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Resumen

Colombia posee un gran potencial en recursos naturales donde el oro es un actor principal de ese potencial. En las tltimas décadas, este metal
precioso a jugando un papel importante y fundamental en la dinamica social y economica de regiones como Antioquia, Chocd, Bolivar y
valle del Cauca entre otras. Mostrando que la mineria aurifera puede desempefiar un rol importante en la reactivacion econdmica, aporte a la
diversificacion econdmica y creacion de contenido local en las regiones donde se desarrollan los proyectos mineros. Lo anterior es posible
siempre y cuando el proceso de extraccion y beneficio del metal precioso se realice bajo el control y supervision de un buen sistema de
gobernanza que garantice un correcto aprovechamiento de los recursos naturales genere las condiciones que den soporte al aparato econdomico
de las regiones y la nacion en general.

Palabras clave: diversificacion economica; contenido local; desarrollo de encadenamiento.

Economic diversification and creation of local content within the
framework of gold mining development in Colombia

Abstract

Colombia has a great potential in natural resources where gold is one of the main protagonists of that potential. In recent decades, this
precious metal has played an important and fundamental role in the social and economic dynamics of regions such as Antioquia, Choco,
Bolivar and Valle del Cauca, among others. This shows that gold mining can play an important role in economic reactivation, contribution
to economic diversification and creation of local content in the regions where mining projects are developed. This is possible if the process
of extraction and beneficiation of the precious metal is carried out under the control and supervision of a system of good governance that
guarantees the correct use of natural resources and generates conditions that support the economic apparatus of the regions and the nation in
general.

Keywords: economic diversification; local content; development chains.

1. Introduccion

Se propone la elaboracion de una revision de las
industrias extractivas en Colombia a partir de los estudios
realizados por el Banco Mundial, tomando como tema
particular la diversificacion econdémica y creacién de
contenido local. El tema seleccionado se acotd con relacion
el desarrollo de la mineria aurifera en Colombia. Se hace una
revision corta y precisa del ambiente para hacer negocios en
Colombia con base al estudio “Doing Business” realizado
anualmente por el Banco mundial, donde se mide el
comportamiento de las economias con relacion a la facilidad
de hacer negocios. Este tema fue abordado, ya que, es
fundamental e importante para el entendimiento de la
diversificacion econdémica y creacion de contenido local en
las economias donde se desarrollan los proyectos minero-
auriferos. Seguido a esto, se presenta una revision del sector

extractivo de oro en Colombia donde se dan detalles
particulares con relacion a la produccion y aportes a la
economia del pais en relacion con la diversificacion
econdmica y creacion de contenido local. Finalmente, se
presentan recomendaciones y conclusiones.

2. Definicion de diversificacién econémica y creaciéon
de contenido local

El sector de las industrias extractivas ocupa un lugar
considerable en las economias de muchos paises ricos en
recursos naturales que han logrado integrar riqueza con
buenos sistemas de gobernanza [1, 2]; sin embargo, existen
muchos otros que no han sido capaz de sacar ventaja a la
opulencia de recurso naturales, convirtiéndose asi, en un
claro ejemplo de lo representado por el término “la maldicion
de los recursos naturales” [3].
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Desde afios atras, en Colombia se viene escuchando
sobre la locomotora minera y el papel crucial que esta tendra
en el crecimiento de la economia nacional [4]. Son muchos
afos tratando de consolidar el sector minero, sin embargo,
no se ha logrado el impacto deseado y se ha dificultado salir
bien librado de la llamada “maldicion de los recursos
naturales”. En principio, por la debilidad institucional y la
ineficiente explotacion de las ventajas comparativas del
territorio [3-5]. Para mejorar y lograr un impacto positivo
considerable en la economia como resultado de la industria
extractiva, Halland et al. [1] proponen: promover la
diversificacion economica y la creacion de contenido local
utilizando las oportunidades que consigo trae el desarrollo de
la industria extractiva en los paises.

2.1 Diversificacion economica

El concepto de diversificacion tiene distintos
significados; no obstante, en el ambito econdmico, estd
definicion implica un cambio estructural desde una mayor
concentracion hacia una mayor variedad, donde mayor
variedad se puede referir a variedad de empresas dentro de
un sector, de sectores productivos dentro de una economia o
de paises (socios comerciales) a los que se venden los bienes
que produce el pais [5].

A continuacién, se presentan dos definiciones
enmarcadas en el &mbito econdmico pero que difieren en la
variable en que se enfocan:

e “LaDiversificacion Econdmica es el proceso de trasladar
una economia de una fuente de ingresos Ginica a multiples
fuentes de una gama creciente de sectores y mercados”
[6].

e “La Diversificaciéon Econémica se define generalmente
como el proceso en el cual la economia se vuelve mas
diversa en términos de los productos que produce. La
diversificacion de exportaciones se refiere al conjunto de
politicas destinadas a cambiar las acciones de productos
separados en la exportacién existente, introduciendo
nuevos productos a la canasta de exportacion y
obteniendo acceso a nuevos mercados geograficos” [7].
Por tanto, la diversificacion econdémica, se podria

interpretar como el proceso mediante el cual la economia

logra aumentar sus fuentes de ingreso mediante la colocacion
de mayor y nuevos productos en el mercado. Para objeto de
este trabajo se toma el concepto de diversificacion
econdémica en el marco del desarrollo de la mineria aurifera
en Colombia como la capacidad de producir en el territorio
nacional bienes de capital o inversion a partir de la renta
obtenida por la extraccion de oro con el objetivo de lograr
una redistribucion, aumento de la riqueza y del ahorro neto
ajustado de pais. Es decir, realizar mineria aurifera sostenible
que garantice recursos para el presente y el futuro [1, 8].

