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PROLOGO

Eduardo Antonio Lora Torres'

'Eduardo Lora, obtuvo su grado de Economista en la Uni-
versidad Nacional de Colombia — Sede Bogota. Obtuvo su
Maestria (M.Sc) en Economia de la London School Of Econo-
mics. Fue Profesor de la Universidad Nacional de Colombia,
Universidad Externado de Colombia, Universidad de Los An-
des y Universidad de Oxford. Trabajé para la Asociacién Ban-
caria de Colombia, el Instituto de Estudios Colombianos, De-
partamento Nacional de Planeacién (DNP), Fundacién para
la Educacién Superior y el Desarrollo (FEDESARROLLO) y el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en donde fue Eco-
nomista Jefe y Gerente General Interino del Departamento
de Investigacién. Ha recibido varias distinciones académicas
y profesionales; entre ellas el titulo de DistinguishedAlumnus
del London School of Economics. Autor y coautor de mas de
veinticinco libros y mas de treinta articulos en publicaciones
cientificas reconocidas mundialmente.

Las brechas regionales dentro de Colombia son
enormes y han tendido a aumentar: las nuevas
oportunidades laborales y de desarrollo de nuevas
actividades productivas estan cada vez mas con-
centradas en las zonas metropolitanas de Bogota,
Cali y Medellin. Sin embargo, las zonas productoras
de petrdleo y minerales aparecen como una excep-
cién dentro de esta tendencia. Por consiguiente, es
de enorme relevancia entender el funcionamiento
de los mercados laborales y de las empresas ma-
nufactureras y de servicios que operan en ciudades
como Barrancabermeja o en pequenos municipios
mineros como Vetas en Santander. De estas expe-
riencias puede aprenderse mucho sobre las posibi-
lidades y las limitaciones que surgen alrededor del
petrdleo y la mineria, y pueden surgir luces para en-
tender como deben orientarse las politicas de pro-
mocién del desarrollo local.

En un pais tan heterogéneo y desarticulado re-
gionalmente como es Colombia, es iluso esperar
que las politicas dictadas desde Bogoté puedan ali-
viar las brechas regionales. Por si solas, las politicas
disenadas para todo el pais continuaran agudizan-
do las diferencias regionales. Como ha ocurrido en
la tltima década, Bogoté y en menor medida Mede-
1lin, seguirdn descubriendo nuevas actividades pro-
ductivas cada vez mas sofisticadas, mientras que
las regiones mas atrasadas seguirdn produciendo
unas pocas manufacturas poco elaboradas y ocu-
pando la mayor parte de su gente en la construc-
cién y en servicios de muy baja productividad.

Mientras que para las ciudades méas avanzadas
la competitividad dependera sobre todo de los éxi-
tos de las empresas exportadoras mas sofisticadas,
las demas ciudades y regiones, incluyendo las que
estan influidas por el petrdleo y la mineria, tienen
que enfocarse en fortalecer las actividades orienta-
das hacia sus propios mercados o hacia el resto del
mercado nacional. Méas precisamente, tendran que
encontrar actividades que seguramente ya existen
en las ciudades mas avanzadas, y tendran que des-
cubrir cémo hacer que esas actividades sean com-
petitivas y por consiguiente generen buenos em-
pleos, lo cual es un gran reto cuando la presencia
del petrdleo o la mineria encarece la mano de obra y
puede dar origen a otras distorsiones en las estruc-
turas productivas locales.

Para poder reducir las grandes brechas de ingre-
so dentro de Colombia (y de Colombia con el mundo
desarrollado) regiones como Santander, y ciudades
como Barrancabermeja, tendran que dar grandes
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pasos para desarrollar gradualmente sectores pro-
ductivos més complejos, que puedan aprovechar
mejor los recursos y los conocimientos que existen
ya en cada region, y que estimulen la formacién de
nuevas capacidades productivas que aun no exis-
ten. Ahi estd el secreto del crecimiento econémico
sostenido.

Todos estos son temas sobre los que esta valiosa
coleccidén de estudios puede ensefarnos mucho.

Como lo muestra el interesante estudio de Andrés
Miguel Sampayo, la conformacion y el desarrollo de
Barrancabermeja es en gran medida el resultado de
la explotacién del yacimiento de petrdleo en tierras
cercanas y del establecimiento de la mayor refine-
rla de petrdleo existente en el pais. Sin embargo, el
sector petrolero tradicionalmente ha operado como
un enclave, con débiles encadenamientos con su
entorno local. Solo recientemente ha empezado a
desarrollarse un cluster en torno a la industria pe-
trolera, que ya se manifiesta en la conformacién de
pequenas empresas y de redes entre ellas.

Sin embargo, el estudio de Jairo Fernando Con-
treras, no encuentra suficiente evidencia de que, al
menos actualmente, el sector petrolero sea un en-
clave, pues existen multiples relaciones entre Eco-
petrol y las empresas que operan en la ciudad. Es
posible mas bien que los sintomas de “maldicién
de los recursos naturales” que se manifiestan in-
dudablemente en Barrancabermeja se deban mas
al encarecimiento de la mano de obra por la pre-
sencia de la gran industria petrolera, lo que limita
las posibilidades de desarrollo de otros sectores. De
esta forma, estariamos en presencia de una especie
de enfermedad holandesa local, donde solo pue-
den prosperar, aparte de las actividades petroleras,
aquellas estrictamente no comercializables que se
demandan localmente (en particular la mayoria de
los servicios).

La maldicién de los recursos naturales tiene tam-
bién dimensiones ambientales y sociales, aparte
de las puramente econdmicas. El estudio de Cata-
lina Suarez y Diana Pimienta sobre la mineria en
el municipio de Vetas en Santander destaca inte-
resantes aspectos de estos problemas y del escaso
y descoordinado papel que cumplen los diferentes
niveles de gobierno en la implementacién de las po-
liticas minera y ambiental. La tradicional explota-
cidén artesanal minera y la sostenibilidad ambiental
de Vetas fueron desarticulas al introducirse la gran
explotacion a cielo abierto, dejando al final un rastro
de dafios ambientales y sociales, y muy pocas posi-

bilidades de desarrollo local.

Las capacidades de los individuos son la base
de todo desarrollo local, y la educacién formal es
el comienzo de ese proceso. Julian Diaz analiza los
determinantes de la calidad de la educacién media
en Barrancabermeja a partir de los resultados de la
prueba SABER. Evaluadas de manera agregada,
las caracteristicas de los planteles educativos tie-
nen una mayor capacidad explicativa que las con-
diciones propias de los individuos o sus familias,
aun cuando estas ultimas son de todas formas muy
importantes.

Los dos articulos restantes de esta revista se ocu-
pan del funcionamiento de los mercados y las con-
diciones laborales en otras partes del pais. La pro-
duccién de zapatos en el barrio Restrepo de Bogota
es el foco del andlisis que hace Mayda Alejandra
Calderdn. Ella encuentra que las numerosas peque-
nas y medianas empresas de calzado en este barrio
ofrecen condiciones laborales bastante precarias, y
sus empleados tienen muy poca capacitacion rele-
vante para las funciones que ejercen. Podria decirse
que la produccién de zapatos en el barrio Restrepo
es una demostracién de que las oportunidades la-
borales que crea esta actividad no son necesaria-
mente conducentes al rdpido mejoramiento de las
capacidades de los trabajadores y de la productivi-
dad de las empresas, lo cual motiva a la autora a
proponer una interesante lista de posibles acciones
de politica.

Un tema de gran relevancia en los mercados la-
borales en todo el pais es el uso indiscriminado de
la modalidad de contratos de prestaciéon de servi-
cios que permiten a las empresas evadir algunas
obligaciones y derechos laborales. El interesante
estudio de Sergio Rueda muestra que esta moda-
lidad de contratacién no solo conduce a la evasion
de la seguridad social sino a diversos mecanismos
de sobreexplotacién de los trabajadores, debido a la
vulnerabilidad e incapacidad de organizacién y de
expresion de quienes carecen de una vinculacion
estable con la empresa.

Tomados en conjunto estos estudios que presen-
ta la revista abren una amplia ventana para mirar
al mundo bastante inexplorado de las dimensiones
locales del desarrollo. Este es un tema de gran rele-
vancia para el pais, dadas las enormes diferencias
entre regiones y la necesidad de desarrollar nuevos
enfoques para entender esas diferencias.
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una mirada desde las empresas establecidas
alrededor de la refineria de Ecopetrol

Andrés Miguel Sampayo Navarro*
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asesor en la Direccién de Desarrollo Rural Sostenible, Departamento
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que presentd en la Universidad de los Andes para optar dl titulo de Ma-
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RESUMEN

Barrancabermeja es una ciudad que adquirié sus
caracteristicas actuales como resultado de la explo-
tacién del yacimiento de petrdleo que se halld en
las tierras aledanas. A partir de ese recurso natural
se constituyd la empresa mas grande que ha tenido

Articulo Recibido: 13 de Agosto de 2014
Articulo Aprobado: 9 de Octubre de 2014

Colombia en los ultimos treinta anos, la cual ubi-
c6 alli la mayor refineria de petrdleo existente en el
pais. En este trabajo se realiza un anélisis esencial-
mente cualitativo de las relaciones entre las empre-
sas locales y la refineria de ECOPETROL, con el fin
de examinar los posibles cambios registrados en el
periodo reciente, determinar la situacién actual de
tales relaciones y plantear una reflexiéon sobre algu-
nas de las tendencias observadas.

Palabras clave
Barrancabermeja, ECOPETROL, desarrollo local,
cadena productiva.

Clasificacion JEL: A100, L100, 0140, 0180, Q300.
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Abstract

Barrancabermeja and Its Development: A View
from the Perspective of Firms Established Around
the ECOPETROL Refinery

Barrancabermeja is a city that acquired its cu-
rrent features as a result of the exploitation of the oil
field that was found in the surrounding lands. From
this natural resource, ECOPETROL, the largest
company Colombia has had in the last thirty years,
was established, and the Colombian's largest oil re-
finery was set up in the area. This article makes an
essentially qualitative analysis of the relationships
between local businesses and the ECOPETROL refi-
nery, to examine their changes in the recent period,
determine the current status of these relationships
and propose a reflection on main trends observed.

Key Words
Barrancabermeja, ECOPETROL, local develop-
ment, value chain.

JEL Clasification: A100, L100, 0140, 0180, Q300.

I. Introduccion

Barrancabermeja es el principal centro de pro-
duccién petrolera en Colombia. Su historia co-
mienza desde principios del siglo XX y a partir de
1951 ha girado en torno a la Empresa Colombiana
de Petrdleos (ECOPETROL), empresa de natura-
leza mixta que aunque ha tenido modificaciones
importantes a lo largo de los afos, ha sido funda-
mental en la politica y la explotacién petrolera en
Colombia. Aunque hay muchos estudios sobre el
sector petrolero, tales como “Economia e Indus-
tria del Petréleo en Colombia” de Marco Angarita
(1953), “Politica Petrolera: Economia y Medio Am-
biente” de Guillermo Perry (1992), vy “La Economia
del Petréleo” de Eduardo Ospina-Racines (1947)
entre otros, muy pocos se han aproximado sis-
teméaticamente al analisis de sus relaciones con
el entorno industrial de Barrancabermeja y a la
manera como esta actividad puede haber incidido
en los procesos de desarrollo de la ciudad. Este
documento busca contribuir a la comprensién de
la relacién entre la refineria de ECOPETROL vy el
entorno empresarial de la ciudad, y complemen-
tariamente, a la reflexién sobre la manera como la
actividad petrolera ha incidido en diferentes pro-
cesos de desarrollo de Barrancabermeja.

Il. Algunos aspectos del municipio

de Barrancabermeja
3.1. ECOPETROL y el desarrollo de Barran-

cabermeja

Las actuales condiciones de desarrollo de Ba-
rrancabermeja estédn asociadas a la explotacién y
refinacién de hidrocarburos en su territorio, activi-
dades que se consolidaron con la creaciéon de ECO-
PETROL.

La instalacién de la refineria de ECOPETROL en
Barrancabermeja desatd una oferta de fuerza de tra-
bajo que explica en gran medida el rapido crecimien-
to demografico de la localidad durante la primera mi-
tad del siglo XX. También fueron determinantes para
el ascenso a municipio del antiguo corregimiento, la
presencia de hidrocarburos, los ingresos generados
por su explotacién inicial y la necesidad de dar un
marco institucional adecuado a esta actividad en el
nivel local. Procesos como los anteriores explican por
qué las condiciones de los municipios vecinos, donde
ECOPETROL no tuvo actividad o ésta se limit6 a la
exploracion y explotacién del subsuelo, son comple-
tamente distintas a las de Barrancabermeja.

Los niveles de desarrollo social de Barrancaber-
meja tienden a ser superiores a los de ciudades
comparables con ella por su tamano o por recibir
regalias provenientes de explotaciones mineras. En
este sentido se compara el caso de Barrancaberme-
ja con el de otros municipios. Para el efecto se toman
como referencia dos casos: el de una ciudad capi-
tal de departamento, con poblacién relativamente
similar pero sin actividad minera, Sincelejo, y el de
otra ciudad, mucho més pequena en poblacion, que
cuenta con recursos de regalias petroleras, pero
donde no se procesan los hidrocarburos extraidos:
Arauca, y se consideran los siguientes indicadores:

a. Segun el censo de 2005, el indice de necesida-
des bésicas insatisfechas para Barrancabermeja
es del 22,21%, para Arauca del 33,45% y para Sin-
celejo de 42,16% (Dane, censo 2005).

b. Segin el mismo censo, en Barrancabermeja el
déficit de vivienda era del 26,54% mientras que los
de Arauca y Sincelejo eran, respectivamente del
49,83% vy el 41,62% (DANE, Déficit de vivienda y
NBI).

c. Desde la optica de la educacioén, la ciudad par-
ticipa con una proporciéon superior a su pobla-
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de la posibilidad que cada uno pueda te-
ner para mejorar sus propias capacidades.

El aumento en las libertades y las ca-
pacidades de los seres humanos requiere
un desarrollo econémico, para el que no
basta aumentar la renta: la distribucién
de ésta es mas importante que su acumu-
lacion (Meier, 2001, p. 7). Esto exige una
elevacién en las capacidades técnicas de
los seres humanos, acompanada de poli-
ticas gubernamentales dirigidas a expan-
dir y mejorar los servicios de educacién y
sanidad y a promover el sector productivo
para generar nuevas empresas capaces
de absorber la creciente mano de obra
capacitada. En este sentido, los objetivos
econdmicos y los objetivos sociales estan
muy ligados, en forma tal que la blisque-

cién, dentro de los cien mejores colegios del pais,
mientras que la evolucién de los promedios nacio-
nal, departamental, y local, de las materias que
componen el Nicleo Comun del ICFES (Biologia,
Ciencias Sociales, Filosofia, Fisica, Lenguaje, Ma-
tematicas y Quimica), muestra que en los ultimos
tres anos Barrancabermeja ha venido superando

el promedio nacional (Grafico 1).

Se destaca que el peso relativo de los ingresos
provenientes de recursos propios en el municipio
dentro del total, es mucho mayor que en Sincelejo
y Arauca; esto se explica por la magnitud de los im-
puestos pagados por ECOPETROL (Grafico 2), que
hace que los ingresos de Barrancabermeja sean en
su mayor parte de origen tributario.

da de cada uno por separado no lograria
resultados 6ptimos (Friedmann 1975, p. 278).

3.2. Sobre el desarrollo a partir de las aglo-
meraciones economicas: Dindmica de los
encadenamientos y aglomeraciones empresa-
riales

En el mundo de hoy, las empresas no pueden
alcanzar éxito en sectores aislados, sino en agru-
pamientos generalmente intersectoriales, cuyos
componentes estan interconectados, vertical y ho-
rizontalmente. En otros términos, una empresa,
por eficiente que sea en sus procesos productivos
internos, no lograra insertarse en los mercados na-
cionales y globales si no hace parte de un grupo de

Esto aumenta su independencia fren-
te a los recursos provenientes de los
gobiernos central o departamental.

Grafico 2
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establecimientos articulados entre si. En términos
muy simples, la primera forma de agrupamiento,
conformada por establecimientos ligados basica-
mente de manera vertical, constituye lo que se ha
llamado la cadena productiva, en tanto que los
agrupamientos de empresas articuladas entre si,
mas frecuentemente de manera horizontal por el
suministro de servicios, dan lugar a lo que se ha lla-
mado la cadena de valor. La economia de una na-
cién contiene una mezcla de agrupamientos, cuya
composicion es fuente de ventajas (o desventajas)
competitivas que refleja el estado de desarrollo de la
economia (Porter, 1991, p. 113). Krugman (1997 en
Fujita y Krugman, 2000) sefiala que en ocasiones un
mero accidente ha determinado el florecimiento de
una particular industria en una ciudad; el caracter
industrial de un pais, puede haber sido enormemen-
te influido por la riqueza de su suelo y de sus minas
y por sus facilidades de comercio. Ahora bien, aun-
que tales ventajas naturales pueden haber estimu-
lado el nacimiento de las empresas, es la existencia
y la accién de estas ultimas, sea cual fuere el medio
que las haya promovido, lo que ha constituido la
condicion del crecimiento (Marshall, 1957, p. 225).
En la combinacién de la espacialidad y la tempora-
lidad de los procesos puede hallarse con frecuencia
la respuesta a los procesos de acumulacién y creci-
miento que se observan en determinadas localida-
des. A Paul Krugman (1997, y otros 2000) se debe el
intento mas sistematico por explicar los procesos de
aglomeracién en determinadas localidades desde
una perspectiva econdémica. Las economias exter-
nas propuestas por Marshall (1957)' v profundizadas
por Henderson para el caso de los centros urbanos
(1974, citado por Krugman, 1997), muchas de las
cuales pueden surgir de la aglomeracion geografi-
ca: la presencia de proveedores locales que facilita
las negociaciones, la existencia de fuerza de trabajo
capacitada y disponible y la mayor accesibilidad a
informacién relevante para la actividad empresarial
(Fujita, Krugman, Venables, 2000, p. 28). Desde otras
perspectivas, autores que han venido planteando la
estrategia llamada de “desarrollo econdémico local”
o haciendo énfasis en el tipo de articulaciones in-
terempresariales,? subrayan que al ubicarse el ele-
mento anterior en un entorno fisico y social adecua-
do, sus efectos se potencian.

Con frecuencia se ha considerado que son las
industrias de gran tamano las que tienen la ca-
pacidad de jalonar los procesos de crecimiento
econdémico; no obstante, caben al respecto dos
observaciones bésicas: por una parte, este im-
pulso sélo se da localmente cuando las empre-
sas en cuestion se articulan con las actividades
locales; de lo contrario, sus efectos se proyec-
tan hacia otros ambitos territoriales, dando ori-
gen a lo que se ha llamado “enclave” (Perroux,
1961). Los niveles y las formas de organizacion
territorial de las agrupaciones empresariales
deben ajustarse al entorno en que se ubican.
Es asi como para ciertas configuraciones de los
mercados puede ser mejor que todas las activi-
dades se concentren en un gran complejo y en
una unica localizacién mientras que para otras
configuraciones, puede ser aconsejable un nu-
mero mayor de complejos mas pequenos (Isard,
1960, p. 419).3

3.3. Elementos clave de la relacién entre em-
presas locales y ECOPETROL

A continuacién se presentan esquematicamente
los elementos que desprendidos de la revisién de la
literatura presentado en los numerales anteriores,
servirdn para orientar el andlisis de este articulo.

1. Desde lo economico

En el mundo de hoy es dificil para empresas
aisladas competir en los mercados nacionales y
globales, por ello tiende a articularse con otras em-
presas. Esta afirmacién se sustenta tanto en plan-
teamientos tedricos, como en experiencias concre-
tas. Es oportuno presentar el caso hipotético de
una empresa petrolera (Grafico 3).

2. Desde lo social

Aungue en el analisis v las practicas de desarro-
llo ha tendido a prevalecer lo econémico, en ciertos
medios se observa un giro progresivo hacia lo social
y un renovado énfasis sobre la necesidad de armo-
nizar la acumulacién de riqueza con las condiciones
de los trabajadores y de los habitantes de la zona
donde se realiza la actividad econémica.

'Ventajas que obtiene un agente econémico de la accién de otro u otros, sin que el primero haya actuado en alguna forma para obtenerlas.

2 Como M. Porter, ya citado.

3Es claro que en Barrancabermeja el area de la refineria de ECOPETROL corresponde al concepto de zona industrial y bien podria ajustarse

al de complejo industrial.



Apuntes sobre desarrollo y regién

Grafico 3

Esquema hipotético de las articulaciones de una empresa petrolera

con ECOPETROL y 16 de
encuestas a miembros de
diferentes instituciones que

cumplen un papel impor-
tante en la ciudad.

V. Analisis de los

resultados
3.4. Evolucion de la Ciu-

Servicios

en la zona
Proveedores para la Unidad productiva Distribucion y
Industria del Petréleo Petroleo comercializacion

dad y Transformaciones
de ECOPETROL

Voo

3.4.1. Contratacion con
empresas locales por

( Contratista ) (Otros empresarios)

parte de ECOPETROL

Durante varias décadas

Fuente: Adaptacion de la Figura 3-2 de Porter, 1991, p. 149.

IV. Metodologia

A. Caracterizacion

A partir de conceptos propuestos por varios
autores, algunos de ellos desde la estrategia de
desarrollo econémico local, se identificé un con-
junto de variables e indicadores que fueron es-
tudiados mediante informacién tanto primaria
como secundaria. El enfoque usado fue, esen-
cialmente cualitativo, pero no excluyo el anélisis
cuantitativo.

B. Fuentes de informacion

La informacién secundaria se obtuvo principal-
mente de registros histéricos sobre Barrancaber-
meja y ECOPETROL, de informacién consignada
en los respectivos planes de desarrollo, de estadis-
ticas ocasionales sobre la actividad productiva en
la ciudad* y de las bases de datos de ECOPETROL
sobre relaciones comerciales o de otra indole con
otras empresas locales. Alguna informacién com-
plementaria se obtuvo de la Camara de Comercio
de Barrancabermeija. Para la recopilacién de esta
informacién, se recorrieron las bibliotecas de esa
ciudad. La informacién primaria se obtuvo de 25
entrevistas semiestructuradas en profundidad a
funcionarios de empresas que en los ultimos afnos
han tenido una relacién mas o menos estrecha

ECOPETROL mantuvo
un bajo nivel de contrata-
cién con las empresas de
la zona. Esto se debid a
cuatro motivos principales: primero, la empre-
sa encontré un entorno empresarial débil y sin
mayor conocimiento del sector petrolero; se-
gundo, no habia una politica clara de desarro-
llo empresarial y urbano desde adentro hacia
afuera; tercero, la USO era muy reticente a que
se hicieran trabajos por fuera de la refineria y
tendia a bloquear la subcontratacién y, cuarto,
las politicas de compras y ventas de la empresa
ubicaban su mercado por fuera de laregién. Més
recientemente la reorganizaciéon del aparato
productivo de ECOPETROL, dentro de la orien-
taciéon del post-fordismo, incrementd el nivel
de contrataciéon con empresas externas. Puede
por ello afirmarse, a la luz de las estadisticas de
contratacién, que hasta principios de este siglo
la creacién y el fortalecimiento del aparato pro-
ductivo externo a la malla® no fueron resultado
de una politica explicita de la empresa.

Aunque el cambio es indudable, como se vera
mas adelante, comparando la escala salarial de
ECOPETROL vy la adoptada para el pago a los
contratistas en 2011, subsiste una brecha favora-
ble a los trabajadores de la refineria frente a quie-
nes trabajan para empresas contratistas que des-
empenan labores similares (Grafico 4); esto podria

4 Barrancabermeja no esta incluida dentro de las ciudades que son objeto de recoleccién de informacién estadistica regular por parte del DANE.
5 Malla: es el lugar que divide la refineria de ECOPETROL, con la ciudad.
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Grafico 4

Promedio diario remuneracién basica de los empleados de ECOPETROL vs

empleados contratistas, 201 |

transportar, refinar y comercia-
lizar hidrocarburos, compitien-
do en igualdad de condiciones
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con otras companias del sector
(ANH, 2010).

El caso de ECOPETROL —
Barrancabermeja es ilustrati-
vo de los planteamientos de
Vésquez (1999), quien afirma
que cuando uUna organiza-
cién abre nuevos mercados y
busca concentrarse en lo que
mejor sabe hacer, se empie-
zan a tercerizar los procesos
no estratégicos, generando
asi nuevas relaciones entre
las grandes empresas y las
PYMES: la documentacion
obtenida en ECOPETROL, co-
rroborada por la informacién
primaria que se incluird mas

Oficios expertos

Fuente: Calculos del autor con base en informacién suministrada por ECOPETROL

sugerir que el aumento de la subcontratacién es
una estrategia de reduccién de costos por parte
de la petrolera.

Durante un tiempo ECOPETROL se comportd
como un monopolio que no sélo adjudicaba los te-
Irenos por explorar, sino que competia con los in-
teresados. La situacién por la que atravesé Colom-
bia a principios de siglo por la disminucién de las
reservas de petréleo, amenazé con convertir al pais
en importador de crudo y fue una de las causas de
la restructuracién del sector de hidrocarburos, me-
diante el Decreto 1760 de 2003. Esta reestructura-
ciéon incluyd la decision de separar a ECOPETROL
de su rol de entidad reguladora y empresa petrolera.
Esta decision fue tomada en el 2002 por el recién
nombrado presidente de la compania Isaac Yano-
vich, para quien “si se queria tener una empresa
competitiva era necesario separar a Ecopetrol de las
funciones de generador de politica publica y de pro-
ductor” (Revista Dinero, 2008). La Agencia Nacional
de Hidrocarburos, ANH, creada en ese momento,
asumia el papel de entidad reguladora y ECOPE-
TROL se dedicaba Uinicamente a explorar, producir,

adelante, permite apreciar
que la participacién de las
empresas de Barrancaberme-
ja en la contratacion de ECOPETROL, ha venido
creciendo aceleradamente. En 2005 las empresas
locales solo tenian una participacién del 4,38%
en los contratos firmados por los representantes
de la Refineria para ser ejecutados en la regiéon
del Magdalena Medio (ECOPETROL, 2005). Al
finalizar 2008, esta participacién ascendié a un
18,41% de los respectivos contratos, equivalente
a $385.833 millones de 2010°% de éstos, $344.931
millones corresponden a las empresas ubicadas
en Barrancabermeja y $11.291 millones a empre-
sas de los municipios aledafos (Grafico 5) (Ca-
mara de Comercio de B/bermeja y ECOPETROL,
2008).

En 2009, las empresas locales obtuvieron con-
tratos por $695.540 millones, con una participa-
cién del 27,37% frente al total de las negociacio-
nes celebradas con ECOPETROL, registrando un
crecimiento del 50,4% con relacién al 2008. Las
contrataciones privadas ascendieron a $2,1 bi-
llones, de los cuales un 27,4% correspondieron a
empresas locales (Camara de Comercio de B/ber-

6 Salvo cuando se haga una aclaracién en contrario, las cifras en millones de pesos presentadas en los préoximos dos parrafos corresponden a

cifras en pesos constantes de 2010 utilizando el deflactor del IPC.
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Grafico 5

Participaciéon porcentual
en valor de la contratacién
con empresas locales en la
refineria de ECOPETROL
de Barrancabermeja 2005,
2008, 2009, 2010

Fuente: Calculos del autor a
partir de informacién obtenida
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meja y ECOPETROL, 2009). Finalmente, en 2010
la contratacién con empresas locales siguié en
ascenso hasta alcanzar un 41,9%.

3.4.2. Cadena Productiva y Cadena de Valor

de la Refineria de Barrancabermeja

En la cadena productiva de la refineria. Se des-
taca que todos sus procesos tienen lugar dentro de
las instalaciones, aunque cada uno de ellos (Crac-
king, Vapor, Aroméaticos, Oleofinas y Gasificacién)
se realiza en una planta diferente que se distingue
por el nombre del proceso. Las empresas externas
que tienen mas relacién con estos procesos son las
metalmecénicas. La cadena de Valor de la Refineria
se forma de actividades primarias (basicas) y acti-
vidades de soporte. Dentro de las primarias, son las
empresas metalmecénicas las que tienen una parti-
cipacién directa. Ellas se especializan en la produc-
cidn de servicios y productos para el sector de hidro-
carburos y su importancia radica en la posibilidad
que tienen de adaptar su capacidad instalada a las
demandas de ECOPETROL o de otras empresas que
subcontraten con la petrolera (Cuadro 1).

Segun entrevistas sostenidas con expertos de la
refineria, dentro de las actividades de su cadena
productiva en Barrancabermeja, la principal activi-
dad y la que genera los mayores margenes de renta-
bilidad se realiza en la planta de Cracking, donde se
produce la gasolina con que se abastece el mercado
nacional. Algunas actividades de la cadena produc-
tiva son complementarias y podrian desconcentrar-
se. Tal es el caso de la planta eléctrica a vapor, don-
de se genera toda la energia eléctrica del complejo,
que por seguridad funciona dentro de las instalacio-

nes. Dentro de la cadena de valor, las empresas me-
talmecanicas encuestadas son las que tienen mas
relacién directa con la petrolera; ellas se articulan a
las actividades béasicas como prestatarias de servi-
cios y proveedoras de productos para las actividades
de exploracién, perforacion, refinacion y, ocasional-
mente, transporte de material para los oleoductos,
poliductos y gasoductos. Su participaciéon en los
negocios de ECOPETROL pasé de $344,4 millones
en 2008 (en pesos constantes de 2010) a $5.046 mi-
llones en 2010, cifra que equivale al 0,51% de las
compras realizadas durante este ano. Las empresas
que brindan actividades de soporte estdn en sec-
tores tales como comercializaciéon de productos de
ferreteria, confeccion de indumentaria de trabajo o
transporte de personal.

Por otra parte, tres empresas que se desempenan
en el area de construccion de obras de ingenieria
civil y acondicionamiento de edificaciones y obras
civiles, hacen parte de las actividades de soporte,
tienen un papel relevante en las actividades basi-
cas de la refineria. Otras tres empresas ubicadas en
los sectores de comercio al por menor de materiales
de construccion, articulos de ferreteria, cerrajeria
y productos de vidrio, excepto pinturas tienen una
relacién fluida con las empresas contratistas y con
otras empresas que prestan servicios petroleros en
la zona. El gerente propietario de una de las prime-
ras explicaba “La subcontratacién que ha habido
en ECOPETROL, ha impulsado la llegada de em-
presas a la ciudad y ya no es ECOPETROL la tnica
opcién.”. Las empresas encuestadas ubicadas en
sectores diferentes al metalmecénico tienen apenas
relacién con ECOPETROL, aunque su relaciones
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suelen ser intensas con las empresas contratistas y
la parte administrativa. Al respecto cabe destacar
dos ejemplos: El primero el de una empresa comer-
cializadora de papel y de productos de oficina, que
explica “Mi relacion con ECOPETROL se realiza a
través de las oficinas ubicadas en refineria, y se cen-
tra en productos de oficina. En los tltimos periodos,
hemos observado como ECOPETROL ha pasado de
comprar a intermediarios, a acudir directamente a
la empresa que fabrica los productos”. Para estas
empresas las ventas que hicieron a ECOPETROL
en el 2007 fueron de $481,1 millones en pesos cons-
tantes de 2010, y ascendieron en el 2010 a $1.811
millones, lo que representa el 0,18% de las compras
totales que realizo la refineria.

