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Sumario

Este documento caracteriza el nuevo Sistema General de Regalias (SGR) e
identifica el lugar que en ¢l ocupa el denominado sector de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién (CT+I). A partir de una explicacion sobre la nueva concepcion del uso de
los ingresos derivados de las regalias, se plantea una serie de interrogantes de caracter
estratégico que pretenden contribuir al debate sobre la nocién del Estado, los entes
territoriales y la utilizacién adecuada de la nueva fuente de recursos que recibe dicho
sector, de vital importancia para la Colombia contemporanea.

Introduccion

La CT+I ocupan un lugar central en las sociedades contemporaneas, no solo por
su preponderancia en los procesos de acumulacion de capital, sino también por la
capacidad que han demostrado para transformar el mundo.

La incompetencia de la Unién Soviética para insertarse en las dinamicas de la
tercera revolucion industrial hizo que, a finales de los afios ochenta del siglo XX, sus
lideres buscaran poner fin a la llamada Guerra Fria y, de esta manera, abrieran una
puerta para participar activamente en los intercambios comerciales internacionales y
acceder a la tecnologia necesaria, de tal forma que pudieran seguir el ritmo de esas
transformaciones.

Pese a esto, fue demasiado tarde para la Unién Soviética, que vio desmoronar su
régimen pocos afios después, mientras los Estados Unidos se encontraban en medio
de la voragine de las innovaciones en el area de las tecnologias de la informacion,
e incluso retrasados frente a otros Estados del Asia-Pacifico. La tercera revolucion
industrial trajo consigo, para los Gobiernos, la necesidad de incluir entre sus
prioridades las inversiones en ciencia, tecnologia e innovacion.

Si bien, el mercado se constituye en el escenario predilecto para el desarrollo de
bienes y servicios fundamentados en el valor agregado, la inversion publica es el punto
de partida primordial para dinamizar el sector, dado que la competencia internacional
y el ritmo de los cambios de las sociedades contemporaneas estan marcados por el
desarrollo de capacidades relacionadas y/o derivadas de la investigacién cientifica, el
progreso tecnologico y la innovacion.

Hoy, estas areas hacen parte de la concepcion estratégica de los Estados y son el
marco de referencia para el desarrollo. En Colombia, en especial desde la creacion
de Colciencias en 1968, se ha avanzado en algunas capacidades institucionales cuyo
referente mas reciente es la aprobacion de la Ley 1286 de 2009, a través de la cual
se le otorga a esta entidad la condicién de Departamento Administrativo y se crea
el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién. Sin embargo, el sector
encuentra todavia, en la insuficiencia de recursos asignados, el mayor obstaculo para
asumir a fondo el reto de constituirse en el motor del pais.

El Gobierno de Juan Manuel Santos, elegido en 2010 con un mandato sintetizado
en la frase “Prosperidad para todos”, le ha otorgado al sector —por lo menos en el
plano de lo formal— un lugar estratégico concretado en dos grandes decisiones: en
primer lugar, planteo la innovacion como una de las locomotoras para la prosperidad’
y asi la consigné en el Plan Nacional de Desarrollo; en segunda instancia, propuso
obtener fondos nuevos para su financiacion a partir de los ingresos derivados de las
regalias que deja la explotacion de recursos naturales no renovables.



Una de las innovaciones de la tercera revolucién industrial es la fibra 6ptica, hoy columna vertebral de las
telecomunicaciones en el mundo.

Aunque la reforma constitucional que creé el SGR contempla la destinacion del
10% de dichos recursos para financiar ciencia tecnologia e innovacion, la discusion
sobre el fortalecimiento de las capacidades estratégicas de la nacion terminé atrapada
por la disputa decimononica entre el Estado y los municipios como realidad del poder
local. EI SGR es expresion de dicha contienda, y los dineros previstos para el sector
se encuentran en medio de ella.

1. E/ debate sobre la administracion de las regalias

Las discusiones de fondo sobre la administracién de los ingresos por concepto
de regalfas han mostrado diferentes matices. Por sus repercusiones politicas, una de
las mas importantes se relaciona con la vieja tension entre la concepcion unitaria
del Estado y aquella que, sin ser necesariamente federalista, defiende un papel
preponderante de los entes territoriales en este manejo.

La polémica ha girado en torno a interrogantes sobre la propiedad de los recursos
naturales y, por esta via, sobre la soberania, con sus multiples y variopintas respuestas.
Cuando se parte de una concepcién unitaria, se suele afirmar que los recursos naturales
no renovables pertenecen a la nacidn; esta definicion etérea termina siendo opuesta a
una serie de declaraciones mas localistas, cuyo centro de preocupacion se ubica en la
figura del municipio como principal institucién derivada del periodo colonial y, por su
visibilidad, como marco en el que se desenvuelven los intercambios sociales.

