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RESUMEN EJECUTIVO

1 Panorama general del estudio

Los proyectos de inversion de los sectores de infraestructura (vial, ductos, lineas de
transmisidn, telecomunicaciones), generacion de energia, mineria e hidrocarburos han
venido enfrentando dificultades en Colombia debido a la debilidad institucional y a la
inestabilidad de las reglas que los regulan en cuanto al licenciamiento ambiental y las
consultas con las comunidades. Este estudio ilustra y estima el impacto que tienen estos

sectores en la economia y los costos de frenar su desarrollo.

Los sectores minero-energético, de infraestructura de transporte y de
telecomunicaciones son de importancia macroecondmica, fiscal, regional, en la
generacion de empleo, y en su apoyo como plataforma transversal para el crecimiento
econdomico. Inicialmente, este estudio resalta las caracteristicas econémicas de cada
sector. Con ayuda de entrevistas estructuradas, se identifican los actores que
intervienen en el licenciamiento ambiental y el procesamiento de las consultas previas,
sus intereses y su interaccion estratégica. Se encuentran dos canales (sectoriales y de
coordinacion general del sector publico) a través de los cuales se pueden materializar
retrasos (o incluso, cancelaciones) por el tramite de licencias ambientales y consultas
previas. Se identifican diferencias en el grado en que los retrasos impactan cada sector,
como consecuencia de las modalidades de asignacion de proyectos y la potencia de los

incentivos contractuales o de las normas.

Se presentan dos modelos conceptuales que muestran como la negociacién bilateral
entre firmas inversionistas y comunidades aumenta los costos del tramite o aumentan
la probabilidad de que los proyectos fracasen; y como las capacidades relativas de

negociacidn y la debilidad institucional se traducen en diferentes niveles de retraso en
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la consulta previa. Se documentan estudios de caso de retrasos o cancelaciones que
confirman la dinamica de los canales mencionados, y que ponen de relieve el papel de

la Corte Constitucional sobre el alcance de las consultas previas.

Desde la perspectiva cuantitativa, se calculan los multiplicadores de producto, PIB y
empleo de cada uno de los sectores del estudio, mas los de construccién de obras civiles
y materiales y equipos, que miden los impactos directos, indirectos e inducidos de un
aumento unitario en demanda final, para las etapas de construccion y de operacién de
los proyectos. Se presentan cifras sobre la importancia de la mineria y los
hidrocarburos sobre la balanza de pagos, las regalias y la generaciéon de empleo. Con
ayuda de un modelo de equilibrio general computable, se calculan los impactos sobre
el PIB de un aumento de la velocidad de inversién del 15% y 30% en cada sector
(equivalente a una reduccion de los tiempos de proceso de licencias ambientales y
consultas previas). Con ayuda de un modelo agregado de crecimiento endégeno, se
calcula el aumento en la tasa de crecimiento del PIB como resultado de un aumento de
la velocidad de la inversién en capital publico (infraestructura) del 15% y del 30%.
Estos calculos, en el marco de un andlisis de escenarios, permiten hacer una
aproximacion agregada, ante la dificultad de hallar promedios estables en los retrasos,

que dependen de cada sector, de cada regiéon y de numerosos factores especificos.

Los anteriores resultados se desarrollan en 4 capitulos (analisis del entorno; canales
institucionales que reducen la velocidad de inversidn en los sectores del estudio; marco
constitucional y legal y estudios de caso; y sendas de referencia de las inversiones

sectoriales y analisis de impacto macroecondmico y sobre el crecimiento).
2 Mensajes centrales

El marco constitucional y legal de la propiedad y la iniciativa privada le impone unas
limitaciones y autorizaciones. La explotacién de los recursos naturales y de cualquier
actividad que genere algiin impacto ambiental requiere autorizaciones. En el proceso
de obtener dichas autorizaciones, la Constitucién Politica sefiala que tener un ambiente

sano es un derecho colectivo. Para hacerlo efectivo se desarrollaron instancias y
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procedimientos de participacion ciudadana. Ademas, cualquier persona puede
intervenir en el tramite de un permiso o licencia ambiental, sin necesidad de demostrar
interés juridico alguno. Las consultas previas son un caso especial de las consultas a las
comunidades en los procesos de licenciamiento ambiental. Este derecho se considera
fundamental susceptible de proteccidn a través de la accion de tutela ya que el Estado
tiene la obligacién de promover la diversidad étnica y proteger sus derechos culturales
y de autodeterminacion. La consultar popular, de otra parte, es un derecho
contemplado en la Constitucién y reglamentado por la ley. Se define como una
institucion mediante la cual las autoridades preguntan al pueblo sobre asuntos de
trascendencia en su ambito territorial. Es obligatoria para los alcaldes cuando se trate

de adelantar actividades de alto impacto.

En este marco legal y constitucional del licenciamiento ambiental y la participaciéon
ciudadana, los proyectos de inversion han venido teniendo dificultades debido a (i)
debilidad de las instituciones que se traduce en ampliacién de los tiempos del
licenciamiento y ausencia de términos de referencia claros y obligatorios para
funcionarios y contratistas, (ii) problemas de coordinacion y definicién de
competencias entre instituciones ambientales, sectoriales y de gobierno y (iii)
desarrollos jurisprudenciales que en ausencia de iniciativas legales revisan decisiones
de autoridades gubernamentales, ordenan la consulta previa posterior o amplian el
ambito geografico de la consulta en vista ya no del area de influencia del proyecto sino
de la afectacién que tenga en los elementos de la cohesidn social, cultural y econdmica

de una comunidad en particular.

Las dos debilidades centrales de los procesos de licenciamiento ambiental y consulta
previa encontradas son: (i) las capacidades institucionales en el sector ambiental no
son proporcionales al tamafio y tipo de proyecto; estdn sujetas a interpretaciones
cambiantes dentro de la ANLA, y las capacidades de las CAR son heterogéneas; (ii) no
se cuenta con una Ley Organica que enmarque las consultas previas y éstas no estan
adecuadamente reglamentadas por el Ministerio del Interior; el destino de un proyecto

de posible interés general se define por la negociaciéon entre comunidades pequeias
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(en ocasiones de decenas de habitantes) y un agente privado; las Altas Cortes generan

con frecuencia derechos explicitos adicionales a las comunidades dentro de un espiritu

de compensacion histérica, sin un balance con el interés general y debilitan las

instituciones cuyas decisiones cuestionan.

Los frenos a la velocidad de inversion llegan por dos canales institucionales en los

sectores de infraestructura, telecomunicaciones, energia ymineria e hidrocarburos:

Sectoriales. Cada sector tiene obligaciones contractuales, regulacidn e incentivos
distintos con respecto de la fecha de entrada de los proyectos. Dependiendo de su
historia y cultura empresarial, y de los vehiculos de inversién (corporativos o
mediante project finance), los inversionistas enfrentan de manera diferenciada los

problemas del licenciamiento ambiental y de relacion con las comunidades.

Coordinacion entre lo nacional y lo local. Las gobernaciones, alcaldias,
municipios y ciudadanos de territorios en donde se van a construir o instalar
proyectos de infraestructura, energia y mineria, partirian de la expectativa de que,
dentro del proyecto, sus costos deben ser inferiores a sus beneficios. Asi esta
expectativa no fuera cierta, la reparticion de costos y beneficios locales y nacionales
no esta disefiada para garantizar que las intervenciones generen beneficios locales
suficientes, tangibles y duraderos (primera vulnerabilidad). En cambio, prevalece
un enfoque residual de compensacion o transferencia de recursos sin participacion
publica suficiente en la generacion de oportunidades de desarrollo local (segunda
vulnerabilidad). La dotacién de bienes publicos y el imperio de la ley en regiones
apartadas son bajos (terceravulnerabilidad). Los vacios de normas de alta jerarquia
(legal) para orientar las consultas previas y populares se llenan por las Altas Cortes,
generando poderes a favor de las comunidades y las entidades territoriales (cuarta

vulnerabilidad).

Estosdos canales generan un contexto de negociacion bilateral entre comunidades (CO)

y firmas (FI) con respecto del proyecto, que puede convertirse en una puja

redistributiva. Puesto que la resoluciéon del proceso de consulta previa es requisito
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para otorgar la licencia ambiental, y por las caracteristicas de los canales discutidos,

se generan dos situaciones:

Puja entre firmas y comunidades con expectativas altas e inciertas. La consulta
previa se convierte en el contexto en el que las comunidades solicitan
compensaciones y las firmas sélo pueden aceptar una propuesta inferior a su valor

de reserval.

Retrasos como resultado de la negociacion. Se puede representar por una curva
que modela los retrasos de ingreso de los proyectos como funcidn de las fortalezas
relativas de las comunidades y las firmas, modulada por la capacidad publica en lo

ambiental y en lo comunitario.

1 En una transaccion, el valor de reserva de un “comprador” es el maximo valor que esta dispuesto a
pagar, y el valor de reserva de un “vendedor” es el minimo valor que estd dispuesto a aceptar,
respectivamente, para aceptar la transaccion.

14



l' ‘ FEDESARROLLO

Centro de Investigacion Econémica y Social

Los resultados transversales de las entrevistas se pueden sintetizar asi:

PROBLEMAS TRANSVERSALES A LOS SECTORES DE ENERGIA, GAS, TRANSPORTE,

TELECOMUNICACIONES,
ENTREVISTAS.

Gas, Transporte y Petréleo no perciben el licenciamiento
ambiental como critico. Mineria e hidroelectricidad y
transmision han enfrentado inconvenientes serios.

Telecomunicaciones no requiere

MINERIA Y PETROLEO EXPRESADOS EN LAS

Dificultades para demostrar retrasos ante las autoridades
atribuibles a las consultas previas.

No existe una ley orgdnica sobre el procedimiento de
consulta previa, lo cual ha generado ambigtiedad en las
exigencias de las comunidades

Estas dificultades en las consultas a las comunidades
inciden en el licenciamiento ambiental

Temas

Transversales

Personal de la ANLA tiene poca permanencia, no hay
estabilidad en la interlocuciéon. La entidad contrata
expertos que definen los requisitos de informacién y
estudios de manera arbitraria, sin pardmetros estrictos
establecidos por la autoridad ambiental

En cuanto a las CAR, hay baja articulacién entre lo
nacional y lo local. Las prioridades son diferentes,
diferencias de vision sobre el desarrollo ambiental y social
del territorio.

Hay desinformacién en las comunidades de los impactos
reales de los proyectos.

Los proyectos se pueden percibir por algunas
comunidades como una oportunidad de extraccion de
rentas.

Hay bajo acompafiamiento por parte del Estado en la
ejecucion de las consultas previas.

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados de las entrevistas. (En azul

problemas, en verde hipotesis sobre las causas).

Durante la fase de construccion de proyectos de los sectores del estudio, se producen

efectos multiplicadores importantes en los encadenamientos hacia atras, en su mayor

parte dinamizados por la construccién de obras civiles. Durante la fase de operacion, la
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mineria y los hidrocarburos proveen recursos fiscales al gobierno nacional y a los entes

territoriales, e influyen en la dinamica macroecon6émica y de comercio exterior; de otra

parte, la infraestructura general (transporte, telecomunicaciones, electricidad y gas)

presta servicios de plataforma que determinan la productividad y la competitividad de

los demas sectores. La Tabla muestra los multiplicadores de los sectores relevantes

durante las fases de construccién y operacion.

MULTIPLICADORES SAM (EFECTOS DIRECTOS, INDIRECTOS E INDUCIDOS) DE LOS

Multiplicadores de

Multiplicadores de

Multiplicadores de

Sectores producto total Multiplicadores de PIB impuestos remuneracion laboral
Petréleo 1.77 1.48 0.02 0.24
Carbén 2.26 1.71 0.06 0.44
Otros minerales 2.72 1.65 0.02 0.77
Petréleo refinado 1.68 0.79 0.25 0.14
Maquinaria y 1.41 0.21 0.15 0.11

equipo

Electricidad y gas 2.66 1.35 0.08 0.43
Edificaciones 3.06 1.59 0.10 0.80
Obras civiles 2.72 1.25 0.05 0.51
Transporte 3.56 1.51 0.08 0.93
Comunicaciones 2.59 1.47 0.31 0.56

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

Las debilidades discutidas anteriormente impiden la formacién de expectativas

razonables sobre los tiempos de ejecucion de los proyectos, e incluso sobre su

viabilidad. Las perspectivas de retraso o de cancelacién de proyectos se complican por
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la revitalizacion de las consultas populares y la propuesta de otorgar competencias de
autoridad ambiental a las comunidades indigenas. En el sector de mineria e
hidrocarburos, la interpretacion de la Corte Constitucional de que la Constitucion
Politica habla de la propiedad del subsuelo en cabeza del Estado y que este incluye a las
entidades territoriales, ha introducido incertidumbres sobre la viabilidad de los
proyectos que son vetados por comunidades, alcaldes y concejos municipales. Las
consultas populares que prohiben la mineria han comenzado a tener un efecto de
contagio en iniciativas similares para prohibir proyectos petroleros, hidroeléctricos y

lineales (carreteras, gasoductos, poliductos, oleoductos y vias).

Los siguientes ejemplos (extraidos de la seccion de estudios de caso) ilustran estos

aspectos:

e La ANLA neg6 en 2017 la licencia para construir una hidroeléctrica importante en
Antioquia (Canafisto, 965 MW); equivalente a un retraso infinito de una inversién

de cerca de COL$ 5 billones.

e La Corte Constitucional orden6 en 2014 una consulta previa al concesionario de la
via entre Mulalé y Loboguerrero (que reduce los tiempos de viaje entre Cali y
Buenaventura), aunque las comunidades étnicas no residian en el area de influencia
inmediata de proyecto, retrasando por cerca de 3 afios una inversién del orden de

COP$ 1.5 billones.

e Los derechos otorgados a las comunidades, especialmente a las minorias étnicas de
manera retroactiva, como en el caso del Cerro el Alguacil crea incertidumbre y
dudas sobre la seguridad juridica de los contratos. La Sentencia T-005 de 2016 de
la Corte Constitucional ordené a las entidades ahi presentes realizar un proceso
consultivo para determinar los impactos que esta infraestructura perteneciente a
varias entidades y empresas causo a los derechos fundamentales de la comunidad
indigena de la Sierra Nevada de Santa Marta, por la instalaciéon de antenas de

comunicacién realizadas desde 1962. Se ha determinado un costo de reparacién que
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asciende a COP$ 0.43 billones, ademas, de la pretension de desmantelamiento y

retiro definitivo de la infraestructura ya desplegada.

e El proyecto de mineria de oro de La Colosa ha sido interrumpido en 2017 por la
empresa Anglogold Ashanti ante el resultado de la consulta popular en el municipio
de Cajamarca, cuando ni siquiera se ha solicitado la licencia ambiental. Se
interrumpirian inversiones anuales por USD 700 millones entre 2019 y 2022

(retraso potencial infinito).

Ante la amplia variacién de resultados sobre los retrasos por sector y por tamafio del
proyecto, se efectuaron simulaciones que recogen cambios de velocidad plausibles en

la inversion en mineria e hidrocarburos, y en infraestructura:

e Con el uso de un modelo de crecimiento enddgeno, y en el caso de la infraestructura
general, un cambio permanente de velocidad del 15% anual en inversion significaria
un cambio de 0.51% anual en la tasa de crecimiento del PIB en la siguiente década.
Con el uso de un modelo de equilibrio general, un cambio del mismo tamafio
generaria un cambio de hasta 0.70% anual en la tasa de crecimiento del PIB en el

mejor afo de crecimiento evaluado (2020).

e En el caso de la mineria y los hidrocarburos, los impactos en la velocidad de la
inversion abarcan, ademas del crecimiento del PIB, cambios en otras variables
importantes de la economia: Un incremento de un 15% la inversion en estos
sectores primarios generaria un aumento anual del PIB de 0,16% promedio anual
entre 2017 y 2020 adicional a la trayectoria del crecimiento del PIB prevista por
Fedesarrollo, y una expansion del Consumo agregado en 0,17%, con respecto de la
senda del estado base. En términos de inversion, la Formaciéon Bruta de Capital
agregada recibiria un choque positivo anual promedio de 0,9%, mientras que la
mayor inversidon generaria una caida de la tasa de desempleo de 0,04 puntos

porcentuales.
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En términos de los ingresos fiscales anuales, en el periodo 2017-2022, los
estimativos de Fedesarrollo arrojan que, en el primer escenario de simulacidn, en el
que se aumenta en 15% la produccidn de los sectores de petréleo, carbon y oro, se
generaria un aumento promedio de 0,4% del PIB. Esto equivale al recaudo de la
mitad de los recursos adicionales que se obtuvieron en la dltima reforma tributaria
por concepto del incremento del IVA del 16 al 19%. En precios de 2017, esto
significarfa un aumento del recaudo del afo en $3,9 billones de pesos, lo que
corresponde a cerca de 3% de los ingresos totales del Gobierno Nacional Central
(proyectados en $140 billones por el Marco Fiscal de Mediano Plazo). Para el
escenario Alto, el impacto en recaudo anual se aumentaria hasta 0,71% del PIB, o
$6,4 billones de pesos, lo que es equivalente al 5% del recaudo total del GNC. Los
tres puntos adicionales del IVA en la mencionada reforma tributaria equivalen al

0.81% del PIB (Fedesarrollo, 2016).

Ahora bien, si se comparan estas cifras con el total del gasto publico en sectores
estratégicos, como es el caso de Salud y Educacién, se puede apreciar el impacto de
estos recursos para apalancar la politica publica en Colombia. Se estima que para
2017 el gobierno destine unos $49 billones (5,4% del PIB) al sector Salud, y $42,6
billones de pesos (4,7% del PIB) al sector de Educacidn, de los cuales $10 billones
(1,1% del PIB) irian a educacién superior. Esto implica que la mayor produccion de
energia y minerales en el Escenario 1 lleva a un aumento del recaudo equivalente a
8% del gasto en Salud y 9,2% del gasto total en Educaciéon en Colombia. Para el
Escenario 2, estas contribuciones se incrementarian hasta 13% y 15% del gasto

total en estos dos sectores.

En términos de la contribucién macroeconémica de los cuatro sectores productivos,
ésta se puede dividir en dos dimensiones: la contribucién al PIB total y el aporte en
numero de empleados de la economia colombiana. En cuanto a la produccion, el
aporte agregado de los cuatro sectores analizados (petrdleo y carbén, oro,

transporte terrestre y energia y comunicaciones) alcanza cerca de la quinta parte

19



l l ‘ FEDESARROLLO

Centro de Investigacion Econémica y Social

del PIB. En contraste, el aporte de estos sectores al empleo agregado es menor, sin
alcanzar a aportar el 10% de los trabajadores totales de la economia, debido a la

intensidad del uso del capital.

En términos de las simulaciones realizadas a través del Modelo de Equilibrio
General de Fedesarrollo, se encuentra que la suspensiéon o aplazamiento de los
proyectos de inversién en estos cuatro sectores puede llegar a tener un impacto
significativo sobre los principales indicadores econémicos del pais. Para mostrar
este impacto en el nivel macroecondmico, se construyeron dos escenarios que
simulan impactos con un crecimiento de 15% de la inversién sectorial en el primer
escenario, y de 30% en el segundo, con la excepcion de los sectores de Oro y de
Transporte, en donde las sendas de inversion se desarrollaron a partir de datos
especificos del sector. En el primer caso, se encuentra que un aumento del 15% de
la inversion en los cuatro sectores analizados aumenta hasta en 0.84 puntos
porcentuales el crecimiento del PIB en 2020, con un impacto de similar magnitud
sobre el consumo. El principal canal de impacto es la inversidon agregada de la
economia, que aumentaria entre 2.2 y 5.7 puntos porcentuales, donde la mayor
contribucién al impacto la hace el sector de infraestructura de transporte.
Finalmente, esta aceleracion generaria una caida de la tasa de desempleo de apenas

0.2 puntos porcentuales en 2020.

En el segundo escenario de simulacion, de 30%, los impactos de los cuatro sectores
son considerablemente mayores. En primer lugar, se genera un impacto de 1.6% en
2017 y de 1.1% en 2018 sobre el nivel del PIB. De forma similar, el efecto mas
grande se observa sobre el nivel de inversién de la economia, que subiria 3.66
puntos en 2017 y 5.72 puntos en 2020. Por tltimo, la tasa de desempleo bajaria en
0,32 puntos porcentuales en 2017 debido al crecimiento de la inversién en estos

cuatro sectores.
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Los modelos usados no capturan efectos sobre la formacion de expectativas de los
inversionistas en infraestructura o del resto de sectores. Los calculos efectuados,
antes que predicciones, informan sobre la importancia de los sectores estudiados y
la necesidad de decisiones que mejoren la eficiencia en los tramites de
licenciamiento ambiental y consulta previa, en los canales discutidos ampliamente

en los capitulos correspondientes.

Los retrasos en los dos asuntos estudiados hacen parte de un cuadro mas general
de formacidn de expectativas de inversion en un contexto de fallas de coordinacion
e inestabilidad en las reglas del juego. Los inversionistas de los sectores discutidos
movilizaran sus recursos de acuerdo con sus percepciones de riesgo y rentabilidad,
y alli Colombia podria resultar poco atractiva en comparacion con otros paises de la
region. Ademas, se expone a la Nacién a demandas por parte de las empresas, en
particular de las extranjeras, en el marco de los Acuerdos de Libre Comercio y sus

clausulas de proteccién a la inversion.

El estudio muestra laimportancia de los sectores objeto de analisis para la economia
colombiana y el costo de retrasar o inviabilizar sus inversiones. Este analisis no
tiene como finalidad la identificacion de los problemas puntuales de los procesos de
licenciamiento y consulta, ni hacer recomendaciones para mejorar su desempeio.
Pero recoge las inquietudes y particularidades de las empresas y de las autoridades,
asi como el recuento de los principios constitucionales y legales que enmarcan las
decisiones de las Altas Cortes. De igual forma, ilustra las iniciativas en curso para
dar una mayor seguridad juridica a los emprendimientos en infraestructura,
mineria, petréleo, telecomunicaciones y en energia, en lo relacionado con las
consultas con las comunidades y en cuanto a las competencias de cada nivel del
Gobierno. Estas iniciativas de desarrollo legal deberan ser complementadas por las
acciones de las empresas, las autoridades y las comunidades para incorporar los
mandatos de la participacién ciudadana y del derecho a un ambiente sano, en el

marco de unas instituciones fortalecidas y de un dialogo ordenado e informado. De
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lo contrario, el aporte de estos sectores al crecimiento, la competitividad y al

bienestar social serd severamente limitado.

Hay expectativas en el sector empresarial acerca del proyecto de Ley estatutaria de
consulta previay las iniciativas del Gobierno nacional para propiciar una convergencia
jurisprudencial alrededor de estos temas. Se insiste en la necesidad de modificar la Ley
de Ordenamiento Territorial (LOOT) para precisar las competencias de los ambitos
nacional y territorial en las definiciones normativas de la explotacion de los recursos

naturales, pero parece que no se presentara en esta legislatura.

Habria que emprender acciones del resorte del Gobierno nacional que complementen
las anteriores y reduzcan la incertidumbre de las inversiones, tales como: (i) fortalecer
la capacidad de las entidades publicas con recursos de presupuesto y de talento
humano; las labores misionales estdn manos de contratistas, (ii) desarrollar términos
de referencia especificos por sectores para el licenciamiento ambiental; como no
ocurre, se exigen requisitos que no corresponden con las caracteristicas del sector, (iii)
crear, o reforzar las existentes, instancias de coordinacién interinstitucional para
acelerar la ejecucion de los proyectos de interés nacional; los PINES deberian
consolidarse como una instituciéon cuyos dictados sean obligatorios para las entidades,
(iv) fortalecer los sistemas de informacion y las ventanillas inicas para tener procesos
expeditos de evaluacion de impacto ambiental y consulta previa, (v) avanzar en la
planeacion integral de los territorios en un proceso ordenado, consultado y coordinado
entre las entidades del nivel nacional, territorial y local; en particular en el marco de la
revision de los Planes de ordenamiento territorial en curso, (vi) revisar plazos
contemplados dentro de los contratos de concesion de los diferentes sectores para
obtener las licencias ambientales; se consideran insuficientes ante las limitaciones de
las entidades para agilizar procesos, (vii) trabajar con las entidades de control para la
explicacion de las dificultades de los grandes proyectos y la necesidad de hacer ajustes
a los disefios y los plazos de tal manera que los funcionarios puedan actuar, con
oportunidad y diligencia, sin temor a las sanciones disciplinarias o de control fiscal;

para ello habra que precisar en los contratos las condiciones de dichas modificaciones
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y (viii) promover los proyectos en el territorio y frente a las comunidades desde las
entidades estatales; evaluar la posibilidad de entregar ya licenciados, consultados y
socializados los titulos mineros y las areas para la exploracién y la explotacion de
hidrocarburos. Con ello, se reduciria la incertidumbre de las inversiones, el pais
mejoraria su atractivo para las empresas extranjeras y se mitigaria el riesgo de las

demandas contra el Estado.
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INTRODUCCION

Los proyectos de inversion en infraestructura vial, telecomunicaciones, energia
eléctrica, gas natural, petréleo y mineria han venido teniendo en los afios recientes
retrasos y paralizaciones, debido a cambios en las reglas incorporadas en la planeacion
de los mismos. Dichas reglas son las relacionadas con el licenciamiento ambiental y la
consulta con las comunidades. El objeto de este estudio es analizar las causas de dichos

retrasos y estimar su costo econémico.

Para ello, se expone el marco tedrico mediante el cual se entiende la relacién entre
crecimiento e inversiéon en capital publico y se evidencia, en primer lugar, la
contribucién de los sectores que producen bienes publicos al desempefio econémico y
social del pais. En segundo lugar, se identifican los canales a través de los cuales la
debilidad institucional y la inestabilidad de las reglas de juego afectan la velocidad de
las inversiones. En tercer lugar, se reconoce el marco constitucional y legal, asi como
los desarrollos de la jurisprudencia, con el propdsito de entender la racionalidad de las
decisiones de las Altas Cortes, algunas de las cuales se ilustran con la exposicion de unos
casos de inversiones afectadas por esas decisiones. Por ultimo, se calcula el efecto

agregado de atrasar o reducir las inversiones de los sectores objeto de estudio.
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CAPITULO 1.

Analisis del entorno de las inversiones

El objeto de este estudio es calcular el costo econémico de la inestabilidad y debilidad
normativa, en la gestidon socio-ambiental de los proyectos en los sectores minero-
energético, de infraestructura y de telecomunicaciones. Este capitulo muestra la
importancia de estas actividades en la economia colombiana como paso previo a la
estimacion del impacto que tiene un rezago de las inversiones sobre el crecimiento del
pais. De igual forma, se introduce la metodologia mediante la cual se espera estimar los

efectos macroeconémicos de dichos rezagos.

Introduccion.

La dindmica de los sectores objeto de estudio tienen una relacién similar con el
crecimiento del pais. Todos ellos, tanto los proyectos de infraestructuras lineales
(viales, eléctricos, ductos combustibles, troncales de telecomunicaciones) como los
emprendimientos hidroeléctricos y de las industrias extractivas contribuyen al
crecimiento, la competitividad y el bienestar social de un pais. En Colombia, en los afios
noventa hubo una reforma de la prestaciéon de los servicios publicos que facilito la
inversion privada y la ampliacion notable de la cobertura de servicios publicos
(acueducto, alcantarillado, energia eléctrica y telefonia) que redundé en la reduccion
de la pobreza y en mejoras en la competitividad de la economia. En los altimos afios
hubo reformas institucionales en el sector de infraestructura y de telecomunicaciones
(Leyes 1682 de 2013 y 1341 de 2009, respectivamente), las cuales dieron seguridad
juridica y estimulo a la inversién en los dos sectores. El sector de mineria e
hidrocarburos tuvo un auge que contribuyé a las finanzas publicas permitiendo
apalancar grandes proyectos de inversion en infraestructura vial, en el marco de las
alianzas publico- privadas conocidas como programa 4G, asi como grandes inversiones

en el sector de hidrocarburos. En este capitulo se examinan los argumentos de la teoria
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que apoyan un mejor desempefio de estos sectores y los dilemas del desarrollo
sostenible y, en segundo lugar, se describen los indicadores de su desempefio en afios

recientes.

1. Lainfraestructura?

La infraestructura (electricidad, gas, telecomunicaciones y transporte) en Colombia
presenta avances regulatorios y aumentos de inversiéon importantes durante los
ultimos 20 afios. Sin embargo, en comparacién con los promedios mundiales y en
América Latina, los indicadores de cantidades, consumos y penetraciones en los rubros
de infraestructura mencionados no son destacables. El pais requiere voliimenes
mayores de inversion en capital publico para apoyar el crecimiento y la competitividad.
Esta seccion discute, en un nivel general, el papel de la infraestructura en la economia.
En segundo lugar, muestra cifras de los sectores mencionados y el papel especifico del
aumento de cobertura y calidad en transporte (el sector mas rezagado) sobre el
crecimiento econoémico. En tercer lugar, discute las relaciones entre capital publico,
capital privado y la tasa de crecimiento de la economia, a nivel agregado y con apoyo de
modelos simplificados de crecimiento econdémico. En cuarto lugar, muestra la
clasificacion de los efectos macroecondémicos de la infraestructura, y, en quinto lugar,
presenta el método para el calculo de los impactos macroecondmicos de los retrasos en

la entrada de proyectos.

Existen interconexiones de diferente tipo entre la destinaciéon de las rentas de los
recursos naturales, el desarrollo y el crecimiento. Se resalta el canal de la conversion de
un tipo de capital en otro. El acervo de riqueza de los paises esta compuesto por capital
producido, que incluye maquinaria, equipos e infraestructura; capital natural,
compuesto por tierras para la agricultura, areas protegidas, bosques, agua, minerales y
energia; y capital intangible, compuesto por capital humano, capital social y capital

institucional. Los paises que usan su capital natural para financiar consumo terminan

2 Esta seccidn se basa en Benavides (2016).

26



l l ‘ FEDESARROLLO

Centro de Investigacion Econémica y Social

empobreciéndose. Hamilton y Hartwick (2005) derivan una regla simple para el
crecimiento sostenible de paises que disponen de recursos naturales. La regla plantea
que, para mantener tasas de consumo positivas (la definicién de desarrollo sostenible)
en el largo plazo, todas las rentas del capital natural se deben reinvertir continuamente,
a cambio de consumirlas. La mineria y los hidrocarburos, de acuerdo con esa definicion,
no son sostenibles. La disponibilidad de recursos no renovables en Colombia, que
resulta de la prospectividad y de la definicion de areas explotables, una vez descontadas
las areas protegidas, presenta una oportunidad irrepetible de financiar el desarrollo
rapido. El reto de desarrollo consiste en transformar recursos de duracién finita en
activos que generen ingresos una vez finalice la explotacién del recurso, que incluyen,
entre otros, a la infraestructura de transporte, la provisiéon de servicios publicos y la

construccion de otras capacidades de exportacidn.
1.1 La infraestructura en la economia.

Frischmann (2012) resume las principales caracteristicas de la infraestructura de la
siguiente manera. La infraestructura (tomada en sentido amplio) es una plataforma
transversal de insumos intermedios para una gran variedad de actividades econémicas
y sociales. Los servicios proporcionados por la infraestructura de transporte, por
ejemplo, tienen poco valor de manera aislada (a excepcion de los viajes recreativos) y
su demanda se deriva de necesidades de movilidad. Asi mismo, la energia sélo tiene

valor como insumo en el funcionamiento de equipos y una amplia variedad de procesos.

La infraestructura genera efectos indirectos significativos que resultan en grandes
beneficios sociales. Estos efectos indirectos dificultan su financiacién enteramente por
medio del pago de los usuarios, pues el componente privado es una fracciéon pequefia
de los beneficios totales a la sociedad. Adicionalmente, la infraestructura presenta a
menudo economias de escala, que introduce una disyuntiva entre la recuperacion de
costos (por medio del cobro de costos promedio) y la eficiencia econdmica (lograda

cuando el precio es igual al costo marginal).
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El gobierno juega un papel como proveedor o facilitador de inversiones privadas en

infraestructura, y como regulador de la oferta de los servicios de infraestructura.

Idealmente, la infraestructura es un bien publico puro; es decir,

excluible.3

TABLA 1: INFRAESTRUCTURA Y CLASIFICACION DE BIENES.

es no-rival y es no-

NO-EXCLUIBILIDAD

NO-EXCLUIBLE

EXCLUIBLE

NO-RIVAL

NO-RIVALIDAD

Bienes de peaje

Recursos de uso

RivaL ’
comun

Bienes privados

puros

Fuente: Frischmann (2012: 25)

3 Un bien es no-rival si su consumo por un consumidor no impide el consumo simultdneo de otros
consumidores. Un bien es no-excluible si, una vez producido, no se puede impedir que otro consumidor
obtenga acceso y lo pueda consumir también. Esta tltima es una aproximacién razonable con congestion

baja.
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En realidad, estas dos caracteristicas varian en cierto grado y dependen del contexto.
En la practica, la capacidad de, por ejemplo, una carretera, es finita, se puede compartir,
se puede congestionar y esta sujeta a depreciacidn. En este aspecto, una carretera es un
“bien publico impuro”, de igual manera que las redes de telecomunicaciones y el
internet. En muchos casos, la infraestructura cubriria las tres areas resaltadas en la

Tabla 1.

Por su parte, Agénor (2013) clasifica los canales a través de los cuales la infraestructura
puede influenciar el crecimiento econdémico en dos grupos: macroeconémicos y
originados en externalidades. Los mecanismos macroecondmicos incluyen los efectos (i)
directo sobre la productividad y sobre el costo de los insumos para la produccién
privada, (ii) complementario en la inversién privada, y (iii) de desplazamiento del gasto

privado a través del sistema financiero (Agénor 2013: 11).

El efecto directo sobre la productividad y sobre el costo de los insumos proviene del
hecho de que los factores de produccidn tienden a ser complementarios. Un aumento
en el acervo de la infraestructura puede aumentar la productividad de los factores
(trabajo, capital privado) y reducir los costos unitarios de produccion. Este efecto crece
por el aprendizaje originado en la complementariedad entre infraestructura y trabajo
calificado, y por la reduccion de los inventarios que se puede dar con una mayor

dotacién de infraestructura.

La complementariedad también surge porque la disponibilidad de infraestructura
(vista como capital publico) tiene un efecto positivo sobre el crecimiento a través de la
inversion en capital privado. El efecto contrario -falta de infraestructura- reduce la
inversion privada, tanto en nivel como en composicién de la inversion privada

(reforzando los sectores no transables).

Los mecanismos originados en externalidades incluyen las relaciones entre la
infraestructura, la acumulaciéon de conocimiento y el crecimiento econémico; entre la

infraestructura, la salud y el crecimiento econdmico; entre la infraestructura, la
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innovacidn y la difusiéon de nuevos productos, y el crecimiento econdémico; y entre la

infraestructura, el género y el crecimiento econémico.*

1.2 Crecimiento econéomico e infraestructura.

Kamps (2005) ha propuesto y calibrado un modelo de crecimiento que captura los
efectos del capital publico (categoria que cubre diferentes tipos de infraestructura
fisica) sobre el crecimiento econémico. En este modelo, la politica publica afecta el
crecimiento en el largo plazo, modulando la velocidad relativa de inversién del capital

publico con respecto al capital privado.

La estructura basica del modelo (eliminando los detalles técnicos) es la siguiente. Un
agente representativo maximiza el acervo de su utilidad del consumo. La produccién se
efectiia combinando capital publico y capital privado. El instrumento de politica publica
es el cociente entre capital publico y capital privado, lo que implica que, en estado
estacionario, el acervo de capital publico debe crecer a la tasa de crecimiento del
producto. El gobierno impone un impuesto a la produccion para pagar los intereses del
acervo de la deuda publica. El acervo inicial de capital publico e inversion publica se

financian por deuda publica.

Alo largo de una senda de crecimiento balanceado (donde todas las variables crecen a
la misma tasa), la tasa de crecimiento de la produccién es una funcién no lineal del
instrumento de politica publica antes mencionado. Se encuentra que (i) el cociente que
maximiza la tasa de crecimiento de la economia es una funcion sencilla de los tamafios
de los acervos de capital publico y privado, y que (ii) la tasa de impuestos éptima para
financiar el crecimiento de la infraestructura es igual a la proporcién del capital publico

en el total de la economia.

4 Agénor (2013) ha desarrollado modelos de crecimiento econémico de cada uno de estos impactos
externos de la infraestructura, usando la técnica de generaciones traslapadas (overlapping generations),
cuya discusion esta por fuera del alcance del presente trabajo.
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A pesar de lo simplicidad del modelo, debe quedar como mensaje grueso que un pais
creceria a la mayor velocidad posible si invirtiera anualmente, directamente o a través
de alianzas con el sector privado, proporciones del PIB del mismo orden de magnitud

del capital publico en el total del capital del pais.

Para estimar los parametros su modelo, Kamps (2005) parte de calculos del acervo de
los capitales publico y privado en 22 paises de la OCDE entre 1960 y 20015. La Tabla 2
muestra el cociente (ratio) entre capital publico y privado en los afios 1980, 1990 y
2000 para la submuestra de 14 paises de la Union Europea, UE. Algunos paises han
incrementado esta razon (Grecia y Espafia, notablemente), pero la UE ha disminuido en

promedio.

TABLA 2: CAPITAL PUBLICO COMO % DEL CAPITAL PRIVADO NO-RESIDENCIAL
EN LA UE.

_ 1980 1930 2000

Country Ratio Rank Ratio Rank Ratio Rank
Austria 584 3 530 2 119 5
Belgium 33.0 12 igs 10 3035 13
Denmark 554 5 428 7 342 12
Finland 233 13 283 13 379 9
France 476 & 459 5 479 1
Germany 41.0 7 395 ] 36.6 1
Greace 383 ] 433 6 46.1 3
Ireland 65.6 1 60.2 1 444 4

Italy 336 1 g9 9 391 7
Netherands 570 4 523 3 478 2
Portugal 130 14 170 14 233 14
Spain 33.7 10 378 1 41.3 ]
Sweden 365 9 349 12 379 ]
United Kingdom 615 2 472 4 370 10

EU average 439 420 397
Standard deviation 15.5 10.8 6.9
Mot (1)"Ratio’ gives the ratio of the real government net capital stock and the real private non-residential net capital

stock. [2) Rank’ gives the ranking of countries. [3) For calculation of EU average, see Table 1. (4] Government

and non-residential capital stocks in 1995 prices.

Fuente: Kamps (2005: 79)

5En el ejercicio de Kamps (2005), los acervos de capital se estiman con la técnica de inventario perpetuo,
usando datos histéricos de inversion bruta. Incluye el gasto en capital por gobiernos centrales y locales,
pero no incluye la inversion bruta de firmas publicas.
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Con los datos mostrados en la Tabla 2, Kamps (2005) estima que la tasa 6ptima de
impuestos dedicados a financiar infraestructura para el panel de paises es 0.21, que es

consistente con un cociente entre capital publico y privado de 0.3365.

Sobra advertir que estas cifras no son trasladables automaticamente al contexto
colombiano. Los requisitos futuros de infraestructura fisica pueden reducirse en
Colombia si algunas las industrias se trasladan cerca a las costas, y por mejoras en
eficiencia logistica y energética (intervenciones que son menos intensivas en capital

que las inversiones en activos clasicos).

1.3 Clasificacion de efectos macroeconémicos de proyectos de

infraestructura

Se propone adaptar la metodologia de la Corporacion Financiera Internacional del
Banco Mundial, IFC sobre estimacion de impactos de los proyectos de infraestructura,
que esta basado en una “teoria del cambio” macroeconémico que tales proyectos

pueden traer.t

Los beneficios de la infraestructura se materializan en dos fases, construccion y
operacion. En ambas fases, los sectores aumentan su produccion en respuesta a un
choque de demanda, y los hogares aumentan su consumo en respuesta a un mayor
ingreso originado en el choque de demanda. Este tipo de efectos se denominan “efectos
centrales.” Los efectos centrales se descomponen en efectos directos, indirectos e

inducidos.

Cuando se presenta un choque de demanda en un sector, los efectos directos
representan en cambio inicial del choque de demanda en ese sector. Los efectos
indirectos son los cambios ulteriores en todos los demas sectores como respuesta al
incremento de la demanda en el sector impactado directamente. Finalmente, los efectos

inducidos reflejan cambios en el gasto que provienen de mayores ingresos por los

6 Esta seccidn se basa en Benavides et al (2017). Los efectos centrales de mineria e hidrocarburos se
calculan de igual manera a los de infraestructura.
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factores en los sectores impactados directa e indirectamente. Los efectos totales

reflejan la acumulacion de efectos directos, directos e inducidos,

Una vez que un proyecto de infraestructura se ha construido, pueden aparecer efectos
adicionales especificos del sector, en la linea de argumentacién de Agénor (2013),
muchos de ellos de dificil medicion. Estos efectos se denominan efectos de segundo
orden sobre el crecimiento. La expansion de la capacidad productiva y las mejoras en
acceso y conectividad generan los efectos gemelos de eficiencia (si el proyecto baja el
precio de los servicios sectoriales) y competitividad (si el proyecto facilita mayores

exportaciones).

Para los propdsitos de este estudio, los efectos de segundo orden en infraestructura de
transporte se concentrardn en el aumento de las exportaciones por reduccion de los
costos generalizados de transporte. Los efectos de segundo orden de los proyectos de
telecomunicaciones, de electricidad y gas se (cambio de precios en los mercados finales

a causa de un proyecto), se modelaran si existen estudios detallados que los sustenten.

1.4 Medicion de impactos

Para calcular los impactos de los efectos centrales de la infraestructura, se usara la
informacién de la matriz de multiplicadores proveniente de una Matriz de Contabilidad
Social (SAM) para Colombia. Los multiplicadores sectoriales de Tipo Il trazan el efecto
de un choque exdgeno unitario en un sector sobre el resto de la economia. Estos

multiplicadores siguen la relacion:
"Multiplicador = {efecto directo + efecto indirecto + efecto inducido} /efecto directo”
y son la suma por columnas sobre las filas relevantes de la matriz de multiplicadores.

Los multiplos de PIB (MV;) y de empleo (ME;) se calculan sumando en la columna del

sector j, los coeficientes de la matriz de multiplos por el coeficiente entre valor agregado
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y producto total (en el caso del PIB) o por el coeficiente entre empleo y producto total

(en el caso de empleo), respectivamente.

Durante la fase de construccién de cualquier proyecto de infraestructura, el monto
(anual) de la inversion I se asigna entre los sectores C = {co, me, se}, donde co es el
sector de la construccién, me es el sector de maquinaria y equipos, y se es el(los)

sector(es) de servicios:
I = Z Ik
kec

Solamente la fracciéon de los sectores C producida domésticamente tiene efectos

multiplicadores.

El impacto sobre el PIB por construir un proyecto es:
kec

donde imp;, es el porcentaje importado de bienes y servicios del sector k empleado en

la construccion del proyecto.

Similarmente, el impacto sobre el empleo por construir un proyecto es:
kec

Durante la fase operacional, se deben calcular las ventas anuales de servicios S,,,, m =
{el, gs,tr}, donde el es el sector electricidad, gs es el sector gas y tr es el sector
transporte. Los impactos sobre el PIB y sobre el empleo durante la operacion de un

proyecto seran:
VO =S, - MV,
EO =S, - ME,,

Los impactos de segundo orden en transporte se pueden calcular con los pardmetros

de elasticidad del modelo gravitacional de Duranton (2014), donde las reducciones en
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tiempo se trasladaran a reducciones equivalentes de distancia. Y los impactos de
segundo orden en penetracion de banda ancha se estimaran con ayuda del modelo
econométrico elaborado por Fedesarrollo para estimar su impacto sobre el PIB

(Benavides et al 2012).

Finalmente, los impactos sobre el PIB y sobre empleo de los retrasos por cualquier
causa en las fechas de construccion y operaciéon de un proyecto de infraestructura se

miden como:
AVC =VC-Atr, AVO =VO0-At
AEC = EC-At, AEO =EO-At

Donde At es la duracién del retraso medido en fraccion de afo.

1.5 Infraestructura en Colombia: avances y cifras
Colombia introdujo importantes cambios en los sectores de electricidad y gas natural,
con las Leyes 142 y 143 de 1994. Si bien la electricidad tiene una larga historia de
suministro en el pais (desde comienzos del siglo XX), el gas natural comenzé a usarse
masivamente de manera mucho mas reciente (en los aflos ochenta en la Costa Atlantica
y en el interior del pais entrada de la década de los afios noventa del siglo XX). Los
cambios producidos por la reforma energética pueden clasificarse en tres grupos de

gobernanza y opciones de arquitectura de mercado:

e INSTITUCIONALES. Estos cambios incluyen: (i) la creaciéon de un regulador (CREG)
enfocado a promover la competencia en el mercado de la generacién eléctrica, y
emular resultados eficientes en monopolios naturales (transporte y distribucion de
electricidad, transporte y distribucion de gas natural); la CREG esta compuesta por
expertos y delegados de los Ministerios de Minas y Energia, Hacienda y el DNP; (Ii)
la consolidacion de una unidad de planificacién (UPME), que se encarga de construir
escenarios indicativos de energia de oferta, precios, tecnologia y consumo, y mas

recientemente, encargada de organizar subastas de capacidad adicional de
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transmision de electricidad; y (iii) la consolidaciéon de la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD), encargada de supervisar el desempefio
técnico y financiero de las empresas reguladas, en nombre de los clientes. El marco
institucional del sector también incluye al Ministerio de Energia y Minas para la
elaboracion de politicas y la Superintendencia de Industria y Comercio, que se
encarga de vigilar los temas de defensa de la competencia y antimonopolio. En 2005

se introdujo un operador de sistema independiente (XM).

INSTRUMENTOS REGULATORIOS. En electricidad se introdujeron mecanismos para
regular la entrada de capacidad, la competencia dentro del mercado de generacién
y la remuneraciéon de monopolios naturales. En 2006, se introdujo el Cargo por
Confiabilidad (CxC), que reemplaz6 el Cargo por Capacidad propuesto en 1995. El
CxC es una subasta convocada por la CREG para afadir capacidad de generacion
adicional cada vez que estima que el suministro energético firme esta
comprometido en el mediano y largo plazo. Colombia adapté originalmente el
esquema de mercado spot del Reino Unido, en el que los precios horarios se
establecen por la competencia directa entre los generadores. El precio de
transmision sigue un esquema de estampilla, independiente de la distancia entre las
fuentes y el consumo. La entrada en transmision se gestiona mediante subastas
convocadas por la UPME. Se introdujo regulacion de techo de precios y de ingreso
regulado para la distribucion y la transmision, junto con sanciones por desviacion
en la calidad del servicio. No existe un mercado estandarizado de contratos de
electricidad con diferentes vencimientos. En su lugar, se transan contratos
bilaterales iliquidos, a largo plazo. Las compafiias de distribucion han tenido que
comprar un nivel minimo de su demanda regulada, que ha venido disminuyendo
con el tiempo. Los clientes no regulados pueden celebrar contratos bilaterales
directamente con los generadores.

En el caso del transporte de gas natural, la entrada en la red de transporte se
gestiona mediante contratos bilaterales entre operadores de gasoductos y

productores de gas (contrato de transporte). Las empresas de distribucién que
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estén integradas verticalmente no pueden auto-comprar mas del 60% de sus
necesidades. Los precios del transporte siguen un esquema relacionado con la
distancia. Como en el caso de la electricidad, se introdujo un esquema de techo de
precios y de ingreso regulado para la distribucion y el transporte. Durante la
primera década de la reforma se concedieron areas exclusivas de distribucion para
conformar una masa critica de clientes finales, y se desalent6 el desvio de grandes
clientes para conectarse directamente a la red de transporte. El precio del gas
natural puesto en cualquier punto de entrada al sistema nacional de transporte es
libre (Articulo 1 de la Resolucion de la CREG 88 de 2013), con la inica excepcién del
gas de Opoén. En 2013, la CREG recogi6 disposiciones previas y expidié normas para
la comercializacién del gas y de la capacidad de transporte, las funciones del gestor
de mercado y el funcionamiento de los mercados primarios y secundarios de gas

natural. Esas funciones fueron asignadas a la Bolsa Mercantil de Colombia.

e (CAMBIO EN ESTRUCTURA DE INDUSTRIA. En electricidad, se liberalizé la generacion y la
comercializacion (entrada de operadores privados). Después de 1994, las empresas
publicas de electricidad se mantienen fuera del proceso del presupuesto publico (y
son responsables de su desempeiio financiero). Se prohibi6 la integracién vertical
para los entrantes en ningin segmento del sector, pero se permiti6 para las
empresas que estaban integradas en el momento de la reforma. Actualmente no se
permite que ninguna empresa de generacion o distribucién tenga mas del 25% de
su respectivo segmento de mercado, medido por capacidad instalada y cliente,
respectivamente. En el caso del gas natural, la integracidon vertical se restringi6 para
los entrantes en cualquier segmento del sector, pero se permitié para las empresas
que estaban integradas en el momento de la reforma. La produccién estd dominada

por Ecopetrol quien es también comercializador de su produccién y la de regalias.

