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Resumen

El presente trabajo propone un andlisis de variables sociodemogréficas y econdémicas de los
departamentos Arauca, Casanare y Meta intentando identificar la forma en que ha repercutido
el cambio en el patron exportador colombiano sobre el bienestar y desarrollo de estos
territorios, quienes asumen el protagonismo en el nuevo tipo de insercion internacional por
concentrar mas del 80% de la produccion nacional de hidrocarburos. Para ello, se presenta la
evolucion del sector petrolero a nivel del estado nacional, tanto en términos de produccion
como de exportaciones, y en los departamentos de interés analitico. A partir de algunas
inferencias estadisticas y hechos estilizados se han podido identificar efectos en los territorios
subnacionales que resultan contrapuestos a los generados en la macroeconomia del pais. En
tal sentido, a nivel agregado destacan beneficios en el frente externo, en el frente fiscal y en
la economia real, ofreciendo en su expresién subnacional una configuracién de tipo enclave

productivo, sin estimulos al desarrollo regional.
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Introduccion.

Desde inicios de siglo la economia colombiana ha venido experimentando un proceso de
concentracion en su canasta exportadora con una potente irrupcion del petroleo desplazando
la histérica dominancia del café. EI cambio en el tipo de insercion internacional que se ha
evidenciado desde entonces, puede abordarse desde un enfoque macroeconémico o
territorial; si el analisis se hace desde el punto de vista macroeconémico, puede concluirse
que mas alla de la mayor exposicion a la fluctuacion del precio internacional del petréleo, la
concentracién de la canasta exportadora en el sector petrolero ha traido beneficios en el frente
externo, en el frente fiscal y en la economia real. Sin embargo, un analisis mas minucioso de
sus efectos en el territorio, conduce a conclusiones diferentes en cada uno de los aspectos ya
mencionados.

El proceso de concentracidn de las exportaciones en el sector petrolero es evidente al hacer
un analisis desagregado de las variables de la cuenta corriente del balance de pago. El trabajo
de GALLARDO y VALLEJO (2018) da cuenta de esto y agrega que este proceso de
concentracion se produce en el marco de un cambio en la politica comercial, adoptada por el
pais desde 1990, y caracterizada por una mayor liberalizacion y el establecimiento de
acuerdos multilaterales que, paulatinamente, fueron entrando en vigencia con socios
comerciales, tanto de la regiébn como transoceénicos.

La evolucion del mercado petrolero mundial, que enmarca la emergencia petrolera
colombiana, registra entre 1965 y 2019 una tasa de crecimiento promedio anual en la
demanda del 2,13%, un crecimiento apalancado en gran medida por la economia China que,
para el mismo periodo, registré una tasa de crecimiento promedio anual del 7,89%, pasando
de representar el 0,7% de la demanda mundial en 1965 al 14,30% en 2019.1

Ese comportamiento de la demanda, sumado a una oferta oligopdlica que responde a disputas
geopoliticas, han sido determinantes para que desde principios de los 2000 el precio del barril
de petréleo se haya mantenido significativamente alto, haciendo posible que la viabilidad de
la explotacion del recurso dependa en gran medida de la sola existencia del yacimiento.
Colombia se incorpora en el mercado internacional del petréleo a partir de 1983, cuando se
produce el descubrimiento del yacimiento petrolifero Cafo Limdn en la region de la Orinoquia,
en el oriente colombiano, marcando el inicio de una nueva etapa para el sector externo de la

macroeconomia nacional y para la evolucion y las dindmicas en el territorio. Los posteriores

! Los célculos son realizados a partir de datos publicados por British Petroleum (BP). Disponibles en:
https://www.bp.com/ . Consulta realizada el 10 de abril de 2021.
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descubrimientos en 1991 y 1992 de Cusiana y Cupiagua respectivamente, le dieron
sostenibilidad al sector, al garantizar no solo la autosuficiencia energética, con gran impacto
en la economia real, sino también la generacion de excedentes que permitieron obtener
divisas de la exportacion de crudo.

Fue asi que, paulatinamente, la participacion del petréleo en la canasta exportadora
colombiana fue ganando espacio a costa de otros bienes de exportacion tradicionales como
el café o de exportaciones no tradicionales vinculadas a actividades industriales incipientes.
Conforme el desarrollo teérico de KRUGMAN y OBSTFELD (2009), la reespecializacion
primarizada de la economia colombiana se sostiene en funcién de las ventajas comparativas,
determinadas por el grado de avance tecnoldgico en la produccién o por la dotacion relativa
de factores, siendo los precios relativos internacionales los que, en definitiva, establecen los
incentivos para la produccion.

Vinculado con la produccién especializada en la explotacion de recursos naturales, CORDEN
Y NEARY (1982), a través de su desarrollo popularizado como la ‘Enfermedad Holandesa’,
han ofrecido un enfoque para evaluar los posibles efectos que pueden generarse, tanto en la
economia real como nominal, por la aparicion de recursos naturales con un importante valor
economico.

Uno de los resultados mas interesantes del modelo es que reconoce los efectos adversos que
pueden generar sectores econdémicos que experimentan un ‘boom’ en el sector externo, pero
cuya intervencion en el mercado local de factores no es significativa. Contrario a lo que se
espera de cualquier actividad en expansion, en relacién al desarrollo de posibles economias
de aglomeracién? y a la viabilizacién de otras actividades, el sector que experimenta el shock
positivo puede terminar convirtiéndose en un enclave productivo, caracterizado por el escaso
eslabonamiento productivo tanto hacia atrds como hacia adelante.

