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Asunto: PONENCIA NEGATIVA
Respetado Presidente:

En cumplimiento de la ratificacion de la designacién de ponentes efectuada por las
mesas directivas de las comisiones quintas constitucionales permanentes del Senado
de la Republica y de la Camara de Representantes el 16 de agosto, los suscritos
ponentes nos permitimos presentar ponencia negativa al proyecto de la referencia
dentro de los términos para ello dispuestos. Consideramos que el articulado aprobado
en sesiones conjuntas mantiene los principales puntos por los cuales nos apartamos de
la ponencia mayoritaria en el primer debate. En atencién a ello reiteraremos las razones
planteadas en la primera ponencia negativa y desarrollaremos algunos adicionales con
la finalidad de solicitarle a la Plenaria archivar el proyecto.

La ponencia seguira la siguiente estructura: (i) en primer lugar manifestaremos nuestra
inconformidad con el incumplimiento del plazo de presentacion del proyecto y el trato
hacia los ponentes de la oposicion para el primer debate; posteriormente, (ii) traeremos
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a colacion algunas consideraciones relativas a los objetivos generales del acto

legislativo 5/19; acto seguido, (iii) sustentaremos las razones por las que el proyecto
transgrede los principios de autonomia territorial y de descentralizacion; después, (iv)
nos referiremos a algunos aspectos puntuales del Sistema General de Regalias y del
articulado; y, finalmente, (v) pondremos a consideracion de las comisiones la
proposicién con la que termina el informe.

1. INCUMPLIMIENTO EN EL PLAZO DE PRESENTACION DEL PROYECTO DE
LEY Y EXCLUSION DE LOS PONENTES DE LA OPOSICION EN LA
ESTRUCTURACION DE LA PONENCIA EN PRIMER DEBATE:

El Acto Legislativo 5/19 modificé el articulo 361 de la Constitucion Politica. Para que la
reforma se tornara eficaz, la voluntad del constituyente derivado se vio materializada en
el paragrafo 2° transitorio de este acto legislativo. La formula empleada en esta
disposicion constitucional se puede resumir en dos medidas: (i) la instruccién al
Gobierno nacional para radicar antes de 30 de marzo de 2020 un proyecto de ley para
ajustar el Sistema General de Regalias y (ii) las facultades otorgadas al Presidente de
la Republica por un mes para expedir decretos con fuerza de ley para garantizar la
operacion del Sistema si el Congreso de la Republica no expide antes del 30 de Agosto
la respectiva ley. El constituyente derivado quiso conminar de esta manera, tanto al
Gobierno como al Congreso, para lograr un buen y oportuno desarrollo legal. Para que
este arreglo constitucional funcionara adecuadamente se debia cumplir con una fecha
limite de radicacién del proyecto y con una fecha limite de expedicion de la ley.
Lamentablemente el Gobierno nacional radicé 4 meses después de la fecha limite el
proyecto, dejando al Congreso con un margen de analisis y deliberacion muy limitado.

El 4 de agosto el Gobierno y algunos parlamentarios coautores radicaron en la Camara
de Representantes el proyecto de ley. El 5 de agosto el Gobierno del presidente lvan
Duque envid mensaje de urgencia para el tramite del proyecto. A juicio de estos
ponentes, el uso del mensaje de urgencia para presionar la discusion congresional,
cuando fue el mismo Gobierno el que radicdé extemporaneamente el proyecto, es un
abuso de sus prerrogativas. Si bien la llegada de la pandemia del COVID- 19 al pais
pudo afectar los planes para la estructuracion del proyecto, también lo es que el
Gobierno nacional tuvo herramientas para agilizar los procesos aun en medio de la
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situacion. Tanto asi que contd con las facultades excepcionales legislativas transitorias

de dos estados de emergencia econdmica, social y ecoldgica. Por lo tanto, aun con la
pandemia, es inexcusable |la excesiva tardanza para dar cumplimiento a los términos
constitucionales de radicacion del proyecto.

Las Comisiones Quintas Constitucionales Permanentes celebraron audiencias publicas
para escuchar a los distintos sectores con interés en el proyecto, especialmente las
entidades territoriales y sus asociaciones. La conclusidon de estos espacios de
participacion es que las entidades territoriales rechazan el proyecto y tienen serias
preocupaciones por la afectacion a la autonomia territorial y a la descentralizacion.
Creemos que todavia hace falta escuchar a otros actores de la sociedad civil.

Frente al tramite legislativo del proyecto antes del primer debate en comisiones
conjuntas, debemos advertir que luego de la designacion de ponentes no se propicié un
espacio adecuado y suficiente para poder analizar cabalmente el proyecto radicado ni
las propuestas allegadas por las asociaciones de las entidades territoriales. Vemos con
sorpresa y preocupacion que la ponencia mayoritaria de este proyecto para el primery
tercer debate sostuvo:

Entre tanto, el 10, 11 y 12 de agosto de la vigencia, se realizaron mesas de
trabajo entre los Honorables Congresistas designados como ponentes, tanto del
Senado de la Republica como de la Camara de Representantes, con el Ministro
de Minas y Energia, el Viceministro de Hacienda y Crédito Publico y el Director
del Departamento Nacional de Planeacion junto con los equipos técnicos, con el
objeto de discutir el articulado del proyecto de Ley radicado, especialmente en
los siguientes temas, considerados estructurales: distribucion de la Asignacion
para la Inversion Local y la Asignacion para la Inversion Regional; forma de
aprobaciéon de los proyectos financiables con cargo a los recursos de la
Asignacion para la Inversion en Ciencia, Tecnologia e Innovacion; Metodologia
para la priorizacion y aprobacion de los proyectos de inversion objeto de
financiacion con los recursos para la Asignacion Directa y la Asignacion para la
Inversioén Local, entre otros.

Los congresistas que suscribimos la presente ponencia negativa no fuimos invitados ni
se nos permitié participar en estas mesas de trabajo. Nos preocupa que el comun
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denominador de los congresistas que fuimos excluidos de la discusion en estas mesas

es, precisamente, que somos congresistas de partidos de la oposicion. Es inconcebible
que ademas de la radicacidn extemporanea, que afecta la calidad deliberativa,
tengamos que ser objeto de exclusidn e invisibilizacion por ser de la oposicién.
Creemos firmemente que el dialogo y el reconocimiento de aquel que piensa diferente
son el sustrato indispensable para que se dé una verdadera democracia. El intercambio
y la contraposicion de ideas y aproximaciones permiten robustecer las discusiones y
darle al pais la produccion legislativa que merece. Seguramente, de haberse permitido
la participacién activa de las voces alternativas desde el primer momento, se habria
podido trabajar y estructurar una reforma estructural al proyecto desde el primer
momento.