El segundo ejemplo es el de una empresa de
maderas especializada en aserrado y acepillado de
la madera; segtn el encuestado, “la relacién mas
fuerte la tenemos con las contratistas, aunque tene-
mos pedidos ocasionales por parte de la petrolera”.
Las empresas del sector de aserrado y acepillado
de madera le vendieron a ECOPETROL en 2007
$199,6 millones de pesos de 2010, y en 2010 $398
millones, lo que equivale al 0,04% de las compras
de ECOPETROL. Las dos empresas de confeccién

Cuadro 1

encuestadas, elaboran la indumentaria especial
para las labores de campo y se ubican asi dentro de
las actividades primarias de la cadena de valor. No
obstante ellas también ocupan un lugar en las acti-
vidades de soporte ya que fabrican la indumentaria
de los empleados administrativos. Estas empresas
casi quintuplicaron el valor en pesos corrientes de
sus ventas a ECOPETROL entre 2007 y 2010. Estas
dos empresas en el 2007 vendieron a ECOPETROL
$859,4 millones y, en el 2010, $3.529 millones, que
corresponden al 0,36% de la compras de la refineria.

3.5. Relaciones entre ECOPETROL y su en-

torno econdémico local

A continuacién se presentan los resultados del
trabajo de campo, incluyendo informacién primaria
derivada de las encuestas realizadas a las empresas
y de las entrevistas efectuadas a representantes de
las instituciones.

3.5.1. Caracterizacion de las empresas

El Cuadro 2 presenta la distribucion de las em-
presas encuestadas dentro de las categorias de la
Clasificacién Industrial Uniforme utilizada por el
DANE.

Aproximacién a la Cadena de Valor Refineria de ECOPETROL en Barrancabermeja (77 empresas)

FINANCIACION, PLANIFICACION.
Empresas articuladas: Ninguna

RECURSOS HUMANOS: Reclutamiento, capacitacion y sistemas de remuneracion
Empresas articuladas: Ninguna

DESARROLLO DE TECNOLOGIA; Disefio de productos
Empresas articuladas: Ninguna

DE SOPORTE

(72)
w
Q
g
a
2
[
o
<

COMPRAS: Componentes, maquinarias, publicidad y servicios
Empresas articuladas: 7 empresas que pertenecen al sector de agricultura, ganaderia, caza y actividades de servicios conexas.
3 empresas que pertenecen al sector de fabricacién de prendas de vestir; preparado y tefiido de pieles.
42 empresas que pertenecen al sector de comercio al por menor, excepto el comercio de vehiculos automotores y motocicletas;
reparacion de efectos personales y enseres domésticos.
6 empresas que pertenecen al sector hotelero, restaurantes, bares y similares.

MANTENIMIENTO
Empresas articuladas: 11 empresas que pertenecen al sector de fabricacion de productos elaborados de metal, excepto maquinaria y equipo.
3 empresas que pertenecen al sector de comercio, mantenimiento y reparacion de vehiculos automotores y motocicletas, sus partes, piezas
y accesorios; comercio al por menor de combustibles y lubricantes para vehiculos automotores.

pertenecen al sector de
fabricacion de productos
elaborados de metal,

11 empresas que pertenecen
al sector de fabricacion de
productos elaborados de
metal, excepto maquinaria y excepto maquinaria y

equipo. equipo.

EXPLORACION (SiSMICA) PERFORACION REFINACION. TRANSPORTE. DISTRIBUCION Y
EN LA TIERRA. EXTRAER Empresas articuladas: Empresas COMERCIALIZACION
EXPLORACION (SISMICA) PRODUCCION. 3 empresas que pertenecen al articuladas: Er_npresas
EN EL MAR. Empresas articuladas: sector de coquizacion, fabricacion 2 empresas que 3“'9U|ad35:
Empresas articuladas: 11 empresas que de productos de la refinacién del | pertenecen al sector de Ninguna

petréleo y combustible nuclear.

11 empresas que pertenecen al
sector de fabricacion de productos

elaborados de metal, excepto

la transformacion de la
madera y fabricacion
de productos de
madera y de corcho,
excepto muebles.

maquinaria y equipo.

ACTIVIDADES BASICAS

Fuente: Disefio adaptado de Porter (1991, p. 324), por el autor; informacién tomada de registros de ECOPETROL sobre empresas con las que ha
contratado en los Ultimos cuatro afos.
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Cuadro 2
clasificacién de las empresas encuestadas
Division Clasificaci6n ';%’:f;‘;::
1 Agricultura, ganaderia, caza y actividades de servicios conexas 1
18 Fabricacion de prendas de vestir; preparado y tefiido de pieles 2
Transformacion de la madera yfabricacion de productos de madera 1
20 y de corcho; excepto muebles
Coquizacion, fabricacion deproductos de la refinacion del petréleo y 1
23 combustible nuclear
Fabricacion de productos elaborados de metal, excepto maquinaria y 4
28 equipo
45 Construccion 3

Comercio, mantenimiento y reparacion de vehiculos automotores
50 y motocicletas, sus partes, piezas y accesorios; comercio al por 1
menor de combustibles y lubricantes para vehiculos automotores

Comercio al por menor, excepto el comercio de vehiculos automotores y

52 motocicletas; reparacién de efectos personales y enseres domésticos 6
55 Hoteles, restaurantes, bares y similares 2
60 Transporte por via terrestre; transporte por tuberias 3
61 Transporte por via acuética 1
TOTAL GENERAL 25

Fuente: Elaboracién del autor, basado en la Clasificacién Industrial Uniforme adaptada para Colombia.

E1 92% de las empresas encuestadas tienen mas
de 10 anos de haberse constituido. Tal como se ex-
plica en la metodologia, este resultado fue inducido
de antemano en la seleccién del grupo de empresa-
rios. Segun las respuestas obtenidas, crear empre-
sas diferentes a ECOPETROL en Barrancabermeja,
fue producto mas de la iniciativa de individuos, que
de la refineria y, por lo general, al margen de ésta. En
los Uiltimos afnos se ha acelerado la creacién y forta-
lecimiento de empresas en funcién de la actividad
de la refineria. Segtin lo manifestado en las encues-
tas y en las entrevistas, la desregulacién en la con-
tratacién interna en la refineria ha permitido la sub-
contratacion de un ntimero creciente de actividades
necesarias en los procesos de la empresa. Entre los
muchos ejemplos de esta desconcentracion se men-
cionan la subcontratacion de la planta de hidrotra-
tamiento con Tipiel S.A7, o la modernizacién a cargo
de la Foster Wheeler. Esta nueva realidad ha aumen-
tado las oportunidades para las empresas locales y
ha llevado a perfeccionar sus técnicas en el sector
petrolero, para beneficiarse de la nueva dinamica.

3.5.2. Algunos Aspectos Relevantes de las
Relaciones con ECOPETROL en la Etapa
Inicial de Funcionamiento de las Empresas
Encuestadas

Comenzar una empresa por iniciativa propia fue
el patrén que siguid la mayor parte de los empresa-
rios entrevistados en la ciudad. El propietario de una
de las companias de metalmecéanica, afirmé que la
condicién mas importante “...es creerenlo que se va
hacer y aceptar los sacrificios necesarios”. De acuer-
do con las encuestas, las empresas se forjaron inves-
tigando el mercado local. La refineria se encerr6 en
una mole de aceroy se fortalecié hacia adentro. Los
emprendedores hicieron sus proyectos acudiendo a
sus ahorros, a los de su familia o a un socio. ECO-
PETROL no participd (Cuadro 6). En palabras del
coordinador de proyectos de una prestigiosa entidad
educativa, “...no ha existido una politica seria para
la creacion de empresas por parte de ECOPETROL.”
Hasta los anos 90's, la refineria, permaneci6 aislada,

7 El proyecto de Hidrotratamiento, tiene por objeto satisfacer las regulaciones ambientales para los combustibles (ECOPETROL, 2010)
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haciendo caso omiso de los procesos urbanos que de
alguna manera habia contribuido a desencadenar.
Asilo afirma un ex-alcalde de los afios 80's:

“ECOPETROL no fue un polo de desarrollo, hecho
que se vio reflejado especialmente en la creacion de
un barrio exclusivo para los que trabajaban alla, lo
cual ocasiond una segregacion en la poblacién entre
los de ECOPETROL y los demaés. Tampoco se incen-
tivo la creacion de empresas que se relacionaran con
la refineria; de hecho ésta buscd ser autosuficiente,
al punto de crear comisariatos, clubes, colegios, que
desincentivaron la llegada de inversionistas.”.

Segun lo sefialado por los empresarios, la distri-
bucién de las compras y de las ventas entre los di-
ferentes clientes y proveedores en general cambid
muy poco durante los primeros anios de su actividad.
De acuerdo con la encuesta, ECOPETROL fue poco
relevante en ese proceso inicial: para 20 de 25 em-
presas, la refineria no aumenté sus compras en esos
anos. Por lo demas, solo 6 empresas con mas de 25
trabajadores y 5 con menos de esa cifra afirmaron
que durante los primeros tres anos de funcionamien-
to concretaron alguna relaciéon con ECOPETROL;
14 empresas no tuvieron ninguna relacién con éste
en sus tres primeros anos. El gerente de una de las
entidades financieras, sefnald que “...es el esfuerzo
de los particulares, al margen de ECOPETROL, es
el que ha sostenido a muchas organizaciones”. Los
elementos de la cadena de valor de ECOPETROL no
se articularon a la actividad urbana; en parte esta
actitud se debid al rechazo de la USO a contratar ac-
tividades con empresas externas. De hecho, cuando
esta contratacién llegaba a concretarse, el asedio y
los intentos de bloqueo a los contratistas eran cons-
tantes. El propietario de una empresa metalmecani-
ca recordd, como “en los anos 60, lo llamaron para
reparar una planta. Para cumpli, se necesitaba
hacer una parte del trabajo en los talleres situados
afuera de la malla; cuando los dirigentes de la USO
se enteraron, hicieron cerrar la puerta por donde iba
a salir el camién con las cosas, y los amenazaron”.

Los pequenos intercambios que surgieron entre
algunas empresas y la refineria, fue producto del
empeno de éstas que de una estrategia del comple-
jo petrolero. Era tanto el aislamiento dentro de las

puertas del 25 de agosto®, que, segun la encuesta, la
gran mayoria de las empresas no tuvo en sus inicios
relacion con ECOPETROL.

El encierro de ECOPETROL se observa también
en el hecho de que para 19 de las empresas en-
cuestadas los cambios de la refineria no afectaron
directamente su actividad. Una de las que contesto
afirmativamente, expone que los cambios la afec-
tan porque depende de la materia prima que ofre-
ce la petrolera, y ésta cambia abruptamente en los
precios, cambian sus costos de produccién. A las
que contestaron negativamente, los cambios no las
afectan porque desde el comienzo diversificaron su
portafolio de clientes y no dependen de la materia
prima de ECOPETROL.

En Barrancabermeja, desde el principio, las em-
presas se situaron en sectores desconectados del
petrolero, ignorando la tradicién histérica de la re-
gién. El ex-decano de una universidad publica de la
ciudad explicod que “la institucion desde sus inicios,
no busco que los pregrados fueran complementarios
con lo que hacia ECOPETROL, debido a que se tenia
laidea de que no todos en la ciudad debian depender
del petrdleo, y que por tal motivo habia que buscar
otros sectores productivos. De ahi que el enfoque de
la universidad en sus comienzos, estuvo en el agro”.
La relacion de ECOPETROL con las empresas a las
que directa o indirectamente compraba sus pro-
ductos o servicios, tendia a ser esporadica. Asi por
ejemplo, un empresario, duefio de una distribuidora
mayorista, relataba: “ECOPETROL me hacia ciertos
pedidos, muy esporadicamente, pero si la empresa
esperaba solo depender de lo que ECOPETROL le
fuera a comprar, hubiera desaparecido”. Asimismo
el gerente de un banco expresaba que“son los crédi-
tos otorgados por la entidad, los que han mantenido
a flote a varias companias, en ningiin momento ha
sido ECOPETROL gestor de recursos en ese sentido.”

Ejemplificacion sobre lo sucedido

Entrevista a Ex - alcalde de Barrancabermeja
En los anos 80, ECOPETROL era una empresa

que se comportaba como un Estado encima del Es-

tado, sintiéndose con la capacidad de poner y quitar

alcaldes®. Los modelos de desarrollo que intentd im-

®Nombre de una de las puertas de entrada a la refineria de ECOPETROL en Barrancabermeja.

Antes de 1986 los alcaldes y gobernadores eran designados directamente por el presidente de la Republica.
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pulsar la petrolera se aplicaban sin tener en cuenta
a la poblacién y, en ese proceso, la empresa obse-
quiaba algo a la ciudad, y exigia contraprestacio-
nes a cambio, pese a que no pagaba impuestos de
industria y comercio, ni predial. Con el aislamiento
que habia, se empezd a crear una mentalidad, que
llevé a los que vivian en los barrios dentro de la re-
fineria, a sentirse en una regiéon diferente a Barran-
cabermeja, hasta el punto que cuando salian de las
instalaciones en donde habitaban, decian voy para
Barrancabermeja. La dindmica de ECOPETROL,
fue hacia adentro de las instalaciones, tanto, que
muchos habitantes de la ciudad, tenian como pen-
samiento, que si no conseguian trabajo en la refi-
neria, era mejor no buscar nuevas opciones. No se
motivaba a crear empresas. Todos aspiraban a ser
trabajadores de ECOPETROL; no habia una visién
de nacién, o de que el mundo fuera mas grande.

3.5.3. Algunos Aspectos Relevantes de las
Relaciones con ECOPETROL en la Etapa
Reciente de Funcionamiento de las Empresas
Encuestadas.

a. Intensidad de las relaciones con ECOPE-
TROL

El aumento de la subcontratacién en la refineria,
permitié que muchas empresas entraran a competir
en diversas licitaciones, lo que ha llevado a que el
intercambio comercial aumente a niveles antes no
vistos en la regién. Segun las respuestas, el cambio
ha sido positivo, ya que el nivel de ventas ha estado
en constante crecimiento desde que ECOPETROL
empezd a subcontratar.

Como resultado de esta apertura, no sélo algunos
empresarios locales han ganado contratos directa-
mente con la refineria sino que han logrado estable-
cer relaciones con contratistas fordneos que en oca-
siones buscan su apoyo para dar cumplimiento a sus
compromisos con la refineria. Por ello tienden a ser
mas comunes los casos en los que la empresa que le
presta un servicio directamente a la refineria, com-
pre los materiales a una empresa local lo que permite
articular sus procesos de crecimiento. Un directivo
de una cooperativa financiera manifestaba que “la
reactivacién empezd hace unos 4 afos, con inver-
siones en muchos sectores, como el hotelero, los de
comidas, ferreterias, transportes, seguridad indus-
trial, construccion, entre otros.” En la revision de lite-

ratura se argumentaba, con base en lo propuesto por
Vasquez Barquero et al. (1997), que desde un punto
de vista estrictamente productivo, una gran empre-
sa puede integrarse a la economia local y promover
su crecimiento mediante los vinculos que establece
con ellas. Se observa en Barrancabermeja una apro-
ximacion a este modelo, debido al aumento de la
subcontratacién entre ECOPETROL y otras empre-
sas establecidas alla. Los empresarios indican que
hoy hay relaciones més intensas con ECOPETROL,
y que los cambios que ocurren en la petrolera los
afectan de manera directa. Inclusive, para algunos la
refineria tiende a intervenir en la toma de decisiones
de sus empresas. Afirma un empresario: “...ahora
cualquier cambio organizacional o tecnoldgico que
hagan en la refineria, incide sobre las exigencias
formuladas a las empresas interesadas en contratar
con ella. Esta exigencia muchas veces es de una sola
via, como el caso de los certificados ISO, que muchos
lo hicieron por solicitud de ECOPETROL, sin que la
petrolera cuente con este certificado”.

Las respuestas de los empresarios encuestados,
corroboran lo anterior: 17 empresas contestaron que
actualmente tienen relacién con ECOPETROL; de
ellas, 6 tienen mas de 50 trabajadores; en este grupo
estan las metalmecanicas y una empresa que trans-
forma materia prima provista por ECOPETROL. Al
respecto manifestd un directivo de la petrolera: “Las
empresas metalmecénicas empezaron preguntado
qué es lo que se necesita dentro de la refineria para
empezar a ofrecer las soluciones, aprendieron y ese
fue el primer paso para empezar intensificar el inter-
cambio”. De las ocho empresas que contestaron que
no tenian mucha relacién con ECOPETROL, una
tiene mas de 50 trabajadores, seis mas de diez y una
menos de 10. Por otra parte, 17 afirmaron que las ac-
tividades de ECOPTEROL si afectan la actividad de
su empresa. Frente a la pregunta de si ECOPETROL
les vende materias primas, 22 contestaron que nun-
ca, lo que muestra que la mayor parte de las articu-
laciones en la cadena productiva son hacia atras. Un
empresario al que ECOPETROL si vende materias
primas, explicé que “para acceder a estos contratos,
se necesita tener contactos en Bogota, ya que la re-
fineria local ha perdido autonomia en este manejo.”

b. Intercambio de informacion de ECOPE-
TROL con otras empresas en Barrancaber-
meja



ConoCER

A este respecto, para doce empresas si existe di-
cho intercambio y para las trece restantes no existe.
De las que contestaron negativamente, sélo 2 tienen
mas de 50 trabajadores. La informacién que inter-
cambian, se refiriere a asuntos estrictamente comer-
ciales, y el dialogo tiende a realizarse en congresos
de proveedores, o durante inspecciones que realiza
el personal de ECOPETROL a las plantas y empre-
sas externas. El intercambio entre empresas de Ba-
rrancabermeja diferentes a ECOPETROL, tiende a
aumentar. Un ejemplo claro es el de las empresas
del sector metalmecanico, asociadas bajo el nombre
de ASOMEC, Asociacién de Metalmecéanicos de Ba-
rrancabermeja, que ha organizado un sistema que
les permite estar al tanto de las licitaciones y con-
cursos abiertos por ECOPETROL, y cooperar para
presentarse a ellos cuando hay interés. Mediante
este mecanismo la empresa que primero obtiene la
informacién, la comparte y busca con cuéles de las
asociadas puede trabajar en equipo formando una
unién temporal. A este tipo de cooperacién, que les
ha permitido ganar varios contratos, se suma el de-
sarrollo de nuevos productos y servicios. Ahora bien,
aungue el intercambio de informacién es evidente,
todavia no ha llegado a niveles relativamente com-
plejos de comunicacion, ni se ha extendido por fuera
del medio empresarial, las empresas més organiza-
das son las del sector metalmecénico, que compar-
ten regularmente informacién y se unen para coo-
perar en ciertas ocasiones. No obstante, el que un
sector haya logrado esta estructura de integracion,
permite suponer que, con €l tiempo, otros sectores
podran fortalecer sus intercambios de informacion.

c. Alianzas estratégicas

Entendiendo por alianza estratégica la asocia-
cién de dos o mas organizaciones que buscan sis-
tematicamente fortalecer sus acciones y elevar sus
beneficios con aportes mutuos, solo se encontrd
una alianza: ASOMEC. Aunque otras 11 empresas
dijeron tener alianzas con empresas de Barranca-
bermeja, su alcance es mucho mas limitado. Con
respecto a alianzas con la refineria, 21 empresas in-
dicaron que no las tenian y 4 que si. Quienes contes-
taron afirmativamente manifestaron que aunque no
existen documentos firmados, sentian que ciertos
acuerdos verbales, tales como el respeto a los pre-
cios o la asistencia a cursos de fortalecimiento em-
presarial, implicaban compromisos de parte y parte.

d. Relacion con otras empresas, aglomera-

cion y vecindad empresarial

Las empresas mas interrelacionadas han tendi-
do a acercarse para reducir costos; esto ha llevado a
la progresiva formacién de un corredor empresarial
que va desde una de las puertas de la refineria hasta
la salida hacia Bucaramanga. En €l se encuentran
empresas metalmecénicas, petroleras, petroquimi-
cas y ferreterias. Quienes respondieron afirmati-
vamente, explican que la cercania entre empresas
complementarias del mismo sector hace que los
clientes no se desplacen grandes trayectos, y que
traten de encontrar lo que requieren en la misma
zona, en sintesis, la aglomeracién tiende a facili-
tar el conocimiento de los clientes, la interaccién
y la cooperacién inter-empresarial, lo que amplia
las oportunidades de mercado. No obstante, al au-
mentar la competencia, muchos intermediarios han
desaparecido y tienden a crecer las compras direc-
tas al fabricante. En cuanto a la relacién entre las
empresas de la zona, 15 contestaron que tienen alli
relaciones importante y 10 que no las tienen. Estas
ultimas reconocen, sin embargo, que si se prestan
mercancias: Si una empresa no tiene los elementos
que requiere en un momento dado y otra si los tiene,
la primera los solicita de verbalmente y los recibe en
préstamo, con la inica condicién de devolverlos en
el momento en que tenga sus productos en bodega.
Cabe resaltar aqui la confianza que existe entre las
empresas encuestadas, confianza que no se percibe
cuando hablan de ECOPETROL.

Vi. Conclusiones
El trabajo realizado brinda un panorama mas cla-

1o de lo que ha sido la relacién de ECOPETROL con

las empresas de Barrancabermeja, en aspectos ta-

les como los siguientes:

a) El crecimiento econémico de Barrancabermeja
y sus complejos procesos de desarrollo social no
pueden entenderse sin la influencia de ECOPE-
TROL vy es claro que sin la existencia de la refine-
ria, la ciudad no tendria las caracteristicas descri-
tas en este documento.

b) Pese a lo anterior, durante mucho tiempo esta in-
fluencia fue més de tipo indirecto que el resultado
de una accién voluntaria y directa de la empre-
sa hacia su entorno local. Esto se deduce tanto
de las cifras sobre contratacién de ECOPETROL
con las empresas locales, como de testimonios de
antiguos trabajadores de la empresa, de manifes-
taciones de los empresarios; de percepciones de
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antiguos funcionarios de la administracién muni-
cipal, incluidos algunos alcaldes, y de miembros
del sector académico, testimonios que coinciden
en subrayar el relativo desinterés de los directivos
de la refineria frente a los procesos de desarrollo
local, durante un largo periodo.

c¢) La presencia de la refineria ha dado lugar al forta-
lecimiento de Pymes relacionadas directa o indi-
rectamente con la petrolera, pero esto sélo ha sido
importante en curso de la tltima década. Confor-
me a lo expuesto en el punto B, anteriormente el
entorno empresarial local tendia a estar desco-
nectado de la actividad directa de ECOPETROL.

d) La expedicién del Decreto 1760 de 2003, marca
el aumento en los niveles de subcontrataciéon de
la refineria, lo que ha permitido a un niimero con-
siderable de empresas locales elevar rapidamente
el monto de sus contratos con ECOPETROL. Esto
se ha reflejado en un crecimiento de la actividad
de tales empresas.

e) En los ultimos cuatro afios la participacién de las
empresas locales dentro de la contratacion de la
refineria ha crecido aceleradamente y tiende a
acercarse al 50% del valor total de la contratacién
de ésta.

f) Como consecuencia de lo anterior, hay una parti-
cipacién creciente de las empresas locales en la
cadena productiva y en la cadena de valor de la
refineria.

g) Esto se refleja en que actualmente operan en la
ciudad segmentos relevantes de la cadena pro-
ductiva de la empresa y algunos componentes de
su cadena de valor. Sin embargo, la conformacion
de esos segmentos vy la articulacién de esos com-
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Resumen

La relacién entre los recursos naturales y su im-
pacto en el desarrollo econémico de regiones o pai-
ses ha sido sujeto de debate durante varios anos,
debido a una paraddjica correlacién entre la explo-
tacion de recursos e indicadores de pobreza y debi-
lidad institucional.

De esta manera, la investigacién se centra en
analizar la relacién entre economias extractivas e
indicadores sociales y econdémicos para encontrar
indicios de la “maldicién de los recursos” en muni-
cipios de Santander.

Asi mismo, el documento realiza un breve ana-
lisis sobre las posibles causas de este fendmeno en
economia petroleras del Magdalena Medio, usando
como caso de estudio Barrancabermeja, al relacio-
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nar el fendmeno de estudio con la condicién de en-
clave econdmico, enfermedad holandesa o captura
de rentas por diferentes grupos politicos.

Palabras Clave
Economias extractivas, maldicién de los recur-
sos, Magdalena Medio.

Clasificacion JEL: D63, H23, H50, 0130, Q300.

Abstract

The existing relationship of natural resources and
its impact on a regional development has been a re-
levant issue during several year, due the paradoxical
correlation of resource exploitation and poverty ra-
tes and institutional weaknesses.

Thus, the research focus on the analysis of the
extractives economies and social and economic in-
dices that display some clues about the “resource
course” in municipalities of Santander.

Additionally, the document develop a short
analysis about the possible causes of the “resource
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course” in oil-led economies of Magdalena Medio
Region, using as a “case study” the city of Barran-
cabermeja, linking the study phenomena with the
economic enclave concept, Dutch disease and rent
seeking by political groups.

Key Words:
Extractive economies, resource curse, Magdale-
na Medio.

JEL Clasification: D63, H23, H50, 0130, Q300.

l. Introduction

The oil industry was considered as the keystone
of the capitalism during the 20th century, it has had
a huge impact on human beings, and its impact on
the political and economic relationships has not be-
come antecedents in the history of mankind. The oil
exploration, exploitation and transportation, and its
refined products affect the population and landsca-
pe in an unavoidable way (Ecopetrol 2012).

The role of natural resources in the development
of the countries is to provide enough financial re-
sources with the purpose of an increase in infras-
tructure, social service provision (social security,
health, education, among others) and enhancement
of the local markets due to the raise of income in
a given population. Some authors point to the po-
tential benefits of oil exploitation in the economic
growth and the creation of jobs, increased govern-
ment revenues to finance poverty alleviation, the
transfer of technology, the improvement of infras-
tructure and the encouragement of related indus-
tries (Terry Karl 2007).

However, the results achieved by different mine-
ral-led economies along the world in terms of eco-
nomic and social welfare are contrary to the general
belief of the blessed “black gold”. Works as (Sachs,
Warner 1995), (Barro 1991); (Mankiw et al. 1992);
and (Sala-i-Martin 2003) shows that the existence
of an inverse relationship between the growth of
GDP per capita and the share of national resources
exports in GDP in the nations; suggesting that the
existence of a “resource curse” in mineral-led eco-
nomies that would lead to less development.

Nowadays an interesting example in the debate
of economic performance, social welfare and ma-

nagement of natural resources that exist inside the
Latin-American countries, is the department (admi-
nistrative unit similar to state or region) of Santander
(Colombia). In this department, half of the territory
are rich in different natural resources, especially in
oil, with exploitations over almost one century.

However, in relation with the data of the Natio-
nal Bureau of Statistics(DANE 2011), 33.4% of the
population that lives in oil producer municipalities
of Santander are poor according to unsatisfied basic
need method,, much more than the departmental or
national average. Furthermore, suggesting that more
than 90 years of oil exploitation have not improved
the development of this particular place in Colombia.

This is not a minor issue in Santander, with one of
the highest GDP per capita and lowest poverty rates
along the country, with a huge gap between leading
and lagging municipalities. Given with some of its
most liberal political agenda, Santander nowadays
is discussing the limitations in mineral extraction in
favour of environmental and industrial protection.

This research helps in this way and not intending
to go further on this debate, this paper constitutes
an overview of the oil economy. It examines the oil
production in Santander, its trend and relevance in
the local economies, as well as the dependency on
this sector.

Moreover, the research explores the relationship
among oil exploitation and the impact on the public
resources and fiscal structure, investment in social
services and coverage achieved, and the presence
of weak or strong institutions. For this reason it has
been analysed the same indices in oil-led economies
and non-oil-led economies of the whole department.

Finally, this paper aims to help on understanding
the associated factors of the natural resources curse
thesis, including the exploration of some economic
hypothesis about “Dutch disease”, “Enclave eco-
nomy”, or the political thesis about capture of rents
by groups of interests, inefficient use of resources,
violence, corruption and weak institutions.

Il. Research approach

2.1 Problem
During the last decade, with the improvement of
security conditions and a new institutional arrange-
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ment that more actively protects the investments;
several international oil companies have arrived to
Santander (especially along the Magdalena River
basin), enhancing the petroleum production and
refining. These economic activities have positive
impacts like job generation, and expansion of the
public resources (through local taxes and royalties).

On the other hand, the expansion of this activities
has generated expropriation of land, shifting out of
labour from other sectors, deteriorating other eco-
nomic activities (Gonzalez 2011). Moreover, the oil
industry is related to the rising issues of migration,
social problems, poverty in the territories to where
oil is exploited it has been highly probable to con-
flict, violation of human rights, and settlements dis-
placement, homicides and other crimes.

Under this circumstance, a question is raised,
why the local oil-based economies in Santander
(Colombia) are less developed in comparison with

Map 1

Location oil led municipalities in Santander

other municipalities of the territory? And also, if the
resource endowment provides a source of income to
develop the economy faster, What are the main cau-
ses of the inferior social and economic performance
in oil economies in Santander?.

Research Hypothesis

The resource curse thesis provides a framework
that explains why the oil-led economies have an
inferior growth and social welfare than the other
non-mineral economies at a similar level of develop-
ment. The presence of a resource curse which is the
local oil-led economies is the highly probable expla-
nation to respond to the research questions.

2.2 Research Objectives

1. To determine the existence or non-existence of
“resource curse” in the oil-led economies in Santan-
der.

2. To identify the main causes of the resource curse
according to the information provided in the litera-

Location of
Oil-led
economies in
Santander

~— Magdalena River
Elevation (Mts)
0-10
1-200
201-500
501 - 1000
1001 - 1500

w1501 - 2000

Research paper:
Resource curse in Santander.
Oil-led economies
Spatial Planning for Regions
in Growing Economies
Raumplanung Fakultat
TU Dortmund
2014
Escale: 1:600.000
Source:

IGAC 2010

SIG COLOMBIA 2010
Ecopetrol 2010




ConoCER

Table 1
Variables to analyse

Attribute

Oil exploitation

Social services provision
health, education,
energy.