2.2 Contenido local

Durante la ultima década, la mineria de oro ha sido
cuestionada por no contribuir al alivio de la pobreza en los
territorios donde se desarrolla la extraccion de este recurso.
El debate se ha centrado en buscar y proponer alternativas
sustentables para mejorar el desarrollo mas alld de las
ganancias generadas por este sector [8]. Uno de los
conceptos mas abordados dentro de la discusion, es el
llamado contenido local. El objetivo de este término es

69

asegurar que la inversion extranjera que entra a los paises
para desarrollar las industrias extractivas facilite el
crecimiento de la economia local y nacional, potenciando los
beneficios del sector [9, 10]

Para el interés de este trabajo se adoptara el concepto de
contenido local propuesto por, Grupo faro [9]:

“Contenido Local se refiere a las estrategias que pueden
adoptar los gobiernos para potenciar los beneficios que
genera las industrias extractivas tanto a nivel nacional como
local, promoviendo la generacion de empleo en las areas de
influencia de proyectos extractivos, desarrollando
capacidades, promoviendo la transferencia de tecnologia y
permitiendo la participacion de las industrias nacionales a lo
largo de la cadena de valor de las industrias extractivas”

El anterior concepto se debe entender e interpretar, la razon
va mas alla de forzar a empresas a contratar colombianos y
apoyar el desarrollo social, en si, operar en un pais foraneo no
es rentable cuando se importa todo, desde personal, materiales
y servicios para la industria. Por eso, incrementar el contenido
local es conveniente para todos los involucrados, es decir, tanto
para las compailias que se posicionan en los territorios para
extraer los recursos, como para los territorios y los gobiernos,
creando una simbiosis con las economias y trabajadores locales
que ayuda a evitar problemas sociales que desencadenen cese
de actividades y pérdidas dificil de cuantificar y recuperar [11].
Con la implementacion de la politica de contenido local, la
sociedad se vera involucrada en el desarrollo de su localidad y
mejorara su nivel socioeconémico.

3. Ambiente para hacer negocios en Colombia

Colombia cuenta con una localizaciébn geografica
privilegiada, que combinada con su riqueza en recursos
naturales y un buen sistema de gobernanza deberia ser
suficiente para potencializar la economia nacional y lograr
un desarrollo econdémico sostenido en el tiempo.
Entendiéndose como gobernanza no unicamente a la accion
y efecto de gobernar, sino también el arte o manera de
gobernar que se propone como objetivo el logro de un
desarrollo econdémico, social e institucional duradero
promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad
civil y el mercado de la economia [12].

Entre los afios 2010 y 2013, las rentas generadas por la
extraccion de petrdleo en el territorio nacional alentaron el
crecimiento de la economia, incrementaron los ingresos de
las entidades territoriales y produjeron mejoras sociales; sin
embargo, durante los afios siguientes, y debido a la caida de
los precios del petroleo y la devaluacion del peso, el
crecimiento econémico esperado se ralentizo. Evidenciando
que la diversificacion economica, para no ser tan
dependiente de las industrias extractivas y la generacion de
contenido local, en el marco del desarrollo las industrias
extractivas, son temas inconclusos en la agenda del Gobierno
[13]. Para hablar de diversificacion econémica y generacion
de contenido local en Colombia, se hace necesario revisar
como esta el fomento de un ambiente de negocio en el
territorio nacional que favorezca el emprendimiento, el
crecimiento de las empresas y la generacion de empleo.

Para revisar ese ambiente de negocio en Colombia se hara
uso del indicador Doing Business, el cual es el resultado de
un ejercicio realizado por el Banco Mundial (BM) que mide
anualmente y a nivel global la forma como las regulaciones
nacionales favorecen o restringen la actividad empresarial.
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Tabla 1.
Indicadores Doing Business.
Indicador Evalia
Apertura de una empresa Facilidad para abrir de un

Regulacién del mercado laboral negocio
Manejo de permisos de construccion
Obtencion de electricidad

Registro de propiedad

Obtencion de crédito Facilidad para acceder a los
Proteccién de los inversionistas minoritariosmercados financieros

Pago de impuestos
Comercio transfronterizo
Contratacion con el gobierno
Cumplimiento de contratos
Resolucion de insolvencia
Fuente: Adaptado de [14]

Facilidad para conseguir una
ubicacion

Facilidad para lidiar con las
operaciones del dia a dia

Facilidad para operar en un
entorno empresarial exitoso

3.1 Doing Business en 2020

El Doing Business se compone de indicadores
cuantitativos sobre regulaciones empresariales y la
proteccion de los derechos de propiedad que se pueden
comparar en 190 economias, desde Afganistdn hasta
Zimbabue, a través del tiempo.

En el ejercicio propuesto en Doing Business se analizan
las regulaciones que afectan 12 areas del ciclo de vida de una
empresa. Diez de estas areas evaluan y ayudan a clasificar la
facilidad para hacer negocios en las economias valoradas y
las dos restantes miden la regulacion del mercado laboral y
la contratacién con el gobierno, sin embargo, estas dos
ultimas areas no estan incluidas en el puntaje y la
clasificacion de este afio, 2020, sobre la facilidad para hacer
negocios. En la Tabla 1 se muestra el conjunto de los doce
indicadores propuestos por el Doing Business y lo que
evaltan.

Los datos recopilados por Doing Business abordan tres
preguntas sobre los gobiernos. Primero, ;Cuando cambian
los gobiernos la regulacion para desarrollar su sector
privado? Segundo, ;Cuales son las caracteristicas de los
gobiernos que implementan reformas? Tercero, ;Cuales son
los efectos del cambio regulatorio en diferentes aspectos de
la actividad econoémica y de la inversion? Responder estas
preguntas aumenta el conocimiento sobre desarrollo en los
paises.

En el Doing Business las economias se clasifican entre el
puesto 1 y 190 en la facilidad para hacer negocios. Una
clasificacion mas alta, es decir, mas proxima al 1, significa
que las regulaciones en el ambito de los negocios de esa
economia facilitan la apertura de empresas locales y sus
actividades. Las clasificaciones se determinan en base a la
media de las puntaciones obtenidas en los 10 indicadores que
componen Doing Business: apertura de una empresa, manejo
de permisos de construccion, obtencion de electricidad,
registro de propiedades, obtencion de crédito, proteccion de
los inversionistas minoritarios, pago de impuestos, comercio
transfronterizo, cumplimiento de contratos y resolucion de
insolvencia. Para este afio, 2020, las puntuaciones se basan
en un analisis concluido en mayo del 2019.