En un Estado Constitucional de Derecho, el principio democratico y el de proteccion de
las minorias se erigen como pilares fundantes de la Carta Politica (Corte Constitucional,
C-252 de 2012.) , por lo que, segun la jurisprudencia constitucional, se manifiestan en
“unos elementos propios, como lo son la publicidad, la participacion politica, las
garantias de la oposicion y la transparencia del debate parlamentario”(Corte
Constitucional, C-927 de 2007.). Con ello, al ser observados desde la perspectiva del
tramite legislativo han de traducirse en “la deliberacién o discusion de los proyectos de
ley y actos legislativos’ (Corte Constitucional, C-252 de 2012.).

Adicionalmente, a pesar de que nuestro Estado esta concebido como una democracia
participativa la cual lleva implicita una sujecién al principio de las mayorias, ello “no
implica el desconocimiento y la proteccion de los derechos de las minorias
parlamentarias dentro del orden constitucional colombiano” (Corte Constitucional,
C-087 de 2016.). En consecuencia, "so6lo (habra una) verdadera democracia alli donde
las minorias y la oposicion se encuentran protegidas a fin de que puedan
eventualmente llegar a constituirse en un futuro en opciones mayoritarias, si llegan a
ganar el respaldo ciudadano necesario” (Corte Constitucional, C-145 de 1994).

En este punto, la labor de la oposicidon politica comporta una especial relevancia. Al
respecto, nuestra Corte Constitucional ha manifestado que dada “la complejidad del
Estado y la concentracion de poder en el 6rgano ejecutivo, ha hecho de la critica una
labor estrechamente relacionada con la realizacion de la democracia y la justicia social.




5
(...), deben por tanto, la sociedad civil, a través de los partidos y movimientos que no

han accedido al Gobierno, hacerse cargo de su critica y fiscalizacion, dentro del marco
de la Constitucion y la ley” (Corte Constitucional, C 089 de 1994.). De esta forma, son
los partidos y movimientos los llamados a canalizar y direccionar el descontento con el
proposito de censurar, cuando asi lo estimen conducente, las decisiones del gobierno.

Finalmente, es evidente como la oposicion, al ejercer ese contrapeso al gobierno de
turno, podra ser objeto de censuras o ataques que afectan de forma ostensible el
proceso de formacion de la ley. Especialmente, si “las etapas del procedimiento
legislativo son realizadas de manera sorpresiva, se frustra la posibilidad que los
senadores y representantes consientan informadamente sobre la aprobaciéon del
proyecto de que se trate, circunstancia que tiene consecuencias directas respecto a la
participacion politica, la conformacion de las mayorias necesarias para la aprobacion de
los proyectos de ley y la proteccion de las garantias de la oposicion”(Corte
Constitucional, C 087 de 2016.).

Esta ponencia negativa es un acto de protesta en contra de los defectos intrinsecos del
contenido del proyecto y en contra del tramite legislativo que excluy6é y maltrato las
voces de la oposicion en la etapa previa al primer debate. Hacemos un llamado
respetuoso a las mayorias parlamentarias para que se garantice la deliberacién amplia
y reflexiva para el debate en la Plenaria.

2. EL PROYECTO DE LEY Y LOS PROPOSITOS GENERALES DEL ACTO
LEGISLATIVO 5/19

El Gobierno nacional y los demas coautores radicaron un proyecto con un articulado
conformado por 202 articulos. El texto aprobado por las Comisiones Quintas
Constitucionales, en sesion conjunta, va ya en 211 articulos y uno transitorio. Este
voluminoso cuerpo normativo contradice uno de los propdsitos iniciales de la reforma
contenida en el acto legislativo 5/19": simplificar los procedimientos y tramites del
sistema para facilitar la ejecucién de los recursos. Es contraproducente que la ley
vigente que regula el funcionamiento del sistema? tenga 160 articulos y este proyecto,

' Ver gacetas del Congreso 262 y 321 de 2019.
2Ley 1530 de 2012
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que debia simplificar los procedimientos internos, agregue 52 articulos adicionales. A

este ejercicio excesivo de regulacion le resta su respectiva reglamentacion. El
panorama es que las entidades territoriales tendran que lidiar con un sistema aun mas
reglamentado con sus correspondientes cuellos de botella y dificultades burocraticas.
Creemos que estas murallas normativas, en palabras de la profesora Maria Teresa
Palacio, promueven el caos juridico y conducen a la entidades a la inseguridad juridica.

Por otra parte, el Proyecto de Ley 311 de 2020 en términos de distribucion genera un
importante cambio sobre las Asignaciones Directas, que son las asignaciones para
departamentos y municipios en cuyo territorio se adelante la explotacion de recursos
naturales no renovables, asi como los municipios con puertos maritimos y fluviales por
donde se transporten dichos recursos o productos derivados de los mismos. En la Ley
1530 de 2012 dichas asignaciones correspondian a un 10% del SGR y en el Proyecto
de Ley 311 de 2020 corresponden a un 20% segun solicita el Acto Legislativo 05 de
2019.

Nos preocupa que este aumento de la asignacidn genere eventuales incentivos
economicos a entidades productoras para la aceptaciéon de una nueva avanzada del
extractivismo Minero-energético y la entrega de la licencia social en proyectos - como lo
son el Fracturamiento Hidraulico con pozos horizontales (“Fracking”) en el Valle Medio
del Magdalena y la mega-mineria en paramos como es el caso de Santurban en los
Santanderes. Frente a este actuar de generacion de incentivos economicos es
importante plantear que en el Proyecto de Ley no se presenta en su exposicidon si el
10% adicional de regalias con el que se pretende ganar la licencia social es suficiente
para reparar y compensar los danos ambientales que sufririan los territorios en caso de
aceptar los proyectos de megamineria y explotacién no convencional de petréleo a
través de la técnica del fracking.