Araiz delareforma de 1994, lainversién y la cobertura en electricidad y gas han crecido
de manera importante. El pais cuenta con una capacidad instalada neta de 14.5 GW, la

cual ha respaldado la demanda de potencia maxima con una diferencia de alrededor del
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35%, durante mas de 20 afios. Esto muestra la robustez del sistema aunque no esta

exento de problemas relacionados con fendmenos climaticos como El Nifio y retrasos

en la construccion de infraestructura (UPME, La cobertura a los hogares es superior al

98% en electricidad, en 2016. En contraste, Colombia es un pequefio productor de gas

natural (1,360 millones de pies cibicos por dia, el 0,4% del mundo en 2014) y tiene

pequefias reservas (6,4 millones de millones de pies cubicos y 0,1% del mundo en

2014). Las reservas no han aumentado sustancialmente durante la ultima década y el

Campo de la Guajira en la Costa Atlantica -uno de los dos campos mas grandes del pais-

estd en fuerte declive. En adicion a lo anterior, los principales resultados del sector

después de 23 anos de reforma se resumen de la siguiente manera:

SE HA AVANZADO EN ASPECTOS CLAVES, PERO SU POTENCIAL YA SE AGOTO. Los principales
logros del sector han sido el aumento de la cobertura y la calidad del servicio, la
ausencia de racionamientos y el logro de la sostenibilidad financiera de las
empresas. Actualmente, la electricidad y el gas natural cubren el 98% y el 65% de la
poblacion. El crecimiento extensivo (geografico) del gas natural presenta
rendimientos decrecientes debido a los costos de transporte y no cambiara a menos
que se anadan nuevas fuentes (por ejemplo, importaciones de la costa del Pacifico).
La calidad del servicio en electricidad, aunque mejord, es baja segiin estandares
internacionales. Antes de la reforma, las tarifas subsidiadas y los incentivos
inadecuados obligaron al gobierno central a rescatar a muchas empresas publicas
de distribucion. Algunas de estas firmas se privatizaron y otras permanecieron bajo
control municipal. A excepcién de una gran empresa de distribucion intervenida por
el Gobierno Nacional en el norte de Colombia, la calidad de servicio y los indicadores
financieros de las firmas de distribucion pasan la prueba de sostenibilidad

financiera y de una adecuada estructura de deuda / patrimonio.

EL MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA NO HA PROPORCIONADO UNA HOJA DE RUTA DE POLITICAS
CLARAS DURANTE LA ULTIMA DECADA. Por una combinacion de factores se ha reducido la

presion para fomentar la eficiencia, la diversificaciéon energética y la adopcién de
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recursos energéticos no convencionales: (i) El consumo de energia per capita de
Colombia es muy bajo (29,24 G] / afio-afio); Esto esta cerca del consumo de India
(23.76 G] per capita-afio); y es 5 0 6 veces menor que la intensidad energética de los
paises desarrollados; (ii) mas del 70% de la electricidad es "limpia", ya que proviene
de fuentes renovables convencionales (hidroeléctricas); y iii) los ingresos
petroleros del Gobierno fueron altos durante varios afios, y la manufactura y otros
sectores transables intensivos en energia han disminuido su participacion en el PIB.
La permanencia de los ministros de Minas y Energia ha sido alrededor de un afio, lo
que reduce el impacto y el alcance de la instituciéon. No hay politicas claras sobre el

futuro del gas natural para la generacidn de electricidad.

EL VACIO DE POLITICA ENERGETICA HA SIDO LLENADO EN PARTE POR LA CREG, CUYO DESEMPENO
HA EMPEORADO EN VARIOS ASPECTOS. La CREG es contraria al riesgo, desincentiva la
generacion térmica y la hidroelectricidad a pequeia escala, y esta preocupada en
exceso por los cambios que provendran de la convergencia de las renovables y de
los nuevos modelos de negocio descentralizados basados en las tecnologias de la
informacién y la comunicacién. En el caso del gas natural, la CREG ha retrasado
decisiones centrales sobre las importaciones e impone importantes costos de
transaccion a los generadores a gas. Los choques climaticos severos han puesto a
prueba satisfactoriamente la confiabilidad del suministro desde 1994. En 2010, el
temor del gobierno de racionar llevo a intervenciones en precios y cantidades para
desacelerar la produccion de hidroelectricidad, lo que socavé la credibilidad en el
mecanismo de Cargo por confiabilidad, CxC. Y, en 2016, las campafias de reduccion
del consumo en presencia de El Nifio se pusieron en marcha muy tarde, a cambio de
los esquemas de participacion en la demanda que habian sido identificadas y
recomendadas mucho tiempo atras. Adicionalmente, la CREG no ha examinado
alternativas para revisar el valor del "precio de escasez" del CxC, lo que lleva a un
desequilibrio entre ingresos por prima y costos reales de generacién. Colombia fue
un lider en la reforma regulatoria hace 20 afios en América Latina, pero ha perdido

impulso en el indice de capacidad de adoptar rapidamente la inversion en energia
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sostenible (RISE), porque las disposiciones de la Ley 1715 de 2014 son timidas y los

detalles de implementacion todavia no son claros.

e EFICIENCIA ECONOMICA Y ORGANIZACION INDUSTRIAL. El mercado de generacion de
electricidad estd concentrado (su HHI en el mercado spot fluctia entre 1200
durante la estacion seca y 1500 durante la estacién hiimeda). Algunos autores
sugieren la existencia de un ejercicio de poder de mercado a través de la
competencia en cantidades (Cournot) en el mercado spot, que no es suficientemente
mitigado por el mercado de contratos, puesto que es iliquido. Los precios spot de la
electricidad no han disminuido sustancialmente por comparaciones
internacionales. La participacién de la generacion hidroeléctrica sigue siendo
aproximadamente la misma de hace 20 afos (cerca del 70%) y la exposicion al
riesgo de riesgos climaticos no ha disminuido después de 23 afios de reforma. Dos
de los mayores generadores (hidroeléctricos) tienen una gran presencia publica y
estdn integrados verticalmente. El mercado de gas natural esta fuertemente
concentrado en el suministro (dos grandes campos controlados por Ecopetrol) y en
el transporte (dos grandes firmas transportadoras). Los precios de produccién se
han mantenido por debajo de los precios de paridad internacionales y las
exportaciones se han desalentado. Estos factores, junto con el régimen de propiedad
de los recursos subterraneos derivados del Cdédigo Napolednico, el pequefio
consumo interno y la baja materialidad de los hidrocarburos, han disminuido el
apetito por la exploracion independiente. La red de transporte de gasoductos se
congestiona cada vez que es necesaria la generacion de gas, lo que sugiere un

desajuste entre los precios de la transmision de electricidad y el transporte de gas.

Las producciones de electricidad y gas por habitante de Colombia son bajas en
comparacion con los promedios de América Latina y el Caribe y, con los promedios

mundiales. La Tabla 3 muestra las comparaciones relevantes.
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TABLA 3: COLOMBIA EN EL MUNDO EN ENERGIA

Indicadores 2015 Unidades Mundo

Millones de
Poblacion 7334
habitantes
Miles de
PIB millones 75489
UsSbh 2010
Produccién de Energia
Mtpe 13790
primaria QE
QE/Poblacion QE/capita 1,88
Qe/PIB
QE/PIB miles USD 0,18
2010
Consumo de
kWh/capita 3052
electricidad/Poblacién
Produccién de Gas
Mtpe 3255
Natural’
Oferta doméstica de
Mtpe 3230
gas natural
Consumo final de gas
Mtpe 1578

natural

7 Los datos de este renglon hacia abajo son de IEA 2016; los demas de [EA, 2017.
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Produccién Total de

TWh 23903,3 1271,4 69,02
Electricidad
Oferta de electricidad

KWh/hab 3298 2647 1463
per capita

Fuente: IEA (2016 y 2017)

De acuerdo con datos de la UPME, se estima que la capacidad instalada llegue a un poco
mas de 17,000 MW en 2019, para alcanzar 18,000 MW en el 2021 (ver Grafico 1). Esto
dependera en gran medida de la entrada a tiempo en operacion de proyectos como
[tuango, Gecelca 3.2,y Termonorte. Si el costo promedio de la inversion fuera de USD2.5
MM/MW, la inversion anual equivalente seria de USD 1,250 millones anuales en
generacion. Si se mantuvieran las proporciones de inversion en toda la cadena (G+T+D),
las inversiones totales en el sector de electricidad serian del orden de USD 1,750
millones anuales. Y con esas inversiones vendria también, en la etapa de construccion,
la generacion de empleo y los pedidos de suministros a proveedores y, en la etapa de
produccion, las transferencias del sector a las corporaciones regionales y a los
municipios del area de influencia de los proyectos hidroeléctricos equivalentes al 6%

de las ventas brutas de energia por generacién propia (ley 99 de 1994, articulo 45).
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GRAFICO 1: PROYECCION DE CAPACIDAD INSTALADA EN ENERGIA ELECTRICA.

18500
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la UPME.

En conclusiodn, los sectores de electricidad y gas combustible han tenido un desarrollo
importante en los ultimos 25 afios, propiciado por unas instituciones fuertes y unas
reglas claras de inversion. Hay aspectos de los mercados para mejorar y profundizar
tales como las operaciones de comercio exterior, las del mercado secundario y las del
ambito financiero. El margen de reserva de generacion es holgado, dados el consumo y
el crecimiento de la demanda proyectado. Sin embargo, hay retrasos en la construccion
de lineas de transmision, con el consecuente impacto en el tamafio de las restricciones,
las cuales se reflejan en las tarifas al consumidor final. Como se ver3, las dificultades en
la construcciéon de proyectos de generacién han venido creciendo, debido a las
decisiones judiciales alrededor de las consultas previas y, en ocasiones, los inviabilizan
debido a la negacion de la licencia ambiental y a consultas populares. El crecimiento
vigoroso del mercado depende de la evolucion de la demanda y, como se ver3, de la
fortaleza de la regulacién y las instituciones del sector ambiental y del interior del
Gobierno nacional, asi como de la solucién de problemas de coordinacién entre las

entidades del nivel nacional y entre ellas y las entidades del nivel territorial, en
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particular de las corporaciones regionales y las alcaldias, fundamentalmente. Si el pais
y el consumo crecen por encima del nivel actual, los nuevos proyectos garantizaran el
suministro y evitaran el racionamiento, condiciéon central de la elevacion de la

competitividad y el bienestar del pais.

En cuanto a las telecomunicaciones, la penetraciéon de la telefonia mévil en Colombia
creci6 rapidamente, a partir del 2003, con la entrada de un nuevo operador, lo que
permitié un mayor desarrollo de mercado y cobertura (Castro y Benavides (2015); ver
Grafico 2. El nimero de suscriptores por cada 100 habitantes pasé de 14,8 en 2004 a
ubicarse en 115,7 en el 2015, lo que indica un crecimiento anual promedio de la
penetracion de 23%. No obstante, a partir de 2009, la tendencia se desacelera y la tasa
de crecimiento de la penetracion en los ultimos afios es mas baja que la registrada entre

2003y 2008.

GRAFICO 2: PENETRACION DEL MERCADO DE TELEFONIA MOVIL EN COLOMBIA,
1994-2015.
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos del Banco Mundial.

Al comparar a Colombia con el grupo de paises de INB per capita similar, se observa

que la penetracién en 2013 en Colombia es similar a la del promedio de este grupo.
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Durante la primera década de 2000, la penetracién en el pais presenta niveles
superiores al promedio de paises comparables. Al comparar a Colombia con el grupo de
paises de la OCDE, el nivel de penetracion nacional siempre ha sido mucho mas bajo al
del promedio de este grupo hasta el 2014 donde convergen (Ver Grafico 3 Panel a).

Desde 2003, el pais habia comenzado a cerrar esta diferencia.

Por otro lado, la penetracion en Colombia y en los paises de América Latina se ha
comportado de manera similar, presentando un crecimiento mas dinamico a finales de
la década del 90 y la primera década del 2000. Sin embargo, a partir de 2010, la
penetracion en la region ha aumentado mas rapidamente que en Colombia, debido a la
desaceleracién del crecimiento de la penetracion en el pais presentada desde 2008,
pero en 2014 alcanzan niveles similares, y para 2015 Colombia se encuentra

ligeramente por encima que los paises de la region (panel b).

GRAFICO 3: PENETRACION DEL MERCADO DE TELEFONIA MOVIL EN COLOMBIA,
1994-2015 OCDE Y AMERICA LATINA.
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Fuente: Elaboraciéon propia basada en datos de Banco Mundial

El servicio de internet movil para teléfonos inteligentes y computadores empezo a
ofrecerse en Colombia en 2008 a través de la tecnologia de tercera generacion (3G).

Esta tecnologia hizo posible una navegacion mas rapida, transmision veloz de correo
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electrénico y archivos, la aparicion de nuevos servicios como transferencia de video y
audio y el desarrollo de diferentes aplicaciones. Con las subastas del espectro

electromagnético para el servicio 4G se dio un nuevo impulso al internet movil.

Asi mismo, debe tenerse en cuenta que la penetraciéon en Colombia y en los paises de
América Latina se ha comportado de manera similar, presentando un crecimiento mas
dinamico a finales de la década de los afios noventa y la primera década del siglo XXI. A
partir de 2010, el servicio en la region crecié mas rapidamente que en Colombia hasta
2014.; desde 2015, los avances de las tecnologias en el pais le permiten seguir creciendo

a tasas significativas sobrepasando ligeramente el promedio de la region.

Segun la International Telecommunication Union, ITU (que sélo considera como
conexiones de internet movil a las conexiones de 3G y 4G), los niveles de penetracion
en Colombia son similares a los del promedio de paises de Latinoamérica. En Colombia
(2013) se observa una tasa de penetracion de 25 suscriptores por cada 100 habitantes,
mientras que esta tasa es de 29,2, en el caso de los 13 paises latinoamericanos tomados

en cuenta (Ver Grafico 4)8.

8 Se tomaron en cuenta los resultados de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Reptblica
Dominicana, Ecuador, Jamaica, México, Panama, Paraguay, Perd y Uruguay.
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GRAFICO 4: PENETRACION DEL MERCADO DE INTERNET MOVIL, 2007-2013
(SUSCRIPTORES POR CADA 100 HABITANTES)*
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*Promedio de penetracién para paises con informacién disponible en la base ITU en
cada uno de los grupos de paises.

Fuente: ITU World Telecommunication ICT Indicators 2014

Estos resultados son inferiores a los registrados en los paises de la OCDE, que presentan
tasas de penetracion promedio de 67,3 suscriptores por cada 100 habitantes. Al
comparar Colombia con el grupo de paises de la OCDE, el nivel de penetracion nacional
fue mas bajo al promedio de este. Es importante destacar que la brecha de acceso se ha
venido cerrando desde el 2004, y los avances han sido significativos. Esto cuando, para
2007, las tasas de penetracion entre los paises de la OCDE y Latinoamérica diferian solo
en 6,2 puntos, cambio que se puede explicar porque mientras en el 2008 la tasa de
crecimiento de este indicador fue del 233% en los paises de la OCDE, en Latinoamérica

fue de solo el 51%.

Sin embargo, los retos de avanzar en la conectividad de los agentes en el mercado,
mejorar la calidad y el costo de los servicios, el cierre de la brecha digital al interior del

pais y el desarrollo de las aplicaciones en la educacién y la produccidon requieren
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mantener un alto ritmo de innovacion e inversion, que sera posible gracias al

crecimiento de la demanda y reglas claras y estables para las empresas del sector.

En contraste con los subsectores de energia y telecomunicaciones, los avances en el
sector de infraestructura de transporte son mas recientes (segunda década del presente
siglo), y surgen en medio de un retraso en la creaciéon de un acervo de carreteras y
plataformas logisticas. Segin el Anuario Estadistico Sector Transporte
(2015), Colombia suma 206.727 km de carreteras (porcentaje pavimentado inferior al
7%, segun IDB 2015, de las que 19.306 km son vias primarias (8.917 a cargo de INVIAS,
10.389 concesionados a cargo de ANI); y 187.421 km de vias secundarias y terciarias;
de estos, 59.096 km estan a cargo de los departamentos, 100.748 km a cargo de los
municipios y 27.577 km a cargo del INVIAS. Colombia tiene 1.602 km de dobles
calzadas. Con esta dotacion, y segin IDB (2014), Colombia tiene una densidad de vias

pavimentadas de 1.9 km/100 km?, menor al promedio de América Latina (2.5).

Algunos estudios recientes muestran el impacto de reducir los costos de transporte y
mejorar la accesibilidad en Colombia.? Mesquita Moreira et al (2013: 13) estiman este
efecto sobre el comercio internacional en una muestra de paises (Brasil, Chile, México,
Pert y Colombia). El impacto de reducir los costos de transporte en Colombia es

superior al del resto de estos paises en la agricultura, la manufactura y la mineria.

El Grafico 5 muestra que una reducciéon de 1% en el costo ad valorem del transporte de
exportacién en Colombia puede aumentar las exportaciones agricolas en 7.9%, las

exportaciones manufactureras en 7.8%, y las exportaciones mineras en 5.9%.

9 El resto de esta seccion utiliza a Benavides (2015).
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GRAFICO 5: IMPACTO DE LA REDUCCION DE COSTOS DE TRANSPORTE SOBRE LAS

EXPORTACIONES POR SECTOR
LATINOAMERICANOS.
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El Grafico 6 muestra la correlaciéon espacial negativa entre el peso de una regiéon

exportadoray los costos ad valorem del transporte de exportacion. Esto no implica que,

automaticamente, la reduccién de los costos de transporte genere un aumento en las

exportaciones.

GRAFICO 6: RELACION ENTRE DENSIDAD REGIONAL DE EXPORTACION Y COSTOS

DE TRANSPORTE DE EXPORTACION.
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Fuente: Mesquita Moreira et al (2013: 8)
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El Grafico 7 muestra el aumento en las exportaciones por departamento, que se
originaria en la reduccién de costos de transporte si se llevaran todas las vias que estan
en estado Regular y Malo, al nivel Bueno o Muy Bueno (definicion de INVIAS, partiendo
del Indice de Rugosidad Internacional, IRI). Algunos departamentos aumentarian sus
exportaciones en porcentajes superiores al 4% (Boyaca, Narifio, Guaviare, Choc6, Cauca

y Arauca).

GRAFICO 7: AUMENTO PROMEDIO DE LAS EXPORTACIONES POR MEJORAS EN LA
RED VIAL
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Duranton (2014: 1) estima con un modelo gravitacional, que un incremento del 10% en
la dotacion de vias arterias de las ciudades en Colombia incrementaria un 2% el
comercio con otras ciudades (y produciria un incremento atin mayor del 4% en las
exportaciones). El comercio crecera no solo por aumento de la infraestructura sino de
la flota vehicular. Por lo pronto, la tasa de motorizaciéon en Colombia es muy baja (125
vehiculos por cada 1000 habitantes. Es una quinta parte de las tasas de paises
desarrollados (Canada tiene 607 vehiculos por 1000 habitantes y Francia tiene 580
vehiculos por 1000 habitantes), pero crece explosivamente, especialmente en motos.
Colombia podria estar llegando a un nivel de ingresos que podria acelerar la tasa de
crecimiento de la motorizacion, que presionara por la construccién de dobles calzadas

y autopistas urbanas.
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El Grafico 8 muestra la evolucion de la inversion en infraestructura de transporte en

Colombia, (tanto publica como privada), que ha alcanzado niveles cercanos al 3% del
PIB.

GRAFICO 8: INVERSION EN INFRAESTRUCTURA DE TRANSPORTE COMO % DEL
PIB EN COLOMBIA.
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Los Graficos 9 y 10 muestran que, a pesar de los avances institucionales y en atracciéon
de la inversion privada en infraestructura de transporte de los ultimos afios, la

calificacién de Colombia en el Indice de Desempefio Logistico (LPI) del Banco Mundial

no presenta avances importantes en el total.
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GRAFICO 9: INDICE DE DESEMPENO LOGISTICO (LPI) Y SUS COMPONENTES PARA
COLOMBIA Y LAC 2016.
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GRAFICO 10: EVOLUCION TEMPORAL DEL LPI Y SUS COMPONENTES PARA
COLOMBIA.

3,60
3,40
3,20

3,00

280 N
I
2,40 = \

2,20
2,00
2007 2010 2012 2014 2016
== Puntaje LPI e Aduanas Infraestructura
== Envios Internacionales =====Competencia logistica Seguimiento y rastreo
Puntualidad

Fuente: Elaboracidon propia, datos Banco Mundial (2016).
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Los Graficos 11 y 12 comparan los tamafios y porcentajes del PIB de diversos sectores

de infraestructura (incluyendo construccién) durante la ultima década.

GRAFICO 11: EVOLUCION DEL PIB DE LA INFRAESTRUCTURA EN COLOMBIA (COL$
MM).
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Fuente: Elaboracion propia, fuente datos: DANE.

GRAFICO 12: EVOLUCION DEL PIB DE LA INFRAESTRUCTURA EN COLOMBIA (%
PIB).
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Fuente: Elaboracion propia, fuente datos: DANE.
Se observa que los servicios de infraestructura en general presentan un

comportamiento estable (o levemente decreciente en sectores maduros) como
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porcentaje de la actividad econémica general. A medida que la clase media crezca y las

exportaciones aumenten, deberia esperarse un aumento del PIB de transporte.

Por su impacto transversal sobre la economia, no solo es importante aumentar el
presupuesto de inversidn en infraestructura, sino invertir para maximizar el valor del
dinero aportado por los contribuyentes y los usuarios directos. En la jerarquia de
efectividad en la inversion, las inversiones deberian seguir el orden presentado en el

Grafico 13, priorizando el mantenimiento.

GRAFICO 13: PRIORIZACION DE LA INVERSION EN INFRAESTRUCTURA.
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General programmed repairs Adhere to maintenance schedules

X Setting outcome-based service targets
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to increase renovation at strengthening electricity grids in windy locations to
bottlenecks enable wind farm development

v Building a new airport, additional flood protection measures

Fuente: World Economic Forum (2012: 5)
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2 Las industrias extractivas.

En los ultimos quince afios, los sectores de mineria e hidrocarburos han tenido una
dinamica que ha contribuido de manera importante a la evolucién de las exportaciones,
la inversion extranjera y a los ingresos fiscales, tanto del gobierno central como de las
entidades territoriales. Este comportamiento aumento6 la dependencia externa de la
economia colombiana exponiéndola a la volatilidad de las cotizaciones internacionales
del carbon y del petréleo, en respuesta a las variaciones de la demanda mundial, en
mercados en los cuales el pais es tomador de precios. Frente al auge de las
exportaciones de bienes primarios, la literatura macroeconémica aconseja una serie de
medidas para neutralizar o prevenir los efectos en la asignaciéon de los recursos de la
llamada enfermedad holandesa. Estas medidas son el ahorro en la fase de auge y la
creacion de mecanismos para des-ahorrar en la fase de desaceleracién, asi como la
adopcidén de politicas de desarrollo productivo para crear o fortalecer las capacidades
competitivas en sectores con vocacién exportadora, afectados por la apreciaciéon del
tipo de cambio que ocurre como consecuencia del boom en economias con alta
dependencia externa. Si estas medidas se adoptan, el crecimiento de la mineria y los

hidrocarburos contribuye positivamente al bienestar social.

2.1 Los recursos naturales y el desarrollo

Hay abundante literatura sobre la relacion de los recursos naturales y el desarrollo, en
particular la que surgié después de la segunda guerra mundial en el sistema de las
Naciones Unidas. Este enfoque cuestion6 la teoria tradicional del comercio
internacional segun la cual los paises deben especializarse en la produccidn de aquellos
bienes que utilicen intensivamente los recursos de los cuales tenga abundancia, en
términos relativos con respecto de los paises con los cuales va a comerciar. De acuerdo
con la teoria tradicional, los paises de América Latina deberian especializarse en la
produccion de bienes intensivos en recursos naturales y en mano de obra barata. La
CEPAL liderada por Raul Prebish (1950) desarrollé la tesis del deterioro secular de los

términos de intercambio y la teoria de la transformacion productiva.
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De acuerdo con la primera tesis, la especializaciéon en productos primarios y de la
industria extractiva es indeseable porque los precios de estos productos son volatiles y
tienden a reducirse en el largo plazo con respecto de productos que incorporen mayor
valor agregado. Segun el segundo enfoque, los paises en desarrollo deben avanzar hacia
su industrializacion debido a que es la manufactura la que puede absorber el cambio
técnico e irrigar sus efectos a otros sectores de la economia en un circulo virtuoso que
conducira a un crecimiento sostenido del ingreso per capita y a la superacion de la

pobreza.

En los afos noventa, tomo fuerza la idea de que existe una maldicién de los recursos
naturales segtn la cual los paises que exportan productos primarios crecen menos que
los que exportan productos no intensivos en recursos naturales (Sachs y Warner,2001).
Esta tesis fue controvertida en los afios 2000 por el boom de precios de los productos
primarios debido especialmente a la demanda de China. Recientemente, la literatura de
las Cadenas Globales de Valor retoma la idea de que estos paises deben exportar bienes

intensivos en recursos naturales, con algtin valor agregado.

Una dimension adicional de la discusién es la del impacto de un auge de precios o de
produccion de un sector primario sobre la economia. La tesis de la enfermedad
holandesa (Corden y Neary, 1982) analiza los efectos macroeconémicos de los mayores
ingresos del sector de boom sobre los sectores rezagados. La apreciacion de la tasa de
cambio que resulta de ese boom afecta la competitividad de los sectores no transables
y de los transables que no experimentan una bonanza. Un boom minero, por ejemplo,
puede afectar las exportaciones agricolas y manufactureras mediante este mecanismo
de transmision y, también, a través del encarecimiento de la mano de obra y del capital
debido al aumento de la demanda de estos factores en el sector de boom. Los sectores
que pagan regalias, cuando experimentan un crecimiento subito, propician también la
pereza fiscal de los entes que las reciben. El aumento de la dependencia externa y fiscal

expone a las economias a la volatilidad de los precios y la produccién.

Esta enfermedad puede ser tratada mediante mecanismos como el ahorro de los

agentes que reciben regalias y politicas de desarrollo productivo que permitan el
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surgimiento de capacidades exportadoras en otros sectores o contribuyan a atenuar

impactos en los sectores exportadores rezagados e impactados por la enfermedad.

Otros desarrollos tedricos cuestionan la forma como se explotan los recursos naturales
y sus externalidades negativas, en particular, las relacionadas con el impacto en los
sistemas ecoldgicos. Para algunos, los efectos son tales que deberia eliminarse toda
explotacion; o al menos, hasta no estar seguros de todos los efectos y sus métodos de
mitigacion debe suspenderse toda actividad, de acuerdo con el principio de precaucion.
Esta literatura hace mas énfasis en la industria extractiva que en la agricultura y la
ganaderia, asi estas actividades tengan impactos importantes sobre el uso del agua y la

deforestacion.

Hay también trabajos acerca de la relacion entre las industrias extractivas y la violencia,
asi como sobre la busqueda de rentas y el deterioro institucional., los cuales seran
referidos en la descripcion del marco legal e institucional en el cual se gestionan los

proyectos de inversion.

En las Gltimas tres décadas las regulaciones de la actividad extractiva han sido cada vez
mas estrictas con el propoésito de mitigar y compensar adecuadamente los impactos en
la naturaleza y en las comunidades. Las empresas mineras y petroleras de Colombia y
del mundo han adoptado politicas de relacionamiento con el entorno que parten del
entendimiento de la necesidad de tener licencias sociales para operar, en el sentido de
construir relaciones de largo plazo responsables y respetuosas con sus interlocutores
y grupos de interés. Este es un proceso permanente y dindmico que es escrutado por
las comunidades y la opinidn publica y que demanda no solamente un comportamiento,
unas practicas y unos estandares de las compaiiias sino un entorno legal e institucional
fuerte que tramite las diferencias entre grupos de interés, imponga las normas y haga

viable la inversion.
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2.2 Dinamica de los sectores de mineria e hidrocarburos en Colombia

Las exportaciones.

Las exportaciones de petréleo y derivados presentan una tendencia creciente desde el
ano 2000 hasta 2013, aumentando de US$ 4775 millones a US$ 32485 millones. A partir
del afio 2014 y como consecuencia de la reduccién de los precios del petréleo se
present6 una reduccion en el valor exportado que llevé dicho monto en 2014 a US$

28988 millones, en 2015 a US$ 14529 millones y en 2016 a US$ 10421 millones.

En lo que corresponde a las exportaciones de carbodn, las mismas presentan una
tendencia creciente entre el afio 2000 y 2011 pasando de un monto exportado de US$
892 millones a US$ 8396 millones; sin embargo, desde el afio 2012 se presenta una
tendencia decreciente en los valores, de tal manera que en 2016 fueron de US$ 4638

millones.

Para el caso del ferroniquel, entre el afio 2000 y 2007, el valor de las exportaciones
aumenté levemente pasando de US$ 211 millones a US$ 1680 millones; no obstante, a

partir de 2008 nuevamente disminuyeron, siendo en el afio 2016 de US$ 327 millones.

GRAFICO 14: EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES MINERALES EN EL PERIODO
2000-2016.
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Fuente: DANE.
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A partir de este panorama, si se toman en cuenta las participaciones de las
exportaciones de petroleo y derivados, carbon y ferroniquel en el monto de
exportaciones totales, se evidencia que, como consecuencia del incremento del valor de
las exportaciones de petroleo entre el afno 2000 y 2013, su participacién en las
exportaciones totales de Colombia durante este mismo periodo también aumento,
pasando 36,3% en el afio 2000 a 55,2% en 2013. Como resultado de la reduccion en el
valor de estas exportaciones desde 2014, su participacion se redujo paulatinamente
hasta 2016, hasta llegar a una participacion de 33,2%. A pesar de esta caida, estas
ventas continuan siendo las que contribuyen en mayor medida a las exportaciones

totales del pais.

Para el caso de carbédn, la participacién de sus exportaciones en el total aument6
paulatinamente entre 2000 y 2009, incrementando su contribucién de 6,8% a 16,5%. A
partir de 2010 dicha participacion permanecié relativamente estable; en 2016

representaron 14,8% del total de las exportaciones.

La participacidn de las exportaciones de ferroniquel, entre el afio 2000 y 2007, aumentd
levemente, de 1,6% en el ano 2000 a 5,6% en 2007. Desde 2008 nuevamente su

participacion volvi6 a caer hasta un 1% en 2016.

59



l ' ' FEDESARROLLO
Centro de Investigacién Ei

conémica y Social

GRAFICO 15: EVOLUCION DE LA PARTICIPACION DE LAS EXPORTACIONES DE
CARBON, PETROLEO Y FERRONIQUEL EN LAS EXPORTACIONES TOTALES EN EL
PERIODO 2000-2016.
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Las exportaciones de oro tuvieron un incremento pronunciado entre 2007 y 2012 como
consecuencia del incremento de la cotizacion de la onza troy; los valores fueron de US$
891 millones en 2008 y de US$ 3385 millones en 2012. Posteriormente, las
exportaciones cayeron hasta US$ 1089 millones en 2015; en 2016 se recuperaron hasta

US$ 1550 millones.

GRAFICO 16: EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES DE ORO EN EL PERIODO 2000-
2016.
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La participacion del oro en las exportaciones totales fue inestable en el periodo. En
2003 fue de 4,5%; en 2007 fue de 1.1% y en 2012 de 5,6%; cay6 hasta 3,1% en 2015

para aumentar de nuevo a 5%, en 2016.

GRAFICO 17: EVOLUCION DE LA PARTICIPACION DE EXPORTACIONES DE ORO EN
LAS EXPORTACIONES TOTALES.
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Fuente: Banco de la Republica.

La evolucion de los precios de estos commodities llevé a un fortalecimiento de los
términos de intercambio especialmente entre el periodo 2009-2012 cuando el indice
aumento de 114,65 a 192,74; ello como consecuencia del aumento en el precio relativo
de las exportaciones con respecto de las importaciones. A partir de ese periodo, se
presenta una reduccién en el indice explicado por la caida en el valor de las
exportaciones que tuvo como fuente el deterioro en los precios del petréleo a partir de
mediados de 2014, una reduccidn leve en el volumen de exportaciones de petréleo y

también al deterioro en el valor de las exportaciones de oro desde 2013.
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GRAFICO 18: INDICE DE TERMINOS DE INTERCAMBIO.
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Fuente: Banco de la Republica.

El boom del sector y algunos otros factores, tales como la afluencia de capitales (Goda
y Torres, 2015) llevaron a una apreciacion del indice de tasa de cambio reall? el cual se
redujo de 124,73, en abril de 2009, a 93,68, en junio de 2012. La caida del precio del
petroleo y de las exportaciones lleva desde 2014, entre otras variables, a la
depreciacion del indice de tasa de cambio real hasta llegar a 144,89 en febrero de 2016;
sin embargo, en vista de que desde ese mes el precio del barril de petréleo ha
presentado incrementos, y a la afluencia de inversion de portafolio, el indice en julio de

2017 se redujo a 130,1.

10 Estadistica de tasa de cambio real que utiliza como deflactor el IPC.
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GRAFICO 19: INDICE DE LA TASA DE CAMBIO REAL.
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Fuente: Banco de la Republica.

La Inversion Extranjera Directa.
En lo que concierne a los montos de inversién extranjera directa, el sector de mineria e
hidrocarburos ha tenido una participacién considerable dentro de los flujos totales de

IED que ha recibido Colombia desde el afio 2000.

La inversidn extranjera directa en el sector de hidrocarburos, entre el afio 2000 y 2005
representd el 20,5% y el 11.5% de la IED total, respectivamente. En 2007, dicha
participacion sube al 37,5% y a 47,9% en 2010, siendo este ultimo afio el que presenté
la mayor contribucién dentro del periodo 2000-2016. Desde 2011, cae la participacién
del sector en los flujos de la inversion extranjera directa hasta llegar al 15,65% de la
IED total del pais, en 201611; en lo que respecta al primer trimestre de 2017, la inversion
en hidrocarburos ha representado el 24% de la IED total, con un monto aproximado de

USD$696 millones

11En el sector petrolero, las inversiones de la empresa estatal colombiana Ecopetrol, crecieron de manera
notoria hasta 2014.
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Al considerar el sector de mineria, se encuentra que, a diferencia del sector petrolero,
entre el afio 2000 y 2004 su contribuciéon aumentd, de tal modo que mientras que en
2000 su participacion fue de 20,6%, en 2004 aument6 a 40%, momento a partir del

cual, la contribucién se reduce hasta ubicarse en 17% de la IED total en el afio 2008.

Posteriormente, en el afio 2009 la contribucién aumenta nuevamente hasta 37,5%; sin
embargo, a partir de este afio, la contribucion se reduce de tal manera que en 2015 su
participacion fue de 4,5% y en 2016 present6 una contribucion negativa de -0,7%. En
el primer trimestre de 2017, en el sector de mineria se ha presentado una desinversion
de USD$43 millones con respecto de la IED total que ha ingresado a Colombia en este

mismo trimestre, la cual asciende a USD$2515 millones.

Segun el instituto Fraser (2017) Colombia tiene el segundo mejor potencial geolédgico
de América Latina después de Pert y ocupa el lugar 36 entre mas de cien paises (Peru
el 17). Supera a México (43), Chile (49) y Brasil (54). Sin embargo, la percepcién de su
riesgo politico es una de las peores (lugar 86), por debajo de México (53), Pera (54) y
Brasil (64). En 2015, el lugar de Colombia en cuanto a percepcidn politica habia sido el
70. Los componentes de ese indicador que presentan mas bajas calificaciones son, en
su orden, la seguridad, incertidumbre en cuanto a areas protegidas, en cuanto a la
aplicacion de los reglamentos y en cuanto a las regulaciones ambientales; y, por ultimo
las condiciones del desarrollo comunitario. Tal y como se ilustra en la seccion de
estudios de caso y en el andlisis de impacto, este panorama se torna mas complejo ante

las realidades de la consulta popular en Cajamarcay el retiro de AngloGold del pais.
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GRAFICO 20: PARTICIPACION DE LOS SECTORES DE MINERIA E HIDROCARBUROS
EN LA IED TOTAL.
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Fuente: Banco de la Republica.

GRAFICO 21: EVOLUCION DE LA IED EN LOS SECTORES DE MINERIA E
HIDROCARBUROS.
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La contribucion sectorial a las finanzas publicas.

Si se consideran en su conjunto los aportes del sector petrolero a las finanzas del GNC,
se evidencia que, entre los afios 2000 y 2013, los montos por concepto de impuestos,
dividendos y otros derechos econdmicos aumentaron paulatinamente pasando de $2,7
billones a $22,7 billones; sin embargo, a partir de 2014, dichos montos se redujeron,
ello debido fundamentalmente a la contraccion del precio internacional del petroéleo, lo
cual condujo a que, en 2014 y 2015, dichos aportes fueran de $20,5 y $7,2 billones,

respectivamente.

GRAFICO 22: PARTICIPACION DE LOS INGRESOS PETROLEROS EN LOS INGRESOS
DEL GNC.
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Petrolero de la ACP.

Esa contribucién puede volver a crecer dependiendo de la evolucion del precio del
petréleo. En el Marco Fiscal de Mediano Plazo correspondiente al afio 2017, las
proyecciones llevadas a cabo hasta el afio 2028 sugieren que desde 2017 el precio del

barril de petréleo para la referencia Brent aumentara, teniendo un promedio de US$ 51
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para 2017, US$ 60 en 2018, US$ 65 en 2019 y a partir de 2020 hasta 2028 se ubicara en
US$ 70 el barril12,

GRAFICO 23: PROYECCIONES DEL PRECIO POR BARRIL DE PETROLEO PARA LA
REFERENCIA BRENT Y DE LA PRODUCCION NACIONAL.
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Fuente: MHCP-Marco Fiscal de Mediano Plazo (2017).

En lo concerniente a las proyecciones de produccion, las mismas sugieren que se va a
presentar una paulatina reduccién, en ausencia de nuevos descubrimientos. Entre
2017 y 2018 se espera que la produccién esté en torno a los 840 KBPD por afio, y
posteriormente se proyecta una caida desde 834 KBPD en 2019 hasta 805 KBPD 2028.

Las proyecciones de ingresos provenientes del sector, como porcentaje del PIB indican
que, por concepto de dividendos de Ecopetrol, el gobierno nacional recibira recursos
en 2017 de 0,9%, en 2018 de 0,17% y en 2019 de 0,26%, periodo a partir del cual, entre

2020 y 2025, se espera que esta suma ascienda a un promedio de 0,29%, cayendo en
2028 a 0,24%.

12 La canasta de crudos de exportacién de Colombia se cotiza con un descuento con respecto del Brent,
el cual ha sido de entre 9 y 12 délares por barril, en los tltimos tres afios.
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En lo que respecta a los ingresos tributarios, se espera que en 2017 sean negativos,
debido a la devoluciéon de impuestos, alcanzando un monto de -0,07% del PIB; no
obstante, a partir de ese momento las proyecciones indican una recuperacion, de tal
manera que para 2018 y 2019 se espera que los montos por conceptos tributarios sean
de 0,16% y 0,2% del PIB respectivamente, aumentando en 2020 a 0,25% y en 2021y
2022 a 0,32%. Entre 2023 y 2028 se espera que la contribucién comience a caer, de tal

manera que en este ultimo afio se ubicaria en 0,26%.

GRAFICO 24: PROYECCION DE INGRESOS DEL GNC PROVENIENTES DEL SECTOR
PETROLERO COMO PORCENTAJE DEL PIB.
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Regalias mineras y del petroéleo.

En lo correspondiente a las regalias del sector minero, los resultados sugieren que
aumentaron de manera sostenida entre el afio 2004 y 2012; en especial, las regalias
provenientes de la extracciéon de carbon evidenciaron incrementos considerables,
cuyos valores aumentaron de $183.347 millones en 2004 a $1.614.723 millones en

2012; no obstante, desde el afio 2013 se ha presentado una reduccion sensible en el
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monto de regalias de todo el sector de mineria, de tal modo que en 2016 el valor fue de

$1.695.329 millones y para la extraccion de carbén fue de $1.352.432 millones.

TABLA 4: REGALIAS DEL SECTOR DE MINERIA.13

% Regalias Totales
Fecha Sector Mineria % PIB Mineria
Mineria

2004 S 308.977,60 0,100% 10,67%
2005 S  646.634,43 0,190% 18,24%
2006 S 780.194,81 0,203% 17,26%
2007 S 973.315,57 0,226% 21,35%
2008 S 1.317.038,50 0,274% 19,47%
2009 $ 1.576.192,31 0,312% 29,29%
2010 S 1.222.563,57 0,224% 18,21%
2011 S 1.758.981,29 0,284% 17,59%
2012 S 2.044.710,53 0,308% 19,30%
2013 S 1.687.546,81 0,238% 17,05%
2014 S 1.623.070,37 0,214% 17,20%
2015 S 1.793.499,73 0,224% 25,28%
2016 S 1.695.329,84 0,197%

Fuente: Agencia Nacional de Mineria.

13 Cifras en Millones de Pesos.
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GRAFICO 25: REGALIAS PROVENIENTES DEL SECTOR DE MINERIA.
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Fuente: Agencia Nacional de Mineria, ANM.

Para el sector petrolero, en el periodo 2004-2012 se da un incremento en el valor de las

regalias causadas pasando de $2.5 billones a $8.5 billones; no obstante, a partir de 2013

se presenta una fuerte caida, lo cual redundé en una reduccién en el monto de regalias

causadas en 2015, cayendo a $5,3 billones.

TABLA 5: REGALIAS DEL SECTOR PETROLERO4,

% Regalias Totales
Fecha Sector Petroleo % PIB Petroleo
Petrodleo
2004 S 2.585.428,53 0,840% 89,33%
2005 S 2.898.420,69 0,852% 81,76%
2006 S 3.740.566,19 0,974% 82,74%
2007 S 3.585.997,95 0,832% 78,65%
2008 S 5.448.775,34 1,135% 80,53%

14 Cifras en Millones de Pesos.
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2009 S 3.805.000,00 |0,754% 70,71%
2010 S 5.489.843,63 |1,007% 81,79%
2011 S 8.241.000,00 |1,329% 82,41%
2012 S 8.549.000,00 |1,287% 80,70%
2013 S 8.209.000,00 |1,155% 82,95%
2014 S 7.814.000,00 |1,032% 82,80%
2015 S 5.300.000,00 |0,663% 74,72%

Fuente: Asociacién Colombiana de Petroleo.

GRAFICO 26: EVOLUCION DE LAS REGALIAS DEL SECTOR DE MINERIA Y
PETROLERO.
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Fuente: ANM y Asociaciéon Colombiana de Petroéleo.
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A partir de este panorama se evidencia que en el periodo 2004-2011, como porcentaje
del PIB, el sector de mineria y petroleo aumento significativamente su contribucién a
las regalias pasando de una participacion de 0,94% a 1,61%; no obstante, desde 2012
se presenta una caida que llevo dicha contribucion a 0,89% en 2015, lo cual se ve
explicado por la fuerte reduccion en el componente de regalias causadas por parte del
sector de hidrocarburos, esto como consecuencia de la caida del precio del petrdleo.
Como se verad posteriormente en este documento, desde septiembre de 2015 se
evidencia una reduccidn en la produccion de barriles, lo cual ha incidido negativamente
en el monto de regalias, de tal manera que el nimero de barriles extraidos cay6 desde

ese momento de 1001 KBPD a 856 KBPD en junio de 2017.

GRAFICO 27: REGALIAS DE LOS SECTORES DE MINERIA Y PETROLERO COMO
PORCENTAJE DEL PIB.
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Fuente: ANM y Asociacion Colombiana de Petroleo.
Distribucion de Regalias por regiones en el nuevo Sistema General de Regalias.

Al tomar en cuenta la distribucion de regalias por region del nuevo sistema general de

regalias, SGR, se evidencia que para las regiones!> de Amazonia, Andina y del Pacifico,

15 Las regiones estan compuestas por los siguientes departamentos:
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para las vigencias 2012, 2013-2014 y 2015-2016 se han presentado incrementos de los

recursos distribuidos de 6,9%, 1,2% y 5,2% respectivamente. No obstante, para las

regiones de Orinoquia y el Caribe, se evidenci6 una reduccion de -28,2% y -2,6%

respectivamente.

TABLA 6: DISTRIBUCION DE REGALIAS EN MILLONES DE PESOS DE 2005.

Vigencia 2015- Crecimiento 2014-
Region Vigencia 2012 | Vigencia 2013-2014
2016 2016
Amazonia |309.051 649.899 694.769 6,9%
Andina 1.448.441 2.913.828 2.947.909 1,2%
Caribe 1.880.875 3.475.084 3.384.223 -2,6%
Centro 238.236 534.179 561.778 5,2%
Orinoquia | 1.562.309 2.271.534 1.630.117 -28,2%
Pacifico 675.265 1.517.844 1.596.483 5,2%

Fuente: DNP, SICODIS, calculos de Fedesarrollo.

e Amazonia: Amazonas, Putumayo, Caqueta, Vaupés y Guaviare.

Santander.

Andina: Antioquia, Boyacj, Caldas, Quindio, Risaralda, Huila, Tolima, Santander, Norte de

Caribe: Cérdoba, La Guajira, Magdalena, Sucre, Cesar, Bolivar, Atldntico y San Andrés.
Centro: Bogota y Cundinamarca.
Orinoquia: Meta, Casanare, Arauca, Vichada y Guainia.
Pacifica: Chocd, Cauca, Narifio y Valle del Cauca.
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GRAFICO 28: DISTRIBUCION DE REGALIAS POR REGION EN MILLONES DE PESOS
DE 2005.
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Fuente: DNP, SICODIS, calculos de Martinez, Nufiez y Delgado, 2017.

Si se toma en cuenta Unicamente algunos departamentos petroleros (Arauca, Meta,
Casanare y Putumayo) para el periodo 2000-2016, se evidencia un impacto significativo
en la evolucion de las regalias recibidas en las entidades territoriales que, a su vez,

contribuyen con buena parte de la produccion de hidrocarburos del pais.

GRAFICO 29: DISTRIBUCION DE REGALIAS POR DEPARTAMENTOS
PRODUCTORES DE HIDROCARBUROS EN MILES DE MILLONES DE 2005.
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Fuente: DNP, SICODIS, calculos de Martinez, Nufiez y Delgado, 2017.
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Lo anterior sugiere que los departamentos del Meta y Casanare son los que mas han
visto afectada su distribucidn de regalias debido a que en el primero se redujeron de
$1,08 billones en 2012 a $449 mil millones en 2016 y en el segundo de $721 mil
millones a $172 mil millones, lo cual significé una reduccion de -59% en Meta y -76%

en Casanare, en términos reales.
Para la totalidad de los departamentos, se tiene que

“Los departamentos cuyos ingresos dependen en mas de un 50% de las
regalias en 2014 son Meta (74%), Casanare (64%), Arauca (59%) y Cesar
(52%). Un segundo grupo de departamentos lo constituye el formado por
los que tienen ingresos por regalias que representan entre 30% y 50% de
sus ingresos totales. Ellos son Guaviare (45%), La Guajira (43%), Guainia
(38%), Vaupés y Coérdoba (36%) y Vichada (31%). Entre estos
departamentos hay dos que estan entre los cinco que recibieron mayores

regalias en términos absolutos: Cérdoba y La Guajira” (Martinez, 2016).

La contribucion de las industrias extractivas por concepto de impuestos ha sido
histéricamente alta, aunque el sector de hidrocarburos ha estado impactado por la
caida de los precios en los dltimos afios. En 2014, el sector de hidrocarburos pag6 7.73
billones¢ de pesos, por concepto de impuestos de renta, de renta para la equidad, CREE,
y al patrimonio; el sector de la mineria pag6 $0.57 billones por esos mismos conceptos.
En 2015, dichos pagos cayeron 64.35%, con respecto de 2014, en el sector de
hidrocarburos, (2.75 billones de pesos): en la mineria, los pagos crecieron 27.96% a

$730.374 millones de pesos (EITI, 2017, cuadro 40)17.

16 Millones de millones.

17 Esta contribucién podria ser mayor, segin la Asociacién Colombiana de la Mineria, ACM, si la
explotacion ilicita del oro pagara impuestos. ACM estima que solo el 13 % de la produccién nacional de
oro es de origen legal.
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Contribucion de los sectores de la mineria y de los hidrocarburos a la produccion
y al empleo.

Produccion.

En términos de su participacién en el PIB, la contribucién de estos sectores ha sido mas
modesta, si se compara con las actividades de servicios o de la manufactura. Esto es asf
gracias a la mayor diversificacion de la estructura productiva de Colombia, comparada

con la de otros paises mineros o petroleros de América Latina.

