FINANCIANDO EL DESARROLLO * AMERICA LATINA

CAF
DOCUMENTOS DE TRABAJO

CAF
WORKING PAPERS

EL IMPACTO DEL PETROLEO Y LA MINERIA EN EL
DESARROLLO REGIONAL Y LOCAL EN COLOMBIA

N° 2009/06
Julio, 2009

Perry, Guillermo
Olivera, Mauricio

CAF - Ave. Luis Roche, Torre CAF, Altamira. Caracas, Venezuela 01060

© CAF, 2010 por Perry, Guillermo y Olivera, Mauricio. Todos los derechos reservados.
Pequefias secciones del texto, menores a dos parrafos, pueden ser citadas sin
autorizacion explicita siempre que se cite el presente documento.

Los resultados, interpretaciones y conclusiones expresados en esta publicacion son de
exclusiva responsabilidad de su(s) autor(es), y de ninguna manera pueden ser
atribuidos a CAF, a los miembros de su Directorio Ejecutivo o a los paises que ellos
representan.

CAF no garantiza la exactitud de los datos incluidos en esta publicacién y no se hace
responsable en ningln aspecto de las consecuencias que resulten de su utilizacion.



EL IMPACTO DEL PETROLEO Y LA MINERIA EN EL DESARROLLO REGIONAL Y
LOCAL EN COLOMBIA

Perry, Guillermo y Olivera, Mauricio

CAF Documento de trabajo N° 2009/06

Julio, 2009

RESUMEN

Este trabajo estudia el impacto de la explotacion de hidrocarburos y minerales sobre el
desarrollo regional y local reciente en Colombia. Examina si los departamentos y
municipios productores de hidrocarburos y carbén, y receptores de regalias, han crecido
mas o presentan mayores niveles de PIB per céapita en comparacion con los
departamentos que no se han beneficiado de éstos recursos. Asimismo, explora si hay
diferencias en el comportamiento fiscal entre las regiones receptoras y no receptoras de
regalias. Por otro lado, analiza si la disponibilidad de regalias tiene efectos sobre el
crecimiento y el comportamiento fiscal diferentes a los que presenta la disponibilidad de
transferencias de recursos nacionales del Sistema General de Participaciones, que
constituye otra fuente exdégena de recursos para los entes territoriales. Por dltimo, el
trabajo presenta alguna evidencia parcial, con estudios de casos, del impacto de la
produccion minera y las regalias sobre otras variables claves tales como la educacion,
la salud vy la infraestructura publica.
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Resumen

Este trabajo estudia el impacto de la explotacién de hidrocarburos y minerales sobre el
desarrollo regional y local reciente en Colombia. Examina si los departamentos y municipios
productores de hidrocarburos y carbdn, y receptores de regalias, han crecido mds o presentan
mayores niveles de PIB per cdpita en comparacidon con los departamentos que no se han
beneficiado de éstos recursos. Asimismo, explora si hay diferencias en el comportamiento fiscal
entre las regiones receptoras y no receptoras de regalias. Por otro lado, analiza si la
disponibilidad de regalias tiene efectos sobre el crecimiento y el comportamiento fiscal
diferentes a los que presenta la disponibilidad de transferencias de recursos nacionales del
Sistema General de Participaciones, que constituye otra fuente exégena de recursos para los
entes territoriales. Por ultimo, el trabajo presenta alguna evidencia parcial, con estudios de
casos, del impacto de la produccidon minera y las regalias sobre otras variables claves tales como
la educacion, la salud y la infraestructura publica.

Abstract

This paper explores the impact of oil and mineral production on local development for Colombia.
In particular, it analyses whether those states and counties producing oil and charcoal, and
hence recipients of related transfers, have higher growth rates or higher per capita GDP. It also
explores if such transfers have an impact on fiscal behavior and how this impact differs from the
one associated with transfer from “Sistema General de Participaciones”. Finally, based on the
analysis of cases, the paper provides partial evidence, on the impact of mineral and oil
production (and transfers) on key variables such as education, health and public infrastructure.
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l. Introduccion