La puntuacion en la facilidad para hacer negocios ayuda
a evaluar el desempeifio de las economias en las regulaciones
del ambito de los negocios en un determinado periodo de
tiempo. Esta puntuacion captura la distancia entre cada
economia analizada por Doing Business desde 2005 y el
mejor desempeflo en cada uno de los indicadores que
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Tabla 2.
Puntuacion en la facilidad para hacer negocios por Region Econémica

Region econémica DB 2019 DB 2020

Africa Subsahariana 50,9 51,8
América Latina y el Caribe 58,8 59,1
Asia Meridional 56,3 58,2
Asia Oriental y el Pacifico 62,7 63,3
Europa y Asia Central 71,8 73,1
OCDE 78,2 78,4
Oriente Medio y Norte de Africa 58,4 60,2

Fuente: Adaptado de [14]

componen la puntuacion. A través de esta puntuacion, es
posible verificar la distancia entre el desempefio de una
economia y el mejor desempefio en un determinado periodo
de tiempo, y cuanto ha evolucionado la puntuacién de una
economia a lo largo de los afios. La puntuacion en la facilidad
para hacer negocios varia entre 0 y 100, siendo 0 el
desempefio o rendimiento mas bajo en términos de facilidad
para hacer negocio y 100 el mejor desempefio o rendimiento.

Por ejemplo, una economia con una puntuacién de 75 en

Doing Business 2019 significaba que esta economia se

encontraba a 25 puntos porcentuales de distancia del mejor

desempeno entre todas las economias en ese periodo de

tiempo. Una puntuacion de 80 en Doing Business 2020

indicaria que la economia estd mejorando. En la Tabla 2 se

muestra la puntuacion del Doing Business para los afios 2019

y 2020 por Region Econdomica.

De manera general en el informe de Doing Business 2020
se exponen los siguientes hallazgos:

e Se identificaron 294  reformas  regulatorias
implementadas entre mayo de 2018 y mayo de 2019. En
todo el mundo, 115 economias introdujeron mejoras
regulatorias sustanciales que facilitan la actividad
empresarial.

e Las economias con la mejora mas notable son: Arabia
Saudita, Jordania, Togo, Bahréin, Tayikistan, Pakistan,
Kuwait, China, India y Nigeria. En 2018-19, estas
economias implementaron un quinto de las reformas
recopiladas a nivel mundial.

e Las economias de Africa subsahariana y América Latina
y el Caribe continuan rezagadas en términos de reformas.
S6lo dos economias de Africa subsahariana se posicionan
en entre las 50 mejores clasificadas, ninguna economia
en América Latina se encuentra en este grupo.

e Se contintia mostrando una convergencia constante entre
las economias en desarrollo y desarrolladas,
especialmente en el area de apertura de empresas. Desde
2003, 178 economias han implementado 722 reformas
relacionadas a la apertura de una empresa, ya sea
reduciendo o eliminando las barreras de entrada.

e Las economias que obtienen buenos puntajes en Doing
Business tienden a beneficiarse de mayores niveles de
actividad empresarial y menores niveles de corrupcion.
Si bien las razones economicas son las principales
impulsoras de reformas, la mejora de las economias
vecinas proporciona un impulso adicional para el cambio

regulatorio.
e Veintiséis economias se volvieron menos amigables
para los negocios, introduciendo 31 cambios

regulatorios que disminuyen la eficiencia y la calidad
de las regulaciones.
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Tabla 3.
Tendencia comparativa Colombia vs. América Latina y el Caribe y OCDE

Economia DB 2020 1 2 3 4
Colombia 70,1 95 148 133 32
América Latina y el Caribe 59,1 119 128 106 110
OCDE 78,4 56,0 38,0 26,0 28,0
Promedio Mundial 63,4 - - - -

DB: Facilidad para ser negocios (puntuacion)

1: Apertura de una empresa (clasificacion)

2: Pago de impuestos (clasificacion)

3: Comercio transfronterizo (clasificacion)

4: Resolucion de insolvencia (clasificacion)
Fuente: Adaptado de [14]

3.2 Doing Business: Colombia en el mundo

A nivel global, Colombia se ubica en el puesto 67 dentro
de la clasificacion de las 190 economias que fueron
evaluadas en el estudio del Doing Business 2020, con una
puntuacion general de 70.1. A nivel de la Regién de América
Latina y el Caribe, la economia colombiana se sitia en la
tercera posicion después de México y Puerto Rico.

De acuerdo con el BM, Colombia muestra un buen
desempefio en las areas de obtencion de electricidad y
obtencion de crédito. Para obtener una conexion eléctrica
nueva, una empresa necesita 11 dias, cifra inferior al
promedio mundial de 83 dias y se ubica en el puesto 11 en el
indicador sobre la obtencion de crédito. Por encima de
Colombia hay 66 economias distribuidas en las diferentes
regiones economicas. El 48.48% de estas economias se
ubican, como era de esperar, en la region de las economias
de ingreso alto de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (OCDE), estando a la cabeza Nueva
Zelanda, que se ubica en la primera posicion del ranking
global, sin embargo, también se encuentran economias de
paises como Kenia, Mauricio y Ruanda, pertenecientes a la
Region de Africa Subsahariana (Fig. 1).

En Tabla 3 se muestran un resumen del comportamiento
de la valoracion de la economia colombiana con relacion a la
economia de la Region de América Latina y el Caribe y la
Regién de la OCDE, se compara la puntuacion en la facilidad
para ser negocio y la clasificacion en los indicadores apertura
de una empresa, pago de impuestos, comercio transfronterizo
y resolucion de insolvencia.

Como se puede observar en las Tabla 1 y Tabla3
Colombia presenta una puntuacion en el DB de 70,1,
indicando que la economia del pais se encuentra a 29,9
puntos porcentuales de distancia del mejor desempefio o
rendimiento en términos de facilidad para hacer negocios, es
una buena puntuacion; sin embargo, hay areas particulares
donde la economia colombiana presenta un desempefio bajo,
como el caso de pago de impuestos y comercio
transfronterizo, que deben ser revisados y mejorados. De la
Tabla 3 también se observa que Colombia tiene una buena
clasificacion en cuanto a el area de resolucion de insolvencia
y esto se debe a que Colombia simplific6 el proceso de
resolucion de la insolvencia incrementando la participacion
de los acreedores en los procedimientos de insolvencia.