La Constitucion de 1991 concilié estas perspectivas reafirmando que los recursos
naturales pertenecen a la nacién en su conjunto, pero las utilidades derivadas de su
explotacion deben ser distribuidas con base en el principio de la descentralizacion,
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cuyos protagonistas son los departamentos y los municipios. A partir de esta férmula,
se reconoce a la nacién como propietaria y a los entes territoriales como destinatarios
finales de estos, transformados en inversiones. Dicho de otra manera, prevalece el
criterio de su aprovechamiento a través de la inversién publica de caracter local, cuyo
argumento central implicito serfa que las inversiones municipales benefician a toda
la nacion.

Dentro de la discusion aparecié, ademas, una clara diferenciacion entre dos tipos de
territorios: aquellos en cuya jurisdiccion se llevan a cabo actividades relacionadas con
la explotacién de tales recursos, y otros que no participan en ellas de manera directa.
Asi, la inversion de los dineros derivados de las regalias se asocia a una concepcion
de indemnizacién o compensacion; esto, de manera paraddjica, pone en el centro de
la discusion a los municipios y departamentos como principales “perjudicados” por
dicha explotacion. La inversion pierde terreno en el ambito de lo estratégico para
la nacién y abre paso a una condicién transaccional en la que el municipio recibe
recursos de las regalias en la medida en que participa en las actividades econémicas
que las generan.

Aunque se reconoce que los recursos naturales no renovables pertenecen a la
nacion, los territorios productores han pretendido que se les reconozca un papel
preponderante en el esquema de beneficios o compensaciones, derivado de los
ingresos por concepto de regalias. En cierto sentido, esta concepcidn arroja como
resultado —en la practica— la concentracién de recursos en localidades determinadas
y el desconocimiento del derecho de los no productores a participar de estas
retribuciones en tanto componentes de la nacion.

La diferenciacion entre tipos de territorios trae implicita una idea sobre los recursos
naturales que, ubicada en el centro de la discusion sobre la soberania, arroja serias
implicaciones sobre la concepcion del Estado y la nacion. Por otra parte, queda clara
la existencia de, por lo menos, dos visiones generales alrededor de cudl debe ser el
destino de los recursos (por una parte los municipios; por otra, la nacién), pero en
términos generales se establece que estos deben estar destinados a inversion para



Una piscina de olas que nunca se usé es uno de los ejemplos de corrupcién que cuestionaron la capacidad
de los gobiernos locales para manejar adecuadamente las regalfas.

corregir los efectos negativos de la explotacion en el largo plazo.

En el esquema planteado en la Constitucion de 1991, el Fondo Nacional de
Regalias (FNR) administraba los recursos y los entes territoriales ejecutaban la
inversion. Sin embargo, como parte de los argumentos reiterativos y mas visibles
para modificar su manejo, se consolidé la idea de la incapacidad de los municipios
para administrar adecuadamente los recursos; esta se fundamentd, especialmente,
en una serie de ‘inversiones’ de baja connotacion estratégica asociadas en mayor
medida a la corrupcion de los gobiernos locales. En este caso, ejemplos tristemente
célebres como la piscina de olas en el departamento de Casanare, que costé mas
de 10 mil millones de pesos y nunca se usé por deficiencias en el abastecimiento
de agua, sirvieron para argumentar la inconveniencia de que los recursos siguieran
siendo manejados por las autoridades territoriales; mientras tanto, quienes lo habian
hecho siguiendo criterios estratégicos terminaron con poca evidencia y poder politico
para defender su gestion.

La connotacion ‘localista’ del aprovechamiento de las regalias puso de manifiesto
una serie de cuestionamientos que forman parte del debate sobre la descentralizacion.
Reconocer el protagonismo de los entes territoriales en la organizacién politico-
administrativa del Estado implica el peligro de entregar el Gobierno, en lo local, a
grupos de poder determinados. Pero, ¢qué tan responsables son estos? ¢Hasta qué
punto su manifestacién representa un avance en términos de democracia? ¢;En qué
medida han aprovechado el poder del Estado para fortalecerse a si mismos?

Existen dos tipos de riesgos: uno asociado a la corrupcion, en el que las inversiones
pueden tener incluso una connotaciéon estratégica pero terminan realizandose
a medias por la apropiacion indebida de los recursos publicos destinados para su
desarrollo; otro, a que en un estado ideal de ausencia de corrupcion las inversiones no
tengan un caracter estratégico ni contribuyan de manera efectiva a resarcir los efectos
negativos derivados de la explotacion de recursos naturales no renovables. En casos
impactantes como el de la piscina de olas —ampliamente ventilado ante la opinion
publica por diferentes medios de comunicacion—, los dos riesgos coincidieron.

Www.casanare.gov.co
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La preocupacion se volvié mas grande cuando se plante6 la inminencia de un
boom minero en el pafs, el cual aumentaria considerablemente esta fuente de ingresos.
Dicha bonanza no solo significaba ajustar las instituciones para que los recursos de
las regalfas fueran mejor aprovechados, sino que implicaba la adopcién, por parte
del Estado, de una serie de medidas encaminadas a blindar al pafs de la denominada
‘enfermedad holandesa’ (dominancia de un sector exportador que provoca revaluacion
de la tasa de cambio), tema que se instalé en la agenda del debate electoral para la
Presidencia en 2010.

