos los entes
territoriales se beneficien de las regalias. Estas trampas son producidas por el aislamiento
geografico y politico, pues los municipios estdn aislados ya que hay pocas relaciones
institucionales con los departamentos y la nacién. Estas trampas generan instituciones fragiles y
dificultan la existencia de la institucionalidad requerida para aprovechar las regalias.

Por ultimo, un aspecto que no se reconocid desde la puesta en marcha del Sistema fueron las
diferencias entre los distintos niveles de capacidad institucional, lo que ocasiond que las normas y
el esquema general se disefiaran como si todas las entidades fueran iguales. En virtud de lo
anterior, se recomienda tener en cuenta los distintos niveles de capacidad institucional, para que
el sistema sea equitativo y no deje a los municipios sumidos en circulos viciosos determinados por
sus bajos niveles de capacidad institucional.

v' Fortalecimiento institucional y generacién de capacidades

e Focalizar las acciones y recursos de fortalecimiento institucional en las ET con menor
capacidad institucional.

e Planes de Fortalecimiento Institucional y Generacién de Capacidades A mediano —
largo plazo para las ET con mayores debilidades institucionales.

e Revision de los manuales de funciones de los funcionarios de las entidades del orden
nacional que desempefian funciones asociadas al SGR de manera informal.
Contratacién de personal de planta adicional que pueda desempefiar dichas
funciones.

e Creacion (fortalecimiento) de una dependencia que esté a cargo de las labores
relacionadas con el FCTel (Subsecretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacion) en las
gobernaciones.

e Fortalecimiento de los bancos de proyectos departamentales para que incluyan
proyectos de inversién de regalias que puedas ser adoptados o replicados por los
municipios de la region.

v' Transitar hacia una asistencia técnica diferenciada y articulada diversos temas del SGR

e Destinar mas tiempo para la asistencia técnica

e Hacer capacitaciones mas practicas, con énfasis en la formulacidn de proyectos.

e Tener en cuenta aspectos como GESPROY, manejo presupuestal de la ejecucién del
SGR y normatividad sobre ejecucién y contratacidon cuando se ofrezca asistencia
técnica sobre capacitacion.

e Diferenciar las capacitaciones de acuerdo con el grado de avance en el ciclo del SGR de
cada ET.

e Articular, a través de la Direccidon de Desarrollo Territorial, la asistencia técnica que
brinda DNP en torno al SGR.
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e Crear el Sistema Nacional de Asistencia Técnica de proyectos de inversién para
articular la infraestructura existente en el pais en torno a este tema.

v" Implementacién de una estrategia de asociatividad para Entidades Territoriales

e Disefio e implementacidn de una estrategia de asociatividad para entidades
territoriales en todos los niveles de gobiernos (nacional, departamental, municipal y
regional), a partir de las agendas regionales de desarrollo y sus bancos de proyectos.
Reglamentacion de dicha estrategia.

e Visibilizacidn de los beneficios de asociacion entre entidades (talleres y capacitaciones
para dar a conocer la estrategia de asociatividad).

v" Funciones DNP y ministerios lideres

e Se recomienda que el DNP se encargue de coordinar el concepto sectorial del nivel
nacional directamente con el ministerio correspondiente segun el tipo de proyecto.

e Serecomienda que todas las funciones y labores concernientes al SGR queden en
manos de una nueva Unidad Administrativa del SGR adscrita al DNP.

v' Ajustes de aspectos claves del marco normativo del SGR

e Emitir una circular en la que se impartan orientaciones sobre la manera como se
deben desarrollar las mesas de trabajo previas a la sesion del OCAD (Pre-OCAD) que se
realicen entre al menos dos miembros del 6rgano de decision.

e Realizar una reunién/foro con delegados o representantes del grupo de regalias de los
ministerios con el fin de explicar las diferencias entre un proyecto financiado con
regalias y uno desarrollado por los ministerios.