Durante la tltima década, el gobierno ha recurrido cada
vez mas a Doing Business como un depdsito de datos
objetivos y procesables que brindan informacién nica sobre
las buenas practicas en todo el mundo, ya que han llegado a
comprender la importancia de la regulacién empresarial
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Africa Subsahariana
América Latina y el...
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9 . e
= Asia Meridional
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2 Asia Oriental y el...
o
2
&0 Europa y Asia Central
=4
Oriente Medio y
Norte de Africa
Figura 1.

Distribucion por Region Econémica del niimero de economias con una
mejor clasificacion de Doing Business que Colombia.
Fuente: Adaptado de [14]

como fuerza impulsora de la competitividad. Se esperaria
que aquellos paises que estan llevando a cabo mejoras en el
clima para hacer negocios alcancen mejores resultados en su
desempeflo econdmico. Sin embargo, el mecanismo de
transmision entre el ambiente favorable para hacer negocios
y el desempefio macroecondmico toma tiempo, por lo cual
es razonable esperar que el grado de respuesta de corto plazo
sea pequefio [15].

En el informe Doing Business 2020 se reconocen las 10
economias que mas mejoraron en la facilidad para hacer
negocios después de implementar reformas regulatorias:
Arabia Saudita, Jordania, Togo, Bahréin, Tayikistan,
Pakistan, Kuwait, China, India y Nigeria. En el periodo
2018-19 [14], Colombia implemento un total de tres
reformas: una en el area de apertura de una empresa, otra el
area de comercio transfronterizo y una ultima en el area de
resolucion de insolvencia, logrando un cambio positivo de
0,9 en el DB score general del Pais. El 2019 fue un afio
positivo para el pais, se logré un buen nivel de crecimiento
si se compara con los demas paises de la region de América
Latina y el Caribe.

En general, Colombia tuvo un importante avance en
materia de inversion y consumo, sin embargo, el crecimiento
logrado no es suficiente para que el pais se transforme y se
logre un mayor desarrollo, un mejor nivel de empleo y se
incrementen los incentivos a la inversion. Lo anterior se
logra con una estrategia de competitividad, en donde las
politicas se centren en el objetivo de lograr que Colombia sea
atractiva tanto a nivel local, regional, nacional e
internacionalmente en términos de infraestructura, capital
humano, instituciones, desarrollo tecnoldgico, desarrollo
empresarial, etc. [16].

Colombia logro una mejora en la puntuacion general de DB
2020, pasando de 69,2 en el 2019 a 70,1 en el 2020; no obstante,
esta mejora no se vio reflejada en la clasificacion del ranking
general donde se perdieron dos posiciones, pasando del puesto
65 al puesto 67. Lo anterior indica que otras economias a nivel
mundial mejoraron ain mas su desempefio y rendimiento en
términos de facilidad para hacer negocios, como el caso de
Arabia saudi, China e India que pasaron en la clasificacion del
ranking general de los puestos 92, 46 y 77 a los puestos 62, 31
y 63 respectivamente.
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El panorama general del pais en lo referente a
competitividad es retador, ya que los avances no son
significativos y los esfuerzos realizados atin no muestran
resultados contundentes [16].

3.3 Doing business en Colombia 2020

Los datos base del reporte estan se recopilaron hasta mayo
de 2019. Se comparan las ciudades entre si y con otras
economias del mundo con base en los datos del Informe Global
[14].

La metodologia de Doing Business fue disefiada como una
forma facilmente reproducible de comparar las regulaciones
empresariales. Presenta ventajas y limitaciones que deben ser
comprendidas para una mejor utilizacion de los datos (Tabla 4).

La actividad econdémica requiere normas adecuadas que
promuevan la creacion y el crecimiento de las empresas,
evitando que se generen distorsiones en el mercado.

Los datos de Doing Business destacan la importante funcion
de los gobiernos y de las politicas gubernamentales en el
quehacer diario de las empresas. Es fundamental que los
gobiernos promuevan regulaciones que sean eficientes,
accesibles para todos los que deben regirse por ellas, y simples
en cuanto a su aplicacion.

Cuando las regulaciones son pesadas y la competencia se ve
restringida, el éxito tiende a depender de los contactos que
tengan los empresarios. Por el contrario, cuando las
regulaciones son eficientes, transparentes y faciles de aplicar,
los emprendedores enfrentan menos obstaculos para competir
en igualdad de condiciones, lo cual les permite innovar y
expandirse [13]. Como se ha indicado, Doing Business mide
varias dimensiones importantes del entorno regulatorio que
afecta a las empresas, y proporciona indicadores cuantitativos
en las areas regulatorias de apertura de una empresa, obtencion
de permisos de construccion, obtencion de electricidad, registro
de propiedades, obtencion de crédito, proteccion de los
inversionistas minoritarios, pago de impuestos, comercio
transfronterizo, cumplimiento de contratos y resolucion de la
insolvencia, en la Fig. 2 se muestran los resultados obtenidos
para Colombia en cada una de estas areas para el afio 2020, tener
en cuenta que los resultados obtenidos se basan en la
informacion recopilada entre mayo de 2018 y mayo de 2019.

Tabla 4.