En este sentido, uno de los primeros y mas importantes actos del Gobierno de
Juan Manuel Santos fue el de proponer al Congreso de la Republica una reforma
constitucional que permitiera cambiar el enfoque del manejo de las regalias. Para el
Presidente, el sistema contemplado por la Constitucion de 1991, en sus articulos 360
y 361, no aprovechaba de la mejor manera estos recursos, que bien podrian destinarse
a nuevas areas no contempladas anteriormente, como al sector de CT+1.

Entre 2010 y 2011, durante los ocho debates que se requieren en el Congreso
de la Republica para reformar la Constitucion, el Gobierno nacional logré que,
mediante acto legislativo, se aprobara su propuesta de cambio en las regalias. Sin
embargo, la discusiéon no termind, y luego de la aprobacion de la reforma se abrié
un nuevo debate relacionado con la reglamentacion del mencionado acto en el
cual, nuevamente, quedaron manifiestas las tensiones entre los entes territoriales

y el Gobierno nacional. Cabe mencionar que la disputa ha tenido como escenario
el Congreso de la Republica, el cual tiene doble condiciéon: aunque se trata de una
instituciéon nacional que representa el caracter unitario del Estado, es alli donde se
manifiestan los diferentes poderes locales de manera directa.

Las regalias son la contraprestacién econémica a favor del Estado

por la explotacién de recursos no renovables, como el petréleo,
cuya produccién se extingue.

AFP



regalias, proyecto impulsado por el Gobierno de Juan Manuel Santos.

II. E/ Sistema General de Regalias

El 18 de julio de 2011 fue sancionado el Acto Legislativo nimero 5 de ese mismo
afio, “por el cual se constituye el SGR, se modifican los articulos 360 y 361 de la
Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones sobre el Régimen de Regalias y
Compensaciones”.

El texto definitivo aprobado luego de ocho debates (cuatro en la Camara de
Representantes y cuatro en el Senado) estda compuesto por tres partes: las dos primeras
se refieren a la creacion del SGR y a la destinacion de los recursos, y la tercera, al
régimen de transicion a través de una serie de paragrafos transitorios. Su formulacion
es la siguiente:

Artienlo 1°. El artienlo 360 de la Constitucion Politica quedard asi:

Articulo 360. La explotacion de un recurso natural no renovable cansard, a favor del Estado, nna
contraprestacion econdmica a titulo de regalia, sin perjuicio de cualquier otro derecho o compensacion que se
pacte. La ley determinari las condiciones para la explotacion de los recursos naturales no renovables.

Mediante otra ley, a iniciativa del Gobierno, la ley determinard la distribucion, objetivos, fines,
administracion, ejecucion, control, el uso eficiente y la destinacion de los ingresos provenientes de la
explotacion de los recursos naturales no renovables precisando las condiciones de participacion de
sus beneficiarios. Este conjunto de ingresos, asignaciones, organos, procedimientos y regulaciones
constituye el Sistema General de Regalias.

namero 54

PARA EL DEBATE PUBLICO



54

numero

;.

PARA EL DEBATE PUBLICO

Este articulo reconoce de manera implicita que el
principal beneficiario de los recursos de las regalfas
es la nacién en su conjunto, en la medida en que se
causaran a favor del Estado como su representante.
Ademas, profundiza en una concepcién unitaria
del Estado al reconocer que sera una Ley de la
Republica, es decir, una norma de aplicacion
nacional, la que regulara la actividad econémica de
la explotaciéon de los recursos naturales. El hecho
politico de no incluir esta reglamentaciéon dentro
de la Constitucion advierte el caracter cambiante
de la legislacion y, por consiguiente, el debate sobre
las reglas a seguir en desarrollo de dicha actividad.

De igual manera, la reforma constitucional

concibe el ambito de las regalias a partir de la
configuracion del SGR, y aunque queda plasmado
en la Constitucion, entrega a las leyes los asuntos
referidos a su funcionamiento.

Diferenciar lo constitucional y lo establecido
mediante la ley es fundamental para entender el
proceso politico que esta detras de este sistema.
En tanto, la Constitucién, por lo menos de manera
procedimental, es mas dificil de modificar, y la
posibilidad de definir algunos elementos mediante
la ley implica la capacidad de seguir debatiendo
en un futuro los elementos que se entregan a su
jurisdiccion. En este caso, la participacion de los
beneficiarios es uno de los aspectos en los que se
podrian introducir variaciones en el tiempo, dado
que no se defini6 en la Constitucion.

En este contexto, el articulo segundo de la reforma constitucional plantea:
Abrticulo 2°. El articnlo 361 de la Constitucion Politica quedard asi:

Articulo 361. Los ingresos del Sistema General de Regalias se destinaran al financiamiento
de proyectos para el desarrollo social, econdmico y ambiental de las entidades territoriales; al
aborro para su pasive pensional; para inversiones fisicas en educacion, para inversiones en ciencia,
tecnologia e innovacion; para la generacion de aborro priblico; para la fiscalizacion de la exploracion

Y excplotacion de los yacimientos y conocimiento y cartografia geoldgica del subsuelo; y para anmentar
la competitividad general de la economia buscando mejorar las condiciones sociales de la poblacion.