Local revenues
tion investment.

Source: Author, 2014

ture.

3. To establish some recommendations to improve
the prevailing conditions in the oil-led economies in
Santander.

2.3 Methodology

This paper analyses the relationship between
the oil exploitation and the development in Santan-
der. In order to achieve this goal, the research uses
quantitative analysis of different indices at the mu-
nicipal scale.

In addition, the research uses two different desig-
ns to answer the first research question. (1) A longi-
tudinal research to understand the evolution of the
oil production in terms of quantity and area over the
past b yearsin the oil-led municipalities in Santander
(see map No. 1), and (2) a trans-sectional research to
facilitate the comparisons between the development
(in 3 identified areas: poverty, social service provi-
sion, and local revenues (see Table No. 1).

To facilitate this analysis and its comparison, the
research subdivide 3 main groups: (1) (core group)
oil-led economies, (2) mining-led economies (mainly
gold and coal based economies’ municipalities) and
(3) non-mineral economies (including agriculture,
manufacturing and commerce led economies’ mu-
nicipalities).

To answer the second research question, the sur-

Evolution of the oil production

Coverage and quality of social services as
water provision and | ted that municipalities with high income

Tributary revenues and gross capital forma-

Composition Aims

Analyse the oil production in terms of
time and its importance with respect to
other economic activities, it shows the de-
pendency and magnitude of this resources.

With more financial resources, is expec-

(due oil revenues) invest more in the provi-
sion of social services.

However, it is relevant to verify if what
seemed as a logical relationship happens in
the reality.

The oil exploitation has a special impact
on the local revenues and fiscal structure of
the municipalities.

This category examines the relationship
between income through royalties and the
fiscal structure and policy, intended to de-
monstrate that municipalities with income
from oil exploitation are prompt to “fiscal
laziness”.

vey will mainly use “case studies”, using data of one
municipality in order to find adequate and sufficient
information to explore the possible causes of the re-
source curse: Barrancabermeja is the selected mu-
nicipality due the major role in the oil industry and
its reliable sources of information.

2.3.1. Study area

The study area is the department of Santander,
however the survey will focus especially on oil pro-
ducer municipalities of Barrancabermeja, Cimi-
tarra, Rionegro, Sabana de Torres, San Vicente de
Chucuri and Simacota. In this area where all of the
oil deposit existing in the department is located,
a region considered strategic in terms of national
energy self-reliance

2.3.2. Time framework
For the longitudinal research, it is used a time pe-
riod from 2008 to 2012, nevertheless some specific
analysis required the use of data from 2004 or 2002.
In the case of trans-sectional research, the survey
used 2011 as a base year. In this year it is possible to
find all the indices updated for the various analyses.

2.3.3. Type of research

This is a non-experimental research, using co-
rrelationmethods that compare different production
of the economy (measured by the local GDP) with
levels of development (poverty, education coverage,
health coverage, etc.).
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I1l. Resource curse thesis

The conventional view concerning the role of
natural resources in economic development is that
resource endowment is most critical in the early
low-income stages of the development process. It
assumes that, as development proceeds and a po-
pulation requires more and more skills, those skills
are deployed with increasing effectiveness to coun-
teract any resource deficiency (Auty, Richard 1993).
Consequently, this creates a virtuous circle of deve-
lopment.

According to (Maddison 1991), there are exam-
ples of development through national resources
around the globe. For example, Australia and North
America influenced their GDP attracting a large in-
flow of migrants; its influence on per capita income
and rates of growth has been declining while other
sectors have been rising in the economic share.

However, a growing body of evidences suggests
that a favourable natural resource endowment may
be less beneficial to countries at low and mid-in-
come levels of development that the conventional
wisdom might suppose (Auty, Richard 1993). And
historical evidence comes to light with the exam-
ples of resource-poor countries as Netherlands
eclipsed Spain, despite the overflow of gold and
silver from the Spanish colonies or resource-poor
countries as Switzerland and Japan surged ahead
of resource-abundant Russia. And recently, newly
industrialising economies of East-Asia as Korea,
Taiwan, Hong Kong and Singapore, while resource
rich-economies such oil-rich countries of México,
Nigeria and Venezuela has gone bankrupt.(Sachs,
Warner 1995).

This negative relationship between mineral re-
source abundance-exploitation and growth of eco-
nomy certainly poses a paradox. After all, natural re-
sources raise the wealth and the purchasing power
over imports and that resource abundance might
be expected to raise an economy's investment and
growth as well (Sachs, Warner 1995).

3.1. Resource curse thesis

It is clear that countries with several natural re-
sources often perform worse than countries with
poor endowment. Those resource countries are de-
fined as those countries which generate at least 8

percent of their GDP and 40 percent of their export
earnings from mineral sectors, including two main
categories, the hydrocarbon producers and the hard
mineral producers (Auty 1993).

Different experiences show that mineral econo-
mies’ economic growth and their social welfare are
inferior than those of non-mineral economies at a
similar level of development(Nankani,1979). This
evidence suggests that several economic and poli-
tical factors play a role in the disappointing perfor-
mance of resource-abundant economies.

According to the theory, the resource curse can
be represent in two different ways: first, beginning
with Smith, observers have argued that natural re-
sources are associated with lower human and phy-
sical capital accumulation, productivity growth,
and spillovers.(Daniel Lederman, William Maloney
2008).

Furthermore, the roots of mineral economies’ un-
derperformance lie in the mining sector’'s produc-
tion function. In most of developing countries with
natural resources-led economies, mineral produc-
tion is strongly capital intensive and employs a very
small fraction of the total national workforce, with
large inputs of capital from foreign sources (Auty, Ri-
chard 1993). This is what provides a characteristic
of ‘enclave’, keeping low local production linkages.

The second way of existence of resource curse is
related with the Dutch disease when oil or other mi-
neral resource can hurt other sectors of the economy
by pushing up the real exchange rate of a country’s
currency and thus rendering most other exports
non-competitive(Terry Karl 2007).

This natural resource abundance may result in
high levels of export concentration, which may lead
to higher export price volatility and hence greater
macro volatility.

This volatility and lack of effective management
encounters four critical problems: An insufficiency
of savings during the booms, the establishment of
sustainable patterns of consumption and invest-
ment during booms, the neglect of the competitive-
ness of the lagging non-mining ‘tradeables’ sectors
(agriculture and manufacturing) during the booms;
and tardy adjustment to post-boom downswin-
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g(Alan Gelb 1988).

Finally, another important literature suggests
that natural riches produce institutional weaknes-
ses, several authors describe the phenomenon whe-
re various social groups attempt to capture the eco-
nomic rents derived from the exploitation of natural
resources as the voracity effect (Terry Karl 2007) due
weak institutions.

Those 3 different aspects (Enclave, Dutch disea-
se, and Institutions) are possible reasons how the
resource curse thesis can arise, and this affect the
development of any territory that exploits natural
resources. For the purpose of this research, those
sub-theories will be enlarged to facilitate the analy-
sis of the findings.

3.2. Natural resources and institutions
approach

In the specific context of the resource curse, ins-
titutions are seen as the fundamental determinant
of economic performance due to natural resource
dependence affects institutional conditions, in turn,
determining long run economic performance. In the
other way around, poorer institutions produce nega-
tive externalities on the wider economy by encou-
raging rapacious rent-seeking instead of entrepre-
neurial activities, and ultimately impairing long run
economic performance(Donato de Rosa 2012).

A potential explanation of how the elites are en-
gaged in rent seeking in resource rich economies is
that natural resource exports provide large revenues
that allow elites to effectively purchase the content
of laws and regulations and their enforcement, thus
subverting the entire institutional framework, with
negative repercussions for the rest of the economy.
This “Regulatory capture” is a special case of ins-
titutional subversion and is widely believed to be
harmful for economic performance because the
rent-seeking associated with the capture of insti-
tutions diverts resources from productive activities
and hampers locative efficiency, firm entry, and,
thorough the discouragement of innovation, dyna-
mic efficiency(Donato de Rosa, 2012).

Another example of how weak institution can
lead to natural resource curse is through violen-
ce. According to (P Collier 2009), the production of

commodities (in a week institution context) also can
raise the risk of violence and civil war, and the reve-
nue from this natural resources leads to some social
groups to promote the robbery, relax the fiscal effort
of the state and make it distant from its duty in the
provision of security, infrastructure, education and
other public goods.

Moreover, Collier examine the international expe-
rience in Liberia (Timber), Sierra Leone (Diamonds)
and Congo (b million people dead in less than 2 de-
cades), due the possession of diverse and valuable
exporting minerals. In the case of oil, (M Watts 2001)
establish that in countries with weak institutions
are prompt to suffer violence or “petroviolence”.

3.3. Enclave approach

The resource curse literature argues that oil-abun-
dant countries experience low economic growth be-
cause of the enclave nature of the industry. Studies
focussing on oil-producing countries and economic
growth after the 1970s have linked natural resour-
ces to the development of insular industries around
the extractive sector, with a congruent neglect of
the growth of an essential manufacturing sector(Si-
mon Baur 2014).

The nature of the industry combined with its ca-
pital-intensity fosters especially weak linkages to
the broader economy and does a little to create em-
ployment. Because oil is the world’s most capital-in-
tensive industry, the sector creates few jobs per unit
of capital invested, and the skills required by these
jobs usually do not fit the profile of the unemployed.
If growth in the oil sector had a significant multi-
plier effect, this would not be such a great problem,
but the productive linkages between this sector and
the rest of the economy tend to be weak. Further-
more, the opportunities for technology diffusion are
very limited, and so is infrastructure development.
Downstream processing industries have typically
not emerged, and when they do, they are often at a
competitive disadvantage(Terry Karl,2007).

This characteristic of low linkages with local in-
dustries and low use of labour leads into a deficient
national “learning” or “innovative” capacity, arising
from low investment in human capital and scienti-
fic infrastructure, and the period of inward-looking
industrialisation discouraged innovation and crea-
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ted a sector whose growth depended on artificial
monopoly rents rather than the quasi-rents arising
from technological adoption, and at the same time
undermined natural-resource-intensive sectors that
had the potential for dynamic growth(Daniel Leder-
man, et al., 2008).

3.4. The Dutch disease theory

The Dutch disease' manifest itself in the prema-
ture shrinkage of the agricultural sector compared
with non-mineral economies at a similar stage of
development. It is especially damaging in the case
of mining, because during the booms, agriculture
as well as manufacturing can become uncompeti-
tive and dependent on import protection and subsi-
dies(Auty, Richard, 1993).

The reduced competitiveness in agricultural and
manufacturing exports “crowds out’ other producti-
ve sectors and makes the diversification of the eco-
nomy particularly difficult. This in turn reinforces
the dependence on the exploited natural resource
and, over time, it can result in a permanent loss of
competitiveness(Terry Karl, 2007).

There are two main effects of Dutch disease: one
is in the demand side, and the other is in the supply
side. During a mineral boom the domestic spen-
ding effect of the mineral windfall causes the price
of non-traded good (mainly services) to rise relative
to the price of imports. Furthermore, real currency
appreciation occurs and the exchange overvalued
for producers in the lagging sectors, making it more
difficult for the agriculture and manufacturing sec-
tors to compete with imports.

For the supply side, the resource movement effect
taking the form of a shifting in labour and capital out
of the lagging sectors to mining sector, triggered by
the prospect of higher returns in mining sector (Max
Corden, 1982). Since manufacturing or agricultural
sector are assumed to have positive productivity spi-
llovers, the shifting out of factors and deterioration of
those sectors has harmful repercussions on growth.

IV. Oil and development

4.1. Background

The oil industry in Colombia has its origin in 1905
with the signature of two well know concessions
called “Barco” and “De Mares”, with the arrival of
international petroleum companies.

During one hundred years of oil history, marked
by a continuous exploration and exploitation, there
were different periods that defined the current oil in-
dustry: a.1918 — 1969: Period of market forces and
demand, where technological innovation and capi-
tal resources played an important role as engines of
exploratory activity, b.1970 — 1994: Period marked
by nationalism and deregulation, the state-take
was increased under several consecutive contrac-
tual schemes, leading to an almost complete loss
of competitiveness, and ¢.1995 — Nowadays: This
period witnessed modifications of oil regulation and
a recovery of exploration. New contracting mecha-
nisms were developed and the state-take reduced,
creating favourable conditions to increase invest-
ment(Echeverry et al., 2008).

As it was mentioned in the latest period, espe-
cially after 2002 some regulations were created!! in
order to enhance the oil industry through the parti-

1%“The Dutch Disease” was the title of an article in The Economist in 1977 about the impact on the economy of The Netherlands of the disco-
very of natural gas in the North Sea.| The large foreign exchange earnings from the export of the gas led to a shift in prices and in the exchange
rate, so that previously competitive exporters lost market share, and production of those exports fell. (Owen Barder 2006)

""The major regulations change the way how royalties were paid and business operates.

a. The private investor no longer had to pay a constant 20% of royalties, but instead this depends on the production. If less than 5 thousand
barrels of oil are produced daily, the associate has to pay 8%. Royalties increase in a straight line up to 125 thousand barrels, reaching 20%.
Between 125 thousand daily barrels and 400 thousand, royalties remain constant at 20%.

b. In 2003, the government separated the regulatory and the entrepreneurial responsibilities of the national petroleum company -Ecopetrol. It
was created the National Agency of Hydrocarbons (ANH), and is responsible for administering the oil resources of the nation.

c. In 2004, the ANH announced a new type of contract in which the participation of Ecopetrol will not be mandatory in the areas available to
new investors. Under the new contract, one hundred percent of the oil can be extracted by the investor, modifying the 1999-2003 scheme.
Royalties and taxes will depend on the development of the successful fields. Although these measures seem to fulfill international requests,
potential investors are still unsure about the guarantee that they will be able to keep the fields until depletion, or that new conditions (taxes
and government participation) would not be imposed above those agreed upon. Indeed, the unstable regulation of the nineties is a revealing
and troubling signal that this could happen(Echeverry et al.,2008).
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Graphic 1
Colombia oil production 1999 - 2010t
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cipation of international oil corporations and moder-
nisation of the state oil company, impacting several
regions of the country. The Graphic 1 shows the suc-
cess of this policy (after 202), increasing investment,
exploration and exploitation along Colombia.

Oil industry in Santander

Santander has a long history related with oil pro-
duction and processing, even since the beginning
of oil concessions (“De Mares” concession operated
in Santander). However in the last decade this in-
dustry expanded its activities due the new contract
scheme and increment of international prices, in-
creasing the production from 21 thousand Barrels
per Day -BPD- in 2002 to 85 thousand BDP in 2012
(Minminas, 2012).

Moreover, the National Statistic Bureau -DANE-

indicate that oil production’s share in the local GDP
increased from 2.3% by 2000 to 6.4% by 2012. In
addition, the related activities as refining and trans-
porting can represent an extra 10% to 15%, meaning
that only in Santander, the oil production, proces-
sing and transportation (the whole sector) can be
responsible of 20% of the GDP

It suggests that Santander is an oil-led economy,
and furthermore during the last decade it has been
a deeper “petrolisation process” of the economy,
bringing consecutives impacts on the economic,
social and political aspects, especially on the mu-
nicipalities where this industry takes place. Those
specific municipalities are located along the Mag-
dalena River basin, and compose the study area of
this research. (Barrancabermeja, Cimitarra, El Car-
men, Puerto Wilches, Rionegro, Sabana de Torre,
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and San Vicente)
4.2. Royalties distribution.

The Colombian state establishes through the law
that royalties are a financial source from mineral
exploitation that must be used for development of
the territory. This resource have to be administrated
following the principles of transparency, efficiency,
impact, equity and sustainability(DNE 2008),

Every 3 months, the central government throu-
gh the National Hydrocarbons Agency -ANH- or the
Mining and Energy Ministry -Minminas transfer an
amount of money corresponding to a percentage of
the production’s value that depends on the quantity
?af lngétrza.lcted minerals and the international prices.

Yearly average of royalties

Yearly average of royalties

th coverage, water and sewage coverage and reduce
the infant mortality™.

4.3. Evidences of resource curse in commodi-

ties-led municipalities.

In relation with the theory, a resource curse,
economies that base its development in natural re-
sources, experience an inferior social welfare than
non-mineral economies. This definition is funda-
mental to indentify the existence of resource curse
in commodities municipalities of Santander.

The analysis compares three main groups in San-
tander: Oil-led economies, mineral-led economies
(mainly gold and coal) and other economies (agri-

culture, manufactures or commerce). The
comparison between the factors will be indi-
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has a negative relationship, meaning that incre-
ments on the rent and production lead to a worse
coverage in health, different than non-mineral eco-
nomies, which tend to increase.

Moreover, as it was explained before, historically
the financial resources coming from exploitation of
the natural resources have specific purposes regula-
ted by the Colombian state, especially on education
and health coverage, water and sewage coverage.
However the evidence shows that mineral-oriented
municipalities not only perform worse, but it has a
decreasing tendency with the rise of the economic

production, a big paradox in the development of mi-
neral-based economies.

In water supply (aqueduct coverage), all the mu-
nicipalities have a good performance. As the pro-
duction (measured by GDP) grow, the coverage in
aqueduct grow as well. Some groups as mining-led
economies have a bigger increment.

In energy coverage, the evolution is not clear
where there exists a slight increment of household
connections to energy with an increment of produc-
tion in non-mineral economies, and a slight reduc-
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tion in oil and mining-led economies.

In spite of the high coverage rate (around 90% in
most of the municipalities) the evolution of energy
connection indicates that high GDP per capita of
the municipalities has a long way to improve.

The analysis of poverty rate related to the Gra-
phic 7, proves that all groups tend to decrease its
poverty rate when the production of the economy
has improved. But again, the tendency of reduction
is faster in non-mineral based that in mineral-based
economies, especially in mining, where the reduc-
tion of the poverty takes a slower improvement.

Local revenues

The Graphics 8 and 9 identify the relationship be-
tween production of natural resources and the fiscal
performance of the municipalities. In Graphic 8, it
is a checked evidences about “fiscal laziness”, that
means, any municipality is prompt to stop finding
new sources of financial resources (described as
tributary revenues: inc. taxes), because the amount
of money received from mineral/oil exploitation is
enough to cover the more immediate needs.

In the case of mining-led economies that presen-
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ted a syndrome of fiscal laziness, indicating that
increment on the production (and its consequence
royalties) the municipalities reduce the captured re-
source through tributary revenues.

In contrast, oil-based and non-mineral econo-
mies do not present any indication of fiscal laziness.

In the spend side, the gross capital formation in-
dicates that the capital stock invested in equipment,
buildings, roads and other intermediate goods.

The Graphic 9 shows that non-mineral econo-
mies spend more in capital stock than the mineral
economies. In both (mining and oil-led) an incre-
ment in production (GDP), has a positive slight
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impact in the capital stock, but a bigger impact on
the investment in adminitration and other purposes.
(In Barrancabermeja for example, according to DNP
from 2000 and 2012 there was an increment of 300%
in gross capital formation but in the same period a
increment of 453% in administrative expenses).

4.4. Origins of the resource curse in some
municipalities

The previous sub-chapter proved that the exis-
tence of a resource curse in the mineral-based eco-
nomy, the measure of development through the
social welfare demonstrates that the municipalities
that based their growth in manufacturing, agricul-
ture or commerce are susceptible of better coverage
of public services and less poverty rate among the
territory compared to mineral-led economies (oil
and mining).

Exploring institutions causes of resource
curse

In this section the thesis of resource curse due
weak institutionality through 3 indices is introdu-
ced. The Graphic 10 presents a new panorama of
the fiscal situation of the municipalities. Evey year
DNP update the index “fiscal performance” that
mesures the fiscal health according to debts mag-
nitude, saving capacity, expenses in adminitration,
investments in capital formation, and administra-
tion of the financial resources.

This index shows a positve relationship between

the production (GDP) and fiscal performance in all
three groups. Nevertheless, the non-mineral econo-
mies tend to have better results than mineral-led
economies, meaning that non-mineral economies
(that do not have royalties resources) are able to
save more money, have less debts and are able to
invest in essential aspects for the municipalities
(gross capital formation).

The Graphic 11 shows the relationship with the
integral performance index, developed by the DNP
this index measures the accomplishment of the spe-
cific goals of the city master plan, efficiency in the
use of the resources, administratives and fiscal ca-
pacity, and management of the local government.

Paradoxically, with an increasing production in
natural resource-based economies, the local insti-
tutions are less capable to achieve the goals of the
master plan, reinforcement of the law and the exe-
cution of projects and programs are to be less effi-
cient and effective; a symptom of weak institutiona-
lity. On the contrary, non-mineral based economies
have a positive performance.

This analysis indicates that a tendency (in mine-
ral-based economies), when the municipality has
a better level of rent (is richer), there are more in-
centives for local elites to intervene. This statement
shows a possible existence of a “regulatory capture”
from the elites groups, engaged in rent-seeking, en-
hancing non-efficient practices and obstructing the
effectiveness of projects and programs.
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Finally, the Graphic 12 indicates the homicide
rate in different groups. This index presents an in-
cremental tendency of homicides in richer/more
productive oil-led economies.

This evidence is a clear panorama of the political
situation in those oil-producer municipalities along
the Magdalena River that historically have been
related with violence and massacres. Even if the
situation has improved from the past, there are re-
maining illegal groups that try to capture financial
resources through supporting politicians in election
periods (Gonzalez, 2011).

To conclude this segment of institutions and
resources curse, the previous information con-
tains evidences that prove a possible cause of
the less development in oil-led economies in
Santander.

In general, oil-led economies are prompt to
save less money, to get more debts, the expenses
in administrative issues (more than capital gross
formation), are less engaged into the achieve-
ment the goals of master plan, their projects and
programs are less efficient and the deterioration
of security conditions.
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Those arguments are enough to indicate that
oil-led economies are institutionally weak and this
create incentives for the capture of rent from elites
and illegal groups.

Enclave as a cause Of resource curse

In relation with the theory, a second cause of
the resource curse is due to the economic enclave
of economic activities (in this case, oil production).
This section used a study case to prove the existen-
ce of an oil enclave in the biggest city and principal
oil producer in the region, Barrancabermeja.

The Table 3 and 4 analyse the thesis of the scarce
job creation of the enclave, capital intensive indus-
try and its weak linkages on employment genera-
tion, normal attribute of enclaves.

Contrary of the enclave thesis, Barrancabermeja
oil sector are responsible of 1 of every 5 existing job
in the municipality, through the activities of exploi-
tation and oil refining. It means that the oil sector
is responsible of 12,871 jobs (20%) of the total em-
ployed workers in the city, a relevant employment
generation.

Table 3

Labour market in Barrancabermeja - 201 |

Total population

age people

Economically

" Employed
CER(2012)

Table 4

Employment generation of oil sector - 201 |.

Employment
generation

Process Employees

 oil production | 3.932
... - SE— ‘l 2-871
Oil refinery 8.939

CER(2012), researcher’s calculations

20,4%

It is important to highlight that the oil national
industry is based in Santander, it means that a big
portion of the refinery and transportation (through
oleo ducts) is made in this territory, enhancing the
labour linkages more than oil exploitation.

Another aspect to analyse is the weak linkages
that an enclave has with other sectors of the local
industries. The Graphic 13 represents the distribu-
tion of contracts (in Dollars) related with the purcha-
se in inputs and all the required services by oil in-
dustry in 2012. This year, the oil industry demanded
168.2 billions of US Dollars, 41% were contracted
with local (Barrancabermeja) companies and 13%
with departmental (Santander) companies.

Graphic 13
Services and Purchases of Oil Industry in Barrancabermeja
2012

International
14%

Local
41%

National
32%

TOTAL:
168,2 Billion

Regional
13% U$ dollars

Ecopetrol (2012), researcher’s calculations

According to the previous information, at least
in Barrancabermeja (study case) there are no evi-
dences of oil-enclave, because the local companies
have a strong relation with the oil sector and the oil
sector has a good share in the job market as well. So
resource curse due economic enclave hypothesis is
rejected.

Dutch disease evidence and resource curse

Finally, the third cause of resource curse is rela-
ted with the “Dutch disease”. The Graphic 14 indi-
cates the tendency of oil production (measured in
BPD) and food production (Kilograms) in the muni-
cipalities where oil is exploited.

In this case, there is a tendency of reduction on
the amount of food with the improvement of oil pro-
duction, pointing to a negative impact in the agri-
cultural sector. These negative impacts are norma-



ConoCER

T 50000 - | ~ - 58.00
a BN / _ 56.00
S5 40000 R s,
S3 N - 5400 SE
88 30000 ——— — °5
gs J - 5200 o2
== S (o]
©4g 20000 W— 50.00 <
Graphic 14. £
Qil Production Vs o 10000 - 48.00
ronens :
fried Municlpatities 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Minminas (2012), MADR . . .
(2011), researcher’s ——— QOil Production ~ ----- Food production
calculations.

lly done by two factors, shifting of labour and capital
to oil related activities, and loss of the competitive-
ness in the sector. (Those aspects will be analysed
in details)

Continuing with the labour market, the Table 5
indicates the amount of wage and bonus (trans-
portation and food bonus) received by the workers
of the different sectors in Barranacabermeja. This
distribution establishes the differences on income
between mining and quarrying and the rest of the
sectors, almost 6 times more the wages than agri-
culture sector, 3 times more than education sector
(where most of the employees have high educa-
tion-teachers), and 2 times more than services -in-
cluding banking, insurance, consulting, so on. In

Table 5
Average Wages and Bonus per Economic Sector - Barrancaber-
meja 201 3.

Sector Wage Bonus
Agriculture 396
Commerce 402 53
Construction 623 21
Education 760 46
Industry 1.394 407
R
Services 1.245 55
Transport 566 26

CER (2013)

the case of industry, the data includes the refining
activities -associated to oil, making impossible for a
comparison.

As a result of the indicated distortion in the la-
bour market, workers have more incentives to be
employed in oil industry compared to others, drai-
ning skilled labour from different sectors and affec-
ting their development. Aspects that local surveys
have indicated (CER, 2012).

Continuing with the analysis is the review of the
capital investment in different sectors. The Graph
15 compares the oil production with the investment
carried between 2009 and 2012. In this period, some
sectors have benefitted (Services, Construction and
slightly Commerce), and others have decreased its
benefits (Industry and Agriculture).

This situation is explained in the literature (Max
Corden, 2012) as it was indentified that the resour-
ce boom brings about both an increase in domestic
spending on non-tradables, which is expansionary
and an exchange rate appreciation that is contra-
dictory. The first effect raises the outputs of the
non-tradables and the second effect the profitability
and outputs in the lagging sectors (tradable), which
is the ‘Dutch Disease’ effect.

This shifting out of capital from lagging sectors
to mining is visible in the decreasing of the invest-
ments in agriculture and industry, and the spending

|
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Graphic 15
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on non-tradables sectors with the increment of in-
vestment in commerce and services.

The movement of capitals indicates that it goes
where the return rates and expectations are high.
As a consequence of the increment of oil activities,
services are multiplied their investments 6 times in
a period of 4 years, construction 3 times, and com-
merce has duplicated.

By the other hand, due the increase of the costs
(labour market, inputs, financial markets) and re-
duction of competitiveness, tradable sectors (agri-
culture and industry) have reduced their invest-
ments.

As a final analysis, this segment of ‘Dutch Disea-
se’ has shown some evidences of the presence of
this illness on the economy like on the study case:
Barracabermeja, establishing some characteristics
as capital shifting out of lagging sectors, decreasing
of tradable sectors and wages distortions in labour
market.

It is important to have a deeper analysis of the
characteristics, however the evidence of this factors
(capital, labour and productivity of other sectors)
clearly indicates the presence of ‘Dutch Disease’ in
the local oil-led economy.

V. Conclusions
The role of natural resources in the development
of the countries is to provide enough financial re-

sources with the purpose of increase of infrastructu-
re, social services provision (social security, health,
education, among others) and enhance of local mar-
kets due the raise of income in the population.

However, sometimes a resource curse may arise
and affect the development of any mineral produ-
cer economy. Some international experiences have
described the situation where mineral economies’
growth and their social welfare are inferior to those
of non-mineral economies at a similar level of deve-
lopment.

The first question that the research paper pointed
was to identify the presence of natural resource cur-
se in the oil-producers municipalities of Santander,
comparing the development (social and economic
indexes) with mining-led economies and non-mine-
ral led economies.

The evidence indicates that oil-led economies
(same as mining-led -gold and coal- economies) has
an inferior development compared with non-mi-
neral led economies; moreover in some indices (as
health coverage or energy) exist a negative impact
of oil economies, in consequence municipalities
that are having more production per-capita present
less coverage.

This situation points to a clear presence of na-
tural resources curse that affects the oil-led econo-
mies and its social welfare. This condition leads to
the second purpose of the research: to analyse the
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main causes of this natural resource curse.

The literature established 3 cases where the na-
tural curse resource took place: Institutional weak-
ness, Economic enclave and Dutch disease. In the
first case, institutions, analysed data pointed to a
possible cause of less development in oil-led econo-
mies explained by the weakness of institutions and
the capture of rent from elites and illegal groups.

About the second case, ‘economic enclave’, the
study case of Barrancabermeja showed the lack of
evidence of an economic oil-enclave. The oil indus-
try in this municipality has a strong relationship
with the local business, and its share in the labour
market is relevant. All the mentioned issues confir-
med an articulation between the oil sector and other
sectors in the economy, therefore it is not possible
for the existence of an oil-enclave.

In the third and final case,'Dutch Disease’, the
data indicates the existence of this economic illness.
The available information has pointed towards any
increment in oil production that has had a negative
impact on agricultural production and in flows of ca-
pital in tradable markets (industry and agriculture),
in the past b years. Additionally, there is a proven
distortion in the labour markets; the mining and
quarrying sector has 3 to b times the wage of other
economic activities, creating the conditions of shif-
ting out of labour force from other industries.

V1. Recommendations

The first aspect that should be analysed is on
“How to transform the driving effects of resource
dependence curse into a blessing?”

The effect of natural resources on economic grow-
th — as also shown by the experiences of other high
income countries — is likely to be driven by the abili-
ty of a country's institutions to govern the effects of
resource abundance and transform it into an asset
for the country (Donato de Rosa, 2012).

This contrasts with the experiences of scores of
less advanced economies, where rapacious rent-see-
king enabled by resource abundance appears to be
more important. In this case, the institutional qua-
lity is a key factor for development, to manage the
abundance of resource and income, and influence

the positive effects on the economy.

The interaction between natural resources and
institutions appears to have the ability to provide
an answer as to what makes resource abundance a
blessing or a curse. However, it is not an easy task to
enhance the institutions, a broad topic that presents
several challenges.