Ventajas y limitaciones de la metodologia de Doing Business
Caracteristicas Ventajas Limitaciones

Reduce el ambito de los datos

e implica que solo las reformas

regulatorias en las areas

Permite la comparacion de

Uso de estudios d .
S0 de estudios 4¢ - jatos  entre  diferentes

casos
una

estandarizados

economias 'y es
metodologia transparente

medidas pueden ser sometidas
a un seguimiento sistematico

Enfoque basado en
el sector nacional y
formal

Mantiene el énfasis en el
sector en el cual las
regulaciones son relevantes
y las empresas son mas
productivas: el  sector
formal

No refleja la realidad del sector
informal, importante cuando es
de gran tamafio, ni de las
empresas  extranjeras  que
enfrentan un conjunto de
limitaciones diferentes

Uso de
cuestionarios a
expertos

Garantiza que los datos
reflejen los conocimientos
de los profesionales con
mayor experiencia en la
gestion de los tipos de
transacciones medidas

Da como resultados
indicadores que no miden la
variacion en las experiencias
de los empresarios

Enfoque basado en
las leyes

Permite que los indicadores
sean “objeto de accion”, ya
que las leyes pueden ser
modificadas por las
autoridades  responsables
de las politicas

No refleja la realidad de que,

cuando no se cumplen
sistematicamente las leyes,
puede que las reformas

regulatorias no logren todos
los resultados deseados

Fuente: Adaptado de [13]
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Figura 2.
Resultados de la clasificacion Doing Business 2020 para Colombia.
Fuente: Adaptado de [14]

En Colombia los cddigos, las leyes y decretos nacionales
regulan las instituciones, fijan tarifas y establecen plazos y
requisitos para completar las transacciones. Pero, los
gobiernos locales tienen competencia para fijar cobros y las
tarifas de ciertos impuestos; también inciden en la eficiencia
y el grado de colaboracion entre sus entidades. Es por ello
por lo que los empresarios nacionales enfrentan realidades
diversas dependiendo de donde se ubiquen. Para analizar la
situacion interna de Colombia el Doing Business realiza un
diagnostico comparativo sobre el ambiente regulatorio para
hacer negocios en las 32 capitales del Pais, en 4 areas
especificas: apertura de una empresa, obtencion de permisos
de construccion, registro de propiedades y pago de
impuestos.

Como se ha indicado, la puntuacion (Score) de facilidad
para hacer negocios mide el desempefio de una economia con
respecto a una medida de las mejores practicas regulatorias
evaluadas. Se emplean 41 indicadores para las 10 areas
evaluadas en el Doing Business.

Los indicadores evaluados cubren areas susceptibles de
variacion entre ciudades y sobre las cuales hay competencia
de los gobiernos departamentales y municipales.

Aun queda espacio para mejorar la regulacion y
simplificar los tramites a los empresarios. Promover la
convergencia de desempefios entre ciudades, mejorar la
coordinacion entre las entidades y avanzar hacia el objetivo
de mejorar la competitividad de las regiones.

4. Descripcion del sector extractivo de oro en Colombia

En todo el mundo se han sentido los efectos del Covid-
19. Las economias tanto grande como pequefias han visto
como sus planes y proyecciones de crecimiento no se han
cumplido. Inmersos en esta compleja situacion, los
gobiernos deberan pensar en la necesidad de generar una
mayor autosuficiencia en sus economias. Esta decision sin
duda afectara el mercado de los minerales y por supuesto el
oro no sera la excepcion [17]. Para Colombia y para muchos
paises productores del metal se espera que la produccion
crezca y que las economias vean el oro como el aliado
estratégico para lograr la reactivacion y recuperacion
econdmica.

La mineria del oro viene jugando un papel relevante en
la economia colombiana. Su creciente importancia se ha
dado, en parte, como consecuencia del aumento
internacional del precio del oro y de un mejor ambiente para
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Figura 3.

Produccion de oro en Colombia.
Fuente: Elaboracion propia con informacion tomada de la pagina oficial de
La Unidad de Planeacion Minero Energética — UPME.

la apertura de proyectos. Debido a la guerra comercial
que se vive a nivel mundial, la caida en los mercados y en
definitiva el miedo a una recesién econdmica a causa del
Covid-19, se ha generado que inversores de todo el mundo
vea el oro como un activo refugio y/o respaldo. A lo largo de
la ultima década, los planes de desarrollo nacionales han
identificado el oro como uno de los minerales con mayor
potencial para la exportacion en Colombia.

Con un incremento del 7%, el oro se ubicé como uno de
los minerales de mayor crecimiento en su produccion
durante el primer trimestre del 2020, en comparacion con el
mismo periodo de 2019, pasando de 8,9 a 9,5 toneladas. De
este modo, se reafirma la importancia que tendrd en la
reactivacion econdmica sostenible del pais. En la Figura 3 se
muestran los datos de produccion de oro de Colombia de los
ultimos 9 afios. De acuerdo con la Agencia Nacional de
Mineria, ANM, el aumento en la produccién del oro se debe,
principalmente, al buen momento de precios de este mineral,
que recientemente ha alcanzado valores superiores a los
U$2.000 dolares la onza, el mds alto en los altimos 7 afios.

Segln la exministra de Minas y Energia, Maria Fernanda
Sudrez, “las cifras demuestran que esta es una oportunidad
de oro para Colombia. Los precios de este mineral, clave en
la diversificaciéon de la matriz minera, han tenido un
incremento del 26% en el ultimo afio, lo cual representa
oportunidades para la reactivacion del empleo y de ingresos
como las regalias, que se pueden traducir en obras, desarrollo
e inversion social para el pais y las regiones”.

En el pais, las empresas mineras aportaron $518 mil
millones de pesos en regalias durante el primer trimestre del
2020, segtin el reporte de la ANM. El carbon sigue siendo el
mineral de mayor participacion en el aporte de regalias con
un 79%, seguido del niquel con el 10%, el oro con el 9% y
2% otros minerales.

El aporte del oro aumento 40%, confirmando los avances
del sector en la diversificacion minera. En los ultimos dos
aflos, la mineria le ha aportado al pais cerca de 5 billones de
pesos en regalias y la posibilidad de generar 350 mil empleos
directos y cerca de un milléon de empleos indirectos, lo cual
lo ubica como uno de los renglones clave para la reactivacion
econdémica del pais con el posible desarrollo de nuevos
proyectos, con altos estandares técnicos, sociales y
ambientales, en beneficio de los colombianos.

Seglin el actual ministro de Minas y Energia, Diego
Mesa, “La meta planteada por el gobierno es lograr triplicar
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la produccion de oro y superar las 60 toneladas mediante la
transformacion del sector y la entra en produccion de
proyectos mineros estratégicos, Buritica, Gramalote y Soto
Norte, que aportaran en su conjunto mas de US$ 527
millones anuales en regalias e impuestos”.