GRAFICO 30: EVOLUCION DE LA PARTICIPACION PORCENTUAL DE CADA SECTOR
EN EL PIB DE COLOMBIA.
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Fuente: DANE.

En el periodo considerado, desde el afno 2000 hasta 2016, el sector de mineria ha tenido

una participacion en el PIB en torno al 2%. Entre el afio 2000 y 2002 su participacion
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promedio se ubicd en 1,9%; sin embargo, entre 2003 y 2012, la contribuciéon aument6

a 2,3% del PIB y desde ese aio hasta 2016 se ha ubicado en 2,1%.18

En lo que respecta al sector de hidrocarburos, la participacién dentro del PIB del pais
ha fluctuado entre el 3.4% y el 6.2%. Entre los afios 2000 y 2007, la contribucién del
sector cay6 paulatinamente de 6,2%, en 2000, a 3,4% en 2007. Posteriormente, entre
2008 y 2013 la participacion aumenté desde 3,8%, en 2008, hasta 5,6% en 2013,
momento a partir del cual la participacidn se ubico en 5,2% en 2014 y en 2015 en 5,1%j;
en 2016, la contribucién del sector cay6 hasta el 4,4%, como resultado de la caida del

precio del crudo y de la produccién.

18 De acuerdo con la clasificacion del DANE en las cuentas nacionales, el sector de mineria e
hidrocarburos se denomina Explotacién de Minas y Canteras e incluye las siguientes actividades:

e Extraccion de carbén Mineral.

e Extracciéon de Minerales No Metalicos: Arena, arcilla, grava, caliza, piedra, sal, silicato de
magnesio, roca fosférica, basalto, caolin, yeso, roca coralina, dolomita, feldespato, magnesita,
puzolana, bauxita, cuarzo azul, siliceas, bentonita, cal.

e Extraccion de petroleo crudo, gas natural y minerales de uranio y torio.

e Extraccion de minerales metaliferos: Oro, plata, platino, concentrado de cobre, hierro, plomo,
ferroniquel.
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GRAFICO 31: EVOLUCION DEL PIB DE LOS SECTORES DE MINERIA E
HIDROCARBUROS.
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Fuente: DANE.

Al considerar la evolucién del sector de mineria e hidrocarburos por el tipo de recurso

natural extraido se obtiene lo siguientel®:

GRAFICO 32: EVOLUCION DEL PIB DE LOS SECTORES DE MINERIA E
HIDROCARBUROS.
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M Extraccion de carbdén mineral

B Extraccion de petréleo crudo, gas natural y minerales de uranio y torio

M Extraccion de minerales metaliferos

B Extraccion de minerales no metalicos

19 A precios constantes de 2005.
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Fuente: DANE.

Como lo sugiere la anterior grafica, los hidrocarburos presentaron el mayor valor a lo
largo del periodo considerado, seguidos por la extracciéon de carbén mineral, la de

metales metaliferos y la extraccion de minerales no metalicos.

Al considerar las tasas de crecimiento anual del PIB trimestral del sector de mineria e
hidrocarburos se tiene que la extraccion de petroéleo y gas natural, entre el afio 2001 y
2007, present6 un crecimiento muy bajo, que en ocasiones se tradujo en decrecimiento;
por ejemplo, en junio de 2001 se dio el decrecimiento mas alto a lo largo del periodo
2000-2016, que se ubico en -22,3%. Desde el afio 2007 hasta el cuarto trimestre de
2011 se dio un incremento sostenido en el producto del sector, de tal manera que para
el altimo trimestre de 2011 el crecimiento se ubicé en 17,9%, momento a partir del cual
se presenta una tendencia negativa en la tasa de crecimiento ubicandose en -5,37% en

el primer trimestre de 2017.

Al considerar la extraccion de carbon mineral, resulta evidente que la tasa de
crecimiento del PIB de este sector ha presentado una gran variabilidad. Por ejemplo,
parael periodo 2000-2005, en el segundo trimestre de 2001 se presenta un crecimiento
del 42,8%; sin embargo, un afno después se genera un decrecimiento de -33,6% y
posteriormente en el segundo trimestre de 2003 y el primero de 2004 se generan
crecimientos de 69% y 55, 7% respectivamente en su PIB. En el cuarto trimestre de
2011 se present6 un crecimiento del 29% que estuvo seguido por una fuerte caida en
el primer trimestre de 2013 con -21,3%; un afio después el crecimiento se ubic6 en

32,33% y para el primer trimestre de 2017 el crecimiento fue de -7,12%.

La extraccion de minerales metalicos ha presentado ciclos de crecimiento bastante
fuertes; por ejemplo, en el periodo 2000-2005 se presentaron tres picos en el
crecimiento del valor de la produccion, en el cuarto trimestre de 2001 y el segundo y
cuarto trimestre de 2003. Posteriormente, en el primer trimestre de 2007 se present6
una fuerte caida ubicandose en 27,2%. Desde 2008 hasta 2014 se presentaron dos picos

en el crecimiento, en el primer trimestre de 2009 con 48,8% y en el segundo trimestre
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de 2012 con 46,2%, mientras que en el segundo trimestre de 2011 se da un
decrecimiento de -28,1%. A partir de 2014, la volatilidad del crecimiento fue inferior
presentando un crecimiento del 13,5%, en el primer trimestre de 2016, y un

crecimiento de -16,31%), en el segundo trimestre de 2017.

En lo que corresponde al crecimiento de minerales no metalicos, ha sido el tipo de
extraccion con la menor variabilidad, presentando un crecimiento promedio en el

periodo 2010-2017 de 4,9%.

GRAFICO 33: CRECIMIENTO ANUAL DEL PIB TRIMESTRAL DE LOS SECTORES DE
MINERIA E HIDROCARBUROS.
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Fuente: DANE.

Si se considera unicamente el PIB del sector de mineria e hidrocarburos y a partir de
ello se analizan las participaciones de acuerdo al tipo de recurso extraido, la extraccién
de petroéleo y gas natural ha sido el componente que tradicionalmente ha tenido mayor
contribucién; esta participacion decrecié entre el ano 2000 donde se ubicé en 77,6% y
2007 cuando presenté un participacion de 59,8%, pero posteriormente gané
nuevamente terreno de tal manera que en 2013 representé el 72,6% y en 2016 el

68,6%.
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La extraccion de carbon mineral es el segundo componente en importancia, de tal
manera que cuando la extraccidn de petrdleo y gas natural perdié participacion, fue la
extraccion de carbén mineral la categoria que gand importancia. Por ejemplo, en el
periodo 2000-2007, el sector de carbdn mineral aument6 su participacion pasando de
una contribucion del 13,1% a 25,6%. Posteriormente, hasta el afio 2013 redujo su

contribucién a 18,2% y en 2016 se ubic6 en 20,7%.

En lo que concierne a la extraccion de minerales metaliferos y minerales no metalicos,
son los sectores con menor contribucién, de tal manera que desde 2011 los dos han
contribuido con aproximadamente el 10% del PIB del sector global de mineria e
hidrocarburos; sin embargo, es importante destacar que, a lo largo del periodo
considerado, 2000-2016, la extraccion de minerales metaliferos ha sido el tercer sector
en importancia y el de extraccion de minerales no metalicos el ultimo. Desde el afio
2010 la contribucién de los dos sectores es muy similar, ubicAndose aproximadamente

en el 5% para cada uno.

GRAFICO 34: EVOLUCION DE LA PARTICIPACION EN EL PIB DE MINERIA E
HIDROCARBUROS DE LOS DIFERENTES TIPOS DE EXTRACCION DE RECURSOS.
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Fuente: DANE.
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Contribucion de los sectores de la mineria y de los hidrocarburos al PIB en las

regiones.

La importancia de las actividades extractivas en algunas regiones es mas alta que en el
nivel nacional. Si se agrupan los departamentos en seis regiones: Amazonia, Andina,
Caribe, Central, Orinoquia y Pacifica, se observa que en el caso de la Orinoquia la
mineria y los hidrocarburos contribuyen con mas del 55% del valor agregado de la
region, mientras que, en otras regiones como la Caribe y la Amazonia, su participacion
apenas supera el 10%. En las zonas Andina y Centro, las mas diversificadas, la
contribucién del sector es inferior a la nacional: 4.6% y 0.4%, respectivamente frente

al 6.8%, en el pais.

TABLA 7: CONTRIBUCION DEL SECTOR DE MINERIA E HIDROCARBUROS AL
VALOR AGREGADO DE LAS REGIONES.

2000 2010 2016 Contribucidn Promedio 2000-2016
Amazonia 8,4% 21,1% 18,4% 14,7%
Andina 4,8% 4,8% 3,9% 4,6%
Caribe 10,9% 13,1% 11,9% 12,6%
Centro 0,4% 0,4% 0,4% 0,4%
Orinoquia 66,9% 56,5% 56,2% 56,8%
Pacifica 0,6% 1,4% 1,2% 0,9%
Nacional 7,9% 7,0% 6,4% 6,8%

Fuente: DANE, calculos de Martinez, Nufiez y Delgado, 2017.

Empleo.

Si se tiene en cuenta el numero de empleos que genera el sector de mineria e
hidrocarburos, se evidencia que su participacion en el nimero de ocupados es

relativamente baja, lo cual corresponde a la alta intensidad de capital de estas
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producciones. Segun cifras del DANEZ20 la participacion promedio del sector en el
numero de ocupados es del 1% para el periodo 2010-2017 y de 1,1% en el periodo
2001-2017.

Lo anterior se ve reflejado en las cifras de ocupacion; por ejemplo, para el periodo 2000-
2005, el promedio de ocupados en el sector fue de 181.027 personas; posteriormente,
entre 2006y 2011, se presentd un leve crecimiento del numero de empleados, teniendo
un promedio de 202.523 en este periodo. Sin embargo, a partir de 2012 comienza a
presentarse una tendencia levemente decreciente en el numero de ocupados en el
sector; cabe destacar que, los montos minimos en el nimero de ocupados entre 2012 y
2015 nunca fueron inferiores a 130.000 personas, de tal manera que el promedio de
ocupados fue de 210.855 para este trienio, mientras que entre 2016 e inicios de 2017,

el nimero promedio de ocupados fue de 186.842.

GRAFICO 35: PARTICIPACION EN EL NUMERO DE OCUPADOS DE LOS SECTORES
DE MINERIA E HIDROCARBUROS.
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Fuente: DANE.

20 | a5 cifras se obtienen a partir de la serie trimestre movil de ocupados publicada por el DANE.
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GRAFICO 37: NUMERO DE OCUPADOS EN LOS SECTORES DE MINERIA E
HIDROCARBUROS.
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Multiplicadores.

Un ejercicio que resulta importante considerar, es entender el efecto que tiene un
incremento en la producciéon de mineria e hidrocarburos en los demas sectores de la
economia, mediante un analisis de encadenamientos del producto; esto es, la medicién
de las demandas a otros sectores de economia para producir una unidad de producto

de las industrias de mineria e hidrocarburos, consideradas de forma separada.

Los calculos de Fedesarrollo muestran que cuando la produccion del sector de mineria
aumenta en $1, ello conduce a un incremento de $2,44 en la produccién bruta nacional,
de los cuales $1 corresponde a un aumento de la produccion del sector de mineria,
$0,27 provienen de un incremento en la produccién de los proveedores directos del
sector minero, $0,26 corresponden a un aumento del producto de los proveedores de
los proveedores del sector minero y $0,91 son resultado del efecto inducido por el gasto

de los hogares. (Martinez & Aguilar, 2013).
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En lo concerniente al incremento en valor agregado, se genera un aumento de $1,3
cuando aumenta en $1 la demanda del sector minero, el efecto total se descompone del
siguiente modo: $0,3 se generan como consecuencia de remuneracion al trabajo, $0,97

por remuneracion al capital y $0,03 debido a impuestos.

Si se toman en cuenta los multiplicadores en el sector de mineria de acuerdo con el tipo
de mineral extraido, se encuentra que, para el caso de carbén, cuando incrementa su
demanda en $1 ello conduce a un aumento de $2,39 en produccion bruta nacional y en
valor agregado de $1,3; mientras que en la extraccion de minerales metalicos cuando
aumenta la demanda en $1 ello conduce a un incremento de $2,42 en producto y de

$1,24 en valor agregado.

Por ultimo, en lo que concierne a la extraccion de minerales no metalicos, aumentos en
demanda de $1 conducen a un aumento de $2,82 en producto bruto nacional y $1,43 en
valor agregado, siendo los multiplicadores de extraccién de minerales no metalicos, los

mas altos con respecto a los otros tipos de extraccion.

TABLA 8: MULTIPLICADORES DEL SECTOR DE MINERIA POR TIPO DE MINERAL
EXTRAIDO.

Carbdn Minerales Metdlicos | Minerales No Metalicos
Efecto Efecto Efecto Efecto Efecto
Efecto Total
Sector Total Sector Total Sector
PRODUCTO 1 2,39 1 2,42 1 2,82
VALOR AGREGADO | 0,76 1,3 0,67 1,24 0,75 1,43
Remuneracion  al
trabajo 0,13 0,3 0,08 0,25 0,24 0,45
Remuneracion  al
capital 0,61 0,97 0,58 0,96 0,51 0,96
Impuestos 0,01 0,03 0,01 0,03 0 0,02

Fuente: Martinez & Aguilar (2013).
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En lo correspondiente al sector de hidrocarburos, Martinez & Aguilar (2013)
encuentran que el aumento de $1 en su produccion conduce a un incremento en la
produccidn bruta nacional de $1,65 que se desagregan de la siguiente manera: $0,16
corresponden a un aumento en la produccién de los proveedores directos del sector de
hidrocarburos, $0,09 se generan a partir de un aumento de producciéon de sus

proveedores indirectos y $0,4 corresponden al efecto inducido del gasto de los hogares.

Al tomar en cuenta el efecto sobre el valor agregado, al aumentar en $1 la demanda del
sector de hidrocarburos, los resultados sugieren que se genera un incremento de $1,13
de los cuales, $0,13 son resultado de remuneracioén al trabajo, $0,98 de remuneracion

al capital y $0,02 de impuestos.

A partir de los resultados de Martinez & Aguilar (2013), se evidencia que el
multiplicador del producto bruto nacional es para el caso de mineria, 2,44, y el de
hidrocarburos, 1,65. De igual manera, en el caso de valor agregado, el multiplicador

para mineria es 1,3, con respecto al de hidrocarburos, 1,13.

TABLA 9: MULTIPLICADORES DE LOS SECTORES DE MINERIA E HIDROCARBUROS.

Mineria Hidrocarburos
Efecto Sector | Efecto Total Efecto Sector Efecto Total
PRODUCTO 1 2,44 1 1,65
VALOR AGREGADO 0,73 1,3 0,84 1,13
Remuneracion al trabajo | 0,13 0,3 0,06 0,13
Remuneracion al capital | 0,59 0,97 0,77 0,98
Impuestos 0,01 0,03 0,01 0,02

Fuente: Martinez & Aguilar (2013).

Principales Productos de los Sectores de Mineria e Hidrocarburos.

Colombia no es un pais petrolero ni minero, pero su explotacién ha contribuido al
desarrollo econémico en los dltimos afios. Su contribucién al crecimiento en el futuro
depende de las reservas, de la inversion para la produccion, de la regulacion ambiental
y la evolucion de la demanda en el pais y en el mundo.
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Petroleo.

Colombia no es un pais petrolero. En 1995 las reservas probadas de crudo eran de 3 mil
millones de barriles; posteriormente, en 2005 fueron de 1500 millones y en 2016
estuvieron en 1,6 mil millones, lo cual implicé una relacién reservas/produccion de 5,1

anos.

En lo que corresponde a los datos de producciéon de petréleo en comparacién con el
resto del mundo se encuentra que desde el afio 2004 hasta 2015 la participacién en la
produccion global ha aumentado, pasando de 0,65% a 1,1% lo cual ha sido resultado de
una mayor tasa de crecimiento en la produccion de Colombia, que en promedio ha sido

de 6,2% mientras que para el resto de paises ha sido de 1,1%.21

Después de diez afios de haber sido importador de petréleo, en 1986, el pais recobro su
condicién de exportador de crudo, gracias al descubrimiento de Caflo Limé6n en el
Arauca, con mas de mil millones de barriles. Los descubrimientos de los mega-
yacimientos de Cusiana y Cupiagua, a principios de los afios noventa afianzaron dicha
condicion. En esta década, el petréleo sustituy6 al café como primer producto de
exportacién y el carbén ocup6 el tercer lugar. Estos fueron afios dificiles para la
inversion privada en Colombia. El conflicto interno armado y la coyuntura internacional
condujeron a una caida de la inversion del 14% del PIB en los primeros afios de la
década a 4% en el afio 2000. El crecimiento del PIB en la segunda mitad de los afios
noventa fue de 1.3% anual, inferior al crecimiento de la poblacién. Mientras tanto, el

sector de minas e hidrocarburos crecié a una tasa de 4.8% promedio anual.

La produccion de petroéleo crecié en esa segunda mitad de los afios noventa debido a la

confluencia de las producciones de los departamentos de Casanare y Arauca, a pesar de

21 En Colombia, la politica, si ha habido alguna, ha sido producir al maximo de la capacidad de los
yacimientos, sin ningiin objetivo de estabilizar el ritmo de extraccidén. El logro de la autosuficiencia ha
sido el producto del bajo consumo nacional en refinerias y de alguna agregacién de reservas, gracias a la
revaloracion de las mismas o a perforaciones en campos ya descubiertos. En vez de una légica financiera,
propia de las empresas petroleras, han primado consideraciones fiscales de tal suerte que, en la época de
mayor produccién, cuando hubo mega descubrimientos, en los afios noventa, no import6 que los precios
fueran los mas bajos de los ultimos 25 afios. En los dltimos afios hubo la feliz coincidencia de altas
producciones con altos precios.
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los atentados y del bajisimo precio internacional, de alrededor de los 10 dolares el barril

en 1999,

La evolucién del precio internacional del petréleo confirma la tesis de la volatilidad de
estas cotizaciones y de la vulnerabilidad a la que somete a las economias que dependen
de su produccién y exportacién. Entre 2000 y 2006, las referencias WTI y Brent
estuvieron alrededor de US$ 73 el barril. En enero de 2007, el Brent cae a US$ 53,68
para, a partir de ahi, subir hasta alcanzar, en julio de 2008, un registro de US$ 132, el
mayor de todo el periodo 2000-2016. Posteriormente, se presenta una caida dramatica

que llevé la cotizacién a US$ 40 en diciembre de 2008.

Desde inicios de 2009, el precio para las dos referencias comenzé a aumentar
paulatinamente después del minimo de cotizacion al que llegé en diciembre de 2008.
Entre 2011 y julio de 2014, el precio estuvo por encima de los cien dolares el barril,
antes de su caida vertical hasta 62 ddlares en diciembre de 2014 y a US$ 30 en enero

de 2016.

Ante este panorama, en noviembre de 2014 representantes de los paises miembros de
la OPEP se reunieron para determinar el curso de acciéon que deberia tomar la
organizacion como consecuencia de la coyuntura que se presentaba ante la reduccion
de la cotizacion del crudo; sin embargo, y como era de esperar, debido a la negativa de
Arabia Saudi de reducir su producciéon, se acordé6 mantener el nimero de barriles
producidos por dia en 30 millones, lo cual implicaba en su momento mantener un
exceso de oferta que habia aumentado debido a la produccién de petréleo de esquisto

por parte de Estados Unidos.

A partir de febrero de 2016 se presenté una leve recuperaciéon en la cotizacion,
ubicandose en US$ 51,06 en abril de 2017 para la referencia WTI y US$ 52,31 para la
referencia Brent; no obstante, en julio de 2017 nuevamente se presenta una reduccién

en la cotizacion, ubicandose en US$ 46,63 para el WTI y en US$48,48 para el Brent.

Debido a que al finalizar 2015, la cotizacién por barril atin no superaba los US$50, los

miembros de la OPEP decidieron reunirse para llegar a un acuerdo sobre un recorte en
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la produccién; no obstante, en ese momento no se logré un acuerdo debido a la falta de
unidad en los criterios de los miembros, al rol que han jugado otros productores que no
son miembros de la organizacion y a que algunos paises miembros buscan producir
tanto como sea posible debido a su bajo coste de producciéon por barril. Sin embargo,
esta noticia condujo inmediatamente a una nueva caida en la cotizacion, lo cual condujo
a que nuevamente, debido a la lenta recuperacion en el precio por barril de crudo, la
OPEP, junto con otros 11 paises, incluyendo a un gran productor como Rusia, a finales
de 2016, anunciara un acuerdo de reduccién de la produccién de un poco menos de 1.8
barriles dia. En mayo de 2017, este acuerdo se prorrog6 por once meses adicionales. El
cumplimiento a julio de 2017 ha sido del 84%, de acuerdo con el Joint Ministerial

Monitoring Committee.

GRAFICO 36: PRECIO DEL BARRIL DE PETROLEO PARA LAS REFERENCIAS WTI Y
BRENT.
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Fuente: U.S. Energy Information Administration.

En cuanto a la evolucién de la produccion de petréleo en Colombia, la década de los
afios 2000 comenz6 con un alto registro historico de 740 kbd, en enero de 2000, pero

enseguida comenzé a caer hasta en un 25%, a niveles de 509 kbd, en agosto de 2006.
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Los cambios institucionales de 2003, con la creaciéon de la Agencia Nacional de
Hidrocarburos y la conversion de Ecopetrol en una sociedad por acciones y en una
empresa petrolera sin funciones publicas, sembraron el despegue que vendria a darse
con la capitalizacion de Ecopetrol y el crecimiento del precio internacional, en 2007. A
partir de ese momento, se presenta un incremento sostenido sin mayores fluctuaciones
en torno a su tendencia positiva hasta agosto de 2011, donde la produccién se ubic6 en
953,41 KBPD. Desde finales de 2011 y hasta diciembre de 2015, la produccién se ubico

en torno a un promedio de producciéon de 981,1 KBPD y hubo momentos en que

sobrepaso6 el millén de barriles dia.

Desde enero de 2016, la produccion ha caido paulatinamente, llegando a 827, 13 KBPD
en agosto de 2016. Sin embargo, a partir de ese ese momento se ha evidenciado una

leve recuperacion, de tal manera que en junio de 2017 la produccién fue de 856,96

KBPD.

GRAFICO 36: PRODUCCION MENSUAL DE PETROLEO EN COLOMBIA.
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Fuente: UPME.

En lo correspondiente a las reservas de crudo, se encuentra que para el periodo

comprendido entre 2000 y 2007, las mismas se redujeron de 1971 millones de barriles,
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a 1358 MBIs; a partir de 2008, gracias a la mayor inversion en exploracidn y pese a una
produccion creciente, las reservas remanentes iodo 2008-2013 aumentaron, de tal
manera que a final de 2013 contabilizaron 2445 MBIs, momento a partir del cual se

redujeron hasta 1665 Mbls en 2016, como resultado de un menor éxito exploratorio.

GRAFICO 37: RESERVAS Y PRODUCCION DE PETROLEO EN COLOMBIA ANUALES.
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Larelacién reservas-produccion, R/P pas6 de ser 8,35 afios, en 2001 a 5,1 afios en 2016.

De ahi la importancia de aumentar la inversién en exploracién en el pais.

GRAFICO 38: RELACION DE RESERVAS A PRODUCCION.
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Carbon

Las reservas de carbon del pais representaron en 2014 y 2015 alrededor del 0,8% de

las reservas totales del planeta; la relacion reservas-produccion en 2015 fue de 79 afios.

La participacion de la produccién de carb6on de Colombia con respecto de la producciéon
global, entre 2004 y 2015, aument6 de 1,23% a 1,45%, lo cual se explica porque el
promedio de la tasa de crecimiento de la produccién en Colombia ha sido del 4,4% anual

mientras que para el resto de paises ha sido de 2,8% en ese periodo.

La cotizacion internacional del carbén térmico crecié de manera sostenida entre 2001
y 2008 alcanzando un valor promedio de US$ 119 por tonelada métrica?2, mt.
Posteriormente, se presenta una fuerte caida en 2009 a US$ 61,6 la tonelada y se
recupera hasta llegar a US$ 100,5 por mt, en 2011. Desde ese momento se present6 una
tendencia decreciente en la cotizacion de tal modo que en 2015 se ubicé en US$ 53,8

por mty en 2016 en US$ 61,41 por mt.

Una de la razones para que comenzara este declive en el precio fue la abundante
produccion de algunos paises, efecto que se vio fortalecido debido a un incremento en
la oferta del mineral por parte de Estados Unidos que empezé a sustituir su consumo
interno de carbdn por otras fuentes como shale gas y al menor precio del gas natural.
El exceso de oferta, asi como la reducciéon de demanda como consecuencia de la
sustitucion por otros combustibles mas baratos, explicé esta fuerte reduccién de la

cotizacion.

Estas condiciones de bajos precios se mantuvieron, debido a la desaceleracion que
present6 Europa y China en 2012 y 2013, dos de los mercados fundamentales para este
tipo mineral, a lo cual se agregd la creciente oferta de carbon metaltrgico por parte de

Indonesia.

Un factor importante de la recuperacion de la cotizacion del carbon en el afio 2016 fue

la restriccion de oferta que se dio como consecuencia de la iniciativa de cerrar 1000

22 Dolares de 2010.
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minas en China y la reduccién de la produccion en 2015 en 70 millones de toneladas, lo
cual fue resultado de las alertas ambientales que se dieron en ese periodo en ese pais,

debido a la alta contaminacion atmosférica.

GRAFICO 39: PRECIO DEL CARBON POR TIPO.
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GRAFICO 40: PRECIO DEL CARBON POR TIPO DE EXTRACCION.
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En lo referente a la producciéon de carbén en Colombia, si se clasifica de acuerdo a la
categoria de extraccidn, metalirgico y térmico, se encuentra que el mayor componente
es el de produccion de carbon térmico, el cual ha presentado una tendencia creciente
en el nimero de kilotoneladas (Kton) producidas en el periodo considerado. Sin
embargo, desde 2011 hasta 2015, la produccién no ha crecido tanto como en el periodo
2000-2010. Entre 2011 y 2015, la produccion estuvo en torno de los 80.6 millones de

toneladas anuales.
La produccion de carbon metaldrgico fue de alrededor de 5100 toneladas, 2008y 2015.

GRAFICO 41: PRODUCCION POR TIPO DE CARBON EN COLOMBIA
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Niquel.

El precio por tonelada métrica del niquel?3 present6 una tendencia creciente entre 2000
y 2007, momento en donde se cotiz6 en US$ 39012. Desde ese momento, la tendencia
en la cotizacién se volvid negativa, de tal manera que en 2016 el precio por tonelada

alcanzo6 US$ 10234.

23 En dolares de 2010.
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GRAFICO 42: PRECIO DEL NiQUEL.
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En lo concerniente a la produccién de niquel contenida en ferroniquel, en Colombia, se
evidencian tres picos de produccién, en 2005 con 52749 toneladas, en 2009 con 51802
toneladas y en 2012 con 51595 toneladas. A partir de 2013, se presenté una reduccion

en la produccidén de tal modo que en 2016 se ubicé en 37091 toneladas.

GRAFICO 43: PRODUCCION DE NiQUEL.
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Oro.

El precio del oro present6 una tendencia creciente entre los afos 2000 y 2012, de tal
manera que la cotizaciéon por onza troy pasé de US$ 279,3 a US$ 1668,85.
Posteriormente hasta 2015 se da una reduccioén en el precio pasando a US$ 1160 por
onza troy y en 2016 aumento levemente a US$ 1248,34. El precio de este metal precioso
no se determina Unicamente por la evolucidn de la oferta y la demanda del fisico sino

por las operaciones financieras que lo tienen como un valor refugio.

GRAFICO 44: PRECIO DEL ORO POR ONZA TROY.
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En lo referente a la produccién de oro, se evidencian fluctuaciones considerables. Entre
2003y 2007 se presenta una reduccién en el nimero de onzas producidas, pasando de
1495478 onzas en 2003 a 497743 onzas en 2007. Desde ese momento y hasta 2012 la
producciéon aument6 rapidamente, de tal manera que en 2012 presenté un pico de
2127658 onzas producidas. Posteriormente se da una reduccién en la produccion hasta
ubicarse en el afio 2016 en 1.9 millones de onzas. Las cifras de produccion y de
exportaciones del oro en Colombia tienen grandes diferencias, al ser esta actividad
impactada por las acciones del crimen organizado y la limitada capacidad del Estado

para controlar y fiscalizar la mineria ilicita.
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GRAFICO 45: EVOLUCION DE LA PRODUCCION DE ORO EN COLOMBIA.
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Cobre.

El precio del cobre presenté una tendencia creciente, entre 2000 y 2006, de tal manera
que pasé de cotizarse?4 en US$ 2279 por tonelada métrica, a US$ 7475, entre los dos
afios; en 2009, se presentd una caida que llevé el precio a US$ 5338 por tonelada. Desde
ese momento hasta 2011 el precio nuevamente aument6 hasta ubicarse en US$ 7954
por tonelada y, posteriormente, ha presentado una tendencia decreciente, de tal

manera que en 2014 se cotizé en US$ 6353 por tonelada.

24 En délares de 2010.
97



l ' ‘ FEDESARROLLO

Centro de Investigacion Econémica y Social

GRAFICO 46: PRECIO DEL COBRE.
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En lo referente a la produccién en Colombia, desde el afio 2000 hasta 2013 se ha
presentado una tendencia decreciente en el niimero de toneladas producidas, pasando
de 9501 toneladas en 2000 a 3294 toneladas en 2013, momento a partir del cual la
producciéon presenta un fuerte incremento hasta ubicarse en 19956 toneladas

producidas en 2014.

GRAFICO 47: PRODUCCION DE COBRE MINERAL.
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En conclusidn, si bien las actividades extractivas contribuyen de manera relativamente
modesta al PIB del pais, sus efectos multiplicadores de empleo y valor agregado en otros
sectores son elevados. Adicionalmente, su contribucidn a las cuentas externas y fiscales
de la economia fueron notables, rondando en el reciente pasado, el 60% de las
exportaciones y el 25% de los ingresos del Gobierno Nacional. Los efectos en las
economias regionales son diferenciados. En algunos departamentos, como el Meta, la
contribucién del petréleo al PIB ha sido de mas del 60% y ha impulsado la construccion
de bienes publicos y la inversién en capital humano, asi como en agricultura. Estos
recursos han sido centrales en la elevacién de las coberturas en educacion y salud en
todo el pais. Si estas actividades se adelantan de acuerdo con las mejoras practicas y la
mejor vigilancia estatal, de tal manera que se compensen sus externalidades negativas,

contribuyen a la elevacion del bienestar del pais y de las regiones.
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CAPITULO 2.

Canales a través de los cuales la inestabilidad en las reglas del juego y la debilidad

institucional reducen la velocidad de la inversion en capital publico

2.1 Introduccion y mensajes centrales del capitulo.

El capitulo 2 discute, en primer término, la interaccion entre los actores que intervienen
en el licenciamiento ambiental (LA) y el procesamiento de las consultas previas (CP),
teniendo en cuenta sus respectivos incentivos, la capacidad del Estado, y los factores
institucionales que modifican la velocidad de tramite de {LA + CP}. Esta caracterizaciéon
parte de las evidencias encontradas en las entrevistas realizadas hasta la fecha en el

desarrollo del trabajo.

Los frenos ala velocidad de inversién llegan por dos grandes canales institucionales en

los sectores de infraestructura, telecomunicaciones, energia y mineria2>:

e Sectoriales. Cada sector tiene obligaciones contractuales, regulacion e incentivos
distintos con respecto de la fecha de entrada de los proyectos. Dependiendo de su
historia y cultura empresarial, y de los vehiculos de inversién (corporativos o
mediante project finance), los inversionistas enfrentan de manera diferenciada los
problemas del licenciamiento ambiental y de relacién con las comunidades, que
pueden generar roles de mayor proactividad y liderazgo cuando existen

penalizaciones o costos de oportunidad tangibles por losretrasos.

e Coordinacion entre lo nacional y lo local. Las gobernaciones, alcaldias,
municipios y ciudadanos de territorios en donde se van a construir o instalar
proyectos de infraestructura, energia y mineria, partirian de la expectativa de que,

dentro del proyecto, sus costos deben ser inferiores a sus beneficios. Asi esta

25 La mineria en este capitulo incluye a los hidrocarburos.
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expectativa no fuera cierta, la reparticion de costos y beneficios locales y nacionales
no esta disefiada para garantizar que las intervenciones generen beneficios locales
suficientes, tangibles y duraderos (primera vulnerabilidad). En cambio, prevalece
un enfoque residual de compensacion o transferencia de recursos sin participacion
publica suficiente en la generacion de oportunidades de desarrollo local (segunda
vulnerabilidad). La dotacion de bienes publicos y el imperio de la ley en regiones
apartadas son bajos (terceravulnerabilidad). Los vacios de normas de alta jerarquia
(legal) para orientar las consultas previas y populares se llenan por las Altas Cortes,
generando poderes a favor de las comunidades y las entidades territoriales (cuarta

vulnerabilidad).

Estos dos canales generan un contexto de negociacion bilateral entre comunidades (CO)
y firmas (FI) con respecto del proyecto, que puede convertirse en una puja
redistributiva cuando la representacién comunitaria aprovecha el proyecto para
presionar por un aumento de dotacién de bienes publicos y de beneficios laborales o,
en el peor de los casos, es capturada por intereses externos para extraer rentas del

proceso de consulta previa.

Puesto que la resolucién del proceso de consulta previa es requisito para otorgar la
licencia ambiental, y por las caracteristicas de los canales discutidos, se generan dos

situaciones:

e Pujaentrefirmasycomunidades con expectativas altas e inciertas. La consulta
previa se puede representar como un juego en que las comunidades solicitan
compensaciones y las firmas sélo pueden aceptar una propuesta inferior a su valor

de reserva?e,

¢ Retrasos como resultado de la negociacion. Se representa por una curva que

26 En una transaccion, el valor de reserva de un “comprador” es el maximo valor que esta dispuesto a
pagar, y el valor de reserva de un “vendedor” es el minimo valor que estd dispuesto a aceptar,
respectivamente, para aceptar la transaccion.
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modela los retrasos de ingreso de los proyectos como funcién de las fortalezas
relativas de las comunidades y las firmas, modulada por la capacidad publica en lo

ambiental y en lo comunitario.

El resto del capitulo se desarrolla de la siguiente manera. La secciéon 1 condensa los
resultados de las entrevistas realizadas. La seccion 2 discute los canales institucionales
que influyen sobre la velocidad de inversion. La seccion 3 discute los actores
involucrados, sus incentivos, y su interaccion a través de los canales institucionales
mencionados, con ayuda de modelos sencillos donde los dos actores centrales son las

comunidades y las firmas de infraestructura, mineria, energia y telecomunicaciones.

2.2 Resultados de las entrevistas?’.

Esta seccidn recopila los resultados las entrevistas realizadas en el desarrollo del
presente estudio. El formato de la entrevista caracteriza la naturaleza de la firma y de
sus proyectos; y pregunta las causas de los problemas, experiencias especificas para

los estudios de caso, opiniones y recomendaciones.

27 Las entrevistas reflejan el punto de vista de las firmas y no necesariamente el de Fedesarrollo. Las
opiniones de las firmas coinciden en algunas de las causas de los problemas, por lo que aparecen
registradas en multiples ocasiones.
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GRAFICO 48: TEMAS TRANSVERSALES A LOS SECTORES DE ENERGIA, GAS,
TRANSPORTE, TELECOMUNICACIONES, MINERIA Y PETROLEO.

Gas, Transporte y Petréleo no perciben el licenciamiento
ambiental como critico. Mineria e hidroelectricidad y
transmision han enfrentado inconvenientes serios.

Telecomunicaciones no requiere

Transporte de energia

Dificultades para demostrar retrasos ante las autoridades
atribuibles a las consultas previas.

No existe una ley organica sobre el procedimiento de
consulta previa, lo cual ha generado ambigiiedad en las
exigencias de las comunidades

Estas dificultades en las consultas a las comunidades
inciden en el licenciamiento ambiental

Temas

Transversales

Personal de la ANLA tiene poca permanencia, no hay
estabilidad en la interlocuciéon. La entidad contrata
expertos que definen los requisitos de informacién vy
estudios de manera arbitraria, sin parametros estrictos
establecidos por la autoridad ambiental

En cuanto a las CAR, hay baja articulacién entre lo
nacional y lo local. Las prioridades son diferentes,
diferencias de vision sobre el desarrollo ambiental y social
del territorio.

Fuente: Elaboraciéon propia con

Hay desinformacién en las comunidades de los impactos
reales de los proyectos.

Los proyectos se pueden percibir por algunas
comunidades como una oportunidad de extraccién de
rentas.

Hay bajo acompafamiento por parte del Estado en la
ejecucion de las consultas previas.

base en los resultados de las

entrevistas. (En azul problemas, en verde hipdtesis sobre las causas).

El Grafico 48 resume los temas transversales a los sectores, que resultaron de las

entrevistas. Los cuadros azules muestran los problemas comunes, mientras que los

cuadros verdes postulan hipotesis sobre las causas de estos problemas.

En los cuadros de los problemas, se observa que los retrasos por licenciamiento

ambiental en los proyectos de gas, infraestructura vial y petrdleo no son criticos. En
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transmision de electricidad, la discusién del trazado ha generado inconvenientes. El
sector de telecomunicaciones no esta obligado a obtener licencia ambiental sino
permisos de las autoridades territoriales. La mineria y la hidroelectricidad, por el
contrario, han tenido inconvenientes importantes. Los problemas en la consulta a
comunidades étnicas son criticos en todos los sectores. Como un fené6meno reciente y
preocupante se menciona la realizacion de consultas populares para prohibir este tipo

de proyectos en algunos municipios.

En cuanto a las hipdtesis sobre las causas de los problemas, el proceso de
licenciamiento ambiental se afecta por la rotacion frecuente del personal de la ANLA, lo
que dificulta la formacién de capacidades y la continuidad de la interlocucién entre
empresas y autoridades. Los requerimientos de los estudios son excesivos y noexisten
estandares comunes en los lineamientos de las CAR. En la consulta a comunidades, la
desinformacion sobre los impactos reales de los proyectos representa un obstaculo
importante y algunas comunidades pueden percibir los proyectos como una
oportunidad de extraccion de rentas.

A continuacioén, se presenta la informacién compilada en las entrevistas para cada
sector por tema (Licenciamiento ambiental y Consulta a Comunidades), y dentro de

cada tema, se ordena por problemas, causas y opiniones (cuando las hay).

Sector energia eléctrica.

Licenciamiento Ambiental.

e Problemas:
La mayoria de retrasos ocasionados por el licenciamiento ambiental representan un
problema de consideracidn, pero no critico para los proyectos de energia eléctrica,
pues en la planeacion de la construccion y ejecucion de los proyectos se prevén por

parte de las empresas tiempos amplios basados en la experiencia28. En algunos casos

28 Si mejorara la eficiencia de este tramite podria haber reducciones en los costos de oportunidad de
los proyectos y mayor oportunidad en la provisiéon de la cobertura o incrementos en la calidad del
servicio. En todo caso, las empresas comentan que los tiempos previstos por la UPME deben ajustarse
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se presentan pérdidas y retrasos en los ingresos programados por el inversionista, ain
si el motivo del retraso es reconocido por la autoridad, pues se tienen sobrecostos por
mayor permanencia de los contratistas y gestiones administrativas de patios y
bodegas de almacenamiento. En otros casos, la pérdida y/o los retrasos de las
ganancias son mitigadas en parte, siempre y cuando el motivo del retraso sea ajeno a
la compafiia. Cuando esta condicidn se cumple, los ingresos pactados se desembolsan,
aun si el proyecto no ha entrado en operacion. Si el retraso se extiende, los costos

pueden aumentar por el incremento en valor futuro de los insumos y la mano de obra.

No se observan impactos sobre el costo de la deuda, porque la financiacién es
corporativa y lo que ocurre es una reasignacion interna dentro del portafolio de

proyectos.

El redisefio por requerimientos ambientales tiene impactos altos sobre el CAPEX
cuando se cambia el trazado de los proyectos. Existe un impacto moderado sobre el
OPEX, aunque puede aumentar si el proyecto requiere compensacion forestal o

compensacion de otros servicios ecosistémicos.

Para obtener algunos licenciamientos ambientales con la ANLA se requieren
pronunciamientos de las CAR, cuyo tramite no tiene tiempos definidos. Este problema
se agrava por la falta de estandares en los criterios de decisidon de las corporaciones,
que con frecuencia se inspiran en consideraciones politicas. En ocasiones, la ANLA
avanza en el proceso de licenciamiento dejando constancia de que las CAR no se

pronunciaron en los tiempos definidos para ello.

La falta de planeacion de largo plazo del territorio afecta la implementacion de nuevos
proyectos y la adecuacion de los existentes. Por ejemplo, el crecimiento demografico
desordenado ha permitido que surjan asentamientos en zonas donde se habia planeado

la construccién de infraestructuras para la ampliacion de la cobertura o la mejora de

a las nuevas realidades del entorno en vista de las cuales los tiempos de estas diligencias vienen
aumentando.
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la calidad del servicio lo cual dificulta la ejecucion de esa planeacion. De igual manera,
la informalidad de la tenencia de la tierra ha afectado la adquisicidon de predios para
nuevos proyectos. El Acuerdo de paz y los programas de reservas campesinas, victimas

y restitucion de tierras son fuente de incertidumbre hasta no ser reglamentadas.

Los hallazgos arqueoldgicos interrumpen y modifican los cronogramas y deben contar
con la autorizacion del Instituto Colombiano de Antropologia e Historia, ICANH para
continuar. Este tramite es normal y comun a las practicas en otros paises??. El
problema es que este Instituto no tiene establecidos los términos de los tramites. Esta

dificultad es comun a otros proyectos de inversidon lineales y localizados.

e C(Causas:
Las causas mas importantes de los retrasos por licenciamiento ambiental se deben a
la debilidad institucional de la ANLA. Los términos de referencia exigidos para los
estudios de los proyectos se cumplen de manera irregular, la rotacién frecuente del
personal de la institucion entorpece los procesos, y la interpretacion discrecional y
subjetiva de los términos de referencia por el funcionario o contratista evaluador (no
se siguen criterios estandarizados de evaluacién). Los términos de referencia exigidos
para los estudios de los proyectos no diferencian la especificidad de los sectores. La
rotacion frecuente del personal de la institucion entorpece los procesos y la
interlocucion de las empresas con la entidad. En el caso de las CAR la situacion puede
ser aun mas critica, con diferentes capacidades institucionales. Aunque las
competencias de las CAR se encuentran establecidas en la Ley, existen grandes
diferencias de interpretacion de la misma norma entre CAR diversas. Se presentan
conceptos que reflejan visiones de desarrollo territorial propias en contra via de las
orientaciones de las autoridades nacionales. Existen fallas de coordinaciéon entre
autoridades nacionales y locales, que generan dificultades para el calculo de los

tiempos de procesamiento de las licencias ambientales.

29 En Colombia, esta regulado por la ley 397 de 1997, en desarrollo de los articulos 70, 71 y 72 de la
Constitucién Politica. Reglamentada por los decretos 833 de 2002, 763 y 2941 de 2009; y el decreto 1110
de 2014
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El ICANH, adscrito al Ministerio de Cultura, tiene limitaciones en su capacidad
institucional para responder a los proyectos con celeridad y no tiene establecidos unos
plazos para atender los tramites ni los criterios generales (términos de referencia) a
los cuales deban acogerse sus contratistas. Las empresas dependen entonces de las

apreciaciones y subjetividad del funcionario que atienda el proyecto.

e Opiniones
Las empresas entrevistadas del sector eléctrico plantean que, en general, el mecanismo
de PINES no ha sido del todo util. Plantean que, aunque constituye un mecanismo
adecuado de coordinacidn, lo que se acuerda no siempre se aplica. Adicionalmente,
plantean que, en las reuniones de seguimiento a los proyectos PINES, se debe incluir a
las CAR’s, ya que muchos permisos y tramites son de su competencia. También llaman
la atencion acerca de las diferencias regionales porque cuando se trata de proyectos en
departamentos que cuentan con un Unico proyecto, como en el caso del Quimbo39, las
expectativas de las autoridades y las comunidades son muy altas. Tanto para exigir
estudios ambientales adicionales como para resolver problemas sociales. En el
proyecto Nueva Esperanza3l, el plazo se afectd en tres afios, razén por la cual hubo que

hacer inversiones adicionales para evitar traumatismos en la prestacion del servicio de

30 La Central hidroeléctrica El Quimbo es una planta generadora propiedad de EMGESA S.A, ubicada al
sur del Huila, con una capacidad instalada de 400 MW, una generacién media de 2216 GWh/afio y
atienden promedio cerca del 4% de la demanda nacional de electricidad. Las obras iniciaron en 2010
después de haber presentado el estudio de Impacto ambiental en marzo de 2008 y haber obtenido
licencia ambiental en mayo de 2009. Entré en operacién en noviembre de 2015. Tuvo un afo de retraso
y una inversién de US$ 1231.

31 Este proyecto Nueva esperanza busca aumentar la confiabilidad del suministro de energia eléctrica a
la zona centro oriental del pais (Cundinamarca y Bogotd, Meta, Guaviare y el Norte del Tolima), la cual
acoge la cuarta parte de la poblacién nacional y el 40% del PIB. El proyecto fue asignado a EPM en 2010
y debfa entrar en 2012. Pero el Ministerio de Minas y Energia lo ha aplazado primero a noviembre de
2013, debido a problemas con el licenciamiento ambiental y, después a mayo de 2015, debido al hallazgo
arqueolodgico. También tom¢ la decision de anticipar las obras de refuerzo por parte de CODENSA, ISA
EEB Y EMSA y cubrir requerimientos de la demanda hasta finales de 2015. Tiene varios componentes y
varias empresas involucradas: el de la construcciéon de una subestacién de energia en Soacha,
Cundinamarca, la cual estard interconectada mediante una linea a 230 mil voltios con la subestacion El
Guavio, en Ubalg, propiedad de EEB y una linea de 500 mil voltios con la subestacién Bacata en Tenjo,
propiedad de Intercolombia, de ISA. Incluye reconfiguracién de otras lineas y ampliacién de la
subestacién del Guavio.
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energia eléctrica en Bogota. Segun EPM hubo 40% de sobrecostos y afectaciones de la

rentabilidad del proyecto.

Consulta a Comunidades

e Problemas:
El impacto en los costos del CAPEX puede ser alto en funcion de si el retraso genera o
no pagos por equipos y personal ya contratados. El sector ha enfrentado la figura de

consulta previa ex post ya en la fase final de construccion.

Larealizacion de los proyectos se complica porla percepcion de la comunidad sobre los
posibles beneficios que se pueden obtener del mismo. Si las comunidades no perciben
un nivel alto o concreto de los beneficios directos de un proyecto, se pueden oponer por

completo, y conducir a su paralizacion.

e C(Causas:
No existen normas que definan taxativamente la protocolizaciéon de las consultas
previas. Por lo tanto, los procesos pueden extenderse de manera indefinida. El escaso
numero de funcionarios del Ministerio del Interior para atender las consultas, y la
informacién desactualizada acerca de la presencia y nimero de comunidades en el
territorio proporcionada por el Ministerio agravan el problema. La Corte Constitucional
en una de sus sentencias, con respecto de Quimbo, defini6 que el censo de las

comunidades puede ser “dinamico”.

El “activismo” en las comunidades se ha acentuado recientemente y hace mas dificil
llegar a un acuerdo sobre la ejecucion de los proyectos. Los precedentes de la mineria
ya comenzaron a migrar al sector hidroeléctrico, bajo la forma de consultas populares.
Esta situacion se agrava cuando hay desinformacién sobre los impactos de los
proyectos. En el proceso de consulta, las comunidades son reacias a aceptar los
impactos estimados por los estudios, si estos no corresponden a sus intereses o

preferencias.
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Sector Gas.

Licenciamiento Ambiental.

e Problemas:

Laempresade gas natural entrevistada no identifica problemas criticos enlos procesos
de licenciamiento ambiental en la implementacion de sus proyectos de transporte y

regasificacion de gas. Sin embargo, hay oportunidades de mejora en los procesos.

e Opiniones y/orecomendaciones
El manual de compensacion existente no es adecuado para proyectos lineales
(transporte de gas/transmisidn de electricidad). No existe proporcionalidad entre las
exigencias de la autoridad y los impactos reales del proyecto. Las exigencias
requeridas para un estudio para adquirir la licencia son muy altas comparadas con los
impactos que el proyecto puede tener, lo cual requiere un exceso de estudios que

conducen a procesos ineficientes.

Consulta a Comunidades.

e Problemas:
El anuncio de proyectos lineales del sector de gas (y del sector eléctrico,
analogamente) multiplica el nimero de comunidades en el area de intervencidn, lo que

aumenta los tiempos de resolucién de lasmismas.