A good example of how to combat the resour-
ce curse is the case of Netherlands, a country that
overcame the Dutch Disease -first country to disco-
ver this economic illness. The Netherlands are one
of the least corrupt economies, with a highly effi-
cient government. In other words, it has one of the
highest levels of institutional quality globally(Dona-
to de Rosa 2012) and it helps to reduce the negative
effects of the resource curse.

In the case of Colombia and more precisely San-
tander, there are several aspects recommended for
the improvement of the quality of the institutions.
According to Transparency for Colombia 2012) the
municipalities have to improve in several factors,
those are the following: (a) The public sector ope-
ning, including purchasing and recruitment public
informs, and e-governance process (b) Manage-
ment of contracts, including increase of self-audi-
tion process, and reduce direct recruitment (in fa-
vour of meritocracy), (c) Improvement of evaluation
systems and the increment of declarations of assets
and services by the public sector,(d)Improvement of
vigilance of resources by the state institutions, (e),
and finally, the increment on public auditions and
participation in the decision making(e.g. master
plan).

This political reaction to enhance the role of the
public sector and its inclusive institutions has a po-
sitive influence on the effects of the oil curse. This
inclusiveness tend to reduce the benefits that the
elites can enjoy ruling, since those institutions face
competition in the marketplace and are constrained
by the contracts and property rights of the rest of
society(Acemoglu, 2012).

This is the way that those municipalities have to
follow, however it is far for it to be easily applicable,
as it will require political will and social determina-
tion, aspects under construction in the Colombian
society.
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Resumen

El Gobierno Nacional ha propuesto al sector
minero-energético como motor de desarrollo, fa-
cilitando la entrada de empresas trasnacionales
a territorios que tradicionalmente han subsistido
con la explotacién minera artesanal, lo que ha
generado problematicas econdmicas y sociales
profundas que han desestabilizado las regiones y
han puesto de manifiesto tanto la confrontacién
existente entre la politica ambiental y el desarro-
llo industrial, como la dificultad en la implemen-
tacién de politicas nacionales a nivel local. Con
este trabajo de investigacion se analiza el papel
que cumplen los diferentes niveles de gobierno
en la implementacién de las politicas minera y
ambiental, sus competencias y coordinacién a la
hora de ejecutarlas, basandose en el estudio de
caso del municipio de Vetas, Santander.

Articulo Recibido: 13 de Agosto de 2014
Articulo Aprobado: 9 de Octubre de 2014

Palabras Clave:
Mineria, Medio ambiente, Politica publica, coor-
dinacién, niveles de gobierno.

Clasificacion JEL: A100; Q300, Q340.

Institucionality and Public policies.
Vetas, between the environmental
problematic and the mining tradition

Abstract

The National Government has proposed to the mi-
ning and energy sector as an engine of development,
facilitating the entry of multinational companies to
territories that have traditionally subsisted with artisa-
nal mining, which has generated deep economic and
social problems that have destabilized the regions and
have demonstrated both the existing confrontation
between environmental policy and industrial develo-
pment, as the difficulty in implementing national po-
licies at the local level. This research work discusses
the role of different levels of government on the imple-
mentation of the mining and environmental policies,
his competence and coordination when these policies
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are implemented, basing on the case study of the mu-
nicipality of Vetas, Santander.
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Introduccion

Colombia es un pais privilegiado por su riqueza
natural; posee abundancia en recursos naturales re-
novables y no renovables. Productos como el carbédn,
el gas, el petrdleo y el oro aparecen en la escena na-
cional como fuentes de desarrollo econémico, y repre-
sentan un gran atractivo para la inversion extranjera.

Las proyecciones del Gobierno Nacional son muy
claras: el objetivo es sacarle el mayor rendimiento al
sector minero-energético y de esa forma subsanar
muchas de las deficiencias sociales que se tienen
a nivel nacional. Es por eso que en el plan de De-
sarrollo propuesto por el gobierno de Juan Manuel
Santos, se establecieron tres estrategias con el fin
de favorecer dicho sector: “La primera fue promover
la inversién nacional y extranjera en el sector con
reglas de juego claras y un mejoramiento en el en-
torno de negocios. La segunda fue la de consolidar
el desarrollo de clusters basados en bienes y servi-
cios de alto valor agregado en torno a los recursos
minero energéticos. Y en tercer lugar disefar e im-
plementar politicas para enfrentar los retos que se
derivan de una situacién de auge de recursos natu-
rales” (DNP 2011, p.208). Pero la idea de utilizar al
sector minero-energético como motor de desarrollo
no es algo novedoso, esto viene estando presente en
el pais desde hace algtun tiempo. Especificamente
en el afio 2001, el cédigo de Minas Decreto 2655 de
1988, es abolido por Ley 685 de ese mismo ano, el
cambio en la norma minera posibilité la entrada de
empresas extranjeras al pais, al mismo tiempo que
endurecié las exigencias para los nacionales que
realizaban dicha actividad.

La situacién para los pequenos mineros en el
actual gobierno ha sido complicada. Durante este
cuatrienio se ha combatido la mineria informal de
forma constante, para las autoridades competentes
este tipo de mineria acarrea graves consecuencias
para el pais: “En Colombia se evidencia elevados
niveles de informalidad en el desarrollo de la activi-

dad minera, asociada al ejercicio de explotacién sin
titulo minero y a la ausencia de estandares técnicos
adecuados. Esa situacion genera deterioro ambien-
tal, descomposicién social y en algunas zonas ries-
gos de seguridad nacional y se ve reflejada mayori-
tariamente en la pequena mineria” (Cante, 2012, p.
11). El objetivo del gobierno de turno es formalizar
la pequena mineria y de esa forma combatir la mi-
neria ilegal, sin embargo, para la formalizacién de
la actividad minera son impuestas unas exigencias
de dificil cumplimiento para los pequefios mineros
nacionales, pero que para las grandes empresas
mineras resultan tramites sencillos, dejando en una
dificil situacién a los mineros locales.

La mineria a pequefna escala o tradicional se vie-
ne realizando desde hace mucho tiempo en el pais,
especificamente desde el siglo XVI. Este hecho hace
que esa actividad hoy en dia encierre unos compo-
nentes sociales de gran valor para aquellos que la
realizan: “Las empresas de mineria a pequefia es-
cala o artesanal son asociaciones familiares que
contratan en promedio a 20 obreros en sus labores,
en muchos casos se reportaron compadrazgo y com-
plementariedad con otras actividades tales como la
agricultura, la musica y la capricultura, entre otros
tipos de relaciones que dentro de las empresas mul-
tinacionales no se presentan”’(Buitrago, 2012, p. 16).
Al llegar estas grandes empresas mineras al pais no
solo cambiaron la forma como se realizaba la activi-
dad, sino que también produjeron inestabilidad en
algunos territorios y en sus gentes, como en el mu-
nicipio de Vetas, en Santander.

Este municipio eminentemente minero refleja la
actual politica nacional en torno a la mineria. Tanto
la llegada de las transnacionales como la politica de
formalizacién minera han generado cambios en el
territorio.

Uno de los primeros cambios decisivos que se dio
fue la venta o arrendamiento de titulos mineros por
parte de los antiguos duefios a las empresas recién
llegadas. Ademas de estos intercambios comerciales
la entrada de las transnacionales en la regién generd
una serie de inconvenientes que visibilizaron al mu-
nicipio a nivel nacional: la posibilidad de realizar mi-
neria a cielo abierto en esta zona del pais condujo a
un fuerte rechazo debido a las graves consecuencias
ambientales que este tipo de mineria ocasionaria. La
presién tanto nacional como internacional produjo
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que el gobierno en cabeza de la ministra del medio
ambiente decidiera no permitir la mega mineria en
Vetas hasta tanto no se hiciera una delimitacién ac-
tualizada de la zona de paramo, ecosistema que seria
altamente afectado por dicha actividad. Al momento
de la presentacién de este documento la delimitacién
de la zona de paramo ya habia sido establecida por
parte del ministerio de medio ambiente y desarrollo
sostenible, pero no se ha dado a conocer, por tanto
las consecuencias de esa decision no se han hecho
manifiestas y son dificiles de predecir.

Pero a falta de decisiones rapidas y eficientes
los damnificados han sido los habitantes de la re-
gién de Vetas. El modus vivendi de estas personas
eminentemente mineras fue alterado de tal forma
que el trabajo en la regién se ha convertido en un
privilegio. Lo que se pensaba era una problemati-
ca de indole ambiental, legal y econémica paso a
ser fundamentalmente social. Ante esta situacién
el gobierno local parece no tener alguna solucién
practica, encontrandose sometido a las posibles de-
cisiones que tome el Gobierno Nacional.

La problematica del municipio pone de mani-
fiesto las dificultades que existe en el pais a la hora
implementar politicas Nacionales a nivel local.
Aunque las politicas ptiblicas son propuestas por el
Gobierno Nacional, es necesario contar con los de-
mas niveles de gobierno para su implementacion,
de no ser asi lo que puede generar son problemas
de dificil solucién.

Frente al panorama que presenta el municipio
de Vetas, es preciso preguntarse acerca de la exis-
tencia de coordinacién, coherencia y trabajo mutuo
entre los diferentes niveles de gobierno a la hora de
gjecutar las diferentes politicas.

Un acercamiento a conceptos claves y una re-
vision de la politica minera y ambiental, teniendo
como referente el caso Vetas, daré luces a este in-
terrogante.

Politicas publicas e instituciones.

El concepto de politica publica es fundamental
para las sociedades actuales, debido a todo lo que
este concepto implica en la toma de decisiones de
los gobernantes, y a que no es un concepto NUevo
sino que ha venido evolucionando con el tiempo:
“Las politicas publicas nacen desde el mismo mo-

mento en que el hombre se instaura y permanece
en un espacio determinado, es decir, desde el mis-
mo instante en que unos individuos fundan una so-
ciedad y deciden construir un entorno adecuado a
sus necesidades”. (Ordonez, 2013) Es por ello que
este concepto es estudiado desde hace muchos
anos no solo por lideres politicos, sino también por
filésofos y académicos de las ciencias sociales.

Algunas definiciones de politica publica giran en
torno a las acciones ejercidas por el gobierno en fun-
cién de su quehacer: “Entiendo por politica ptiblica
el conjunto de decisiones, acuerdos y acciones rea-
lizadas por un grupo de autoridades publicas, con o
sin la participacién de los particulares, encaminadas
a solucionar o evitar un problema definido como re-
levante, y a seleccionar, disefiar e implementar los
instrumentos que permitan cumplir sus objetivos. La
politica publica hace parte de un ambiente determi-
nado, busca modificar o0 mantener ese ambiente, y
puede producir o no los resultados esperados”. (Velés-
quez, 2009, p. 156). Para este autor la politica publica
es el mecanismo mas apropiado para solucionar los
problemas acontecidos en la sociedad. Es la herra-
mienta con la que cuenta los funcionarios puiblicos a
la hora de tomar decisiones u acciones que permitan
lograr objetivos concretos. Y necesariamente no im-
plica la colaboracién de particulares.

En cambio algunos pensadores consideran que,
aunque las politicas publicas son decisiones que
solo son tomadas por los gobernantes, estos pueden
involucrar a actores no publicos en estas mismas:

“Una PP es basicamente una accién inten-
cional, orientada a la realizacién de ciertos ob-
jetivos publicos deseados, y una accién causal,
que se considera idénea para efectuar los obje-
tivos aspirados, transformando asi el resultado
deseado en un resultado esperado, es decir, en
un hecho cuyo acontecimiento puede espe-
rarse razonablemente que ocurra por cuanto
seria el efecto de la accién decidida”(Aguilar,
2008, p. 8).

Asi pues, las politicas publicas son acciones,
medidas o estrategias que buscan la solucién de
un problema social que ha sido identificado y que
es relevante. Es decir, son decisiones que toman los
gobernantes con otros actores o sin ellos, para resol-
ver una necesidad significativamente insatisfecha,
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y con esto lograr cierto grado de bienestar en los
individuos de un Estado o Nacién.

En la construccion de una politica publica
existen cuatro elementos fundamentales:

a) Principios: referidos a la manera de condu-
cir los asuntos publicos.

b) Objetivos: entendidos como prioridades es-
pecificas definidas en relacién con un asunto
particular.

c) Un conjunto de medidas concretas:
decisiones, acciones, disposiciones procedi-
mentales, declaraciones y discursos.

d) Instrumentos: medios disponibles para al-
canzar los objetivos propuestos.

Ademaés de estos elementos mencionados, la
politica publica tiene en el proceso de su creaciéon
un antes y un después, que consiste en:

* HEstablecer las prioridades comunes que
guian la accién de gobierno (Agenda).

® Legitimar las decisiones sobre los procesos
que deberan seguirse en torno a estas priori-
dades comunes.

* Hjecutar las decisiones a través de procesos
administrativos.

* Fvaluar los resultados y efectos de los proce-
SOs.

Estos procesos de politica son posibles debido
a que las instituciones establecen los lineamien-
tos a seguir. Las instituciones entonces son cru-
ciales para el mundo politico porque son las que
designan los actores, sus roles y su procedimien-
to.

En los ultimos afios muchos autores han
puesto a las instituciones como parte central
del analisis econdémico, social y politico, atri-
buyéndoles un papel esencial en la sociedad:
North (1990), por ejemplo, ha planteado que las
46 instituciones son la regla de juego en una so-

ciedad, son creadas por humanos y le dan for-
ma a la interaccién humana.

Otra definicidén que enriquece el concepto y
que ademas reafirma lo anteriormente dicho es

la siguiente: “Las instituciones son estructuras
de tipo regulativo, normativo y cognoscitivo
que dan estabilidad, coherencia y significado
al comportamiento social. Las instituciones
son transportadas por diferentes medios: cultu-
ra, estructuras y rutinas” (Appendini- Nuijten,
2002, p.76).

Las instituciones son importantes y necesarias
para cualquier organizacién o estructura politica
por el rol que desempenan como agentes regu-
ladores del comportamiento humano. Es tan asi,
que la conducta de cualquier individuo siempre
esta vinculada a alguna institucion.

Para el neoinstitucionalismo existen dos tipos-
de instituciones: las formales y las informales.
Las instituciones formales son las que se refieren
a las reglas escritas o estructuras debidamente
organizadas. Y las informales son reglas no escri-
tas que con el paso del tiempo son incorporadas
y asimiladas por la sociedad como parte de sus
costumbres.

Las instituciones no son organizaciones que
pueden cumplir con su labor de forma aislada.
La unién de las distintas instituciones es la que
permite que el estado o la sociedad funcionen de
manera sincronizada, es por eso pertinente ha-
blar de “coordinacién” cuando se analiza la ad-
ministracién publica.

La coordinacion en la

implementacion de politicas

La coordinacién segun la Real Academia Es-
panola (2014), es la acciéon y efecto de coordinar y
segun esta misma institucién coordinar es: “Con-
certar medios, esfuerzos, etc., para una accion co-
mun’ (www.rae.es). Esto significa que cuando se
habla de coordinacién se estd haciendo alusién
a la accién que buscan unir esfuerzos en torno
a un objetivo. En relacién con la politica publica
la coordinacién puede ser comprendida como he-
rramienta y como proceso. Como herramienta se
puede pensar que es un instrumento de gestién
publica “que permite reducir contradicciones o
redundancias y, a la vez, desarrollar politicas in-
tegrales” (Reppeto, 2010 p. 61), y como proceso
corresponde a la articulacién de“[...] multiples
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dimensiones (politico y técnico, participativo y
concertado, vertical y horizontal), y de diferentes
alcances (macro, meso y micro), que involucra a
diferentes actores y sectores, con el fin de articu-
lar esfuerzos y crear sinergias que favorecen el
logro de objetivos estratégicos” (Molina y Licha,
2005, p. b).

La coordinacién permite que la politica publica
pueda ser una respuesta a la problematica social
y a sus diversas causas desde la gestién publica.
Igualmente facilita la coherencia entre el disefio de
la politica publica y su implementacion eliminando
la falta de planificacién y por ende reduciendo los
costos. Y por ultimo abre espacios de comunicacion
entre los diferentes sectores que intervienen en la
sociedad.

Martinez Noguiera (2010, pp.32-33) considera
que la coordinacion tiene unos principios guias que
delimitan el fin que persigue:

¢ Clara delimitacion de competencias

* Una estructura organizacional congruente
con los planes y objetivos de gobierno.

* Presupuesto con base a resultados.

* Confluencia de autoridad politica y solidez
técnica.

* Objetivos claros y precisos que le den un sen-
tido concreto a los esfuerzos de coordinacion.

* Normas formales, precisas y de efectivo cum-
plimiento.

Cuando se coordina correctamente, es posible,
“contar con instrumentos flexibles y eficaces que
contribuyan a superar la fragmentaciéon organiza-
cional, la dispersién de recursos, de informacion y
actividades” (Molina y Licha, 2005, p. 8).

Al ocurrir esto, se trabaja de forma eficiente por
un mismo objetivo y se superan las dificultades.
Ademas se obtienen Instituciones con una mirada
amplia de los contextos, actuando de manera sis-
tematica, y alcanzando como resultados politicas
ajustadas y congruentes con la realidad.

Lo que se busca con la coordinacién de la politica
publica es que todo este concadenado de tal forma
que funcione de la manera méas armoénica posible:
“La coordinacién de politicas puede entenderse

como un proceso politico y técnico a la vez, de ca-
racter tanto analitico como instrumental, orientado
al logro de coherencia y articulacion de las politi-
cas para favorecer el logro de objetivos estratégicos”
(Reppeto v Fernandez, 2012, p. 45). En pocas pala-
bras la coordinacién permite que haya continuidad
y sincronizacién entre los objetivos planteados de
forma estratégica y concertada con los resultados
logrados y el impacto que se pueda ocasionar.

Como ya se habia sefialado anteriormente, las po-
liticas publicas son la puesta en marcha de las auto-
ridades para mejorar la situacién de algunos sectores
o colectividades, sin embargo en ocasiones, la imple-
mentacién de estas no proporciona los resultados es-
perados. El municipio de Vetas es un ejemplo de una
Politica Nacional en torno a la mineria que trajo conse-
cuencias no deseables en el &mbito local. Por tanto es
necesario conocer en que consiste esta problematica
y cuales han sido las bases legales que han permitido
las consecuencias alli presentadas.

Vetas, la mineria y el medio ambiente

La principal actividad econdmica del municipio
de Vetas es la mineria, actividad que se ha venido
desarrollando continuamente desde la época de la
colonia, explotando el oro y la plata. Durante la épo-
ca colonial la actividad minera estaba bajo el control
de la corona espanola, y la forma como se ejercia la
mineria en ese periodo era totalmente rustica: “Mi-
neria sin ningun tipo o poca tecnificacién, [que] se
realizaba a la luz de las velas o de lamparas de car-
buro, sin carretillas ni gran maquinaria” (Buitrago,
2012, p.39). Después de la independencia de Espa-
na, el control de la minas paso a manos de los crio-
llos, quienes comenzaron a organizarse en grupos
de mineros que fueron creando pequenas empresas,
que con el tiempo fueron reconocidas como empre-
sas legalmente constituidas. El nombre con el que
se clasifica este tipo de actividad, desarrollado por
pequenas empresas locales, es el de mineria a pe-
quena escala o artesanal. Ya entrado el siglo XX en
el municipio existian alrededor de trece empresas
claramente constituidas: “Providencia, san bartola,
Delirios, La Meter, El dorado, San Antonio de Yolom-
bo, San Turban, La Reina de oro, Tajo abierto, Topo-
si, Real minera, Trompetero, La Elsy” (Jaime y Go-
mez, 2009, p.199). Ademas de esta actividad minera
organizada y formalizada, los vétanos -gentilicio de
las personas nacidas en el municipio- han manteni-
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do un tipo de trabajo paralelo e informal, con el que
buscan obtener recursos adicionales a los obtenidos
con su trabajo en dichas empresas. Este tipo de tra-
bajo informal se presenta principalmente a través
de dos actividades: el barequero* y el galafardeo*.

Con la llegada del siglo XXI el panorama general
de la mineria como tradicionalmente se realizaba en
el municipio de Vetas ha cambiado. Esto se debe
principalmente a la llegada de empresas multina-
cionales, en su gran mayoria canadienses, quienes
han realizado actividades de exploracién en la zona
con el fin de desarrollar actividad minera a gran
escala. Tras su arribo a Vetas, de las 13 empresas
mineras artesanales que existian solo quedaron
cuatro: Trompeteros, la Elsy, Reina de Oro y Provi-
dencia. Las empresas restantes fueron vendidas o
arrendadas a las multinacionales, duenas de la ma-
yoria de titulos mineros en la zona.

El municipio de Vetas es un ejemplo fehaciente
de lo que ha sido el cambio en politica minera y la
llegada de estas empresas al pais. Vetas venia de
mas de 400 afnos realizando sus actividades mine-
ras sin ser visible ante el panorama econémico del
pais y sus habitantes subsistian a partir de su traba-
jo artesanal en las minas. Sin embargo, el cambio
de la politica minera nacional y la entrada de las
multinacionales en la dinamica minera de la regién,
transformaron el contexto socio-econémico dentro
del municipio, y en general de la regién.

Los principales factores donde se percibe esta

transformacién socio-econémica son:

* Se visibiliz6 a Vetas, y en general la zona del
paramo de Santurban, frente al pais como una
regién objetivo para la mineria a gran escala.

* Se cambié radicalmente la dindmica econémica
v laboral de la regién, pues las multinacionales
absorbieron las empresas de mineria tradicional
sobre las que recaia la economia de la region.

* Se generd un problema interregional debido
principalmente al impacto ambiental que con-
llevaria la operacién de mineria a gran escala en

una zona de paramo, que suple de agua a gran
parte del departamento de Santander.

* La conceptualizacién de la mineria como legal
o ilegal ha permitido que se produzca una con-
fusién frente a la legitimidad de la mineria que
histéricamente se ha realizado en la region, lo
que ha hecho que, aunque se cuente con los
titulos mineros correspondientes, se perciba el
trabajo artesanal como ilegal, situacién que ha
llevado inclusive a la criminalizacién de los mi-
neros tradicionales.

Uno de los principales problemas que actualmen-
te afronta el municipio de Vetas es la delimitacién
del Paramo de Santurban. El 16 de enero del 2013 el
Consejo Directivo de la CDMB hace la declaratoria
de “PARQUE NATURAL REGIONAL PARAMO DE
SANTURBAN". Bajo esa delimitacién parte de su
territorio queda sobre las areas protegidas, lo que
significa que el modus vivendi de estos municipios
se veria alterado y de cierta forma reducido a un es-
pacio limitado. Segun el articulo cuarto de la decla-
ratoria anteriormente mencionada “no podra auto-
rizarse, ni ejecutarse exploraciones y explotaciones
mineras” en la zona protegida como parque natural.

A la declaracion de parque se suma la nueva
delimitacién de zona de paramo propuesta por la
ministra de ambiente Luz Helena Sarmiento, asi
se registra en la nota periodistica de marzo 31 de
2014 del diario EL Colombiano “zona de proteccion
del paramo solo en Santander se extendera a 42 mil
hectareas, un area cuatro veces mayor a la que ac-
tualmente se conserva con el Parque Regional Na-
tural Santurban”. Se espera que con esta nueva de-
limitacion, aproximadamente el 95% del municipio
de Vetas quede dentro de la zona de paramo, la cual
serd protegida y en ningtin caso se podran realizar
actividades mineras.

Ante esta situacién el municipio de Vetas enfren-
ta fenémenos como el desempleo, segun Orlando
Gamboa en declaracién registrada por Jazmin Ro-
driguez en julio 17 de 2013 para el diario Vanguardia

*LaLey 685 de 2001 en sus articulos 155 a 157 define El barequeo es la actividad que se contrae al lavado de arenas por medios manuales
sin ninguna ayuda de maquinaria o medios mecanicos y con el objeto de separar y recoger metales preciosos contenidos en dichas arenas.

(Ministerio de Minas y Energia).

* Extraccién ilegal en los socavones de las minas, es decir, se extraen piedras con chispas de oro para luego llegar a moler en casa. Existen dos
formas: ingresando por la entrada del socavén de noche, sin que los socios, familias por lo general se dieran cuenta o abrir huecos para romper

dentro de los socavones. (Buitrago, 2012, p.39).
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Liberal. “en el municipio hay cuatro empresas que
estdn generando empleo para 250 personas apro-
ximadamente, pero el potencial de empleo alli es
de mil trabajadores. 700 que no estan desarrollando
mineria”.

Al mismo tiempo por la falta de oportunidades,
en Vetas se viene realizando mineria ilegal por parte
de los habitantes de la regidn, asi lo sefnala articulo
de Portafolio en febrero 5 de 2014 “podria ser entre
200 y 300 el niimero de personas que estan ingre-
sando por su cuenta a los socavones de las empre-
sas para extraer el oro”. Son predios pertenecientes
a las multinacionales, lo cual genera una alta ten-
sién entre estas y los mineros vétanos. Lo que deja
apreciar el municipio de Vetas es una problematica
social, econdémica y ambiental de grandes propor-
ciones, la cual puede terminar generando graves
consecuencias a nivel nacional.

Debido a la dificultad que atraviesa el municipio
es necesario conocer los lineamientos de la politica
minera y ambiental del pais, y de esa forma com-
prender los alcances y limitaciones que tienen las
normas y las autoridades ptblicas.

Politicas minera y ambiental

Los lineamientos de la Politica Nacional Mine-
ra son esbozados en el Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014, Prosperidad para todos. Lo que se propo-
ne con este plan es mejorar el rendimiento del sec-
tor minero, y para eso se trabaja especificamente en
las siguientes cuestiones: Un fortalecimiento insti-
tucional en el que se garantice un aprovechamien-
to de los recursos naturales de manera responsable,
ademas de un aprovechamiento y una ampliacién
de la infraestructura existente. Este fortalecimiento
busca que la explotacién minera sea competitiva,
responsable y productiva, pero en funcién de un de-
sarrollo sostenible.

También es necesario que se conozca el poten-
cial minero con que cuenta la Nacién, y para esto
se debe crear un sistema de informacién veraz que
comparta los conocimientos sectoriales con todo el
Pais. Ademas es importante que no solo estén cla-
ras las cosas a nivel nacional, sino que a nivel lo-
cal sea evidente el fortalecimiento institucional y la
necesidad de explorar y explotar las zonas mineras
de una manera responsable y sostenible. La institu-

cién encargada de hacer efectivas estas politicas es
el Ministerio de Minas y Energia, que sigue bésica-
mente los mismos lineamientos del Plan Nacional
de Desarrollo.

Por otra parte, la Politica Ambiental del pais ha
venido sufriendo cambios importantes. Especifica-
mente es en los afios 90 que la legislacién colom-
biana adopta una serie de Leyes que buscan garan-
tizar el buen uso de los recursos naturales. Segtin el
Departamento Nacional de Planeacién, la Politica
Ambiental se pueden definir como: “el conjunto de
préacticas, instituciones y determinaciones de una
nacion, orientadas a garantizar la sostenibilidad
ambiental, en tiempo y espacio, del capital natural
de su territorio” (Vega: 2002, p, 7). Esto significa que
la politica ambiental, y en general las politicas pu-
blicas, deben enfocarse en conseguir el desarrollo
sostenible de la Nacién. En este objetivo tiene gran
incidencia la gestién administrativa que se lleve a
cabo en los diferentes niveles de gobierno y dentro
de las instituciones que los conforman.

En Colombia la Politica Ambiental se basa fun-
damentalmente en las normas expuestas por la
constituciéon Politica de Colombia (articulos 79, 80,
y 95) que especifican los derechos, los deberes y las
responsabilidades del estado Colombiano y sus ciu-
dadanos con el medio ambiente; la declaracién de
Rio de 1992, que ejerce una fuerte influencia en la
Politica Nacional Ambiental en torno al concepto
de desarrollo sostenible; y la Ley 99 de 1993.

Analisis de las competencias de
los diferentes niveles de gobierno
en materia de mineria y medio

ambiente.

Colombia segun el articulo primero de la Constitu-
cién Nacional es un: “Estado social de derecho, orga-
nizado en forma de Reptiblica unitaria, descentraliza-
da, con autonomia de sus entidades territoriales |...]"
(Constitucion Politica de Colombia 1991, Titulo 1, Art
1). Ser todo lo anterior implica la garantia de derechos,
la existencia de un poder central, y el reconocimien-
to de la independencia de los entes territoriales para
gobernarse. Es por ello que en Colombia existen dife-
rentes niveles de gobierno (Nacional, Departamental
y Municipal) a los cuales les compete cumplir con cier-
tas funciones designadas por la Ley.

|
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Los niveles de gobierno que influyen en el pro-
ceso de la mineria Colombiana se determinan en la
Ley 685, Capitulo XXVIII, en el subtitulo de Com-
petencias. Las instancias de direccién nacional de-
finidas en dicha ley fueron: el ministerio de Minas
y Energia e INGEOMINAS, hoy Servicio Geoldgico
Colombiano. Esta ultima es la autoridad nacional
que tiene a su cargo la administracién de los recur-
sos mineros. El articulo 317 de la Ley en comento
establece que estas entidades podran “[...] realizar
actividades de promocién en aspectos que puedan
llegar a influir en la industria minera, la administra-
cién del recaudo y distribucién de las contrapresta-
ciones econémicas sefialadas en el codigo minero”.

El Servicio Geoldégico Colombiano tiene la facul-
tad de desarrollar funciones de titulacién, registro,
asistencia técnica, fomento, fiscalizacion y vigilan-
cia de los aspectos organizativos y demas que se en-
marcan en la ley. Asi mismo el ministerio de Minas
y Energia tiene la facultad de hacer control, fiscali-
zacion y vigilancia, actividades que puede desem-
pefar por medio de auditores que autorice el mismo
ministerio. La vigilancia debera hacerse “[...] de la
forma y condiciones en que se ejecuta el contrato
de concesion tanto por los aspectos técnicos como
por los operativos y ambientales” (Ley 685 de 2001,
Art. 318).

En general, el Ministerio de Minas y Energia
es el que puede ejercer las funciones de control,
vigilancia, fiscalizacién, concesién de permi-
sos y, en algunas oportunidades, subcontratar
cierto tipo de actividades, siempre bajo su am-
paro y posterior revisién. Las otras dos entida-
des que determinan aspectos relevantes en el
proceso de la mineria son, el Servicio Geoldgico
Colombiano y el Ministerio de Ambiente y De-
sarrollo sostenible.

En materia de medio ambiente, es el Departa-
mento Nacional de Planeacién quien coordina y
apoya los diferentes proyectos entre los distintos
niveles de gobierno. A cada nivel de gobierno y a
las Corporaciones Auténomas Regionales (CAR),
les corresponde la planificacion, la ejecucién y el
control del medio ambiente. Para ello se basan en lo
ordenado por la Ley 99 de 1993, conocida como Ley
del medio ambiente.