4.1 Extraccion de oro en Colombia

El oro en Colombia estd asociado a diferentes tipos de
ambientes geoldgicos con una distribucion de las
manifestaciones minerales en casi todo el territorio. Sin
embargo, por las condiciones geotectonicas del pais, los
principales depositos existentes corresponden a los de tipo
porfido, epitermal, oro relacionado a intrusivos, oro
orogénico, sulfuros masivos volcanogénicos -SMV y oro de
aluvién. Los depositos de oro se agrupan en distritos
auriferos asociados a cinturones metalogénicos en los
departamentos de Antioquia, Choc6, Bolivar, Caldas,
Narifio, Cauca, Coérdoba, Tolima, Huila, Risaralda,
Santander, Guainia, La Guajira y Valle del Cauca. También
se encuentran depdsitos a lo largo de la costa del Pacifico,
formados por la erosion de las ramas occidentales de la
Cordillera de los Andes y otros depositos en Vaupés [18].

El agotamiento progresivo de los depositos minerales
proximos a la superficie y de alta ley ha obligado a las
compaiias explotadoras a considerar los yacimientos
profundos, con condiciones geoldgicas mas complejas y
situaciones mas desfavorables en cuanto a relaciones estéril-
mineral, aguas subterraneas, estabilidad de taludes, etc. La
necesidad de garantizar la viabilidad econdémica de las
operaciones ha exigido, durante las tres Ultimas décadas,
aprovechar las economias de escala, con fuertes ritmos de
produccion y maquinaria de gran tamaifio [18].

Colombia tiene un alto potencial de recursos del metal
precioso, pero la cantidad total es desconocida, salvo algunos
estudios de evaluacion y estimacion de recursos de oro de
minas realizados hace varios afios por Ingeominas, Naciones
Unidas, algunas entidades extranjeras, empresas nacionales
y multinacionales. Cabe anotar que en los ultimos quince
afios ha crecido en gran medida la inversion en exploracion
por parte de empresas multinacionales, las cuales han hecho
descubrimientos con recursos medidos de 22.3 Moz para el
proyecto La Colosa; 16 Moz para proyectos localizados en
California-Vetas; 2.5 Moz para Gramalote, y 2.1 Moz para
el proyecto Quebradona. Gran Colombia Gold en sus dos
proyectos bandera, localizados en Segovia (Antioquia) y
Marmato (Caldas), posee 12.5 Moz; 0.2 Moz en el proyecto
mina El Roble de Atico Mining Corporation, entre otros [18].

La politica minera ha experimentado condiciones
favorables a raiz de la aprobacion del documento
“Estrategias para el fortalecimiento del sector minero en
Colombia”, por parte del Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social (Conpes 2898, 1997), cuyo proposito
fue propiciar cambios para mejorar el sector. Como fruto de
esta decision se expidid un nuevo Coddigo de Minas,
mediante la Ley 685 del 2001, en el cual se plasmaron las
directrices basicas que rigen las relaciones del Estado con el
inversionista minero, expone la UPME, 2005. El aumento de
los precios internacionales y la creciente demanda de oro,
junto con la revaluacion del délar, favorecen los proyectos
que estan en operacion; sin embargo, en los ultimos afios se
viene presentando una desaceleracion en las actividades
exploratorias a nivel mundial, ya que las empresas estan
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reestructurandose y, adicionalmente, las politicas
medioambientales y los procesos de consulta popular en
contra de actividades mineras estan poniendo en retroceso el
dinamismo minero en el pais.

4.2. Caracteristicas de la extraccion de oro en Colombia

La actividad de extraccion del oro en el pais se podria
nominar como atomizada, es decir, existen multiples
actividades de extraccion en diferentes zonas, la mayoria de
las cuales no cuenta con una legalidad o formalizacion en su
actividad; de acuerdo con el Ministerio de Minas y Energia
[19], tomando datos oficiales, existen 4.133 unidades de
mineria que son equivalentes al 29% de la mineria con o sin
titulo minero, de las cuales 3584 son ilegales. Esto representa
el 40% del total de la ilegalidad de mineria en el pais, lo cual
indica que de cada cinco unidades ilegales dos pertenecen al oro.

La fuente principal de produccion de oro en Colombia es
la mineria de aluvién, con una participacion del 80 %,
aproximadamente [19], sin embargo, con la entrada en rigor
de los proyectos bandera del Pais se espera que este
panorama cambie y se dé un mayor aporte de la mineria de
filon a la produccion nacional.

Los datos reportados expresan que la produccion de oro
es muy variable. En el 2012 se presenta la cifra récord
histoérica de produccion con 66.22 toneladas y en el 2019 se
situd en 36.68 toneladas de oro.

4.3 Importancia de la extraccion de oro para la economia
de Colombia

Se resalta de manera explicita el valor agregado que trae

el desarrollo de la mineria de oro para Colombia:

e Sector base para la reactivacion econéomica.

e Fuente generadora de ingresos por concepto de
exportaciones y tributacion.

e Reactivacion del empleo en las zonas donde se
desarrollan los proyectos.
Desarrollo de obras de infraestructura e inversion social.
Oportunidad de diversificacion econémica.

5. Diversificacion econémica y creacion de contenido
local en Colombia

Los gobiernos de turno en la tltima década han planteado
lineamientos sobre movilizacion de los sectores productivos y
de las exportaciones, incentivos para mejorar la competitividad
de la agricultura y la industria (Plan Nacional de Desarrollo
2002-2006); renta minera y de hidrocarburos como
movilizadora de nuevos entornos econémicos (Plan Nacional
de Desarrollo 2006-2010); impulso de la ciencia, la tecnologia
y la innovacion ligada a la locomotora minero-energética (Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014); incremento de la
produccion para aumentar la prosperidad y la produccion del
pais (Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018) y acciones para
remover obstaculos y transformar las condiciones para acelerar
el crecimiento econémico y la equidad de oportunidades (Plan
Nacional de Desarrollo 2018-2022). Los lineamientos
sefialados se han traducido en tres politicas de diversificacion
que se han implementado en el periodo 2002-2016: El Plan
Vallejol, la Politica Nacional para la Productividad y
Competitividad (PNPC) 1999-2006, y 1a Politica de Desarrollo
Productivo (PDP) 2016-2025.
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Con lo anterior se evidencia que los gobiernos han tenido
claridad de la importancia que juega conseguir la diversificacion
econdmica y la creacion de contenido local, aprovechando el
sector de las industrias extractivas como apalancamiento de
otros sectores econdmicos y generar un desarrollo econdémico
sostenido en el tiempo, donde no se dependa de un unico sector
para la estabilidad interna econdmica.