En el presente trabajo, a través de una exploracion sistematica de indicadores
sociodemogréficos de la Orinoquia colombiana y de produccion del sector petrolero, se intenta
identificar los impactos de la actividad petrolera en esos territorios. Nuestros primeros
resultados no emergen auspiciosos, permitiendo, como minimo, dudar de los beneficios que
la actividad ha generado en ese espacio subnacional colombiano. Por un lado, los aportes
directos a la economia regional vinculados a las demandas de mano de obra en el mercado

laboral, y aquellas derivadas sobre bienes y servicios, son considerablemente escasas y, por

2 Las economias de aglomeracién hacen referencia a los beneficios obtenidos por las empresas por
localizarse en las cercanias de otras. Este concepto esta relacionado con las ideas de economias de
escala y efectos de red. CAMAGNI (2005).
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otro lado, los aportes indirectos relacionados con la recaudacién fiscal y la asignacién de
regalias, si bien han generado un avance en materia educativa y de sanidad a través del gasto
gque en dichas &reas estan obligadas a realizar las provincias, han provocado dependencia en
el gasto corriente de estos territorios y pereza fiscal, que dadas las expectativas del mercado
petrolero y las reservas que el pais registra, permiten cuestionar el uso de los recursos, y
generan dudas sobre las alternativas que pueden encontrar los territorios en materia
productiva partiendo de una posicién vulnerable en las finanzas publicas.

La mayoria de los datos utilizados para el analisis provienen de la Direccion Nacional de
Planeamiento (DNP), la Asociacion Colombiana de Petréleo (ACP) y el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), aquellos que provengan de fuentes diferentes
seran debidamente citados a lo largo del trabajo.

A continuacién, se ofrece una breve revision del herramental te6rico que puede ser utilizado
para analizar la realidad econdémica y social del territorio y, posteriormente, se presentan el
andlisis realizado y los principales hallazgos, para finalizar con algunas reflexiones finales a

modo de conclusion.

Marco Tedrico

Desde la corriente principal de la economia, el abordaje del territorio resulta trivial, justificado
en que el proceso de globalizacién y la libre movilidad de los factores productivos conducira
a una convergencia en el nivel de vida de los paises o territorios, de manera independiente a
la escala de analisis o al orden administrativo bajo el que sean definidos.

Estas conclusiones se derivan de suponer espacios homogéneos, de manera tal, que las
diferencias en la tecnologia o en las tasas de productividad marginal serian los determinantes
de la retribucion de los factores, el arbitraje de localizacién que los factores realizan conduce
de manera lenta pero segura a niveles iguales de salarios y rentas.

Si bien tales conclusiones gozan de total validez desde el punto de vista teérico y bajo los
supuestos que le dan viabilidad al modelo, la evidencia empirica obliga a abordar con otras
corrientes de pensamiento la cuestion territorial, puesto que se observan procesos de
divergencia en los niveles de bienestar tanto entre paises como entre espacios subnacionales
al interior de estos.

El territorio, entendido como un espacio complejo y en interaccidén constante con el entramado
social que contiene, ha vuelto a ser objeto del analisis cientifico en el ambito de las ciencias
sociales. Desde el punto de vista econémico, se han vuelto a poner en valor corrientes de

pensamiento que dan al territorio un rol esencial en los procesos de desenvolvimiento a través
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de conceptos, como la “atmosfera” desarrollados con anterioridad por A. Marshall, que van
mas alla de garantizar seguridad juridica y que contemplan densidades localizadas de
interacciones no mercantiles, pecuniarias o no, que favorecen flujos de informacion y
contactos que reducen costos de produccion en localizaciones especificas y promueven
cambios tecnoldgicos que potencian la productividad de los factores ampliando el marco
analitico disponible al momento de intentar responder ¢ Qué determina el desarrollo territorial?
(HERNANDEZ, 2016)

Los procesos de insercién de territorios especificos en cadenas globales de valor (CGV) y la
repercusion de estos procesos en quienes habitan el territorio es, en el marco de la ciencia
econOmica territorial, uno de los fenébmenos de mayor interés, pues es a partir de estos
procesos, que se supone se va a desarrollar el territorio y su poblacion, sin embargo, esa
deslocalizacion global de la produccion y el consumo para ciertos territorios no da muestras
de efectos positivos.

El pretendido crecimiento hacia afuera al que darian lugar estos procesos, es una esperanza
caracteristica de los paises de América Latina, sobre todo a partir de la reprimarizacion de las
exportaciones que tuvo lugar desde fines de los 90 y que se mantuvo hasta mediados de la
década pasada, impulsado principalmente por el auge en los precios de las materias primas.
Al respecto cabe decir, que sustentar el desarrollo en una mejora repentina de los Términos
de Intercambio (TI), puede ser inconducente debido a la volatilidad de precios que caracteriza
a las materias primas. Adicionalmente, estas actividades que dependen de la existencia del
recurso, estan claramente identificadas territorialmente al interior de los paises, por lo que hay
implicancias importantes para zonas especificas a partir del tipo de modelo de desarrollo que
se adopte.

Como se presenta en GOMEZ SANTIAGO (2019), un primer enfoque tedrico que permite
abordar los procesos de especializacion productiva en actividades de exportacion derivados
de un auge en precios internacionales y establecer posibles efectos a nivel territorial, es el de
la Enfermedad Holandesa (EH). Si bien esta teoria apunta a un fendbmeno cambiario de
raigambre macroecondmica, los efectos netos en cuanto a reasignacion de recursos a que da
lugar, permiten sacar conclusiones validas sobre impactos en espacios subnacionales.

La reasignacion de recursos es inducida por una nueva relacion de precios relativos, si bien
es esperable que tal reasignacion exista, hay que tener en cuenta dos cosas, la primera es la
dificultad de identificar si el cambio es permanente o transitorio debido a la volatilidad de
precios caracteristica en bienes primarios, y la segunda, el importante rol que en una

economia pueden tener los sectores transables o sobre los que potencialmente pueden

X SEMINARIO INTERNACIONAL SOBRE DESENVOLVIMENTO REGIONAL — Atores, Ativos e Instituigbes: O
Desenvolvimento Regional em perspectiva
15, 16, 17, 23 e 24 de setembro de 2021



-«

‘\l X Seminario InternacionalGobre

) Desenvol\fimentO regional
- ! i

N

establecerse ventajas comparativas dindmicas que quedan rezagados ante el nuevo
escenario.