La Ley designé al Ministerio de Ambiente, vi-

vienda y desarrollo territorial, para desempenar
las funciones de planificacién, ejecucién y control
a nivel nacional. Dicho ministerio ha venido cam-
biando de nombre con los diferentes gobiernos,
pero sigue rigiéndose por la Ley antes menciona-
da. Hoy se conoce como Ministerio de Medio Am-
biente y Desarrollo Sostenible. Cuando se habla
de planificacién, se hace referencia a la formula-
cién de politicas, a la regulacion de estas mismas,
a la mejor utilizacién de los recursos renovables
y su sostenibilidad, al trabajo conjunto entre los
diferentes ministerios, a la coordinacién de las
diferentes entidades que integran el sistema na-
cional ambiental (SINA), a la creaciéon de normas
minimas que eviten un mayor dano ambiental, a
la delimitacion de zonas protegidas como son los
Parques Nacionales Naturales y las reservas fo-
restales nacionales, entre otras funciones.

A nivel regional, la Ley 99 de 1993 crea las CAR
con el fin de velar por la sostenibilidad ambiental y
la administracién de los recursos naturales dentro
de ciertas areas establecidas.

El siguiente nivel de gobierno al que le corres-
ponde la proteccién del medio ambiente es al de-
partamental. En él recaen funciones concretas y es-
pecificas como las siguientes: promover y ejecutar
las politicas nacionales sobre el medio ambiente;
ayudar presupuestal y administrativamente a los
diferentes entes territoriales bajo su jurisdiccion, a
las CAR vy a los diferentes municipios en los progra-
mas que estos gestionen para el cuidado del medio
ambiente y los recursos naturales renovables; y tra-
bajar conjuntamente con las CAR para la creacién
de programas de colaboracién y manejo del medio
ambiente entre paises vecinos que comparten los
recursos naturales renovables.

El dltimo nivel de gobierno que le concierne
la gestidon administrativa en materia medio am-
biental es al Municipio; en esta instancia las fun-
ciones dependen mucho de las decisiones que en
los otros niveles de gobierno se hayan tomado.
Sin embargo también le son asignados algunos
deberes propios de su gestién. La primera labor
que le corresponde al gobierno municipal es lle-
var a cabo los programas o politicas nacionales
y 1egionales en materia ambiental y disefiar los
programas ambientales del municipio de acuer-
do a los lineamientos trazados por los niveles gu-
bernamentales superiores. Otra funcién clave es
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la de trabajar junto a las CAR en programas que
busquen la conservacién del medio ambiente en
general. También es labor municipal organizar
junto a otras entidades territoriales proyectos que
tengan como fin la recuperaciéon de la tierra y el
manejo adecuado de las aguas.

Ademas de estas labores ya adscritas al muni-
cipio, esta entidad también debe ejercer funcio-
nes de control. Como organismo de control, a la
administracién municipal le son asignadas tres
importantes labores: En figura del alcalde le co-
rresponde ejercer control y vigilancia del medio
ambiente con el fin de cumplir con el derecho
constitucional a un ambiente sano. Ademas debe
trabajar de la mano con las CAR con el objetivo de
controlar los recursos renovables de su territorio y
el uso que de estos se hace.

Consecuencias de la mineria en el
Municipio de Vetas, y la respuesta

gubernamental

Parte del municipio de Vetas se encuentra den-
tro del llamado paramo de Santurban; aunque la
ubicacion geogréafica podria parecer una ventaja
para esta regién, en la realidad ocurre algo distin-
to. Desde el afio 2009 la empresa “GREYSTAR RE-
SOURCES LTD, presenté una solicitud de licencia
ambiental global para el proyecto de explotacion
de minerales auroargentiferos denominado “An-
gostura” [...] localizado en jurisdiccién de los mu-
nicipios de California y Vetas, departamento de
Santander”. (Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial: Resolucién 1015 de 2011).
Lo que pretendia la empresa canadiense era rea-
lizar mineria a cielo abierto en los municipios
antes mencionados; sin embargo la posibilidad
de llevar a cabo el proyecto Angostura afectaba
de forma directa al paramo de Santurban y por
consecuencia a mas de dos millones de personas
que residen cerca al paramo y reciben el sumi-
nistro de agua de ese ecosistema. Por supuesto
las reacciones no se hicieron esperar por parte de
las organizaciones ambientalistas que inmediata-
mente rechazaron la iniciativa e hicieron visible
ante la opinién publica las consecuencias que
traeria llevar a cabo este proyecto en los munici-
pios de Vetas y california, por medio de toda clase
de manifestaciones como “marchas, audiencias
publicas, varios articulos, comunicados, videos,

performances y obras de arte” (Buitrago: 2012,
p, 10). Esta problematica generd incertidumbre e
inestabilidad econémica para estos municipios y
en general para la regién de Soto Norte.

A raiz de esta situacién tan compleja tuvieron
que intervenir representantes del Gobierno Nacio-
nal con el fin encontrar soluciones a la dificil pro-
blematica que se estaba produciendo en la zona.
El principal actor del gobierno fue el ministerio de
Ambiente Vivienda y Desarrollo Territorial que tomo
como primera medida el 31 de Mayo del 2011 me-
diante la Resolucién 1015, la decisién de no aceptar
la solicitud de licenciamiento ambiental requerida
por la Greystar. A pesar de que la decisiéon fue a fa-
vor de la conservacion del medio ambiente, el Mi-
nisterio no impuso ninguna restriccién que evitara
que lo ocurrido volviera a suceder, es por eso que el
“diputado Roberto Schmallbachs, del partido POLO
— MOIR pasd una propuesta que buscaba declarar
el paramo de Santurban en un Parque Natural Re-
gional”. (Buitrago: 2012, p, 11). Dicha propuesta fue
presentada oficialmente ante la plenaria del depar-
tamento de Santander esperando que encontrara
acogida.

En vista de lo que estaba ocurriendo el Ministe-
rio de Minas y Energia emitié un pronunciamiento
dirigido a la Corporacién Auténoma Regional de la
Meseta de Bucaramanga (CDMB), en el cual dio
su punto de vista con respecto a la posibilidad de
declarar el paramo de Santurban en Parque Natu-
ral Regional. Para este ministerio “la declaratoria de
parque tiene implicaciones en materia minera, por
cuanto se trata de una zona con un gran potencial
minero, en el que esta actividad ha estado presente
por mas de 500 afos acompanando a sus poblado-
res y es parte del acervo cultural de sus gentes”(-
Ministerio de Minas y Energia: 2011, p,15), por eso
sugiere a la CDMB revisar los limites propuestos
para la zona de parque tanto en California como en
Vetas debido al alto potencial que tienen estos terri-
torios en Minerales. También mediante este mismo
pronunciamiento el ministerio pone de manifiesto la
contradiccién que existe entre la “politica de atrac-
cidén de inversion en el sector minero” (Ministerio de
Minas y Energia: 2011, p, 16), y el no cumplimien-
to de lo pactado. No es posible pretender competir
a nivel mundial con un sector minero débil que no
cumple con lo establecido al momento de contratar.
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Durante los dos anos siguientes la situacién de
los municipios involucrados siguié siendo dificil, es-
pecificamente en el municipio de Vetas. Las cuatro
multinacionales que estaban desde hace poco tiem-
po en la regién decidieron retirarse o simplemente
parar de trabajar, hasta tanto no tener claridad le-
gal con respecto a la zona que pretendian explo-
tar. A esta complicada situacién para el municipio
se suma la otra medida que tomo el Ministerio de
Medio Ambiente junto al Consejo Directivo de la
Corporacion Auténoma Regional para la Defensa
de la Meseta de Bucaramanga: de declarar median-
te el Acuerdo 1236 de enero 16 de 2013, al paramo
de Santurban en “PARQUE NATURAL REGIONAL
PARAMO DE SANTURBAN". A pesar de que esa
declaratoria ya se esperaba, no dejo de producir ma-
lestar en la comunidad, debido a que en las 11.700
hectéreas protegidas “el municipio entregod casi el
58% del territorio” (Gamboa, 2014)*. Ahora como
parque, esta parte del territorio es zona protegida y
le corresponde a la Corporaciéon Auténoma Regio-
nal para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga
(CDMB), mantener su conservacion.

Después de la de declaratoria de parque al muni-
cipio de Vetas todavia le quedaba seguir esperando
la nueva delimitacién de paramo, lo que significaba
continuar en medio de una crisis de toda indole: “los
representantes de los mineros manifestaron que hasta
el momento el Gobierno Nacional no les ha presen-
tado proyectos de soluciéon econdémica en Soto Norte
y las empresas mineras se mantienen estancadas en
sus procesos por la posible delimitacion de paramo”
(Rodriguez, 2013). Aunque se esperaba que la nueva
delimitacion se diera en el mismo afno que la de par-
que, la situacién no fue la esperada y hasta el 30 de
Marzo de 2014 “La Ministra de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, Luz Helena Sarmiento Villamizar, presentd
la delimitacién del Paramo de Santurban en jurisdic-
cién de Santander, con una extensién aproximada de
42.000 hectareas” (CDMB, 2014b). La nueva declara-
toria ademas de proteger el ecosistema de paramo,
busca redirigir a los habitantes afectados por esta ha-
cla una nueva actividad que compagine con el medio
ambiente y permita su conservacion. El objetivo del
Gobierno Nacional es que con ayuda de varios de sus
ministerios se pueda implementar la medida de forma
gradual, contando indiscutiblemente con las personas
que habitan esta zona.

La propuesta por parte del Gobierno Nacional
para mitigar el impacto causado por la delimitacién
es promover y gestionar “programas de vivienda ru-
ral, formalizacién del empleo y pagos por servicios
ambientales” (CDMB, 2014a), pero sobre todo este
ultimo proyecto es la gran apuesta que tiene el Go-
bierno para garantizar la sostenibilidad econémica
de las gentes de estas regiones.

Sin embargo no deja de ser preocupante para los
habitantes de Soto Norte este nuevo contexto: con
la delimitacién que no solo prohibe la mineria sino
que también la agricultura, los cultivadores de ce-
bolla serian fuertemente damnificados; en palabras
de un campesino de la regién registrada el 1 de abril
de 2014 en el diario El Tiempo:

“[...] para cumplir con un periodo de transicién se
necesitarian mas de 20 afnos de cambios concerta-
dos con la comunidad”. “Quedaremos en la quiebra
completa. Solamente nos quedan 14.000 hectareas
para trabajar, de las cuales 11.000 van a ser declara-
das zonas de interés publico; quedamos con la casi-
ta y la ropa que tenemos”.

Con respecto a la mineria, las empresas que esta-
ban esperando la delimitacién del paramo quedaron
insatisfechas, como se lee en el diario Portafolio de
marzo 31 de 2014 “[...] no lograron conocer las coor-
denadas precisas del paramo. Firmas como Eco Oro
y Leyhat estan a la espera de conocer estos limites
para saber si pueden continuar o no sus operaciones
en la zona”. Lo que si se conoci6 fue que de los 28
titulos mineros que se habian concedido en el terri-
torio 10 quedaron dentro de la delimitacién. La ac-
tividad minera entonces resultdé altamente golpea-
da por la problematica de la regién. Pese a esto la
respuesta gubernamental en cabeza del Ministerio
de Minas ha sido muy pobre o por lo menos asi es
percibido por Orlando Gamboa (2014) presidente de
Asomineros: “el Ministro de Minas y energia ha sido
el que menos interés ha demostrado con la regién,
aun sabiendo que esta zona es eminentemente mi-
nera”.

El cambio producido en la regién de Soto Norte
pone de manifiesto la coordinacién que debe existir
no solo entre el disefio de politicas y su implementa-
cién, sino también entre el Gobierno Nacional, sus
ministerios y los entes territoriales. A estos Ultimos
les corresponde trabajar conjuntamente con el fin

BEntrevista marzo 2014 Orlando Gamboa (presidente Asomineros), Municipio de Vetas.
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de lograr los mejores beneficios para sus regiones y
al mismo tiempo afrontar los desafios que durante
sus periodos de gobierno se generen.

Conclusiones

En algunas ocasiones la historia de un pueblo
cambia de tal forma que tanto su presente como su
futuro pueden ser totalmente inciertos. El municipio
de Vetas cumple a cabalidad con lo anteriormente
enunciado: con la retirada de las trasnacionales
del municipio y la delimitacién del paramo, las
posibilidades que le quedan al municipio parecen
ser pocas. En palabras de una habitante y funcio-
naria publica del municipio, “Con la delimitacién
del paramo desapareceria el pueblo, es algo que a
nosotros nos ha molestado mucho, no se ha tenido
para nada en cuenta nuestras opiniones” (Lizcano,
2014)*. Pensar en definir y asegurar el futuro de un
pueblo es algo que no solo merece toda la seriedad
del caso sino que debe involucrar a todos aquellos
que pueden salir afectados con las decisiones toma-
das. La problematica que comenzo hace cinco anos
en Vetas no solo dio a conocer a nivel nacional al
llamado “pueblito pesebre”, sino que produjo toda
clase de dificultades para sus gentes. Dentro de
aquel pueblo en clavado en las montafas, se estaba
gestando una crisis que pedia a gritos atencion.

Debido a la gran riqueza aurifera e hidrica del
municipio podria pensarse que el Estado ha mante-
nido una contaste presencia en la zona. Sin embar-
go, para un habitante de la regién y lider del pueblo,
la realidad es otra: “Por anos la presencia del estado
ha sido muy poca en el municipio, nunca ha existido
un apoyo real a las pequenas empresas mineras que
siempre han estado legalmente constituidas, por el
contrario siempre se les han impuesto restricciones
como las del uso del agua” (Rodriguez, 2014)"°. En
este municipio eminentemente minero confluyeron
una serie de acontecimientos que desestabilizaron
la regién, y que ademas pusieron a prueba la ca-
pacidad de respuesta, de coordinacién y eficiencia
del Gobierno Nacional y los diferentes entes terri-
toriales.

Teniendo en cuenta que la problemética acon-
tecida en este municipio no solo es minera sino
también ambiental, es a los ministerios de Minas

y Energia y al de Medio Ambiente y Desarrollo sos-
tenible, como autoridades publicas nacionales, a
quienes les corresponden atender la situacion.

El papel que han desempefiado estos ministerios
en la zona ha sido afrontado de manera distinta.
Aunque Vetas es un municipio minero y su proble-
matica en si esta relacionada con la falta de trabajo
en la zona, el ministerio de Minas y Energia ha sido
el menos interesado en acudir y proponer posibles
soluciones. A diferencia de este, el Ministerio de
Medio Ambiente ha mantenido una actitud mucho
mas activa y conciliadora. En el ejercicio de su que-
hacer este ministerio no solo ha hecho presencia en
la zona sino que también ha propuesto salidas, que
aunque para algunos habitantes del municipio son
poco viables, dejan ver el interés de este ministerio
por responder en parte al impacto ocasionado por
la delimitacién de paramo. Lo que deja ver esa dife-
rencia en su forma de proceder, es la falta de coor-
dinacién que existe entre estos dos ministerios que
representan al Gobierno Nacional.

Aunque en el pais se ha venido fortaleciendo la
institucionalidad minera y ambiental, al parecer no
hay una articulacién verdadera entre estos dos sec-
tores. La politica minera actual responde a la expec-
tativa generada alrededor de ese sector como aquel
que jalonaria la economia Nacional, y la politica
ambiental por su parte responde a la nocién de de-
sarrollo sostenible. Esto de por si crea un problema.
Para volver atractiva la actividad minera en el pais
se ha tenido que ser flexible en las normas, exigen-
cias y requisitos que deben cumplir las empresas
mineras. Lo cual contrasta con lo que se comprende
como desarrollo sostenible, ya que en este concepto
lo que prima es el uso racional de los recursos na-
turales, méas aun de los no renovables. Por tanto lo
que es beneficioso para los intereses de un sector
no siempre es provechoso para el otro. Creando asi
tensiones entre ambos.

Aungue las politicas publicas son basicamente la
respuesta que debe dar el Estado ante las necesida-
des de la sociedad, lo especial en ellas es que deben
estar particularmente enfocadas a una colectividad
o territorio especifico. El proceso de la construcciéon
e implementaciéon de una politica ptiblica tiene una

"“Entrevista, marzo 2014. Rosmary Lizcano Secretaria General y de Gobierno del Municipio de Vetas

'*Entrevista marzo 2014 Orlando Rodriguez, inspector de policia del municipio de Vetas.
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légica interna que es la que permite que esta se pue-
da llevar a cabo con resultados positivos. Esta légica
implica que como primera medida se establezcan
prioridades que guien el accionar del gobierno,
como segunda medida se formulen los procesos que
deben seguirse, luego, se concreten las decisiones
y por ultimo se evaltuen los resultados obtenidos. Al
no realizarse el debido proceso, se pueden generar
fallas que terminan produciendo fuertes problemas.

El caso del municipio de Vetas parece conse-
cuencia de una politica mal disefiada. Lo sucedido
en Vetas hace parte de una politica Nacional que
promueve la llegada de la inversion extranjera. La
llegada de las empresas trasnacionales al municipio
en un primer momento no se veria como un proble-
ma. Sin embargo, su plan de realizar mineria a cielo
abierto en el paramo si condujo a una realidad dis-
tinta y cadtica para con este municipio. Lo que deja
ver esta situacién es la puesta en marcha de una
politica Nacional que no tuvo en cuenta las repercu-
siones que podian causar en los sitios donde fueron
implementadas.

En realidad la crisis en Vetas comenzé a partir
de la delimitacién de la zona como parque natural
y se complico con la delimitacién de paramo. En la
zona delimitada se prohibe la labor que desde hace
mas de quinientos anos realizan los habitantes de
la regién: la mineria. Las empresas ante este hecho
han abandonado el municipio, dejandolo en una si-
tuacion compleja. Los habitantes del municipio han
sido los grandes perdedores: En un primer momento
las empresas que llegaron cambiaron la cultura tra-
dicional minera. En un segundo momento perdieron
sus trabajos y la posibilidad de llevar el sustento a
Sus casas, y en un tercer momento lo que tienen en
juego es la posibilidad de perder €l territorio.

Lo realizado por las empresas extranjeras en el
municipio no cumplié con las expectativas que al-
rededor de ellas se fueron creando. En cambio se
produjeron consecuencias negativas para los habi-
tantes del municipio: poco a poco resultaron envuel-
tos en medio de una problematica que agrupaba a
varias instituciones tanto gubernamentales como
no gubernamentales: La CDMB, la Contraloria, las
organizaciones ambientalistas, el Gobierno Nacio-
nal y la administracién local, sin que realmente nin-
guno de estos entes se interesara verdaderamente
por resolver sus necesidades.

La falta de respuesta a la problemética de
Vetas deja ver un problema estructural del pais
cuando trata de implementar politicas naciona-
les en ambitos locales. Aunque las funciones de
los diferentes niveles de gobierno por lo menos en
teoria parecen estar concadenados, en la practica
ocurre algo distinto. El caso Vetas es una muestra
de la falta de coordinacién que existe entre las
autoridades publicas nacionales y regionales, no
solo a la hora de llevar a cabo sus politicas, sino
también al momento de solucionar los problemas
generados por estas.

La descentralizacién de la que tanto se presume
en el pais parece ser una de las tantas cosas que solo
funcionen en el papel y no en la practica. El gobierno
local esta supeditado en la mayoria de las ocasiones
a las decisiones de orden nacional, sin poder hacer
nada al respecto. De igual forma el Gobierno Nacio-
nal necesita de los entes territoriales para llevar a
cabo sus politicas y propuestas de gobierno.

El problema de descoordinacién entre las au-
toridades publicas deja entrever también una
enorme falencia de las instituciones. Cuando las
instituciones funcionan de forma sincronizada y
eficiente los procesos de politica se llevan a caba-
lidad, de forma seria y en el menor tiempo posi-
ble; pero cuando ocurre lo contrario estos proce-
sos ademaés de tomar mucho més tiempo generan
gastos innecesarios. Y pueden llevar a crisis so-
ciales y econémicas como en el caso de Vetas.

La problematica del municipio es casi una cri-
sis humanitaria, no solo porque despojaron a es-
tas personas del modus vivendi sino también por-
que les han ido arrebatando su territorio, el cual
solo se hizo visible para el Estado desde el dia en
que empresas extranjeras decidieron llegar alli
para intercambiar maquinaria por agua y oro.

Ya para finalizar, es preciso dejar presente que
el Municipio de Vetas requiere respuestas rapidas
y soluciones agiles. Aunque la problematica del
municipio gira en torno a lo ambiental y lo mine-
10, la comunidad del municipio reclama una in-
tervencioén integral de parte del gobierno central,
que le permita articular la defensa del medio am-
biente con el aseguramiento de su supervivencia
econdmica. Desde este punto de vista, es clave
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la intervencién y propuestas de parte de ministe-
rios como los de Agricultura y Desarrollo Rural, y
Comercio, Industria y turismo, los cuales pueden
desempenar un papel clave en el desarrollo de

ra negativa la zona de paramo, como por ejemplo
el desarrollo del turismo ecolégico, o el desarro-
llo e implementacién de cultivos no perjudiciales
para el paramo.

proyectos que posibiliten el ejercicio de activida-
des alternas que aseguren fuentes de ingreso a
los moradores de la regién, sin impactar de mane-
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Resumen: El presente trabajo estudia desde
el punto de vista cuantitativo los determinan-
tes de la calidad de la educacién media en Ba-
rrancabermeja-Santander, usando como fuente
de informacién la base de datos del Instituto
Colombiano para el Fomento a la Educacién
Superior (ICFES) en la prueba SABER 11 del se-
gundo semestre de 2012. Se encontraron dife-
rencias significativas entre los factores asocia-
dos al individuo, su familia y en caracteristicas
basicas del plantel, evaluados desde el puntaje
promedio. Evaluadas de manera agregada, las
caracteristicas del plantel explican en su mayo-
ria la variacién los puntajes de las estudiantes
en la ciudad, respecto a aquellas referidas al
individuo y sus caracteristicas familiares.
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Abstract

This paper studies from a quantitative point of
view the determinants of the quality of secondary
education in Barrancabermeja-Santander, using the
information database of the Institute for the Promo-
tion of Higher Education (ICFES, in spanish) in the
SABER 11 test for the second half of 2012. Significant
differences were found between factors associa-
ted with individual, family and basic features of the
school, evaluated from the average score. Overall,
school features explain most variation of the scores
from students in the city, with respect to those refe-
rred to the individuals and their family features.

Key words:
ICFES test. Quality of education.

JEL Clasification: Al 00, 1210, 1240.

Introduccion

Dentro de los aspectos mas relevantes de la es-
tructura econémica de una sociedad estéa el com-
ponente educativo. En efecto se ha documentado
que el factor educacion se asocia directamente
con reducir los niveles de pobreza, aumentar los
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niveles de desarrollo, mejorar los salarios, permi-
te mayor participacion politica y garantiza mayor
apropiacién en los bienes publicos (Barrera-Oso-
rio, Maldonado, & Rodriguez, 2012)'.

Con todo y lo anterior, tales resultados son posi-
bles de alcanzar mediante la regulacién adecuada
de cantidad y calidad en esta materia. En términos
de cantidad, la ciudad de Barrancabermeja desde el
ano 2008 mantiene niveles de cobertura superiores
al 100%"”. Asi mismo, la proporcién de inversiéon en
educacién ha aumentado significativamente, res-
pecto a la inversion total: pasd del 22% en el ano
2000 al 37,5% en 2012, Esto, sin embargo, no se
ha visto necesariamente reflejado en las pruebas
SABER 11%, donde la puntuacién de la ciudad no
ha demostrado subir al menos en la misma cuantia.
En particular, de acuerdo al CER (2014), la ciudad
se ubica en términos generales en un nivel medio:
es decir se encuentra por debajo de los resultados
departamentales y por encima de los nacionales.

En tal sentido, es importante refrendar de ma-
nera especifica cuales son los determinantes de la
educacién a este nivel sabiendo de antemano que
cada estudiante estd constantemente permeado
por factores de diferente indole: individual, familiar
y de colegio.

El presente trabajo estudia desde el punto de
vista cuantitativo los determinantes de la cali-
dad de la educacién, usando como fuente de in-
formacién la base de datos del Instituto Colom-
biano para el Fomento a la Educacién Superior
(ICFES) en la prueba SABER 11 del segundo
semestre de 2012, usando regresiones lineales
y técnicas multinivel para la descomposicién
de la varianza del puntaje total, en lenguaje y
matematicas.

Elementos conceptuales basicos
Desde el punto de vista cuantitativo los estudios

referentes al tema han hecho uso de herramien-

tas economeétricas, tal como el analisis de Minimos

Cuadrados Ordinarios (OLS, por sus siglas en in-
glés®) y modelos Jerarquicos—también conocidos
como modelos multinivel. Desde este enfoque se
hace énfasis en la relacién entre los alumnos, las
aulas, escuelas y el sistema educativo a la luz de los
rendimientos observados en registros administrati-
vos disponibles.

En particular, el primer documento que exploré los
determinantes educativos, fue el informe Coleman
(Coleman et al., 1966). En este, su principal conclu-
sién dio como resultado que las caracteristicas del
colegio no explicaban mas del 10% de la variacién
en los puntajes de pruebas estandarizadas de los
estudiantes. Para el caso colombiano, por su parte,
han habido trabajos que han abordado este mismo
tema, aunque concluyendo que la importancia del
colegio es mucho mayor (Barrientos, 2008; Casas,
Gamboa, & Pineros, 2002; Correa, 2011; Gamboa,
Casas, & Pineros, 2003; Gaviria & Barrientos, 2001Db,
2001a; Restrepo & Alviar, 2009). En términos gene-
rales, el concepto detras del enfoque cuantitativo,
es el de la estimacién de funciones de produccién
en educacion (FEP), donde el objetivo principal es
maximizar la cantidad del producto, con la menor
cantidad de insumos disponibles (Hanushek, 1995,
2010).

Fuentes de datos y metodologia

La base de datos correspondié a los microdatos
anonimizados disponibles desde la informacién que
cada estudiante le proporciona al ICFES al presen-
tar la prueba SABER 11, durante el segundo semes-
tre de 20122'. Se tomd desde la misma fuente de in-
formacioén el resultado del escalafén de los colegios
a los que los estudiantes pertenecen en la ciudad de
Barrancabermeja, para poder captar las principales
caracteristicas concernientes al plantel.

Para efectos de evitar variaciones indeseables,
especialmente aquellas atribuibles a valores extre-
mos, se prescindieron las observaciones con valores
faltantes para los médulos de leguaje y mateméaticas
y el promedio total; personas repitentes o validan-

'éAdicionalmente, la educacién y su buena imparticién se constituyen como un derecho fundamental e inalienable. (Ley | 15 de 1.994, articulos | y 4).

'7A 2012 la cobertura en educacién secundaria se encuentra en 109% de acuerdo a cifras del Ministerio de Educacién Nacional.

'8Célculos del autor a partir de cifras de ejecucion presupuestal reportadas al Departamento Nacional de Planeacién (DNP).

""Desde 1980 las pruebas SABER | | son utilizadas como patrén e insumo basico para medir la calidad de la educacién en Colombia.

De aqui en adelante se referira de esta manera al método de Minimos Cuadrados Ordinarios

2'No se conté con informacién més reciente debido a que hubo problemas con la disponibilidad de algunas variables en la base de datos del

segundo semestre de 201 3.
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do bachillerato, asi como individuos mayores de 30
anos. Lo anterior, con el propodsito de poder capturar
el efecto “puro” de cada factor sobre el rendimiento
académico. En total se observaron 2.564 estudian-
tes de ultimo afo, distribuidos en 45 colegios (25 de
caracter oficial y 20 no oficiales).

El grupo de caracteristicas que incide sobre el lo-
gro académico total, en matematicas y en lenguaje
se divide en tres: individuales, familiares y de cole-
gio. Sobre el nivel individual se observa el sexo, la
edad, si el individuo trabaja v si estd o no sisbeni-
zado. Por el lado de las caracteristicas familiares, se
obtuvo el area de residencia de las familias—donde
estan los estudiantes, el nivel educativo maximo de
los padres, si el padre presiona el mercado laboral
0 no; los ingresos familiares y si en la vivienda hay
disponibilidad/acceso a WIFI y a electrodomésticos
como DVD vy television. Finalmente, el grupo de ca-
racteristicas del colegio son la jornada académica
(manana, tarde, noche, sabatina, dominical); carac-
ter (académico, técnico, técnico-académico, norma-
lista); género del colegio (mixto, femenino) y natura-
leza (oficial, no-oficial).

La metodologia estandar para la relacién mul-
ti-variable desde el punto de vista empirico, es la
efectuada a través de OLS (Wooldridge, 2002). Esta
relacién se muestra en la ecuacién 1; donde Y es
el puntaje total, en matematicas y en lenguaje del
individuo i. B %, es un vector de caracteristicas in-
dividuales y familiares y 0* Z, agrupa variables del
plantel y del contexto. €ies un término de error
aleatorio que tiene en cuenta principalmente efec-
tos no observables.

Y =o+B"y+0"Z+€i(1)

Finalmente, se utilizd la metodologia propuesta
por Kremer y Maskin (1996) para medir el efecto
predictivo total de las caracteristicas individuales,
familiares y las del plantel, sobre el logro académico
de los estudiantes en Barrancabermeja.

Resultados
Aporte de las caracteristicas personales, familia-
res y del colegio

Caracteristicas individuales
Los resultados de las regresiones lineales se

muestran en la tabla 1. En lo que respecta a las
caracteristicas individuales, se obtuvo primero
que, una vez controlando por factores familiares
y de colegio las mujeres tienen en promedio 1,4
puntos menos en el puntaje total que los hom-
bres. En matematicas los hombres tienen en pro-
medio 3,8 puntos maés que las mujeres; mientras
que en lenguaje no se observa una diferencia sig-
nificativa.

En lo que respecta a la edad, un aumento de una
unidad en la edad de los estudiantes, representa en
promedio menor puntaje para los estudiantes en
promedio para las pruebas analizadas. No obstante,
esta relacién no es lineal, lo cual implica que hay un
punto en el que los estudiantes no perciben bajos
puntajes.

El hecho que un estudiante esté sisbenizado, im-
plica en términos sistematicos una disminucién en
el logro educativo, respecto a los estudiantes que
no se encuentran en el sistema. Se encuentra que
para el caso de la prueba de lenguaje esta diferencia
resulta ser significativa, no asi para el caso de ma-
tematica. Lo anterior implica para este ultimo caso
que el aprendizaje en torno a mateméaticas no de-
pende de estar o no inscritos en el SISBEN. En este
sentido, para las pruebas de lenguaje y total esta di-
ferencia significativa merece ser analizada con més
profundidad en cuanto a las implicaciones sociales
implicitas.