Organismos como la CEPAL y el BID han dejado de
manifiestos que los paises de América Latina deben
diversificar su produccion para ser mas competitivos en el
mercado internacional.

En el 2015, el llamado de estas entidades fue el de
aprovechar las inversiones extranjeras para descarbonizar y
despretrolizar las economias, favoreciendo la expansion del
producto interno bruto y reduciendo el impacto del crecimiento
sobre el medio ambiente.

De igual manera y en el mismo afio, el informe de la OECD
sefialé que las principales dificultades de Colombia en materia
de diversificacion y creacion de contenido local eran la
infraestructura  deficiente, que genera barreras de
competitividad, especialmente para el sector agricola y
manufacturero; una alta concentracion de la tierra, con
debilidades estructurales en materia de titulacion; y un sistema
tributario desigual que genera cargas elevadas en comparacion
con los niveles internacionales. Todo lo anterior desincentiva
la diversificacion y la creacion de contenido local.

Para responder a las directrices internacionales, se elabord
el CONPES 3866 o Politica de Desarrollo Productivo (PDP)
2016-2025 como un instrumento de planificacion del
desarrollo.

El contenido de este instrumento parte de un analisis
radicalmente opuesto a sus antecesores al afirmar que son tres
las principales causas del bajo rendimiento experimentado por
la economia nacional (DNP, 2016). La primera es la presencia
de fallas de mercado o de gobierno que impiden a las unidades
productoras aumentar su productividad y, por lo tanto, inhiben
el crecimiento de la economia. La segunda es la disminucion
del nimero de actividades y productos en los que el pais es
competitivo, en particular, el numero de productos
relativamente sofisticados. La tercera es la existencia de fallas
de articulacion entre el gobierno nacional y los gobiernos
regionales, entre el sector publico y el privado, y entre
diferentes entidades del orden nacional. En general, la falta de
claridad sobre las responsabilidades de cada actor y la dificil
coordinacion conceptual y operativa entre ellos a la postre
genero ineficiencias y ausencia de foco en la definicion de los
programas para aumentar la productividad.

Para resolver el problema identificado, se proponen tres
lineas de accidn: i) vincular la ciencia y la tecnologia al proceso
de diversificacion y creacion de contenido local mediante
programas destinados a mejorar las capacidades de innovar y
de absorber, y transferir conocimiento y tecnologia a las
unidades productoras; ii) aumentar la eficiencia y la efectividad
en la provision de capital humano y capital financiero como
factores de produccion; y iii) la promocion de encadenamientos
que no dependan del sector extractivo en ferias y eventos
internacionales. A esto hay que afiadir la aplicacion de
mecanismos para priorizar apuestas productivas, que faciliten
la transformacion y la diversificacion del aparato productivo
colombiano hacia bienes mas sofisticados. Por ultimo, propone
la articulacion del entorno institucional para orientar la
coordinacion entre actores, recursos y estrategias ligados al
desarrollo colombiano en el largo plazo.
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En general, lo que se busca es que el pais salga del circulo
vicioso de la monoproduccion, a partir de un instrumento
integral que contempla ciencia, tecnologia e innovacion para
generar valores agregados y de diferenciacion productiva.

La Inversion Extrajera Directa (IED) hace parte de la
integracion econémica mundial o globalizacion. La IED es una
fuente importante de recursos para la economia nacional,
regional y local, debe propender por mejorar la competitividad
de las regiones a través de la transferencia tecnologica y el
intercambio de experiencias entre la economia receptora y la
inversora. En términos generales el impacto de la IED sobre la
economia del pais receptor se puede dar en dos ambitos uno
general o global donde se evidencian unos efectos sobre el
empleo y el PIB y otro indirecto que se refleja en el aumento
de la productividad y transferencia de tecnologia hacia las
firmas receptoras, lo cual depende del nivel de “derramamiento
(spillover)” que se de en dichas empresas y factores de
produccioén del pais receptor.

El Banco de la Republica informa que el 33% (USD 1.568
millones) de la IED recibida en Colombia en el periodo de
enero a junio de 2020 fue gestionada por el sector de las
industrias extractivas, demostrando con esto la capacidad que
tiene el sector de captura de recursos para dinamizar la
economia nacional.

Actualmente, ni por los niveles de produccion ni por la
escala de explotacion Colombia puede ser considerada como
un pais extractivo, sin embargo, no se debe desconocer el buen
momento que atraviesa el sector extractivo para el pais y la
importancia que este tiene para apoyar la diversificacion en
sectores generadores, como la agricultura y la industria de
pequeiia escala, y sectores complementarios, como los
servicios, el transporte y la explotacion de algunos productos.

5.1 Estado de la diversificacion economica y creacion de
contenido local como producto de la extraccion de oro en
Colombia

En el 2019, la exportacion de oro crecid 22.5%, las ventas
al exterior del metal precioso fueron de USD 1.781 millones,
en comparacion con los USD 1.454 millones del 2018,
ratificando asi la importancia que tendra el sector en la
reactivacion economica del pais.

Con la entrada en rigor de proyectos como Buritica,
Gramalote y Soto Norte, se espera generar mas de 11.000
empleos y una inversion extranjera directa de USD 2.700
millones. Lo anterior representa una muy buena oportunidad para
seguir a postandole a la diversificacion econdmica y creacion de
contenido local, aprovechando los beneficios que trae consigo la
renta minera del oro para la economia de las regiones y del Pais.