En relacién a lo primero, no identificar adecuadamente el horizonte temporal de las nuevas
condiciones, puede generar, desde el punto de vista microeconémico, procesos de inversion
vulnerables que solo son viables en el mejor escenario posible, algo evidentemente negativo
si se tiene en cuenta la irreversibilidad de los procesos de inversion productiva. Por otro lado,
desde el punto de vista macroecondmico, puede dar lugar a procesos prociclicos que
expanden el nivel de actividad en los auges y lo contraen en las recesiones.

Con respecto a lo segundo, el nuevo escenario de menor rentabilidad para el sector transable
rezagado, puede conducir a una interrupcion o incluso una inviabilizacion de su actividad,
generando efectos adversos para el mercado laboral de un territorio, o para la construccién
de ventajas comparativas dinamicas, procesos de innovacion y de crecimiento a largo plazo.
Es debido a esto que el fendbmeno de Enfermedad Holandesa puede considerarse una falla
de mercado que genera problemas de asignacion de recursos y procesos de
desindustrializacién y que, debido a la territorializacion de las actividades productivas en
paises como Colombia, sirve para analizar los procesos de desenvolvimiento en y entre
territorios.

¢, Qué sucede si la participacion en el mercado de factores del sector que experimenta el auge
es relativamente baja?

Esta situacion es tipica de industrias extractivas, intensivas en capital, y su dindmica termina
generando enclaves productivos que aportan al sistema global de produccion y acumulacion,
pero cuya repercusion en el territorio es escasa en términos de trabajo y desarrollo. En estos
casos se requiere de adecuados mecanismos de intervencidn que permitan orientar recursos
a actividades alternativas y generen un entramado social mas denso que no esté
estrictamente vinculado a la actividad extractiva, para que llegado el momento en que la
extraccion del recurso deje de ser rentable, el territorio cuente con las herramientas para
seguir desarrollandose y no quede sumido en el recuerdo de lo que alguna vez fue o, peor
aun, de lo que hubiese podido llegar a ser.

Un trabajo que bajo este enfoque tedrico abordo la cuestidn territorial es el de OGLIETTI
(2018), donde se cuestiona cuan beneficioso es para la Patagonia Argentina el auge turistico
del que gozan sus ciudades.

El autor problematiza el hecho de que la actividad turistica que estd4 destinada en una
proporcién importante a visitantes extranjeros, conduce de manera independiente a niveles

de precios superiores a los que se registran en el resto del territorio argentino, lo que termina
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inviabilizando actividades productivas alternativas al elevar de manera considerable los
costos.

Este incremento en los precios no afecta solamente las iniciativas de otras industrias, sino
también el nivel de vida de la poblacién residente, sobre todo la de aquellos que no estan
vinculados con la actividad turistica y cuyos ingresos dependen de acuerdos salariales que se
promulgan a nivel nacional y no guardan relacion con la realidad especifica que se vive en el
territorio en materia de ingresos y gastos.

Una de las implicancias sociales® mas evidentes de lo comentado anteriormente, se resume
en el hecho de que un segmento importante de la poblacion residente en el territorio en que
se produce el auge, encuentra inaccesible un servicio basico como la vivienda, con lo cual, se
ven obligados a desplazarse o a reducir su consumo considerablemente.

Otro trabajo de importancia para la temética planteada es el de ALLCOTT Y KENISTON
(2018), quienes evaltan los efectos relacionados con el boom de las actividades petroleras y
gasiferas en los estados del sur de los Estados Unidos, buscando determinar si el auge de
tales actividades gener¢ efectos de desindustrializacion o externalidades de aglomeracion. Su
investigacion concluye que la actividad econémica de la regién se vio beneficiada por el auge
de los sectores extractivos, sin embargo, existen especificidades de estructura econémica en
dichos territorios que permiten tales resultados.

En primer lugar, existe un avanzado sector manufacturero que hace uso del gas y del petréleo
como insumo intermedio, por lo que no se hace referencia a un sector de exportacion que
pueda generar una apreciacion nominal y, por lo tanto, una disminucién en la competitividad
de otros sectores exportadores. En segundo lugar, es légicamente deducible que en un
escenario de beneficios extraordinarios para una region, donde el territorio no es solamente
el lugar de extraccion de recursos naturales sino que ademas existen actividades afines que
agregan valor a esos recursos, se genere un ambiente propicio para la inversion de
excedentes, resultado que esta en linea con lo observado por los autores al encontrar una
correlacion entre los auges del sector extractivo de recursos naturales y el nivel de actividad
e inversién en el sector manufacturero.

Desde el punto de vista conceptual, el tener certeza sobre la provisién de un insumo como el
petréleo en el Orinoco Colombiano o los paisajes en la Patagonia Argentina, puede ser una

considerable ventaja a los fines de establecer encadenamientos productivos que permitan

3 Las manifestaciones que han tenido lugar en Seattle o Barcelona, por el encarecimiento de la
vivienda ante nuevos esquemas econdémicos -la llegada de Amazon a Seattle y el turismo en
Barcelona- evidencian esta problematica.
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agregar valor al recurso, llevar a cabalidad esos encadenamientos productivos es lo que

permitiria la aparicion y el aprovechamiento de economias de aglomeracion como se observa

en el sur de los Estados Unidos.

La paulatina aparicion de nuevas actividades en el territorio, garantiza no solo mayores

beneficios en términos de empleo y dinamismo econdémico, sino que también da lugar a

procesos de aprendizaje e innovacion tecnoldgica que le dan mayor adaptabilidad a la cadena

ante cambios en el contexto, como puede ser un cambio sustancial del insumo requerido para

el proceso productivo con el &nimo de atender necesidades ambientales globales.