Caracteristicas familiares

Del lado de las caracteristicas familiares, en pri-
mer lugar, estudiantes que residen en hogares urba-
nos tienen mejor desempeno que aquellos residien-
do en el &rea rural, con un efecto més marcado para
las pruebas de lenguaje y matematica, respectiva-
mente.

Asi mismo, hijos de padres con mas afios de edu-
cacion, reflejan mejor resultado promedio en las
pruebas que aquellos cuyos padres tienen como
maximo nivel educativo de primaria y secundaria.
Particularmente, por ejemplo, el efecto de padres
cuyo méximo nivel académicos es postgrado el
aporte es de 3,6 puntos mas en el puntaje total, res-
pecto a hijos de padres con nivel maximos de secun-
daria. En lenguaje este resultado es de 3 puntos y en
matematica de 4,3.
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Aunado a lo anterior, se evidencié que a
medida que los ingresos familiares aumen-
tan, asi también lo hace el puntaje de los
estudiantes. Especificamente, si se compa-
ran a los estudiantes de familias con ingre-
sos superiores a 10 salarios minimos, estos
resultan tener en promedio 7,4 puntos mas
en el puntaje total que aquellos en familias
entre 1y menos de 2 salarios minimos. Lla-
ma la atencién que para el area de mate-
matica esta diferencia se profundiza a 12,8
puntos.

Un efecto familiar relevante es el de la su-
pervision de los padres y su impacto sobre
el logro educativo de los estudiantes. Este
se analizdé tomando en cuenta si el padre
esta o no presionando en el mercado labo-
ral. Se observa que la diferencia en puntajes
total, en matematica y lenguaje de hijos de
padres que permanecen en casa (no parti-
cipan en el mercado laboral) respecto a los
que no permanecen en casa (presionan en
el mercado laboral), no resulta ser significa-
tiva. Lo anterior no resulta ser sorprenden-
te, en razén que la poblacion objeto de estu-
dio es a auténoma en su conjunto.

Terminando con las caracteristicas fami-
liares, se evidencia que estudiantes que tie-
nen acceso a Wifi y a DVD-televisién en el
hogar, nos son diferentes estadisticamente
en los puntajes estudiados a los que si.

Caracteristicas del

colegio/plantel

En cuanto a las caracteristicas del plan-
tel, colegios de jornada completa, nocturna,
sabatina y dominical y de tarde, tienen en
promedio menor rendimiento que aquellos
de jornada de la mafana, una vez contro-
lando por caracteristicas familiares e indivi-
duales. En contraste, colegios con jornada
completa no se diferencian estadisticamen-
te de los de jornada de la manana, en los
puntajes estudiados.

Tabla 1
Determinantes de logro académico en lenguaje y matematica

Total Lenguaje = Matematica
1427 0.03 -3.84%
287 -2.56"* -4,02"
0.06* 0.06™* 0.09"
-0.15 -0.04 -1.04
-1.06** -1.18* -1.18
1.28* 1.76° 1.83*
-1.32* -0.36 -1.44
-0.43* -0.80* 0.02
0.37 0.34 0.52
1.64° 1.877 2.05*
3.63* 3.02* 4.36™
-0.26 -0.18 -0.37
0.27 0.54 0.54
2.19% 2.00%* 2.69*
4.80% 3.59* 8.18*
4.49% 4.40"* 5.72*
7477 6.96* 12837
0.25 0.13 0.68
-0.39 -0.29 -0.84
Jornada completa -0.58 -0.14 -0.74
""Jornada nocturna -5.08*** -4.347 -7.43
Js(z;i)naa}[?naa/dominicaI T iz iR
-1.81* -1.54** -3.07*
| Cardcter técnico -0.53 -0.63 -0.97
tcéifiitoe-;cadémico ULE e L
""Carécter normalista 439 5.41% 5.79
 Oficial 415" 245" 681"
| Colegio mixto 5.19"* 3.76™* 9.94+*
Observaciones 2,564 2,564 2,564
0.44 033 0.32

Nota I: los errores fueron agrupados por colegio de manera robusta,
para evitar problemas de heteroscedasticidad.
Fuente: Calculos del autor a partir de ICFES.2012-Il.

De otro lado, estudiantes matriculados en Cabe mencionar que colegios de caracter normalis-
colegios de caracter técnico y técnico-académicono  ta reflejan mejores resultados, respecto al grupo de
son diferentes en rendimiento respecto a aquellos  estudiantes en colegios académicos. Adicionalmen-
matriculados en colegios de caracter académico. te, se observé que estudiantes de colegios oficiales
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y de colegios femeninos tienen en promedio menor
rendim iento que aquellos en colegios no-oficiales y
en colegios femeninos.

La importancia relativa del plantel

El modelo empirico de funcién de produccion en
educacion antes estimado tiene en cuenta implici-
tamente en su totalidad las caracteristicas de la es-
tructura socioecondmica en la que estan inmersos
los estudiantes, asi como los factores asociados a los
planteles que inciden sobre el rendimiento académico.
Resulta importante entonces responder a la pregunta
de éen qué nivel sistematicamente las caracteristicas
de estos dos grandes bloques de variables explican el
logro académico de los estudiantes?

Particularmente existen dos tipos de varianzas
que dan cuenta en su conjunto de la variacién
total en el logro educativo: la varianza entre es-
tudiantes y su entorno familiar, y la variacién de
los resultados entre colegios. El primer nivel se
asocia con las caracteristicas individuales y fami-
liares de los individuos, mientras que la segunda
compara exclusivamente los factores asociados al
colegio. Dentro de estos ultimos, se encuentran la
infraestructura de las escuelas como bibliotecas,
aulas y laboratorios, asi como la calidad y canti-
dad de la planta fisica de maestros en las aulas,
entre otras.

Como consecuencia, el efecto colegio o el nivel
explicativo de las caracteristicas del plantel no es
otra cosa que la proporcién que tiene la varianza
de las caracteristicas atribuibles al colegio sobre
la varianza total (que es la suma de las dos va-

Tabla 2
Efecto colegio por asignatura y naturaleza del colegio en Ba-
rrancabermeja

Barrancabermeja

Categoria | pryebatotal | Lenguaje Matemética
(%) )
58,4 39,3 44,2
""" 19.8 15,1 1,1
""" 64,8 46,1 51,3

rianzas antes anotadas).

Formalmente, la medicién del efecto colegio o
también conocido como coeficiente de correlacion
inter-escuela (CCI), se puede realizar a través de mé-
todos multinivel?? o de manera mas simple, a través
de OLS? (Kremer & Maskin, 1996); no obstante, in-
dependientemente de la metodologia adoptada, el
resultado va a ser muy similar (Restrepo & Alviar,
2004). Correa (2011) conceptualiza la interpretacion
de los resultados del CCI como sigue:

La tabla 2 muestra el resultado del CCI para la
ciudad de Barrancabermeja en el segundo semes-
tre de 2012. Este asciende a 58,4%, para el puntaje
total, mientras que para las pruebas de lenguaje y
matematica, el resultado es de 39,3% v 44,2%, res-
pectivamente.

Se observa entonces que, gran parte de la varian-
za del puntaje total es explicada por caracteristicas
relativas al plantel, mientas que en promedio los
factores atribuibles al individuo y su familia aportan
en un 44% en el rendimiento académico. Lo anterior
advierte que la variabilidad entre establecimientos
educativos y el aprendizaje de los estudiantes es
alta. En resumen, estar en un determinado plantel
explica en mayor medida la obtencién de puntajes
(altos o bajos).

Nétese que existe una menor injerencia del
plantel para las pruebas de lenguaje que para
la prueba de matematica. Este resultado resul-
ta contra-intuitivo respecto a lo encontrado en
los ejercicios hechos a nivel nacional y regio-
nal. Estos afirman—en su gran mayoria para
ciudades capitales—que el efecto colegio se
da con menos intensidad en matematica, dado
que para esta prima la “capacidad innata” de
los estudiantes, entre otros factores, mientras
que para asignaturas como lenguaje y ciencias
el nivel de supervision es més necesario y por
lo tanto el efecto colegio aumenta. Aparente-
mente, el hecho de que esta tendencia no se
refleje significativamente en Barrancabermeja,
hace pensar que dicha interpretacién podria ser

22| 3 manera méas simple es a través de la estimacién de un modelo nulo, el cual relaciona en un primer nivel variables indicativas de los indivi-

duos y en un segundo nivel variables indicativas de los colegios.

BResulta ser el R-cuadrado ajustado de regresiones donde la variable independiente es el puntaje de pruebas estandarizadas, y las variables

explicativas son dummies por colegio.
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espuria y no generalizada para todos los terri-
torios.

A pesar de la variabilidad entre colegios, aun en
Colombia—y en Barrancabermeja particularmen-
te—el efecto colegio en planteles oficiales resulta
Ser menor que sus contrapartes no oficiales. Cole-
gios oficiales tienen los mismos estatutos legales y
su forma de funcionamiento es sisteméaticamente la
misma; mientras que en establecimiento no-oficia-
les hay reglas disparejas. En conjunto, sin embargo,
a pesar de la notoria homogeneidad de los colegios
oficiales, respecto a los no oficiales, los puntajes de
los primeros son significativamente menores para
estos ultimos. Es por ello que el acceso a la educa-
cién de calidad debe ser enfatico en la agenda de
mejora en la calidad de educacién de los estudian-
tes de educacién bésica y media, sin descuidar las
politicas que permitan el acceso a oportunidades en
educacion.

Conclusiones

El presente trabajo logra estimar los determinan-
tes cuantitativos de la calidad de educacién media
en Barrancabermeja, sobre el promedio de los resul-
tados. Sin embargo, los resultados han de percibirse
como una contribucién inicial a esta materia, por
dos razones principales. En primer lugar, esta pri-
mera aproximacién puede robustecerse a través del
disefnio de formularios especificos y asi arrojar mayor
riqueza en las interacciones estadisticas. En segun-
do lugar, para efecto de profundizar en la tematica
de factores asociados a la calidad educativa, los
estudios de caso tipo cualitativo poseen la ventaja
de particularizar los hallazgos y arrojar tendencias,
principalmente a través del estudio de escuelas pro-
totipicas, vinculando ademas la institucién familiar
como eje de desarrollo social.

Del lado de las caracteristicas individuales y fa-
miliares y su efecto sobre el logro académico, se

Bibliografia

observaron diferencias significativas. En particular,
por ejemplo, estudiantes con familias con padres de
educacién terciaria—profesional y postgrado—y con
mayores Ingresos ostentan mejores puntajes sobre
el promedio. Estos resultados se asientan bajo una
premisa importante de resaltar: son caracteristicas
pre-existentes y no controladas por los estudiantes.
De esta manera, la obtencién de buenos resultados
en educacién estd intimamente relacionada con la
equidad en la distribucién de capital humano en la
sociedad barranquena, tendencia también corrobo-
radas a nivel nacional y en otras ciudades capitales.
Asi, no en vano las caracteristicas individuales-fa-
miliares explican el 44% de la variacion del desem-
pefo total en la prueba SABER 11.

Del cuerpo de variables asociadas al plantel, lla-
man la atencién varios factores. Por una lado, de las
variables controladas en los ejercicios econométricos,
estas presentaron alto cambio. Esto en buena parte
explica la importancia de las caracteristicas del plan-
tel sobre el logro académico de los estudiantes. Adi-
cionalmente, como se anotod en la Gltima seccién, el
efecto colegio varia por asignatura y por naturaleza
de institucién, donde por ejemplo, son los planteles
oficiales los que exhiben caracteristicas mas homo-
géneas alrededor de la variacién de los resultados, asi
como menor desempeno respecto a los no oficiales,
dejando sobre la palestra una pregunta sobre la cali-
dad de la institucionalidad de los oficial versus lo no
oficial de cara a la calidad educativa.

Finalmente, cabe preguntarse por la relacién cau-
sal y particular que da pie a la disparidad entre esta-
blecimiento de jornada de la mahana y aquellos que
estén en jornadas de la tarde, nocturnas, sabatinas,
dominicales. Asi mismo, bajo la misma linea de in-
vestigacion, resultaria interesante ver qué sucede
dentro de los colegios de caracter normalista, priva-
dos y mixtos y encontrar respuestas robustas de qué
los hace exitosos respecto a sus contrapartes.

- Barrera-Osorio, F, Maldonado, D., & Rodriguez, C. (2012). Calidad de la educacién bésica y media en Colombia: diagndstico

y propuestas. Documentos CEDE, (41).

- Barrientos, J. H. (2008). Calidad de la educacién publica y logro académico en Medellin, 2004-2006. Una aproximacion por

regresion intercuartil. Lecturas de Economia, 68(68), 121-144.

- Casas, A. F, Gamboa, L. E, & Pifieros, L. J. (2002). El efecto escuela en Colombia, 1999-2000. Universidad del Rosario. Dispo-
nible en: http://www.urosario.edu.co/urosario_files/84/842f5ec8-ea00-4217-a52a-b50ddc9c9e01.pdf
- Coleman, J. S., Campbell, E. Q., Hobson, C. J., McPartland, J., Mood, A. M., Weinfeld, F D., & York, R. (1966). Equality of

educational opportunity. Washington, Dc, 1066-5684.



Apuntes sobre desarrollo y regién

- Correa, J. J. (2011). Determinantes del rendimiento educativo de los estudiantes de secundaria en Cali: Un Analisis multi-
nivel. Sociedad Y Economia, (6), 81-105.

- Gamboa, L. F, Casas, A. E, & Pifieros, L. J. (2003). La teoria del valor agregado: una aproximacién a la calidad de la educa-
cion en Colombia. Revista de Economia Del Rosario, 6(2). Disponible en: http://revistas.urosario.edu.co/index.php/economia/
article/view/1017

- Gaviria, A., & Barrientos, J. (2001b). Calidad de la educacién y rendimiento académico en Bogota. Coyuntura Social, 23.
Disponible en: ftp://ftp.drivehq.com/cavasco/grupom/coyunturaNo24jorgehugo.pdf

- Gaviria, A., & Barrientos, J. H. (2001a). Determinantes de la calidad de la educacién en Colombia. Disponible en: https://
www.dnp.gov.co/Portals/0/archivos/documentos/DEE/Archivos Economia/159.PDF

- Hanushek, E. A. (1995). Education production functions. International Encyclopedia of Economics of Education, 277-282.
- Hanushek, E. A. (2010). Education production functions: Developed country evidence. International Encyclopedia of Edu-
cation, 2, 407-11.

- Kremer, M., & Maskin, E. (1996). Wage Inequality and Segregation by Skill (Working Paper No. 5718). National Bureau of
Economic Research. Disponible en: http://www.nber.org/papers/wb718

- Restrepo, P P, & Alviar, M. (2009). El logro académico y el efecto colegio en las pruebas ICFES en Antioquia. Lecturas de
Economia, 60(60), 67-95.

- Wooldridge, J. (2002). Introductory Econometrics: A Modern Approach. The MIT Press.



C sorprende

Te damos 15 razones por las cuales la
Universidad Cooperativa de Colombia es

Universidad Cooperativa la mejor opcion para cumplir tus sueios
de Colombia ] P P P

Formacién de :d6
Plan delestidin Profesores idoneos

calidad por 4 i B
i (inico nacional (92 con formacién
competencias A pobbiclit

- ~ 156 laboratorios
91 grupos de de ambientes

investigacion ' practicos de

‘ Programa de becas
“Pasaporte”

aprendizaje

Programa de .
comprension lectora 4 Frogram e . Cultura del

LINGUA para

y pensamiento . aprea ST emprendimiento

logico matematico

Espacios para el Précticas sociales a Apog';:zz:?j:‘m
arte, la culturay la través de asesorias
8 ! descuentos, bonos
recreacion y brigadas Dl
solidarios y becas

Espacios fisicos - Alumni la
comunidad de

Conciencia
4 que se renuevany ‘ ambiental
126.000 graduados

se construyen en
18 ciudades

PREGRADOS

Administracion de Empresas - 8 Semestres
Contaduria Publica - 8 Semestres

Derecho - 10 Semestres

Psicologia - 10 Semestres

POSGRADOS

Especializacion en Finanzas

Especializacion en Intervencion Comunitaria
Especializacion en Derecho Procesal Penal
Especializacion en Multimedia para la Docencia

DIPLOMADOS

Diplomado en Sistemas Integrados de Gestion
Diplomado en Logistica Industrial y Portuaria

www.ucc.edu.co

nacionae 018000420101
Conmutador: (7)611 88 88
Celular: 321 975 5157
Sede Barrancabermeja

SNIES: 1626 | 54831 | 7286 | 4803 | 101632 | 103053 | 101764 | 10516 |
Institucion de Educacion Superior sujeta a inspeccion y vigilancia por el Ministerio de Educacion Nacional.

universitaria




DIARIO EL FRENTE - EMISORA JOSE A GALAN-SOCORRO + RADIO LENGUERKE-ZAPATOCA

=
QN EMISORA =
\ José Antonio Galan
LAVOZ DE COLOMBIA-1.100 A.M.

PERIODICOS Y PUBLICACIONES S.A. NIT. 804010934-3

1.420 AM.

Especialistas en elaboracion de periddicos y revistas.
Impresiones litogréficas de alta calidad.
Agencia de publicidad para prensa, radio, television e internet.

m = W ‘ . Elaboracidn de vallas y pendones, en gran formato.
= | Publicacidn de avisos legales en prensa y radio.

e o \k__\_‘_“ : Trasmisiones radiales desde cualquier lugar de Colombia.

)

F\

PN

%

Sede central: carrera 12 # 31-24 Bucaramanga
Conmutador (037) 630 51 00
Correo electranico: elfrente_bu@yahoo.es




Competitividad empresarial y factor humano
en las pymes del calzado,.una manera de
analizar el mercado laboral bogotano

"'La autora es Economista de la Universidad Industrial de Santan-
der UIS, actualmente es candidata al Magister en Administracion
de la Universidad Nacional de Colombia. Correo Electrénico: maa-
calderondi@unal.edu.co

Resumen

Las pequenas y medianas empresas también
llamadas PYMES, son principalmente unas de
las grandes generadoras de empleo en el pais, y
por consiguiente las proporcionadoras de ingre-
sos per capita y nivel de vida de la poblacién co-
lombiana. En las pequefas ciudades este feno-
meno es aiin mas comun, empresas basadas en
economias familiares, tradicionales y que emer-
gen en mercados regionales pero a su vez son
las precursoras del crecimiento econdmico de
estas regiones donde la industria tiene poca pre-
sencia. Dado que estas empresas son las gran-
des proporcionadoras de empleo en Colombia,
se realizé un estudio enfocado al trabajador es
decir al factor humano de las PYMES del barrio
el Restrepo de la ciudad de Bogota, empleados
enfocados al trabajo rudimentario y basico, exi-
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gente pero con precarias condiciones laborales.

Palabras clave
Mercado laboral, Pymes, Factor Humano, Com-
petitividad

Clasificacion JEL: J40, |48, M54, E20.

Abstract

The PYMES are the principals generators of
employment in the country, in for that reason
are the focus of the per capita income and the
level life ot the colombian people. In the small
cities this fenomenoun is more comon, tradicio-
nal and familiar companies that are in regional
markets, however this companis are working for
the devolopment of these regions where the in-
dustries arent there. For that reason, it made a
study directed to the worker , the human talent ,
the people that Works in the PYMES of the Res-
trepo in Bogoté city, workers focus to the basic
and rudimentary job, hard but with precarious
labor condicions.
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l. Introduccion

La economia colombiana se caracteriza por tener
mayoritariamente PYMES, con respecto a estas en
cifras de acuerdo a la Asociacién Colombiana de
Medianas y Pequenas Industrias (ACOPI) se estima
que en Colombia existen 23 mil, principalmente en
Bogota donde estan establecidas el 96,4% de és-
tas, Cali, Barranquilla y Bucaramanga. El 76% del
empleo lo generan las micro, pequenas y medianas
empresas. El 70% de los empleos en Bogoté son ori-
ginados por pymes. El 45% de la produccién de es-
tas companias estd dedicada a la manufactura. El
40% de los salarios registrados por el pais son origi-
nados por las PYMES. (Cantillo D, 2011)

Las PYME se han convertido en un ente “compe-
titivo” y generador de empleo. Colombia a nivel de
competitividad empresarial es el séptimo en Amé-
rica Latina, seguido de cerca por Pertl, Argentina vy
Ecuador (Trapé, 2012), pero se encuentra lejos de sa-
lir del ranquin de la pobreza. Esta problemética en
la mayoria de los casos es consecuencia de politicas
econdmicas no ideadas por el crecimiento de estas
pequenas y medianas empresas, a su vez de pocas
ayudas tributarias y tecnologia que generan poca
competitividad empresarial, dejando a las pymes
colombianas en una posiciéon de desventaja con res-
pecto a los otros paises del mundo.

Multiples explicaciones han surgido al querer
comprender la poca competitividad empresarial en
las PYMES colombianas a partir del factor humano,
en diversos estudios tales como: “Caracterizacion
de los factores de competitividad de las empresas
productoras de calzado de cuero del barrio el Res-
trepo con el fin de determinar su competitividad”
(Esteban S, 2010) donde se ha manifestado los
problemas inherentes a las falencias de la capaci-
tacién y formacién del factor humano colombiano.
“Se hace necesario tener en cuenta las condiciones
que definen la calidad de vida de la poblacién, ta-
les como: vivienda, educacion, recreacién y acceso
a servicios publicos y de salud, los cuales inciden
sobre la cohesién social, si hay ausencia de estas

condiciones es porque el ingreso Per cépita de esta
localidad no es el adecuado para que la poblacién
los pueda suplir directamente, ni la magnitud de los
recursos financieros destinados para tal fin por el
estamento oficial son suficientes. (Esteban S, 2010,
pag. 30)

Montoya A; Montoya I, Castellanos O (2010)
enuncian en su estudio “Situacién de la competiti-
vidad de las Pyme en Colombia: elementos actuales
y retos” que se requiere de “el mejor desarrollo del
talento humano y finalmente un nivel mas institu-
cional caracterizado por el fomento a la ciencia, la
tecnologia y la innovacion, y el desarrollo de estrate-
gias transversales de promocion de la competencia
y la inversiéon. Siendo la baja calidad y poca perti-
nencia de la educacién una dificultad para que Co-
lombia sea méas competitiva”. (Montoya A; Montoya
I; Castellanos O, 2010).

Por su parte, el Consejo Nacional de Competitivi-
dad (1995) argumenta que: “Las carencias mas gra-
ves estan a nivel de técnicos y tecndlogos, eslabones
indispensables que ligan, en la cadena productiva,
a obreros e ingenieros. Es en estos niveles interme-
dios donde se organizan los procesos se debe contar
con personal calificado que pueda enfrentar de for-
ma inmediata los problemas que se presentan en las
labores de produccién. La modernizacién y reestruc-
turacién del aparato productivo, en el contexto de la
competencia, requiere entre otros, de técnicos con
mayores niveles de escolaridad, con gran capacidad
para adaptarse a lo nuevo, sean las tecnologias, los
equipos, las formas de organizacién de trabajo, y con
un equipos, las formas de organizacion del trabajo,
y con un espectro de conocimientos mucho mas
amplio que el que brindan plurifuncionalidad de las
carreras. Asi mismo, de tecndlogos e ingenieros que
permitan dominar las tecnologias que utilizan, apro-
piarse de las mismas y que tengan la capacidad de
desarrollarlas y de aprender a aprender, condicién
fundamental en un mundo marcado por la rapida
mutacién tecnoldgica”. (Consejo Nacional de Com-
petitividad, 1995, pag. 69).

El nuevo sistema técnico exige multiples compe-
tencias para su manejo, se requiere de equipos re-
lativamente complejos para su puesta en marcha,
donde interactiian ingenieros, tecndlogos, técnicos
y obreros, lo cual exige la construccién de cédigos
comunes de comunicacion, de sistemas de tra-
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duccién de los lenguajes altamente formalizados y
simbdlicos, que manejan los cientificos e ingenieros
de concepcién , a formas menos abstractas, a len-
guajes mas corrientes , mas accesibles al personal
menos calificado y por lo general directamente rela-
cionado a procesos productivos. Los técnicos y tec-
nologos juegan un papel central en este proceso de
comunicacién, al ocupar eslabones intermedios en
la cadena productiva. (Consejo Nacional de Compe-
titividad, 1995).

2. Metodologia

La naturaleza de esta investigacién es cualitati-
va ya que se analizé la competitividad empresarial
en las PYMES bogotanas del sector del calzado del
barrio el Restrepo a través del recurso humano, con
el fin de analizar el mercado laboral de este sector.
Adicionalmente, con el uso de una muestra de la
poblaciéon de PYMES del sector del calzado que se
encuentran en el barrio el Restrepo de la ciudad de
Bogota obtenido a partir de la cantidad de PYMES
que se encuentran inscritas en la Camara de Co-
mercio de Bogotd, caracterizadas en dicha actividad
comercial y ubicadas en este sector, se analizd el
impacto del factor humano en la competitividad de
veinte (20) organizaciones de dicha naturaleza. Esto
se efectud mediante la realizacién de notas de cam-
po o bitacoras, veinte (20) entrevistas en profundi-
dad y visitas a las PYMES del sector del calzado en
el Barrio el Restrepo de Bogota.

Se efectud un analisis de los datos obtenidos de la
investigacién de campo sobre el mercado laboral de
las PYMES del sector del calzado del barrio el Restre-
po de Bogoté a través del andlisis de las entrevistas,
notas de campo y fotografias con la estructuracién
de los datos a través de la organizacion de los da-
tos y transcripcion del material usando el programa
computacional Nvivo, con el fin de evaluar criterios
de rigor, validez y confiabilidad (Hernandez, Ferndn-
dez, Baptista, 2010). Con base en estos resultados se
propusieron estrategias que permitan contribuir al
desarrollo competitivo de las PYMES del calzado ubi-
cadas en el barrio el Restrepo de Bogota.

3. Resultados

A partir del estudio realizado a las PYMES del
calzado de Bogotéa se encontrd que muchas de es-
tas, estan caracterizadas por contar con capital
humano empirico, pero poco capacitado en areas

como gestién, informatica, ciencia y tecnologia, 1o
que las hace que tengan una falencia considerable
con respecto a la capacitacién. Sin embargo, estos
no consideran importante capacitarse en areas de
gestién porque creen que a partir de la experiencia
sus negocios han ido evolucionando y sobreviviendo
en el mercado.

Se encontré también que el 100% del factor hu-
mano de estas empresas, se apalancan mediante la
financiacién de bancos, a los cuales les pagan in-
tereses por créditos de libre inversién , la mayoria
de las veces usado para pagos inmediatistas, tales
como el pago de la ndmina de sus empleados, pres-
taciones sociales y compra de herramientas de ca-
pital de trabajo.

De igual manera se encontrdé que en las PYMES
del calzado en Bogotd, varios de los pagos que se
realizan a los trabajadores es al destajo, es decir por
labor realizada 6 por dia trabajado. A su vez muchas
de estas tareas las realizan personas que no se acer-
can a trabajar al area de trabajo de la PYME sino
que trabajan en su residencia, es una especie de
trabajo a distancia, especialmente los montadores
de calzado ¢ los que decoran el cuero con pinturas,
pedreria etc.

Es decir, ademas de que el personal estd poco
capacitado, no tiene optimas condiciones laborales,
pero es lo que el mercado laboral ofrecen, trabajos
de medio tiempo 6 de tiempo completo pero que no
cumplen con los requerimientos de ley ni ofrecer las
prestaciones sociales que los empleados de estas
organizaciones merecen. Sin embargo, dadas las
costumbres aprendidas a partir de los duenos inicia-
les de dichas empresas, se justifica el hecho de que
hoy en dia se considere totalmente normal trabajar
netamente artesanal y empiricamente.

Se les indagd a los entrevistados, si sablan ma-
nejar un computador y usar el internet, su respues-
ta en el 70% de los casos fue negativa, es decir los
empresarios de las PYME del calzado en Bogota,
no saben manejar un computador ni mucho menos
el internet. Entonces, esto evidencia una falencia
grandisima en términos de capacitacién que permi-
te pensar que si las personas no saben manejar un
computador en el siglo XXI, con una economia de
libre mercado, globalizada y con TLC con China su
mayor competidor, claramente que las PYME para
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este caso las del calzado no pueden competir per-
fectamente con sus adversarios Chinos quienes son
los mayores productores y consumidores de calzado
en el mundo.

Claramente, se puede argumentar que si los
empresarios de las PYME del calzado no poseen el
conocimiento del uso de computadores y del inter-
net como herramienta de trabajo, la cual permite
ofrecer sus productos, investigar sobre politicas de
exportaciones y explorar nuevos mercados extran-
jeros, las PYME colombianas dificilmente podran
competir con paises lideres en exportaciones de cal-
zado a nivel mundial.

Para el ano 2012, la produccién mundial de calza-
do alcanzo un total de 21 mil millones de pares en el
ano 2012. El continente Asiatico es el principal pro-
ductor de calzado, con un 87% del total producido
a nivel mundial, en este continente se encuentran
6 de los 7 paises productores principales de calza-
do del mundo. China ocupa €l 1er lugar mundial en
la produccién de calzado, seguido por la India con
una participacion de 10% del total producido a ni-
vel Internacional, en el 3er sitio se encuentra Brasil
con una participacion del 4%. China es el lider in-
discutible de los exportadores de calzado de Asia.
Su precio promedio de exportacién es el mas bajo
del mundo, pero se ha incrementado un 30% en los
ultimos dos afnos. Las exportaciones de Hong Kong
muestran una tendencia a la baja y en 2012, la re-
gién cayo al tercer lugar entre los exportadores asia-
ticos, perdiendo su posicién anterior ante Vietnam.
(World Footwear Yearbook ,2013)

Con respecto a las exportaciones Brasil es, por
un gran margen, el exportador més importante de
América del Sur. En 2012, la cantidad exportada por
el pais se mantuvo estable, pero el precio promedio
de exportacion se redujo, debido a la evolucion del
tipo de cambio. Los datos oficiales muestran fuertes
caidas en las exportaciones de Ecuador y Colombia,
los cuales fueron sustituidos por Perti y Paraguay:.
(World Footwear Yearbook ,2013)

Se encontrd también que en la mayoria de estas
empresas, dada su naturaleza de ser empresas fa-
miliares, tienen entre sus empleados a familiares
del duefio tales como los hijos, sobrinos y nietos y
estas personas son las que se estan capacitando en
las 4reas en las que tienen falencias sus anteceso-

res, con el fin de que en el futuro sean estos los que
tengan el manejo general de las PYMES.