3. TRANSGRESION A LA AUTONOMIA TERRITORIAL Y A LA
DESCENTRALIZACION

El Decreto Legislativo 444 del 2020 constituyé el FOME con recursos, en su mayoria,
de origen territorial. Del FAE se tomaron cerca de $12.1 billones y del FONPET
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alrededor de $2.7 billones (Minhacienda, 2020). Podemos afirmar que la atencion de la

pandemia esta siendo financiada con recursos territoriales. Siguiendo esta logica,
creemos que esta reforma al sistema de regalias deberia tener como norte apostarle a
la reactivacion territorial. En estos momentos es preciso fijar una hoja de ruta que
aliente las estrategias locales de reactivacion.

La inversion publica de los recursos de regalias en proyectos de inversion en el ambito
territorial tiene el potencial de estimular las economias locales. Este flujo de recursos
representa una oportunidad para reactivar las distintas cadenas productivas de las
realidades de los distintos territorios del pais. Las regalias en el territorio tienen un
efecto positivo directo sobre los niveles de ocupacién en el sector publico y privado, asi
como un efecto positivo indirecto sobre los ingresos y gastos de los hogares, calidad en
las viviendas e indicadores de salud y educacién (Gallego & Trujillo , 2017).
Consecuentemente, se debe garantizar que el manejo y la administracion de estos
recursos se dé en clave de autonomia territorial. La pretension del proyecto de
centralizar ciertos aspectos del ciclo de las regalias va en contravia del propdsito comun
y del espiritu del Acto Legislativo 5/19. Las entidades destinatarias de las distintas
asignaciones por concepto de regalias no pueden quedar sometidas a los cuellos de
botella burocraticos del sector central para decidir y ejecutar sus recursos.

Centralizacion de las secretarias técnicas.

Creemos que el proyecto reproduce una logica centralista materializada, entre otros
aspectos, a través del ejercicio directo de secretarias técnicas de distintos 6rganos del
sistema por parte entidades del orden nacional. De acuerdo con el articulado aprobado
en primer y tercer debate el DNP ejercera las secretarias técnicas de la Comisién
Rectora y de los OCADs Regionales y Paz; mientras que el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion lo hara con la del OCAD de Ciencia Tecnologia e Innovacion.
Vemos inconveniente y contrario al principio de autonomia territorial y de
descentralizacion la centralizacion de los OCAD Region en el DNP. Mas cuando hasta
la fecha estas secretarias habian sido responsabilidad de las secretarias de planeacion
departamentales y de los esquemas asociativos territoriales.®> La funciéon de estas

3 Articulo 36 de la ley 1530 de 2012.
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secretarias es medular en el ciclo de ejecucion de los recursos de regalias por lo que es

clave que permanezcan en cabeza de los territorios.

Centralizar la gestion técnica cotidiana de los érganos de decision de las regiones en
Bogota es contraproducente y termina por prescindir de la capacidad técnica que los
departamentos han desarrollado hasta el momento. Esto tiene implicaciones sobre la
eficiencia y eficacia en el uso de las regalias, pues se incurren en excesivos tramites
que contribuyen a la lentitud en la ejecucidon de recursos, sumado a una gran
movilizacion de funcionarios y contratistas para la revisidén de los proyectos. Asi mismo,
es cuestionable la capacidad de una entidad centralizada en responder a las
necesidades de los territorios. Este cuestionamiento se justifica en la ineficaz respuesta
que el Estado ha tenido en el territorio durante la emergencia sanitaria. El informe La
cara étnica de la pandemia en Colombia, realizado por la Facultad de Economia de la
Universidad de los Andes, demuestra el abandono estatal de las comunidades negras e
indigenas durante la pandemia debido a la inexistencia de politicas diferenciales para
los pueblos étnicos (2020).

Cuenta unica del SGR.

En el articulo 21 del texto aprobado se introduce la metodologia de transferencia en la
que la Agencia Nacional de Hidrocarburos y la Agencia Nacional de Mineria deberan
girar los recursos recaudados por el concepto de regalias y compensaciones a la
cuenta unica del sistema. Esta cuenta unica del SGR es establecida y administrada por
el Ministerio de Hacienda. En el articulo 27 se establece que toda la ejecucién de los
recursos de regalias se centralizan en esta Cuenta Unica desde donde se girara a las
cuentas bancarias de los destinatarios finales. Este método de transferencia y giro
conlleva a una gran centralizacion de los recursos obtenidos por regalias. Con esto se
vulnera la autonomia regional al momento de distribuir dichos recursos puesto que, en
ultimas, sera el Ministerio de Hacienda el encargado de administrar y consignar los
recursos a los destinatarios finales.

El uso de la Cuenta Unica tal y como lo promueve el proyecto de ley generaria mayores
problemas de distribucion y eficiencia, debido a que pueden presentarse demoras en la
ejecucion de recursos. Actualmente la Ley 1530 de 2012 en su articulo 19 establece
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que los giros se haran a las cuentas autorizadas de los beneficiarios de las

asignaciones. El proyecto, en su articulo 25, establece un sistema de giro centralizado
que elimina el manejo de cuentas de los beneficiarios de las asignaciones.

Se ha dicho que el manejo de distintas cuentas por parte de las entidades dificulta el
control de los recursos. No obstante, el acto legislativo 5/19 asigno para la Contraloria
General de la Republica y los sistemas de evaluacion, seguimiento y control el 1% del
total de los recursos del Sistema Presupuestal General de Regalias, cifra que oscila
aproximadamente en los 240.000 millones de pesos, de los cuales el 0,5% sera
destinado directamente a la Contraloria General. A esto se debe afadir que el acto
legislativo 4/19 incrementé el presupuesto de la Contraloria escalonadamente en
636.000 millones de pesos. Esto indica que tenemos una Contraloria General robusta
con recursos economicos Yy juridicos suficientes para ejercer un buen control aun con
una pluralidad de cuentas territoriales. Mas aun con el control preventivo y concomitante
propio de este ente de control.

Modificaciones de los OCAD.