Los atrasos de los proyectos por consultas a comunidades pueden llevar al
incumplimiento de que las fechas contractuales con los remitentes, lo que genera

penalidades monetarias y problemas comerciales.

Los retrasos afectan los recaudos de impuestos y regalias, lo cual representa no solo

costos para los inversionistas, sino para toda la sociedad.

Asimismo, dadalanaturalezalineal de los proyectos del sector, existe una probabilidad
alta de atravesar multiples comunidades, asi como la aparicién constante de nuevas

comunidades en los territorios que evolucionan y cambian constantemente.
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Otro problema que preocupa cada vez mas es también la figura de consulta previa

posterior, como sucede en el sector de telecomunicaciones.

El reconocimiento de comunidades por parte de autoridades locales, aunque no estén
facultadas para hacerlo también ha dificultado los proyectos, pues las alcaldias
reconocen y apoyan comunidades que no estan registradas por el Ministerio del
Interior. Por lo tanto, falta una coordinacion eficaz entre autoridades locales y

nacionales.

Finalmente, algunas exigencias de las comunidades son excesivas por el precedente
que han sentado proyectos anteriores de otra naturaleza y de esta manera las
comunidades creen que los proyectos nuevos deben suplir los mismos beneficios que

otros proyectos les han proporcionado.

e C(Causas:
Las causas incluyen la desactualizacién de la informacién del Ministerio del Interior
sobre las comunidades presentes en el territorio, la falta de coordinacién entre
autoridades locales y nacionales, la ausencia de lineamientos para tiempos y cierres de
la consulta previa. Con relacion al proyecto de construccion de una planta
regasificadora, mencionan las altas exigencias de los sindicatos sectoriales para la
contrataciéon de mano de obra local (nivel de salarios por encima de los valores de

mercado).

Sector de infraestructura de transporte.

Licenciamiento Ambiental

e Problemas:
La normativa en licenciamiento ambiental no es un problema critico en concesiones
viales. Sin embargo, el sector plantea que las exigencias en Colombia son mas altas que
las de otros paises latinoamericanos. El impacto de los retrasos sobre el monto o el
momento de recibir las utilidades de un proyecto es bajo y hay un impacto medio sobre
el CAPEX debido a la reformulacidn de proyectos, pues la licencia puede tramitarse con

estudios de pre factibilidad.
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e C(Causas:
La falta de coordinacion entre las autoridades, la interpretacion de las normas que
depende de los funcionarios asignados al proyecto, y la alta rotacién de personal en la

ANLA, que no permite la consolidacion de conocimiento.

Consulta a Comunidades

e Problemas:

Los retrasos por consulta a las comunidades generan mayores costos de deuda, pues
son costos financieros que no compensa la ANI.

En las regiones con débil presencia del Estado, las exigencias de las comunidades al
inversionista privado son muy altas, debido ala carencia de bienes y servicios publicos.
En ocasiones, las aspiraciones y requerimientos son imposibles de cumplir y frenan el
proyecto en cuestion. Las sentencias de la Corte Constitucional sobre el alcance de las
consultas una vez los procesos de contratacion se han puesto en marcha

(“retroactividad”) agravan las dificultades.

e C(Causas:
La falta de articulacion entre los distintos entes del Estado entorpece los procesos, y

la normativa no es lo suficientemente clara para delimitar los tiempos de consulta.

¢ Opiniones/recomendaciones:
Los desarrollos institucionales recientes (la Ley de infraestructura, la creacién de la
ANI, el nuevo contra de concesion vial) favorecen un mejor desempefio de los
proyectos. También ayuda el hecho de que las vias son apreciadas por las comunidades
como inversiones que las favorecen directamente lo cual puede no ocurrir en otros
proyectos lineales. Las compafiias han aprendido a hacer la gestion ambiental y de

comunidades y le han asignado recursos.

Sector Telecomunicaciones.

Licenciamiento Ambiental

e Problemas:
La mayoria de los proyectos del sector se realizan por fuera de zonas protegidas
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ambientalmente. Los proyectos de infraestructura, en general, se hacen en zonas
urbanas que requieren permisos de las autoridades territoriales, y solo en algunos

casos de infraestructuras antiguas se requiere adecuarlas a la normativa actual.

Consulta a Comunidades

¢ Problemas:
Manifiestan preocupacion por el uso de la consulta previa “posterior”. Esta sucede
cuando las Cortes obligan a realizar una consulta con las comunidades en areas donde
existen activos de telecomunicaciones construidos hace mucho tiempo; se genera un
antecedente preocupante e incertidumbre acerca del monto de las compensaciones
que se pudieran llegar a ordenar o, inclusive, la obligaciéon de desmontar las
estructuras existentes. Este caso, que se desarrolla mas adelante, representa un
ejemplo de las consecuencias de la figura de consulta previa posterior sobre el sector
y la posibilidad de que se replique en otros proyectos ya estructurados. Esto puede
afectar gravemente el desarrollo y sostenibilidad de la infraestructura de

telecomunicaciones en el pais.

Los retrasos pueden aparecer en proyectos ya realizados, en ejecucion y en proyectos

en fase de planeacion:

1. Proyectos ya realizados: la principal preocupacion es la aplicacion de las
consultas previas posteriores, que se puede replicar a otros sectores y
frenar la inversion por la inestabilidad juridica. No hay normativa sobre
sus posibles resultados. Puede ocurrir un escenario en que, si no hay un
acuerdo con la comunidad, el proyecto se desmonta.

2. Proyectos en ejecucion: el principal problema es la oposicién que puede
presentarse durante la construccion e implementacion del proyecto por la
comunidad presente en la zona de laintervencion.

3. Proyectos en fase de planeacion: hay problemas por el desconocimiento de
la comunidad de los impactos de la radiacion electromagnética por

instalacion de antenas. Aun cuando existen estudios y analisis que
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demuestran impactos nulos sobre la salud humana, muchas comunidades
se oponen a los proyectos aduciendo que la falta de evidencia de efectos
adversos en otros estudios no prueba que no sucedan. En particular,
preocupa la posibilidad de alegar el principio de precaucion por posibles
efectos en la salud de los vecinos de una instalacion de telecomunicaciones.

e (Causas:

Hay falta de articulacion entre los distintos entes del Estado y faltan normativas que

establezcan cuanto deben tomar los tiempos de consulta.

De otro lado, se requiere mejor analisis y difusiéon parte de especialistas independientes

de los impactos en la salud humana de estas instalaciones.

Sector Mineria.

Licenciamiento Ambiental

e Problemas:
El retraso en la aprobacién de licencias ambientales reduce la rentabilidad de los
proyectos. Enalgunos casos, se producen tardiamente las licencias ambientales, cuando
se aprueban en un momento en el cual los proyectos han dejado de ser rentables. Los

retrasos por reformulacién no incrementan los costos operacionales o de la deuda.

Hay debilidad técnica en la ANLA y falta diferenciar los términos de referencia para los
estudios de impacto ambiental para cada mineral. Los consultores de la ANLA no se
rigen por criterios definidos en lo que respecta a las exigencias de estudios, razén por
la cual surgen nuevas exigencias cuando cambian los consultores o solicitan estudios

no relacionados con los impactos directos de los proyectos.

e (Causas:

No existen problemas criticos en el tramite de las licencias ambientales y la
reglamentacion conjuntadela ANLAy el Ministerio de Ambiente, pero si existe conflicto

de competencias y coordinaciéon entre autoridades de diferente nivel territorial,
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especialmente en lo referente a la relacion entre la ANLA y las CAR. De otro lado, la
ANLA no siempre cumple con los tiempos legales para darlas licencias permisos debido
a la alta rotacion de su personal y/o a la falta de conocimiento técnico en proyectos

especificos.

Algunas CAR estan politizadas y son débiles. Cuando esta situaciéon coincide con
situaciones de pobreza en las regiones donde se llevan a cabo los proyectos mineros, se

pueden generar rechazos y dificultades en el tramite de laslicencias.

El activismo politico de algunos agentes en contra de la mineria ha hecho eco en las

Cortes y en funcionarios de las corporaciones.

e Opiniones y/o Recomendaciones:
El proceso de licenciamiento en la ANLA ha mejorado, pero la falta de experticia
técnica de los funcionarios y el temor de los mismos a los organismos de control los
conduce a realizar requerimientos técnicos exagerados o no relacionados con el

impacto de los proyectos.

Se requiere con urgencia una ley que regule la protocolizacidn de la consulta previa 'y
el desarrollo legal y jurisprudencial que aclare las competencias del Gobierno

nacional y de las entidades territoriales con respecto del suelo y el subsuelo del pais.

Consulta a Comunidades

e Problemas:
Hasta el momento, la consulta con comunidades étnicas no ha implicado una pérdida
o retraso de ganancias netas; no es un factor determinante en el incremento de costos
operacionales o reformulaciéon de los proyectos. Sin embargo, la ausencia de una
reglamentacion genera incertidumbre hacia el futuro acerca de los tiempos, lo que

afecta el desarrollo y las perspectivas de los proyectos.

Esta ausencia de certidumbre en el marco legal ha afectado las perspectivas de
inversion en proyectos mineros como consecuencia de un incremento en la

percepcion de riesgo asociado al pais, lo cual dificulta el crecimiento del sector.
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Ademas, el riesgo juridico se ha profundizado por la ausencia de coordinacion

institucional al interior del Estado y el desconocimiento de la relevancia de sus roles.

Las consultas populares que han decidido prohibir la mineria en algunos municipios
de Colombia, asi como las decisiones de los concejos municipales en el mismo sentido,
desconociendo los titulos mineros, crean incertidumbre sobre el futuro de esta

actividad en el pais lo cual reduce su atractivo para los inversionistas globales.

e C(Causas:
La ausencia de una ley estatutaria que reglamente el proceso de consulta previa
conduce a una creciente inestabilidad en los tiempos de proceso, que se ha visto

exacerbada por las decisiones de la Corte Constitucional.

La debilidad institucional y la pobreza de las regiones ha conducido a que el mecanismo
de consulta se convierta en un mecanismo para solucionar sus dificultades, lo cual se ve
profundizado por la existencia de percepciones erradas en las comunidades, de tal
manera que magnifican los impactos de la mineria debido a los sesgos existentes,
promovidos por diversos agentes y a las malas practicas de la mineria ilicita que

afectan la reputacion de la mineria formal.

El rechazo de las actividades ha aumentado por las modificaciones a la ley de regalias,

que las redujo para las regiones productoras.

e Opiniones y/o Recomendaciones:
La modificaciéon de la Ley de Regalias ha multiplicado los problemas con las

comunidades, que ahora perciben menores beneficios que antes.

Se deberia avanzar en la aprobacion de una ley de consulta previa que elimine la

incertidumbre juridica.

Hay que despolitizar la Direcciéon de Consulta Previa y acercar los Ministerios del
Interior y de Ambiente al sector empresarial, ello debido a que es evidente su ausencia

en este tipo de discusiones.
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El mecanismo de PINES es una estrategia adecuada para impulsar proyectos
fundamentales para el pais; seria conveniente su fortalecimiento institucional para que
permanezca hacia el futuro como una instancia de coordinacién institucional de alto
nivel, cuyas decisiones sean obligatorias paralas entidades responsables de los asuntos

relacionados con la ejecucidon oportuna de los proyectos.

Sector Petroleo.

Licenciamiento Ambiental

e Problemas:
Los tramites con la ANLA han mejorado. Existen tiempos de referencia claros para la
generacion de las licencias con esta institucién. Sin embargo, la alta rotacién del
personal produce disparidad de criterios. Existen proyectos de hidrocarburos no

convencionales que requieren habilidades técnicas que la ANLA no tiene.

La gestion de licencias ante las CAR es critica, pues no tienen tiempos estructurados

para generar un pronunciamiento.

e (ausas:
La falta de experticia técnica y el temor a las sanciones de los organismos de control ha
generado requerimientos excesivos o poco pertinentes por parte de la ANLA o de sus

contratistas y a la dilacion de las decisiones.

Las CAR tramitan los planes de manejo ambiental sin procedimientos estandarizados,
lo que genera incertidumbre con respecto de los tiempos de aprobacion de los estudios
de impacto ambiental y de las compensaciones.

¢ Opiniones y/o Recomendaciones:
La debilidad institucional afecta la ejecucion de proyectos por problemas de
coordinacion entre las autoridades y por la ausencia de planes de ordenamiento

territorial que aclaren los usos del suelo en el nivel sub nacional.

La ANH deberia entregar los proyectos con su respectiva licencia ambiental.
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Consulta a Comunidades

e Problemas:
Las consultas previas en el sector petrolero son complejas. Las dificultades aparecen
por la ausencia de reglamentacion y la incertidumbre sobre cudles son las
comunidades a las que se les debe consultar. Existen incentivos perversos en la ruta
metodoldgica del proceso de consulta previa, pues las comunidades étnicas han venido
escalando la magnitud y el monto de sus exigencias para iniciar el proceso de la

consulta.

Las consultas populares constituyen un nuevo motivo de preocupacion en el sector y
crean incertidumbre entre los inversionistas.
e C(Causas:

Existen distorsiones en la percepcion de las comunidades ante los proyectos de
hidrocarburos. Debe haber un proceso informado de consulta y la ANH debe presentar
las caracteristicas del proyecto a las comunidades. La carencia de esta informacién y
acompanamiento del Estado lleva a las comunidades a exagerar los impactos que
puedan generar estas actividades. De otro lado, en la medida en que existan carencias
de bienes y servicios publicos, las compensaciones exigidas a las compafiias son muy
grandes y no tienen en cuenta el impacto real delas operaciones que se pretenden llevar

a cabo.

La coyuntura pre electoral y el contagio de las consultas populares contra la mineria
impiden que los proyectos informen adecuadamente a las comunidades acerca de su

alcance e impacto.
Vision de las instituciones

En el marco de este trabajo se obtuvieron reacciones de las autoridades3? e

32 Ademas de los presidentes de las empresas vinculadas al estudio y de sus equipos, que tuvieron a bien
recibirnos para expresar su punto de vista, agradecemos al Ministro de Minas y Energia, German Arce; a
sus dos viceministros, la de energia, Rutty Paola Ortiz y el de minas, Carlos Cante, el habernos dedicado
mas de dos horas a este andlisis. De igual forma, estamos reconocidos con los presidentes de las Agencias
Nacional de Hidrocarburos y Nacional de Mineria, Orlando Velandia y Silvana Habib por sus aportes a la
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informacion sobre las acciones en curso para dar cuenta de las dificultades que
experimentan los proyectos de inversion de infraestructura, mineria, hidrocarburos,
telecomunicaciones, energia eléctrica y gas natural, en lo relacionado con el

licenciamiento ambiental y la consulta con las comunidades.

Los funcionarios estdn conscientes de la importancia de estos proyectos para la
economia, el empleo y el bienestar social y, en particular, para el desarrollo de las
regiones y la competitividad. Estan de acuerdo con la importancia de iniciativas como
la de los PINES que les permite resolver problemas de coordinaciéon en el nivel
nacional del Gobierno. De otro lado, reconocen que hay dificultades en la separacién
de competencias con las entidades del nivel subnacional; en particular en los asuntos

ambientales con las CAR y en lo relacionado con las comunidades, con las Alcaldias.

A estos respectos comentan que hay avances en los aspectos procedimentales de la

coordinacion.

Las instituciones tienen dificultades en cuanto a contar con personal idéneo y
permanente para el ejercicio de las funciones propias de ellas en todo el territorio
nacional. Esto es debido a limitaciones presupuestarias y de ley con respecto de las

plantas de personal.

Hay algunas iniciativas para el fortalecimiento institucional como la creacién de un
viceministerio de planeaciéon en el Ministerio de Ambiente para que sea posible
planear integralmente las cuencas, que actie en coordinacién con las Agencias
sectoriales y el Departamento Nacional de Planeacion. Se reconoce el desarrollo
desigual de las CAR y la necesidad de su fortalecimiento, para poder llevar a su
culminacién, iniciativas como la ventanilla dnica, VITAL, para los tramites

ambientales.

comprension de la agenda de estos dos sectores y a la directora de la Autoridad Nacional de Licencias
Ambientales, ANLA, Claudia Gonzalez, quien nos ilustré acerca de sus procesos, recursos y problemas de
coordinacion con otras entidades. El director de Consulta previa no pudo atendernos, pero lo hicieron
sus diligentes funcionarios. De los gremios obtuvimos informacién muy valiosa, en particular de ACP y
de ACM.
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La posibilidad de entregar areas para exploracidn ya licenciadas en las industrias
extractivas no ha sido acogida por el momento, pero vale la pena retomarla mas
adelante al igual que la de examinar aspectos del Cédigo de Minas relacionados con
estos tramites. Por el momento, se ha adoptado la estrategia de acompanar a las
companias petroleras, en su aproximacion a las comunidades. Se busca un dialogo
informado con mayor presencia del Estado en la etapa de socializacién de impactos.
También se examina la forma de compensar a los municipios y departamentos
petroleros y mineros que perdieron participaciéon en las regalias, en favor de los
productores desde 2011. Si bien, no es posible pensar en quitarle recursos a zonas del
pais muy pobres, hay formulas para decidir algunos cambios hacia el futuro para las

producciones incrementales.

En cuanto a las consultas previas, hay preocupacién por las consecuencias de las
decisiones judiciales que retrasan o hacen inviables los proyectos lineales y, en general
la ejecucién de las inversiones de los sectores objeto de este estudio. Al respecto, el
proyecto de ley en curso debe resolver problemas relacionados con el censo de
comunidades, la representatividad de sus voceros, los aspectos procedimentales de
cada una de sus etapas y su cierre y protocolizacion. Este proyecto también contempla
la creacién de una Unidad Administrativa que ordene y gestione la totalidad de los

aspectos. En la actualidad, su texto esta siendo consultado y concertado.

Con respecto de las decisiones de las Altas Cortes, en particular en relacién con las
competencias sobre los usos del suelo y la propiedad del subsuelo, pero también con
respecto del cierre de las consultas previas, y, en general, sobre la participaciéon
ciudadana, el gobierno esta buscando la unificacion jurisdiccional desde la Agencia de
defensa del Estado. También se esta estudiando la forma de aclarar las competencias
de las entidades publicas del nivel nacional y subnacional, a través de un proyecto de

ley de concertacion del territorio.
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2.3 Canales de influencia sobre las velocidades de inversion en

infraestructura, energia y mineria.

Los frenos a la velocidad de la inversion se moldean a través de dos grandes canales
institucionales en los sectores de infraestructura, telecomunicaciones, energia y

mineria: el sectorial y el de la coordinacién entre lo nacional y lo local.

Sectoriales. Cada sector tiene obligaciones contractuales, regulacidon e incentivos
distintos con respecto de las fechas de entrada de los proyectos de inversién. Como
hipétesis, dependiendo de su historia y cultura empresarial, de los vehiculos de
inversion (corporativos o mediante project finance) y de los mandatos de sus contratos
(con clientes comerciales o con entidades del Estado), los inversionistas enfrentan de
manera diferenciada los problemas de atraso en su programacion relacionados con las
dificultades del licenciamiento ambiental y de la relacién con las comunidades. Esas
empresas asumiranroles de mayor actividad y liderazgo cuando existen penalizaciones

o costos de oportunidad tangibles por losretrasos.

e En la infraestructura de transporte. Los proyectos de infraestructura de

transporte se adelantan mediante inversion publica directa a través de INVIAS, o
mediante concesiones que estructura la Agencia Nacional de Infraestructura. La
organizacion del portafolio de proyectos de construcciéon de vias primarias,
secundarias y terciarias, asi como de aeropuertos, puertos y vias férreas se da en
el marco del Plan Maestro de Transporte. La seleccion de cuales de esos proyectos
se adelantan mediante concesiones responde a criterios de monto de la inversion,
asignacion de riesgos, trafico y financiacion.

e En las concesiones de la ANI. Los inversionistas deben adelantar las consultas

previas y el licenciamiento ambiental. Los pagos estan asociados a hitos de la
construccion y puesta al servicio de la infraestructura. El incumplimiento del
cronograma tiene penalizaciones y se puede invocar la fuerza mayor cuando la
gestion de estos componentes se dificulta por razones fuera del alcance de los

concesionarios.
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En el sector eléctrico. La UPME elabora el Plan de Expansion de Referencia y hace

dos tipos de convocatorias. La primera busca asegurar la capacidad de generacion
de electricidad en el mediano plazo y la competencia entre proyectos se define
por el cargo de confiabilidad. Los empresarios pueden proponer proyectos con
diferentes ubicaciones geograficas y las tecnologias de uso de combustibles son
de libre escogencia. Los ganadores firman un contrato con cronogramas y
sanciones a cambio de la remuneracién de cargo por 20 afios. Pueden invocar
razones de fuerza mayor cuando incumplen el cronograma por razones no
gestionables y pueden vender su cargo en una subasta de reconfiguracidn.

La segunda convocatoria se relaciona con los sistemas nacional y regional de
transmisidn para la construccién de lineas de transmision y de subsestaciones
eléctricas. En este caso, los proyectos son definidos por la UPME, debido a que los
proyectos de generacion requieren conexiones, o porque puede haber necesidad
de que haya redundancia de las redes en algunos tramos, en el marco de la
planeacion de largo plazo, para asegurar la confiabilidad y conectividad de los
sistemas.

En los dos casos, la remuneracion esta asegurada, o hay mitigantes de riesgo que
evitan que el operador asuma todo el riesgo de los retrasos.

En mineria. En la fase exploratoria no hay obligacion de licenciamiento ambiental.
Las firmas deben obtener un titulo minero otorgado por la Agencia Nacional
Minera que les permite hacer exploracion en un area determinada. Se requieren
permisos para algunas labores como remociéon de materiales, uso de cauces y
sismica. Para la explotacion se requieren planes de manejo ambiental y
licenciamiento ante la ANLA o las corporaciones regionales, dependiendo del
mineral y del tamafio de la explotacion. Rige también la obligacion de las
consultas previas con las comunidades étnicas en el marco de la Constitucion
Politica y de la Ley 70 de 1993.

En hidrocarburos. A diferencia del titulo minero, el contrato de concesion con la

ANH otorga la facultad de explorar y explotar los hidrocarburos desde el
principio. Considera una fase cero donde las empresas deben adelantar los
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licenciamientos ambientales y sociales requeridos. La explotacion requiere
permisos y licenciamiento ambiental, asi como consulta previa con las
comunidades étnicas, alli donde ellas estén presentes.

Compensaciones. El derecho a explorar y a explotar recursos mineros y de
hidrocarburos tiene como contraprestacion el pago de regalias y canones. En
hidrocarburos, hay cladusulas que permiten que el Estado aumente su
participaciéon en las utilidades de los proyectos cuando la cotizacién del crudo
aumente por encima de cierto nivel. Los empresarios se comprometen a
adelantar un conjunto de actividades, a devolver areas segin cronograma y a
revertir los activos al final de un periodo establecido

En las tecnologias de la informacion v las telecomunicaciones. La construccion de

infraestructura lineal en este sector no esta sujeta a licenciamiento ambiental. La
construccion de infraestructuras in situ para las antenas de telecomunicaciones
requiere permisos que otorgan las autoridades locales y regionales. El servicio de
provision de redes y servicios de telecomunicaciones se presta mediante
concesiones otorgadas por el Ministerio de tecnologias de la informacién las
cuales dan permisos para uso del espectro radioeléctrico, en bandas de frecuencia
y para transmision. El servicio publico bajo la titularidad del Estado se habilita de
manera general y causa una contraprestacion periddica a favor del Fondo de
Tecnologias de la informacidn y las comunicaciones. La habilitaciéon autoriza la
instalacion, modificacion, ampliacién operacion y explotacion de las redes. A
cambio, las empresas adquieren obligaciones de hacer, deben garantizar unas
coberturas y una calidad del servicio, contribuyen al fondo parafiscal de las TIC y
pagan un monto por el uso del espectro. Las empresas que prestan estos servicios
son vigiladas por la Superintendencia de industria y Comercio. Esta vigilancia es
para los temas de proteccion de los derechos de los usuarios. Para temas de TV,
las empresas son vigiladas por la ANTV; para verificar el cumplimiento de
obligaciones relacionadas con el régimen de telecomunicaciones esta la Direccién
de Vigilancia y Control del MINTIC; los reportes de informacién van a la CRCy la

regulacion del uso del espectro la hace la autoridad respectiva, la ANE La
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Comisiéon de regulacion de telecomunicaciones establece los parametros de
calidad y cuando las empresas no invierten en infraestructura y no cumplen sus
obligaciones son requeridas por las autoridades. Pueden alegar fuerza mayor si
no obtienen permisos para instalacion de antenas y facilidades de comunicacion

no gestionables porellas.

Coordinacion entre lo nacional y lo local; entre el Estado y los empresarios. En
este segundo canal de incidencia en la velocidad de la inversidn, las gobernaciones,
alcaldias, municipios y ciudadanos de territorios en donde se van a construir o
instalar proyectos de infraestructura, energia, telecomunicaciones y mineria,
partiran de la expectativa de que los costos de los proyectos sean inferiores a los
beneficios. Sin embargo, la reparticion de costos y beneficios locales y nacionales no
se disefia para garantizar que las intervenciones generen beneficios locales
suficientes, tangibles y duraderos (primera vulnerabilidad). En cambio, prevalece un
enfoque residual de compensacién o transferencia de recursos sin involucramiento
central en la generacion de oportunidades de desarrollo local (segunda
vulnerabilidad). La dotacién de bienes y servicios ptublicos y el imperio de laley en las
regiones apartadas son bajos. El Estado impone a los particulares la obligacion de
gestionar los problemas relacionados con los derechos de propiedad y producto de la
ausencia del Estado en las regiones rezagadas del pais (tercera vulnerabilidad). Los
vacios de normas de alta jerarquia legal, para orientar las consultas previas, se llenan
por las Altas Cortes, generando poderes de veto a favor de las comunidades y las

autoridades territoriales (cuarta vulnerabilidad).

e Los costos son locales y los beneficios son nacionales. En los proyectos
eléctricos y de telecomunicaciones, los costos ambientales, paisajisticos y sociales
en las zonas donde se construyen los embalses o la infraestructura de
telecomunicaciones o redes de electricidad y gas impactan a las localidades. Los
beneficios para la conectividad y la calidad de los servicios alcanzan al conjunto
de la sociedad, pero deben ser evidentes y valorados por las comunidades

impactadas.
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Las compensaciones y las transferencias a las entidades territoriales en
Colombia se definen, calculan y asignan en el nivel central del Gobierno. El
propdsito principal es el redistributivo. El disefio no debe ignorar el costo
diferencial que tienen las actividades extractivas y de infraestructura en las
regiones impactadas y las entidades territoriales deben participar en la evaluacién
del costo y la asignacién del beneficio, bajo la direccién del nivel central.

La dotacion de bienes y la provision de servicios publicos y sociales, asi
como el imperio de la ley es baja en algunas regiones. La construccion de
proyectos de infraestructura y de energia de gran magnitud es una oportunidad
para afianzar la presencia del Estado en las regiones. El Estado debe gestionar los
problemas que limitan el crecimiento de la inversion privada y resolver los
problemas relacionados con los derechos de propiedad, con la seguridad fisica y
el orden publico, asi como con los pasivos ambientales y sociales heredados del
pasado. De igual forma, se requiere que el Estado presente a las comunidades el
proyecto, la ilustre sobre los beneficios y acompafie la socializacion del proyecto
de las empresas.

Los mandatos constitucionales y el contrato social que los define requieren
desarrollos legales y reglamentarios, asi como la coordinaciéon de las
entidades publicas en los niveles nacional y sub nacional del gobierno. En
ausencia de los desarrollos legales previstos en la Constitucion Politica, 1a Corte
Constitucional produce Sentencias que protegen los derechos constitucionales. La
carencia de una Ley Estatutaria de la consulta previa ilustra el hecho. Esta Ley
debe ordenar el proceso, establecer las responsabilidades de las entidades y
aclarar los limites del ejercicio de tal manera que las comunidades étnicas,
reconocidas y catastradas, conozcan las caracteristicas de los proyectos, la
evaluacion de los costos y los beneficios, pudiendo controvertir, pero no vetar las
actividades de beneficio nacional, en ambientes locales. Al no existir dicho marco
legal, las reglas de la inversion son inciertas y sujetas a los pronunciamientos ad
hoc de las tutelas resueltas por la Corte Constitucional. Se requiere unificacion

jurisprudencial y presentar un proyecto de ley para la concertaciéon y la
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conciliacién de los intereses nacional y regional donde queden definidas las
competencias, las instancias de coordinacion y de resolucion de conflictos para
hacer un cierre de lo acordado entre los niveles territoriales del Estado.

e Losproblemas de coordinacion institucional son crecientes. El Plan Nacional
de Desarrollo se define en el Congreso de la Republica, a partir de una propuesta
del Gobierno Nacional. Su disefio es producto del plan de gobierno del presidente
electo y es examinado por instancias de participaciéon ciudadana. Ese Plan
compromete a los Ministerios y debe orientar sus acciones, bajo la coordinacion
de la Presidencia de la Republica. Las fallas de la coordinacién son de dos tipos.
Uno, en el nivel procedimental donde varias entidades exigen tramites que se
pueden centralizar en ventanillas Unicas y otro, en el nivel estratégico, donde las
entidades no responden a un Unico propésito nacional, como ilustran los déficits
de infraestructura o la explotacion de los recursos naturales. Para resolver estos
problemas, se crean sucesivos decretos anti tramites o programas como el de los
PINES, que desaparecen al tocar niveles subordinados de la administracion, o
cuando cambian las personas que los han impulsado. La debilidad institucional es
fuente de altos costos de transaccion para los inversionistas y para el conjunto de
la sociedad que debera pagar altos precios y tarifas de los bienes y servicios, y

cuya economia ve reducida la competitividad de sus productos.

2.4 Los canales y su influencia en las relaciones entre actores: economia politica.

Esta seccion caracteriza, de manera sintética, los actores y el resultado de su
interaccion, que esta influida por los canales institucionales discutidos en la seccion 2.
La caracterizacion es esquematica y reitera elementos de la discusion sobre canales

de la seccion 2.

Actores relevantes.
Los actores relevantes incluyen a: (i) autoridades locales; (ii) comunidades; (iii)

autoridades ambientales; (iv) autoridades sectoriales (a través de regulaciones para
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entrada y remuneracion de proyectos); (v) poder ejecutivo; (vi) las Altas Cortes y (vii)

firmas inversionistas.

AUTORIDADES LOCALES. En la mineria, los hidrocarburos y la generacién
hidroeléctrica, las gobernaciones o alcaldias involucradas pueden percibir que los
costos de la explotacion son superiores a los beneficios (para el pais, en su mayoria), o
incluso en el caso contrario, esperar que el proyecto genere “desarrollo” mas alla de
las compensaciones (aumento de dotacion de bienes publicos, generacion de empleo,
impulso a nuevos negocios). Los precedentes de consultas populares recientes pueden
llevar incluso a que se vote por impedir la realizacion de este tipo de proyectos. En las
concesiones viales, las alcaldias y comunidades pueden hacer exigencias adicionales
de conectividad con los corredores, de subcontrataciéon de obras y suministros con
firmas locales, o de contratacion directa de mano de obra local. En los gasoductos y
lineas de transmisién, las alcaldias y comunidades pueden hacer solicitudes
adicionales de contratacion de mano de obra local o exigencias de cambio de trazado,
exigencias de obras como: acueductos, salas de tecnologia, compra de predios para
compensacion. En la instalacion de antenas y equipos de telefonia movil, las alcaldias
pueden emitir normas restrictivas en distancias y exigir mayores inversiones de
aislamiento. En el caso de las hidroeléctricas, las alcaldias hacen solicitudes de
contrataciéon de mano de obra local No Calificada y hasta Calificada. Solicitan contratar
un mayor nimero de personas al propuesto por los proyectos y con mejores

condiciones econdémicas, incluso mayor al salario regional.

COMUNIDADES. Las comunidades tienen un poder de veto de facto, mas no de jure, en
el proceso de consulta previa, porque su protocolizacion se requiere como requisito
para procesar la licencia ambiental y por los derechos que las Cortes otorgan en el

proceso.

AUTORIDADES AMBIENTALES. La ANLA recurre a la tercerizacién parcial de los
servicios profesionales para el otorgamiento de las licencias ambientales, lo que en

ocasiones genera discontinuidades de criterio por el cambio de profesionales
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dedicados a la supervision y tiempos adicionales. Los requisitos de procesamiento de
licencias ambientales en ANLA tienden a ser homogéneas por tamafio y complejidad
del proyecto, y pierden proporcionalidad en casos simples (por aplicacién del
principio de precaucién). En general, las autoridades ambientales regionales no son

fuertes técnicamente, y sus solicitudes pueden ser impredecibles.

AUTORIDADES SECTORIALES, REGULACION DE ENTRADA Y REMUNERACION DE
PROYECTOS33.  Los sectores transfieren a las firmas la mayoria de las
responsabilidades de la relaciéon con terceros (adquisicion de predios, consultas
previas) que preceden a la construccién de los proyectos. Las consecuencias privadas
de los retrasos difieren porque existen regulaciones especificas por sector con respecto
alas consecuencias de los retrasos. En las concesiones viales, (ejemplo de regulacion de
alta potencia) cada proyecto  es una firma separada por fuera del balance de los
inversionistas, con un gerente que gestiona explicitamente los riesgos residuales del
contrato de concesién de ANI (modelo de project finance), y cuya remuneracién o
continuidad en el cargo dependen de resolver los problemas de estructuracién34. En la
transmision eléctrica (ejemplo de regulacién de baja potencia), las firmas, con
inversiones dentro del balance corporativo, ingresan proyectos por concurso
organizado por la UPME y reciben ingresos aln bajo interrupciones externas. En la
generacion eléctrica, las plantas de cualquier tecnologia deben ingresar al mercado
mayorista en las fechas determinadas en el concurso del cargo por confiabilidad, o de lo
contrario pagan penalizaciones explicitas. En el transporte de gas, la inversiéon en
nuevos gasoductos se realiza por negociacién entre la firma transportadora y los

remitentes, con fechas de ingreso acordadas en el contrato. En la telefonia celular, la

33 Sélo se discute la regulacion de entrada con respecto a la gestion de los riesgos de retrasos en
entrada.

34 Kleimeier y Versteeg (2010) discuten las ventajas de usar el modelo de project finance en paises en
desarrollo, entre otras razones por la asignacién explicita de riesgos en un vehiculo de inversién
separado por proyecto, lo que se convierte, dentro de cierto rango, en un sustituto efectivo de la
debilidad institucional y en mejores desempeios de proyecto que los proyectos financiados
corporativamente.
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instalacion de nuevas torres y equipo, a menos que sea por obligaciones contractuales
de cobertura, la inversion se realiza por necesidades propias del negocio. En
hidrocarburos y mineria, las inversiones pasan por los ciclos de procesos determinados
por la ANH y la ANM, y se realizan en la medida en que sean rentables para el
inversionista. La regulacion por incentivos eléctrica y de gas (downstream) antecedié a
todas las de los demas sectores. La reforma del sector transporte (creacion de ANI, Ley
de Infraestructura, pagos por resultados) lleva actualmente una ventaja en eficacia para

intervenir territorios sobre los demas sectores.

PODER EJECUTIVO. Por razones histéricas que estan por fuera del analisis de este
trabajo, las definiciones de responsabilidad fiscal y cofinanciacién entre el nivel
nacional y los departamentos y municipios generan un déficit de financiacién regional
en muchos departamentos y alcaldias. La inversién publica regional es baja por el
limitado recaudo central y por malas decisiones o ejecuciones de proyectos a nivel
local. La transferencia de regalias o fondos del Sistema General de Participaciones
supone que hay regiones capaces de disefiar e implantar autbnomamente planes
eficaces de inversiones en sectores predefinidos. La descentralizacién de la
Constitucion de 1991 no tuvo un plan de transicion en la que el Gobierno central fuera
co-financiador y transfiriera capacidades técnicas a los entes locales con mayores
debilidades. Los instrumentos de coordinacidn fiscal entre los niveles nacional y
regional, tal como los Contratos Plan, se usan como excepciéon y no como regla. Los
proyectos nacionales en mineria, energia e infraestructura tienen una coordinacién de
alto nivel (los PINES, por ejemplo) cuya eficacia operacional depende del sector. La
titularidad formal de los derechos y la magnitud de los beneficios de un proyecto
nacional no son suficientes para ganar legitimidad en el nivel local, cuyas aspiraciones
deben entenderse y ayudarse a dimensionar como parte de un “contrato social” nuevo.
Finalmente, el alcance del imperio de la ley disminuye con la ausencia de conectividad
de los territorios. El Ministerio del Interior no ha reglamentado la consulta previa, con
lo que existe un vacio juridico que se llena con normas de menor nivel por parte de las

cortes.
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LAS CORTES. Las Altas Cortes llenan vacios en la reglamentacion de la consulta previa
y crean nuevos derechos a las comunidades, en ocasiones de manera retroactiva a la
emision de normas, y también reinterpretan las normas ambientales. El denominado
“activismo” de las Altas Cortes tiene dos problemas: (i) los nuevos derechos se crean
sin fondeo35; (ii) se genera bajo la perspectiva ideolégica de “suma cero” en el
territorio, donde el medio ambiente y las comunidades se definen como “perdedores”

a causa de los proyectos.

FIRMAS INVERSIONISTAS. Las firmas que invierten en los sectores del presente
trabajo tienen un nivel técnico alto y similar en gestiéon ambiental, pero difieren en
tradiciones, incentivos y capacidad de anticipar problemas con las comunidades. Las
corporaciones en transporte de electricidad y telefonia tienen divisiones internas en
el segundo nivel de jerarquia, encargadas de la gestion de proyectos, y el riesgo de
retrasos tiene impactos relativamente débiles sobre la rentabilidad y el costo de la
deuda. En mineria, proyectos hidroeléctricos, hidrocarburos, transporte de gas y
transporte vial, aunque existen capacidades de gestion y tradiciones de negociacion
con comunidades y con las autoridades ambientales, el riesgo principal es que el
proyecto como un todo se aborte, lo que ha sido de dificil prevision. Mientras mas
riesgo residual de un proyecto se asigna en un sector, menores son las observaciones

de las firmas sobre la debilidad institucional de la ANLA y del Ministerio del Interior.
Observaciones sobre las interacciones entre actores.
A continuacién, se presentan cinco observaciones estilizadas que surgen de las

entrevistas, la discusion de los canales de impacto y las caracteristicas de los actores:

e Los tramites {LA + CP} se desarrollan como una puja redistributiva. El marco
de interaccion redistributivo resulta de la combinacion de necesidades béasicas

acumuladas, debilidad del imperio de la ley en el territorio, percepciones negativas

35 En contra del mensaje central de Holmes y Sunstein (1999): los derechos consumen recursos publicos
y son problematicos cuando se crean sin fondeo.
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sobre las consecuencias sociales y ambientales de los grandes proyectos, y la
aspiracién de usar el proyecto como oportunidad irrepetible de generar ingresos,
cuando no se bloquea. Este marco se refuerza por la falta de imaginacién en
proponer una politica nacional de desarrollo alrededor de los proyectos locales
que se adelante en un marco de coordinacion y no de redistribucion, por la
transferencia de lainterlocucion conlas comunidades alas firmas, y porla presencia
de intereses externos capaces de moldear o capturar larepresentacién comunitaria.
Los proyectos lineales son mas vulnerables a las exigencias de las
comunidades. Dejando fijo el resto de caracteristicas de un proyecto, los proyectos
lineales, al cruzar territorios sin dotacién basica de bienes publicos y con facilidad
de acceso para la constitucion de comunidades nuevas en su trazo, estan mas
expuestos a los retrasos que los proyectos que afectan predios especificos.

Las hidroeléctricas y proyectos mineros y de hidrocarburos son mas
vulnerablesalosrequerimientos delas autoridades ambientales yregionales.
La ausencia de una politica publica nacional proactiva, la descoordinacion entre el
poder ejecutivo, lalegislacién ambiental y el poder judicial, la reduccién de regalias
a las regiones productoras y la debilidad en el ordenamiento de los territorios
favorece la eficacia de actores que extraen rentas o se oponen a grandes proyectos.
La cancelacion de Porce 1V y las dificultades de El Quimbo, entre otros, y los
resultados de las consultas populares generan incertidumbre a la inversion.

Las rentas de la puja difieren por sector. Los oleoductos, poliductos, gasoductos
y lineas de transmisiéon generan impactos y expectativas de ingresos a las
comunidades y riesgo de cambio de trazado durante la fase de construccion, asi
como escasos 0 nulos impactos durante la fase de operacién. Durante la
construccion delas concesiones viales se generan impactos duraderos, expectativas
altas de ingresos a subcontratistas locales y comunidades y expectativas de obras
adicionales en las alcaldias. Durante la operacion de las concesiones viales, pueden
surgir expectativas medianas de empleo o de subcontratacion. En los proyectos
puntuales (antenas y torres de telecomunicaciones moviles), las interferencias de

las comunidades en construccion y operacion son manejables. En las
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hidroeléctricas, pozos petroleros y de gas, y en minas, se generan impactos
duraderos, y la posibilidad de que las alcaldias y las comunidades elijan entre
oponerse frontalmente al proyecto o exigir compensaciones u obras de alto costo.
e La fortaleza relativa de comunidades y firmas, modulada por la capacidad
publica, explica la reduccion de velocidad de inversion. La fortaleza de las
comunidades combina sus habilidades de negociacién y la existencia de
precedentes inmediatos de compensacion, que se convierten en el nivel minimo
de valor exigido (fallback position) a las firmas. La fortaleza de las firmas combina
su habilidad de anticipar y proponer soluciones a problemas con comunidades de
Tipo 1 y Tipo 2, y su disponibilidad de aportar fondos sin comprometer su
rentabilidad minima. Si la fortaleza de las firmas es igual o superior a la de las
comunidades, se pueden presentar retrasos a causa de la baja capacidad publica
en el procesamiento de {LA+CP}. Si sucede lo contrario, se presentan retrasos
adicionales por usar el paso del tiempo a su favor gracias al poder de veto de facto

y no de jure de las comunidades3®.

Finalmente, debe enfatizarse que las instituciones no son sélo las capacidades ni las
organizaciones publicas, sino también las reglas de penalizacion o de premio a los
actores que surgen de su interaccion. Por tanto, la mejora de las instituciones no se
puede reducir a acciones dentro de los organismos del Estado, sino que debe incluir un

cambio en las relaciones entre Estado, firmas y comunidades.

Ineficiencia de la negociacion bilateral bajo informacién asimétrica: primer

modelo.

Este modelo aplica directamente la intuicién desarrollada por Tirole (1988: 22-23) y

36 Kwasnika y Katok (2007) desarrollan un modelo de subasta ascendente donde el valor de reserva
decrece con el tiempo para algunos participantes. La puja dptima incorpora el costo de esperar.
Trasladando las lecciones de este articulo al contexto de la negociacion bilateral, si la rentabilidad de
un proyecto estd muy cerca de la rentabilidad corporativa, el paso del tiempo en la negociacién puede
llevar a que las comunidades “maten la gallina de los huevos de oro.”
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refleja una situaciéon en que se asigna todo el poder de negociacién a las comunidades,
y estas desconocen el valor de reserva de la firma, lo que puede llevar a exigir

compensaciones altas y dificiles de atender.
Suponga que:
e Elvalor de reserva de la comunidad es c,
e Elvalor de reserva de la firma es v,

e c es conocido por ambas partes, pero que el valor v sélo es conocido por la

firma.

e Las creencias de la comunidad sobre el valor de v se representan con una
distribucién de probabilidad acumulativa F(v) que tiene una densidad de

probabilidad f (v) sobre el intervalo Ty, v].

e Existe una probabilidad positiva de que la negociacion llegue a un acuerdo (v >

c) y esta probabilidad es inferiora 1 (v < c).

e Lacomunidad tiene todo el poder de negociacidn, es decir, hace una solicitud de

compensacion de valor p a la firma, del tipo “lo toma o lo deja”.

Con estos supuestos, la probabilidad de que la firma acepte la solicitud de la comunidad
es 1 — F(p)yelvaloresperadodelexcedentedelacomunidades
(p =1 -F(p)]

Al maximizar con respecto al valor de la compensacion solicitada p, se obtiene

1-F(p)
o)

Es decir, la comunidad solicitard una compensacién superior a su valor de reserva c,
en una cantidad positiva que depende de las expectativas estadisticas del valor de

reserva de la firma.
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Las principales conclusiones de este modelo con informacién asimétrica y poder de
negociacidn otorgado a las comunidades son: (i) en el caso de llegar a un acuerdo, las
comunidades extraen rentas (p — ¢) y (ii) existe una probabilidad F (p)de que el valor
solicitado por la comunidad sea superior al valor de reserva de la firma, por lo que el
proyecto entra en dificultades. Estas son dos formas de ineficiencia econémica que
tienen consecuencias no solo para las firmas, sino para toda la sociedad. El Grafico 48

ilustra esta negociacion asimétrica (C: comunidad; F: firma).

GRAFICO 48: NEGOCIACION CON INFORMACION ASIMETRICA ENTRE FIRMA Y
COMUNIDADES.
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Fuente: Elaboracién propia con base en Tirole (1988)

Un ejercicio numérico ilustra la situaciéon. Asuma v= USD 1 millén, v = USD 1.5

millones, ¢ = USD 1.1 millones, y una densidad de probabilidad uniforme para v, es

decir, (p) =2,y (p) =2p-2,p€[1, 1.5].

Con estos parametros, existe una probabilidad de 0.8 de que la firma tenga v = cy
pueda llegar a un acuerdo con la comunidad si se le da el poder de hacer una oferta final
p =c=USD 1.1 millones. Cuando el poder de hacer la oferta final esta en la comunidad,

el valor que maximiza su valor esperado de rentas es p = USD 1.3 millones, que reduce
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a 0.4 1a probabilidad de que el proyecto serealice.

En la vida real, la negociacion puede tomar rondas sucesivas, cuyo modelaje complica
la explicacion sin afiadir a la intuicion. Se puede suponer que este modelo representa
la ronda final de negociacion, después de que la oferta se ha rechazado siempre en las
rondas anteriores de manera creible, y la comunidad ha adaptado sus expectativas

sobre la distribuciéon de probabilidad de v.

Fortalezas relativas de comunidades y firmas, capacidades publicas y retrasos de

proyectos: segundo modelo.

En el marco de referencia de la negociacidn bilateral entre firmas y comunidades, el
tiempo invertido en la negociacion corre a favor de la comunidad, pero en contra de los
usuarios de los servicios del proyecto (en los casos de infraestructura de transporte,
transmision eléctrica, transporte de hidrocarburos o hidroeléctricas) o de los
ciudadanos en general (en los casos de las explotaciones mineras o de petrdleo, que

generan ingresos fiscales).

El Grafico 49 representa el tiempo de retraso de los proyectos (AT) como funcién del
cociente entre fortalezas de negociacion de comunidades y firmas. Este cociente se
desplaza por las capacidades pubicas. Cuando las fortalezas de las firmas (F) son
superiores o iguales a las de las comunidades (C), se asume que el nivel de retrasos es
constante y refleja la capacidad de la ANLA y del Ministerio del Interior en tramitar de
manera agily coherente los procesos {LA + CP}. Cuando sucede lo contrario, los tiempos
de procesamiento crecen entre mayores sean las fortalezas relativas de las
comunidades. De acuerdo con lo planteado, las capacidades publicas desplazan las

curvas de retrasos, reduciendo los retrasos para cualquier cociente F/C.
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GRAFICO 49: RETRASOS EN ENTRADA DE PROYECTOS COMO FUNCION DE LAS
FORTALEZAS RELATIVAS DE COMUNIDADES Y FIRMAS, Y DE LA CAPACIDAD
PUBLICA.

Capacidad

AT

Pdablica Baja

Capacidad
Publica Alta

Fuente: Elaboracién propia.

La solucién a los problemas de retrasos de los proyectos no consiste en mejorar la
posicion relativa de negociacion de las firmas con respecto de las comunidades, sino en
disefiar un marco de interaccion dentro de la coordinacién, y no como puja
redistributiva entre dos de los actores, partiendo de un liderazgo publico como

definidor de agenda.
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CAPITULO 3.

Marco legal e institucional y estudios de caso en retrasos y cancelacion de

inversiones.

Este capitulo presenta una sintesis del marco constitucional y legal del licenciamiento
ambiental y la consulta con las comunidades que rige en Colombia y cinco estudios de
caso que ejemplifican los retrasos o cancelaciones de proyectos en mineria, electricidad
y transporte. Estos casos, ademas de ilustrar la mecanica de los retrasos en diferentes
sectores y contextos, confirman la gran dispersion de los retrasos reportados por las
firmas, y obligan a una modelaciéon prudente de los impactos ante la dificultad de

encontrar un valor robusto del “retraso promedio.”