e Opcion 1. Revisar el Acuerdo 17 a partir de nuevas recomendaciones de los ministerios
para que la Comisién Rectora tome una decisién sobre su adopcién

e Opcion 2. Emitir una circular sobre la importancia de cumplir con el Acuerdo 17 sin
adoptar requisitos que entren en contradiccidon con los principios del SGR o excedan
sus objetivos.

e Emitir una resolucion en donde se aclaren los procedimientos que deben seguirse a la
hora de emplear vigencias futuras.

v"Implementar mejoras al funcionamiento de los sistemas de informacién del SGR

e Mejorar la capacidad de carga de los sistemas de informacion del SGR.

e Procurar que el SUIFP arroje una linea de tiempo con los aspectos mds importantes de
cada proyecto.

e Gestionar mejor la informacidn que se consigna en el SUIFP, presentandola de manera
mas estratégica, mejorando la captura de variables de informacidn y la busqueda
eficiente de informacién en el SUIFP.

e Explotar el FUT-CHIP para que las ET reporten informacion solo a este sistemay cada
entidad del orden nacional pueda descargar del FUT-CHIP la informacién que necesita.
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Implementar la herramienta de priorizacion de proyectos basada en la evaluacion multicriterio
presentada por Fedesarrollo

e Alternativa 1. Adoptar la herramienta de priorizacidn de proyectos basada en la
evaluacion multicriterio como una herramienta de decisidon para priorizar proyectos
viables técnicamente que estén compitiendo por recursos del SGR.

e Alternativa 2. Adoptar la herramienta de priorizacidn de proyectos basada en la
evaluaciéon multicriterio como una herramienta de decisién para priorizar proyectos
viables técnicamente que estén compitiendo por recursos del SGR.

Ejecucion

e Disefar capacitaciones con énfasis en la ejecucion.

e Ofrecer apoyo y asesoramiento juridico asociado a los procesos contractuales in situ.

e Modificar el Acuerdo 20 de la Comisidn Rectora para determinar en qué casos
especificos un proyecto debe volver a surtir el proceso en el OCAD.

e Generar nuevos procedimientos que le permitan realizar giros separados al ejecutor
del proyecto y al encargado de contratar la interventoria.

e Propender por la organizacién al interior de las ET, para que no se recarguen las tareas
relacionadas con subir informacién al GESPROY solo sobre la Secretaria de Planeacion.

Recomendaciones sobre Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CTel)

e Trazar el marco de politica de Ciencia, Tecnologia e Innovacién en la ley del Plan
Nacional de Desarrollo. Esta debe incluir una actualizacién de la politica de este sector
al incluir el papel de los recursos que el SGR asignd y definir los nuevos roles de los
actores del SNCTel bajo este nuevo escenario.

e Crear un Acuerdo de la Comisidn Rectora sustentado en la ley del Plan Nacional de
Desarrollo, que establezca el proceso de evaluacion de proyectos previa al OCAD,
definiendo en primera instancia su alcance y objetivo.

e Preparar guias metodoldgicas en las tipologias de proyectos que seran usadas en la
evaluacion de impacto de estos recursos.

e Destinar esfuerzos para fortalecer la red de estructuradores en el sector de CTel
involucrando nuevos grupos de investigacién reconocidos por Colciencias de categoria
A, universidades, empresas y demas actores del SNCTel.

e Serecomienda como uno de los temas que deben incluirse en la actualizacién de la

MGA, mddulos especiales para presentar proyectos de CTel y la adicién de indicadores

que se adapten a este sector en el banco de indicadores de la MGA. Asi mismo debe
considerarse que los tiempos de monitoreo de estos proyectos sean mas largos.

e Divulgar el mecanismo de ventanilla Unica del FCTel.

e Definir el ejecutor de los proyectos del FCTel segun las especificidades de cada
proyecto y teniendo como marco de accidn la estrategia de CTel que se establezca.

Recomendaciones sobre participacion, inclusién ciudadana y rendicion de cuentas

e Considerar herramientas existentes como las estrategias de presupuesto participativo,

la campafia “Ponte abeja”, la Ley 850 de 2003 que reglamenta los procesos de
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v" Divulgacién del SGR

Aspectos técnicos
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