4. Conclusiones

Al analizar el mercado laboral y la competitividad
empresarial en las PYMES del calzado de Bogota,
especialmente del barrio el Restrepo donde se reali-
z6 la investigacioén, sobresalen las falencias de estas
empresas al proporcionar empleo con condiciones
laborales adecuadas, como pago de prestaciones
laborales, seguridad industrial entre otros. También
se destaca, la poca capacitacion de los empleados
y Imicroempresarios en estas organizaciones, que
trabajan empiricamente, y de acuerdo a sus tradi-
ciones y costumbres, asi como de la necesidad de
apalancamiento financiero a altas tasas de interés,
lo que generard a largo plazo debilidad financiera
y por lo tanto poco crecimiento de estas empresas.
Por lo tanto, estas organizaciones carecen de soli-
dez, solvencia y capacitacion, elementos necesarios
para el desarrollo y crecimiento de las mismas. A
continuacién se presentaran una serie de propues-
tas para mejorar la competitividad en las PYMES
colombianas a través del factor humano y por con-
siguiente del mejoramiento del mercado laboral en
el pais.

Propuesta de mejora en la competitividad de
las PYMES colombianas y del fortalecimien-
to del mercado laboral a partir del factor

humano

A partir de los resultados de la investigacién so-
bre competitividad empresarial en las PYMES del
sector del calzado del barrio el Restrepo de Bogotéa
se desarrollé una propuesta de mejora en la com-
petitividad de las PYMES colombianas a partir del
factor humano. Para esto se sugiere que el Gobierno
Nacional implemente politicas que fortalezcan el
factor humano como ente relevante en la competiti-
vidad de las PYMES colombianas. Es decir, PYMES
competitivas generan mayor empleo, el objetivo de
estas propuestas es generar no sélo empleo, sino
empleo digno es decir con prestaciones sociales y
seguridad industrial para los trabajadores.

Es asi como se determina que deben existir cinco
prioridades de politica para la mejora de competiti-
vidad de las PYMES colombianas y por lo tanto for-
talecimiento del mercado laboral a partir del factor
humano:
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1) fortalecimiento en la capacitacion de fac-

tor humano de las PYMES colombianas

A través de catedras en colegios y Universidades
dirigidos a futuros empresarios de PYMES donde se
les ensene areas como informatica gestion, ciencia y
tecnologia, asi como ciencias econdémicas y comer-
cio exterior, donde los futuros egresados de dichos
estamentos educativos piensen en crear empresa y
capacitar a empresarios de las PYMES colombianas
que deseen tomar cursos de capacitacion.

2) Ofrecimiento de cursos sobre informadtica,
gestion, economia, comercio exterior, cien-
cia y tecnologia para los trabajadores de las

PYMES

El Gobierno Nacional a través del SENA y univer-
sidades puiblicas debe ofrecer cursos gratuitos sobre
areas de informéatica, gestién, ciencia y tecnologia,
asi como de economia y comercio exterior , para los
empresarios de las PYMES, cursos presenciales y
virtuales, para que exista facilidad para acceder a
ellos, ademas se deben ofertar a través de la tele-
visién en horarios de alto impacto, en el periddico y
en la radio, para que las personas que trabajan en
PYMES se enteren y puedan acceder a ellos masi-
vamente.

3) Mejora en las condiciones laborales del
personal trabajador en las PYME mediante

ayudas estatales

El estado debe ofrecer condiciones labores dig-
nas para el personal trabajador de las PYMES, a tra-
vés de facilidad para acceder a la salud, pensién y
cajas de compensacion familiar para brindar mejor
calidad de vida a ellos y sus familias, asi mismo de
condiciones laborales seguras. Esto se podria logar
a través de politicas proteccionistas donde el estado
proporcione como minimo estas condiciones finan-
ciadas a través de los impuestos de importaciones
de bienes de las multinacionales.
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Resumen ejecutivo

La profundizacién del modelo neoliberal en Co-
lombia y el continuo proceso de flexibilizacién del
trabajo ha repercutido en numerosas practicas le-
gales y extralegales de precarizacion del empleo
y vulneracién de derechos laborales. Una de di-
chas practicas que ha adquirido amplia difusion
es la contratacion de trabajadores por medio de
contratos de prestacién de servicios que de hecho
devienen en contratos de trabajo, pero sin la de-
bida proteccion de los derechos amparados por el
Cédigo Sustantivo del Trabajo, situacién que de
facto constituye el llamado “contrato realidad”.
El presente articulo tiene como objetivo presen-
tar una reflexion acerca de las implicaciones que
tiene el abuso de los contratos de prestaciéon de
servicios en el sector privado como forma de so-
breexplotacion del trabajo humano y la violacién
sistematica e intencionada de los derechos labo-
rales.
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Abuse of contracts for the provision
of services in Colombia. From the
contractor’s autonomy to worker
overexploitation.

Abstract

The deepening of the neoliberal model in Co-
lombia and the continuous labor flexibilization has
resulted in numerous legal and extralegal practices
of job insecurity and violation of labor rights. One
such practice that has gained wide spread is hiring
workers through contracts to provide services that
actually become in employment contracts, but wi-
thout the proper protection of the rights protected by
the Labour Code, a situation that in fact constitutes
the so-called “reality contract”. This article aims to
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present a reflection on the implications of the abuse
of contracts for the provision of services in the pri-
vate sector as a form of overexploitation of human
labor and the systematic and deliberate violation of
labor rights.

Keywords
Employment contract, contract for services, reali-
ty contract, neoliberalism, labor rights.

JEL Clasification: |31, 41, /53,81, 83, K31.

Introduccion

El uso de contratos de prestacién de servicios
como mecanismo de contratacién en Colombia data
de varias décadas atras, y su primer referente legal
se ubica en el ano 1930 cuando la ley 3 indicaba:

Queda facultado el poder ejecutivo para
contratar con expertos o consejeros técnicos,
cuando para la mejor organizacién de algun
ramo especial de la administracién publi-
ca juzgue conveniente. Los contratos que al
efecto se celebren seran validos con la apro-
bacién de consejo de ministros. (Congreso de
la Republica de Colombia, 1930).

A partir de entonces se ha dado un desarrollo le-
gal y jurisprudencial cuya principal consecuencia
ha sido su demarcacién conceptual respecto al con-
trato de trabajo.

Aunque los contratos de prestaciéon de servicios
son usados tanto en la administracién publica como
en el ambito privado, el interés del presente articulo
se centra en esta segunda esfera, dado que son esca-
sas las reflexiones que se han realizado sobre las em-
presas privadas en comparaciéon con las entidades
del Estado. Debido a la existencia de entidades de
control como la Contraloria General de la Reptblica
o el Departamento Administrativo de la Funcién Pua-
blica, existe una mayor vigilancia sobre este tipo de
contratacion en instituciones publicas del orden mu-
nicipal, departamental y nacional, al punto de iden-
tificarse una némina paralela que ha exigido la inter-
vencion del Ministerio de Trabajo. Para el ano 2012,
segun cifras presentadas por el entonces Ministro de
Trabajo Rafael Pardo Rueda, por cada 100 empleados
de planta, habia 107 empleados con contratos de
prestacién de servicios en las entidades territoriales
(Ministerio de Trabajo, 2012). Ante esta situacion el

gobierno ha impulsado algunas medidas tendientes
a disminuir este tipo de contratacion.

La vigilancia sobre el sector privado, empero, es
precaria y se desconocen cifras oficiales que reflejen
la actual situacién sobre este asunto. Por tal moti-
VO, YV aungue sea una problematica silenciosa que
se traduce en un secreto a voces, que afecta a miles
de trabajadores y trabajadoras en Colombia, poco se
conoce sobre sus dimensiones e implicaciones. Al
respecto dice Gémez (2006) que “en el sector em-
presarial privado, se han venido sustituyendo los
contratos de trabajo por contratos de tipo mercan-
til y/o civil, para atender funciones propias del giro
normal de actividades de la empresa.” [GOmO6]

Para abordar el tema, el articulo se divide en cinco
secciones, a saber: la primera, acerca de la historia
del contrato de trabajo; la segunda, con relacién a la
implementacién de las politicas neoliberales en Co-
lombia y sus consecuencias en el mundo del traba-
jo; en tercer lugar, la contrastacion tedrica y legal del
contrato de trabajo y el contrato de prestacién de ser-
vicios; la cuarta seccion, acerca de las implicaciones
de los abusos del contrato de prestacién de servicios;
y la ultima, presenta unas conclusiones y recomen-
daciones.

Metodolégicamente, el presente articulo basa su
analisis en una revisiéon de aspectos histéricos, con-
ceptuales y normativos acerca de la relacién laboral
en Colombia, de manera interrelacionada, con el
proposito de obtener conclusiones agregadas sobre
el tema propuesto.

1. El contrato de trabajo o la lucha por la

dignificacion de los trabajadores.

El ascenso del capitalismo como sistema econdé-
mico universal y sepulturero del modo de produc-
cién feudal trajo consigo cambios institucionales
acordes con las nuevas relaciones sociales que se
establecieron y el surgimiento de las dos nuevas
clases sociales que aparecieron en la escena histoéri-
ca. En tal sentido, y ante la creciente pauperizacion
de las condiciones del naciente proletariado, no tar-
daron en darse las luchas necesarias para regular la
relacién entre el capital y el trabajo. Como lo sefala
Mauricio Avella (2010), “la dindmica en la evolucién
de las normas legales fue estimulada por la presion
de la clase trabajadora” [Gém10]. En particular, la
apariciéon de los mercados de trabajo y las luchas
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por la reivindicacién de derechos para quienes solo
disponian de su fuerza de trabajo con relacién a los
poseedores de los medios de produccién, constituye
el origen del contrato de trabajo, como convencion
diferenciada de los contratos civiles y comerciales,
dada que la compensacién no solo es un precio (sa-
lario), sino ademés un conjunto de prestaciones so-
ciales [GAm10].

En Colombia, solo hasta la segunda mitad del
siglo XIX comienzan a darse los primeros vestigios
de capitalismo, que aunque dependiente y atrasado
(Caicedo, 1974, pag. 7), cambid el panorama eco-
nomico de la joven republica. La introduccion de la
economia capitalista permitié el surgimiento de las
primeras industrias de alimentos y bebidas, taba-
co, textiles, confecciones y calzado (Avella Gémez,
2010, pag. 29), en tanto las relaciones neocoloniales
con Estados Unidos y los enclaves imperialistas del
banano, la mineria de oro y la construccién y ope-
raciéon de los ferrocarriles, crearon el proletariado
colombiano (Caicedo, 1974, pag. 12). A partir de en-
tonces, las luchas obreras, como hubiese ocurrido
en Europa décadas atras, dinamizaron los fenéme-
nos sociales, politicos y econémicos del pais y se
orientaron a la reivindicacién de derechos para los
trabajadores. Se crearon, asimismo, las primeras or-
ganizaciones sindicales.

Antes de que se diera la primera discusion for-
mal en el aparato legislativo del Estado colombiano
sobre el contrato de trabajo, acontecieron multiples
luchas de los nacientes sindicatos, y hechos lamen-
tables de la historia patria como la masacre de las
bananeras ocurrida en 1928. En 1931 se alcanza la
ley 83 que permite oficialmente la creacion de sin-
dicatos, un hecho histérico de gran relevancia en la
representatividad de los trabajadores. En palabras
del ex ministro Pardo Rueda (2014), “Esta Ley marca
un hito en la historia de los trabajadores en Colom-
bia pues reconoce por primera vez varios derechos,
entre ellos a la huelga y a constituir sindicatos, sin
injerencia de los empleadores plantea la necesidad
de que existan normas y leyes que les permitan de-
fenderse de los abusos del régimen capitalista” (Par-
do Rueda)

Solo hasta 1939 se formula el proyecto de ley so-
bre contrato de trabajo, el cual conceptud asi: “Se
entiende por contrato individual de trabajo, aquel
por el cual una persona se obliga a prestar sus ser-

vicios 0 a ejecutar una obra bajo la dependencia de
otra y mediante una remuneracién” (Ministerio de
Trabajo, Higiene y Previsiéon Social, 1940). Esta de-
finicién, que partia de la tradicién laboral francesa,
expresaba su relevancia dado que segun el Minis-
tro de Trabajo de la época, José Joaquin Caicedo, el
contrato de trabajo tenia por objeto “el de dignificar
el trabajo del hombre, el que no se repute el trabajo
como una vil mercancia, el que se tenga en esta ma-
teria en cuenta no solamente el esfuerzo material
sino también el esfuerzo intelectual”. (Avella Go-
mez, 2010, pag. 56)

A este respecto cabe aclarar que las fuertes lu-
chas sindicales de las primeras décadas del siglo
XX, que abogaban por la jornada de 8 horas, des-
canso dominical obligatorio, salario justo, entre
otras, fueron la causa primera de las formulaciones
de politica laboral, algunas tendientes a limitar la
beligerancia y alcance de las huelgas, y otras para
el reconocimiento formal de ciertos derechos, como
ocurrié hasta cierto punto con el contrato de trabajo.

No obstante el proyecto de ley propuesto en 1939,
solo hasta 1944 se logrdé materializar el Decreto Le-
gislativo 2350, expedido por el presidente Alfonso
Lopez Pumarejo bajo condiciones de Estado de sitio,
y que introdujo a la legalidad el contrato de trabajo,
tanto individual como colectivo. Huelga decir que el
estado de sitio, propio de la realidad politica colom-
biana, fue proclamado por las condiciones sociales
convulsionadas producto de un amplio descontento
popular para exigir derechos laborales.

Posteriormente, fue expedido el Cédigo Sustan-
tivo del Trabajo (CST) mediante los decretos 2663 y
3743 de 1950, el cual se constituyd desde entonces
en el principal instrumento de regulacién laboral
en Colombia. De cierto modo el CST sistematizé la
legislacién laboral dispersa creada afos atras y ci-
mentd la importancia de los contratos individual y
colectivo de trabajo como un condicionante para su
aplicacién. A partir de ese momento, este codigo se
convirtio en la carta de navegacion legal de los tra-
bajadores colombianos amparados en un contrato
de trabajo. Dicho en otras palabras,

La fortaleza de los fundamentos del CST pudo
revelarse a lo largo del tiempo en la medida que
algunos de sus Principios Generales recibieron re-
conocimiento a nivel constitucional; asi ocurrié con
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la obligatoriedad social del trabajo, con la libertad
de trabajo, y con una variedad de derechos de los
trabajadores que llegaron a hacer parte del catélo-
go de los derechos fundamentales (Avella Gémez,
2010, pag. 65b)

En 1965, por medio del decreto 2351 se genera-
ron avances significativos en materia de estabilidad
laboral, que complementarian los derechos forma-
lizados en el CST, de manera permanente, a partir
de la Ley 48 de 1968. Como lo resefia Avella (2010)
respecto al decreto,

Asi, por ejemplo, establecio el decreto, que la
duracion del contrato a término fijo no podria ser
inferior a un afo; que un trabajador no podria ser
despedido sin que mediara “justa causa”; que de
haber despidos sin “justa causa”, el empleador
deberia indemnizar al trabajador; que los des-
pidos colectivos deberian ser autorizados por el
Ministerio del Trabajo; y, que se prohibia a los
patronos el cierre intempestivo de las empresas.
[GAm10]

Aungue hubo muchos més decretos y leyes que
modificaron en diferentes aspectos la legislacion la-
boral colombiana con relacién al contrato de traba-
jo, se han expuesto los que se consideran centrales
en cuanto a su origen y significado histérico. Bajo
las ideas expuestas, se destaca que el contrato de
trabajo fue una importante reivindicacién alcanza-
da por la clase trabajadora, una formalizacién de
anos de lucha por mejores condiciones laborales y
un logro invaluable para la construccion democra-
tica de la nacién.

2. El neoliberalismo o la anulacién de los

derechos laborales.

Aunque comunmente se cree que el neolibe-
ralismo inicié en Colombia a partir de 1990 bajo
el gobierno de César Gaviria Trujillo, lo cierto es
que en materia laboral se habian llevado a cabo
recomendaciones de politica desde la década de
los 80’s. El modelo neoliberal parte de la necesi-
dad de la flexibilizacién laboral, la cual puede de-
finirse del siguiente modo: “(...) aquellos aspectos
(...) que se encuentran posibilitados por la legis-
lacién laboral de un pais o regién y cuyo objetivo
es dotar a las empresas de elevados margenes de
movilidad en las relaciones laborales que gene-

ra con sus trabajadores.” (Arancibia Fernandez,
2011, pag. 45).

De acuerdo al planteamiento neoliberal, para
que el mercado de trabajo funcione correctamen-
te debe estar libre de todo tipo de intervencién
estatal, lo cual se traduce en la negacion de la le-
gislacién laboral protectora de los derechos de los
trabajadores. De acuerdo con un teorico de esta
corriente,

Prohibir el uso de ciertas sustancias venenosas o
exigir especiales precauciones para su uso, limitar
las horas de trabajo o imponer ciertas disposiciones
sanitarias es plenamente compatible con el mante-
nimiento de la competencia. La Unica cuestién esta
en saber si en cada ocasioén particular las ventajas
logradas son mayores que los costes sociales que
imponen. (Hayek, 2007, pag. 68).

Es decir, los logros alcanzados por el movimien-
to obrero durante décadas de lucha no podrian ser
concordantes con el nuevo paradigma neoliberal. Y
no lo son bésicamente porque prima la légica de la
ganancia maxima, que ante el colapso de la expe-
riencia soviética a finales de la década de los 80's,
no encuentra mayor obstaculo para su realizacion
que las reformas estatales, principalmente, en el
mundo del trabajo.

En Colombia, la primera aproximacién neoliberal
se dio con la misién de la Oficina Internacional del
Trabajo (OIT) contratada por el gobierno de Carlos
Lleras Restrepo, la cual ante el creciente desempleo
que se presentaba en el pais llego a la siguiente con-
clusién: “(...) al parecer, la legislacion colombiana y
su aplicacién han creado una situacion en la cual la
proteccién contra el despido se ha convertido en un
obstaculo importante para el aumento del empleo”
(Oficina Internacional del Trabajo, 1970).

A partir de entonces, se abrié camino a una serie
de reformas regresivas que concluyeron en la Ley 50
de 1990, la que ademés de las recomendaciones de
la mision de empleo de la OIT recogia fielmente los
dictdmenes del Consenso de Washington. En resu-
men, esta ley:

Reform¢ el Codigo Sustantivo del Trabajo.
Autorizo contratos a término fijo para perio-
dos inferiores a un ano; flexibilizé la jornada
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laboral; eliminé la retroactividad de las ce-
santias; cred el salario integral para contra-
tos de mas de diez salarios minimos legales;
elimind el derecho al reintegro por despido
injustificado después de diez anos de servi-
cio, pero incrementé las indemnizaciones;
ratificé cumplimiento de los convenios con
OIT; reconocié que la personeria juridica se
adquiria al fundarse el sindicato; y se eliminé
la prohibicién sindical de participar en politi-
ca. (Avella Gémez, 2010, pag. 66)

Noétese que esta reforma laboral, aunque mantu-
vo invariable el concepto y efectos del contrato de
trabajo, modificd sustancialmente derechos cone-
x0s, es decir, instituyd la flexibilizacién laboral como
practica legal del ordenamiento juridico colombia-
no.

La mas reciente reforma laboral neoliberal se dio
en el ano 2002. En el primer gobierno de Alvaro Uri-
be Vélez y bajo las orientaciones del Fondo Monetario
Internacional (FMI) tras el acuerdo Stand By* se cred
la Ley 789 de 2002, la cual introdujo mayores elemen-
tos de flexibilizacién, como la disminucién de las horas
extras y dominicales, y la reduccién de los montos de
indemnizacién por despidos sin justa causa.

Sin embargo, el neoliberalismo no solo ha introdu-
cido cambios sustanciales en la legislacién laboral
en detrimento de los derechos de los trabajadores,
sino que ademas avala, a modo de construccién ins-
titucional no formal, toda practica de abaratamiento
de los costos de la mano de obra, incluyendo formas
alternativas de contratacién y usos alternativos de
formas ya existentes, como ocurre con los contratos
de prestacion de servicios.

La aparicién — o profundizacién — de formas de
contratacion flexibles se ha constituido, por tanto,
en un rasgo central de la implementacién del neoli-
beralismo. En términos de la OIT (2006),

Los profundos cambios que se estan pro-
duciendo en el mundo del trabajo, y especial-
mente, en el mercado de trabajo, han dado
lugar a nuevas formas de relaciones que no

siempre se ajustan a los parametros de la re-
lacién de trabajo. Si bien esas nuevas formas
han aumentado la flexibilidad del mercado
de trabajo, también han contribuido a que no
esté clara la situacion laboral de un creciente
numero de trabajadores, y que, consecuen-
temente, queden excluidos del ambito de la
proteccién normalmente asociada con una
relacion de trabajo [Org06]

3. Contrato de trabajo vs. Contrato de pres-
tacion de servicios: conceptos, fines y natura-

lezas distintas.

Tal como se evidencio en la primera seccién de este
articulo, la trayectoria historica del contrato de traba-
jo, asi como los derechos que le son propios, guarda
relacién con la construccion de la legislaciéon laboral
en Colombia, diferenciada de la ley civil y comercial.
De acuerdo con el CST en su articulo 2°, el concepto
de trabajo “es toda actividad humana libre, ya sea ma-
terial o intelectual, permanente o transitoria, que una
persona natural ejecuta conscientemente al servicio
de otra, y cualquiera que sea su finalidad, siempre que
se efectiie en ejecucion de un contrato de trabajo”. Es
decir, no toda actividad humana de tipo laboral es co-
bijada por este codigo, que consigna los derechos de
los trabajadores, sino solo aquella que tenga de por
medio un contrato de trabajo.

El CST en su articulo 22 define, a su vez, el con-
trato de trabajo del siguiente modo: “Contrato de
trabajo es aquel por el cual una persona natural se
obliga a prestar un servicio personal a otra persona,
natural o juridica, bajo la continuada dependencia o
subordinacién de la segunda y mediante remunera-
cién”. Se deben cumplir, por tanto, tres condiciones:
prestacion personal, subordinacién y remuneracion
o salario. Y, como elemento importante de analisis,
el inciso 2 del articulo 23 indica que “Una vez reuni-
dos los tres elementos de que trata este articulo, se
entiende que existe contrato de trabajo y no deja de
serlo por razén del nombre que se le dé ni de otras
condiciones o modalidades que se le agreguen”.

La importancia del reconocimiento del contrato
de trabajo no es otra que el reconocimiento del tra-

24 E1 2 de diciembre de 2002, el gobierno de Alvaro Uribe Vélez suscribi6 este acuerdo con el FMI en el que se comprometia a llevar a cabo
una serie de reformas macroecondémicas, laborales, de reestructuraciéon del Estado, entre otras, en las cuales se incluia la Ley 789 de 2002

aprobada el 27 de diciembre de ese afo.
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bajo humano en si mismo, pues se parte de la idea
de la relacién desigual entre el trabajador y el em-
pleador, y del doble caracter del valor de la fuerza de
trabajo. Realmente, lo que esta implicito es la teoria
del valor marxista, y su particular concepcién del
trabajo como mercancia: “El uso de la fuerza de tra-
bajo es el trabajo mismo. El comprador de la fuerza
de trabajo la consume haciendo trabajar a su vende-
dor” (Marx, 1975, pag. 215). Es decir, lo que se ins-
tituye en el contrato de trabajo es la posibilidad de
que el empleador utilice el valor de uso de la fuerza
de trabajo de los trabajadores, de alli el sentido de la
subordinacién.

A su vez, la importancia de que el contrato de
trabajo esté cobijado por leyes laborales especia-
les, como el CST, parte de la desigual condicién de
poder entre empleadores y trabajadores, y tiene por
objeto la proteccién de la dignidad humana. Como
lo sefiala un estudio realizado por la Procuraduria
(2011) sobre trabajo decente en Colombia,

La regulacién del contrato laboral debe
atender por lo tanto a dos objetivos: 1) pro-
teger el bienestar y la dignidad del trabaja-
dor de posibles abusos de poder por parte del
empleador y 2) facilitar las condiciones para
que a través de la relacion laboral se satisfa-
gan los fines que trabajadores y empleadores
pueden perseguir dentro de lo permitido por
el marco legal. [Pro]

Al mismo respecto, la OIT (2006) ha senalado que
“es mediante la relacién de trabajo, independien-
temente de la manera en que se la haya definido,
como se crean derechos y obligaciones reciprocas
entre el empleado y el empleador” [Org06]

Por su parte, un contrato de prestacién de ser-
vicios tiene una definicidn, naturaleza y fines dis-
tintos. En primer lugar, al regirse por los cddigos
civil o comercial, se descarta un contenido laboral
principal. Se parte del hecho de que es posible es-
tablecer una convencioén entre dos partes iguales,
que acuerdan un determinado objeto y una remu-
neracién respectiva. Asimismo, al no establecerse
una relacién laboral propiamente dicha, las dispo-
siciones del CST y demads normas laborales carecen
de efecto, que para explicitar tienen que ver con
prestaciones sociales, estabilidad laboral y derecho
a la sindicalizacién. Bajo esta modalidad de contra-

tacién no existe la figura de trabajador ni de patrono
o empleador, sino de contratista y contratante, y por
tanto, no debe existir ningun tipo de subordinacién
entre las partes, sino plena autonomia.

El contrato de prestacién de servicios, en princi-
pio, no implica una vulneracién de derechos segun
su concepcién legal, el problema surge cuando dis-
fraza relaciones laborales en efecto existentes.

4. Abusos del contrato de prestacion de servi-

cios o sobreexplotacion del trabajo humano.

Los contratos de prestacién de servicios tienen
fines distintos a los contratos de trabajo, y por tanto,
es ilegal y corresponde a una vulneracion multiple
de los derechos laborales el hecho de intentar ocul-
tar relaciones de trabajo por medio de dichos contra-
tos. Como lo senala la Procuraduria (2011),

Si bien estas figuras estan reglamentadas
en la legislacion, en muchas ocasiones se ha
recurrido a ellas para ocultar relaciones labo-
rales que implican dependencia y subordina-
ciéon, configurdndose asi una practica ilegal
denunciada ampliamente por diversos secto-
1es sociales que se ha denominado como el
trabajo falsamente auténomo. [Pro]

Sin embargo, la mencién de “en muchas oca-
siones” no deja de ser especulativa, dado que se
desconoce en realidad la dimensién del problema.
Aunque existen en efecto multiples sentencias de
las altas cortes con relacion a abusos del contrato de
prestacion de servicios, principalmente en entida-
des publicas, no existe en la actualidad una forma
de medicién de este problema. La aproximacion es-
tadistica que hace el DANE sobre trabajadores por
cuenta propia, si bien puede permitir tener una no-
cién de cantidad de personas contratistas, no dice
nada sobre el abuso como tal. Tampoco existe una
sistematizacion publica de las denuncias reporta-
das ante el Ministerio de Trabajo, aunque el proble-
ma, como se ha dicho ya, sea un secreto a voces.

Un abuso de los contratos de prestaciéon de servi-
cios hace alusion al hecho de que exista subordina-
cion del contratista respecto al contratante, es decir,
que se deba cumplir un horario determinado, cum-
plir un reglamento interno formal o no formal, y en
general seguir las érdenes del empleador, es decir,
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que no exista el nivel de autonomia que se supone
es caracteristico de dichos contratos.

Las implicaciones de que un contrato de pres-
tacion de servicios disfrace relaciones laborales
genuinas recaen directamente sobre el no recono-
cimiento de los derechos laborales consagrados
en el CST y otras normas laborales. En efecto, a
un contratista que en términos practicos sea un
trabajador se le desconoce todas prestaciones so-
ciales fijadas por ley, entre las que se incluye el
pago compartido de salud y pension, vacaciones,
primas, pago de horas extras y dominicales, esta-
bilidad laboral y derecho a sindicalizacién, éste
ultimo de vital importancia para la defensa de
sus otros derechos. Se niega, por efecto 1dgico, la
posibilidad del trabajo decente® promovido por la
OIT para el conjunto de trabajadores que se en-
cuentren en esta situacién.

De igual forma, cuando un contrato de prestacién
de servicios pierde su razén de ser por devenir en
contrato de trabajo, se anula de inmediato la tinica
ventaja que reporta el primero, esto es, la autono-
mia del contratista, la posibilidad de disponer de
su tiempo como guste, de subcontratar las labores
acordadas y contratar de igual forma con otros con-
tratantes.

En términos econdmicos, es posible estimar la
cantidad de dinero que un contratista deja de per-
cibir por carecer de un contrato laboral. Pero mas
alla de la suma mensualizada de sus prestaciones
sociales, lo que esta de fondo es el caracter sobre-
explotador del trabajo que implica un abuso de esta
forma de contratacion. Retomando la teoria del va-
lor marxista, lo que sucede es que una empresa ex-
plota el valor de uso del trabajo de una persona y no
paga un solo peso por ello, sino que paga el valor
de cambio de un producto previamente pactado,
aun cuando con la subordinacién el contratista des-
empene multiples tareas. Es decir, y sin exagerar al
respecto, se esclaviza el trabajo de una persona bajo
una falsa relacién civil o comercial. En los términos
usados por la Procuraduria (2011), “En el terreno de
lo civil se compra el trabajo para disponer de sus re-
sultados, en cambio en el de lo laboral se compra la

capacidad de disponer del trabajo mismo.” [Pro]

Gréficamente, la situaciéon podria ilustrarse del
siguiente modo:

Gréfica 1
Esquema de sobreexplotacion del trabajo en un contrato de
prestacion de servicios que deviene en contrato de trabajo.

X producto

Y remuneracién
contratado

X’ no contratado,
pero realizado por
el contratista

(trabajador)

Fuente: Elaboracién propia.

En términos juridicos, lo que ocurre es la existen-
cia de un contrato realidad, como lo ha senalado la
jurisprudencia en distintos casos, como por ejemplo,
en esta referencia de la Sala de Casacién Laboral de
la Corte Suprema de Justicia:

(...)ha de considerarse que por el hecho
de que las partes hayan firmado un contra-
to bajo la apariencia de uno de prestacién de
servicios profesionales independientes, des-
pués de haber venido sosteniendo uno cele-
brado de maneraverbal, por si solo, no le da a
la relacién la connotacién de una naturaleza
civil o comercial, maxime cuando lo pactado
en él constituye e impone obligaciones que
no concuerdan con esta clase de contrata-
cién y si con una realidad que confirma el
vinculo de caracter laboral. (Sala de Casacién
Laboral, 2004)

Aun cuando es posible que un trabajador de-
mande la existencia de un contrato realidad, y que
comprobado el hecho se le indemnice por el no pago
de las debidas prestaciones sociales de un contrato
de trabajo, la situaciéon es mucho mas compleja. En
contextos de alto desempleo, principalmente en el
caso de los jévenes donde la tasa de desocupacion

% De acuerdo con la OIT, el trabajo decente “se basa en el reconocimiento de que el trabajo es fuente de dignidad personal, estabilidad familiar,
paz en la comunidad, democracias que actGan en beneficio de todos, y crecimiento econémico, que aumenta las oportunidades de trabajo
productivo y el desarrollo de las empresas.”(Organizacién Internacional del Trabajo)
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casi dobla al promedio nacional, se prefiere la con-
dicién ilegal de su contratacién que la denuncia, la
cual podria acarrearles tiempos cesantes prolonga-
dos. Cabe destacar que tanto jovenes como adultos
pueden subsistir durante afos con contratos de
prestacién de servicios en condiciones de subordi-
nacion, en donde la Unica garantia de estabilidad
laboral es permanecer callados ante la injusticia de
sobreexplotacién de su trabajo.