En términos territoriales, establecer esas economias de aglomeracion permitiria aprovechar

adecuadamente los recursos naturales que se poseen, al generar en torno a estos,

actividades que de manera paulatina le dan mayor independencia a la matriz productiva

territorial y al nivel de actividad economica.

Sin embargo, el potencial derivado de la produccién de un insumo clave, no garantiza un

encadenamiento virtuoso que diversifique una estructura productiva regional. Con frecuencia

en los paises latinoamericanos se observan condiciones de enclave en los territorios dotados

de abundantes recursos naturales.

Otro tipo de investigacion que esté en linea con los intereses aqui buscados es el desarrollado

por GUDYNAS (2005), quien desde un enfoque mas holistico evalla los efectos territoriales

de las actividades de exportacion de materias primas y el rol que cumple el Estado-Nacion en

la fragmentacion del territorio®, fendbmeno que se presenta a partir del proceso de

especializacion econdmica territorial y que, en actividades extractivas, antes de generar

beneficios de aglomeracién, generan enclaves productivos cuya insercion internacional esta

garantizada por el Estado debido a los beneficios agregados que se evidencian en indicadores

econdémicos, aun cuando no sea lo mas conveniente en términos de bienestar para el

territorio.®

La reflexién y el andlisis que se presenta se ha visto enriquecido por la amplitud de abordajes
desde los cuales se puede problematizar el territorio ofrecida en MONCAYO JIMENEZ (2001),

4 Con “fragmentacion del territorio” hacemos referencia al comportamiento estatal observado, el cual
esta ausente a los fines de garantizar derechos ciudadanos en algunas regiones del pais, mientras en

otras su presencia es efectiva para garantizar derechos de propiedad y viabilizar actividades
extractivas de exportacion.
5 Los monocultivos de palta en la zona de Petorca Chile, son un ejemplo de lo planteado en este
parrafo, la priorizacién de la generacion de divisas por sobre el acceso al agua de la comunidad
residente en dicha regién es cuestionable desde el punto de vista social, ambiental y econémico,
teniendo en cuenta que la consecucién presente de un fin especifico -divisas- a nivel nacional, se
logra a costa de una limitacion en los medios presentes y futuros de los habitantes del territorio.
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que sistematiza la literatura hasta ese momento existente sobre los paradigmas y modelos
interpretativos del desarrollo territorial. Mas actual y especifica se destacan las
consideraciones sobre los recursos naturales en la discusion contemporanea sobre
acumulacion y desarrollo econdmico presentada en GORENSTEIN (2020). Lo aportado en
esta revision tedrica cobra relevancia cuando se aborda la insercibn de espacios
subnacionales al comercio internacional a través de cadenas globales de valor, como
consideramos sucedi6 con las regiones petroleras de Colombia.

Algunos aspectos relevantes sobre este fendbmeno en materia econémica y social se
presentan a continuacion, a partir de la lectura analitica de un conjunto de variables

sociodemogréficas de la region y de produccién del sector petrolero.

Una exploracion por la Colombia petrolera

Como se menciond anteriormente, la produccion de petréleo en los territorios del oriente
colombiano que conforman la Region de la Orinoquia se inicia a mediados de los 80. Esta
region estd compuesta por los departamentos de Arauca, Casanare, Meta y Vichada, de los
cuales solo este ultimo no cuenta con actividad petrolera.

La revisidn a las Cuentas Nacionales Departamentales que provee el DANE, registra que el
peso que tiene el PBI conjunto de los departamentos Arauca, Casanare y Meta (en adelante
departamentos petroleros) en el PBI nacional es apenas significativo, ya que entre 2005 y
2018 su participacion promedio fue del 6,7%. Sin embargo, el analisis del sector externo para
el mismo periodo, permite observar que la participacion promedio de estos departamentos en
las exportaciones fue del 38,6%, lo que en definitiva, hace estratégicos a estos territorios para
la nacidn, debido al peso preponderante que tienen en la obtencion de divisas.

El andlisis intradepartamental, permite valorar la importancia que tiene, en términos de PBI
geografico, la actividad petrolera para estos departamentos, pues en el periodo que va de
2000 a 2018 la participacion promedio del sector en el PBI geogréfico para cada uno de los
tres departamentos fue superior al 50%.

Una manera habitual de expresar la importancia relativa del sector en comparacion con la que
registran otros departamentos, es la que ofrecen los coeficientes de especializacién que
registran los departamentos en sus respectivas actividades econémicas. Estos coeficientes
se calculan a partir de un cociente entre la participacion que tiene en términos de PBI una

rama de actividad econémica en el departamento, sobre la participacion que tiene la misma
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actividad econémica a nivel nacional.® Aportando asi, una medida de cuanto mas intensiva es
una actividad en relacién al promedio de los otros departamentos.

Para la interpretacién de este coeficiente el valor de referencia es uno (1), valores mayores
que 1 permiten concluir que la importancia del sector en el territorio bajo analisis es mayor a
la del promedio, por lo tanto, ilustra una especializacion relativa; caso contrario, la importancia
del sector es igual 0 menor a la que posee en el resto de departamentos.

En la Tabla 1, se muestran los coeficientes de especializacién promedio que registran los
departamentos petroleros, y los que registran departamentos especializados en la produccion
de café y carbon, que también son considerados bienes de exportacion tradicional en
Colombia.