3.1 Algunos aspectos del marco constitucional y legal3”?

La Constitucién Politica de 1991 estatuye varios articulos relacionados con el medio
ambiente. Especificamente en su articulo 79, consagra el derecho a gozar de un
ambiente sano en virtud del cual se reconoce la titularidad del mencionado derecho a
toda la comunidad, de ahi que se catalogue como un derecho colectivo que trasciende
la esfera subjetiva, lo cual lleva implicito un deber y -correlativamente- un derecho de

todos por igual.

En su expresion de mandato-deber, impone en cabeza en cabeza del Estado y de los
particulares, la obligacion de proteccidn de los recursos naturales (articulos 8, 79,95)

que sirve de justificacién para establecer limitaciones al ejercicio de determinados

37 Extraido del concepto elaborado por Pinilla, Gonzalez y Prieto Abogados para este estudio. Se omiten
las comillas para facilitar la lectura, pero todo el texto corresponde a extractos de esta fuente.Ver Anexo
NORMATIVA Y JURISPRUDENCIA AMBIENTAL, SOBRE LICENCIAS Y PERMISOS AMBIENTALES Y
MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA ASOCIADAS A LOS PROYECTOS MINERO - ENERGETICO,
DE INFRAESTRUCTURA Y DE TELECOMUNICACIONES”.
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derechos como es el caso de los derechos econémicos y el de propiedad e iniciativa
privada (articulos 333 y 58). En la esfera de lo publico, establece por ejemplo, la
obligacion del Estado de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales (articulo 80). Por su parte, como derecho sustenta, entre otras, los

instrumentos e instancias de participacién ciudadana para hacerlo efectivo.

En virtud de lo anterior, ningin persona -salvo excepciones a los derechos adquiridos-
puede detentar la propiedad sobre el ambiente y los recursos naturales de suerte que
el uso y aprovechamiento de éstos y en general de todos los elementos ambientales
requiere de la autorizacion del Estado, esto es, a través de las autoridades ambientales,
aprobaciones que se otorgan bajo los principios de: i) cumplimiento de los principios
de la politica ambiental, ii) la prevalencia y sujecidon al interés general; iii) uso dentro

de los limites permisibles; iv) prioridades en la asignacion, entre otros.

Ello no significa que con ocasion del desarrollo de actividades econémicas no se pueda
aprovechar y hacer uso de los recursos naturales, sin que medie previamente un
instrumento de control y manejo que garantice la sostenibilidad de los mismos; es por
ello que existen multiples autorizaciones y/o permisos ambientales que conceden dicha
facultad imponiendo a su vez la obligacion de conservar los recursos naturales y
prevenir afectaciones que conlleven a la violacion del derecho colectivo a gozar de un

ambiente sano.

Lo anterior se traduce en que el desarrollo de cualquier actividad productiva que
genere algiin impacto o requiera para su desarrollo del uso de los recursos naturales
renovables, debera obtener los debidos permisos y/o licencias de caracter ambiental,
mismos que en algunos casos se encuentran regulados como se explica mas adelante.
No obstante los tiempos sefialados para algunos de estos tramites, los mismos nunca se
cumplen por distintas razones que pueden ir asociadas desde la acumulacién de
tramites en las entidades, negligencia y falta de capacidad técnica idonea en las

autoridades ambientales para hacer una evaluacion objetiva, la ausencia misma de
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algunos procedimientos reglados que permiten que las autoridades soliciten requisitos
a su antojo, la participacion de terceros a través de distintas instancias, la falta de rigor
en los estudios y solicitudes allegadas por los interesados, hasta problemas de

corrupcion.

3.1.1 Régimen normativo vigente para licenciamiento ambiental

Licencia ambiental

En primera medida es importante sefialar que la licencia ambiental es el instrumento
por el cual la autoridad ambiental autoriza la ejecucién de proyectos, obras o
actividades taxativamente descritas en la normativa ambiental vigente (Decreto 1076
de 2015) que potencialmente puedan causar degradacion del medio ambiente, la salud
o el paisaje, con el fin de prevenir, mitigar, corregir o compensar los impactos que con

ocasion de determinada actividad econdmica se produzcan o se puedan producir.

De lo anterior se desprende que: i) es una autorizacidn de caracter previa al desarrollo
del proyecto, obra o actividad y; ii) para su obtencién se requiere que se surta un
tramite administrativo ante la autoridad ambiental competente, competencia que se
determinard en virtud de la magnitud del proyecto, obra o actividad de que se trate,

como se vera a continuacion.

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 62 de la Ley 99 de 1993, la licencia ambiental,
aunque es un acto administrativo de caracter particular, puede ser revocada en
cualquier tiempo por la autoridad ambiental competente cuando se verifique el

incumplimiento de las obligaciones y condiciones por ella establecidas.

La competencia para conocer y decidir en el marco de un tramite administrativo de
licencia ambiental, dependera de la dimension del proyecto que se pretenda llevar a
cabo, lo cual no quiere decir que los tiempos asociados a dicho tramite varien de una

entidad a otra, o de un proyecto a otro, pues se trata de un tramite en principio reglado,
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en donde los términos se encuentran previamente definidos en la norma que regula la
materia y son los mismos independiente del tipo de proyecto, obra o actividad de que

se trate.

En términos generales, le corresponde conocer de manera exclusiva a la Autoridad
Nacional de Licencias Ambientales — ANLA, sobre los tramites de licencia en el sector
hidrocarburos, asi como los proyectos de gran envergadura relacionados con los
sectores minero, eléctrico y de infraestructura en los términos del articulo 2.2.2.3.2.2
del ya varias veces mencionado Decreto 1076 de 2015. Y le competera a las
Corporaciones Auténomas Regionales conocer y decidir sobre aquellos proyectos,

obras o actividades de menor impacto identificados en el articulo 2.2.2.3.2.3.

Ahora bien, es importante sefialar que la licencia ambiental es prerrequisito para el
ejercicio de los derechos derivados de los permisos, autorizaciones, concesiones,
contratos y licencias otorgados por otras autoridades como es el caso de las

concesiones para proyectos de infraestructura (articulo 2.2.2.3.1.5).

En linea con lo sefialado, la modificacién de la licencia ambiental es condicién previa
para el ejercicio de los derechos derivados de modificaciones de permisos,
autorizaciones, concesiones, contratos, titulos y licencias expedidos por otras
autoridades cuando los cambios modifiquen los términos, condiciones u obligaciones

contenidos en la licencia ambiental.

Con el proposito de ilustrar mejor las competencias asignadas tanto a la Autoridad
Nacional de Licencias Ambientales (ANLA) y las Corporaciones Auténomas Regionales
en el tema de licenciamiento respecto del sector minero - energético e infraestructura,
se presenta a continuacion un cuadro comparativo con las actividades del resorte de
cada una de estas entidades, basandose en las funciones asignadas a cada una de ellas

por parte del Decreto 1076 de 2015.
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TABLA 10: COMPETENCIAS DE LA ANLA Y DE LAS CAR EN HIDROCARBUROS,

MINERIA Y ENERGIA ELECTRICA.

Autoridad Nacional de Licencias
Ambientales (ANLA) - articulo 2.2.2.3.2.2.
del Decreto 1076 de 2015 Sector Minero -

Energético

Corporaciones Auténomas Regionales
(CARS) - articulo 2.2.2.3.2.3. del Decreto
1076 de 2015 Sector Minero - Energético

Hidrocarburos:

a) Las actividades de exploracién sismica
que requieran la construccién de vias para
el transito vehicular y las actividades de
exploracion sismica en las areas marinas
del territorio nacional cuando se realicen
en profundidades inferiores a 200 metros;

b) Los proyectos de perforacion
exploratoria por fuera de campos de
produccién de hidrocarburos existentes,
de acuerdo con el drea de interés que
declare el peticionario;

c) La explotacién de hidrocarburos que
incluye, la perforacion de los pozos de
cualquier tipo, la construccién de
instalaciones propias de la actividad, las
obras complementarias incluidas el
transporte interno de fluidos del campo
por ductos, el almacenamiento interno,
vias internas y demas infraestructuras
asociada y conexa;

d) El transporte y conduccién de
hidrocarburos liquidos y gaseosos que se
desarrollen por fuera de los campos de
explotacion que impliquen la construccion
y montaje de infraestructura de lineas de
conduccion con didmetros iguales o
superiores a seis (6) pulgadas (15.24
centimetros), incluyendo estaciones de

bombeo y/o reduccién de presidn y la

Hidrocarburos:

No tiene competencia en hidrocarburos.
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correspondiente infraestructura de
almacenamiento y control de flujo; salvo
aquellas actividades relacionadas con la
distribucién de gas natural de uso
domiciliario, comercial o industrial;

e) Los terminales de entrega y estaciones
de transferencia de hidrocarburos,
entendidos como la infraestructura de
almacenamiento asociada al transporte de
hidrocarburos y sus productos y derivados
por ductos;

f) La construccién y operacion de
refinerias y los desarrollos petroquimicos
que formen parte de un complejo de
refinacion.

Minero:
La explotacion minera de:

a) Carbon: Cuando la explotacion
proyectada sea mayor o igual a
ochocientos mil (800.000) toneladas/afio;

b) Materiales de construccion y arcillas o
minerales industriales no metalicos:

Cuando la produccién proyectada sea
mayor o igual a seiscientos mil (600.000)
toneladas/ afio para las arcillas o mayor o
igual a doscientos cincuenta mil (250.000)
metros cubicos/ afio para otros materiales
de construccién o para minerales
industriales no metalicos;

¢) Minerales metalicos y piedras preciosas
y semipreciosas: Cuando la remocién total
de material util y estéril proyectada sea
mayor o igual a dos millones (2.000.000)
de toneladas/afio;

Minero:
La explotacion minera de:

a) Carbén: Cuando la explotaciéon
proyectada sea menor a ochocientas mil
(800.000) toneladas/afo;

b) Materiales de construccion y arcillas o
minerales industriales no metalicos:

Cuando la produccién proyectada de
mineral sea menor a seiscientas mil
(600.000) toneladas/afio para arcillas o
menor a doscientos cincuenta mil
(250.000) metros cubicos/afio para otros
materiales de construccion o para
minerales industriales no metalicos;

c) Minerales metalicos, piedras preciosas y
semipreciosas: Cuando la remocion total
de material util y estéril proyectada sea
menor a dos millones (2.000.000) de
toneladas/ afio;
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d) Otros minerales y materiales: Cuando la
explotacién de mineral proyectada sea
mayor o igual a un millén (1.000.000)
toneladas/afo.

d) Otros minerales y materiales: Cuando la
explotacién de mineral proyectada sea
menor a un millén (1.000.000)
toneladas/afo.

En el sector eléctrico:

a) La construccion y operacion de
centrales generadoras de energia eléctrica
con capacidad instalada igual o superior a
cien (100) MW;

b) Los proyectos de exploracién y uso de
fuentes de energia alternativa
virtualmente contaminantes con
capacidad instalada superior o igual cien
(100) MW;

c) El tendido de las lineas de transmision
del Sistema de Transmisién Nacional
(STN), compuesto por el conjunto de
lineas con sus correspondientes
subestaciones que se proyecte operen a
tensiones iguales o superiores a
doscientos veinte (220) KV

En el sector eléctrico:

a) La construccion y operacion de
centrales generadoras con una capacidad
mayor o igual a diez (10) y menor de cien
(100) MW, diferentes a las centrales
generadoras de energia a partir del
recurso hidrico;

b) El tendido de lineas del Sistema de
Transmisién Regional conformado por el
conjunto de lineas con sus mddulos de
conexion y/o subestaciones, que operan a
tensiones entre cincuenta (50) KV y
menores de doscientos veinte (220) KV;

c) La construccién y operacion de
centrales generadoras de energia a partir
del recurso hidrico con una capacidad
menor a cien (100) MW; exceptuando las
pequefias hidroeléctricas destinadas a
operar en Zonas No Interconectadas (ZNI)
y cuya capacidad sea igual o menor a diez
(10) MW;

d) Los proyectos de exploracion y uso de
fuentes de energia virtualmente
contaminantes con capacidad instalada de
igual o mayor a diez (10) MW y menor de
cien (100) MW.
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Energia Nuclear:

a) Los proyectos para la generacién de
energia nuclear.

Por su parte las competencias para el licenciamiento a proyectos u obras asociadas al

sector de la infraestructura es la siguiente:

TABLA 11: COMPETENCIAS DE LA ANLA Y DE LAS CAR EN INFRAESTRUCTURA.

Autoridad Nacional de Licencias
Ambientales (ANLA) - articulo 2.2.2.3.2.2.
del Decreto 1076 de 2015 Sector
Infraestructura

Corporaciones Auténomas Regionales
(CARS) - articulo 2.2.2.3.2.3. del Decreto
1076 de 2015 Sector Infraestructura

Maritimo y Portuario:
a) La construccion o ampliacidn y operacion

de puertos maritimos de gran calado;

b) Los dragados de profundizacion de los
canales de acceso a puertos maritimos de
gran calado;

c) La estabilizacién de playas y de entradas

Maritimo y Portuario:

a) La construccion, ampliaciéon y
operacion de puertos maritimos que no
sean de gran calado;

b) Los dragados de profundizacion de los
canales de acceso a los puertos que no
sean considerados como de gran calado;

c) La ejecucidon de obras privadas

a) La construccién y operacion de
aeropuertos internacionales y de nuevas
pistas en los mismos.

costeras. relacionadas con la construccion de obras
duras (rompeolas, espolones,
construcciéon de diques) y de
regeneracion de dunas y playas.
Aeropuertos: Aeropuertos:

a) La construcciéon y operacion de
aeropuertos del nivel nacional y de
nuevas pistas en los mismos.

Obras Publicas:

Proyectos de la red vial nacional referidos
a:

Obras Publicas:

Proyectos en la red vial secundaria y
terciaria:
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a) La construccion de carreteras,

incluyendo puentes y demas infraestructura

asociada a la misma;

b) La construccién de segundas calzadas;
salvo lo dispuesto en el paragrafo 22 del
articulo 12 del Decreto 769 de 2014;

¢) La construccion de tuneles con sus
accesos.

a) La construccién de carreteras,
incluyendo puentes y demas
infraestructura asociada a la misma;

b) La construccién de segundas calzadas;
salvo lo dispuesto en el paragrafo 22 del
articulo 12 del Decreto 769 de 2014;

c) La construccién de tineles con sus
accesos.

Ejecucion de proyectos en la red fluvial
nacional referidos a:

a) La construccién y operacion de puertos
publicos;

b) Rectificacion de cauces, cierre de brazos,
meandros y madreviejas;

c) La construccidén de espolones;
d) Desviacion de cauces en la red fluvial;

e) Los dragados de profundizaciéon en
canales navegables y en areas de deltas.

Ejecucion de obras de caracter
privado en la red fluvial nacional:

a) La construcciéon y operacion de
puertos;

b) Rectificacion de cauces, cierre de
brazos, meandros y madreviejas;

c) La construccidn de espolones;
d) Desviacion de cauces en la red fluvial;

e) Los dragados de profundizacion en
canales y en areas de deltas.

Vias férreas:

a) La construccidn de vias férreas y/o
variantes de la red férrea nacional tanto
publica como privada.

Vias férreas:

a) La construccion de vias férreas de
caracter regional y/o variantes de estas
tanto publicas como privadas.

Obras maritimas:

a) La construccién de obras maritimas
duras (rompeolas, espolones, construccién
de diques) y de regeneracion de dunas y
playas.

Distritos de Riego:

a) La construccién y operacion de distritos

Distritos de Riego:

a) La construccién y operacion de
distritos de riego y/o drenaje para areas
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de riego y/o de drenaje con coberturas
superiores a 20.000 hectareas.

mayores o iguales a cinco mil (5.000)
hectareas e inferiores o iguales a veinte
mil (20.000) hectareas.

Proyectos que afecten las Areas del
Sistema de Parques Nacionales
Naturales:

a) Los proyectos, obras o actividades que
afecten las areas del Sistema de Parques
Nacionales Naturales por realizarse al
interior de estas, en el marco de las
actividades allf permitidas;

b) Los proyectos, obras o actividades
seflalados en los articulos 2.2.2.3.2.2 y
2.2.2.3.2.3 del presente decreto, localizados
en las zonas amortiguadoras del Sistema de
Parques Nacionales Naturales previamente
determinadas, siempre y cuando sean
compatibles con el plan de manejo
ambiental de dichas zonas.

Proyectos que afecten las Areas del
Sistema de Parques Nacionales
Naturales:

a) Los proyectos, obras o
actividades que afecten las areas
del Sistema de Parques
Regionales Naturales por
realizarse al interior de estas, en
el marco de las actividades alli
permitidas;

Proyectos en Areas Protegidas

a) Los proyectos, obras o actividades de
construccion de infraestructura o
agroindustria que se pretendan realizar en
las areas protegidas publicas nacionales de
que trata el presente decreto o distintas a
las areas de Parques Nacionales Naturales,
siempre y cuando su ejecucion sea
compatible con los usos definidos para la
categoria de manejo respectiva.

Proyectos en Areas Protegidas

a) Los proyectos, obras o actividades de
construccion de infraestructura o
agroindustria que se pretendan realizar
en las areas protegidas publicas
regionales de que trata el Decreto 2372
de 2010 distintas a las areas de Parques
Regionales Naturales, siempre y cuando
su ejecucion sea compatible con los usos
definidos para la categoria de manejo
respectiva.

Como se puede observar los que se pueden denominar como grandes proyectos o
macro proyectos de infraestructura deben ser licenciados por la Autoridad Nacional de
Licencias Ambientales (ANLA), sin perjuicio que ésta, en el tramite de aprobacion de la
licencia ambiental pueda solicitar el concepto de otras entidades como por ejemplo de
las autoridades ambientales con jurisdiccion en el lugar donde se ejecutara la obra,

actividad o proyecto.
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Si bien en el marco de la normativa que regula el licenciamiento ambiental, no se
especifica de manera expresa la exigibilidad de dicho instrumento para la operacion de
las telecomunicaciones, se evidencia una conexion innegable respecto al sector de
infraestructura, relacionado particularmente con la instalaciéon de antenas y demas

elementos asociados.

Sin perjuicio de ello, la Resoluciéon No. 0227 del 30 de agosto de 2005 “Por la cual se
regula la instalacién de antenas y demds elementos materiales pertenecientes a redes de
telecomunicacién y radiocomunicacion publica y privada en las dreas a cargo de la
Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales”
reglamentd sobre el asunto de interés que en los casos de requerir ubicar, reubicar,
mantener o reponer las estructuras de comunicaciones de largo alcance que se localicen

dentro de las areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales, se debera contar con

la autorizacion de dicha entidad.

Si para estos casos se determina que la instalaciéon de la antena puede generar una
afectacion al area respectiva, se requerira previamente obtener la licencia ambiental.
Debe entenderse que la definicién de “afectacién” se calificara de conformidad con lo

sefialado en el Decreto 622 de 1977.38

En sintesis, respecto de este sector, en principio se puede sefialar que no se requiere de
la obtencion de una licencia ambiental, a menos que la infraestructura asociada se vaya
a localizar dentro de un area protegida, evento en el cual si se requerira de dicho
instrumento de manejo y control ambiental, con la salvedad de que trata la Resolucion

227 yaresefada.

38 De la lectura integral del decreto 622 de 1977 y especificamente del articulo 30 en concordancia con
lo dispuesto en el articulo 2.2.2.3.1.3 del Decreto 1076 de 2015, se desprende que la afectacion se puede
calificar como una alteracién al medio ambiente con ocasién del desarrollo de proyectos, obras o
actividades al interior de areas protegidas.
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Los tiempos reales para otorgar una licencia ambiental, de nueve meses en promedio
superan ampliamente los estipulados en la norma (120 dias habiles, o 6 meses
aproximadamente) no solo porque la propia autoridad los desconoce, sino porque hay
otros participantes del tramite que hacen que los mismos sean muy superiores al

tiempo deseado por la normativa.

Resulta ser bastante buena la intencién del Decreto 2041 de 2014, hoy Decreto 1076 de
2015, al tratar de imprimirle celeridad a la expedicién de Licencias Ambientales.
Lamentablemente al verificar en la practica el cumplimiento de esta norma, se observa

que no se estan cumpliendo los plazos.

Licencia ambiental global.

La licencia ambiental global, regulada por el Decreto 1076 de 2015, aplica para
explotaciones de mineria y de hidrocarburos y permite abarcar todo el perimetro de
explotacion y el desarrollo de las actividades que se presenten durante esta etapa; para
este fin, solo se requerira la presentacion del Plan de Manejo Ambiental, el cual una vez
presentado permitira su ejecucion, siendo posteriormente objeto de seguimiento por
parte de la Autoridad Ambiente. La licencia ambiental global esta direccionada a
beneficiar al sector minero y de hidrocarburos en la medida que les permite iniciar
actividades sin que previamente la autoridad ambiental imparta su aprobacidn al plan
de manejo ambiental, teniendo en cuenta en todo caso que estas seran objeto de control

y seguimiento.
Licencia ambiental unica.

El instrumento de la licencia ambiental incluye ademas los permisos y demas
autorizaciones requeridas para el uso y aprovechamiento de los recursos naturales;
esta figura que se conoce como licencia ambiental tinica solo fue regulada a partir del
Decreto 1753 de 1994 por lo que a la fecha muchos proyectos tienen varios

instrumentos de manejo y control ambiental y por ende son vigilados por distintas
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autoridades ambientales; en otras palabras aun hay proyectos que obtuvieron la
licencia con anterioridad al Decreto 1753 de 1994 y por consiguiente debieron tramitar

sus permisos y autorizaciones ambientales de manera separada.

En términos sencillos y practicos debe entenderse que, mediante la licencia ambiental
Unica, los permisos ambientales se incorporan en la licencia. Es decir, se tramitan en
forma conjunta con ésta, permitiendo que se logre concentrar los esfuerzos en un solo
tramite y ante una Unica autoridad ambiental. Se aclara que, dentro de los llamados
permisos y autorizaciones ambientales integradas en la licencia ambiental, no se
incluyen los relacionados con sustracciones de reservas forestales y levantamientos de

veda.

Lo anterior se traduce beneficios para el peticionario en la medida en que los tiempos
para que logre viabilizar la posibilidad de ejecucién de su proyecto, obra o actividad se
veran considerablemente reducidos, pues no tendra que impulsar varios tramites a la

vez sino uno solo general.

Mediante esta figura y en el caso de que la Licencia ya haya sido otorgada previamente,
es decir con anterioridad a la solicitud de los permisos ambientales, se debera solicitar
a la entidad competente la modificacion de la licencia ambiental, caso para el cual se

deberan llenar los requisitos del articulo 2.2.2.3.7.2. del Decreto 1076 de 2015.

En sintesis, manejar todos los permisos ambientales que requiera un proyecto
incorporandolos desde un principio en la Licencia, agiliza de manera significativa los
tiempos que estos se podrian demorar siendo tramitados de forma separada y por

diferentes autoridades ambientales.
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Modificacion de licencia ambiental

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 2.2.2.3.7.1 del Decreto 1076 de 2015, la
licencia ambiental debera ser modificada cuando se verifique de manera general,

alguno de los siguientes supuestos de hecho:

1. Cuando con ocasion de la modificacion del proyecto, obra o actividad, se generen
impactos ambientales adicionales a los que se identificaron inicialmente en la

licencia.

2. Cuando se afecten y/o aprovechen recursos naturales adicionales que no fueron

contemplados de manera inicial.

3. Cuando en desarrollo del proyecto, obra o actividad se varien las condiciones de uso

o afectacion del recurso natural.
4. Cuando se reduzca o amplie el area licenciada.

De lo anterior se colige que sera obligacion del beneficiario del instrumento de manejo
y control ambiental solicitar la modificacién del mismo, cuando la actividad que se
desarrolla implique impactos adicionales a los que de manera inicial fueron
identificados. Contrario sensu, para aquellas obras o proyectos que respondan a
modificaciones menores y que no generen nuevos impactos a los dimensionados en los
estudios ambientales no requeriran que se adelante el procedimiento al cual nos

referimos.
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Permisos y autorizaciones.

El permiso de vertimientos se entiende como aquel instrumento de manejo y control
ambiental que tiene como objetivo principal la proteccion y conservacion del recurso

hidrico y del suelo (asociado a un acuifero).

Asi las cosas, el articulo 2.2.3.3.5.1 del Decreto 1076 de 201539, establece de manera
expresa que “toda persona natural o juridica cuya actividad o servicio genere
vertimientos a las aguas superficiales, marina o al suelo, deberd solicitar y tramitar ante

la autoridad ambiental competente, el respectivo permiso de vertimientos”.

Tiempo total del tramite: 83 dias habiles (aproximadamente 4 meses)

Tiempo real: Mas de 5 afios en promedio*?

Al igual que ocurre con el procedimiento para la aprobacién de las licencias
ambientales, los tiempos contemplados en la norma no se cumplen. En adicién, la
norma que desarrolld el procedimiento para el otorgamiento del permiso de
vertimientos fue el Decreto 3930 expedido el 25 de octubre de 2010, que a su vez
derog6 el procedimiento contenido en el Decreto 1594 de 1984 que establecia un
tramite y requisitos diferentes a los que aqui se exponen. Sin embargo en la actualidad
hay muchos tramites de permisos de vertimientos en curso que se iniciaron bajo la
vigencia de la norma derogada y el cambio de legislacion gener6 un retraso
considerable en los tramites pues, a juicio del Ministerio de Ambiente (Concepto No.
8140-E2-43071 del 14 de enero de 2014) , el Decreto 3930 de 2010 no establecio

régimen de transicion y en consecuencia todos los procedimientos en curso deberian

40 Tiempo tomado con base en la experiencia de casos que lleva la firma consultora PGP Abogados ante
la Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca (CAR). Sin embargo, en consultas verbales con los
funcionarios de dicha entidad, se estima que el tiempo promedio es de tres (3) afios.
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ajustarse a la nueva norma con lo cual practicamente volvieron a iniciar pues los

requisitos de las normas son diferentes.

Alaluz del articulo 102 del decreto 2811 de 1974, el permiso de ocupacion de cauce
es el instrumento mediante el cual la autoridad ambiental autoriza la construccion de
obras -de caracter permanente o temporal-, que intervienen el cauce de una corriente

o deposito de agua natural.

El Articulo 2.2.3.2.12.1 del Decreto 1076 de 2015 define esta autorizacién en los
siguientes términos: “La construccién de obras que ocupen el cauce de una corriente o
depdsito de agua requiere autorizacion, que se otorgard en las condiciones que establezca
la Autoridad Ambiental competente. Igualmente se requerird permiso cuando se trate de
la ocupacién permanente o transitoria de playas.

La Direccién General Maritima y Portuaria otorgard estas autorizaciones o permisos en
las dreas de su jurisdiccién, de acuerdo con lo establecido en el Decreto-ley 2324 de 1984,
previo concepto de la Autoridad Ambiental competente.

Cuando el Ministerio Transporte deba realizar operaciones de dragado o construir obras
que ocupen los cauces de rios o lagos con el fin de mantener sus condiciones de
navegabilidad, no requerird la autorizacién a que se refiere este capitulo, pero deberd
cumplir lo establecido por el articulo 26 del Decreto-ley 2811 de 1974, y los mecanismos
de coordinacidn que establezca la autoridad ambiental competente conjuntamente con el

citado Ministerio para garantizar la proteccion de las aguas, cauces y playas”.

Es importante anotar que esta autorizacidon se tramita de manera conjunta con el
permiso de vertimientos cuando quiera que éstos requieran de una estructura de
entrega al cuerpo de agua y ocupen su cauce. Como no existe un tramite reglado que
sirva como base para que la autoridad ambiental evaliie y decida sobre el tramite dentro

del marco de unos términos previamente definidos, no obstante, en la practica se ha
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podido verificar que la obtenciéon de este permiso puede tardar en promedio mas de 2

afios.4!

Precisamente por no tratarse de un procedimiento reglado, el usuario particular queda
al libre arbitrio del funcionario de turno para solicitar los requisitos que considere

necesarios lo cual hace que el tramite pueda ser muy largo.

El derecho al uso de las aguas se adquiere entre otros, a través de la concesion, que
no es mas que el instrumento mediante el cual la autoridad ambiental faculta el uso del
recurso hidrico para la satisfacciéon de distintas necesidades de consumo humano, del

sector de energia, la agricultura, el riego, la silvicultura, la industria, entre otros.

El premiso de exploracion en busqueda de aguas profundas otorgado por la
autoridad ambiental no le asegura por si solo a su peticionario que se le confiera la
facultad de uso de las aguas; no obstante, se dara prioridad al titular de dicho permiso

para la obtencién posterior de la concesion.

Ahora bien, se precisa que el ordenamiento juridico ambiental no instaura un
procedimiento claro en tiempos que permita establecer con certeza cuanto tardara en
promedio en resolverse el tramite administrativo permisivo. Sin embargo, en consultas
verbales realizadas a funcionarios de la Corporacion Auténoma Regional de
Cundinamarca - CAR, se ha manifestado que en promedio se evacua este permiso en un

plazo de alrededor de 1 afio.

Los interesados en obtener una concesion de aguas deberan presentar la solicitud con
el lleno de los requisitos, que de manera general y de conformidad con el articulo

2.2.3.2.9.1. del Decreto 1076 de 2015

41 Tiempo tomado de la respuesta a consultas verbales por parte de funcionarios de la Corporacién
Auténoma Regional de Cundinamarca (CAR)
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Tiempo total del tramite: 25 dias habiles (1 poco mas de un mes aproximadamente).
Sin embargo, este tiempo no contempla lo que toma la visita y la elaboracién del

informe técnico de la misma. Tiempo real: Mas de 2 afios en promedio 42

El permiso de emisiones atmosféricas se instituye como aquel instrumento de
control y manejo ambiental que tiene por objeto controlar las descargas contaminantes

a la atmosfera, que puedan causar dafio al medio ambiente o a la salud humana.

Tiempo total del tramite: 95 dias habiles (5 meses aproximadamente). Tiempo real:

Mas de 2 afios en promedio*3

El aprovechamiento forestal es definido en el articulo 2.2.1.1.1.1. del Decreto 1076 de
2015, como “la extraccion de productos de un bosque y comprende desde la obtencion
hasta el momento de su transformacién “El citado tramite de conformidad con la
respuesta a consultas verbales por parte de funcionarios de la Corporacién Auténoma
Regional de Cundinamarca (CAR) se est4 evacuando en un tiempo que gira alrededor

de 1 afio.

Con respecto de la sustraccion de reservas forestales se tiene que, en términos
generales, los proyectos asociados al desarrollo de actividades minero - energéticas*4,
de infraestructura*> y de telecomunicaciones*¢, son catalogados por las normas que los
regulan como de utilidad publica o interés social. Algunos de estos proyectos se
traslapan con sitios donde existen reservas forestales bien del orden nacional o

regional. Tal es el caso por ejemplo de la Ley 2 de 1959 que comprende 7 areas de

42 Tiempo tomado de la respuesta a consultas verbales por parte de funcionarios de la Corporacion
Auténoma Regional de Cundinamarca (CAR)

43 Tiempo tomado de la respuesta a consultas verbales por parte de funcionarios de la Corporacion
Auténoma Regional de Cundinamarca (CAR)

44 Ley 685 de 2001

45 Ley 1682 de 2013

46 Ley 1341 de 2009
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reserva forestal de caracter nacional que abarca aproximadamente 48.345.845 de

hectareas?*’ en el territorio colombiano.

Asi las cosas, el articulo 210 del Decreto 2811 de 1974 “Por el cual se dicta el Cédigo
Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente” establece

lo siguiente:

Articulo 210%.- si en drea de reserva forestal, por razones de utilidad ptblica o interés
social, es necesario realizar actividades econdmicas que impliquen remocién de bosques
o cambio en el uso de los suelos o cualquiera otra actividad distinta del aprovechamiento
racional de los bosques, la zona afectada deberd, debidamente delimitada, ser

previamente sustraida de la reserva.

También se podrdn sustraer de la reserva forestal los predios cuyos propietarios

demuestren que sus suelos pueden ser utilizados en explotacion diferente de la forestal,

siempre que no se perjudique la funcién protectora de la reserva.

A su turno el articulo 204 de la ley 1450 de 2011 “Por la cual se expide el Plan Nacional

de Desarrollo, 2010-2014” dispuso sobre el particular lo siguiente:

Articulo 204. Areas de reserva forestal. Las dreas de reserva forestal podrdn ser
protectoras o productoras. Las dreas de reserva forestal protectoras nacionales son dreas

protegidas y hacen parte del Sistema Nacional de Areas Protegidas.

Las autoridades ambientales, en el marco de sus competencias, y con base en estudios
técnicos, econémicos, sociales y ambientales adoptados por el Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial, podrdn declarar, reservar, alinderar, realinderar,

sustraer, integrar o re categorizar las dreas de reserva forestal. En los casos en que

47 Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. www.minambiente.gov.co
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proceda la sustraccion de las dreas de reserva forestal, sea esta temporal o definitiva, la

autoridad ambiental competente impondrd al interesado en la sustraccion, las medidas
de compensacion, restauracion y recuperacion a que haya lugar, sin perjuicio de las que
sean impuestas en virtud del desarrollo de la actividad que se pretenda desarrollar en el
drea sustraida. Para el caso de sustraccion temporal, las compensaciones se establecerdn

de acuerdo con el drea afectada.

En desarrollo de las normas citadas, el Gobierno Nacional expidi6 la Resolucion No.
1526 del 03 de septiembre de 2012, emanada del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible porla cual se establecen los requisitos y el procedimiento para la sustracciéon
de areas en las reservas forestales nacionales y regionales, para el desarrollo de

actividades consideradas de utilidad publica o interés social.

La sustracciéon de una reserva tiene como alcance el permitir el desarrollo de las
actividades levantando las afectaciones y /o limitaciones que pesan sobre los terrenos

por virtud de la existencia de una reserva forestal.

Tiempo total del tramite: 120 dias habiles (6 meses aproximadamente). Tiempo real:

Alrededor de 2 afos en promedio*8

Para el levantamiento de vedas, debe aclararse que la veda corresponde a aquellas
prohibiciones o impedimentos que por norma no permiten el aprovechamiento de
ciertos individuos, pues por razones de numero de poblacién, estudios técnicos,

proteccion y demas, no resulta posible su explotacion.

Esta restriccion puede realizarse por mandato de las autoridades competentes por
tiempos parciales y/o temporales, con el objetivo de cumplir los fines anteriormente

expuestos.

48 Tiempo tomado de la respuesta a consultas verbales por parte de funcionarios de la Corporacién
Auténoma Regional de Cundinamarca (CAR)
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El citado proceso de conformidad con las manifestaciones de funcionarios de la
Direccién de Bosques, Biodiversidad y servicios Ecosistémicos del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, se evacua en un tiempo de alrededor de 6 meses,

respetando en todo caso las situaciones particulares del caso.

Instrumentos de participacion ciudadana en el tramite de licencias y permisos

ambientales

Como derecho colectivo que es el medio ambiente, para hacerlo efectivo se
desarrollaron instancias y procedimientos de participacion ciudadana que van desde la
representacion en los consejos directivos de las autoridades ambientales regionales,
hasta el reconocimiento de mecanismos de participacién en los procedimientos para la
expedicion de licencias, permisos y en general autorizaciones ambientales, como se

pasa a explicar a continuacion.
Intervencion en el tramite de permisos y licencias ambientales

Asi las cosas, la legislacion ambiental parte de la premisa de que cualquier persona
puede intervenir en el tramite de un permiso o licencia ambiental, como lo expresa el
articulo 69 de la Ley 99 de 1993, sin necesidad de demostrar interés juridico alguno.
Sin embargo, esta instancia garantista y de efectividad del derecho, es usada en muchas
oportunidades por interesados en retrasar proyectos, obras o actividades sin que
sustenten de manera debida su oposicion. De contera, esta intervencion hace que los

tiempos establecidos en las normas sean mayores.
Para asegurar la participacion, la autoridad ambiental en conocimiento de una solicitud

para un permiso o licencia debe proceder a hacer las publicaciones de los actos de inicio

de los tramites y de ser el caso las citaciones a personas que considere pueden resultar
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afectadas con la decision. De igual forma, se debe proceder respecto de las decisiones

que pongan fin al tramite respectivo (articulos 70 y 71 de la Ley 99 de 1993)

De manera puntual, en el caso de las concesiones de aguas el articulo 2.2.3.2.9.7. del
Decreto 1076 de 2015, se reconoce el derecho que le asiste a toda persona de oponerse
a que se otorgue una concesion de aguas por parte de la autoridad ambiental al

peticionario

Dicha oposicion podra ser presentada antes de la visita de inspeccién ocular, e incluso
durante la misma, caso en el cual la autoridad ambiental podra conceder un término de
(30) dias para que el opositor allegue las pruebas del caso que permitan tomar una

decision.

De igual manera la participacion de las comunidades se materializa de manera puntual
en el tramite de expedicion de licencias ambientales mediante la informacion desde
etapas tempranas en la elaboracién del estudio de impacto ambiental, sobre el proyecto
que se va a desarrollar, asi como los impactos que el mismo prevé y las medidas de
manejo y mitigacion que se implementarian. El articulo 2.2.2.3.3.3 del Decreto 1076 de

2015, se refiere a lo anterior, de la siguiente manera:

“Articulo 2.2.2.3.3.3. Participacion de las comunidades. Se deberd informar a las
comunidades el alcance del proyecto, con énfasis en los impactos y las medidas de manejo
propuestas y valorar e incorporar en el estudio de impacto ambiental, cuando se

consideren pertinentes, los aportes recibidos durante este proceso.

En los casos en que se requiera, deberd darse cumplimiento a lo dispuesto en el articulo
76 de la Ley 99 de 1993, en materia de consulta previa con comunidades indigenas y
negras tradicionales, de conformidad con lo dispuesto en las normas que regulen la

materia.”
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Si bien esta instancia de participacion no incide directamente en el cumplimiento de los
tiempos sefialados para los procedimientos de licenciamiento ambiental pues son de
manejo del interesado, si le permiten al mismo anticipar si el tramite contara con la
intervencion de terceros interesados u opositores que haran que los tiempos se
extiendan y en consecuencia deberia adoptar con la debida antelacion las medidas en
el estudio ambiental o en el proyecto, obra o actividad para tomar la delantera a los

argumentos de la comunidad y evitar retrasos en la aprobacién de la licencia ambiental.

Como se ha venido reiterando a lo largo del presente documento, el derecho colectivo
a gozar de un ambiente sano se materializa, entre otras cosas, por la facultad que tiene
la comunidad de participar en los tramites administrativos relacionados con el medio

ambiente.

En este orden de ideas, la Ley 99 de 1993, especificamente en el articulo 69, instaura el
derecho a que cualquier persona sin necesidad de demostrar algun tipo de interés en
particular pueda intervenir en el marco de las actuaciones administrativas con ocasion
de la expedicién, modificacién, incluso cancelacién, de permisos y/o licencias respecto
a actividades que potencialmente puedan causar impactos ambientales o a la salud

humana.

En linea con lo anterior, el Decreto 330 de 2007 desarrolla la audiencia publica
ambiental, la cual tiene por objeto dar a conocer a la colectividad las solicitudes de
licencias, permiso y concesiones ambientales, asi como los impactos asociados a
determinado proyecto, obra o actividad y las medidas de manejo propuestas por los
interesados en desarrollarlos encaminadas a prevenir, mitigar, corregir o compensar
dichos impactos (Articulo 1). Es claro que, aunque no se considere una etapa dentro del
tramite del que se trate, si dilata los tiempos en la obtencién de los instrumentos de
control ambiental necesarios para el desarrollo de determinadas actividades que

requieren de manera previa su consolidacién.
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3.1.2 Consulta Previa

El mecanismo de la consulta previa tiene asiento en el ordenamiento juridico
colombiano en la ley 21 de 1991 “Por medio de la cual se aprueba el Convenio niimero
169 sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes, adoptado por la 76a.

reunion de la Conferencia General de la O.1.T., Ginebra 1989”, en los siguientes términos:
“ARTICULO 6°
1. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobiernos deberdn:

a). Consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en
particular a través de sus instituciones representativas, cada vez que se prevean medidas

legislativas o administrativas susceptibles de afectarles directamente (...)"

Constitucionalmente el derecho a la consulta previa ha sido considerado derecho
fundamental susceptible de proteccion a través de accidn de tutela habida cuenta que
tal prerrogativa tiene implicito los deberes del estado de respeto y promocién de la
diversidad étnica y proteccién de personas en estado de debilidad manifiesta, asi como
los derechos de participacion democratica, la cultura y la autodeterminacion en la
conformacidn de entes territoriales especiales, estatuidos en los articulos 1,2, 7, 8, 10,

13,40, 70,329 y 330 de la Constitucion Politica.

Nétese como la norma prevé la necesidad de consultar a las comunidades respecto de
la expediciéon de normas y legislacion, asi como de las decisiones administrativas que
las puedan afectar. Esto tltimo abarca no solo las licencias ambientales, sino en general

los permisos ambientales.
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Asi el articulo 76 de la Ley 99 de 1993 dispone lo siguiente: “La explotacién de los
recursos naturales deberd hacerse sin desmedro de la integridad cultural, social y
econdémica de las comunidades indigenas y de las negras tradicionales de acuerdo con la
Ley 70 de 1993 y el articulo 330 de la Constitucion Nacional y las decisiones sobre la

materia se tomardn, previa consulta a los representantes de tales comunidades”.

Amén de lo anterior, algunos preceptos normativos hacen énfasis en la necesidad de la
realizacion de la consulta previa, como en el procedimiento para la expedicién de
licencias ambientales y en el de sustraccién de areas de reserva forestal. Respecto del
primero, sefala el inciso segundo del articulo 2.2.2.3.3.3. del Decreto 10 76 de 2015
que: “En los casos en que se requiera, deberd darse cumplimiento a lo dispuesto en el
articulo 76 de la Ley 99 de 1993, en materia de consulta previa con comunidades
indigenas y negras tradicionales, de conformidad con lo dispuesto en las normas que
regulen la materia.” Por su parte, respecto del tramite de sustracciéon de reservas
forestales dispone el articulo el articulo 2.2.2.1.5.5. del mismo decreto que: “La
declaratoria, ampliacién o sustraccion de dreas protegidas, asi como la adopcién del plan
de manejo respectivo, es una medida administrativa susceptible de afectar directamente
a los grupos étnicos reconocidos, por lo cual durante el proceso deberdn generarse las
instancias de participacion de las comunidades. Adicionalmente deberd adelantarse, bajo
la coordinacién del Ministerio del Interiory con la participacién del Ministerio Ptblico, el
proceso de consulta previa con las comunidades que habitan o utilizan regular o

permanentemente el drea que se pretende declarar como drea protegida”.

Ahora bien, aun cuando la Ley 21 se refiere a comunidades indigenas y tribales por
virtud de lo sefialado en la Ley 70 de 1993, en la jurisprudencia, asi como por la
disposicion expresa de la Ley 99 de 1993 ya citada, las consultas previas se extienden a

las comunidades negras.

Concomitante con lo anteriormente sefialado, el articulo 1 del Decreto 1320 de 1998
“Por el cual se reglamenta la consulta previa con las comunidades indigenasy negras para

la explotacidn de los recursos naturales dentro de su territorio”, dispone lo siguiente: “La
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consulta previa tiene por objeto analizar el impacto econémico, ambiental, social y

cultural que puede ocasionarse a una comunidad indigena o negra por la explotacién de

recursos naturales dentro de su territorio, conforme a la definicion del articulo 2o. del

presente decreto, y las medidas propuestas para proteger su integridad”

Asi mismo es necesario hacer mencién al pardmetro procedimental precisado por el
Gobierno Nacional a través de la Directiva Presidencial 1 de 2010 por medio de la cual
se determiné de forma provisional los mecanismos de aplicacion del Convenio 169 de
la OIT, asignando la competencia del adelantamiento de procedimiento de consulta

previa al Ministerio del Interior.

Adicionalmente, la referida Directiva Presidencial determiné un listado enunciativo de
asuntos susceptibles de desarrollo de la consulta previa, conforme al criterio de
necesidad del procedimiento en caso de la “ejecucién o puesta en marcha de cualquier
proyecto que pueda afectar a los Grupos Etnicos Nacionales, o los derechos de los que son
titulares de acuerdo con la Declaracion Universal de Derechos Humanos, el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, o los instrumentos internacionales sobre la prevencién de la

discriminacion”.

Asi mismo, la referida directiva determiné que el procedimiento de consulta previa
debia contar con las siguientes etapas: a) Preconsulta, b) Apertura del proceso, c)
Talleres de identificacion de impactos y definiciéon de medidas de manejo, d) Pre-Acuerdos,
e) Reunion de Protocolizacion, f) Sistematizacion y seguimiento al cumplimiento de
acuerdos, g) Cierre del proceso de Consulta Previa. Estas fases se entenderdn como un
protocolo sugerido por el Grupo de Consulta Previa, y su aplicacion estard supeditada a

los acuerdos establecidos por la comunidad en consulta y el interesado”

Tales lineamientos procedimentales fueron complementados por la Directiva
Presidencial No. 10 del 2013 y el Decreto 1320 de la misma anualidad, a través de los
cuales se profirié la guia para la realizaciéon de consulta previa con comunidades

étnicas, a través de la cual se fijaron los siguientes lineamientos:
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Se previ6é un procedimiento preliminar de expedicion de certificacion de
presencia de comunidades étnicas en la zona de influencia del proyecto, obra
o actividad, que conminen al adelantamiento del tramite de consulta previa,
tramite que se adelanta ante el Area de Certificaciones del Ministerio del
Interior, quien compara la informacién suministrada por el solicitante y
aquella obrante en las bases de datos del IGAC, asi mismo se realizan visitas

al area objeto de la solicitud.

Dicho procedimiento finaliza con un acto administrativo por el cual se
certifica la presencia o no de comunidades étnicas diferenciadas, frente a

este acto procede el recurso de reposicion.

En caso de que la Consulta previa resulte obligatoria por la ubicacién de
comunidades étnicas, se debe proceder a una etapa de Coordinacion y
Preparacion, en la cual se identifica y convoca a las entidades publicas
competentes en el area de influencia del proyecto, para efectos de
determinar los alcances precisos del proyecto y la necesidad -de cara a los
impactos de éste- de obtencion del consentimiento previo, libre e informado

de la comunidad étnica ubicada en la zona.

Luego se surte una etapa de preconsulta en la cual se hacen acercamientos
con las comunidades potencialmente afectadas para definir los términos y

metodologia de la concertacion.

De forma subsiguiente se prevé la etapa de consulta previa con espacio de
concertacion entre las autoridades, el ejecutor del proyecto y las
comunidades con miras a garantizar la efectiva participaciéon en la
conformacion de decisiones sobre el proyecto y el grado de afectacion y

mitigacion.
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V) Finalmente se contempla el seguimiento de los acuerdos de consulta previa

a cargo de la comunidad étnica y el Ministerio del Interior.

Como ya se anticip0, sin perjuicio del interés del Ejecutivo y del Legislativo en definir
un marco claro para el desarrollo de las consultas previas, ha sido la jurisprudencia de
la H. Corte Constitucional la que ha marcado el derrotero de las mismas, por lo que se
hace necesario referir las principales decisiones y su alcance respecto de este

mecanismo de participacion.

Desarrollo Jurisprudencial

Determinacion de la linea jurisprudencial relativa a las condiciones de exigencia

de la obligacion de agotamiento del procedimiento de consulta previa.

La Corte Constitucional ha concebido la consulta previa como un derecho fundamental
de las comunidades étnicas conexo a la autodeterminacidn, subsistencia y diversidad
étnica frente al desarrollo de proyectos que puedan generar una afectacion directa a
sus valores y condiciones de existencia como grupo diferenciado con caracteristicas y

valores ancestrales autoctonos.

Sin embargo debe indicarse que no todo proyecto de intervencion que se desarrolle en
zonas aledanas a los territorios habitados por las comunidades étnicas diferenciadas
generan automaticamente una trasgresion al derecho fundamental, puesto que es
necesario verificar las condiciones precisas de intervencion y afectacion en cada caso
concreto a las condiciones de identidad y espiritualidad de la comunidad involucrada

en aras de determinar la exigencia de la consulta previa de cara al proyecto especifico.

En tal sentido, desde el afio 1997 la Corte Constitucional ha trazado linea
jurisprudencial sobre el particular, precisando la necesidad de valoracion del grado de

afectacion de la comunidad, criterios de verificacion de la alteracién generada y el tipo
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de proyectos o actuaciones que generan las potenciales afectaciones que conminan al

adelantamiento del procedimiento de concertacidn con las comunidades.

Una vez analizados los precedentes jurisprudenciales decantados por la Corte
Constitucional en lo relativo a la obligatoriedad del agotamiento procedimiento de
consulta previa y antes referenciados*?, resulta procedente sefialar que el derecho de
consulta previa no es absoluto ni de indiscutible aplicaciéon a la totalidad de los
proyectos que se desarrollen en zonas de influencia de las comunidades étnicas y
afrodescendientes, comoquiera que es menester analizar las circunstancias concretas
de la zona, las caracteristicas del proyecto y los efectos concretos que el mismo genera
en el ambito espiritual, econémico y social de la comunidad habitante de las zonas de

influencia del proyecto.