Este trabajo estudia el impacto de la explotacién de hidrocarburos y minerales sobre el
desarrollo regional y local reciente en Colombia. Si bien a primera vista se esperaria que estas
actividades, sus encadenamientos productivos y los recursos fiscales que generan, conduzcan a
un desarrollo econémico mas rapido, la literatura econdmica sugiere que en ocasiones los paises
o regiones productoras de recursos naturales no renovables sufren una “maldicion” y terminan
creciendo menos que los que no disponen de éstos recursos. Las teorias sobre “maldicién de los
recursos naturales” abarcan desde aquellas de corte econdmico, relacionadas con la
denominada “enfermedad holandesa”?, hasta aquellas de corte politico que sugieren que la
disponibilidad de cuantiosas “rentas” puede conducir a su captura y uso ineficiente, a
enfrentamientos violentos, a niveles generalizados de corrupcion y a la presencia de
instituciones débiles®, afectando negativamente el crecimiento econémico a largo plazo.

El presente trabajo examina en primer término si los departamentos y municipios con
produccién de hidrocarburos y carbdn en su territorio - los dos recursos no renovables con
mayor impacto sobre la economia nacional- han crecido mds, o presentan mayores niveles de
PIB per capita en comparacién con los departamentos que no se han beneficiado de éstos
recursos. En segundo lugar, dado que una parte sustancial del impacto potencial de la
explotacién de recursos no renovables sobre el crecimiento regional o local opera a través de la
disponibilidad de recursos fiscales excepcionales, examina si aquellas entidades territoriales que
han recibido regalias de cualquier tipo de explotacién minera en su jurisdiccién han crecido mas,
o presentan mayores niveles de PIB per capita que otras que no han usufructuado éstos
recursos. Explora de igual forma si hay diferencias en el comportamiento fiscal entre las
receptoras y no receptoras de regalias. En adicion, analiza si la disponibilidad de regalias tiene
efectos sobre crecimiento y comportamiento fiscal diferentes a los que presenta la
disponibilidad de transferencias de recursos nacionales del Sistema General de Participaciones,
gue constituye otra fuente exdgena de recursos para los entes territoriales. Por ultimo, el
trabajo presenta alguna evidencia parcial, con estudio de casos, del impacto de la produccién
minera y las regalias sobre otras variables claves tales como la educaciéon, la salud y la
infraestructura publica.

Las estimaciones econométricas presentadas controlan por otros factores que pueden
explicar diferencias en el comportamiento econdmico de los entes territoriales, en particular por

3 Consistente en que la abundancia de recursos naturales puede perjudicar el desarrollo de otras actividades que resultan
mas importantes para el crecimiento econdmico a largo plazo. El trabajo seminal es el de Sachs y Warner (1997),
seguido por otros que debaten estos primeros resultados (Lederman y Maloney, 2007).

# \Véase por ejemplo, Collier y Goderis (2007); Mehlun, Moene y Torvik (2005); Van der Ploeg (2007) y Areski y Van
der Ploeg (2007) entre otros.



la calidad de las instituciones. El trabajo explora, ademas, la interaccion entre explotacion
minera, regalias y transferencias con la calidad de las instituciones regionales y locales. Este
analisis empirico resulta de particular importancia por cuanto, de una parte, algunas teorias
tradicionales sobre “maldicién de los recursos” sugieren que la abundancia de recursos tiende a
deteriorar la calidad institucional y, de otra, la literatura econémica mas reciente sugiere que la
abundancia de recursos naturales produce efectos positivos o negativos sobre el desarrollo
econémico precisamente dependiendo de la calidad de las instituciones politicas, fiscales y
administrativas.’

El documento se organiza de la siguiente forma. La segunda seccién revisa la literatura
sobre dos temas importantes para este estudio. Por un lado, resume brevemente el estado del
debate sobre la “maldicidon de los recursos naturales” y, en particular, de la posible interaccién
entre abundancia de recursos y calidad de las instituciones. Por otro, resume las teorias
vinculadas con el posible efecto de “pereza fiscal” y provisidon de bienes publicos originados en
la presencia de regalias o transferencias de recursos fiscales. La tercera describe la abundancia
relativa de recursos naturales no renovables en regiones de Colombia, asi como las reglas y
montos de la distribucién de regalias y transferencias a favor de los entes territoriales. Muestra,
asimismo, algunos hechos estilizados sobre la relacién de éstas variables con el nivel de PIB per
capita, el crecimiento econdmico, la cobertura educativa e indicadores de salud, la calidad
institucional y el comportamiento fiscal, mediante diagramas de dispersidon y correlaciones
simples. La cuarta presenta y discute las estimaciones econométricas del impacto de la
explotacién de hidrocarburos y carbdn, de una parte, y de las regalias y transferencias, de otra,
sobre el crecimiento econdmico (en el caso de los departamentos) o el nivel actual de PIB per
capita (en el caso de los municipios, dado que no se cuenta con una serie de tiempo del PIB
municipal), controlando por distintos factores. La quinta presenta y discute las estimaciones
econométricas del impacto de las regalias y transferencias sobre el comportamiento fiscal de los
departamentos y municipios, medido en términos de tasa de tributacién efectiva y nivel de
inversion publica con respecto al PIB regional y local. La sexta parte presenta estudio de casos
mas detallados de cuatro departamentos abundantes en recursos naturales. Finalmente, la
séptima concluye.