Tabla 1: Coeficiente de especializacion promedio de los departamentos
especializados en la produccién de bienes de exportacion tradicionales. 2000 - 2016

Café Petrdleo Carbon
Departamento |Coef. Especializacion | Departamento |Coef. Especializacidn |Departamento |Coef. Especializacion
Caldas 6,8 Arauca 13,0 Cesar 26,0
Huila 8,0 Casanare 15,2 La Guajira 39,8
Quindio 5,5 Meta 8,5 N. de Santande| 1,5

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del DANE

Los altos valores que muestran los departamentos especializados en actividades extractivas
de exportacién, son esperables debido a que las mismas solo pueden llevarse a cabo en
aquellos territorios donde se encuentra el recurso. Cabe destacar que si bien pueden
presentarse casos, en que el coeficiente de especializacion guarda estrecha relacion con el
aporte que hace el departamento a la produccion total de un determinado sector, esta relacion
no se cumple por definicion. Una buena manera de ejemplificarlo es a través de los
indicadores calculados para el sector petrolero.

Como indica el coeficiente de especializacion, el departamento de Arauca esta mas
especializado en la produccion de petréleo que el departamento del Meta, sin embargo, la
participacion porcentual promedio en la produccion total de estos dos departamentos es de
11,2 y 29,2 respectivamente, esto indica que el departamento del Meta aun teniendo mayor
actividad petrolera en términos absolutos que el departamento de Arauca, posee una matriz

productiva mas diversificada. Otro ejemplo de ello lo da el departamento de Antioquia, ya que

® Formalmente la expresion algebraica es:

Peso relativo del n — esimo sector en el PIB Departamental

Peso relativo del n — esimo sector en el PIB Nacional
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es el departamento que mas aporta a la produccion nacional de café con un 20% del total y
posee un coeficiente de especializacién de 1,27 en el sector, dando cuenta nuevamente de
una matriz productiva diversificada en comparacion con los departamentos del recuadro.

En términos generales, lo anterior nos permite hilvanar que la cantidad absoluta que posea
un territorio de un determinado recurso, no tiene por qué condicionar la estructura productiva
del mismo permitiendo la configuracion de diversas matrices, desde mayores
diversificaciones, como Antioquia, hasta definidos enclaves como Arauca o La Guajira en
relacion al petréleo y al carbon respectivamente.

A los fines de establecer, la existencia o no de eslabonamientos productivos en torno al
petréleo, una manera de hacerlo es a través de las demandas que hace el sector para llevar
adelante su produccion, esto nos informa sobre la capacidad de la actividad principal para
generar eslabonamientos hacia atras en el territorio. La Asociacién Colombiana de Petréleo
(ACP) ofrece informacion sobre la demanda de bienes y servicios que hace el sector petrolero
en los departamentos de Casanare y Meta. El departamento de Arauca no es alcanzado por
el relevamiento realizado por esa organizacion, sin embargo, en consideracion a que la
demanda de bienes y servicios en ese territorio es significativamente baja, la pérdida de
informacién analitica se considera negligible.

Entre 2013 y 2018 que es el periodo para el cual la ACP presenta los datos, la proporcién del
gasto que hace el sector en los departamentos que consideramos petroleros alcanza un
maximo en 2015 cuando llega al 40% del total, el valor promedio es de 23%, significativamente
bajo si se tiene en cuenta que de estos territorios se obtiene el 80% de la produccion total de
petréleo y que permite inferir que la repercusion del sector en el territorio a través de
demandas derivadas no es significativa.

Otra manera de observar si tales encadenamientos existen es a través del andlisis de la Matriz
Insumo Producto. Los indicadores de Rassmussen-Hirschman,” construidos sobre
informacién proporcionada por la Matriz elaborada por el DANE para el afio 20178, muestran
al sector de hidrocarburos como uno clave para la economia colombiana, presentando un
encadenamiento tanto hacia atrds como hacia adelante ligeramente superior a la que registran

en promedio el resto de actividades.

7 Estos indices propuestos a finales de los afios 50, permiten la identificacion de los sectores que
juegan un papel clave en los procesos de crecimiento y desarrollo econdmico. Los indices estan
normalizados con respecto al encadenamiento promedio del conjunto de las actividades de la
economia, por lo que un indice de encadenamiento superior a 1 refleja una capacidad de
encadenamiento que es mayor que el promedio de la economia.

8 Dicho informe fue presentado en septiembre del presente afio.
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Su aporte principal se encuentra en la venta de insumos a la industria de coquizacion,
fabricacion de productos de la refinacion del petréleo y actividades de mezcla de
combustibles. Es decir, la extraccidbn de petrdleo es proveedor de una industria que es
fundamental en cualquier economia bajo los patrones de produccion y consumo actuales,
pues aporta el insumo principal en la cadena de distribucion.

Dicha actividad industrial de refinacidén y produccion de derivados del petrdleo se concentra
en los departamentos de Santander y Bolivar, en las ciudades de Barrancabermeja y
Cartagena respectivamente, donde segun datos del DANE se lleva a cabo el 90% de la
actividad, por lo que, si bien existe en alguna medida un efecto multiplicador vinculado a un
mayor eslabonamiento productivo, este se encuentra fuera de los territorios de los que se
extrae el recurso.

Lo hasta ahora descrito nos permite pensar en el sector petrolero mas como un enclave
productivo, que como una actividad que aglomere y viabilice otras actividades en el territorio,
esto es contrario a lo encontrado por ALLCOTT Y KENISTON (2018) en los territorios
petroliferos de los Estados Unidos y que comentamos anteriormente en el marco teorico. Un
andlisis del vinculo de la actividad petrolera con el sector externo, nos puede explicar en
alguna medida el porqué.

Con él hallazgo y extraccion del recurso, los altos precios internacionales conducen a priorizar
el aprovechamiento del mismo a través de su exportacion y no a través de un mayor
encadenamiento productivo, de esta manera se obtiene una cuantia considerable y sostenida
de divisas siempre y cuando se posean grandes cantidades absolutas del bien y el precio del
mismo siga siendo relativamente alto.