Bajo esta perspectiva, a continuacién, se decantan las siguientes reglas

jurisprudenciales aplicables para la presente controversia constitucional:

i) Para determinar la obligacién de agotamiento del tramite de consulta previa
sobre decisiones administrativas que confieran autorizacién para el
desarrollo de actividades que generen impactos, debe analizarse en cada
caso concreto el grado de afectacion directa que implica el proyecto para la

vida y definicién de la comunidad como entidad diferenciada.

ii) La determinacién de la afectacién directa que obliga al agotamiento de la
consulta previa depende del grado de afectacién o menoscabo de los
elementos que constituyen la base de la cohesion social, cultural, econémica
de una comunidad diferenciada, que le permiten determinarse como un

grupo humano singular.

49 En el texto completo se encuentra ese analisis desde la Sentencia acerca de la Exploraciéon sismica en
el Bloque Samoré que se aleg6 afectaba a la comunidad U'wa, en 1997(Su-039, Magistrado ponente
Antonio Barrera Carbonell) hasta las mas recientes Sentencias de la Corte de 2017
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Para determinar el grado de afectacion en un ambito espacial, no basta la
verificacion de limites o titulos que acrediten la propiedad como nocién
occidental en cabeza de la comunidad étnica, se necesita corroborar el
vinculo que los miembros de la comunidad otorguen con el lugar en el

sentido de analizarse rituales, relatos, visitas entre otros aspectos.

Determinado el vinculo existente entre la comunidad y cierto territorio, debe
analizarse, segun la perspectiva de cada decisién administrativa concreta, si
el proyecto de desarrollo autorizado genera un impacto de intensidad mayor

al generalmente esperado dentro de este aspecto territorial.

Siempre que se solicite licencia ambiental, (la cual requiere certificacion de
presencia de comunidades étnicas) para proyectos cuyo desarrollo se
efectiia dentro de las zonas ancestrales comprendidas dentro de la Linea
Negra, el Ministerio del Interior debe advertir el adelantamiento del proceso

de consulta previa dentro del area Georreferenciada.

Se debe agotar consulta previa para los contratos de concesion u obra que
implique explotacion de recursos naturales dentro del area

Georreferenciada de Proteccion.

Se acepta que la delimitacion de la linea negra, constituye el alcance
territorial de garantia salvaguarda a los derechos de las comunidades que la
habitan, comoquiera que aquella constituye un pacto social de proteccion y
armonizacion de derechos asumido por el Estado a las comunidades dentro

del espacio georreferenciado que abarcan.
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Desarrollo del derecho fundamental a la consulta previa en el proyecto de ley

estatuaria promovido por el Gobierno Nacional.

Existe un proyecto de Ley estatutaria confeccionado por el Ministerio del Interior en
octubre de 2016, en procura de proveer reglas claras y generales referentes al ejercicio
y alcance del derecho fundamental de consulta previa y la determinacion del

procedimiento necesario para el desarrollo del mismo.

Dicho proyecto ha sido sometido a debate de concertacién con gremios empresariales
y preconsultas con los drganos representativos de las comunidades étnicas
diferenciadas; a la fecha, el Gobierno Nacional se dispone a agotar la consulta formal
con el Espacio Nacional de Comunidades Afrocolombianas, la Mesa Permanente de
Concertacién Indigena y la Comisiéon Nacional de Didlogo con el Pueblo Rom y se espera
que el articulado definitivo sea presentado para su deliberacion ante el Congreso a mas

tardar el 16 de diciembre del afio en curso.

A continuacioén, se analiza la version del proyecto de Ley aprobada en debate de

concertacion del 17 de agosto de 2017.
En primer lugar, el proyecto establece estrictos parametros para la exigencia de la
consulta previa para la implementacién de leyes, actos administrativos o proyectos

obras o actividades (POA) entre los cuales se establecen:

e Laverificacidon de una afectacidn directa y especifica generada por parte del POA

o decisiéon de autoridad, entendida esta como la disminucién o interrupcion del
goce de los derechos de la comunidad a través de la modificacién de su situacion
juridica, alteraciéon de condiciones de ejercicio de sus practicas y costumbres,

que resulte puntualmente muy gravosa.

166



l l ‘ FEDESARROLLO

Centro de Investigacion Econémica y Social
Se definid y delimitd la exigencia del consentimiento previo libre e informado de
la comunidad diferenciada como la decisién de las autoridades representativas

de expresamente permitir el adelantamiento del POA dentro del territorio.

Asi mismo, se resalta del proyecto analizado que la exigencia de obtencién de
consentimiento previo libre e informado de las comunidades, que hagan parte

de un tramite de consulta previa se redujo a los siguientes casos:

- Que en la ejecucion del POA se viertan o almacenen desechos toxicos en el

territorio de la comunidad.
- Necesidad de reubicacién de todo el grupo por fuera del territorio.

- Reubicacién parcial de la comunidad que no posibilite condiciones similares

0 mejores.
- Riesgo de supervivencia fisica o cultural del grupo.

En lo que respecta a la representacion de las comunidades diferenciadas, el
proyecto de ley analizado determind que cada comunidad registrada debe

conformar y designar instituciones o autoridades representativas.

Asi mismo, se dispuso que en caso de existir conflictos de representatividad
entre la comunidad y sus voceros, la Unidad de Consulta Previa debe
intermediar en la resoluciéon de los mismos implementando mecanismos de
concertacion que se acompasen con los usos y costumbres de la comunidad
respectiva, y dado el caso que no se logren superar los inconvenientes de
representaciéon para puntuales procesos de consulta, debera dicha unidad
proseguir con el tramite de consulta previa aplicando el Test de

Proporcionalidad.
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Por medio del proyecto de ley analizado se determiné la creacién una dependencia
especializada sin personeria juridica, con autonomia administrativa y financiera dentro
del Ministerio del Interior, para lo cual se facult6 al Gobierno Nacional para que, en el
plazo de dos meses posteriores a la expedicién de la norma, se sirviera a reestructurar

el referido Ministerio.

Asi mismo, el referido proyecto de norma confiere, por seis meses, al Presidente de la
Republica, facultades extraordinarias propias del legislador para efectos de la
reestructuracion de funciones de los distintos niveles de la administracién con miras a
que se acompasen con el marco juridico establecido en la regulaciéon del derecho
fundamental.

No obstante, se dispuso de forma general las funciones de la Unidad de Consulta previa,

las cuales se condensan en los siguientes términos:

- Dirigir, coordinar y ejecutar el procedimiento de consulta previa, siendo
reconocida tal unidad como la tinica autoridad administrativa frente a la cual

se lleva a cabo dicho tramite.

- Determinar pautas metodoldgicas generales para la realizacién de los
procesos de consulta previa y conceptuar respecto a la oportunidad en que
se debe adelantar la consulta previa dentro de los tramites administrativos
o legislativos cuyo objeto involucre la eventual afectacion de la comunidad

diferenciada

- Inspeccionar las zonas de influencia de los proyectos y/o decisiones de las
autoridades, asi como expedir certificaciones que incluyan tanto el analisis
cartografico, geografico o espacial sobre la presencia de comunidades

diferenciadas como la determinacion de la afectacion de las mismas.
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- Ordenar suspensiones hasta por un mes de POA’s, que aunque generen

afectaciones de comunidades, no cuenten con la respectiva certificacion.

- Efectuar el seguimiento a los compromisos adquiridos en el marco del

tramite de la consulta previa.

- Implementar, administrar y actualizar el Registro Nacional Unico de Etnias
(RUNE) por el cual se compilara y centralizara la informacion respecto a
comunidades diferenciadas obrante actualmente en multiples entidades

estatales de los diversos 6rdenes.

Igualmente, incluir en dicho registro todos los procedimientos de consulta

previa y tramites de verificacion.

- Adoptar las decisiones presupuestales y logisticas para la realizacion de las
consultas previas y recaudar las tasas por expedicion de certificaciones y

desarrollo del procedimiento.

Para tales efectos se crea el Fondo Especial para la Consulta Previa con independencia
patrimonial, administrativa y contable, que invierte todos los recursos que se asignen

al desarrollo de los procedimientos de consulta previa.
- Coordinar con entes de diversos 6rdenes la difusion de informacion sobre el

marco normativo del derecho fundamental y capacitar a las comunidades

titulares del derecho en lo que respecta su ejercicio y proteccion.
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- Ejercerlarepresentacion legal y defensa judicial de la Nacion en los procesos
judiciales que surjan por motivo de la implementacién del procedimiento de

consulta previa.>?

3.1.3 Consultas populares

Este mecanismo de participacion ciudadana se encuentra consagrado
constitucionalmente en los articulos 103, 104 y 105 de la Constitucién Politica y
desarrollado por el Legislador a través de las Leyes 134 de 1994y 1757 de 2015. En lo
que respecta a la Constitucion Politica, el articulo 103 reza: “Son mecanismos de
participacion del pueblo en ejercicio de su soberania: el voto, el plebiscito, el referendo, la
consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato.
La ley los reglamentard. ElEstado contribuird a la organizacién, promocién y
capacitacion de las asociaciones profesionales, civicas, sindicales, comunitarias, juveniles,
benéficas o de utilidad comtn no gubernamentales, sin detrimento de su autonomia con
el objeto de que constituyan mecanismos democrdticos de representacion en las diferentes
instancias de participacion, concertacion, control y vigilancia de la gestion publica que se

establezcan.”

Por su parte, de conformidad con lo preceptuado por el articulo 8 de laley 134 de 1994
“Por la cual se dictan normas sobre mecanismos de participacion ciudadana.” se define la

consulta popular de la siguiente manera:

“La consulta popular es la institucién mediante la cual, una pregunta de cardcter general

sobre un asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o local, es

50 En el texto completo se analiza en detalle las reglas procedimentales de la consulta previa, inclusive
los relacionados con este procedimiento cuando se aplica a proyectos de ley o actos administrativos, y se
hacen observaciones sobre el proyecto de ley
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sometido por el Presidente de la Republica, el gobernador o el alcalde, segtin el caso, a

consideracion del pueblo para que éste se pronuncie formalmente al respecto.
En todos los casos, la decision del pueblo es obligatoria.

Cuando la consulta se refiere a la conveniencia de convocar una asamblea constituyente,
las preguntas serdn sometidas a consideracion popular mediante ley aprobada por el

Congreso de la Reptiblica.”

Asi mismo la Ley 1757 de 2015 modificatoria parcial de la Ley 134 de 1997 incorpor6
una serie de precisiones en lo referente a la consulta popular, encaminadas por una
parte a exigir el consenso de todas las dependencias de gobierno en el caso de
iniciativas de consulta populares por parte de las autoridades, asi como la prevision de
la iniciativa directa para el adelantamiento de la consulta por parte del 5% del censo
nacional o el 10% del censo electoral de la circunscripcidn territorial, de conformidad

con lo establecido en el articulo 31 de la Ley 1757 de 2015.

Igualmente es de sefalar que la referida reforma incorpor6 un requisito de
obligatoriedad y efectos de las consultas populares, en el sentido de exigir que en la
votacion se obtenga la participacion de al menos un tercio del censo electoral del ente

territorial.

A pesar de que las consultas populares materializan los derechos que le asiste a la
ciudadania, ya se han presentado escenarios donde proyectos que ya cuentan con
licencia ambiental, son proscritos por efectos de la votacion de la comunidad donde se
pretenden desarrollar o donde se ejecutan. Tal es el caso de las consultas populares
llevadas a cabo en los municipios de Pijao (Quindio), Arbelaez (Cundinamarca), Piedras
(Tolima), Tauramena (Casanare), Cabrera (Cundinamarca), Cumaral (Meta), Cajamarca

(Tolima) y Marmato (Caldas), entre otros.
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Estos precedentes ponen en entredicho la seguridad juridica que se erige como un
principio de certeza sobre las normas, derechos y las decisiones que los concretan a la

par que erosiona la confianza en las instituciones.

Es conveniente resaltar que, en materia ambiental, se han introducido algunas
excepciones al principio de la seguridad juridica pues al tratarse de un derecho
colectivo, su proteccion debe preceder los intereses particulares. Tal es el caso ya
sefialado anteriormente sobre la posibilidad de revocar las licencias ambientales sin
que se requiera del asentimiento de su beneficiario cuando quiera que no se cumplan
las condiciones en ella establecidos. Revocatoria que como ya se explicd en acapites
anteriores la Corte Constitucional ha extendido a aquellas situaciones en que ‘“se
advierta que el proyecto puede causar dafios no previstos inicialmente en la licencia, pero
que es obligatorio evitar debido al valor excepcional de dichas dreas y a su condicién de

especial importancia ecolégica”.

Sin perjuicio de lo sefialado en las normas sobre las consultas populares, ha sido la
jurisprudencia de la Corte Constitucional la que ha definido el marco y alcance al

desarrollo de las mismas.5!

A partir del andlisis de la jurisprudencia, se colige que la obligatoriedad de las
decisiones adoptadas en las consultas populares de caracter territorial, frente a las
decisiones administrativas que adopten otras autoridades, depende del grado de

autonomia y exclusividad en la competencia de la autoridad en especifico.

Obligatoriedad de las decisiones adoptadas en consulta populares de naturaleza

territorial que recaigan sobre proyectos minero-energéticos y de alto impacto

51 El desarrollo jurisprudencial esta en el texto completo.
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Si bien es cierto que la mayoria de los proyectos de explotacion de recursos naturales
no renovables son autorizados o concedidos por parte de entes del orden nacional,
recientemente la Corte Constitucional, a través de la interpretacion del principio de
autonomia territorial, ha precisado el grado de interaccion y relevancia de los entes

territoriales en la adopcion de decisiones que involucren su circunscripcidn.

Tal nocién resulta relevante habida cuenta de la limitaciéon competencial que se reputa
de las consultas populares del orden territorial, por lo que a continuaciéon se hara
referencia a la competencia reconocida a los entes territoriales en el marco de
proyectos de alto impacto, supuesto que permite extender la obligatoriedad de los
resultados de las consultas populares a ciertos proyectos autorizado por entes

nacionales.

e Sentencia C-123 de 2014: Magistrado Ponente: Alberto Rojas Rios Respeto
a la decision de autoridades locales en la autorizacion o exclusion de

proyectos de alto impacto.

Sentencia proferida en el marco de accién de constitucionalidad en contra del articulo
37 de la Ley 685 de 2010 por la cual se expidi6 el Codigo de Minas, en dicho proveido
se identifico el alcance del nucleo esencial del derecho a la autonomia de los entes
territoriales de cara a la posibilidad de prohibir exclusiones mineras en la totalidad o

ciertas zonas del municipio. En este sentido preciso lo siguiente:

(i) Excluir a los consejos municipales del proceso de regulacion y reglamentacion
de las mismas desconoce los principios de concurrencia y coordinacion que deben
inspirar la reparticion de competencias entre los entes territoriales y las entidades

del nivel nacional

(ii) La disposicién acusada (se refiere al articulo 37 del cédigo de minas) elimina

por completo la competencia de concejos municipales y distritales para excluir
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zonas de su territorio de las actividades de exploraciéon y explotacion minera, lo
cual afecta el derecho de los municipios y distritos de gobernarse por autoridades

propias.

(iii) En efecto, la imposibilidad de excluir zonas del territorio municipal de la
exploracion y explotacién minera, priva a las autoridades locales de la posibilidad
de decidir sobre la realizacion o no de una actividad que tiene gran impacto en
muy distintos aspectos, todos ellos principales, de la vida de sus habitantes y, en
consecuencia, no es una limitacién que pueda considerarse como accesoria o
irrelevante para la competencia de reglamentacion de los usos del suelo en el

territorio municipal o distrital.

(iv) De esta forma, cercenar en absoluto las competencias de reglamentacién que
los concejos municipales tienen respecto de la exclusion de la actividad minera, no
es algo accesorio o intrascendente respecto de la competencia general que la

Constitucion les reconoce en los tantas veces mencionados articulos 311y 313.

Sentencia T-445 de 2016 Magistrado Ponente: Jorge Ivan Palacio.

Fallo proferido dentro del marco de la accién de tutela promovida en contra del

Tribunal Administrativo del Quindio por la expedicion de sentencia en sede de control

previo-formal del ejercicio de la consulta popular formulada en el alcalde del municipio

de Pijao (Quindio) referente a la restriccion del desarrollo de actividades mineras en

dicha circunscripcion territorial.

El fallo analizado corresponde a una sentencia hito a través de la cual se define la regla

jurisprudencial que define la necesidad de intervenciéon competencial de los municipios

en asuntos mineros y en esa medida se abre la puerta para que las decisiones que

adopten las comunidades locales en procesos de consulta popular, sean obligatorias y
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oponibles a los entes del orden nacional y sujetos de derecho privado beneficiarios de

permisos que permitan el desarrollo de la minera o procesos de alto impacto.

()

Ajuicio de la Sala, el alcance de la consulta populary su cardcter imperativo estdn

supeditados al respeto de los preceptos constitucionales y a la observancia de las

exigencias previstas en la ley que la requla. De esta manera, la fuerza vinculante

de una consulta popular debe ser interpretada en consonancia con la vigencia de

los demds derechos y principios reconocidos en la Constitucidn, por lo que no todo

llamado a la comunidad para pronunciarse sobre asuntos de interés local puede

concebirse en términos imperativos absolutos

(.)

En este orden de ideas, es claro que la consulta popular de cardcter municipal es
un mecanismo de participacién que le permite a los habitantes manifestar su
opinidn de cara a un aspecto especifico, y en esa medida el componente ambiental

no estd excluido de su érbita de competencias.

()

Conforme a lo anteriormente expuesto esta Sala considera que la consulta popular

propuesta _por el alcalde de Pijao estd plenamente dentro del dmbito de

competencias del municipio, y no estd encaminada a contrariar a un principio de

rango constitucional. Esto por cuanto:

(i) La Constitucion Politica prevé expresamente en sus articulos 1, 311 y 313.17
que las entidades territoriales gozan de autonomia y que dentro de la érbita de
competencias constitucionales de los municipios se encuentra la facultad de
reglamentar el ordenamiento del suelo de su territorio, que incluye determinar si

en una determinada zona deberia haber actividad agricola o industrial.
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(ii) El articulo 288 de la Constitucion Politica sefiala asimismo que las
competencias atribuidas a distintos niveles territoriales deben ser ejercidas

conforme a los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.

(iii) Leidos en conjunto, estos principios indican que la actividad minera debe
realizarse con la participacion de los distintos niveles de la administracion que

tengan competencia en la materia, como lo son los municipios.

(iv) Conforme se precisé en la parte motiva de esta providencia: 1) la actividad
minera genera importantes afectaciones a los derechos de los campesinos y
comunidades agrarias de nuestro pais, en especial al derecho a la seguridad
alimentaria, 2) la actividad minera tiene la potencialidad de afectar el orden
publico en un municipio y por ende afectar las condiciones de vida y sequridad de
los habitantes, 3) la actividad minera tiene la potencialidad de afectar otras
industrias productivas de los municipios a los cuales llega (micro enfermedad
holandesa y desplazamiento por desarrollo) y 4) la actividad minera tiene la

potencialidad de afectar el medio ambiente de los municipios receptores.

(.)

En efecto, la jurisprudencia de la Corte ha sefialado que los limites principales al
derecho a la participacion en una consulta popular son (1) que esta esté dentro del
dmbito de competencia del ente que la convoca y (2) que la consulta popular no
verse sobre algiin tema expresamente prohibido por el ordenamiento o que la
pregunta tenga como objetivo tomar decisiones que conlleven la violacion de

derechos

Asi las cosas, para esta Corporacion es claro que la mineria evidentemente
es una actividad que afecta dmbitos de competencia de los municipios, como

la requlacion de los usos del suelo, la proteccion de las cuencas hidricas y la
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salud de la poblacion, razon por la cual como lo seiialo la sentencia C-123 de

2014, los municipios si tienen competencia para participar en estas

decisiones, y que estas decisiones deben tomarse con su participacion eficaz.

En esta medida, entonces, una consulta popular que trate sobre este tipo de
decisiones estd claramente dentro del ambito de competencias del municipio.

(Subrayado fuera de texto)

Por otra parte, y con base en lo establecido en el articulo 36 de la Ley 136 de 1994, el
Alto tribunal determin6 que en el supuesto de desarrollarse proyectos dentro de la
circunscripcion territorial municipal que genere tales impactos que conlleven a
cambios ostensibles en los usos de suelo y las condiciones socioecondémicas de dicho

territorio, la consulta popular cobra especial relevancia.

Asi mismo, la Corte Constitucional consider6 que, al momento de analizarse la
procedencia de la consulta popular, debia concebirse el objeto de la misma de forma
armonica con los valores superiores que toda autoridad administrativa debe

salvaguardar como motivacion de las funciones que tengan asignadas.

Subreglas referentes a los alcances de la obligatoriedad de la decisién que emane

del proceso de consulta popular

De cara a las directrices jurisprudenciales extraidas del precedente de la Corte
Constitucional en lo relativo a los alcances de la obligatoriedad de las decisiones que se
adopten en el marco de los proceso de consulta popular frente a proyectos de desarrollo
de infraestructura y explotacion de recursos naturales debe decirse que con contadas
excepciones la postura del alto tribunal se inclina hacia extender la prevalencia de la
autonomia de los entes territoriales frente a proyectos de caracter nacional, a través del
entendimiento de que los impactos de las actividades que se desarrollen involucran los
intereses y la gestiéon de funciones publicas propias del orden territorial, circunstancia

que posibilita el desarrollo de procesos de consulta popular.
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Bajo esta perspectiva, a continuacion, se decantan las siguientes reglas

jurisprudenciales aplicables para la presente controversia constitucional:

iii)

Las decisiones adoptadas por motivo de la consulta previa solo pueden
versar sobre los asuntos que son de competencia del ente territorial que la

convoque.

Si bien es cierto que en el desarrollo de funciones en materia ambiental
interactda y confluyen gestiones de entes del orden territorial, regional y
nacional, el otorgamiento de licencias ambientales es del resorte exclusivo
de la entidad ambiental y su adopcién no se supedita a lo que se decida en

consultas populares.

Los Municipios tienen competencia para decidir el desarrollo de actividades
que generen altos impactos en razon a su funcién reglamentaria de usos del
suelo, manejo de recursos naturales y promocion de actividades econémicas

que desarrollen sus habitantes.

Los resultados de las consultas populares municipales que versen sobre el
desarrollo de actividades mineras son obligatorios, en la medida que dicha
actividad involucra asuntos propios de la reglamentacion del suelo,
determinacion de usos permitidos, orden publico y medio ambiente, todos

ellos de competencia de los municipios.
En virtud de lo establecido en el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 el

desarrollo de actividades de alto impacto en el ente territorial conmina al

alcalde a la realizacion de consultas populares.
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En el caso de verificarse grupos de poblacion con arraigo y desarrollo de actividades
que podrian resultar afectadas por la aprobacién de proyectos mineros, es necesario
agotar tramites previos a la adopcién de cualquier decision administrativa tendientes a

la audiencia y concertacidn.

3.1.4 Decisiones Administrativas adoptadas por los entes territoriales que

restrinjan el desarrollo de proyectos de explotacion de recursos naturales

Adicional a la implementacién de mecanismos de participacion ciudadana que pueden
engendrar riesgos para el desarrollo de proyectos de explotacion de recursos naturales,
debe llamarse la atencion de decisiones adoptadas directamente por parte de las
autoridades administrativas del orden territorial encaminadas a la restriccion de

actividades.

Tal es el caso del municipio de Jeric6 en el Departamento de Antioquia, cuyo Concejo
Municipal a través del Acuerdo Municipal 009 del 7 de junio de 2017 “por el cual se
dictan unas medidas para la defensa del patrimonio ecoldgico y cultural del municipio de
Jericd, Antioquia y se adoptan otras determinaciones” restringié en el marco dela
circunscripcion territorial el desarrollo de la actividad minera en los siguientes

términos:

“Articulo Primero. Prohibir en la jurisdiccién del Municipio de Jericé, Antioquia el
desarrollo de actividades mineras de metdlicos y la gran y mediana mineria de los
demds minerales. Lo anterior de conformidad con lo expuesto en la parte de
exposicion de motivos del presente Acuerdo y a fin de garantizar la defensa del

patrimonio ecoldgico y cultural del Municipio de Jericé, Antioquia”.

Como fundamento del referido acto administrativo, el Concejo Municipal adujo de

forma muy etérea que la medida adoptada respondia al desarrollo del principio de
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autonomia territorial que se ve concretada en las facultades de reglamentacion de los

usos del suelo y la gestion de riesgo®2.

Si bien esta clase de actos administrativos pueden ser objeto de control ante la
jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo ya fuere por parte del mecanismo judicial
reconocido al Gobernador Departamental en el articulo 151 de la Ley 1437 de 2011 de
competencia del Tribunal Administrativo de Antioquia en Unica instancia, una vez
consultada la plataforma electrdénica de la Rama Judicial no se evidencio la interposicion

de medio de control alguno sobre el particular33.

3.2 Estudios de caso

¢ Antecedentes: Los casos que se describen en seguida han presentado dificultades
tanto en la gestion de permisos y autorizaciones ante la autoridad ambiental
nacional y las corporaciones regionales, como en la relaciéon con las comunidades,
en lo que corresponde al desarrollo de consultas previas, de acuerdo con la
particularidad del proyecto. Es importante destacar varios aspectos de los
proyectos. En el caso del proyecto La Puente A de Cerrejdn, si bien presentaron
dificultades, finalmente pudieron ser ejecutados. No obstante, en el caso de La
Colosa de AngloGold Ashanti, enfrentaron consultas populares que se pronunciaron
en contra de la actividad y lo condenaron a un limbo juridico, ante lo cual la
compaiia decidié reducir al minimo su labor. Hay casos como el de Gibraltar de
Ecopetrol, que han presentado dificultades previas a la ejecucion del proyecto y
durante su operacion, por lo cual se ha evidenciado un problema constante que no
ha podido ser superado. El proyecto de Canafisto es un ejemplo de proyecto que no

se aprobd, debido a la inviabilidad ambiental decidida por la ANLA a pesar de que

52 Al respecto, manifesté la aplicacion de lo establecido en los articulos 1, 2, 58, 79, 80 numerales 7 y 9
del articulo 313 de la Constitucién Politica, los articulos 1, 63.y 65 de la Ley 99 de 1993 y las Leyes 136
de 1994, 388de 1997 y 1523 de 2012.

53 Hasta acé los extractos del informe de la firma de abogados referida al principio del acapite.
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la planeaciéon eléctrica lo recomendaba. Las consultas previas posteriores
preocupan; para ilustrarlo se caracteriza el caso de la concesion Mulal6-
Loboguerrero.

e Proposito: El objetivo de analizar estos estudios de caso es evidenciar ciertas
irregularidades que se han hecho patentes a lo largo de la ejecucién de proyectos en
los sectores considerados en este estudio, de tal manera que se puedan identificar
las debilidades institucionales en el proceso de licenciamiento ambiental y la
reglamentacion de la participaciéon de comunidades. Al mismo tiempo, estos casos
permiten evaluar el impacto en la compafiia y en la region donde estan, en la medida
de la informacién que nos fue reportada y que acopiamos de fuentes secundarias.

e DMetodologia: A través de la informaciéon obtenida de los requerimientos de
informacién de Fedesarrollo a las empresas, se calcularon los rezagos para la
obtencioén de las licencias y los permisos ambientales, asi como para protocolizar
las consultas previas, con respecto de los tiempos planeados por los proyectos de
las compaiifas. También se pidié informar acerca de las causas y el costo financiero
de dichos retrasos. La informacién solicitada fue complementada con los aportes
cualitativos hechos por ejecutivos de las compafiias a través de entrevistas, acerca
de los mismos asuntos y con fuentes secundarias.

¢ Unidades de Analisis e Informacion: En lo correspondiente al sector de mineria e
hidrocarburos se tomaron en cuenta cuatro proyectos cruciales de las compaiias
que hacen parte de este estudio. Para Cerrejon se analiz6 el caso de La Puente A;
para Mineros S.A. se considerd el proyecto de Ataco, en AngloGold Ashanti se tomé
el caso de La Colosa, y para Ecopetrol se estudio el caso de Gibraltar. En cada caso,
se hace una descripcidn, se narran las dificultades que ha tenido y se indican los
impactos de tipo financiero y econdémico que han surgido, de acuerdo con la
disponibilidad de la informacidn. Cafiafisto de Isagén y la via Mulalé Loboguerrero

completan el panorama.

A continuacion, se describe cada caso, las dificultades que ha evidenciado y los impactos

que ha percibido.
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3.2.1 Proyecto La Puente A-Cerrejon.
Descripcion del Proyecto.

El tajo La Puente es un frente de produccion de Cerrejon que esta en operacion desde
el afno 2000. Para conservar los niveles actuales de produccidn se requeria de una
ampliacién del tajo, que inicamente era posible a través de la modificacion parcial del
cauce del arroyo Bruno, siendo necesario relocalizar 700mts de un tramo de 3,6 km de
la cuenca baja del arroyo, para entregar el flujo nuevamente al cauce natural, antes de
su desembocadura en el rio Rancheria. La modificacion del cauce fue aprobada en el
Plan de Manejo Ambiental de la compafiia desde 1998 y ratificada en el Plan de Manejo
Ambiental Integral en 2005. Las especificaciones técnicas de la modificacion del cauce
se presentaron ante la ANLA en 2012 y fueron aprobadas formalmente en 2014. Para
ejecutar estas obras fue necesario, ademas, solicitar los permisos regionales ante

Corpoguajira.

Por otra parte, la Direccién de Consulta Previa del Ministerio del Interior certificé la
presencia de la comunidad indigena Campo Herrera, como unica comunidad
potencialmente impactada por las obras del proyecto. En consecuencia, se adelant6 el

respectivo proceso de consulta previa entre 2013y 2014.

El siguiente mapa ilustra el disefio del proyecto:
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Obra principal
Modificacion parcial
del cauce del arroyo Bruno

Cauce actual del arroyo Bruno

Fuente: Cerrejon.

Dificultades.

Dado que no se tienen parametros precisos en términos de requisitos técnicos,
ambientales y sociales, ni los relacionados con compensaciones, Corpoguajira, debio
acudir a un grupo de especialistas externos en diferentes areas del conocimiento para
llevar a cabo una evaluacién integral de las obras del proyecto, sus impactos, medidas
de manejo y potenciales compensaciones, mas alld de los procesos de evaluacion
usuales. Esta autoridad requirié, ademas, la conformacién de mesas técnicas
multidisciplinarias, para mejorar el entendimiento del proyecto y solicit6 apoyo técnico
del IDEAM, del Servicio Geol6gico Colombiano y la ANLA. Asi mismo, realiz6 visitas a
otros proyectos en Colombia con el objetivo de conocer experiencias similares
relacionadas con modificaciéon de cauces y determinar lecciones aprendidas de éstos.
Esta evaluacion adicional, requirié6 mucho mas tiempo del habitual para este tipo de

solicitudes de permisos (mas de 2 afios).

El proyecto inici6 en febrero de 2016 y en mayo del mismo afio, en el marco de una
accidén de tutela presentada por la comunidad de La Horqueta, el Tribunal Contencioso
Administrativo de La Guajira profirié fallo de primera instancia en el que ordeno,
suspender los permisos ambientales por un (1) mes y conformar una mesa

interinstitucional liderada por el Ministerio del Medio Ambiente y conformada por 16
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entidades del Estado, para conceptuar, en estudio técnico definitivo, sobre la no

extincion del recurso hidrico proveniente del arroyo Bruno.

Aunque el Ministerio del Interior ratific6 que la tUnica comunidad indigena
potencialmente impactada por las obras del proyecto la Puente era Campo Herrera, el
Consejo de Estado orden6 adelantar una consulta previa adicional con La Horqueta y
otras comunidades con condiciones similares a ésta (efecto inter-comunis), consulta

que se encuentra en curso.

Las obras civiles del proyecto se completaron en julio de 2017. Sin embargo, en agosto
de 2017, en el marco de otra accién de tutela, la Corte Constitucional emitié medida
preventiva, suspendiendo el avance minero en el Tajo La Puente por tres (3) meses,

mientras profiere fallo.
Impactos Econdmicos.

La compania estima como beneficios econémicos del proyecto: el sostenimiento de 600
puestos de trabajo en el corto plazo y 1100 en el mediano plazo; los contratos y compras
en La Guajira por un monto de $50054 mil millones y las regalias e impuestos por un

monto de $3,7 billones durante la vida del proyecto hasta el 2033.

Es importante tener en cuenta que, de acuerdo con cifras de la compaifiia, en el area
disponible a través de las obras de modificacion del cauce del arroyo Bruno, existen
reservas de carbon estimadas en 35 millones de toneladas. Sin la produccion de este
tajo, la produccién de la empresa caera en al menos 3 millones de toneladas por afio,
ello como resultado de que varios tajos estan reduciendo su produccion y otros estan
completando su fase productiva. Este proyecto contribuye a mantener el nivel de

produccion, aun en un escenario de reduccién de precios.
Impactos Financieros.

De acuerdo con las cifras suministradas por la compaiiia, los costos financieros como

consecuencia de los retrasos en los planes de mineria debidos a las demoras en los

54 Cifras nominales.
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procesos de licenciamiento y permisos, y por cuenta de las decisiones de los tribunales,

ascienden a US$ 200 millones.

3.2.2 Proyecto Ataco-Mineros.

Descripcion del Proyecto.

En el afio 2010 se conforma la Compafiia Minera de Ataco S.A.S, cuya propiedad es de
los duefios de los terrenos, aportados al proyecto por medio de la figura de servidumbre
minera, donde se pretende realizar la extraccion aurifera en Ataco, Tolima, y Mineros
S.A, compafiia que aporta los titulos mineros. Esta compafiia tiene por objetivo la
explotacion de oro de las concesiones de mineria 4971 y 4974. Se prevén dos bloques
de explotacion: El Bloque Norte y el Bloque Sur. En el primero se estima que existen

27.000 onzas de oro.

Dificultades. Para el caso de la concesion de mineria 4971, el proyecto se inscribié en
el registro minero en el afio 1990 y la concesion terminara en 2024. Se indica por parte
de la compaiiia que este proyecto se encuentra suspendido por 7 afios y 5 meses debido
aretrasos en el trdmite ambiental, como consecuencia de un proceso judicial, lo cual ha
conducido a que en la actualidad no se esté gestando ningdn tramite de tipo ambiental.
En lo que corresponde a la concesion de mineria 4974, la misma se inscribi6 en el
registro minero en 1990 y expira en 2024; este titulo presenta una suspension de 4
afilos por demoras en el tramite ambiental. Como parte del proceso para obtener
licencia en la concesién de mineria 4974, en el afio 2012 se presenté un Estudio de
Impacto Ambiental ante Cortolima. Posteriormente en el afio 2015, se presenté una
solicitud de desistimiento por parte de la empresa, como consecuencia de
modificaciones hechas al Estudio de Impacto Ambiental, de tal manera que, por las
nuevas caracteristicas técnicas del mismo, la autoridad ante la cual se debia gestionar
lalicencia erala ANLA y no la Corporacion. En ese mismo afio, la empresa presenta ante
la ANLA el nuevo Estudio de Impacto Ambiental, y obtiene en 2016 el concepto técnico
favorable a la viabilidad ambiental del proyecto; sin embargo, este concepto solo fue

conocido por la empresa en marzo de 2017. Paralelamente, en octubre de 2016
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Cortolima solicita a la ANLA que se lleve a cabo una audiencia publica para socializar el
proyecto, peticion que es aprobada. En febrero de 2017 se le notifica a la compafia que
la ANLA revoca el auto mediante el cual declara reunida toda la informacion,
argumentando la necesidad de anexar nueva informacién y realizar un nuevo estudio

de la cuenca del Rio Saldafia.
Impactos Econémicos.

Se estima que la no realizacién del proyecto implica que no se generarian 150 puestos
de trabajo directo y 450 indirectos, lo cual significa una pérdida en remuneraci6n al
empleo local de $2000 millones. Ademas, no se generarian $4700 millones en regalias,

$14600 millones en impuestos y $2000 millones en inversion ambiental y social.

3.2.3 Proyecto La Colosa-AngloGold Ashanti.

Descripcion del Proyecto.

La Colosa es un proyecto aurifero ubicado en Cajamarca, Tolima, que fue descubierto
en 2006, tres aflos después de que AngloGold Ashanti empezara programas de
exploracion en Colombia. Al culminar la etapa de prefactibilidad, se estim6 que existian
reservas de oro en torno a 29 millones de onzas de oro>>. Se esperaba que a partir de
2018 comenzaria la fase de factibilidad, lo cual permitiria que desde ese mismo afio se
gestionara la licencia ambiental que se pretendia obtener en 2019, de tal manera que
entre 2019 y 2022 se construyera la mina, esto con el objetivo de iniciar operaciones a

partir de 2023.
Dificultades.

Entre 2008 y 2010, el proyecto tuvo que ser detenido como consecuencia de un cambio
en la interpretacion normativa respecto de la necesidad de obtener autorizacién de

sustraccidn para el desarrollo de la exploraciéon minera, esto implicé que no se avanzara

55 Es importante tomar en cuenta que desde el afio 2013, de acuerdo con los datos del SIMCO, la
produccion de oro ha aumentado, de tal manera que en dicho periodo fue de 1.792.242 onzas troy y en
2016 ascendié a 1.987.086 onzas troy.
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en la etapa de exploracion por al menos 27 meses; posterior a este hecho, y con el
propdsito de avanzar en la exploracion la compaiiia debi6 tramitar otras solicitudes de
sustraccidon lo cual ha impedido el desarrollo integral de dicha etapa, generando
sobrecostos en la etapa exploratoria y no cumplimiento en los términos definidos para
el proyecto. Si bien la compafiia logré establecer la existencia, distribuciéon y
concentracion del oro en el area explorada, no le ha sido posible obtener los permisos
ambientales ante la corporacidn y otra sustraccion ante el ministerio, los cuales a su vez
permiten la definiciéon del proyecto en sus etapas posteriores y la elaboracion del

Estudio de Impacto Ambiental.

La compaifiia no habia solicitado atn la licencia ambiental cuando se dio la consulta
popular en el municipio de Cajamarca el pasado 26 de marzo. Por lo tanto, no se habia
establecido el impacto ambiental y la consulta no conté con elementos objetivos e
informados. La decisién de los consultados fue la de no permitir el desarrollo de
actividades de mineria en su territorio. AngloGold Ashanti a través de un comunicado
oficial en abril de 2017 decidi6 suspender operaciones en el proyecto La Colosa,
argumentando la falta de avances concretos en el desarrollo del proyecto, y
especialmente por las diversas obstrucciones de tipo social, politico e institucional que
ha enfrentado. Ademas, debido a la incertidumbre acerca de si la consulta tiene o no
caracter vinculante, las operaciones de exploraciéon por parte de la compaiia se
detuvieron hasta que exista certidumbre juridica con respecto a la ejecucién de
actividades extractivas en Colombia y la incidencia que tendran las consultas a

comunidades en su marcha.
Impactos Econdmicos.

De acuerdo con las cifras de 2011, durante la etapa de prefactibilidad, el 60% de las
compras que involucraban al proyecto se hacian a 94 proveedores locales, por un valor
de $7.100 millones en un afio. Se generaron entre 800 y 1000 empleos directos y algo
mas de 4 veces estas cifras en empleos indirectos. En 2010, las inversiones sociales
ascendieron a $2.700 millones, lo cual beneficié6 a 15000 habitantes de Cajamarca.

Consistieron en programas de desarrollo comunitario, fortalecimiento institucional y
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desarrollo econ6mico; en temas ambientales la inversion fue de $7.200 millones en

2010.

Las inversiones entre 2006 y 2012 fueron de $370.000 millones. Los empleos
generados fueron de 1000 por afio; las compras en el nivel local fueron de $16.695
millones en 2012 y los beneficiarios de programas sociales, entre 2007 y 2012, fueron

10.000.

De acuerdo con cifras de la empresa, en la etapa de construccién se esperaba generar
10.000 empleos directos y 50.000 indirectos, ademdas de realizar inversiones que
rondabanUS$2.800 millones a lo largo del periodo de construccion de la mina.
Posteriormente, para la etapa de produccién las expectativas indicaban que se
generarian 1.500 empleos directos en operacion, y una cifra superior a 6.000 empleos
indirectos; las compras y contrataciones locales ascenderian a US$200 millones
durante 20 afos. En materia fiscal, las estimaciones de la compafiia indicaban que, en
impuestos, regalias y otras contribuciones, el monto ascenderia a US$400 millones por

20 anos.

En un estudio de Fedesarrollo (Delgado et al, 2015) se hizo una estimacién de los
impactos que habria generado la ejecucion del proyecto de La Colosa, de tal manera
que, en un escenario de construccion del proyecto, se esperaba una inversién anual de
US$700 millones para el periodo 2019-2022. Esto implicaria un consumo intermedio
anual de US$245 millones en el departamento del Tolima (Cuadro 1). Posteriormente,
para el periodo de produccion, proyectado hasta 2025, el valor de la produccion
aumentaria de US$360 millones en 2023 a US$480 millones en 2025. Esto habria
generado un efecto positivo en el PIB del departamento del Tolima que en 2023
corresponderia a US$280 millones y continuaria aumentando. En suma, los impactos se

muestran en el siguiente cuadro:

TABLA 12: PROYECCIONES DEL PROYECTO DE LA COLOSA.

Proyecto La Colosa.
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Etapa de Construccion

Aflo

2019

2020

2021

2022

Deflactor del

PIB 2005

1,7

1,75

1,8

1,86

Inversion

Total USDS

2.800.000.000

Inversion en
Construccion

de Mina

US$700.000.000

US$700.000.000

USS$700.000.000

US$700.000.000

Tasa de

Cambio

2.500

2.500

2.500

2.500

Inversion en
millones de

pesos

1.750.000

1.750.000

1.750.000

1.750.000

Consumo

Intermedio
en Tolima
(millones de

pesos)

612.500

612.500

612.500

612.500

Consumo
Intermedio
en Tolima
(Precios
constantes

de 2005)

359.330

349

339.536

330.051

Etapa de Produccién

Afo

2023

2024

2025
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Etapa de Produccion

Deflactor del PIB 2005 1,91 1,96 2,02

Produccion en onzas por afio 300.000 350.000 [400.000

Valor de la onza en USDS$ 1.200 1.200 1.200
360.000.0 |420.000.0 |{480.000.0

Valor de la Produccién bruta en USDS 00 00 00

Valor de la Produccién bruta en millones de pesos 900.000 |1.050.000 |1.200.000

Valor agregado en millones de pesos 601.200 |701.400 |801.600

Consumo Intermedio en millones de pesos 298.800 |348.600 |398.400

Consumo Intermedio en Tolima en millones de pesos |99.202 115.735 | 132.269

Efecto Total en el PIB del Tolima en millones de pesos | 700.402 |817.135 |933.869

Efecto Total en el PIB del Tolima en precios constantes

de 2005 366.876 |416.066 |462.221
25.234.78 |27.026.44 |28.972.35

PIB TOLIMA 2014 (Millones de Pesos) 0 9 3

Efecto Total de la produccién como %PIB 2,8% 3,0% 3,2%
16.550.70 | 17.725.80 |19.002.06

PIB TOLIMA 2014 (A precios constantes de 2005) 3 2 0

Efecto Total de la produccion como %PIB (a precios de

2005) 2,2% 2,3% 2,4%

Fuente Delgado, M. etal (2015).

3.2.4 Proyecto Gibraltar-Ecopetrol.

Descripcion del Proyecto.
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La planta de gas de Gibraltar, ubicada en Toledo, Norte de Santander, satisface la
demanda de por lo menos 500 mil usuarios en 19 municipios de Norte de Santander,

Santander, Antioquia y la Refineria de Barrancabermeja.
Dificultades.

En julio de 2016 se present6 una invasién de 50 dias a la planta de gas de Gibraltar por
parte de miembros de la comunidad U‘wa, quienes argumentaban que no querian que
Ecopetrol siguiera invadiendo sus territorios ancestrales. Sin embargo, este conflicto
viene de tiempo atras, particularmente desde 1999 cuando empez6 la operacion del
pozo Gibraltar 1, circunstancia que motivo la objecién por parte de la comunidad U'wa
y que los condujo a comprar varias fincas en la region de influencia del proyecto con el
fin de evitar las actividades de exploracion y explotacion. Sin embargo, previamente a
través de la resolucion 056 de 1999 se dio el reconocimiento de un area de 220 mil
hectareas de resguardo para esta comunidad indigena, la cual no estaba en la regién en
donde se pretendia llevar a cabo el proyecto de Gibraltar. En el afio 2016 se obstaculiz6
la operacién de la planta, segin los argumentos de los lideres indigenas, por el
incumplimiento de acuerdos debido a que ain no se han adquirido los predios
correspondientes al plan de saneamiento del territorio. Ademas, existe la pretension
por parte de la comunidad indigena de ampliar el area que le fue asignada como

resguardo, argumentando su propiedad ancestral sobre estos territorios.
Impactos Financieros.

Como resultado de la pardlisis a esta planta, que producia 38 millones de pies cubicos
de gas natural por dia, Ecopetrol tuvo que traer gas desde la Guajira, que de acuerdo
con la compafifa era un 30% mas costoso debido al costo de transporte para cumplir
con el suministro al Norte de Santander; como consecuencia de ello la tarifa pagada por
los hogares cuya demanda era satisfecha por la producciéon de gas de la planta de

Gibraltar tuvo que aumentar entre 24% y 33%.

3.2.5 Cancelacion del proyecto hidroeléctrico de Canafisto (Antioquia) por

negacion de la licencia ambiental
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El proyecto hidroeléctrico de Cafiafisto sobre el rio Cauca en el suroeste de Antioquia
tuvo un primer estudio de factibilidad en 1982, realizado por la firma Integral, que en
3 fases podria tener una capacidad instalada total de 1,400 MW. Posteriormente, en
2010, Isagen S.A. propuso un proyecto con una capacidad de 960 MW, con una
generacion de alrededor de 5,600 GWh (aproximadamente el 7.9% de la demanda
nacional en 2017). La inversion aproximada del proyecto fue estimada en $4.7 billones
en 2015. La presa de 100 metros de altura inundaria cerca de 8,000 Ha. El area de
influencia del proyecto estaria conformada por los municipios de Anza, Armenia-
Mantequilla, Betulia, Concordia, Ebéjico, Fredonia, Jericé, La Pintada, Olaya, Salgar,
Santa Fe de Antioquia, Sopetran, Tamesis, Tarso, Titiribi y Venecia. Isagén radicé el

Estudio de Impacto Ambiental (EIA) ante la ANLA en octubre de 2014.

En primera instancia, la ANLA neg6 la licencia del proyecto en octubre de 2015.
Corantioquia, la corporacién auténoma regional competente, habia dado un concepto
negativo, declarando inviable al proyecto. Isagen radicé en la ANLA un recurso de

reposicion en noviembre de 2015.

Con la Resolucién 001 del 2 de enero de 2017, la ANLA neg6 definitivamente /segunda
instancia) la licencia ambiental. La ANLA argument6 que el proyecto Canafisto llevaria
a una pérdida significativa del Bosque Tropical Seco en el Cafion del Rio Cauca y la
pérdida de conectividad ecologica de los habitats conformados por las coberturas

naturales en las partes bajas y que estan asociadas a los cuerpos de agua.

La directora de ANLA, Claudia Victoria Gonzalez, plante6 que “en esta misma region, sin
afectar gravemente el ecosistema, el duefio del proyecto puede presentar alternativas
para su desarrollo, mitigando la pérdida de conectividad.” (La Republica, 4 de febrero

de 2017).

Comentaristas como Luis Guillermo Vélez plantean que “sorprende que la Agencia
Nacional de Licencias Ambientales, en enero de 2017, haya negado en segunda
instancia la licencia ambiental para el proyecto de Cafafisto, argumentando la pérdida

de terrenos de bosque tropical seco, a pesar de que Isagén se comprometia a reforestar
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tantas o mas hectareas con las mismas especies arboreas. El bosque tropical seco del
Cafion del Cauca esta desapareciendo desde hace muchas décadas, antes de la llegada
de EPM, con Hidroituango, y de Isagén, con Cafafisto. Contrariamente a lo que creen los
técnicos de la ANLA, la mayor esperanza de preservar ese bosque esta en los programas
de reforestacion a los que se comprometen las empresas en sus planes de manejo

ambiental que hacen parte de la licencia.” (El Mundo, 27 de abril de 2017).