1. Abundancia de recursos naturales no renovables: ;de qué depende la
“maldicion” o “bendicion”?

La literatura sobre los efectos de la abundancia de recursos naturales sugiere la existencia
de una “maldicion”. El trabajo seminal de Sachs y Warner (1997) muestra que, controlando por

® Véase nuevamente, Collier y Goderis (2007); Mehlun, Moene y Torvik (2005); Van der Ploeg (2007) y Areski y van
der Ploeg (2007) entre otros. Para el caso Colombiano, ver Perry y Olivera (2009).



otros factores, el crecimiento de las economias abundantes en recursos naturales en el mediano
plazo es menor. Esta maldicién fue concebida en un principio como el fendmeno de
“enfermedad holandesa”, el cual ocurre cuando un boom de recursos naturales genera
apreciacion de la moneda y desindustrializacion (Lederman y Maloney, 2007). Otro efecto del
fendbmeno de enfermedad holandesa es el aumento de precios relativos de bienes no
transables, ya que afecta los precios de los bienes de capital y por consiguiente las tasas de
inversién y crecimiento. Adicionalmente, la mayor demanda agregada desvia la mano de obra
de sectores manufactureros, caracteristicos de procesos tipo “learning-by-doing” y generadores
de externalidades sociales positivas, y disminuye la productividad laboral (Sachs y Warner,
1997). Desde el punto de vista de economia politica, la enfermedad holandesa genera ademas
en los paises en desarrollo politicas proteccionistas de sustitucién de importaciones, el fomento
de otras actividades a través de aumentos en el gasto publico y una baja tasa de inversidn. En
suma, de acuerdo a este trabajo seminal y otros, la abundancia de recursos naturales es una
maldicién para el crecimiento. Sin embargo, estos resultados empiricos estan aun siendo
debatidos en la literatura. Usando diferentes especificaciones econométricas y estudio de casos,
Lederman y Maloney (2007) encuentran que en algunos casos la relacién entre recursos
naturales y crecimiento puede ser positiva, y, en otros el efecto negativo desaparece.

Collier y Goderis (2007) exploran los diversos canales a través de los cuales actua la
maldicién. Estos canales pueden agruparse, por un lado, en econdmicos:(i) fendmenos
asociados a la enfermedad holandesa, (ii) endeudamiento excesivo por parte del Estado, (iii)
volatilidad de los precios de “commodities” y (iv) desigualdad del ingreso; y por otro lado en
institucionales: (v) conformacién de las instituciones y (vi) conflicto de intereses y economia
politica. Usando el indice de gobernabilidad de la Guia Internacional de Riesgo Pais (/ICRG por sus
siglas en inglés) para estimar el efecto de los canales institucionales, los autores encuentran que
la maldicién se convierte en bendicidn si los paises cuentan con instituciones que permiten una
buena gobernabilidad. Usando otras medidas de calidad institucional como el imperio de la ley,
Mehlun, Moene y Torvik (2005) y Van der Ploeg (2007) también encuentran que la maldicién de
recursos naturales es evitable. Este resultado es mas fuerte cuando la abundancia de recursos
naturales se da en recursos geograficamente concentrados (como la mineria y el petréleo,
frente a, por ejemplo, la abundancia de tierra para la agricultura). Por su parte, Areski y Van der
Ploeg (2007) usan medidas del riesgo de expropiacion y de corrupcién (provenientes del ICRG) y
del imperio de la ley (proveniente de Kauffman et al., 2002) y obtienen los mismos resultados,
aunque de manera menos robusta. Finalmente, una parte de la literatura ata los booms en
recursos naturales y las (malas) instituciones con el efecto de voracidad. Para Tornell y Lane
(1999) un boom en los recursos naturales en una sociedad fragmentada genera un efecto
perverso, a través de un incremento mas que proporcional en la redistribucion de los recursos
fiscales generados por este boom hacia los grupos de interés mas poderosos. Van der Ploeg
(2007b) muestra que los paises abundantes en recursos naturales gastan sus ingresos mas
rapidamente cuando las sociedades son mas fragmentadas y cuando el imperio de la ley es