Los departamentos, municipios y distritos en cuyo territorio se adelanten explotaciones de recursos
naturales no renovables, asi como los municipios y distritos con puertos maritimos y fluviales por donde
se transporten dichos recursos o productos derivados de los mismos, tendrdan derecho a participar en
las regalias y compensaciones, asi como a ejecutar directamente estos recursos.

Aunque el articulo primero habia definido como potestad de la ley la definicion de
los fines de las regalias, el articulo segundo impone limites constitucionales y establece



seis destinaciones especificas para los recursos, los cuales podran materializarse
mediante proyectos que tendran como beneficiarias a las entidades territoriales. Asf,
enla Constituciéon queda plasmada la voluntad politica de destinar recursos especificos
para las inversiones en CT+I, y se define que la fuente de estos recursos seran las
regalfas.

De esta manera, el SGR asume que estos tres componentes son definitivos para la
generacion de desarrollo y el resarcimiento de los efectos negativos de la explotacion
de recursos naturales no renovables. La pregunta ya no se enfoca en la disponibilidad
de recursos sino en el como se invertiran y qué impacto tendran.

Asi mismo, contempla cinco grandes lineas de destinaciéon que van mas alld de la
entrega de ingresos a los municipios que participan de manera directa en la explotacion:
vincula los recursos naturales a la nacién y reconoce a todos los entes territoriales
como participes de las retribuciones derivadas de ellos, pero ademas plantea nuevas
areas de destino como la CT+1, asi como el desarrollo de las entidades territoriales
mas pobres, entre otros asuntos.

Asf lo sefiala el articulo 361 de la Constitucion:

* Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién:

“Financiacion de proyectos regionales acordados entre las entidades territoriales
y el Gobierno Nacional”.

* Fondo de Desarrollo Regional:

“Financiacion de proyectos regionales acordados entre las entidades territoriales
y el Gobierno Nacional”.

* Fondo de Compensacién Regional:

“Los recursos del Fondo de Compensacion Regional se destinaran a la
financiacion de proyectos de impacto regional o local de desarrollo en las
entidades territoriales mas pobres del pais, de acuerdo con criterios de
Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), poblaciéon y desempleo, y con
prioridad en las zonas costeras, fronterizas y de periferia. La duracion del
Fondo de Compensacién Regional sera de treinta (30) afios, contados a partir
de la entrada en vigencia de la ley a la que se refiere el inciso 2° del articulo
anterior. Transcurrido este periodo, estos recursos se destinaran al Fondo de
Desarrollo Regional”.

* Fondo de Ahorro v Estabilizacién:
“Los recursos del Fondo de Ahorro y Estabilizacion, asi como sus rendimientos,

seran administrados por el Banco de la Republica en los términos que establezca
el Gobierno Nacional. En los periodos de desahorro, la distribuciéon de estos
recursos entre los demas componentes del Sistema se regira por los criterios
que defina la ley a la que se refiere el inciso 2° del articulo anterior. En caso de
que los recursos destinados anualmente al Fondo de Ahorro y Estabilizacion
excedan el treinta por ciento (30%) de los ingresos anuales del Sistema General
de Regalias, tal excedente se distribuira entre los demas componentes del
Sistema, conforme a los términos y condiciones que defina la ley a la que se
refiere el inciso 2° del articulo anterior”.
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* Asignaciones directas

“Los departamentos, municipios y distritos en cuyo territorio se adelanten
explotaciones de recursos naturales no renovables, asi como los municipios
y distritos con puertos maritimos y fluviales por donde se transporten dichos
recursos o productos derivados de los mismos, tendran derecho a participar
en las regalias y compensaciones, asi como a ejecutar directamente estos
recursos”.

El nuevo SGR prioriza unas areas sobre otras, dando mayor participacion
en la distribuciéon de las regalias a los recursos destinados al Fondo de Ahorro y
Estabilizacion y el Fondo de Compensacion Regional. La distribucion de los recursos
para cada area especifica quedd planteada también en el articulo 361, como lo indica
la siguiente grafica.

Griafica |: Distribucién de recursos del SGR

[l Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
24% (60%) [ Ahorro Pensional Territorial
Fondo de Ahorro y Estabilizacién
[ Asignaciones Directas
Compensacién

(40%)

[ Desarrollo

El Gobierno nacional, a través del Decreto 4950 del 30 de diciembre de 2011,
establecio el presupuesto del SGR de la siguiente manera': Los ingtresos corresponden
a 8,2 billones de pesos, de los cuales el 79% son regalias derivadas de la explotacién
de hidrocarburos y el 21% de minerales.

'Es necesario puntualizar que los recursos del SGR no se consideran como parte del Presupuesto
Nacional, sino como adicionales; las entidades territoriales podran acceder a estos en la medida en
que logren presentar ideas y proyectos acordes con el Plan Nacional de Desarrollo y los Planes de
Desarrollo municipales y departamentales.