Este Proyecto de Ley suscita gran debate por cuanto propone cambios que conllevan a
una mayor centralizacién en el manejo de las regalias, dentro de los cuales se destacan
las modificaciones a los OCAD. Actualmente los OCAD (integrados por miembros del
Gobierno nacional y departamental y representantes de las universidades) evaluan,
viabilizan, aprueban y priorizan los programas y proyectos que seran financiados con
recursos del FCTel del Sistema General de Regalias. No obstante, con el PL radicado
se eliminan los OCAD para las regalias directas y las Secretarias Técnicas de los
OCAD en las regiones. De modo que, solo sobreviven los OCAD para la Pazy los
OCAD Regionales. Con lo anterior, se suprime la multiplicidad de los Organos
Colegiados para aumentar el poder del DNP, lo que va en contravia de la autonomia
territorial, tal como expone el exministro Amylkar Acosta (Secretaria General Comisién
Quinta de Senado, 2020).

Se argumenta que con la eliminacién de los OCAD para las asignaciones directas y
locales se va a fortalecer la autonomia de las entidades territoriales porque la
formulacién, viabilidad, priorizacion y aprobacion pasara a manos de las entidades
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territoriales beneficiarias (Forbes, 2020). Sin embargo, no es muy solido el argumento y

se encuentra que, por el contrario, con la eliminacion de los OCAD se va a disminuir
la autonomia territorial y se va tener que entrar a competir por los recursos de las
bolsas nacionales.

La centralizacion de las funciones se presenta en varios aspectos que se detallan a
continuacién. En el Titulo VII Capitulo IV se define que le correspondera al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico girar los recursos del Presupuesto del SGR, de manera tal
que se le quita una funcion a los OCAD que actualmente adelantan la designacion de
los recursos. De manera similar, hoy por hoy los OCAD adelantan las definiciones que
entran en consideracion para la preparacion del proyecto de presupuesto, funcion que
también se les quitara (Capitulo V del Titulo VII). Ademas, para las asignaciones
directas de regalias y compensaciones se suprime el requerimiento de la autorizacién
previa de los OCAD, dejando la autorizacion unicamente en las manos del Confis tal
como se prescribe en el Capitulo VII de Titulo VII.

“Regionalizacién” de los recursos y proliferacion de esquemas intermedios de
asociatividad territorial.

Una de las novedades mas llamativas del sistema propuesto por el Gobierno nacional
es la “regionalizacion” de parte de los recursos correspondientes a la asignacion de
inversién regional. De acuerdo con el proyecto radicado la distribucion seria de 50% a
favor de los departamentos y 50% en cabeza de las “regiones”. En el texto aprobado
por las Comisiones Quintas, en sesiones conjuntas, se logré una pequefia variacion de
40% en manos de las regiones y 60% en las de los departamentos. Los ponentes que
suscribimos este documento consideramos que esta distribucidon es inconveniente,
debilita a los departamentos y hace caso omiso de los procesos de asociatividad
vigentes.

En primer lugar, debemos manifestar nuestra preocupaciéon frente al esquema de
regiones del Sistema General de Regalias previsto en el proyecto y que se mantiene en
el texto aprobado. En él se crean 6 regiones que no corresponden con los esquemas
asociativos territoriales con los que cuenta el pais en materia de administracion vy
planificacion supradepartamental. Es decir, con esta iniciativa legislativa el Gobierno
pretende agregar una nueva figura de asociatividad regional exclusiva para el tema de
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regalias. En otras palabras, este proyecto introduce al ordenamiento juridico

colombiano la 162 figura vigente de asociatividad territorial. Debemos oponernos al uso
irracional de proliferacion de estas figuras. Abusar de ellas y no ejercer la asociatividad
territorial con racionalidad termina perjudicando a las entidades territoriales y a su
autonomia. El Gobierno y este Congreso deben entender que el camino hacia la
descentralizacion y hacia la autonomia territorial no es crear regiones simplemente por
crearlas.

A manera de ejemplo, actualmente la RAPE estad conformada por Bogota, Boyaca,
Cundinamarca, Huila, Meta y Tolima. Por su parte la denominada “Region
Centro-oriente” del SGR estaria conformada por Boyaca, Cundinamarca, Norte de
Santander, Santander y Bogota. Esta falta de correspondencia es inexplicable en
cuanto se esta prescindiendo de estructuras existentes que podrian economizar vy
facilitar el modelo.

Otro aspecto que nos preocupa corresponde a la priorizaciéon y aprobacion de los
proyectos de inversion de la asignacion para la inversion regional correspondiente a los
recursos en cabeza de las regiones. Consideramos que el proyecto no contiene
herramientas que garanticen un enfoque de justicia y equidad territorial. De esto se
genera un riesgo alto de que los departamentos con mayor capacidad técnica y
financiera para presentar proyectos terminen acaparando ese 40% en perjuicio de los
departamentos que no tienen tan desarrolladas estas capacidades. Es practicamente
una bolsa concursable en la que ciertos departamentos tienen mayor probabilidad para
financiar los proyectos de inversion que sean de su interés. Otro seria el panorama si el
100% de los recursos estuviera en cabeza de los departamentos y fueran estos los que
decidieran autébnoma y coordinadamente con sus pares los proyectos en los cuales
invertir sus recursos.

Asignacion ambiental del SGR en el proyecto.

Segun el SGR las regalias son “el pago que realizan las compafias petroleras al
Estado colombiano por explotar los yacimientos de petroleo, un recurso natural no
renovable, es decir, que se extingue en el transcurso del tiempo”. A pesar de dicha
definicion, y de la gran problematica que presenta el pais por una gestion deficiente de
pasivos ambientales a raiz de explotacién de recursos no renovables, el presupuesto de
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la Asignacion Ambiental por parte del Proyecto de Ley 311 de 2020 en Camara solo

entrega de manera directa un 1% de todo el presupuesto a este rubro.

El Sistema General de Regalias propuesto por el Proyecto de Ley atenta contra los
propodsitos y los principios de la descentralizacién. Estos principios son aun mas
importantes en el uso de recursos para la gestion ambiental que mitigue los impactos
ambientales del extractivismo en los territorios. Su gestion oportuna depende de
garantizar que los territorios impactados puedan tomar sus propias decisiones. Pese a
esto, el PL en su articulo 51 sefiala que los recursos para la financiacion de proyectos
de inversibn en ambiente y desarrollo sostenible seran para proyectos que se
enmarquen la estrategia nacional de proteccion de areas ambientales, definida por el
DNP con ayuda del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. En otras palabras,
en lo que se refiere al poder de decision sobre estos recursos el articulo 52 deja toda
claridad al decir que “El DNP y el MADS determinaran los lineamientos y criterios para
la formulacién, viabilidad, aprobacién y ejecucion de los proyectos de inversion a ser
financiados con la Asignacion Ambiental y el 20% del mayor recaudo”. Esta
normatividad, desde todo punto de vista, viola los principios y objetivos de la
descentralizaciéon y autonomia territorial, excluyendo a las entidades territoriales de la
posibilidad de definir sus prioridades frente a la gestion ambiental de lo publico.