Una manera de captar esto es a través de la relacion existente entre la produccién de petrdleo
y las exportaciones del mismo, a los fines de ver al mismo tiempo cuéles son sus efectos en
el territorio podemos tomar el PBI de aquellos departamentos petroleros y ver en qué medida
estan correlacionados con la exportacion de petréleo, si dicha correlacion es significativa, se
aportaria evidencia que confirma que no solo que el petréleo es en su mayoria exportado sino
que ademéas la actividad econdémica del departamento depende implicitamente del

comportamiento del sector externo.

Tabla 2: Coeficiente de correlacion entre el valor de las exportaciones de petroleo y el
PBI Per-Cépita de los departamentos petroleros. 2000 - 2016

Arauca Casanare Meta
0,780 0,972 0,965

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del DANE
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Los valores presentados en la Tabla 2 abonan la relacién entre el nivel de producto de los
departamentos y el comportamiento exportador del sector petrolero, aportando evidencia al
énfasis exportador del sector y la fuerte incidencia tanto de la actividad como de las
exportaciones sobre el territorio.

El hecho de que el sector petrolero no posea un encadenamiento productivo significativo
dentro del territorio, puede no ser un problema siempre y cuando la demanda de factores que
haga la actividad sea suficiente para el departamento que se analice, en general las
actividades extractivas son intensivas en capital y recursos naturales y la demanda que hacen
de mano de obra tiende a ser relativamente baja, pero en territorios con baja densidad
poblacional esta podria llegar a ser suficiente en el sentido de captar una cantidad
considerable de mano de obra que se corresponda por ejemplo, con el aporte que hace el
sector al PBI geogréfico.

Analizando el periodo comprendido entre 2011 y 2018 a partir de datos de la Asociacion
Colombiana de Petroleo (ACP) y el DANE, se puede observar el aporte directo que hace el
sector petrolero a la economia de los departamentos a través de mayores niveles de empleo.
El analisis del mercado laboral en Colombia, ha estado acotado a 23 departamentos en los
cuales no se incluye Arauca y Casanare, si bien desde 2012 se inici6 la tarea de relevamiento
de datos de las ciudades capitales de estos departamentos, la informacion pertinente sobre
el mercado laboral en materia de demografia y poblacién para estos territorios no se tiene
completa.

Aun asi, a partir del dato mostrado por la ACP sobre empleos generados en el sector de
hidrocarburos, la poblacion total y bajo el supuesto de que los departamentos de Arauca y
Casanare se ajustan al promedio nacional en lo que respecta a Poblacion Econémicamente
Activa (PEA) y Poblacién en edad de trabajar, es posible inferir en que magnitud la demanda
laboral del sector de hidrocarburos absorbe el trabajo disponible en estos departamentos para

los periodos en los que se cuenta con estos datos.®

® Para el caso de Arauca, no se tiene la informacién desagregada sobre puestos de trabajo generados
por el sector en los afios 2014 y 2015. En el caso del departamento del Meta, la informacion mostrada
tiene mayor confiabilidad debido a que este departamento esté incluido entre los 23 a los cuales se
les hace un seguimiento anual del mercado laboral.
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Tabla 3: Razén entre los puestos de trabajo generados por el sector y la PEA en el

departamento
Afio Casanare Arauca Meta
2011 16,4 1,3 5,0
2012 10,4 1,7 5,9
2013 9,2 1,6 3,9
2014 11,2 0,0 5,5
2015 8,1 0,0 2,2
2016 5,7 1,2 14
2017 4,1 15 19
2018 4,7 1,7 2,9

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del DANE y la ACP

La Tabla 3 nos indica una medida similar a la tasa de ocupacion en el sector, se toma la PEA
y no la poblacion total en el denominador, a los fines de hacerla comparable con el dato
nacional de la participacion en el empleo total que tiene la actividad de Explotacion de minas
y canteras, ese registro fue del 0,9% en 2018, valor considerablemente menor a los que se
registra en la Tabla 3, lo que significa que el aporte relativo que hace el sector a los
departamentos petroleros en materia de empleo es, como era de esperarse,
significativamente mayor al del resto del pais.

Sin embargo, en términos absolutos la demanda que hace el sector de mano de obra en los
territorios es considerablemente reducida si se tiene en cuenta la participacion del sector en
el PBI geogréfico; si bien este empleo es en su totalidad formal por ser una de las actividades
mas reguladas en materia de contratacion, los beneficios directos aportados por el sector a
través de la generacion de trabajo son reducidos.

El haber contrastado que no existen eslabonamientos productivos importantes en torno a la
actividad petrolera en los departamentos bajo andlisis y que la generacion de empleo del
sector en términos absolutos no es importante para estos mismos departamentos, nos permite
concluir que los beneficios directos de la actividad sobre el territorio no son muy relevantes.
Un canal que puede generar beneficios importantes para el territorio, es el que se establece
a partir de la asignacion de regalias por la produccién de bienes exportables basados en
recursos naturales.

En tal sentido, se observa que el monto de las regalias guarda una correspondencia directa
con el nivel de actividad petrolera y su incidencia en los presupuestos publicos es
considerable. Sin embargo, el simple hecho de garantizar mayor acceso a recursos fiscales

no alcanza para determinar si beneficia o no a los territorios, teniendo en cuenta que ahora la
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responsabilidad recae sobre el sector publico, en primer lugar analizamos cual es el efecto de
las regalias en el presupuesto publico departamental y, seguido a esto, valoramos a través de
la evolucidn de variables sociodemograficas si el gasto publico efectuado a partir de este
aporte ha impactado de manera positiva en los territorios bajo analisis.

La Tabla 4 presenta indicadores que permiten analizar comparativamente la gestion
presupuestaria de los departamentos petroleros con el agregado nacional. Para ello se han

confeccionado indices con base el promedio nacional'® que facilitan la lectura comparativa.