Con la no construccion de este proyecto se pierden inversiones por casi 5 billones de
pesos, la oportunidad de atender casi el 8% de la demanda nacional de energia eléctrica,
tres mil empleos y transferencias a Corantioquia y 14 municipios del area de influencia
por $ 20 mil millones anuales. Todo ello, con argumentos técnicos debatibles sobre los
impactos ambientales y sin tener en cuenta que desde 2010 cuando se present6 el DAA
(Diagnostico ambiental de alternativas) se vienen examinando férmulas para reducir

impactos y compensarlos, como en todos los proyectos de esta envergaduras®.

3.2.6 Puja con comunidades en el proceso de consulta previa en la Concesion

Vial Mulalé-Loboguerrero (Valle).

La via Mulalé-Loboguerrero (31.8 km) se otorgd en concesion de la ANI a Covimar, una
empresa que asocia a EPISOL y a Iridium Concesiones Viarias, a través del Contrato de
Concesidn suscrito en enero de 2015. Conecta a Cali con el puerto de Buenaventura y
reducira en 40 minutos el tiempo de viaje. Las inversiones totales son del orden de $1.5

billones.

Anterior a la firma del referido Contrato de Concesion, la Corte Constitucional profirié
la Sentencia T - 657 del 23 de septiembre de 2013, en virtud de la cual se ordené al
Ministerio del Interior - Oficina de Consulta Previa, iniciar la consulta previa con el
Consejo Comunitario de Mulald, convocando a todas las partes involucradas en el

proceso de planeaciéon y ejecucion de la carretera Mulalé - Loboguerrero. Esta

56 En 2013 se present6 un exhaustivo Estudio de Impacto Ambiental y en 2016 se respondieron todas y
cada una de las observaciones de la ANLA cuando neg6 la licencia ambiental en diciembre de 2015.
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sentencia retomo los articulos 15y 16 del Convenio 169 de la OIT, donde se plantea que
las tierras afectadas por los proyectos incluyen “el concepto de territorios, lo que cubre
la totalidad del habitat de las regiones que los pueblos interesados ocupan o utilizan de

alguna otra manera.”

Con esta fundamentacién, la Corte Constitucional plante6 que “el hecho de que los
integrantes del Consejo Comunitario de Mulal6 no se encuentren asentados en un
territorio colectivo, no justifica que no se realice el derecho a la consulta previa, porque
del Convenio 169 se desprende que se deben consulta aquellas medidas que afecten
directamente. En el presente caso, estd clara la afectacion porque el trazado de la
carretera Mulal6-Loboguerrero se encuentra en el ambito territorial del Consejo
Comunitario de la Comunidad Negra de Mulal6, ubicado en el corregimiento de Mulal6
del municipio de Yumbo.” De esta manera, surgié una consulta previa “retroactiva” a un

proyecto ya trazado.

El proceso de consulta previa comenzd el 10 de julio de 2014 y finaliz6 el 29 de abril de
2017 con la protocolizacién parcial de acuerdos. El proceso de consulta previa se
realizé bajo la coordinacién de la Direccién de Consulta Previa de Ministerio del
Interior, y contd en su primera reunién con la participaciéon del Invias y la ANI], y
posteriormente, una vez adjudicado el Contrato de Concesion, con la presencia de la
Concesionaria Nueva Via al Mar (Covimar). La consulta tuvo un inicio complicado, dada
la posicion de la comunidad de no querer reconocer la existencia del Contrato de

Concesidn, argumentando que el trazado debi6 ser consultado antes de la adjudicacidn.

Entre julio de 2014 y julio de 2016, se efectuaron nueve reuniones de pre-consulta,
precedidas de dos reuniones que la Comunidad no acept6é como de pre-consulta. A su
vez, la comunidad utiliz6 en diversas oportunidades la figura de “espacio autonomo”,
en el que solicitan tiempos de analisis, extendiéndose asi el proceso consultivo, cuyo
adelantamiento resultaba indispensable para iniciar el tramite del licenciamiento

ambiental del Proyecto.
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En la practica, la consulta previa con el Consejo Comunitario de Mulalé se inici6 el 18
de julio de 2016. Durante la fase consultiva se presentaron diferencias repetidas sobre
la calidad y utilidad de los modelos hidrogeolégicos en las catorce reuniones de
Identificacion, analisis y evaluacion de impactos. En las reuniones de formulacién de
medidas, la concesionaria planteé que la consulta no puede obligar al concesionario a
ir mas alld de su responsabilidad atribuida en el contrato y a realizar estudios o
actividades que escapan al objeto social de la concesionaria y que ademas no tienen
relaciéon con un impacto derivado del Proyecto. La concesionaria solicit6 al Ministerio
del Interior asumir su rol de garante en representacion del Estado y mantener la

imparcialidad para lograr un resultado satisfactorio de la consulta.

El proceso de consulta previa concluy6, segin la ANI, con “inversiones sociales
voluntarias por parte de la concesionaria” (info.estructura-com, 9 de mayo de 2017).
Estas inversiones suman $4.200 millones que seran aportados por la Concesionaria,
segin un cronograma acordado y previa presentacion por parte del Consejo
Comunitario de Mulalé de un esquema y descripciéon del proyecto para el cual se

determind la destinacion del respectivo rubro.
3.2.7 Caso Cerro El Alguacil por consulta previa “posterior”.

Desde 1988, el Ejército de Colombia cuenta con una base de operaciones en el Cerro El
Alguacil (Sierra Nevada de Santa Marta). Alli se instalaron antenas de comunicacion por
parte de diferentes compafiias de energia y comunicaciones. La consulta previa
“posterior” (se realiza después de la presencia de las entidades y la infraestructura) en
el Cerro El Alguacil, se motiva por el caracter sagrado que representa el cerro para los

Arhuacos, conocido por ellos como “Inarwa” en la lengua iku.

La Corte Constitucional, mediante la sentencia T-005 de 2016, ordend a la Nacién, al
Ministerio de Defensa Nacional, al Ejército Nacional, a la Policia Nacional, a RTVC%7, a
Telefénica Movistar, a Electricaribe, Telecaribe y a la Empresa de Comunicaciones del

Cesar y Guajira, realizar un proceso de Consulta Previa con la comunidad Arhuaca

57 Radio Television de Colombia.
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respecto a la presencia de instalaciones de estas entidades en el Cerro El Alguacil. El
proceso de pre-consulta y apertura de la consulta ya fueron realizados a la fecha, y falta
culminar la fase técnica final de protocolizacion de los acuerdos, que se llevara a cabo
en 2017. Inicialmente se determino que todo el proceso de la consulta tomaria 4 meses
(comenzando en octubre de 2016), pero por temas administrativos se ha prolongado el
desarrollo de las actividades representando un atraso importante en los tiempos

originalmente estipulados.

El costo de la pre-consulta, que corresponde a dos reuniones previas con la comunidad
suma un total de COP 46.215.583, de los cuales Telefénica Movistar asumio el 17%. Por
otro lado, el costo de la fase metodoldgica sumé un total de COP 970 millones de los

cuales Telefénica Movistar asumidé COP 166 millones.

Con base en criterios de caracterizacion cultural, y de importancia ancestral y territorial
de la comunidad, se establecieron dos componentes de afectaciéon econdmica. Por un
lado, un costo de oportunidad, es decir, lo que habria podido percibir la comunidad por
el pago del uso del suelo en el cerro. Que se determiné en un monto de COP 23.000
millones (usando los precios de mercado de arriendo de los predios y el tiempo
trascurrido desde la presencia de las entidades en el Cerro). El segundo componente
corresponde a la determinacién cuantitativa del dafio cultural con una valoracién
aproximada de la medida de bienestar del Sistema General de Participaciones>8, que
para 2016 fue de COP 150 mil pesos por habitante. Teniendo en cuenta la poblacion
total de la comunidad, el monto por indemnizar llega a COP 380 mil millones. Ambos

componentes suman un total de costo de reparaciéon de COP 403 mil millones.

El pago de laindemnizacion representa un costo importante para las firmas y entidades

involucradas. El retiro de la infraestructura y su reubicacion pueden afectar el servicio

58 El Sistema General de Participaciones SGP esté constituido por los recursos que la Nacion transfiere
por mandato de los articulos 356 y 357 de la Constitucién Politica de Colombia a las entidades
territoriales - departamentos, distritos y municipios, para la financiacién de los servicios a su cargo, en
salud, educacion y los definidos en el Articulo 76 de la Ley 715 de 2001.
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y su calidad y representan costos para los privados y riesgo de penalizaciones si el

servicio llegase a ser afectado.

El desmonte de la infraestructura operada por Telefénica Movistar corresponde a dos
torres fijas instaladas en 1980 y una antena de telefonia movil instalada en 1994,
infraestructura que para montarla a precios constantes actuales la compafiia estima en
un valor de COP 815 millones. Las torres y los equipos montados cubren 8 poblaciones
en telefonia fija y la de telefonia movil cubre 12 poblaciones (con cerca de 2900
abonados en telefonia fija, 1200 en banda ancha y mas de 15.000 en telefonia movil). El
costo de retiro de la infraestructura es de COP 480 millones. Con el fin de mantener al
aire los servicios dando cumpliendo normativo, la compania ha analizado opciones de
traslado de los sitios, que varian entre COP 8 mil y COP 12 mil millones, dependiendo
del monto de ingresos que se quiera asegurar y los requerimientos técnicos para
mantener activos los enlaces y comunidades beneficiarias. Asi mismo Telefénica
Movistar manifiesta que desmontar la infraestructura representa, ademas de los costos
asociados al desmonte y la compensacién, una pérdida de cobertura y calidad con lo

cual se podrian obtener multas por incumplimiento.

Este caso de consulta previa “posterior” en el cerro El Alguacil refleja posiblemente un
problema de coordinacion y organizacion por parte del Estado y el conflicto que genera
en consecuencia con las comunidades. El Alguacil hace parte del Resguardo Arhuaco
mediante las Resoluciones 113 de 1974, 32 de 1975 y 78 de 1983. Sin embargo, el
Ejército ya hacia presencia en el lugar desde 1962. La comunidad Arhuaca ya se
encontraba en lugar pues hace parte de su territorio ancestral, lo cual refleja que el
Estado no tuvo en cuenta esta situacion para la entrada en operacién de los privados.
La falta de coordinacién y organizacidn entre las entidades del Estado pone en riesgo la
actividad econémica de los privados y determina un precedente preocupante de
consulta previa “posterior” que se replique en otros lugares con altos costos para la

infraestructura y el desarrollo del pais.
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CAPITULO 4.

Andlisis de impactos sectoriales y macroeconémicos de los rezagos en la
inversion en infraestructura terrestre, energia, telecomunicaciones, mineria e

hidrocarburos.
4.1 Introduccion.

Este capitulo examina el impacto de los retrasos en la entrada de proyectos de
infraestructura, telecomunicaciones, electricidad y gas, y minero-energéticos a través
de simulaciones correspondientes a diferentes niveles de retraso de entrada de
proyectos en estos sectores, que incluyen las licencias ambientales y las consultas
previas. Ante la dificultad de llegar a estimativos robustos de un ‘retraso promedio’ de
entrada de los proyectos, en parte por la baja representatividad y la alta heterogeneidad
de la informacién acopiada, y en parte por la presunta distribucién estadistica de los
retrasos con la ausencia de una tendencia central, se decidi6 analizar por separado las
distintas etapas de los proyectos productivos y el impacto macroeconémico diferencial

que se genera sobre la economia.

Para realizar el ejercicio del impacto de los retrasos en los sectores se estudian en
primer lugar las sendas de las inversiones en los sectores relevantes para el estudio,

describe su uso en el calculo de impacto que se hace en este capitulo.

En segundo lugar, se presentan los multiplicadores de producto total, PIB,
remuneracion a los asalariados y de impuestos de los sectores involucrados, en las fases
de construccién y operacion de los proyectos, y analiza los encadenamientos de estos
sectores. Los multiplicadores se usan para el calculo de impactos macroeconémicos de
los retrasos en la entrada en operacién, y los andlisis de encadenamientos (directos)
completan la caracterizacion sectorial de acuerdo con la fortaleza de los vinculos hacia

atras y hacia delante con otros sectores.
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En tercer lugar, se presentan los impactos de los retrasos en los proyectos de los
sectores estudiados. Para facilitar la presentacion de las estimaciones de los diferentes
modelos, se dividieron los sectores productivos objeto del estudio en dos grupos, que
definen la estructura de ese apartado. En la primera parte se analizara el impacto de los
proyectos productivos de Petréleo y Mineria, que incluye carbon, oro y cobre, desde dos
perspectivas distintas: la fase de inversidn y la fase de extracciéon y produccién del
recurso natural. En la segunda secciéon se estudian los proyectos productivos de
infraestructura terrestre, comunicaciones y energia, que ademas de la fase de inversion
generan consecuencias de largo plazo sobre la capacidad de crecimiento potencial de la
economia, efectos que serdn capturados por dos modelos, un Modelo de Equilibrio
General Computable con margenes de transporte y comercio, y un modelo de
crecimiento endégeno que captura las caracteristicas del capital publico como

plataforma sujeta a congestion.

El insumo central del ejercicio de evaluaciéon de impacto sera una “perturbaciéon” a la
senda de referencia de las inversiones sectoriales (es decir, una senda de menor
velocidad anual de inversidon) que sea imputable a los retrasos en otorgamiento en
licencias ambientales, permisos o autorizaciones en general y en el tramite de las
consultas previas que se pueden atribuir a una baja capacidad o problemas de
coordinacion institucional. Con ayuda de la senda, es posible: (i) estimar impactos con
multiplicadores SAM, que capturan los encadenamientos hacia atras en la economia de
los sectores afectados; (ii) estimar impactos macroecondmicos adicionales (balanza de
pagos, regalias) y (iii) estimar impactos sobre la senda de crecimiento de la economia

como un todo, con ayuda de modelos de equilibrio general computable (CGE).

4.2 Sendas de referencia en inversion sectorial para estimacion de impacto por
retrasos.
A continuacién, se presentan las sendas de inversidon prevista para los sectores
relevantes para el estudio hasta el afio 2021. Se parte de una senda de inversion
agregada elaborada con los modelos macroecondémicos de Fedesarrollo, que se

distribuye en los sectores de acuerdo con sus proporciones en la formacién bruta de
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capital fijo. Esta informacién se complementa con informacion sectorial de inversiones

efectuadas y esperadas en los préximos afos, cuando existe.

Las Graficas 50 y 51 muestran las sendas de inversiones publicas y privadas en los

sectores de carbon, petréleo y otros minerales.

GRAFICO 50: SENDA DE INVERSIONES PUBLICAS 2016-2021 EN CARBON,
PETROLEO Y OTROS MINERALES.
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Fuente: Datos DANE Marco Fiscal de Mediano Plazo, calculos Fedesarrollo
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GRAFICO 51: SENDA DE INVERSIONES PRIVADAS 2016-2021 EN CARBON,
PETROLEO Y OTROS MINERALES.
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Fuente: Datos DANE Marco Fiscal de Mediano Plazo, calculos Fedesarrollo
La Grafica 52 muestra la senda de inversiones privadas en el sector de obras civiles.

GRAFICO 52: SENDA DE INVERSIONES PRIVADAS 2016-2021 EN OBRAS CIVILES.
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La Grafica 53 muestra la senda de inversiones de las empresas publicas y privadas en

los sectores de energia eléctrica y gas.

GRAFICO 53: SENDA DE INVERSIONES TOTALES 2016-2021 EN ENERGIA Y GAS.
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Las Graficas 54 y 55 muestran las sendas de inversiones publicas y privadas en el sector

de transporte.

GRAFICO 54: SENDA DE INVERSIONES PUBLICAS 2016-2021 EN TRANSPORTE.
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GRAFICO 55: SENDA DE INVERSIONES PRIVADAS 2016-2021 EN
INFRAESTRUCTURA DE TRANSPORTE.
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Finalmente, la Grafica 56 muestra la senda de inversiones privadas en el sector de

comunicaciones.

GRAFICO 56: SENDA DE INVERSIONES PRIVADAS 2016-2021 EN
COMUNICACIONES.

Inversion privada sector comunicaciones
1850
1840
1830
1820
1810
1800

Miles de millones de pesos

1790

1780
2016 2017 2018

Fuente: Datos Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones,

calculos Fedesarrollo

203



l l ‘ FEDESARROLLO

Centro de Investigacion Econémica y Social

4.3 Fortaleza de vinculos directos y multiplicadores sectoriales relevantes.

Los efectos de una reduccion en la velocidad o en el nivel de las inversiones de un sector
tiene diferentes impactos en el resto de la economia, en razén de las relaciones de las
compras que realiza cada sector de otros sectores para adelantar su proceso
productivo, y de las ventas de su producto a otros sectores que lo utilizan como
insumo>°.

De acuerdo con Miller et al (2009), es posible evaluar la relevancia de las diversas
ramas de actividad productiva en una determinada economia por medio del estudio de
sus encadenamientos, los cuales se pueden clasificar de acuerdo al efecto que genera
el incremento en la produccion de un determinado sector sobre los demas:
encadenamientos hacia atrds (entendidos como un efecto por el lado de la demanda, es
decir, lo que se pide a los sectores para producir un bien o un servicio) y hacia adelante
(entendidos como un efecto por el lado de la oferta, es decir, lo que se entrega a los
sectores para que produzcan sus bienes o servicios) para cada sector econémico de un

pais.

La fortaleza de los vinculos directos hacia atras de un sector j se puede calcular

sumando los componentes de la columna j de la matriz de coeficientes técnicos. Por su

59 Este tipo de analisis se realiza a través de los resultados que se obtienen a través de matrices insumo-
producto, que constituyen una descripciéon resumida de una economia en un momento determinado del
tiempo donde se evidencian las relaciones intersectoriales existentes entre diversas ramas de actividad.
La matriz insumo-producto esta compuesta por tres matrices: la matriz de demanda intermedia, en
donde se sefialan los intercambios entre sectores productivos de la economia, la matriz de valor
agregado, en donde se detallan las remuneraciones a los factores productivos que intervienen en la
generacion de productos finales, y la matriz de demanda final, donde se describe el consumo final de
hogares y gobierno y la inversion.

A partir de estas consideraciones y por medio de los datos suministrados por el DANE en el sistema
de cuentas nacionales, es posible calcular la matriz insumo-producto para Colombia y a través de la
matriz de demanda intermedia que la compone, derivar la matriz de coeficientes técnicos, denotados
ajj ,quecaracterizan elrequerimiento comoinsumo del bien producido porelsectori para producir una
unidad del bien j; de este modo, por medio de dichos coeficientes técnicos es posible determinar la
relevancia que tiene un sector dentro de la economia.
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parte, la fortaleza de los vinculos directos hacia adelante de un sector i se puede calcular
sumando los componentes de la fila i de la matriz de coeficientes técnicos. Siguiendo a
Chenery y Watanabe (1958), es posible normalizar cada una de estas medidas con
respecto al promedio de las fortalezas de todos los sectores, y llamando a estas medidas
FAT y FAD, respectivamente, de tal manera que sea posible realizar la siguiente
clasificacion de los sectores de acuerdo con el tipo de vinculo que generan con las
demas actividades productivas:

TABLA 13: CLASIFICACION DE LOS SECTORES POR LA FORTALEZA DE SUS
VINCULOS DIRECTOS HACIA ATRAS (FAT) Y HACIA ADELANTE (FAD).

FAT<1 FAT>1
Base: baja demanda Clave: alta demanda de
intermedia, pero muy productos intermedios e
FAD > 1
requerido por los insumo muy requerido por
demas sectores los demas sectores
Independiente: baja | Fuerte arrastre: alta
FAD < 1 demanda de productos | demanda de productos
intermedios,  produccién | intermedios,  produccion
para consumo final para consumo final

Fuente: Schuschny (2005)
La Tabla 14 muestra el resultado de nuestros calculos de estos indicadores para los
sectores analizados en este estudio, en las etapas de construccién y operaciéon de
infraestructura, telecomunicaciones, energia y mineria en Colombia. Este calculo se
realiza con una particion de 26 sectores, con datos de la matriz insumo-producto del

DANE de 201160,

80 Se suman las demandas de la columna de cada sector de la matriz original de transacciones con relacién al
promedio de las columnas de los otros sectores, para calcular FAT y se hace un calculo similar con las filas
para calcular el FAD
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TABLA 14: MEDICION DE LA FORTALEZA DE LOS VINCULOS DIRECTOS HACIA ATRAS
(FAT) Y HACIA ADELANTE (FAD) EN COLOMBIA PARA LOS SECTORES RELEVANTES

DEL ESTUDIO.

SECTORES FAT FAD DIRECTO
Petroleo 0.400 0.887
Carbdn 0.606 0.071
Otros minerales 0.647 0.289
Petrdleo refinado 0.722 1.296
Maquinaria y equipo 0.404 1.028
Electricidad y gas 1.292 1.281
Edificaciones 1.219 0.121
Obras civiles 1.369 0.442
Transporte 1.596 1.316
Comunicaciones 1.029 0.523

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

La Tabla 15 clasifica los sectores de acuerdo con la fortaleza de sus vinculos directos:

TABLA 15: CLASIFICACION DE LOS SECTORES DE ACUERDO A FAD Y FAT.

FAT< 1

FAT>1

Otros

Minerales.

FAD > 1 Petréleo Refinado, Electricidad y Gas,
Maquinaria y Equipo. Transporte.
FAD < 1 Petrdleo, Carbon, Edificaciones, Obras

Civiles,

Comunicaciones.

Fuente: elaboracidn propia con base en DANE (2011).
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La Tabla 15 muestra que los servicios de infraestructura, tomada en sentido amplio
(electricidad, gas y transporte; salvo telecomunicaciones) tienen fuertes vinculos hacia
adelante y hacia atras. En el otro extremo de la clasificacion aparecen los sectores con
menores vinculos hacia adelante y hacia atras (petrdéleo, carb6n y otros minerales). La
industria de la construcciéon tomada en sentido amplio, y las comunicaciones se
revelan como sectores con fuertes vinculos hacia atras, pero menores hacia adelante,
mientras que la maquinaria y equipos®! y los refinados se usan intensamente por el

resto de sectores, pero no demandan muchos insumos del resto de la economia.

Se han calculado también los multiplicadores de producto total (valor total de las
ventas), de PIB, impuestos y empleo de cada uno de los mismos sectores relevantes.
Paraello, se partié de lamatriz de contabilidad social (SAM, en inglés) de Colombia para

2011.

La Tabla 16 presenta el calculo de los cuatro multiplicadores mencionados para los

61 La SAM es una extension de la matriz insumo-producto, donde ademas de las transacciones entre 26
sectores se incluyen las transacciones entre los sectores, los hogares y las instituciones. Los
multiplicadores SAM incluyen los efectos directos, indirectos e inducidos. Los multiplicadores SAM se
calculan con ayuda de la matriz M
M=(-A)"1

Donde A es la matriz de coeficientes técnicos de la SAM. Los multiplicadores nombrados reflejan el
impacto de un choque de valor 1 en la demanda final de un sector econémico. En el caso del producto
total: (i) un choque de 1 produce un impacto directo de 1 en la producciéon del sector que recibe el choque;
(ii) el efecto indirecto recoge el efecto de los vinculos hacia atras del choque sobre todos los sectores, y (iii)
el efecto inducido recoge el efecto de un mayor gasto de los hogares a causa del aumento de produccién
por efectos directos e indirectos. El multiplicador de producto de un sector j se calcula sumando todos
los componentes de la columna j de la matriz M dentro de la submatriz de transacciones intersectoriales.
Los demds multiplicadores son una fracciéon del multiplicador de producto. Por ejemplo, el multiplicador
de PIB del sector j es igual al producto del multiplicador de producto por el cociente entre la suma de las
remuneraciones a los factores y de impuestos del sector j (columna), por un lado, y el valor total de la

produccion del sector j, tomados de la SAM, por otro.
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sectores mencionados.

TABLA 16: MULTIPLICADORES SAM (EFECTOS DIRECTOS, INDIRECTOS E
INDUCIDOS) DE LOS SECTORES RELEVANTES. INDUCIDOS) DE LOS SECTORES
RELEVANTES.

Sectores Multiplicadores de Multiplicadores de PIB Mul'fiplicadores de Multiplica.(?ores de
producto total impuestos remuneracion laboral
Petréleo 1.77 1.48 0.02 0.24
Carbén 2.26 1.71 0.06 0.44
Otros minerales 2.72 1.65 0.02 0.77
Petréleo refinado 1.68 0.79 0.25 0.14
Maquinaria y 1.41 0.21 0.15 0.11
equipo
Electricidad y gas 2.66 1.35 0.08 0.43
Edificaciones 3.06 1.59 0.10 0.80
Obras civiles 2.72 1.25 0.05 0.51
Transporte 3.56 1.51 0.08 0.93
Comunicaciones 2.59 1.47 0.31 0.56

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

En esta muestra, el sector con mayores efectos totales sobre el producto total es el
transporte (3.56 pesos por cada peso de demanda final), mientras que el sector de
maquinaria y equipo tiene el menor multiplicador de producto total (1.41 pesos por
cada peso de demanda final). El sector de mayor capacidad de generacion de PIB en la
muestra es el sector de carbon (1.71 pesos por cada peso de demanda final), mientras
que el sector de maquinaria y equipo es el de menor multiplicador de PIB (0.21 pesos

por cada peso de demanda final). En cuanto a los impuestos, los sectores de
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comunicaciones y petréleo refinado presentan los mayores multiplicadores (31
centavos pesos por cada peso de produccién y 25 centavos, respectivamente),
mientras que los sectores de petroleo, otros minerales y obras civiles tienen el menor
multiplicador (2 centavos por cada peso en el caso de los dos primeros y 5 centavos
en el caso del ultimo)%2. Por ultimo, el sector de transporte tiene el mayor
multiplicador de empleo (0.93 pesos por cada peso de demanda final), mientras que
el sector de maquinaria y equipo presenta el menor multiplicador (0.11 pesos por cada

peso de demanda final).

4.4 Petroleo y Mineria.

En el caso de los sectores de extraccion de minerales e hidrocarburos, la estimacion del
impacto econémico del aplazamiento o suspensiéon de un proyecto de inversion se
puede desagregar en dos componentes, partiendo el andlisis en las dos principales

etapas de desarrollo de un proyecto productivo.

En primer lugar, se encuentra la fase inicial de inversion, en la que la empresa privada
explora y si hay un hallazgo construye la infraestructura necesaria para poder extraer
el recurso, y en donde se garantiza la capacidad de produccion futura y el transporte
hasta la refineria o el puerto, por el lapso que dure el proyecto. Se caracteriza por la
formacion bruta de Capital Fijo, que constituye una acumulacion de capital fisico
especifico para la actividad del sector. El segundo componente es el del impacto sobre
las diferentes dimensiones de la economia del proceso productivo como tal, que se
materializa una vez culminada la etapa inicial de inversion, y cuyos canales de
transmision se pueden clasificar en 4 tipos: sobre produccion, sobre empleo, sobre las

cuentas fiscales y sobre el sector externo.

62 E| petréleo aporta recursos al gobierno por concepto de dividendos (ingreso de capital) de Ecopetrol, de
propiedad estatal mayoritaria y, junto con la mineria, paga la compensacién por la explotacion del recurso
natural no renovable, bajo la forma de regalias a las regiones, no al gobierno central, y que no constituye un
impuesto.
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En las siguientes dos secciones se describe la importancia del sector de Mineria e
Hidrocarburos en cada una de estas dimensiones, y se estima el impacto de dos
escenarios hipotéticos en los que se genera un mayor dinamismo de la inversién y la

produccién en el sector de extraccién de recursos naturales.

Fase inicial de Inversion.

El impacto de una mayor inversion privada en la construcciéon de infraestructura
especifica del sector de Mineria e Hidrocarburos se traduce en un incremento de la
demanda agregada de inversion en la economia colombiana, la cual tiene efectos
multiplicadores sobre la actividad de los proveedores de la inversion (efecto Directo),
sobre los proveedores de los proveedores (efecto Indirecto), y a través de un
incremento en los ingresos de los hogares, que se traduce en un mayor consumo
privado (efecto Inducido). El resultado final de todos estos efectos puede capturarse

mediante un analisis de Equilibrio General de la economia colombiana.

La herramienta de andlisis de la magnitud de los efectos de esta primera etapa sera el
Modelo de Equilibrio General Computable de Fedesarrollo (MEGF), el cual cuenta con
la capacidad de internalizar efectos tan diversos como el impacto directo e indirecto de
la mayor demanda de inversién de infraestructura, del ingreso de los hogares
proveniente de una mayor tasa de ocupacion, o la apreciacion del tipo de cambio real.
Los Modelos de Equilibrio General parten de una Matriz de Contabilidad Social (SAM),
basada en las Cuentas Nacionales publicadas por el DANE, y conecta esta informacion
con un modelo matematico computacional que establece funciones de comportamiento

para los diferentes agentes y sectores de la economia.

En vista de que la fuente de informacién son las Cuentas Nacionales, la maxima
desagregacion a la que puede llegar el modelo es la de los 61 sectores productivos
manejados por el DANE. Para el caso particular de la cuenta de Inversion, el DANE no la
distribuye entre todos los sectores productivos, sino que la concentra en aquellos en
los que se genera Formacidn Bruta de Capital Fijo, como es el caso de construccion de
Edificaciones, Obras Civiles y Maquinaria y Equipo, que incluyen rubros especificos en

los que se contabiliza la inversion dirigida a los demas sectores. El primer paso para
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estimar el impacto de un aumento de la inversidn sectorial consiste, entonces, en
estimar la contribucidn del sector minero a la inversion total. A partir de los balances
Oferta-Utilizacion del DANE, se encontré que la inversion en actividades mineras se
concentra en dos sectores, Obras Civiles y Maquinaria y Equipo, con una participacion

de 26% y 18%, respectivamente (Grafico 57).

GRAFICO 57: CONTRIBUCION DE LA INVERSION PARA MINERIA, 2015.

a) Composicion de Obras Civiles, b) Composicion Maquinaria y Equipo,

2015 2015
Obras Civiles Magquinaria y Equipo

= Infraestructura vial
terrestre
21.7% m Otras maquinas para

m Construcciones para la usosgenerales
mineria = Magquinaria para la

mineria

= Obrasy vias de Agua = Bombas, compresoresy

motores hidraulicos

17.8%n Otra maquinaria para
= Tuberias, lineas y usos especiales
cables de Energia y

Comunicaciones

= Otros

u Otras obras de
25.9% ingenieria civil 9.4%

Fuente: DANE.

El modelo parte de un Escenario Base de crecimiento de la economia colombiana,
calibrado a partir de las proyecciones registradas en la Prospectiva Econémica de
Fedesarrollo, y en este ejercicio simula dos escenarios alternativos en los que se acelera
la inversion privada en el sector de Mineria e Hidrocarburos. Estos escenarios se
pueden interpretar como la reduccion de tiempos en los procesos de obtenciéon de

Licencias Ambientales y Consultas Previas para los proyectos productivos®3.

Para el caso del carbén y el petréleo, los principales productos del sector mineria, se

estima primero un escenario en donde la inversién y la produccién se incrementan 15%

63 La lectura puede ser la opuesta: ;cuanto afecta la velocidad de la inversion el agregado de los retrasos?
El resultado es simétrico en las dos direcciones.
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cada afio durante los proximos afios, lo que se puede interpretar como una mejora en
la eficiencia de los procesos de obtencidn de Licencias Ambientales y Consultas Previas.
De esta forma, un incremento de la inversion en Petréleo y Carbon del 15%, representa
un aumento en las compras anuales de Maquinaria y Equipo de $546,15 miles de
millones, y una expansion de la inversiéon en Obras Civiles de $2823,90 miles de

millones (a precios de 2015).

Para el caso del Oro, se tomaron directamente las cifras del proyecto de La Colosa -
Anglo Gold en Cajamarca, que por su tamafio y su incidencia sobre la produccion
nacional puede llegar a tener un efecto macroeconémico palpable. En particular, para
el proyecto Anglo-Gold, se obtuvo la magnitud del choque de Delgado et al. (2015),
quienes cifraron la inversion en el proyecto La Colosa en unos US$700 millones anuales
entre los afios 2019 y 2022 (traido a valor presente al periodo 2017-2020, para

facilidad de presentacion), con base en la informacion de la compaiiia.

Los resultados de este primer escenario se pueden observar en el Grafico 58. Como se
puede observar, incrementar en un 15% la inversién en estos sectores primarios
generaria un aumento anual del PIB de 0,16% promedio anual entre 2017 y 2020
adicional a la trayectoria del crecimiento®* del PIB prevista por Fedesarrollo (panel a),
y una expansion del Consumo agregado en 0,17% (panel b), con respecto de la senda
del estado base. En términos de inversion, la Formacion Bruta de Capital agregada
recibiria un choque positivo anual promedio de 0,9% (panel c), mientras que la mayor
inversion generaria una caida de la tasa de desempleo de 0,04 puntos porcentuales

(panel d).

64 Esa lectura es igual para todas las demés simulaciones. Es el incremento de la variable en consideracién
promedio anual, atribuible a 1a mayor inversion sectorial, por encima de la senda prevista.
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GRAFICA 58: RESULTADOS MODELO DE EQUILIBRIO GENERAL: ESCENARIO DE
AUMENTO DE 15% DE LA INVERSION EN MINERIA E HIDROCARBUROS.

a) Crecimiento adicional del PIB. b) Crecimiento adicional del Consumo
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e) Tasa de Cambio
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Fuente: Modelo de Equilibrio General de Fedesarrollo.

En un segundo escenario, se amplia el impacto sobre la inversion en el sector de Mineria
e Hidrocarburos, incrementandose anualmente en un 30%, lo que representaria un
aumento de la compra de Maquinaria y Equipo de $1092,3 miles de millones y de
inversion en Obras Civiles de $5647,8 miles de millones a precios de 2015).
Adicionalmente, el impacto sobre la inversion se incrementa para tener en cuenta el
proyecto restante de oro de Anglo-Gold, el de Gramalote (inversion de US$1.000
millones en dos afios) y el proyecto de produccion de cobre de Quebradona-Jericé (US$
500 millones en la primera fase). Como se puede observar en el Grafico 59, los impactos
macroecondmicos en este escenario se incrementan de manera importante,
aumentando anualmente (durante la fase de inversion de los proyectos) el PIB de la
economia colombiana en un promedio de 0,32%, el Consumo agregado en 0,34% y la
inversion total en 1,86%; la tasa de desempleo caeria 0,07 puntos porcentuales. Los
impactos se pueden desagregar entre los dos choques, donde la inversion en petroleo y
carbon contribuye con 85% del impacto total, y la inversion de los proyectos

productivos en oro y cobre con el 15% restante.
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GRAFICO 59: RESULTADOS EQUILIBRIO GENERAL: ESCENARIO DE AUMENTO DE
30% EN INVERSION MAS PROYECTOS ANGLOGOLD.

b) Crecimiento del Consumo agregado
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Fase de Produccion:

Una vez culminada la inversion en la infraestructura requerida para generar la
capacidad de explotacion, la segunda fase del proyecto productivo es la de la
produccién y extraccién del recurso natural. Es posible establecer un rango de tiempo
aproximado para cada etapa de un proyecto productivo en este sector. La actividad de
exploracion puede llegar a durar hasta 6 afios, el proceso de construccion de 2 a 4 afios,
y lavida de las minas y los yacimientos puede extenderse en un periodo de 20 a 60 afios.
El efecto de la etapa de produccion, por ende, es mas duradero que la de las etapas de

inversion y construccidn.

Las consecuencias macroecondmicas de la actividad productiva en si del sector de
Mineria e Hidrocarburos pueden llegar a ser muy diferentes a las observadas en la fase
de inversion, y se pueden dividir en 4 diferentes canales de transmisién: el nivel de
Produccién de la economia, el Empleo generado, el efecto sobre la Balanza Comercial y
el sector externo, y el impacto sobre las finanzas publicas. En las siguientes secciones

se examinara en detalle cada punto.

Contribucion a la Produccién y al Empleo:

Si bien la actividad de extraccion de minerales e hidrocarburos venia presentando un
aumento significativo en la primera década del siglo, una vez los precios internacionales
comenzaron su ciclo descendente, a finales de 2014, junto con las caidas en la
produccioén en los siguientes afios, la contribucién de este sector al PIB de la economia
comenzé a caer, desde el 7,51%, observado en 2011, hasta llegar a 6,5%, en 2016
(Grafico 60). Como se puede observar, el incremento de la participacién dentro de la
produccién nacional fue mucho mas fuerte en términos nominales que reales (a precios
constantes de 2005), lo que se puede explicar por el fuerte incremento de los precios
internacionales, que influyeron sobre el valor de la produccion bruta del sector minero
y energético. Actualmente, en cualquier caso, luego de afrontar la fase negativa del ciclo,

esta actividad de extraccion de recursos naturales representa una proporcién
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considerablemente menor de la economia colombiana, tanto en términos nominales

como en precios constantes de 2005.

GRAFICO 60: PARTICIPACION DE LA PRODUCCION DE MINERIA E
HIDROCARBUROS EN EL PIB.
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Fuente: DANE

En términos de empleo, el sector de mineria e hidrocarburos es por lo general intensivo
en capital, el cual, por las caracteristicas de la actividad productiva, es dificil sustituir
capital por trabajo. Los procesos de perforacion y extraccién requieren maquinaria de
gran envergadura y costo, mientras que necesitan una inversion relativamente pequefia
en fuerza laboral. Por tanto, el sector no es una fuente importante de empleo en la
economia nacional, sobre todo teniendo en cuenta su alta participacion en la formacion
bruta de capital y en el Producto Interno Bruto. El Grafico 61 compara la participacion
en el empleo total de las grandes ramas de actividad econémica junto con su aporte
porcentual al PIB nacional. Se puede apreciar que en 2016 la rama de actividad minera
(que incluye hidrocarburos) tuvo una bajisima participacion en el empleo (solo 0,82%
del total de empleos), que contrasta con el aporte de 5,9% al valor agregado nacional,
mientras que, en actividades como el comercio, los servicios sociales y comunales la

agriculturay el transporte, la relacion es la opuesta.
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GRAFICO 61: CONTRIBUCION A LA PRODUCCION Y EL EMPLEO EN EL NIVEL
SECTORIAL (2016).
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Sin embargo, la produccién de petrdleo®> demanda mas trabajo formal y calificado que
las demas actividades economicas. En cuanto a las caracteristicas del empleo que se
ofrece en el sector de petrdleo, éste puede caracterizarse segun la fase de la cadena de
produccion. En la rama upstream de la industria, que contempla los estudios
exploratorios de las areas productoras, la perforaciéon y la extracciéon del recurso
natural, se requiere inicialmente de trabajo calificado, como ingenieros de petréleos y
geologos. Estos se encargan de analizar la viabilidad de un proyecto extractivo segin
los rasgos del territorio a explotar, y de optimizar el proceso de recuperaciéon del
recurso. Ademas de estos empleos calificados, el sector upstream contrata operarios de

maquinas y empleados que proveen trabajo manual.

65 Algunas empresas mineras a gran escala también emplean mano de obra calificada. Cerrejon, por
ejemplo, tiene vinculados a 800 profesionales.
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En consecuencia, gran parte del empleo generado por la actividad petrolera se dirige
hacia trabajadores calificados. Para el caso colombiano, con base en las participaciones
sectoriales por tipo de trabajo en zonas rurales y urbanas, Argiiello (2010) estimo las
relaciones entre trabajo calificado y no calificado para los sectores productivos, cuyos
resultados se muestran en el Grafico 62. Se observa que el petroleo es de hecho el tinico
sector de la economia colombiana que contrata mas trabajadores calificados que no
calificados, con una relacion de calificados/no calificados que alcanza 1,41; en el resto
de la actividad minera la relaciéon es mucho menor, de 0,28 trabajadores no calificados

por cada calificado, similar al promedio de los demas sectores productivos.

GRAFICO 62: INTENSIDAD DE USO DE MANO DE OBRA CALIFICADA.
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Contribucion a la Balanza Comercial:

Aunque la contribucion al empleo es modesta y la participacion en el PIB es menor que
la de otros sectores economicos, la historia es muy distinta a la hora de hablar de la
balanza externa del pais. Tanto desde el punto de vista de la balanza comercial como

desde la atraccion de capitales, la actividad minera y petrolera se vuelve fundamental
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para otorgar un margen de maniobra al pais y garantizar la oferta de divisas en la

economia colombiana.

Con respecto del primer punto, es evidente cémo el dinamismo de las exportaciones del
pais en la ultima década ha respondido proporcionalmente a las fluctuaciones de las
exportaciones del sector minero, y en particular de las ventas de hidrocarburos. El
Grafico 63 muestra cémo la participacidn de las exportaciones petroleras sobre el total
de las exportaciones aumenté de manera significativa en la primera década del siglo,
desde 25% en 2003 hasta 55% en 2013, momento en el cual su contribucién comienza
a reducirse a la par de la reduccién de los precios internacionales; para 2016 la
participacion del petréleo habia caido hasta 32%, generando una fuerte reduccién de
las exportaciones totales de 47%, entre 2013 y 2016. La participaciéon de las
exportaciones de carbon sobre el total se ha mantenido relativamente estable durante
el periodo 2000-2016, representando en promedio el 12% de las exportaciones del
pais. Por ultimo, en cuanto al oro, se tiene una participacién promedio para el periodo
2000-2016 de 3%, alcanzando su maximo valor en 2012, cuando se exportaron

US$3.385 millones por concepto de ventas de oro

GRAFICO 63: EXPORTACIONES MINERAS Y PARTICIPACION DENTRO DEL TOTAL.
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Esta alta contribucidn del sector minero y de hidrocarburos a las exportaciones tuvo
consecuencias ampliamente favorables sobre la balanza comercial del pais, en el
periodo 2000-2013: las ventas sectoriales al exterior explican en su totalidad la balanza
comercial positiva del pais en esos afios, en los que sin la existencia del petroéleo y la
mineria hubiera exhibido un balance negativo de tamafio considerable (Grafica 64).
Desde el afio 2013, el debilitamiento de la balanza comercial de hidrocarburos y otros
productos mineros por los bajos precios y la caida en la produccién la ha vuelto
insuficiente para contrarrestar el déficit comercial del resto de sectores. El balance
comercial global se ubica desde 2014 en terreno negativo y profundiza el cronico déficit

en Cuenta Corriente del pais.

GRAFICO 64: BALANZA COMERCIAL DE COLOMBIA, CON Y SIN EL SECTOR
MINERO-HIDROCARBUROS. MILLONES DE DOLARES.
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Fuente: Banco de la Republica.

En términos de flujos de capitales, como consecuencia de los altos precios
internacionales y una regulacidn propicia para la inversion, se gener6 un fuerte impulso
a la atraccion de inversion extranjera hacia el sector minero y petrolero en la primera

década del siglo, que lleg6 a contribuir con 48% del total de IED en el afio 2010 (Grafica
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65). Después de alcanzar su maximo en 2013, cuando entraron al pais US$8.088
millones en inversion en el sector petrolero y minero, los flujos de inversién sectoriales
se han reducido de forma significativa hasta US$2.067 millones en 2016, representando
s6lo 16% de la IED total. En el caso de Minas y Canteras, la inversién extranjera
practicamente desaparecid para este ultimo afio y durante el primer trimestre del afio

2017 no ha presentado signos de recuperacion.

GRAFICO 65: CONTRIBUCION DE LA MINERIA Y EL PETROLEO A LA INVERSION
EXTRANJERA DIRECTA.
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Fuente: Banco de la Republica.

El impacto de la mineria y los hidrocarburos en las cuentas externas del pais genera un
efecto innegable sobre el equilibrio de la tasa de cambio. La bonanza petrolera
experimentada por Colombia contribuy6 a mantener una tasa de cambio relativamente
apreciada en la primera década del siglo, y su desaceleraciéon es uno de los factores
fundamentales para explicar el nuevo equilibrio del peso colombiano en los afios
recientes, en un nivel considerablemente mas alto al observado hasta 2014. Segun Villar
et al. (2014), en ausencia de la bonanza petrolera, el valor del Peso habria llegado a ser

hasta $600 pesos mayor en algunos afios.
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Para evaluar el impacto de mineria y el petréleo sobre la balanza externa del pais, se
corri6 una simulacién en un modelo contable que estima el peso del sector sobre la
balanza comercial colombiana. Para mantener la consistencia con los anteriores
ejercicios, se estimd el impacto de un incremento de 15% (Escenario 1) y de 30%
(Escenario 2) en las exportaciones petroleras y mineras con respecto de las
observadas en cada afio a partir de 2016, dejando constante la evolucién de las ventas
al exterior del resto de sectores. Esto implica, en el Escenario 1, un aumento en
promedio de US$2.700 millones de do6lares anuales en ventas al exterior de petréleo,
carbén y oro, y un incremento promedio, de US$5.300 millones para el segundo

Escenario.

El Grafico 66 muestra el impacto sobre la balanza comercial de ambos escenarios. La
simulacién se realiza utilizando las proyecciones de exportaciones mineras realizadas
por Fedesarrollo para el periodo 2017-2021, obtenida a partir de estimaciones sobre
el comportamiento de la produccién y los precios internacionales de los principales
productos primarios. A esta senda de exportaciones mineras y petroleras se le aplica
un incremento anual de 15% o de 30%, dependiendo del escenario, manteniendo
constantes las exportaciones no mineras y las importaciones. Bajo estos supuestos, la
expansion de las ventas mineras colombianas en el primer escenario reduciria el
déficit en Balanza Comercial en 26%, mientras que para el Escenario 2 la reduccion

del déficit comercial alcanzaria un 50% del déficit del Escenario Base.
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GRAFICO 66: EFECTO DE LAS EXPORTACIONES MINERAS SOBRE LA BALANZA
COMERCIAL.
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Fuente: Banco de la Republica, calculos propios.

Contribucion a las Cuentas Fiscales:

Se ha mostrado que el sector de mineria e hidrocarburos no representa en la actualidad
una proporcién significativa de la produccién de la economia colombiana, ni es un
generador importante de empleo, pero que si tiene una influencia decisiva sobre la
balanza de pagos y como fuente de divisas. El otro canal sobre el cual el
comportamiento de la produccién de este sector tiene efectos macroeconémicos
importantes es el de los ingresos fiscales. Por medio de los impuestos de renta a
empresas petroleras y mineras, y el recibo de los dividendos de Ecopetrol, el Estado
colombiano se vio beneficiado por la bonanza de precios de bienes primarios que tuvo
lugar entre 2003 y 2014, al igual que los contribuyentes que no debieron pagar
impuestos adicionales. El crecimiento de este sector le dio espacio fiscal al gobierno
para aumentar el gasto publico, lo cual aument6 al mismo tiempo la dependencia fiscal
de las rentas petroleras y mineras. La ausencia de mecanismos de ahorro y
estabilizacion de ingreso obligé a fuertes ajustes en el gasto y a una reforma tributaria

en 2016, con el objetivo de reemplazar la caida de los ingresos.
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En materia tributaria, el sector de Mineria e Hidrocarburos hace aportes al gobierno de
varias maneras. Las empresas tanto publicas como privadas pagan el impuesto de renta,
aranceles, e IVA. Ecopetrol, siendo mayoritariamente propiedad estatal, genera
dividendos para el gobierno nacional, mientras que las empresas privadas pagan
derechos econémicos ala ANH y ala ANM por la adjudicacion de sus contratos. Ademas,
por tratarse de recursos no renovables, quienes explotan los hidrocarburos deben
resarcir a la nacion a través del pago de una contraprestacion bajo la forma de regalias
a los municipios y departamentos productores. El sector también contribuye a los
gobiernos locales mediante impuestos locales, como el impuesto predial o el impuesto
de industria y comercio (ICA), entre otros. El peso de estos impuestos, no obstante, es
significativamente menor con respecto a lo que se eroga por concepto de Impuesto de

Renta.

Para estimar el impacto sobre las rentas fiscales que se generaria a partir de un
aumento de la produccion de petréleo, carbén y oro, se utilizé la version del Modelo de
Equilibrio General de Fedesarrollo usada en Villar et al. (2014), que fue modificada a
través de un moédulo para el sector minero que estima los balances volumétricos de las
empresas del sector, incluida Ecopetrol. El modulo estima los costos unitarios de
produccion, la exportacion e importacidon de derivados del petroleo, y los ingresos del
productor por ventas domésticas y externas, y calcula los ingresos fiscales resultantes
del recaudo del impuesto de renta al sector y del giro de dividendos de Ecopetrol al

gobierno®®.

Para la produccion de petroleo y carbon se estimaron los mismos dos escenarios que se
han tratado en las secciones anteriores, esto es, un incremento del 15% (Escenario 1) y
del 30% (Escenario 2) en la produccién petrolera y carbonifera. Con respecto a la
extraccion de oro, la simulaciéon de Equilibrio General para el Escenario 1 utiliza la
produccion del proyecto La Colosa-Anglo Gold en las fases iniciales del proyecto,

mientras que para el Escenario 2 se simula el efecto del pico de produccion del proyecto

66 Para estimar el tamafio actual relativo entre el impuesto de renta pagado por el sector petrolero y el
correspondiente al petréleo y al carbén, se usaron los datos de recaudo impositivo de la DIAN para 2016.
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productivo. De esta forma, la produccion estimada para los primeros afios de vida de La
Colosa -350.000 onzas anuales- implicaria un incremento aproximado de 16% de la
produccion total del pais, y en el pico de produccién del proyecto -850.000 onzas- La

Colosa implicaria un aumento del 40% de la produccién nacional (Grafico 67).