Tabla |: Ingresos del SGR, 2012

Concepto Valor

Ingresos corrientes por regalias y compensaciones | 8.276.877.000.000
Hidrocarburos 6.564.172.000.000
Minerales 1.712.705.000.000

Segun el articulo 361 de la Constitucion y mediante el Decreto 4950 de 2011, los
gastos se dividieron asi:

Tabla 2: Gastos del SGR, 20122
Concepto Valor

Organos del Sistema General de Regalias $331.075.080.000 4%
Presupuesto de fiscalizacion de la exploracion y ex-
plotacion de los yacimientos, el conocimiento y car- 165.537.540.000 2%
togrdfia geolégica del subsuelo
Funcfon'amiento del Sistema de.{Wonitoreo, 57938 139.000 0.6%
Seguimiento, Control y Evaluacién
Funcionamiento del Sistema General de Regalias 107.599.401.000 1,4%

Asignaciones a los fondos y beneficiarios $5.165.134.166.265 62,4%
Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién 790.441.753.500 9.5%
Fondo de Desarrollo Regional 657.753.873.990 7,.9%
Fondo de Compensacién Regional 1.304.228.893.275 15,7%
Fondo de Ahorro y Estabilizacion 1.580.883.507.000 19,1%
ReCL'JI’SO'S destinados para Ahorro Pensional 790,441 753500 9.5%
Territorial
Corporacién Auténoma Regional del Rio Grande de 41.384.385.000 £9%
la Magdalena

Presupuesto de las entidades territoriales

receptoras directas de regalias y compen- $2.780.667.753.735 33,5%

saciones

II1. Criticas al nuevo sistema

Por mandato constitucional, y tras aprobacion del Gobierno Nacional, el Decreto
Ley 4923 del 26 de diciembre de 2011, “por el cual se garantiza la operacion del
SGR?”, entré en funcionamiento en el 2012 y desde entonces no ha dejado de recibir
criticas en las cuales se sefala que dicha reforma no cambié nada de fondo y mas bien
es un retroceso frente al principio constitucional de la descentralizacion.

A pesar del anuncio del presidente Santos de que las regalfas pasaran de 8,2 billones
de pesos a 9,1 en el 2012, la puesta en funcionamiento del nuevo sistema comienza
a generar dolores de cabeza en el Congreso de la Republica. Algunos senadores y
representantes, incluso pertenecientes a los partidos de coaliciéon de Gobierno con
asiento en la Mesa de Unidad Nacional —como el presidente de la Camara, Simén
Gaviria—, han manifestado su inconformidad. De hecho, representantes de entes

’Los porcentajes representan la participaciéon de cada linea frente a la totalidad del pre-
supuesto del SGR.
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La distribucién inequitativa de las regalfas se evidencia en municipios como Sopetran (en el departamento
de Antioquia), que recibié en 2012 tan solo $421.

territoriales productores promueven una mocién de censura contra el Ministro de
Hacienda y Crédito Publico, Juan Carlos Echeverry, asegurando que el Gobierno
nacional los engafio.

El mismo Presidente de la Republica tuvo que anticiparse a la crisis y proponer
una revision a la forma de reparticién de estos recursos, ya que los errores del sistema
son asumidos por municipios como Sopetran (en el departamento de Antioquia), que
recibieron en 2012 tan solo $421, o la Ceja (en el mismo departamento), al que le
fueron asignados $295. Aunque el ministro Echeverry ha aclarado que estas partidas
corresponden a regalfas directas, y que las de los fondos del sistema general estaran
dirigidas a la financiacién de proyectos especificos que presenten las entidades
territoriales, la preocupacion persiste, sobre todo entre alcaldes y gobernadores,
quienes ven en estos dineros una importante fuente. El pulso politico aun no termina y
servird como insumo para la discusién —en el Congreso de la Republica— del Proyecto
de Ley que, por mandato constitucional a partir del Acto Legislativo 05 de 2011, debe
reglamentar el SGR.

IV. E/ Fondo de CT+I

La administracion de los recursos, que debera ser establecida en la reglamentacion,
abre una serie de interrogantes. Si bien la reforma determina como principio central
una distribucién mas equitativa de los ingresos, mantiene a las entidades territoriales
como principales protagonistas. En otras palabras, profundiza en la concepcion
descentralizada del Estado que qued6 plasmada en la Constitucién de 1991, pues

www.commons.wikimedia.org
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A La Ceja (Antioquia) le fueron asignados $295 en 2012 por concepto de regalias.

aunque los recursos se centralizan en la figura de los fondos, las inversiones se
focalizarin con base en un criterio territorial.

Bajo esta figura, el acceso que las universidades y demas Instituciones de Educacion
Superior (IES) del pais —principales actores en los procesos de investigacion cientifica
y desarrollo tecnologico— tendran a los recursos del Fondo de CT+I1, dependera
directamente de la voluntad politica de las entidades territoriales. Entretanto, las
inversiones que se deriven se haran con base en la idea de la descentralizacion.