Solo el proyecto Buritica generd un gasto en proveedores
para el 2019 de USD 265 millones de los cuales el 2.06%
corresponde a gastos en proveedores locales, entendiendo
como proveedor local, aquel que estd ubicado en la zona de
influencia directa del proyecto. En total el proyecto tiene
adscritos 1.408 proveedores de los cuales 189 son del
municipio de Buritica, 80 del Occidente Antioquefio, 1.016 de
caracter nacional y 123 internacionales.

Con la llegada de los proyectos a las regiones se generan
oportunidades de negocio para empresas proveedoras de bienes
y servicios, encadenamiento hacia atras.

Si se analiza la etapa de construccion, donde se ejecuta
normalmente el mayor gasto y se concentra el mayor nivel de
actividad, la cadena productiva ligada al proyecto se puede
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caracterizar por dos grandes grupos de servicios: servicios
directos y servicios indirectos.

Los servicios directos son actividades vinculadas
directamente con el desempefio técnico de la obra en
construccion y son relevantes en la estructura presupuestaria
del contrato de construccion. Dado el soporte financiero o alto
grado de especializacion que requieren estos servicios,
normalmente seran contratados en las grandes ciudades e
implicaran traslados de equipos, herramientas y personal hacia
los lugares de construccion.

Los servicios indirectos corresponden a actividades
vinculadas indirectamente con el desempefio técnico de la obra
en construccion y son relevantes en el soporte requerido para la
ejecucion de servicios directos. En general, los servicios
indirectos son servicios mas transversales en la industria. Si el
servicio requerido esta asociado a un nivel bajo de complejidad
o especializacion, estos servicios pueden ser desarrollados en
el corto plazo por empresas provenientes de localidades
cercanas a las obras de construccion, lo cual puede favorecer el
desarrollo de nuevas empresas y una importante contratacion
de mano de obra local.

Paralelo al buen ambiente de negocio que se genera en el
radio de accion de los proyectos de explotacion de oro, y para
que los beneficios perduren en el tiempo, se debe fortalecer la
formalizacién empresarial, entendiendo la formalidad como un
proceso multidimensional que se relaciona directamente con la
competitividad y productividad de las regiones.

6. Recomendaciones

A continuacién, y con base a lo revisado se presentan una
serie de recomendaciones que de aplicarse acercaria a un mas
al objetivo de consolidar el sector de las industrias extractivas,
en particular el sector aurifero:

e Promover un sistema de gobernanza que permita la
adecuada interrelacion entre Estado, sociedad civil y el
mercado de la economia, con el objetivo de lograr un
desarrollo econémico, social e institucional.

e FEl sector extractivo de oro en la economia nacional juega
un rol fundamental y dinamizador y esto se debe a los
niveles de produccion, crecimiento y participacion en la
IED. Razon por la cual, desde el gobierno se deben plantear
mediante instrumentos de politica la consolidacion del
sector y a su vez combatir la corrupcion interna en las
entidades publicas territoriales, con el afdn de sacar un
mejor provecho a la extraccion de oro y sumar
positivamente al ahorro neto ajustado del Pais.

e Generar politicas que ayuden a cerrar la brecha entre las
ciudades con mejores y peores desempefio, y poniendo
especial cuidado a mejorar la competitividad de las
regiones donde se asientan los proyectos extractivos de oro,
ya que, por lo general en las regiones donde se desarrollan
los proyectos se requieren mas tramites y mas dificultades
se encuentran para iniciar y sostener un negocio, lo cual va
en contra via al patrocinio de la diversificacion econémica
y creacion de contenido local.

e Modernizar la politica publica de proteccion de la libre
competencia en institucionalidad, régimen sancionatorio y
abogacia de la competencia.

e Disefiar una politica publica de emprendimiento que
diferencie y conecte la politica social, para la generacion de
ingresos, y la policita de productividad, para el crecimiento
empresarial.
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o Especializar los roles de entidades e instrumentos de apoyo
al emprendimiento.

e Potenciar la generacién de tecnologias de exploracion,
explotacion, servicios de gestion ambiental y valor
agregado en el contexto de la mineria de oro en Colombia.

e Vinculacion ftripartita entre agentes gubernamentales,
nacionales, locales y empresariales, que permitan una
mirada de conjunto y el involucramiento activo en
decisiones que favorecen el desarrollo de las regiones
donde se insertan los proyectos extractivos de oro.

o Construccion e implementacion de agendas de accion para
periodos de tiempo especifico, que permiten revelar un
desafio de conjunto y coordinar las acciones y liderazgo
publico-privado.

e Involucrar activamente a las grandes empresas en el
desarrollo de la industria de proveedores.

e Mejorar la estructura productiva y la calidad de la canasta
de exportaciones.

e Determinar las causalidades para las cuales importantes
flujos de inversion extranjera se dirigen a ciertas economias
en desarrollo y no a Colombia.

Conclusiones

e  Colombia es un pais con un gran potencial para la mineria
aurifera. Se tiene la riqueza natural y el posicionamiento
geografico estratégico, sin embargo, falta tener un
sistema de gobernanza riguroso donde se tenga una buena
simbiosis entre Estado, sociedad civil y aparato
economico que permita que la riqueza natural se
convierta en prosperidad para todos.

e  Colombia logré una mejora en la puntuacion general del
Doing Business 2020, pasando de 69,2 en el 2019 a 70,1
en el 2020; no obstante, esta mejora no se vio reflejada en
la clasificacion del ranking general donde se perdieron
dos posiciones, pasando del puesto 65 al puesto 67.

e  Enel periodo 2018-2019, Colombia implemento un total de
tres reformas que favorecieron la actividad empresarial,
principalmente en las 32 capitales del Pais. Los proyectos
extractivos de oro se desarrollan en zonas apartadas y por la
desarticulacion que se presenta entre el gobierno local,
departamental y nacional en estas zonas no se genera un
ambiente propicio que favorezca la actividad empresarial.

e Laactividad extractiva de oro puede ser una dinamizador
econdmico en las regiones y favorecer a la diversificacion
econdmica y creacion de contenido local. Lo anterior es
posible siempre y cuando en las zonas donde se
desarrollan los proyectos se cuente con una
infraestructura que favorezca la actividad empresarial.
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