GRAFICO 67: ESCENARIOS DE PRODUCCION DE ORO SI SE EJECUTARA EL
PROYECTO LA COLOSA.
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Fuente: Banco de la Republica, Delgado et al. (2015).

Los resultados del mddulo fiscal se pueden dividir en dos partes. En primer lugar, como
se muestra en el Grafico 68, se encuentra el impacto sobre el impuesto de renta de los
tres sectores, petrdleo (panel a), carbdn (panel b) y oro (panel c). A partir del Grafico,
es claro que el impuesto de renta de las empresas petroleras diferentes a Ecopetrol®?,
cuyo recaudo representa hoy cerca de 0,5% del PIB, es considerablemente mayor al
recaudo proveniente de carbén (0,14% del PIB) y del oro (0,02% del PIB). Esta
proporcién influencia la magnitud de los choques de producciéon de cada actividad

sobre el recaudo. La construccién de los escenarios de produccidn para oro es diferente

67 Se toman los datos de Ecopetrol y no los del Grupo Ecopetrol. Ademas, hay filiales de Ecopetrol que no
consolidan en el Grupo, como Equion y Hocol. Todo lo cual lleva a una subestimacion de la contribucién
del Grupo al recaudo de renta, aunque el recaudo del sector si la refleja.
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a los otros dos productos, dado que se compara la produccién de las fases iniciales del

proyecto La Colosa con la produccién esperada en el pico de produccién del proyecto.

GRAFICO 68: IMPACTO DE LOS CAMBIOS EN LA PRODUCCION SOBRE EL RECAUDO
DEL IMPUESTO DE RENTA PARA LOS TRES PRODUCTOS, COMO PORCENTAJE DEL
PIB.

a) Imporrenta Petréleo. b) Imporrenta Carbén. ¢) Imporrenta Oro.
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Fuente: Modelo de Equilibrio General de Fedesarrollo.

El impacto final de un incremento de la produccién sobre el recaudo debe tener en
cuenta también el efecto sobre el impuesto de renta y los dividendos que son girados al
gobierno por parte de Ecopetrol. El resultado final de ambos escenarios se muestra en
la Grafica 69, desagregados por fuente de ingreso. De esta forma, se puede concluir que
incrementar en 15% la produccion del sector de Minas y Energia en Colombia generaria
un aumento de los ingresos fiscales en cerca de 0,4% del PIB, donde cerca del 70% del
recaudo adicional es aportado por el impuesto de renta a las empresas petroleras y los
dividendos de Ecopetrol, 10% por las empresas carboniferas, y cerca del 2% por los
proyectos de extracciéon de oro. En precios de 2017, esto significaria un aumento del
recaudo del afio en $3,9 billones de pesos, lo que corresponde a cerca de 3% de los
ingresos totales del Gobierno Nacional Central (proyectados en $140 billones por el

Marco Fiscal de Mediano Plazo).
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En el Escenario 2, el impacto sobre los ingresos fiscales puede llegar a ser considerable,
alcanzando en promedio durante el periodo estudiado un incremento de 0,71% del PIB
en los ingresos anuales del Estado. Hay que tener en cuenta que esta simulacién sé6lo
tiene en cuenta los ingresos fiscales del nivel nacional, a lo que se deberia sumar el
efecto de las regalias en las entidades territoriales, que pueden llegar a ser muy
importantes en el nivel descentralizado, pero cuya magnitud es dificil de estimar en

ejercicios macroecon6micos®s,

GRAFICO 69: IMPACTO FINAL SOBRE LAS CUENTAS FISCALES DE LOS ESCENARIOS
DE PRODUCCION.

a) Escenario 1- Recaudo fiscal b) Escenario 2 - Recaudo fiscal
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Fuente: Modelo de Equilibrio General de Fedesarrollo.

Ahora bien, si se comparan estas cifras con el total del gasto publico en sectores
estratégicos, como es el caso de Salud y Educacion, se puede dimensionar el impacto de
estos recursos para potenciar la politica ptblica en Colombia. Se estima que para 2017
el gobierno destine unos $49 billones (5,4% del PIB) al sector Salud, y $42,6 billones de
pesos (4,7% del PIB) al sector de Educacion, de los cuales $10 billones (1,1% del PIB)

68 A partir de un calculo aproximado del médulo petrolero del Modelo de Equilibrio General de
Fedesarrollo, se estima que el Escenario 1 implicaria un incremento del pago de las regalias, tnicamente

por parte de Ecopetrol, en cerca de $300.000 millones anuales, cifra que se incrementaria hasta $550.000
millones por afio en el Escenario 2.
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irfan a educacién superior. Esto implica que la mayor produccion de energia y
minerales en el Escenario 1 lleva a un aumento del recaudo equivalente a 8% del gasto
en Salud y 9,2% del gasto total en Educacion en Colombia. Para el Escenario 2, estas

contribuciones se incrementarian hasta 13% y 15% del gasto total en estos dos sectores

4.5 Infraestructura de Transporte, Energia y Comunicaciones.

La dindmica de los proyectos productivos en el sector de construccion de
Infraestructura de transporte, energia y comunicaciones genera unos impactos
macroecondmicos muy diferentes a los observados para la actividad de Mineria e
Hidrocarburos. Si bien, al igual que en la seccion anterior, el analisis se puede dividir en
dos componentes con impactos macroeconémicos diferenciados, la logica de
desagregacion del impacto no responde a las diferentes fases del proyecto productivo,

sino a sus efectos en el corto y en el largo plazo.

El primer componente, similar al analizado en la seccion 4.1 para el sector minero, es el
efecto de la inversion realizada en la construccién de infraestructura para estos
sectores; el mayor dinamismo de la formacién bruta de capital genera un impulso sobre
la demanda agregada, con un efecto inmediato sobre la actividad econ6mica. No
obstante, la segunda fase de los proyectos productivos en estos sectores, la de
produccién, no tiene un impacto econdémico de consideraciéon, dado que el uso de la
infraestructura creada tiene un costo marginal modesto. En consecuencia, la magnitud
del valor agregado generado por estos sectores -medido como la remuneracion a
factores productivos- es reducido y, a diferencia de la Mineria y el Petréleo, no tiene
consecuencias tan importantes sobre las cuentas fiscales y la balanza externa. Por estas
razones, el analisis del impacto de un incremento de su produccion tiene una magnitud

menor en el nivel macroeconémico.

En contraste con el reducido impacto de la fase de produccién, la construcciéon de
infraestructura de transporte, energia y comunicaciones puede llegar a generar efectos
importantes sobre la capacidad de crecimiento de la economia en el largo plazo. La
acumulacion de capital publico en el sector de transporte y comunicaciones reduce los

costos de produccion y distribucion de la actividad privada, y la mayor capacidad de
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generacion energética relaja la restriccion que el crecimiento potencial de la capacidad

productiva genera sobre la congestion y sobredemanda del suministro eléctrico.

En este sentido, el andlisis del impacto de estos tres sectores sobre la economia, que se
tratard en el presente capitulo, se divide en dos partes: primero, la magnitud del
impacto creado a partir de una aceleraciéon de la inversion privada dirigida al
transporte, la energia y las comunicaciones; y segundo, una simulacion de su efecto de
largo plazo, lo cual se hace primero a través de una modificacién del modelo de
Equilibrio General, y luego de manera mas detallada mediante un modelo dinamico de

crecimiento endégeno que captura el concepto de congestion del capital publico.

Fase inicial de Inversion en Infraestructura.

En la fase de construccion, el impacto econémico de la inversién es similar al de los
gastos de inversion de los proyectos productivos de los sectores de Mineria e
Hidrocarburos. Esto es, se generan un efecto Directo sobre los proveedores, un efecto
Indirecto sobre los proveedores de los proveedores, y un efecto Inducido por la
aceleracion del consumo de los Hogares, que reciben una mayor remuneraciéon debido

a la aceleracion de la actividad econdmica.

El multiplicador del gasto de inversion sobre el PIB, que recoge estos impactos, puede
capturarse por un Modelo de Equilibrio General Computable construido a partir de la
informacién de la Matriz de Contabilidad Social del DANE. La diferencia de la inversion
en infraestructura con la inversiéon minera y petrolera radica en que los productos de
la segunda (campos de extraccién, oleoductos, puertos de carga, entre otros) son, en
principio, insumos especificos para la actividad extractiva, mientras que el producto de
la Infraestructura se vuelve capital que puede aprovecharse por los demas sectores,

reducir sus costos de produccién y aumentar la productividad conjunta de la economia.

El primer paso para la simulaciéon es determinar el peso de la inversiéon en
infraestructura de Transporte, Energia y Comunicaciones, dentro del valor total de la
inversion. En las Cuentas Nacionales del DANE no se le asigna gasto alguno de inversion

a estas actividades, dado que la formaciéon bruta de capital se concentra en siete
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sectores, entre las que se destacan Obras Civiles y Maquinaria y Equipo y que no
incluyen Transporte, Energia ni Comunicaciones (Grafico 70). En las obras de
infraestructura, los tres componentes mas importantes de inversion se canalizan a
través de los sectores de Obras Civiles, Maquinaria y Equipos, y Servicios. En términos
absolutos, el peso de la inversion en infraestructura durante la fase constructiva recae
sobre Obras Civiles. Ademas, la mayoria de las compras de maquinaria y equipo son

importadas y no tienen encadenamientos hacia atras con el resto de sectores.

GRAFICO 70: INVERSION AGREGADA POR SECTORES DE CUENTAS NACIONALES -
2015.
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Fuente: DANE - calculos propios.

En consecuencia, la presente simulacion se enfoca inicamente en un choque en Obras
Civiles, rubro que se debe separar en sus diferentes componentes. Con este objetivo, se
solicité al DANE la informacién sobre el comportamiento y la composicién del Indice de
Inversion en Obras Civiles, que es publicado trimestralmente. Dicha composicion refleja

la evolucion de cada rubro de inversion de Obras Civiles a lo largo del tiempo. Como se
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observa en el Grafico 71, la contribucién de la infraestructura vial terrestre al total
invertido viene incrementandose continuamente desde 2010, de 28% a 35%, en
detrimento de la inversion en Mineria. Por su parte, la inversion tuberias de gran
longitud, lineas (cables) de comunicaciones y energia se ha mantenido estable

alrededor del 15% del total®°.

GRAFICO 71: COMPONENTES DE LA INVERSION EN OBRAS CIVILES (2005-2015).
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Los escenarios de simulacion para la inversion en Energia y Comunicaciones se

construyeron de la misma manera a los trabajados para la inversion en Petréleo y

69 Estas son las proporciones aplicadas al sector Obras Civiles para la simulacién en el Modelo de
Equilibrio General Computable.
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Carbo6n70 de la primera seccion. Esto es, para el escenario Medio, un incremento del
15% anual de la inversion especifica, lo que implicaria un aumento de $1.722 miles de
millones (a precios de 2015). Para el escenario Alto, se duplica el impacto a un 30%
anual, lo equivale a un aumento de $3.445 miles de millones (a precios de 2015) en el

gasto de inversion.

Para la inversion en el sector de Transporte, por el contrario, se analizaron el nivel y el
flujo de inversiones de los proyectos de construccion de las autopistas 4G, que
corresponden a 30 proyectos de construccion de infraestructura vial construidos con
un esquema de financiamiento privado, comprometido con unas vigencias futuras del
pais. Se proyecta que el programa 4G acumule una inversion total estimada en $30,7
billones de pesos en el periodo 2017-2022, con un flujo anual promedio de $5,2
billones. A partir de informacién especifica en el nivel de proyecto proporcionada por
la ANI, que incluye si tiene cierre financiero o no a la fecha y si el proyecto cuenta con
Acta de Inicio de la fase de construccion, se elaboraron tres escenarios alternativos de
ejecucion de los proyectos de inversion, que se muestran en el Grafico 72. De esta forma,
el Escenario Base corresponde al flujo de inversion anual original, estimado para los
contratos de adjudicacion de las Licitaciones de los proyectos 4G, que no tiene en cuenta
la existencia de ningun retraso en su ejecucion; el escenario Medio, que puede
considerarse como el mas realista, asume ciertos retrasos en los cronogramas, pero
garantiza la ejecuciéon de todos los contratos; por ultimo, el escenario Bajo representa
el caso en el que los concesionarios sin cierre financiero no logran superar los
obstaculos de acceso al crédito financiero, por lo que una parte del programa (9

proyectos) es suspendida de manera indefinida’l. Debido a esta forma de construccién

70 De la misma forma, no fue posible hacer una desagregacién entre Energia y Comunicaciones, dado que
la inversion de los dos subsectores se agrupa en las Cuentas Nacionales bajo el mismo rubro: “Tuberias
de gran longitud, lineas de comunicaciones y energia, cables y obras urbanas auxiliares.

71 Especificamente, se dividid el programa 4G en tres tipos de proyectos. a) Aquellos con cierre financiero
y acta de construccion firmada, para los que se dejé inalterado el flujo anual de inversiones. b) Proyectos
sin cierre financiero, pero con Acta de Inicio de la fase de construccién -es decir que ya estan sujetos al
cronograma del proyecto- se les es aplazado un afio el cronograma de inversion. c) Proyectos sin cierre
financiero y sin Acta de Inicio, que fueron tratados seguin el escenario de simulacién: para el escenario
Medio se aplaza dos afios la ejecucion del cronograma, y para el Escenario Bajo se cancela el proyecto.
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de los escenarios, la simulacién del aplazamiento de la inversidén genera un impacto

negativo mas grande en los primeros afios del periodo.

GRAFICO 72: ESCENARIOS PARA LOS PROYECTOS DE CONSTRUCCION DE 4G.
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Con respecto de la inversion en Comunicaciones y Energia, se mantuvieron los
escenarios ya trabajados en ejercicios anteriores, esto es, un incremento anual del 15%
para el escenario moderado, lo que implicaria un aumento de $1722,3 miles de millones
(a precios de 2015) en la inversién en Telecomunicaciones y Energia, y un aumento
anual del 30% para el escenario alto, lo que se puede interpretar como un incremento

de $3444,6 miles de millones (a precios de 2015) en el gasto de inversion.

Los resultados de la simulacién para el primer escenario se presentan en el Grafico 73.
En primer lugar, se observa que el crecimiento del PIB (panel a) tendria un impulso
significativo en el periodo 2017-2020, que alcanzaria en promedio 0,45 puntos
porcentuales (pp); los impactos en Consumo agregado (panel b) asumen la misma
forma, si acaso un poco superiores. Segundo, se observa un fuerte impacto sobre la
inversion a nivel agregado, que se incrementaria en 2,9 pp anuales (panel c), mientras
que la aceleracion de la economia reduciria la tasa de desempleo en cerca de 0,1%
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(panel d). Por ultimo, en términos de tipo de cambio (panel e), el mayor gasto en bienes

no transables llevaria a una apreciacién de la moneda.

GRAFICO 73: RESULTADOS SIMULACION EQUILIBRIO GENERAL, ESCENARIO 1:
15%.

a) Crecimiento del PIB. b) Crecimiento del Consumo agregado
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e) Tasa de Cambio
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Fuente: Modelo de Equilibrio General de Fedesarrollo.

Los resultados de la simulacién para el Escenario 2 se muestran en el Grafico 74. En
primer lugar, es claro que el impacto de un cambio en la inversién en infraestructura,
para ambos escenarios, tiene un impacto macroeconémico mayor que la inversién en
Petroleo y Mineria; esto se explica tanto por el mayor peso de la primera en Cuentas
Nacionales, como por los mayores encadenamientos que genera la actividad de
construccion de infraestructura. En este caso, se genera un fuerte impacto en los
primeros afios del periodo de estudio, en particular en 2018, lo que se explica por el
supuesto de un incremento alto de los montos de inversidon anuales que se genera con

el atraso en el comienzo del proceso de construccién observado en el Grafico 72.

Si se hubiera ejecutado la inversién inicialmente planeada en las licitaciones del
programa 4G, el crecimiento del PIB de la economia colombiana se habria incrementado
en 0,6pp anuales (panel a), con un impacto considerable sobre la inversién agregada,
que habria aumentado en promedio 3,37pp (panel c). El efecto sobre el desempleo
habria sido en 2017, el primer afio, con una reduccién con respecto del Escenario Base
de 0,26pp, que se iria reduciendo en los siguientes afios (panel d). Por tltimo, el mayor

gasto en el sector no transable impulsado por la inversion habria llevado a una
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apreciacion de la moneda (panel e), con una diferencia de cerca de $200 pesos por
doélar, para el promedio de 2017. Este escenario no se concreté debido a problemas
relacionados principalmente con el cierre financiero de los proyectos con lo cual los
atrasos debidos a dificultades en el licenciamiento ambiental y la relaciéon con las
comunidades no son calculables en este ejercicio.

GRAFICO 74: RESULTADOS SIMULACION EQUILIBRIO GENERAL, ESCENARIO 2 -
30%, EN CRONOGRAMA PLANEADO.

a) Crecimiento del PIB. b) Crecimiento del Consumo agregado
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Fuente: Modelo de Equilibrio General de Fedesarrollo.

4.6 Efectos de largo plazo de la acumulacion de capital pablico.

El segundo componente del impacto de los proyectos de construcciéon de
infraestructura se refleja en una mayor capacidad de crecimiento de la economia en el
largo plazo. Esto es consecuencia tanto de los menores costos de congestion de las vias
y la infraestructura de comunicaciones, que reducen los costos del proceso productivo
en las demas actividades econémicas, como de la expansién de la capacidad instalada,
que permite crecer a tasas cercanas al potencial sin generar sobredemanda de energia,

que pudiera llegar a traducirse en futuros periodos de racionamiento.

La presente seccion se divide en tres partes, sin contar con esta introducciéon. En la
primera se revisa la literatura relevante sobre la estimaciéon de la inversion en
Transporte, Energia y Comunicaciones sobre la capacidad de crecimiento de la
economia en el largo plazo. En la segunda parte se hace un primer acercamiento a la
medicion del efecto de largo plazo a través de una extension del Modelo de Equilibrio
General Computable, para tener en cuenta el efecto sobre los costos y margenes de
transporte y comercio. El capitulo finaliza con la elaboracién y desarrollo de un modelo

de crecimiento endégeno que captura los costos de congestién del capital publico y el
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efecto que tiene las variaciones en el cociente capital privado / capital publico sobre la

capacidad de crecimiento de la economia colombiana.

Las visiones sectoriales del impacto de la infraestructura: revision de literatura.
En el caso de la infraestructura de transporte, y como se registré en el Capitulo 1,
Duranton (2014) encuentra que un aumento de la dotacién del 10% de las vias arterias
de las ciudades de Colombia aumentaria el comercio interno en 2% y las exportaciones
en 4%. Si se asume (i) una relacién de complementariedad con el aumento de las vias
interurbanas de %2 (aproximadamente la relacién entre km de malla vial urbana y km
de vias primarias, secundarias y terciarias), y (ii) una tasa anual de crecimiento vial
igual al crecimiento de la poblacién (1%), un retraso del 10% en la velocidad de ingreso
de nuevas vias reduciria aproximadamente en 3.6% (acumulado) las exportaciones en

una década.

En el caso de las telecomunicaciones, Benavides, Castro, Devis y Olivera (2012: 49)
encuentran que un incremento del 1% en el uso de la banda ancha puede generar un
aumento de 0.03% del PIB (cota inferior), lo cual se complementa con los resultados de
Katz (2015) que muestra que un aumento del 10% en el indice de digitalizacion genera
un aumento de 0.75% en el PIB per capita. En el primer trimestre 2017 en Colombia
existian aproximadamente 28.4millones de conexiones a internet de banda ancha, y el
crecimiento entre el primer trimestre del 2015 y del 2016 fue del 27.1%. Si la tasa de
penetracion de la banda ancha se redujera anualmente al 90% de la velocidad

observada, el PIB se reduciria en 0.08% en un afio.

En el caso de la energia, Barreto y Campo (2012: 83) estiman en un panel con paises de
América Latina que la elasticidad del consumo de energia con respecto al PIB es de 0.18.
Si la velocidad del consumo se redujera en un 10% de su actual velocidad de

crecimiento de 2.5%, el PIB creceria 0.045% menos rapido.

Estos efectos sectoriales, que llegan al PIB por diferentes canales y con distintas
metodologias de estimacién, no se pueden simplemente sumar y tampoco tienen en

cuenta los ajustes de la economia. Es preferible utilizar, o modelos de equilibrio general
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detallados, o modelos dinamicos de crecimiento agregados que reflejen las
caracteristicas econdmicas de la infraestructura y las restricciones presupuestales que
moldean la velocidad de inversién en infraestructura publica, como se desarrolla a

continuacion.

Analisis de Equilibrio General con costos de transporte.

Una primera aproximacion a las externalidades positivas generadas por la construccion
de infraestructura sobre la capacidad de crecimiento de la economia se puede hacer, de
manera gruesa, a través del Modelo de Equilibrio General Computable. El modelo
internaliza los costos de transporte a través de la existencia de un Margen de Comercio
y Transporte, que diferencia los precios al consumidor de los precios percibidos por los
productores, y que actia como una clase de “impuesto” a los productores, un mayor
costo del transporte, cuyo recaudo es recibido por la actividad productiva Transporte.
Al aumentar la inversidn publica en infraestructura de carreteras, es de esperar que los
costos de transporte se reduzcan para las actividades productivas que requieren el
servicio de transporte para comercializar sus productos’? lo que aumentaria su

productividad y generaria un efecto adicional sobre el crecimiento de la economia.

Para estimar este efecto, se usaron los resultados de Limdo y Venables (2000), que
miden la relacién entre los costos de transporte y la calidad de la infraestructura. A
través de tres modelos diferentes, estiman la elasticidad de los costos de transportar
un contenedor estdndar entre dos paises -tomando como referencia Estados Unidos-,
con respecto a la calidad de la infraestructura del pais receptor. Para el presente
ejercicio se us0 la elasticidad que calculan para la media de la muestra, esto es, que por
cada 1% que mejora la calidad de la infraestructura de un pais, los costos de transporte
se reducen en 1,28%73. Al aplicar esta elasticidad al Modelo de Equilibrio General, se

observa como el impacto sobre el crecimiento del PIB se incrementa en 0,1pp anuales

72 Los sectores que usan transporte y por ende pagan el margen de comercio se concentran en la
agricultura, la minerfa y la industria. Otras actividades como los servicios, la Electricidad, las
Comunicaciones o la Construccién no se ven afectadas por el margen de comercio ni por la simulacion.
73 La calidad de la infraestructura se mide a partir del indice global de Infraestructura construido por
Canning (1998).
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en el Escenario 1, correspondiente a un incremento del 15% en la inversion en
Infraestructura, y en hasta 0,2pp anuales en el Escenario 2, en donde se aplica un

choque de 30% (Grafico 75).

GRAFICO 75: EFECTO DE REDUCIR LOS MARGENES DE COMERCIO SOBRE EL
CRECIMIENTO DEL PIB.
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Fuente: Modelo de Equilibrio General de Fedesarrollo.

Hay que tener en cuenta, no obstante, que este dinamismo creado por la infraestructura
no se materializa en el mismo afno de la inversion en la construccién, sino cuando se
finalice la obray se materialicen los ahorros en costos que ésta genera sobre la actividad
econdmica. En este sentido, para capturar mejor el efecto de largo plazo sobre el
crecimiento econdmico, lo mejor es usar un modelo especializado, que capture los
efectos de la congestion del capital publico sobre la capacidad de crecimiento de la
economia, y estime el impacto sobre crecimiento potencial que se genera con una
mayor dotacién de infraestructura. Este modelo sera desarrollado en la siguiente

seccion.
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Impacto Agregado de los 4 sectores

En términos de la contribucién macroeconémica de los cuatro sectores productivos,
ésta se puede dividir en dos dimensiones: la contribucién al PIB total y el aporte en
nimero de empleados de la economia colombiana. En cuanto a la produccién, el aporte
agregado de los cuatro sectores analizados (petréleo y carbon, oro, transporte terrestre
y energia y comunicaciones) alcanza cerca de la quinta parte del PIB (Grafico 76, panel
a). En contraste, el aporte de estos sectores al empleo agregado es menor, sin alcanzar
a aportar el 10% de los trabajadores totales de la economia, debido a la intensidad del

uso del capital (panel b).

Grafico 76: Impacto agregado de los cuatro sectores, Contribucion al PIB y al

empleo.
a) Contribucidn a la produccién. b) Contribucién al empleo.
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En términos de las simulaciones realizadas a través del Modelo de Equilibrio General
de Fedesarrollo, se encuentra que la suspensiéon o aplazamiento de los proyectos de
inversion en estos cuatro sectores puede llegar a tener un impacto significativo sobre
los principales indicadores econémicos del pais. Para mostrar este impacto en el nivel
macroecondmico, se construyeron dos escenarios que simulan impactos con un
crecimiento de 15% de la inversidn sectorial en el primer escenario, y de 30% en el
segundo, con la excepcion de los sectores de Oro y de Transporte, en donde las sendas
de inversidn se desarrollaron a partir de datos especificos del sector. En el primer caso,
se encuentra que un aumento del 15% de la inversion en los cuatro sectores analizados
llega a aumentar hasta en 0.84 puntos porcentuales el crecimiento del PIB en 2020
(Grafico 77, panel a), con un impacto de similar magnitud sobre el consumo (panel b).
El principal canal de impacto es la inversion agregada de la economia, que aumentaria
entre 2.2 y 5.7 puntos porcentuales, donde la mayor contribucién al impacto la hace el
sector de infraestructura de transporte (panel c). Finalmente, esta aceleracién
generaria una caida de la tasa de desempleo de apenas 0.2 puntos porcentuales en

2020(panel d).

Grafico 77: Impacto agregado de los cuatro sectores, desaceleracion de 15% en la

inversion.

a) Impacto sobre Producto Interno Bruto. b) Impacto sobre Consumo agregado.
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d) Impacto sobre Tasa de Desempleo
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En el segundo escenario de simulacion, de 30%, los impactos son considerablemente

mayores. En primer lugar (Grafico 78, panel a), se genera un impacto de 1.6%, en 2017,

y de 1.1%, en 2018, sobre el nivel del PIB. De forma similar, el efecto mas grande se

observa sobre el nivel de inversién de la economia, que subiria 3.66 puntos en 2017 y

5.72 puntos en 2020 (panel c). Por ultimo, la tasa de desempleo bajaria en 0.32 puntos

porcentuales en 2017 debido al crecimiento de la inversion en estos cuatro sectores

(panel d).
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Grafico 78: Impacto agregado de los cuatro sectores, mayor inversion en un 30%.

a) Impacto sobre Producto Interno Bruto.  b) Impacto sobre Consumo agregado.

EPetroleo y Carbon BOro B Carreteras y Transporte B Energiay Comunicaciones B Petrdleo y Carbon W Oro B Carreteras y Transporte M Energiay Comunicaciones
2.00 2.00
1.80 1.80
1.60 1.60 0.23
F 140 g 140
T 120 T 120
Z 2
£ 1.00 S 1.00
o 2
S 0.80 g 0.80
a a
E o050 £ 060
0.18 0.40
0.40 > =
0.20 0.04 0.20
0.00 o 0.00 %
2016 2017 2018 2019 2020 2016 2017 2018 2019 2020
.z
¢) Impacto sobre Inversién agregada. d) Impacto sobre Tasa de Desempleo
EPetréleo y Carbon MOro M Carreteras y Transporte M Energiay Comunicaciones mPetrdleo y Carbén mOro M Carreteras y Transporte M Energia y Comunicaciones
9.00 2016 2017 2018 2019 2020
0.00 4
8.00
200 -0.05
2 600 _ 010
] L3
2 5.00 3 015
c >
5 g
£ 400 5 -0.20
g £
£ 300 1.06 g 025
3
200 0.37 -0.30
1.00
035
0.00 -
2016 2017 2018 2019 2020 -0.40

Fuente: Modelo de Equilibrio General de Fedesarrollo.

Infraestructura y crecimiento enddégeno.

En esta seccion se presenta una simulacion del aumento de la tasa de crecimiento del
PIB per capita como consecuencia de un cambio en la tasa de inversion en proyectos de
infraestructura. El cambio en la tasa de inversion refleja situaciones contrafactuales de

reduccion de los retrasos en la entrada a operacién de los proyectos.
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La simulacién tiene tres caracteristicas:

Primero, se realiza con un modelo dindmico de crecimiento endoégeno (el
crecimiento de la economia depende de la velocidad de inversiéon en capital
publico). El modelo elegido captura la esencia de la relacién entre capital publico y
capital privado en la produccién: cuando el capital publico se congestiona por
reduccion de la inversion, se reduce la productividad del capital privado y por este

canal, se reduce la velocidad de crecimiento del PIB.

Segundo, se realiza en el nivel agregado de toda la infraestructura (transporte,
energia, telecomunicaciones). En este contexto, el nivel de precisién de las
estimaciones en crecimiento del PIB no mejora cuando se trata de desagregar
sectorialmente. Se aprovecha la existencia de informacién histérica del Fondo
Monetario Internacional sobre acervos de capitales publico, privado y en Alianzas

Publico-Privadas para Colombia e inversiones anuales en los mismos rubros.

Tercero, se realiza sobre un rango amplio de tasas de inversion en infraestructura.
La informacion enviada por las compafiias sobre retrasos en otorgamiento de
licencias ambientales y tramite de licencias ambientales y las entrevistas indica que
el componente especifico de los proyectos (sector, tamafio, peculiaridades de
localizacion, peculiaridades de las firmas) lleva a grandes variaciones en los
retrasos observados. En algunos casos, incluso, hay cancelacion de proyectos
(retrasos infinitos). A pesar de la escasez de estadisticas fiables para comprobar la
hipétesis, parece que el tamafio de los retrasos de entrada de los proyectos por
cualquier motivo sigue una distribucién probabilistica de tipo “ley de potencia”, en
la que el promedio no trae la misma informacién que en distribuciones con una

tendencia central.

Los resultados deben mirarse en la precision de orden de magnitud, y como potencial

de crecimiento adicional que se pierde con diferentes niveles de profundidad de los

retrasos.
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ModeloZ4,

Se parte del modelo de crecimiento endégeno con infraestructura publica de Greiner et
al (2005). El sector productivo se representa como una firma competitiva que combina
capital publico per cdpita y capital privado a través de una funcién de produccion de
tipo Cobb-Douglas. Esta especificacion implica que un aumento de la mano de obra
conduce a una reduccién de la contribucion del capital publico a la produccioén, con lo

que se captura el efecto de congestion antes mencionado.

El modelo cumple con las siguientes restricciones inter-temporales (i) de acumulacién
de ahorros por parte de los hogares; (ii) de presupuesto del gobierno y (iii) de
formacidon de los acervos de capital publico y privado, cada uno con una tasa de
depreciacion especifica. Se supone que la deuda del gobierno es sostenible (se impone

una restriccion que evita los esquemas de Ponzi).

Cuando ademas se restringe para las cuentas fiscales que el crecimiento de la suma del
consumo publico, las transferencias a los ciudadanos y el pago del servicio de la deuda
sea inferior a los impuestos recaudados en cada instante, aparece una importante
caracteristica del modelo: el cociente entre el acervo de deuda publica y el de capital
privado entra en la restriccion de recursos totales de la economia, que conduce a un
crowding out del capital privado (reduccién de la inversion privada debido al

endeudamiento del gobierno).

El modelo de Greiner et al (2005) también predice que las mayores tasas de interés de
la deuda publica vienen acompafiadas de menores recursos publicos disponibles para
la inversion publica, lo que reduce la tasa de crecimiento del acervo de capital publico.
A su vez, una menor tasa de crecimiento del capital publico tiene un efecto negativo

sobre la tasa de crecimiento del PIB.

74 La descripciéon matematica del modelo se puede revisar en el Apéndice A.
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Con el uso de métodos de optimizacion dinamica, y para sendas de crecimiento
balanceado (es decir, cuando el cociente entre capital privado y el producto total es una

constante en todo instante), se obtiene la relacién
Ay = PAx

En esta expresion, Ay es el cambio en la tasa de crecimiento per capita de la economia
atribuible a un cambio Ax en el cociente entre capital publico y capital privado, y ® es
el factor

Car(1-a) - (1—1)-x*!
B o

o

Donde a es la potencia del acervo de capital publico per capita en la funciéon de
produccion de la economia, T es la tasa del impuesto de renta, x es el cociente entre los
acervos de capital publico y privado, y o es el inverso de la elasticidad de sustitucion

inter-temporal del consumo.

Simulacion

Se efectuara un ejercicio de dinamica comparativa, es decir, el impacto que se genera
en el largo plazo sobre una senda de crecimiento balanceado del PIB. Los parametros «
y o se toman de la literatura internacional. El parametro t es 0,34, y x (asi como las
tasas de crecimiento de los capitales publico y privado) se toman de las estadisticas del

Fondo Monetario Internacional (IMF 2017).

En sus simulaciones, Greiner et al (2005) usan el valor a = 0,25, siguiendo la
especificacién de Barro (1988), cifra estable en diferentes paises y alo largo del tiempo,
y que se utiliza también para el presente ejercicio. Por el contrario, las estimaciones de
o presentan alta variacion entre paises. Havranek et al (2015) recolectaron 2735
estimaciones de este parametro en 169 paises y efectuaron una meta-regresion. En el
caso de Colombia, estos autores llegaron a un estimativo de 0,158, cifra que se usara

también en la simulacion.
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El Fondo Monetario Internacional (IMF 2017A) presenta series de tiempo de los
acervos de capital publico, privado y en alianzas publico- privadas, APP, asi como de las
inversiones anuales en cada tipo de capital, tanto en USD constantes de 2011, como en
pesos corrientes. Los acervos de capital publico y privado se construyen por el FMI

(2017B) con el método de inventario perpetuo
_ b¢
Kesr = (1= 8K, + (1 ="/l

Donde K;,, es el acervo de capital (publico o privado) al comienzo del periodo t +1,
&; es una tasa de depreciacién variable en el tiempo, y I;es la tasa de formacion bruta
de capital fijo en el periodo t, tomada de informacién de cuentas nacionales, suponiendo
que la nueva inversion entra en operacion a la mitad del periodo. Para paises de ingreso
medio, como Colombia, se supone que la tasa de depreciacion del capital publico es
3,55% anual, y la del capital privado es 8.30% anual. El acervo de capital en APP se

construye con el mismo método, usando la tasa de depreciacién del capital publico.

Para los propésitos de la simulacion, se usa la categoria de capital publico total (la suma
de los capitales publico y provisto a través de APP) y se traslada toda la informacién a
cifras en COL$ constantes de 2014. Se obtienen los siguientes estimativos en los dltimos

10 afios de informacion disponible:

e Latasade crecimiento anual promedio del capital publico total es 5,68%. Se supone
que esta tasa de crecimiento ya incluye la merma en velocidad producida por
retrasos de todo tipo en la entrada en operacién de proyectos de infraestructura.

e Latasa de crecimiento anual promedio del capital privado es 7,24%.

e El cociente del capital publico total y el capital privado x es 0,719 en 2014.

Si se mantienen todas las condiciones iguales (Escenario Base), las anteriores
regularidades implican que el cociente x se reducira a una tasa anual de 7,24 - 5,68 =
1.56%. La simulacién que se presenta a continuacién examina el impacto de reducir los
tiempos de retraso de entrada en operacion de proyectos de infraestructura sobre la

senda del crecimiento del PIB para dos tasas de inversién de capital publico total. Una
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mayor velocidad de inversion publica significa que los retrasos han disminuido. El
Grafico 79 muestra la evolucion del cociente x entre acervo de capital publico total y
capital privado para dos velocidades de inversion de capital publico total (cuyos valores

se muestran en la parte inferior).

GRAFICO 769: COCIENTE DE LOS ACERVOS DE CAPITAL PUBLICO TOTAL Y
CAPITAL PRIVADO EN COLOMBIA 2005-2025.

Evolucidon temporal del cociente entre el stock de capital publico total
y privado para Colombia

0,9

Datos Proyecciones

0,8

0,7

0,6

0,5
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

e Historico emmmm5 68% 6,53% 7,38%

Fuente: IMF (2017A) y elaboracién propia

La tasa de crecimiento del PIB per capita aumenta con x. A su vez, x crece con referencia
al Escenario Base al aumentar el flujo de inversion. La Tabla 4.1 muestra los
incrementos en la tasa del crecimiento del PIB per capita entre 2014 y 2025 para
aumentos anuales de los flujos de inversiones en capital publico del 15% y 30% con

ayuda del modelo.
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TABLA 17: INCREMENTOS DE LA TASA DE CRECIMIENTO DEL PIB AL AUMENTAR
PERMANENTEMENTE LA VELOCIDAD DE INVERSION EN CAPITAL PUBLICO TOTAL
CON RESPECTO A LA SENDA DEL ESCENARIO BASICO. ANO DE PARTIDA: 2014.

Tasa de crecimiento
del flujo de
inversiones en capital
publico total

Ax 2020

(6 afios)

Ay 2020

(6 afios)

Ax 2025

(11 afios)

Ay 2025

(11 afios)

5,68%

(Escenario Base)

0,00%

0,00%

0,00%

0,00%

6,53%

(aumento del 15% de
la velocidad de
inversion en capital
publico)

3,25%

3,26%

5,65%

5,67%

7,38%

(aumento del 30% de
la velocidad de
inversion en capital
publico)

6,63%

6,65%

11,77%

11,81%

Fuente: Elaboracién propia.

La combinacion de parametros {a,t, o}y el valor de partida de x = 0,719 llevan a que

el factor de conversion @ entre el cambio del cociente de capital publico/capital privado

y del aumento de la tasa de crecimiento del PIB sea 1,0029.

Resultados y Conclusiones.

Los resultados se pueden esquematizar de la siguiente manera:

o Aumento permanente del 15% anual de la velocidad de inversiéon en

capital publico. Al pasar tal velocidad de 5,68% a 6,53%, el PIB per capita creceria

3,26% en 6 afos, y 5,67% en 11 afios (tasa anual equivalente de 0,51%).
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o Aumento permanente del 30% anual de la velocidad de inversion en
capital publico. Al pasar tal velocidad de 5,68% a 7,38%, el PIB per capita creceria

5,67% en 5 afios, y 11,81% en 11 afos (tasa anual equivalente de 1,12%).

Estos resultados confirman el papel habilitante del capital publico y la alta sensibilidad
de la tasa de crecimiento de la economia al cambio en el cociente entre capital publico
y privado. Las cifras se pueden examinar como potencial adicional de crecimiento por
reduccion de los retrasos (signo positivo) o como pérdida de crecimiento si los retrasos

empeoraran (signo negativo).

Como se observa en el Grafico 76, en el caso de un vigoroso aumento del 30% anual en
la inversién en capital publico por cualquier razon, el cociente entre capital pablico y
privado se mantiene en un nivel similar al punto de partida, con lo que se logra un

crecimiento adicional de mas de 1% anual en la economia por una década.

4.7 Comentarios finales sobre el impacto de los retrasos en la entrada de

proyectos minero-energéticos y de infraestructura general.

Los sectores minero-energético y de infraestructura general tienen impactos
importantes sobre el crecimiento de la economia. Durante la fase de construccion, se
producen efectos multiplicadores importantes en los encadenamientos hacia atras, en
su mayor parte dinamizados por la construccion de obras civiles. Durante la fase de
operacion, la mineria y los hidrocarburos proveen recursos fiscales al gobierno
nacional y a los entes territoriales, e influyen en la dinAmica macroeconémica y de
comercio exterior; de otra parte, la infraestructura general (transporte,
telecomunicaciones, electricidad y gas) presta servicios de plataforma que determinan

la productividad y la competitividad de los demas sectores.

Las debilidades sectoriales y de coordinacion publica se han convertido en canales que
modulan los retrasos de licenciamiento ambiental y de consulta previa. Las dos
debilidades centrales encontradas son: (i) las normas ambientales no son

proporcionales al tamafio y tipo de proyecto, estan sujetas a interpretaciones
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cambiantes dentro de la ANLA, y las capacidades de las CAR son heterogéneas; (ii) las
consultas previas no estdn adecuadamente reglamentadas por el Ministerio del
Interior; el proceso de consulta previa se convierte en la practica en una puja
redistributiva entre comunidades pequefias (en ocasiones de decenas de habitantes) y
una empresa, cuyos retrasos tienen impactos sobre el resto de la poblacidn; las Altas
Cortes generan con frecuencia derechos explicitos adicionales a las comunidades
dentro de un espiritu de compensacion histérica, sin un balance con el interés general

y debilitan las instituciones cuyas decisiones cuestionan.

Estas debilidades impiden la formacién de expectativas razonables sobre los tiempos
de ejecucion de los proyectos, e incluso sobre su viabilidad como se muestra en los

siguientes ejemplos (antes discutidos):

e La ANLA neg6 en 2017 la licencia para construir una hidroeléctrica importante en
Antioquia (Canafisto, 965 MW); equivalente a un retraso infinito de una inversién

de cerca de COL$ 5 billones.

e La Corte Constitucional orden6 en 2014 una consulta previa al concesionario de la
via entre Mulalé y Loboguerrero (que reduce los tiempos de viaje entre Cali y
Buenaventura), aunque las comunidades étnicas no estaban en el area de influencia
inmediata de proyecto, retrasando por cerca de 3 afios una inversién del orden de

COP$ 1.5 billones.

e Los derechos otorgados a las comunidades, especialmente a las minorias étnicas de
manera retroactiva, como el caso del Cerro el Alguacil Sentencia T-005 de 2016, en
el que la Corte Constitucional ordené a las entidades ahi presentes realizar un
proceso consultivo para determinar los impactos que ésta infraestructura
perteneciente a varias entidades y empresas causo a los derechos fundamentales de
las comunidad indigena de la Sierra Nevada de Santa Marta, por las instalaciones

de las antenas de comunicacion realizadas desde 1962. Se ha determinado un costo
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de reparaciéon que asciende a COP$ 0.43 billones, ademas, de la pretension de

desmantelamiento y retiro definitivo de la infraestructura ya desplegada.

Las perspectivas de retraso o de cancelacién de proyectos se complican por la
revitalizaciéon de las consultas populares y la propuesta de otorgar competencias de
autoridad ambiental a las comunidades indigenas. En el sector de mineria e
hidrocarburos, la interpretacion de la Corte Constitucional sobre que la Constitucion
Politica habla de la propiedad del subsuelo en cabeza del Estado y que este incluye a las
entidades territoriales ha introducido incertidumbres sobre la viabilidad de los
proyectos que son vetados por comunidades, alcaldes y concejos municipales. Y las
consultas populares que prohiben la mineria han comenzado a tener un efecto de
contagio en iniciativas similares para prohibir proyectos petroleros, hidroeléctricos y
lineales (carreteras, gasoductos, poliductos, oleoductos y vias). Un ejemplo es el de la
consulta popular en Cajamarca, Tolima, cuyo impacto macroeconémico esta modelado

en este trabajo.

e El proyecto de mineria de oro de La Colosa ha sido interrumpido en 2017 por la
empresa Anglogold Ashanti ante el resultado de la consulta popular en el municipio
de Cajamarca, cuando ni siquiera se ha solicitado la licencia ambiental. Se
interrumpirian inversiones anuales por USD 700 millones entre 2019 y 2022

(potencial retraso potencial infinito).

Ante la amplia variacion de resultados sobre los retrasos por sector y por tamafo del
proyecto, se efectuaron simulaciones que recogen cambios de velocidad plausibles en

la inversion en mineria e hidrocarburos, y en infraestructura:

e Con el uso de un modelo de crecimiento enddgeno, y en el caso de la infraestructura
general, un cambio permanente de velocidad del 15% anual en inversion significaria
un cambio de 0.51% anual en la tasa de crecimiento del PIB en la siguiente década.
Con el uso de un modelo de equilibrio general, un cambio del mismo tamafio
generaria un cambio de hasta 0.70% anual en la tasa de crecimiento del PIB en el

mejor afio de crecimiento evaluado (2020).
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En el caso de la mineria y los hidrocarburos, los impactos en la velocidad de la
inversion abarcan, ademas del crecimiento del PIB, cambios en otras variables
importantes de la economia: Un incremento de un 15% la inversién en estos
sectores primarios generaria un aumento anual del PIB de 0,16% promedio anual
entre 2017 y 2020 adicional a la trayectoria del crecimiento del PIB prevista por
Fedesarrollo, y una expansion del Consumo agregado en 0,17%, con respecto de la
senda del estado base. En términos de inversién, la Formacién Bruta de Capital
agregada recibiria un choque positivo anual promedio de 0,9%, mientras que la
mayor inversion generaria una caida de la tasa de desempleo de 0,04 puntos
porcentuales.

Los modelos usados no capturan efectos sobre la formacién de expectativas de los
inversionistas en infraestructura o del resto de sectores. Los calculos efectuados,
antes que predicciones, informan sobre la importancia de los sectores estudiados y
la necesidad de decisiones que mejoren la eficiencia en los tramites de
licenciamiento ambiental y consulta previa, en los canales discutidos ampliamente
en los capitulos previos.

Los retrasos en los dos asuntos estudiados hacen parte de un cuadro mas general
de formacion de expectativas de inversion en un contexto de debilidad institucional,
fallas de coordinacién e inestabilidad en las reglas del juego. Los inversionistas de
los sectores discutidos movilizaran sus recursos de acuerdo con sus percepciones
de riesgo y rentabilidad, y alli Colombia podria resultar poco atractiva en

comparacion con otros paises de la region.
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Apéndice A. Crecimiento enddgeno e infraestructura publica

Greiner et al (2005) asumen un hogar representativo que maximiza el valor presente
de sus utilidades por consumo y un gobierno que cumple con una restriccion
presupuestal y de financiacion de sus gastos (incluyendo la inversiéon en

infraestructura) mediante impuestos o emisién de deuda sostenible.

El problema del hogar representativo es

o)

max f e~(P~mt [ u(C)dt
0

Sujeto a

C+K+Ox+mK+B+nB=w+nK+nB(1-1)+T,

Donde C es el consumo per capita, K son los activos acumulados por los hogares (capital
privado), que se deprecian a la tasa Jk. La deuda publica (bonos) es B. T, es una
transferencia a los hogares que se toma como dada en la solucidn de su problema de
optimizacion. T es la tasa de impuestos sobre la renta y w,ry 15, son los flujos de
salarios, retornos al capital fisico y de los bonos del gobierno, respectivamente. p es la
tasa de preferencia intertemporal de descuento de los flujos de utilidad por consumo.
Ly esla poblacion inicial en t = 0, que crece a una tasa constante anual n. Un punto sobre

una variable indica su tasa de cambio temporal.

La funcidn de utilidad es de la forma de elasticidad de sustitucion constante:

1—0_1

u(e) = ==

Donde 1/0 es la elasticidad de sustitucidon del consumo entre dos instantes del tiempo.

El PIB (Y) per capita se produce por una firma competitiva con una funcién de

produccién Cobb-Douglas (8 =1 — a):
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G— a
f(K,G) = KF (—)
L
Donde G es el acervo de capital publico (“infraestructura”), sujeto a congestion.
La restriccion presupuestal en términos per capita es:

B=rB+C,+T,+1,—T—nB

Donde 7,B es el servicio de la deuda, C, es el consumo del gobierno, T, son las

transferencias al hogar, I, es la inversion publica y T son los ingresos por impuestos:
T=t(w+nK+nB)

Se asume que la deuda es sostenible (el valor presente de la deuda al final de los

tiempos, descontada a la tasa fot(rz (s) — n)ds, debe ser cero).

Se puede suponer que C, = @,T y que T, = ¢;T, ¢;, ¢, < 1. Con esto, la inversion

publica per capita es I, = ¢3(1 — ¢o)T, con @3 = 0.

El capital publico per capita evoluciona de acuerdo con la ecuacidn:
G=1,—(6;+n)G

Donde §;; es la depreciacion del capital publico.

Se puede asumir por simplicidad que el régimen presupuestario es de la siguiente

forma:
Cp + Tp + (p4rzB = (poT

Donde ¢, € (0,1). Esto implica que s6lo una parte del pago de intereses de la deuda

publica se financia con impuestos, y el resto se paga con emision de nueva deuda.

Para cualquier solucion, se tiene la identidad:
Y _a )K N G
y -V T ¥kTYG
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Resolviendo el problema de maximizacion con ayuda de las técnicas de optimizacion
dinamica, se obtiene que, para un camino de crecimiento balanceado, sin ilusiones

fiscales, la tasa anual de crecimiento del PIB per capita, es:

_p+6K+ 1-79(1 - a)x“

Y
Y o o
Donde x = G/,

Derivando,

(Y) a(l—a)(1—1)x%?
(=)=
Y o
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