Las entidades territoriales se beneficiaran directamente de estos recursos, y aunque
el Gobierno nacional desempefia un papel importante en la toma de decisiones, a
través de Colciencias, se mantiene la tension entre las necesidades de la nacién y los
intereses de los municipios. Encontrar una férmula que concilie estas dos posiciones
no es tarea facil; en principio, por el diseio mismo del sistema, parece que los
municipios tendran un papel protagonico sin que esto signifique dar respuesta a las
necesidades estratégicas del pafs.

Tal como lo demuestra la tabla 3, los recursos del Fondo de CT+1 se concentran en
pocos departamentos; de hecho, segtn esta distribucion, el 44% estan centralizados
en Antioquia, Bolivar, Cauca, Cérdoba y Narifio. Los que menos recibiran ingresos
de dicho fondo seran Vaupés, Guainfa, Amazonas, Quindio y el Archipiélago de
San Andrés, a los cuales les corresponde menos del 1%; la paradoja es que son,
precisamente, los que mayores potencialidades tienen en campos de investigacion
asociados a la biodiversidad, o se encuentran en areas geoestratégicas de vital
importancia para el pafs como la Amazonia y la Costa Caribe colombiana.

www.laceja-antioquia.gov.co
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Tabla 3: Distribuciéon de recursos del Fondo de CT+I por departamentos, 2012

Departamento Valor %
Antioquia 52.204.768.848 6,6
Atlantico 24.920.010.039 3,2

Bogota D.C. 19.053.846.342 2,4
Bolivar 47.520.359.297 6,0
Boyaca 30.155.408.363 3,8
Caldas 12.335.357.146 1,6

Caqueta 19.802.888.932 2,5
Cauca 39.649.047.296 5,0
Cesar 30.868.140.598 3,9
Cérdoba 54.697.953.575 6,9
Cundinamarca 24.894.718.163 3,1
Chocé 27.815.312.434 3,5
Huila 28.932.626.550 3,7
Guajira 37.551.226.859 48
Magdalena 36.554.867.803 4.6
Meta 15.149.985.778 1,9
Narifo 46.244.810.018 5,9
Norte de Santander 28.486.985.584 3,6
Quindio 5.623.594.687 0,7
Risaralda 11.460.406.180 1,4
Santander 23.227.661.378 29
Sucre 33.898.126.100 4,3
Tolima 22.170.433.429 2,8
Valle del Cauca 29.064.066.965 3,7
Arauca 13.000.673.950 1,6
Casanare 14.357.372.126 1,8
Putumayo 15.636.940.753 2,0
Amazonas 7.478.572.478 0,9
Guainia 6.212.672.177 0,8
Guaviare 8.997.591.584 |
Vaupés 6.313.854.420 0,8
Vichada 8.807.356.385 1
Region millones %
Caribe 244.000 31,2
Pacifico 139.000 17,8
Centro-Oriente 96.731 12,4
Eje cafetero 90.243 1,5
Macizo colombiano 87.000 1,1
Amazonia-Orinoquia 75.767 9,7
Bogota-Cundinamarca 48.800 6,2




Como revela el cuadro anterior, la participacion de los departamentos es
desproporcionada y no se compadece con las necesidades de inversioén ni con las
areas estratégicas de conocimiento planteadas por Colciencias. La asignacion de estos
recursos genera desigualdad respecto a las posibilidades de desarrollo de CT+1 en los
entes territoriales.

Si esta distribucién de los recursos refleja inequidad, el problema se profundiza
luego de organizar los datos obtenidos del Decreto 4950 de 2011 y fijar la atencion
en la distribucién por regiones: la zona Caribe es la mayor beneficiada, y al sumar sus
recursos con los de la Pacifica, se obtiene la mitad de los dineros del Fondo.

Aunque el SGR abarca mas entes territoriales —y esto significa un avance
considerable con respecto al modelo anterior de distribucién, sobre todo porque
parte de una concepcion nacional de los recursos—, los criterios actuales profundizan

la brecha entre las regiones y no tienen en cuenta una perspectiva estratégica de la
CT+1.

Pese a su posicion estratégica y a su biodiversidad, el departamento de San Andrés serd uno de los que
menos recibird recursos por regalias; apenas el 1%.

—
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V. Sobre la definicion de los proyectos de CT+I: la toma de

decisiones

En el articulo 361 de la Constitucion politica de Colombia, consignado en el Acto
Legislativo 05 de 2011, uno de los incisos expone:

Los programas y/o proyectos en ciencia tecnologia e innovacion de los departamentos,
municipios y distritos que se financiardan con los recursos del Fondo de Ciencia, Tecnologia
¢ Innovacion, se definiran por un drgano colegiado de administracion y decision, en el cual
tendrdn asiento el Gobierno Nacional, representado por tres (3) Ministros o sus delegados,
un (1) representante del Organismo Nacional de Planeacion y un (1) representante del
Organismo Nacional encargado del manejo de la politica piiblica de ciencia y tecnologia
¢ innovacion, quien ademas ejercerd la Secretaria Técnica, un (1) Gobernador por cada
una de las instancias de planeacion regional a que se refiere el inciso siguiente del presente
articulo; cuatro (4) representantes de las universidades priblicas y dos (2) representantes
de universidades privadas. Asi mismo, los recursos de este Fondo de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion, se distribuirdan en la misma proporcion en que se distribuyan a los departamentos,
los recursos de los Fondos de Compensacion Regional y de Desarrollo Regional. En ningiin
caso los recursos de este fondo podrdn financiar gasto corriente.