4. ASPECTOS PUNTUALES DE LAS REGALIAS Y DEL PROYECTO

Incumplimiento de los acuerdos con el movimiento estudiantil y profesoral de
2018 sobre la priorizacion y estabilizacion de recursos de la educacién superior.

El Gobierno Nacional firmé el 14 de diciembre de 2018 el Acta de Acuerdo de la Mesa
de Dialogo para la Construccion de Acuerdos para la Educacion Superior Publica, con
representantes del movimiento estudiantil y profesoral que se movilizaron masiva y
democraticamente durante ese ano.

El primer punto se refiere a la Reforma al Sistema General de Regalias, donde “El
Gobierno Nacional formulara y gestionara ante el Congreso de la Republica una
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reforma estructural del Sistema General de Regalias teniendo como uno de los

objetivos priorizar y estabilizar recursos para la Educacién Superior Publica”.

A pesar de ser un acuerdo firmado directamente por el Presidente de la Republica, Ivan
Duque, asi como por el Ministro de Hacienda y la Ministra de Educacién, el proyecto
radicado ante el Congreso de la Republica no incluye la priorizacion ni la estabilizacion
de recursos especificos para la educacion superior publica, incurriendo en un
incumplimiento a lo firmado por parte del Gobierno Nacional.

El tramite realizado en las comisiones conjuntas de Senado y Camara frente al proyecto
de ley tampoco resolvid de manera completa la falencia en el Proyecto. El articulo 40
incluyo el paragrafo primero, que dice: “Las entidades territoriales que cuenten con
universidades publicas territoriales en su jurisdiccion, o en su defecto, aquellas en las
que su poblacion se beneficie de una universidad publica, destinaran un porcentaje de
sus asignaciones directas, para financiar proyectos de infraestructura educativa y
proyectos de inversién, dirigidos a mejorar la ampliacion de cobertura, permanencia y
calidad de la educacion Superior Publica, para alcanzar estandares nacionales, de
acuerdo con sus ejercicios de planeacion. Esta destinacion no podra financiar gastos
recurrentes o permanentes.”

Sin embargo, el articulo no garantiza la estabilizacion de los recursos, porque no
establece un porcentaje minimo especifico, ademas que deja por fuera a las
Instituciones Técnicas, Tecnoldégicas y Universitarias Publicas, que también fueron
incluidas en el acuerdo de 2018 y se les deja de lado en el articulo especifico.

Inclusién de un articulo transitorio que da seguridad juridica al Fracking

El Proyecto de Ley 200 de 2020 Senado (311 en Camara) presenta en un articulo
transitorio con disposiciones para los Yacimientos No Convencionales en las cuales se
blinda juridicamente la explotacion de este tipo de yacimientos por medio de la técnica
del Fracturamiento Hidraulico (“Fracking”) y se entrega importantes descuentos en la
liquidacion de las regalias que se obtendrian de dicha explotacion. A continuacion se
presenta el articulo transitorio y los argumentos por los cuales es injustificado e
inconveniente su inclusion dentro del Proyecto de Ley.
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“Articulo Nuevo Transitorio. El paragrafo primero del articulo 14 de la Ley 1530 de
2012 seguira vigente para los contratos, convenios o figuras contractuales celebradas
por la Agencia Nacional de Hidrocarburos antes de la expedicidén de la presente ley que
les otorgue un derecho actual para el desarrollo de Yacimientos No Convencionales.
Asimismo, seguira vigente para aquellos contratos, convenios o figura contractual que
suscriba la Agencia Nacional de Hidrocarburos en el marco del desarrollo de los
Proyectos Piloto de Investigacion Integral - PPIl en Yacimientos No Convencionales de
los que trata la Ley 1955 de 2019 - Bases del Plan Nacional de Desarrollo, y para la
eventual produccion posterior de dichos bloques, en caso de que se decida continuar
con la fase comercial con base en la evaluacion costo - beneficio producto de dichos
PPII".

Este parrafo del articulo 14 de la Ley 1530 dice lo siguiente: “PARAGRAFO PRIMERO.
Con el fin de incentivar la exploracion y explotacion de hidrocarburos provenientes de
yacimientos no convencionales (gas metano asociado al carbdn; gas de esquistos o
shale gas; aceite o petroleo de lutitas o0 mas conocido como oil shales o shales ails;
arenas bituminosas o tar sands; hidratos de metano y arenas apretadas o tight sands)
se aplicara una regalia del sesenta por ciento (60%) del porcentaje de participacion de
regalias equivalentes a la explotacion de crudo convencional.” A continuacion se
desarrollan tres argumentos sobre la inconveniencia de este articulo transitorio para el
Proyecto de Ley, el primero de ellos esta relacionado con los beneficios econémicos
que entrega al negocio de la explotacion de los Yacimientos No Convencionales por
medio del “Fracking”, el segundo tiene que ver con los beneficios juridicos que se
otorgan a dicho negocio en contradiccion con otras disposiciones normativas y el tercer
argumento presenta los riesgos en gestion de pasivos ambientales que se generan con
los beneficios econdmicos vy juridicos que entrega el articulo transitorio del proyecto de
ley al Fracking en Yacimientos No Convencionales.

En primer lugar, este articulo entrega importantes descuentos a las explotaciones de
Yacimiento No Convencionales por medio de la técnica del fracking y a las empresas
del sector de los hidrocarburos. Antes de la Ley 756 de 2002 el pais recibia regalias
cercanas al 20% de la produccion petrolera en yacimientos convencionales, pero con la
entrada de dicha ley mas del 95% de los campos (alrededor de 430 campos) pasaron a
pagar en regalias solo el 8% de la produccion de crudo. Por su parte, la ley 1530 de
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2012 entreg6 un descuento adicional a la industria petrolera al dictaminar en su articulo

14 que los campos de Yacimientos No Convencionales pagarian solo el 60% de lo que
pagan los campos convencionales. Este nefasto articulo de la ley 1530 de 2012 que
revive el articulo transitorio genera importantes beneficios econdmicos para las
empresas del sector que a precios de hoy estarian entre los 2 mil y los 6 mil millones de
pesos diarios por cada 500 mil barriles producidos, lo cual equivale a beneficios anuales
que estarian entre 1 billon y 2.2 billones de pesos y corresponden a un rango que va
del 5% al 12% de los recursos del SGR en el bienio 2019-2020.