Tabla 4: Indicadores de Gestion Presupuestaria
indice valor promedio nacional 2000 — 2017 = 100

Indicadores de Ingreso Fiscal Indicadores de gasto Fiscal
Participacion de
Participacion |las .
. . Porcentaje del
Regalias |de recursos transferencias Gasto total .
Departamento 2 . . . L gasto destinado a
recibidas | tributarios en | del gobierno Per-Capita A
; ; Inversion
el ingreso total | nacional en el
ingreso corriente
Arauca 199,0 35,0 261,7 129,4 105,8
Casanare 791,0 55,8 182,9 272,6 112,6
Meta 535,0 73,1 156,9 159,4 106,6

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la DNP.

Como se anticipd, el valor indice de regalias para los departamentos petroleros es
significativamente mayor al promedio nacional, si bien a lo largo del periodo han existido
modificaciones en el Sistema General de Regalias (SGR) que establece como se distribuyen
estos recursos y en que deben ser gastados los mismos, el monto que reciben los
departamentos petroleros en términos reales ha sido siempre superior al promedio nacional.!
El analisis conjunto de los tres indicadores de ingresos, permite deducir cierta dependencia
fiscal ala actividad petrolera, el hecho de que exista una menor propension a cobrar impuestos
por parte de los gobiernos departamentales ante la garantia de recibir recursos por la
exportacion de hidrocarburos, y que los ingresos utilizados para funcionamiento, provengan
en mayor proporcion al promedio nacional de transferencias que hace el gobierno central, son
sefiales de pereza fiscal, lo que genera dudas sobre la capacidad de los departamentos para
sostener el gasto tanto corriente como de capital sin la recaudacion proveniente de esta

actividad.?

10 . (Indicador Departamental
Formalmente: ( XPi'"cmfwdm Nacional del Endimdor) 100

11 Para un mayor y més completo analisis del SGR y de los cambios registrados a lo largo del tiempo,
conslltese http://www.eiticolombia.gov.co/es/

12 Un andlisis mas profundo del comportamiento fiscal de estos departamentos esta disponible en
BONET-MORON, J., PEREZ-VALBUENA, G. J. Y RICCIULLI-MARIN, D. (2018).
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Por el lado del gasto, el hecho de contar con una mayor cantidad de recursos al promedio,
explica que el gasto total per-capita de estos departamentos sea mayor, en segundo lugar, el
indicador de porcentaje del gasto destinado a inversion captura el hecho de que no todos los
fondos recibidos por regalias son de libre disponibilidad y que una proporcién de los mismos
debe estar destinada a mejorar el indicador de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), a
través de inversion en infraestructura de servicios publicos, salud y educacién bésica.

En consideracion a que el gasto en inversion es entre 5,8% y 12,6% mayor que el promedio
nacional, mientras los ingresos por regalias superan los nacionales medios entre el 99% y
691%, no se percibe una estrategia de incremento del stock de capital que pudiera aportar a
un crecimiento de la productividad regional o a una diversificacion productiva.

Aun asi, revisar el comportamiento de indicadores sociodemograficos puede evidenciar los
efectos de la inversion publica, y establecer a través de este, un impacto indirecto de la
actividad petrolera en el territorio.

Tabla 5: Indicadores sociodemograficos
Departamentos Petroleros y Promedio Nacional

N° Indicador Arauca Casanare | Meta Colombia
1 |indice de PIB-Per Capita

- Colombia =100 154,13 | 272,71 | 200,66 100,00
2 | Tasa de mortalidad

neonatal 6,44 6,3 7,66 8,1
3 | Tasa de mortalidad

infantil 25,5 25,6 24,9 17,7
4 | Cobertura Neta en

educacion 75,9 98,2 92,6 87,8
5 | Cobertura en educacion

superior 10,8 23,2 28,9 41,3
6 NBI 2018

32,26 16,08 13,31 14,28

7 | Reduccién porcentual de

NBI 2005 - 2018 10,15 54,76 46,82 48,60
8 | Componente de servicios

publicos de las NBI 2,96 1,33 2,67 3,59

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del DANE y de la DNP.

La seleccién de los indicadores responde a las exigencias que hace la legislacion del Sistema
General de Regalias en materia de inversion de los recursos distribuidos; que como
mencionamos anteriormente debe estar destinado a disminuir las NBI de los departamentos
y mejorar las coberturas en salud y educacion.

Existen relaciones entre los indicadores que justifican el hecho de que el principal aporte del

sector petrolero a estos territorios no se produzca de manera directa a través de mayores

X SEMINARIO INTERNACIONAL SOBRE DESENVOLVIMENTO REGIONAL — Atores, Ativos e Instituicdes: O
Desenvolvimento Regional em perspectiva
15, 16, 17, 23 e 24 de setembro de 2021

16



-«

‘\l X Seminario InternacionalGobre

) Desenvol\fimentO regional
- ! i

N

niveles de empleo o la generacién de eslabonamientos productivos, sino de manera indirecta
a través del gasto y la inversién del sector publico.

Los indicadores 2 y 3 relacionados con tasas de mortalidad en la primera infancia, y los
indicadores 4 y 5 relacionados con las tasas de cobertura en educacion, son los mas utiles al
momento de ilustrar lo anunciado.™®

La tasa de mortalidad neonatal tiene una importante relacion con la atencion oportuna del
sistema de salud, esta atencién depende en gran medida de la infraestructura y la capacidad
tecnolégica que se tenga para atender un parto y por transitividad de la inversién en salud que
hace el estado en dicho rubro; como se observa en la Tabla 5, esta variable se comporta
relativamente mejor en los departamentos petroleros que en el promedio nacional. Sin
embargo, al momento de analizar la tasa de mortalidad infantil, la cual tiene mayor relacién
con las condiciones de vida del hogar y no tanto con la capacidad del sistema sanitario,
encontramos que los departamentos petroleros muestran un rezago significativo en relacion
al resto de departamentos; si bien las condiciones de vida del hogar también dependen de la
presencia del sector publico, estan relacionadas en mayor medida con las capacidades
productivas de los territorios, cuestion en la que el petréleo no incide significativamente.