namero 54

PARA EL DEBATE PUBLICO

Aunque el monto y distribucion de los recursos del Fondo de CT+I entre los entes
territoriales queda en manos del SGR, y la férmula esta consignada en la Constitucion,

_—
oo



El desarrollo de la ciencia, la tecnologia y la innovacién, sector que apalanca el desarrollo del pafs, requiere

de una fuerte infraestructura y de sofisticados equipos de laboratorio.

la toma de decisiones alrededor de los proyectos que deben ser financiados fue
entregada a los Organos Consultivos de Administracién y Decision (OCAD), cuya
composicion mixta (entidad territorial-Gobierno nacional) refleja la intencion y la
necesidad de armonizatlos, tanto con el Plan Nacional de Desarrollo como con los
Planes de Desarrollo de las entidades territoriales que participen.

De esta manera, surgen interrogantes como qué peso tendra el Gobierno nacional
en dicha eleccién de proyectos; por un lado, la secretaria técnica de los OCAD estara
en manos de Colciencias, ya que, por ley, este Departamento Administrativo dirige la
politica publicade CT+1; por otra parte, participaran tres ministerios y el Departamento
Nacional de Planeacién (DNP). De alguna manera, esto garantiza que la ejecucion
de los recursos esté encaminada a fortalecer las capacidades estratégicas de la nacion
y las necesidades globales del pais en materia de investigacion cientifico-tecnolégica.
Sin embargo, todavia no es claro si Colciencias ha promovido la definicién de estas
necesidades; por esto, los criterios que defendera el Gobierno nacional podrian estar
mas relacionados con sus requerimientos que con los del sector.

Para equilibrar el modelo de los OCAD, se incluy6 a los Gobiernos departamentales
basados en la concepcion regional de la planeacién propuesta por el Presidente de la
Republica en su Plan de Desarrollo. Que sea el Gobierno nacional el que desempefie
un papel dominante en estos organismos, aparentemente cierra la puerta a la
posibilidad de que los recursos queden atrapados en légicas de fortalecimiento de
poderes locales, como sucedié de manera reiterada durante la vigencia del modelo
anterior. No repetir esta historia sera uno de los grandes retos!
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La ejecucion de regalias debe estar relacionada con el Plan Nacional de Desarrollo y
los Planes de Desarrollo municipales. Para el avance del sector de la CT+I se requiere,
entre otros, de infraestructura, laboratorios y equipos, frente a lo cual hay un vacio
enorme en el Plan de Desarrollo del Presidente Santos y un déficit notorio en todo el
pais. En ese sentido, ¢podran los recursos de las regalias subsanar estas debilidades?

Por otra parte, scoémo garantizar que las partidas vayan directamente a este sector
y no terminen bajo el manejo de grupos de poder locales? Durante mucho tiempo se
sefial6 que los responsables del despilfarro de los ingresos por concepto de regalias
eran los pocos municipios que los recibfan, pero ampliar el numero de territorios
beneficiarios no implica necesariamente un manejo mas responsable y transparente
de los recursos.

Los OCAD tendran la tarea de administrar los dineros que el SGR determine,
sin mayor injerencia en los debates de fondo sobre su inversion en todo el pais. Su
regionalizacion pone en manos de Colciencias la responsabilidad de mantener un
enfoque estratégico, al cual no son vinculadas —por los menos de manera decisiva—
las universidades.

Aunque estos 6rganos consultivos pueden ser una figura que, en cierta medida,
cierren la puerta a la excesiva ‘localizacién’ de los recursos e impidan que aquellos
destinados a CT+I se desvien para otras areas, el hecho de que sus funciones sean
meramente operativas hace que pierdan capacidad de incidir de manera trascendental
en la definicién de las prioridades a nivel cientifico y tecnolégico.

No obstante su concepcion regionalizada y territorializada, los OCAD plantean
un problema aun mas complejo: limitan la accién de las universidades a ambitos
geograficos determinados. Si bien el Sistema de Educacién Superior colombiano
funciona con base en Instituciones de Educacion Superior (IES) de caracter territorial,
esto no significa que el desarrollo de sus capacidades investigativas esté asociado
a una territorialidad. Mas bien, esto opera como una herramienta en términos de
formacion que facilita la comprension de las debilidades en materia de cobertura vy,
sobre esa base, ofrece un marco de accioén para subsanar las falencias.

Lo que desconoce el enfoque de territorializaciéon de las IES es que estas son
mucho mas que entes de formacion: la extension y la investigacion completan su
mapa de objetivos misionales, y van mas alla de la cobertura geografica, ya que su
alcance depende, basicamente, de las areas de conocimiento que desarrollen y de los
grupos de investigacion que promuevan.