En segundo lugar, al dejar vivo el articulo 14 de la ley 1530 se blinda juridicamente una
actividad que no se encuentra reglamentada y autorizada actualmente en el pais. Con
este articulo transitorio del Proyecto de Ley se sientan las bases legales que permiten el
Fracking en Colombia al permitir la comercializacién de los productos. Con lo cual, se le
da seguridad juridica a este tipo de actividad extractiva de manera tal que, a posteriori
no sea posible frenar. La comercializaciéon aun no se encuentra autorizada en el pais,
pero este articulo abre la puerta a que se avance en ese sentido, ademas que la
seguridad juridica que abre, frente a unos contratos que aun no son permitidos en el
pais, es presionar por otro mecanismo la autorizacion de explotacion de YNC en
Colombia, y produciendo efectos que se salen del marco legal que se constituye sobre
las regalias, poniendo en duda la unidad de materia de este articulo. De esta manera,
se podran celebrar contratos con multinacionales que a futuro podrian demandar si se
cambian las reglas de juego juridicas de su sector. Panorama que resulta fuertemente
peligroso, mas aun teniendo en cuenta que se deben respetar las garantias de los
Proyectos Piloto segun los cuales se definira si el fracking es viable.

Las intenciones del gobierno son claras, buscan legalizar el fracking como sea posible
por medio de instrumentos legales y bajo el argumento de la mitigacion de los riesgos
con los Proyectos Piloto de Investigacion Integral (PPII). Sin embargo, el nuevo articulo
propuesto pasa por encima de las normas legales vigentes y de las decisiones
judiciales frente al tema. El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, a comienzos
de este afo ordend suspender el Fracking por los riesgos asociados para la salud y el
medio ambiente. Adicionalmente, el Consejo de Estado suspendié los actos
administrativos por medio de los cuales el Gobierno Nacional fij6 los criterios para la
exploracion y explotacion de hidrocarburos en yacimientos no convencionales por
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medio de la técnica del fracking que fueron el Decreto 3004 del 26 de diciembre de

2013 y la Resolucion n.° 90341 del 27 de marzo de 2014.

Finalmente, debe sefalarse que la reduccién en el pago de las regalias del fracking
resultaria en menos dinero para la gestién de los altos impactos que se derivan de
dicha actividad. La literatura de paises como Estados Unidos, Canada y Argentina ha
sido bastante diciente frente al impacto de esta actividad sobre el agua, el aire, los
suelos, el clima y los ecosistemas. En cuanto al agua los impactos estan relacionados a
los altos volumenes captados y a la contaminacion por malos manejos de aguas
residuales o por fuga de quimicos peligrosos desde los pozos hacia los acuiferos de
areas cercanas. En cuanto al clima los resultados del fracking en Yacimientos No
Convencionales son aun peores debido a que el alto volumen de reservas del pais
significa necesariamente una mayor emision de gases de efecto invernadero que como
el metano son mas peligrosos frente al Cambio Climatico que los gases emitidos en los
yacimientos convencionales. Colombia cuenta con un alto numero de pasivos
ambientales petroleros aun sin caracterizar y sin resolver, las regalias provenientes del
petroleo convencional no han sido suficientes para dar respuesta a dicha situacion que
empeoraria al permitirse el Fracking que es una actividad de mayor impacto y que
generaria menos recursos para la gestion de dichos impactos debido a los beneficios
econdmicos que entrega este articulo transitorio del proyecto de ley.

Recursos para la implementacion del acuerdo final de paz.

En el texto aprobado en primer debate en lo que respecta al Capitulo VI sobre el
Organo Colegiado de Administracién y Decision Paz (OCAD Paz) se mantiene el
sentido general de la propuesta inicial presentada por los ponentes en el primer debate
aun cuando se suscitaron importantes debates en relacion con las proposiciones de los
Congresistas que buscaban modificar definiciones esenciales en relacion con la
destinacion de los recursos para proyectos del OCAD Paz, los cuales seran materia de
discusioén en el debate en plenaria.

En lo que respecta al debate que generd la proposicion aditiva que buscaba agregar un
paragrafo al articulo 57 donde se sefala que los recursos de la Asignacién para la Paz
“se destinaran a los municipios que pertenecen al Programa de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET) y a aquellos municipios que cumplen con todas las caracteristicas
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para pertenecer a este, pero no fueron incluidos en el mismo”, se hace necesario

sefalar que los 170 municipios priorizados para los Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial fueron identificados después de un estudio técnico comparativo a
partir de criterios como niveles de pobreza, grado de victimizaciéon, debilidad
institucional y presencia de cultivos de uso ilicito.

Asi, “las zonas priorizadas se caracterizan por presentar una incidencia de la pobreza
multidimensional de 72,8%, mayor al nivel nacional que se ubica en 49,0%, segun datos
del Censo 2005. Asimismo, el 67,0% de los municipios presentan una alta incidencia
del conflicto armado segun el indice de incidencia del conflicto armado del DNP, y
concentraron el 94,2% de los cultivos de coca, segun el Censo de SIMCI 2016. Por otra
parte, los 170 municipios tienen un puntaje promedio de 56,4 en el componente de
eficiencia en la evaluacidn de desempeio integral municipal del DNP del afio 2015,
frente a 59,8 del resto de municipios. Para el componente de eficacia el puntaje fue de
66,1 para los PDET frente a 75,3 del resto de municipios. “ (Decreto 893 de 2017,
Presidencia de la Republica)

Los PDET tienen como finalidad “la transformacion estructural del campo y el ambito
rural, y un relacionamiento equitativo entre el campo y la ciudad en las zonas
priorizadas (...), asegurando el bienestar y el buen vivir, la proteccion de la riqueza
pluriétnica y multicultural, el desarrollo de la economia campesina y familiar y las formas
propias de produccion de las [pueblos, comunidades y grupos étnicos], el desarrollo y la
integracion de las regiones abandonadas y golpeadas por el conflicto y el
reconocimiento y la promocion a las organizaciones de mujeres rurales, y hacer del
campo colombiano un escenario de reconciliacion” (Art. 2 Decreto 893 de 2017).