débil, y que los paises con abundancia de recursos naturales tienen una tasa de crecimiento
menor y una desigualdad mayor. Por su parte, Leamer (1999) muestra para América Latina que
la abundancia de recursos mineros afecta la distribucién en la medida en que este sector
necesita mano de obra calificada, dejando por fuera de los beneficios la mano de obra no
calificada, es decir, la mas pobre.

Relacionado con los gobiernos sub-nacionales y el desarrollo regional, Desai et al. (2003)
muestran cdémo las regiones de Rusia que reciben recursos “no ganados” como las
transferencias provenientes del gobierno central o los recursos generados por la explotacién de
recursos naturales (regalias) sufren el efecto voracidad al generar una competencia por estas
rentas entre diferentes grupos de interés. Estos autores también encuentran que este flujo de
recursos exogenos genera un efecto de dependencia al desincentivar el recaudo de impuestos
regionales y locales. Este efecto es mayor en las regiones abundantes en recursos naturales
comparadas con las regiones que reciben otro tipo de transferencias del gobierno central.

La literatura distingue entonces los diferentes tipos de recursos “no ganados” que reciben
las regiones (Sanguinetti, 2009). Existen en general, por un lado, las transferencias provenientes
del gobierno central cuyo objetivo es cerrar la brecha y buscar la convergencia entre regiones, y,
por otro, los recursos recibidos por la extraccidn de recursos naturales. La distribucién de las
transferencias del gobierno central se focaliza hacia las regiones con mayores niveles de
pobreza, mientras que los ingresos por la explotacion de recursos naturales dependen de la
ubicaciéon de estos recursos. Las estimaciones empiricas de Desai et al. (2003) muestran que los
ingresos por recursos naturales tienen un efecto directo positivo sobre el crecimiento de las
regiones en Rusia, mientras que las transferencias tienen un efecto negativo. Sin embargo, los
autores encuentran que estos efectos sobre el crecimiento dependen de la dependencia
regional de estos recursos frente a otras fuentes de ingresos, tales como los ingresos tributarios
locales. A mayor ingreso por transferencias o por explotacién de los recursos naturales, mayor
dependencia. Este efecto se denomina “pereza fiscal”.

En términos generales, la literatura sugiere que un aumento de los recursos “no ganados”
en las regiones puede generar, dependiendo de la economia politica existente, una caida en los
ingresos tributarios con el fin de no afectar el consumo privado, y un aumento en los gastos (y la
inversion) publicos (Sanguinetti, 2009). Qué tanto caen los primeros, o aumentan los segundos,
es una pregunta que se resuelve empiricamente.



De esta revision de la literatura se derivan las hipdtesis que este documento estudia
empiricamente. Por un lado, el trabajo explora a nivel regional la existencia de la maldicion
generada por la abundancia de recursos naturales. Esta abundancia se mide con la extraccion de
recursos naturales, o con los ingresos generados por esta extraccion (regalias), y el estudio se
hace a nivel departamental y municipal. En segundo lugar, el documento explora si el uso de los
recursos naturales es beneficioso cuando existen mejores instituciones. Estas hipdtesis se
contrastan con los efectos generados por las transferencias que reciben las regiones dentro del
proceso de descentralizacion. En tercer lugar, se estudia la existencia del fenédmeno de pereza
fiscal y de aumentos de gasto publico, distinguiendo entre dos tipos de recursos exdgenos:
transferencias de la descentralizaciéon y regalias generadas por la explotacién de recursos
naturales.

I11.  Disparidades regionales y distribucion espacial de la explotacion minera,
las regalias y transferencias.