El andlisis de los indicadores 4 y 5 es analogo al anterior; la cobertura neta en educacion, la
cual incluye los niveles iniciales, primario y secundario, depende de manera importante de la
inversion que hace el sector publico en materia educativa, ya que son los niveles en que el
Estado se compromete a brindar cobertura; en los territorios petroleros con la excepcion de
Arauca, dicha cobertura es mayor a la que se registra a nivel nacional. Ahora bien, la cobertura
en educacion superior en el caso de Colombia ya no depende del accionar del Estado, sino
de la capacidad del hogar para financiar la especializacion de uno de sus integrantes, en este
sentido son cruciales las posibilidades de ahorro de una familia y por lo tanto, poder acceder
0 no, a un empleo formal resulta determinante; en esta variable los departamentos petroleros
muestran un rezago significativo en relacién al resto de departamentos y corresponde con lo
mostrado anteriormente donde el aporte del sector petrolero es méas significativo en materia
de regalias y presupuesto publico que en la generacion de puestos de trabajo o
eslabonamientos productivos.

El indicador de NBI depende de otros cinco subindicadores que se considera son suficientes

para determinar las condiciones de vida de un hogar, si en alguno de ellos el hogar presenta

13 |_a tasa de mortalidad neonatal comprende la cantidad de nifios fallecidos entre los primeros 27
dias de vida por cada mil nacidos vivos, mientras la tasa de mortalidad infantil comprende la cantidad
de nifios fallecidos antes de cumplir el afio por cada mil hacidos vivos.
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una mala calificaciébn se considera al hogar por debajo de la linea de pobreza; uno de los
subindicadores es el que se presenta en la fila 8 de la Tabla 5, el componente de servicios
publicos depende de manera fundamental de la atencién estatal, lo mostrado en la tabla deja
en evidencia que la proporcion de hogares considerados pobres en departamentos petroleros
por falta de servicios publicos es menor a la que registra el resto del pais, esto concuerda con
lo sefialado en los parrafos anteriores sobre el impacto de la actividad petrolera en los

presupuestos publicos de estos territorios.

Reflexiones finales

Es evidente a partir de lo mostrado que las caracteristicas de la produccién petrolera en
Colombia han convertido a los territorios en los que se lleva a cabo la extraccion en enclaves
petroleros, los cuales son funcionales a cadenas globales de valor en las cuales este bien se
inserta como insumo estratégico y al gobierno central por garantizar un alto y constante flujo
de divisas y de recursos fiscales, pero cuya repercusion en el bienestar del territorio es
ampliamente cuestionable.

El aporte que hace el sector petrolero a los departamentos de manera directa a través de
mayores eslabonamientos productivos o0 mayores niveles de empleo es marginal y no guarda
relacién con lo que la actividad representa en términos de producto para el departamento; la
contracara de esto desde el punto de vista socioeconomico es un PBI Per-Capita muy superior
al promedio nacional pero un porcentaje de la poblacion con necesidades basicas
insatisfechas igual en el caso del Meta o mayor en el caso de los departamentos de Arauca y
Casanare al que presenta el pais en su conjunto.

Se evidencian aportes indirectos vinculados con los recursos fiscales que genera la actividad
y que el gobierno central transfiere a los departamentos, lo que ha permitido tener mayores
niveles de gasto tanto corriente como de capital por parte del sector publico con efectos que
pueden evidenciarse en indicadores sociodemogréficos. Sin embargo, el mayor nivel de gasto
no guarda relacion con la mayor cuantia de ingresos que reciben los departamentos, dando
espacio para implementar mejoras en el accionar publico y hacer un mejor uso de los recursos
fiscales derivados del petréleo.

Un punto a destacar en esta exploracién primaria, es la débil presencia de politicas y partidas

presupuestarias cuyo objetivo sea mejorar la matriz productiva del departamento a partir de
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la promocién de una mayor diversidad de actividades econémicas.!* La reorientacion de

recursos cuya finalidad debiera ser generar un entramado social y productivo mas denso y

menos dependiente del sector petrolero, es pertinente e impostergable debido a las

expectativas que se observan en el sector y el mercado mundial de hidrocarburos y a las

lecciones ofrecidas por las trayectorias de los territorios especializados en la produccion de

bienes que explotan recursos naturales (GORENSTEIN, 2020). Para el territorio el recurso es

limitado por definicion, adicional a ello, existe un cambio importante en los patrones mundiales

de demanda que buscan reducir o eliminar la utilizacién de combustibles fésiles, con lo cual,

el valor de los hidrocarburos en estos territorios va a enfrentar una tendencia declinante que,

en la configuracion politica y tecno-productiva actual, impactara de manera muy regresiva en

las condiciones de vida en ellos.

Nuestros hallazgos, que permiten identificar caracteristicas y trayectorias similares a otros

territorios especializados en producciones primarias en paises periféricos (GORENSTEIN,
2020) y las alejan de las observadas en paises centrales (ALLCOTT Y KENISTON, 2018),

desafian a profundizar estos abordajes intentando aportar a la discusion del desarrollo de

capacidades productivas y a la pertinencia o no de especializarse en funcién de ventajas

comparativas determinadas a nivel global que no guardan relacion con la realidad de los

territorios. En este sentido, ademas de las politicas regionales especificas, emergen como

tema de interés los efectos sobre los cambios de precios relativos y las reasignaciones de

recursos emergentes de los aportes tedricos sintetizados en la “Enfermedad Holandesa”; los

posibles flujos interregionales de recursos, en particular de trabajo y capital, originados en la

rapida e intensa explotacion petrolera; y la sustentabilidad temporal de la produccion.
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