Nuevamente se hace énfasis en que, adicional a la proteccion constitucional que tienen
los recursos para la implementacion del Acuerdo final, el deber del Estado y sus
instituciones para garantizar el articulo 22 de la Constitucion Politica no se limita a la
ejecucion de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial ni se agota en
la inversion sobre los municipios priorizados. En ese sentido, sin desconocer las
necesidades que padece la mayoria de los municipios rurales de Colombia, no es
pertinente extender los recursos de regalias asignados a la implementacion de la
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Reforma Rural Integral a otros municipios pues significa un desconocimiento de lo

acordado entre el Gobierno Nacional y la extinta guerrilla FARC.

De igual manera, se reitera que la considerable disminucion de la autonomia regional
ahonda el modelo centralizado de la toma de decisiones en materia de administracion
de recursos y se limita la posible inversion en proyectos para la resolucion de
problematicas estructurales en municipios no priorizados en los PDET que, a mediano y
largo plazo, son garantia para el ejercicio de la paz como derecho y deber
constitucional conexo a otros derechos.

En el mismo sentido, como se sefialé en el informe de ponencia presentado para el
primer debate, la supresion de los Organos colegiados de Administracion y Decision
para las regalias directas y las Secretaria Técnicas de éstos en las regiones no sélo
vulnera la autonomia y derechos de las entidades territoriales consagrados en el
articulo 287 de la Constitucion Politica, sino que ademas representa un retroceso
significativo en los avances en conocimiento sobre formulacion de proyectos y la
ejecucion de estos en las entidades territoriales. Pese al aumento en la asignacion para
la inversion local en los municipios mas pobres contemplado en el articulo 22 del
Proyecto de Ley, la pérdida de facultades para el ejercicio del conocimiento practico y
técnico relacionado a la decisidon sobre los proyectos de inversion afecta el desarrollo
territorial en las regiones afectadas por el conflicto armado, especialmente si lo vemos
en miras a la imperativa reactivacion econémica regional posterior a la desaceleracion
causada por actual emergencia sanitaria.

Grupos étnicos.

Colombia es un pais que reconoce y protege la diversidad étnica y cultural de la Nacion
como esta establecido en la Constitucion Politica. Segun las cifras del DANE, de los
cerca de 48 millones de habitantes del territorio nacional cerca de 2 millones son
indigenas. El Estado Colombiano tiene una deuda histérica con la poblacion indigena, a
pesar de esto, el Proyecto de Ley no genera un aporte significativo a estas
comunidades con los recursos del SGR ya que destina solo un punto porcentual del
SGR a dichas comunidades. Si se toma el presupuesto del SGR para bienio 2019-2020,
el cual equivale a $18.5 billones, para estimar la asignaciéon otorgada a las
comunidades indigenas, dicha asignacion equivaldria a solo 50.000 pesos al ario para
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cada uno de los habitantes de dicha poblacion. Es importante senialar que este calculo

es optimista si se tiene en cuenta que la caida del precio internacional del crudo y de la
produccion nacional, impactara significativamente en el presupuesto del SGR para el
2021-2022. Finalmente, debe senalarse que esta cantidad de dinero asignada por
habitante no corresponde con la visidn de reconocer y proteger la diversidad étnica y
cultural de la nacion colombiana, principalmente si se tiene en cuenta que estas
comunidades han sido olvidadas histéricamente por el Estado.

El mismo fenbmeno ocurre en el caso de las comunidades negras, afrocolombianas,
raizales y palenqueras, que se les otorgan recursos muy limitados, con respecto a la
poblacion total auto reconocida de estas comunidades en el pais, a quienes se les
otorga el 1,1 por ciento de los recursos, pero resulta insuficiente por cuenta de las
necesidades de cierre de brechas de exclusion historica con estas comunidades.

Cambios en el sistema de vigilancia y monitoreo

Pérdida de transparencia y participacion ciudadana:

La propuesta de Reforma presentada sostiene que esta dirigida a actualizar el
funcionamiento y las medidas de seguimiento dispuestas para asegurar la adecuada y
correcta ejecucion de los recursos del Sistema General de Regalias. Sin embargo
realiza una serie de modificaciones que atentan contra el uso eficaz y eficiente de los
recursos, debilitando la transparencia y anulando la participacion ciudadana en este
proceso.

Actualmente la Ley 1530 de 2012 en su articulo 100 establece que dentro de la
instancia de Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluaciéon se podra contratar una
auditoria externa que supervise las labores de vigilancia y control. En contraste a ello
en la propuesta de reforma presentada esta mencién desaparece del Articulo 160:
‘Instancia de Seguimiento, Evaluacion y Control”. Vemos con preocupacion esta
omision porque entendemos que una auditoria externa permite optimizar los procesos,
enmendarlos a tiempo y dota de transparencia e independencia el analisis.

La Ley 1530 de 2012 también establece en su articulo 102 que ademas de las visitas
de inspeccion se “propiciaran espacios de participacion ciudadana para el control
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social”. En cambio en la propuesta de Reforma en el articulo 160 se mencionan las

visitas de inspeccion pero se omite la participacion ciudadana. Consideramos de vital
importante que existan espacios para el control social que ha muchas veces ha evitado
malos usos de recursos publicos. Este Proyecto solo hace mencion del control social en
el articulo 63 pero se lo atribuye como una responsabilidad a la entidad territorial y no
como propio del Sistema de Seguimiento, Evaluacién y Control (SSEC).