En el caso de los trabajadores cobijados formal-
mente por un contrato laboral, puede darse la ga-
rantia de sindicalizacién y de que su sindicato bus-
que la proteccién de sus derechos, gran diferencia,
lo cual no es una cuestién accesoria, sino un dere-
cho humano reconocido internacionalmente y que
obliga al Estado a su garantia y proteccién, tal como
lo sefiala el Pacto Internacional de Derechos Econd-
micos, Sociales y Culturales (Art. 8), el Pacto Inter-
nacional de Derechos Civiles y Politicos (Art. 22), la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos
(Art. 16), v los Convenios 87 y 98 de la OIT vigen-
tes para Colombia. Por tanto, puede interpretarse la
existencia de contratos de prestacién de servicios
que ocultan relaciones laborales como una flagrante
violacién a los derechos humanos.

Finalmente, el abuso del contrato de prestacion
de servicios expuesto constituye una violacién fla-
grante al articulo 10 del CST que en referencia al
principio de igualdad de los trabajadores versa: “To-
dos los trabajadores son iguales ante la ley, tienen
las mismas proteccién y garantias, y, en consecuen-
cia, queda abolida toda distincién juridica entre
los trabajadores por razén del caracter intelectual
o material de la labor, su forma o retribucién, salvo
las excepciones establecidas por la Ley” . El abuso
del contrato de prestacién de servicios es, en efecto,
no solo una distincién entre los trabajadores, sino
también una discriminacién absurda de fiel talante
neoliberal.

5.Conclusiones y recomendaciones.

En Colombia son muchos los problemas sociales,
politicos y econémicos que afectan a miles o millo-
nes de personas pero permanecen en un absurdo si-
lencio. En materia laboral, en tanto sea cuantificado
correctamente, el abuso de los contratos de presta-
cidén de servicios es, sin duda alguna, uno de dichos
problemas.

La profundizacién del modelo neoliberal en Co-
lombia ha repercutido, como era de esperarse, en la
negacién de los derechos laborales de los trabajado-
res. Los mas afortunados, quienes tienen la posibili-
dad de acogerse a un contrato de trabajo, han visto
cémo anos de lucha del movimiento obrero se han
desmoronado en legislacién regresiva como la Ley
50 de 1990 y la Ley 789 de 2002, aunado al violento
debilitamiento del sindicalismo como mecanismo
de defensa ante tales ataques asestados por el ca-
pital en contra del trabajo. Los més desafortunados,
quienes no pueden acceder a un contrato de trabajo
aungue sean en la practica trabajadores, ven cémo
dia a dia se les esfuma de las manos la posibilidad
de estabilidad laboral y un empleo decente.

La historia del contrato de trabajo es ilustrativa de
su importancia como mecanismo para salvaguardar
los derechos humanos en el obligatorio escenario vi-
tal de lo laboral. No fueron las dadivas de gobiernos
progresistas las que permitieron que los derechos
que hoy atin cobijan a los trabajadores colombianos
fueran posibles, sino las multiples luchas, en parti-
cular sindicales, que pusieron sobre la balanza de la
justicia su gran aporte. Por tanto, resulta paraddjico
que en la actualidad haya personas que sufran el
flagelo de no tener un contrato de trabajo, una rei-
vindicacién costosa y Unica para la democracia.

Como se anot6, y a diferencia de lo afirmado has-
ta ahora por la bibliografia relacionada, el abuso de
los contratos de prestacién de servicios no reduce
sus efectos al no pago de prestaciones sociales y au-
sencia de estabilidad laboral. Constituye, ante todo,
un fendémeno de sobreexplotacién del trabajo. Asi,
ante una indemnizacién a un trabajador al probar-
se la existencia de un contrato realidad, se pagan
las prestaciones sociales sobre el monto fijado como
remuneracion en el contrato de prestacion de servi-
cios, pero se desconoce el trabajo extra que el traba-
jador realizd por la condicién de subordinacién. Este
hallazgo exige atencién para asegurar la més justa
retribucion para los contratistas-trabajadores que
denuncien tal condicién ilegal de contratacion.

Por otra parte, es imperativo que el Ministerio del
Trabajo afine sus mecanismos de vigilancia sobre
las empresas privadas para identificar si se estan
presentando irregularidades en la contratacion de
trabajadores. No es suficiente que exista la posibili-
dad de la denuncia por parte de los afectados, pues
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en muchos casos la condicién econdmica domésti-
ca se convierte en un obstaculo para hacer prevale-
cer los derechos vulnerados. De igual forma, debe
incluirse en la medicién estadistica nacional esta
forma de contratacién de manera diferenciada de
los trabajadores por cuenta propia, de modo que sea
posible hacer un seguimiento adecuado.

Finalmente, de manera estructural, y en concor-
dancia con las recomendaciones de la OIT sobre
este tema, se concluye que el Estado como garante
de derechos debe realizar los ajustes normativos ne-
cesarios para que la situacién violatoria de derechos
laborales, producto de la flexibilizacién laboral, cese

tor General de la Oficina Internacional del Trabajo
de entonces, Juan Somavia,

El Estado tiene que desempenar un papel funda-
mental, creando un marco constitucional propicio
para que, al responder a la evolucién de las exigen-
cias de la economia global, se concilie la necesidad
de flexibilidad que tienen las empresas con la nece-
sidad de seguridad que tienen los trabajadores |...]
Una estrategia dindmica para gestionar el cambio
del mercado de trabajo resulta fundamental para
las politicas nacionales destinadas a dar respuesta
a los desafios sociales de la globalizacién. (Organi-
zacion Internacional del Trabajo, 2004, pags. 18-19).

y se corrija adecuadamente. En palabras del Direc-
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Relacion entre la cinematografia
y el proceso de formulacion de las

politicas publicas laborales

En palabras de (Stein & Tommasi, 2006) el pro-
ceso de formulacién de politicas publicas es como
la filmaciéon de una pelicula. Existe un escenario,
en este caso el mercado laboral que por naturale-
za es dindmico y cambia de territorio a territorio;
y unos actores y actrices. El reparto se divide en
dos grandes grupos, los “protagonistas con pape-
les y funciones asignados constitucionalmente”
y los “actores de reparto cuya participacion esta

-

-
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menos definida y mas fluida, aunque no dejan de
ser influyentes” (2006, pag. 400).

El escenario se modifica a causa de las deci-
siones de los actores, siendo éstos los directores
de la trama; no siempre de manera conveniente
para el interés general de la pelicula. Evidencia
de ello, es que después de tres décadas de refor-
mas en américa latina de tipo politico, econémico
y laboral, no se ha logrado la combinacién per-
fecta que mejore las condiciones de subempleo,
informalidad y desempleo existentes.

Ante este panorama, cabe preguntarse si el
problema radica en las politicas publicas en si
mismas, o en el método de elaboracién de ellas.
Aunque no hay una férmula mégica u Unica en
que se deban formular y aplicarlas, “la eficacia de
las politicas dependen de la manera que se dis-
cutan, aprueben [...] apliquen” (2006, pag. 410).y
evalten.

América latina y los cambios en la

legislacion laboral

A partir de los anos ochenta, las instituciones
laborales afrontaron un escenario macroeconomi-
co adverso, que modificé los supuestos sobre los
cuales se legislaba y que reflejaban una brecha
entre las normas y la realidad, diferencias que
se ampliaron con la puesta en marcha del proce-
so de “globalizacién y las politicas orientadas al
mercado” (Bensuséan, 2007, pag. 11). Hasta ese
momento, la realidad bajo la cual se dictaban las
normas era:

Un Estado fuerte, empleos estables para
hombres que no asumen sus responsabili-
dades familiares (lo hacen sus parejas), en
especial en grandes empresas formales de
los sectores dinamicos del modelo sustituti-
vo de importaciones, con sindicatos fuertes
y salarios que tendian a homogeneizarse y
con escasa incidencia en la competitividad
porque el consumo era basicamente inter-
no (2007)

En ese sentido, el proceso de globalizacion y
por consiguiente el desmonte del modelo de sus-
titucién de importaciones, sumado al surgimiento
acelerado del trabajo informal y la diversificacion
en los tipos de contrataciones y subcontratacio-

nes entre empresas, hicieron dificil determinar
quién trabajaba para quién (2007) y por ende, la
relacion de dependencia entre trabajador y em-
presa se desdibujo.

Este cambio de paradigma incentivé grandes
cambios, se pasé de regimenes autoritarios a de-
mocréaticos, de economias protegidas a abiertas
v se asigné al mercado la tarea de distribuir los
recursos. Hstas transiciones, dejaron atrapadas
las instituciones laborales, reduciendo su “inter-
vencioén estatal en materia de proteccién social,
promocién del empleo industrial y de salarios al-
tos que sostuvieran la demanda interna” (2007,

pag. 12).

El resultado general en América Latina del
proceso de flexibilizacién, fue una marcada des-
proteccién de los trabajadores en escenarios de
acentuada inestabilidad laboral, explicado por la
insuficiencia en los disefios, enfoques y estrate-
gias; ademas, de la falta de facultades y recursos
de los aparatos de fiscalizacién y aplicacién de
normas y la pérdida de credibilidad de los siste-
mas de representaciéon sindical, principalmente
por su baja capacidad de deteccién y reparacion
de las violaciones y su poca diligencia a la hora de
impulsar el respeto a las normas laborales (2007).

En ese sentido, las reformas en la legislacién
laboral de los tltimos veinte aflos en América La-
tina tuvieron tres momentos o fases claras. La
primera el proceso de liberalizacién de los merca-
dos y la creciente politica neoliberal, que impulsé
politicas en detrimento de los derechos individua-
les aumentando “el margen de discrecionalidad
del empleador en el manejo de las relaciones la-
borales”, bajo el argumento que la proteccién del
trabajador, dificulta la generacién del empleo for-
mal.

Esta apertura comercial, se tradujo en la in-
capacidad de “crear el volumen necesario de
empleos formales, lo que elevé las tasas de des-
empleo e informalidad” (Bensuséan, 2007), dando
paso al segundo momento. Esta segunda gene-
racién legislativa, tuvo que ver con las reformas
tendientes a la privatizacién y reestructuracion
de empresas estatales y a las acciones politicas
y empresariales que buscaron flexibilizar los con-
tratos colectivos, eliminando muchas veces res-



Apuntes sobre desarrollo y regién

tricciones que no permitian reorganizar el trabajo
o usar jornadas flexibles, ademas, de la reduccion
de ciertas prestaciones.

Estas acciones evidenciaron la fragilidad del
modelo debilitando “las expectativas de superar
el déficit de empleo a través de la desregulacion
o flexibilizacién laboral” (2007), dando paso a la
ultima transicién de la legislacion latinoamerica-
na. Esta se caracterizd por el resurgimiento de la
proteccién tanto de los derechos colectivos como
individuales y al establecimiento de érganos y
normatividad de fiscalizacién de los derechos la-
borales, sin embargo, muchas veces las decisio-
nes gubernamentales, principalmente en el caso
colombiano, se asociaron a poca efectividad e in-
adecuados mecanismos reales para su entrada en
vigencia.

El caso colombiano

En Colombia, la afirmacién anterior se refleja
en la contraposicién entre el poder ejecutivo y el
judicial que segun (Fajardo & Guataqui, 2000) ge-
nera constantemente controversias. Por un lado,
siguiendo las politicas de liberalizaciéon del mer-
cado los primeros, presentan leyes que aprueba
el congreso dirigidas a la flexibilizaciéon de la
legislacién laboral, en tanto que las altas cortes
“al defender los principios del <<Estado social
de derecho>> entronizados en la carta de 1991,
desvirtua principios basicos de” (2000, pag. 81)
dichas leyes laborales.

Eso confirma que las instituciones laborales
no son organismos independientes, sino que es-
tan intimamente ligadas con la organizacién eco-
némica, politica y cultural de los territorios y asi
mismo de las relaciones con el resto del mundo.
Es por ello que diversas iniciativas de legislacion
laboral en Colombia fueron adoptadas tras la revi-
sién explicita de lo aprendido en otras partes del
continente, sirviendo muchas veces el tema labo-
ral como campo de acercamiento entre quienes
parecian enarbolar banderas diferentes.

Por nombrar algunas, la ley 1444 de 2011 que
en su articulo 7 reorganizé el ministerio de pro-
teccién social para denominarlo Ministerio de
trabajo, a quien se le asigné la responsabilidad
del fomento y disefio de estrategias que buscaran

la creacién permanente de “empleo estable y con
las garantias prestacionales, salariales y de jorna-
da laboral aceptada y suscrita en la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT)” (Congreso de la
Republica de Colombia, 2011). Luego con el de-
creto 4108 en noviembre de 2011 se modificaron
los objetivos y la estructura de dicho ministerio y
se integré el sector administrativo de trabajo.

M4és adelante, con el decreto 722 de abril de
2013 por el cual se reglamenté la prestacion del
servicio publico de empleo, se conformé la red de
operadores de dicho servicio y se reglamento la
intermediacién laboral. Con la ley 1636 de junio
del mismo afno se creé un mecanismo de protec-
cién al cesante, que se reglamentd a través del
decreto 2852 de 2013 y que buscd por medio de
la articulacién y ejecucién de un sistema integral
de politicas activas y pasivas, la mitigacién de los
efectos del desempleo asi como la rapida reinser-
cién de la poblacién cesante en el mercado labo-
ral en condiciones de dignidad, mejoramiento de
la calidad de vida, permanencia y formalizacién.

Ahora, entendiendo las politicas publicas un
“conjunto de acciones implementadas en el mar-
co de planes y programas gubernamentales di-
seflados por ejercicios analiticos de algtin grado
de formalidad, en donde el conocimiento, aunado
a la voluntad politica y los recursos disponibles,
visibilizan el logro de objetivo sociales” (Matamo-
ros, 2013, pag. 31) ; de aqui en adelante el interés
sera mostrar el caso de Barrancabermeija, eviden-
ciando el proceso y la puesta en marca de la poli-
tica publica implementada alli.

Analisis de la Politica publica de

empleo en Barrancabermeja

El anélisis de las acciones politicas tendientes
a mejorar las condiciones laborales en Barranca-
bermeja tiene su primera expresion desde lo pu-
blico con la expedicién del acuerdo 025 de 1985
por medio de cual se crea el comité de proteccion
al empleo. Las premisas para la expedicion del
acuerdo por parte del consejo fueron la llegada
constante de empresas multinacionales, la recla-
macioéon sobre el derecho al trabajo, la proteccion
de la mano de obra municipal y la necesidad de
vigilancia por parte de estado local. Entre sus
directrices estaban la obligatoriedad de que los
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contratos municipales dieran exclusividad a la
mano de obra local y entre las funciones del co-
mité hacer un censo de empresas y el desarrollo
de capacitaciones a la mano de obra local.

Sin embargo, fue hasta 2008 con la expedicién
del decreto 005 de 2008 con el cual se crea la po-
litica publica de empleo, generaciéon de ingresos
y defensa de la mano de obra Barranquena que se
materializa la puesta en marcha y el seguimiento
de la directrices en materia laboral en el munici-
pio. Una vez mas las premisas giraron alrededor
de la proteccion de la mano de obra local. Sin em-
bargo, aparecen dos conceptos nuevos que seran
clave en el desarrollo de ahi en delante de los me-
canismos de cumplimiento y seguimiento de las
directriz impartidas por el gobierno municipal, el
desarrollo local y la intermediacién laboral ilegal.

Este decreto se enfoco en la defensa de la mano
de obra Barranquena, incluyendo dentro de sus ar-
ticulos estrategias tendientes a la identificacién de
fuentes de empleo futuras, formalizacién de los ca-
nales de busqueda de empleo, formacién anticipa-
da de la mano de obra local, estimulos a una red de
empresa aliadas, proteccién y estimulo a poblacion
vulnerable y pequenios empresarios, mercadeo de la
mano de obra local y la estrategia de divulgacién.

Con el decreto 005 de 2008 se establecieron cri-
terios para determinar quiénes eran del territorio,
se exigid estar inscrito en los libros de la juntas
de accién comunal, o estar en el SISBEN, o tener
certificado electoral de la elecciones 2007 o tener

Tabla 1

Analisis de la politica publica de empleo de Barrancabermeja

Caracteristica

Concepto

cédula de Barrancabermeja. Mas adelante y de-
bido a que las bases de datos donde se revisaban
los criterios de vinculo no estaban actualizadas y
algunos criterios dejaban por fuera personas con
vinculos como vivienda, estudios y otros, se modi-
ficaron los criterios de territorialidad, pasando por
el decreto 080 de abril de 2013 y terminando con
el decreto 220 de Octubre de 2013.

Ahora, teniendo en cuenta el enunciado al ini-
cio de este articulo, poco o nada se ha dicho frente
a como se formuld la politica publica, quedando
sin contestar preguntas como si existié un anali-
sis de la realidad de ese momento, responden las
estrategias a las exigencias de los empresarios,
qué papel han jugaron los sindicatos en la formu-
lacién, éstos le apostaron a mejorar las condicio-
nes de los trabajadores, se dan soluciones a los
problemas de todos los sectores o solo a algunos.

Con la premisa de que el proceso es mas impor-
tante que la politica en si, entonces (Stein & Tom-
masi, 2006) proponen evaluar seis caracteristicas
claves que inciden en la calidad de la politicas y a
su vez determinan si “sirve” o “no sirve”. Estos au-
tores proponen una lista preliminar y por supuesto
incompleta, de las caracteristicas claves que de-
ben tenerse en cuenta como basicas en el proce-
so de formulacién de las politicas, la estabilidad,
la adaptabilidad, la coherencia y coordinacion, la
calidad de implementacioén y ejecucion, la orien-
tacién hacia el interés colectivo y la eficiencia. El
cuadro siguiente, busca reflexionar alrededor de
las caracteristicas mencionadas por los autores.

Analisis a la luz de la politica pablica de empleo de Barrancabermeja

Estabilidad.

La estabilidad hace referencia a la me-
dida en la que las politicas son esta-
bles en el tiempo, sin confundir estabi-
lidad con rigidez. Esto quiere decir que
contar con politicas estables no signifi-
ca que no existan modificaciones, sino
mas bien que los ajustes respondan a
cambios de las condiciones econémi-
cas o a defectos de las politicas, mas
que a caprichos politicos.

La politica publica de empleo fue formulada en 2008 al inicio del periodo de gobierno
del alcalde anterior, quien casi terminando su mandato firmo con otras siete entida-
des del sector publico, privado y sociedad civil un acuerdo social en pro del desarrollo
de la ciudad. El Gran Acuerdo Social Barrancabermeja Ciudad Region 100 afos, que
se dinamiza a través de seis pilares o estrategias, tiene un pilar enfocado en el de-
sarrollo del talento humano, desde donde las instituciones locales, alineadas con la
politica nacional, han hecho esfuerzos por crear mejores condiciones laborales en el
territorio, enfocandose en la proteccion y formacion de la mano de obra local, al igual
que la formalizacion de los canales de bisqueda. Sin embargo, han estado concen-
tradas en mecanismos de proteccién y cualificacion de la mano de obra del sector de
mayor dinamismo econémico, el minero energético, dejando de lado otros sectores
como comercio, servicio, construccion y transporte, quienes a la luz de las estadisticas
realizada desde esta misma estrategia, son los mayores empleadores del municipio.

83



84

Apuntes sobre desarrollo y regién

La calidad de im-

plementacion
ejecucion.

Adaptabilidad.

Coherencia
coordinacion.

y

y

Mas de una politica bien concebida ha
quedado abandonada en el camino
a causa de una aplicacién precaria.
Cuan bien se aplique y se haga cum-
plir una politica depende mucho de la
existencia de una burocracia capaz e
independiente y de un poder judicial
poderoso

Hace referencia a la medida en la que
es posible ajustar las politicas cuando
éstas fallan o cuando las circunstan-
cias cambian. Esta es la otra cara de la
moneda de la estabilidad. Las politicas
deben ser lo bastante flexibles para
responder a las sacudidas o cambiar
con los tiempos, pero no tanto que
sean susceptibles de manipulaciones
politicas.

La medida en la que las politicas se
corresponden con politicas afines y
son producto de medidas bien coor-
dinadas entre los personajes que par-
ticipan en su disefio y aplicacion. En
vista de la cantidad de piezas dinami-
cas que integran el proceso de disefo
de politicas y la diversidad de intere-
ses e incentivos presentes, la falta de
coordinacion puede ser intencional o
involuntaria.

La politica ptblica de empleo de Barrancabermeja contempld la creacién de un comité
de politica publica integrada por empresas privadas, publicas y sociedad civil que ga-
rantizara la implementacion de las diferentes estrategias formuladas. Dicha instancia
ha fluctuado en su seguimiento, dependiendo de la existencia por parte de la alcaldia
de un secretario que lo dinamice. Ademds, sus miembros se han concentrado en el
seguimiento de una de las estrategias, la proteccion de mano de obra local, dejan-
do de lado discusiones tales como la formacién de mano de obra, la identificacion
de futuras fuentes de empleo, el mercado de la mano de obra, la formalizacion de
los canales de busqueda entre mucho otros temas contemplado en el decreto. No
obstante, por medio de la creacién del Sistema de gestion laboral — SGL- cuya mi-
sion es contribuir con el acceso a las oportunidades laborales para la poblacién de
Barrancabermeja, a partir del desarrollo del talento humano de manera transparente
e inclusiva, se han hecho esfuerzos por la identificacion de fuentes de empleo, forma-
cién y capacitacion de la mano de obra local y puesta en marcha de una estrategia de
divulgacién por medio de diferentes mecanismos. Esta herramienta recientemente
fortalecida por la normatividad nacional, trabajo en armonia con las agencias publicas
de empleo y los centros de empleos que busca formalizar los canales de busqueda.
Otro mecanismo fue es la creacion y puesta en marcha del Observatorio de Mercado
Laboral, quien ha contribuido en la construccion de linea base de indicadores
laborales en el municipios.

El comité de politica ptiblica como instancia de seguimiento e implementacién de la
politica piblica de empleo en cabeza de la alcaldia, ha discutido las problematicas
identificadas a través del Observatorio de Mercado Laboral de la ciudad, sin em-
bargo, se ha quedado corto ante su respuesta a problemas como la informalidad,
el desempleo y el subempleo, caracteristicas o fenémenos asociados a sectores no
petroleros, de los cuales poco se ha discutido. En Barrancabermeja si bien se han
empezado a impartir capacitaciones a la luz de los requerimiento de los sectores de
mayor absorcién de mano de obra en la ciudad, adn no se han formulado politicas
activas en pro de la mejora de las condiciones laborales de la gran masa de ocupados
y desocupados del territorio.

La politica pablica de empleo si bien parte de premisas sobre situacion histérica del
territorio como la llegada de empresas contratistas por un lado, y por otro la bus-
queda de alineacion con la normatividad nacional casi exclusivamente sefalando las
directrices frente a territorio petroleros, ha dejado de lado su obser cidn sobre los
principales problemas del mercado laboral. La encuesta de hogares 2013 mostré que
aunque la tasa de desempleo entre junio y agosto de ese afio se ubicé en 19.9%, de
los 15 mil desempleados, el 7% habia rechazado hasta 5 veces una oferta de empleo
en el dltimo afio, principalmente por ingresos insuficientes o problemas con el hora-
rio. Este hallazgo por nombrar uno, evidencia que hay ofertas de empleo que no son
ocupadas por personas del territorio. Estas ofertas al desagregarlas, corresponden a
sectores como servicios y comercio. Caso contrario pasa con el sector minero ener-
gético, en donde hay gran cantidad de jovenes formados en técnicas y tecnologias
para desarrollar trabajos en este sector, que no encuentran vacantes, mostrando tasas
de desempleo por nivel educativo superiores al 20%. En otras palabras, aunque en
su formulacion no se enfoca en un sector especifico, en su aplicacion, los miembros
del comité han centrado sus esfuerzos en hacer seguimiento solo a un sector y en
una sola estrategia, la vinculacién de por lo menos el 80% de la mano de obra no
calificada en el sector minero energético, dejando por fuera su aplicacién en sectores
donde el subempleo y la informalidad son altos. No obstante, hay que reconocer que
ante los hallazgo del observatorio de mercado laboral, se han iniciado una serie de
estrategias orientadas a los sectores donde se concentra la mano de obra local, pero
también, hay que preguntarse qué pasa con la articulacion entre el sector empresarial
y la implementacion de la politica ptblica, siendo una de las estrategias identifica-
das desde diferentes entidades, la diversificacion de la economia, cabe preguntarse
qué ha dicho el comité y como responde la politica pablica ante este reto; y donde
quedan los emprendedores. Estos (iltimos, a través del FORCAD han recibido apoyo,
pero, esto hace parte de la estrategia de politica pablica de empleo, o es una accién
separada y desarrollada como algo aparte. Son muchas las dudas que surgen al
respecto, y pocas las herramientas para sustentar afirmaciones mas profundas, asi
que la conclusion es que aunque es coherente y existe coordinacion, hay un marcado
foco de interés, no respondiendo a los intereses generales de Barrancabermeja en
materia laboral.
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Orientacion hacia
el interés colec-
tivo

La medida en la que las politicas pro-
curan el interés publico. {Promueven
las politicas el bienestar general o
canalizan beneficios privados hacia
individuos, facciones o regiones es-
pecificos? Esta dimension guarda una
estrecha relacion con la desigualdad,
ya que los miembros de la élite tienen
la influencia econdmica y politica para
modificar decisiones politicas y hacer
que los favorezcan, apartandolas del
interés general.

A este respecto y siguiendo con la linea anterior, la politica pablica de la ciudad,
ha respondido a los intereses particulares no necesariamente de la élite, sino de los
sindicatos del sector minero energético, de los trabajadores no sindicalizados que han
visto en Ecopetrol su mayor fuente de empleo, de los empresarios que enfocan sus
servicios a la industria, de los entes publicos que dejan a empresas privadas algunas
de sus funciones. En general, ante el desconocimiento en el momento de la formula-
cion de la politica publica de empleo, de los fendmenos que hoy se evidencian en la
ciudad a través de mediciones estadisticas pero que aln falta estudiar profundamen-
te, es posible entender que la orientacion de las normas actuales no estéan direcciona-
das hacia los intereses colectivos de la ciudad, sino hacia los intereses de uno pocos,
que son los que participan activamente, dejando la invitacion a los ciudadanos en
participar en la adaptacion de la normatividad.

La medida en que las politicas respon-
den a la asignacién mas productiva de
recursos escasos. Esta caracteristica

Teniendo en cuenta la afirmacién anterior, es I6gico pensar que no siendo la politi-
ca publica de empleo incluyente con sectores diferentes a los petroleros, ésta no es
eficiente.

va de la mano con el grado en el que
se tiene en cuenta al publico, ya que
favorecer a sectores especificos en
detrimento del interés general cons-
tituye por lo general una asignacion
ineficiente de recursos

Eficiencia.

A manera de conclusion, los analisis de cada ca-
racteristica propuesta por Stein y Tommasi han de-
jado entrever que aunque en Barrancabermeja se ha
logrado avances en la implementacion de la politica
publica con todo y sus desaciertos, el proceso de su
formulacién fallo, siendo posiblemente la explica-
cién a muchos de los vacios en ella evidenciados. El
decreto que dio su origen, fue formulado por el con-
cejo municipal, en un momento donde no existian
estadisticas que sustentaran las afirmaciones sobre
las que se basaron las estrategias propuesta, dando
hoy por hoy una gran oportunidad, a la vez un reto a
quienes dirigen y dinamizan las diferentes instancia
que de forma coordinada o no, estdn enmarcados en
la politica ptiblica de empleo.

El llamado es a la construccién de un sentido
compartido de territorialidad, no para defender los
intereses de algunos, sino para producir una vision
de futuro compartido a partir de la cual se pueda
crear una comunidad de ciudadanos con obliga-
ciones y derechos, donde las politicas publicas res-
ponden a las necesidades y exigencias de todos,
compartiendo los beneficios del crecimiento. Forta-
leciendo el Estado, blindandolo de su incapacidad
de satisfacer a la comunidad, lo cual ha alimentado
la protesta social histéricamente.

Un extra: “Analisis de la dinamica laboral y la
efectividad en la contratacion de mano de obra local

El boletin de dindmica laboral, publicacién del
Observatorio de Mercado Laboral del Magdalena
Medio, es un instrumento que tiene dos objetivos,
el primero medir la creacién o destruccion del em-
pleo en las empresas que deciden voluntariamente
entregar la informacién al observatorio, en 2011 se
inicio el andlisis con 4 empresas y en su ultima pu-
blicacién existen 123 empresas entre locales y regio-
nales. El segundo hacer seguimiento de la politica
publica de la ciudad, en uno de sus componentes, la
proteccién de la mano de obra local, que se identifi-
ca a través de los criterios de territorialidad.

Para efectuar el analisis, utilizaremos la informa-
cién proveniente del boletin de dinamica laboral a
partir de abril de 2013 y solo de una empresa. Como
se muestra en la tabla 1 el nivel de empleo de Eco-
petrol en el periodo estudiado oscild entre siete mil
y once empleos, no obstante, si se analiza la linea
azul que muestra el porcentaje de trabajadores que
tienen vinculo con Barrancabermeja, se evidencia
que la participacion de los locales en los empleos de
esta industria, con el pasar de los meses ha aumen-
tado de 63% en abril de 2013 a 78% en junio de 2014.

Ahora si se comparan las barras verdes que
representan los meses de abril de 2013 y 2014,
se evidencia que aunque el nivel de empleo es
similar, alrededor de ocho mil empleos, pero el
porcentaje de esos empleos ocupados por loca-
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Grafico 1

Nivel del empleo y porcentaje de vinculo en Ecopetrol 2013-2014
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les es mucho mayor en 2014 con catorce puntos
porcentuales mas. Ese mismo comportamiento
se evidencia en la barra morada y en la barra
azul que representan los meses de mayo y ju-
nio, siendo junio el mes en donde la incursién
de mano de obra local alcanzé su mayor repre-
sentatividad.

Este comportamiento positivo en el cumpli-
miento de uno de los objetivos de la politica pu-
blica de empleos para un sector, a saber la protec-
cién de mano de obra local, se explica por varios
motivos, por un lado, la inclusién en los términos
de contratacion de Ecopetrol de la obligacién por
parte de los contratista de contratar en un 80%
mano de obra local. E1 cumplimiento de la ley del
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