Por su caracter universalista, el conocimiento no puede quedar circunscrito a
parametros territoriales, ya que esto significaria negar la posibilidad de adelantar
grandes estudios mas alla de los criterios de planeaciéon regional del Gobierno
nacional. No todas las IES tienen las mismas fortalezas en el campo cientifico y
requieren apoyo para poder trascender en funcién de generacion de conocimiento
para las regiones y todo el pais.

Fragmentar el fortalecimiento de las capacidades en investigacién cientifica y
desarrollo tecnolégico mediante los OCAD terminara por restringir el universo de
posibilidades que una nueva fuente de financiacion podtia abrir en diversas areas.
Aqui esta uno de los mayores retos. Para universidades que van mas alld del caracter
regional, como la Universidad Nacional de Colombia que busca integrar el territorio
y construir nacién, esto se traduce en serias limitaciones para seguir adelantando
investigaciones en todo el pafs.



Conclusiones

Por primera vez en Colombia, gracias a la creaciéon del SGR, la Constitucion
contempla destinaciones especificas de recursos publicos para financiar el sector de
CT+1. Sin duda, esto constituye un avance, aunque insuficiente, para robustecer las
potencialidades estratégicas del pais. Sin embargo, del planteamiento constitucional al
desarrollo real del sector hay bastante trecho, sobre todo por la cantidad de recursos
necesarios que no logran ser cubiertos completamente.

¢Es apropiada cualquier inversiéon en CT+I? ¢Cuales son los criterios para la
inversion en este sector? ¢Hs adecuado el modelo de distribucion de los recursos
del FNR? Estas parecen ser preguntas sin respuesta todavia. Incluir la discusion de
la financiacién cientifica y tecnoldgica en medio de una de antafio, asociada a las
relaciones entre la nacion y los entes territoriales, debilita la posibilidad de usar los
recursos con eficacia.

El estudio de las destinaciones en el presupuesto del sistema para el afio 2012 deja
ver la incapacidad de concebir la CT+1 desde una perspectiva estratégica. El esquema
aplicado aladistribucién delos recursos deriva, en tltimas, en el desaprovechamiento de
la posibilidad de destinar grandes recursos, crecientes en el mediano plazo, a recuperar
—por la via del desarrollo y mediante las l6gicas de la tercera revolucion industrial—,
la riqueza perdida en la explotacion de los recursos naturales no renovables. Esta es
solo una de las razones mas fuertes para preguntarse si son los entes territoriales el
espacio mas adecuado para la inversion focalizada de los recursos.

LLa nacién renuncia asi a la oportunidad de otorgar parte de los dineros del Fondo
de CT+I a inversiones estratégicas para el pais, y deja dicha posibilidad al desarrollo
de pocos entes territoriales, sin que medie un concepto de distribuciéon mas alla del
simplista criterio de territorialidad.

Si se ha llegado politicamente a un consenso alrededor de la financiacién de la
CT+I1 por via de las regalias, y estas seran fundamentales para el conjunto de los
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siempre escasos recursos que se le asignan al sector, habra que pensar seriamente en
la reglamentacién del Fondo de CT+I, pues, tal y como esta formulado, terminara
apoyando inversion cientifico-tecnolégica de menor impacto para la nacién vy, por lo
tanto, se desperdiciaran grandes oportunidades en términos de desarrollo.

Hacer que los entes territoriales sean los principales participes de las inversiones
en este campo supone serios riesgos: por una parte, el impacto de las investigaciones
cientificas y los desarrollos tecnolégicos quedaria supeditado a un alcance localista vy,
en algunos casos, se perderia la oportunidad de sumarse a esfuerzos nacionales de
caracter estratégico; por otra, estas limitaciones podrian agravarse por la brecha que
hay entre los entes territoriales para el desarrollo de dichas inversiones, en razén a
que no todos tienen las mismas capacidades en términos de infraestructura destinada
a investigacion (laboratorios, equipos...) ni el talento humano requerido.

De hecho, en las ciudades con mayor capacidad para investigacion cientifica y
desarrollo tecnolégico hay insuficiente inversion en equipos y talento humano, lo cual
limita las capacidades de los centros urbanos, en tanto entes territoriales, y debilita
las del pafs.

El desarrollo de la investigacion cientifica y los avances tecnoldgicos —pieza
fundamental para el progreso en el mundo contemporaneo—, lamentablemente
quedaron inmersos en el debate anacrénico sobre la soberania y en su relato mas
reciente, condensados en una postura fundamentalista de la descentralizacion. La
pregunta que deberfa plantearse la sociedad, y particularmente el Congreso de la
Republica y el Gobierno nacional, es si la ciencia y la tecnologia son un patrimonio
de los entes territoriales, o si deben entrar en las consideraciones de las capacidades
estratégicas de la nacion.

Aunque suene paraddjico, también se necesita innovaciéon en el debate politico
para aumentar el impacto de las inversiones del Fondo de CT+1, de tal forma que se
superen las fronteras del debate tradicional que muestra al Gobierno nacional y a los
entes territoriales como contendores mas que como complementarios.
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