Reduccion del presupuesto para el sistema de Seguimiento, Evaluacion y Control:

En el articulo 167 del proyecto de ley se estipula que para el sistema de vigilancia se
asignara el 1% de los recursos del SGR, de lo cual a la Contraloria le corresponde el
0.5%, a la Procuraduria hasta un 0.10% y al DNP el porcentaje restante. Vemos con
preocupacion la reduccion en el financiamiento del Sistema de Seguimiento, Evaluacion
y Control en la medida que el DNP pasa de recibir el 1% a menos del 0.5%, lo cual,
atenta contra el uso eficaz y eficiente de los recursos del Sistema General de Regalias.
Sabemos que uno de los indicadores de eficiencia mas critico del SGR es la no
ejecucion de la totalidad de los recursos y que en la mayoria de las ocasiones responde
a deficiencias técnicas en la formulacibn de los proyectos, por eso creemos
fundamental que no se reduzca el financiamiento del sistema. Teniendo en cuenta,
sobretodo, que es el Departamento Nacional de Planeacién el que presta asistencia
técnica para la formulacién y la viabilidad de esos proyectos de inversion.

Cero por ciento de asignacion para el sector de agricultura:

El Sistema General de Regalias (SGR) hoy en dia cuenta con una gran deuda histérica
con el sector de la agricultura en las diferentes regiones del pais, esta deuda
corresponde a un profundo descuido en materia de distribucion presupuestal de la Ley
1530 de 2012 y su ejecucion presupuestal asociada. De los 46 billones con los que ha
contado el SGR a nivel nacional desde el afio 2012 solo 3% (1.5 billones) han sido para
el sector de la agricultura y el desarrollo rural, el cual ha contado con solo 383 mil
millones (139 proyectos) en el gobierno actual. Esta situacion general para el territorio
nacional es mas preocupante en regiones que tienen alta vocacion para la produccion
agricola como es el caso de Boyaca, ya que de los 1.5 billones que se han invertido en
agricultura y Desarrollo Rural, a nivel de Boyaca solo 43 mil millones han sido para la
agricultura en dicho departamento y solo mil millones de pesos de estos se han dado en
el gobierno actual. Adicionalmente, los recursos del SGR para el ano 2019 en el
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departamento de Boyaca fueron de 828 mil millones, de los cuales ha sido usado solo

un 2% (19 mil millones) para 27 proyectos en la agricultura y desarrollo rural. El afo
2020 dibuja un panorama igual de preocupante ya que los recursos asignados para
Boyaca son de 419 mil millones y solo un 2.3 % estan destinados para el sector de la
agricultura y el desarrollo rural (Mapa de Regalias del SGR, 2020).

A pesar de dicho descuido historico en la ejecucidn presupuestal para el agro el
Proyecto de Ley no plantea ningun cambio que resuelva dicho descuido ya que en la
distribucion presupuestal expresada en el articulo 20 y demas articulos que la
desarrollan designan rubros de Asignacion para la Inversion Local y Regional y para la
Ciencia, la tecnologia y la innovacion que no implican determinaciones obligatorias de
inversion en el sector de la produccion de alimento. El Proyecto de Ley es una
propuesta que fue disehada desde su filosofia expresada en el Acto Legislativo 05 de
2019 como en su reglamentacién con los proyectos de ley citados para unas
circunstancias ajenas a las que vive el pais pais luego de la llegada del Covid 19.

Desde el afio 2012 el pais ha contado en el SGR con mas de 17 mil proyectos por un
valor cercano a los 46 billones, de ellos aun estan 21.5 billones en ejecucion y 4.2
billones sin contratar (Mapa de Regalias del SGR, 2020). Con base en estos valores se
puede decir que la ley de regalias en un recurso normativo y econémico fundamental
para la resolver la crisis econdmica que cada vez se agudiza mas por fallas del modelo
econdomico y la pandemia del Covid 19. Sin embargo, estos recursos por valiosos que
puedan ser no hacen efecto sobre la realidad econdmica del pais si no se invierten de
manera adecuada en sectores estratégicos como es el de la produccion de alimentos.
Diferentes discursos por parte de funcionarios del gobierno sefalan hoy al agro como
sector fundamental para la generacion de empleo y de crecimiento econémico, sin
embargo, dichos discursos no se estan expresando de manera palpable en la
distribucion de un recurso fundamental como es el de las regalias en la vigencia
2021-2022.

A pesar del potencial del agro para enfrentar el desempleo y la pérdida de ingresos de
los hogares colombianos, hoy el agro pasa por uno de los peores momentos debido a
las bajas asignaciones de presupuesto entre otros factores. El presupuesto para el agro
ha sido histéricamente irrisorio. Segun cifras del Ministerio de Hacienda en el periodo
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que va del afio 2000 al afio 2020, en la gran mayoria de afios el presupuesto ha estado

por debajo de los 2.5 billones de pesos. Para el afio 2020 la situacion del agro ha
tendido a desmejorar ya que a este sector le correspondié solo un 0.66 % ($1,8
billones) del presupuesto nacional que representan una disminucion cercana al 21 %
respecto al presupuesto del afio 2019 segun la Contraloria General de la Republica.

Asignacion para la ciencia, tecnologia e innovacién

Otro de los fondos en el cual este Proyecto de Ley viola los principios y objetivos de la
descentralizacion y de la autonomia territorial al excluir a las entidades territoriales de la
posibilidad de definir sus prioridades y evaluar la viabilidad técnica y econémica de sus
propios proyectos es el de la Asignacién para la Ciencia, Tecnologia e Innovacion.
Segun el Proyecto de Ley 311 de 2020 “Le corresponde al Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion verificar el cumplimiento de las condiciones para la
presentacion de los proyectos de inversion” y “Le corresponde al Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovaciéon verificar el cumplimiento de las condiciones para la
presentacion de los proyectos de inversién. En cuanto al proceso de aprobacién de
términos de referencia y de los proyectos de inversion de la Asignacion para la Ciencia,
Tecnologia e Innovacién, seran definidos por el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion y el DNP, lo cual constituye un acto de centralizacién que desconoce las
capacidades de los territorios para decidir sobre sus propios recursos.
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PROPOSICION

Por las razones anteriormente expuestas, solicitamos de manera respetuosa a la
Plenaria del Senado de la Republica archivar el PROYECTO DE LEY 200/20 SENADO
311/20 CAMARA “POR EL CUAL SE REGULA LA ORGANIZACION Y EL
FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA GENERAL DE REGALIAS’.

Cordialmente,
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Jorge Enrique Robledo Jorge Eduardo Londofio
Senador de la Republica Senador de la Republica

Polo Democratico Alternativo Alianza Verde
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Pablo Catatumbo Torres Victoria
Senador de la Republica
Fuerza Alternativa Revolucionaria del
Comun
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