Distribucion regional de la explotacion minera y de las regalias

Colombia ha tenido produccién minera y petrolera desde hace mucho tiempo, sin
embargo, ha habido aumentos notables de produccién de crudo desde 1986 y de gas y de
carbén (ademads de otros minerales como niquel) desde principios de los ochenta que han
estado concentrados en algunas regiones del pais (Grafico 1) que reciben directamente la mayor
parte de las regalias que pagan éstas explotaciones. En la actualidad, los departamentos en cuya
jurisdiccion se explotan los recursos reciben entre el 47,5% y el 52% de las regalias petroleras y
entre el 42% y el 45% de las carboniferas, mientras que los municipios reciben entre el 12,5% y
el 32% de las petroleras y entre el 32% y el 45% de las carboniferas, segln el nivel de produccion
anual (el porcentaje recibido por los entes territoriales es menor en la medida en que la
produccién sea mayor).® En adicidén, los municipios donde hay puertos carboniferos o
petroliferos reciben el 10% y el 8%, respectivamente, de las regalias correspondientes a los
volumenes transportados. El resto se destina al Fondo Nacional de Regalias y financia proyectos
en todo el territorio nacional. Estos hechos convierten al pais en un caso de estudio de
particular interés con respecto al impacto de los booms petroleros y mineros sobre el desarrollo,
tanto a nivel nacional como local. La Figura 1 muestra la distribucién territorial promedio de las
regalias. Entre las regiones que reciben la mayor cantidad de regalias, Arauca, Guajira, Casanare
e incluso Meta son de desarrollo reciente.

® Para el caso de petréleo, los departamentos reciben el 52% de las regalias para una produccién menor a diez miles
barriles diarios (mbd) y 47,5% para producciones mayores. En el caso de los municipios, reciben el 32% por una
produccién menor a 10 mbd, 25% entre 10-20 mbd y 12,5% para producciones mayores a 20 mbd. En el caso del
carbon, para producciones menores a tres millones de toneladas, los departamentos y municipios reciben el 45% de las
regalias cada uno. Para producciones mayores a las 3 toneladas el departamento continGa recibiendo 45% vy el
municipio baja su participacion a 32% de las regalias. Ver Leyes 141 de 1994 y 756 de 2002.



Grafico 1. Produccion de petrdleo, gas y carbon
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Figura 1. Distribucion espacial de las regalias (promedio 1984-2007)
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Los entes territoriales también reciben transferencias de una fraccién importante del
presupuesto del gobierno central. La Constitucion de 1991, en sus articulos 356 y 357, establecid
la descentralizacién fiscal y administrativa al definir las transferencias de una porcién de los
ingresos corrientes del gobierno central hacia los departamentos (i.e. situado fiscal) y
municipios (i.e. participacion municipal) para la financiacidn de los servicios a su cargo, en salud,
educacion, agua potable y saneamiento bdsico. En el afio 2001, este sistema se transformé en el
Sistema General de Participaciones (SGP), en el cual se introdujeron criterios de capitacidén en
educacion y salud para distribuir las transferencias entre regiones. La Ley 1176 de 2007
establecid el crecimiento de los recursos del SGP hasta el 2016 de la siguiente manera: tasa de
inflacién mas cuatro puntos porcentuales mas 1.3% para educacion en 2008 y 2009; inflacion +
3.5% + 1.3% para educacion en 2010; inflacion + 3% + 1.8% para educacion entre 2011 y 2016, v,
en adelante, las transferencias del SGP crecerdn segun el crecimiento promedio de la variacion
porcentual de los Ingresos Corrientes de la Nacion.

El Grafico 2 muestra la evolucién de las regalias y transferencias totales recibidas por
departamentos y municipios a partir de la mitad de los afios ochentas.” Ambas cuentas tienen
una tendencia creciente en el tiempo. Las regalias presentan un crecimiento acelerado desde
1995, cuando los pozos petroleros de Cusiana y Cupiagua entran en produccién. Ademas, la
produccién de carbdn, niquel y oro presenta aumentos considerables, sobre todo a finales de los
noventa y comienzos del siglo XXI. Sin embargo, como porcentaje del PIB, las regalias no
tuvieron un aumento considerable, contrario a lo que sucede con las transferencias. Para 2005,
las transferencias del SGP representaban cerca del 6% del PIB colombiano, aunque distribuidas
en todos los departamentos y municipios, contrario a las regalias, las cuales, se concentran en
unas pocas regiones.

" Las transferencias a las regiones existieron desde final de los sesenta. Sin embargo, el monto de estas transferencias
como porcentaje del PIB es bajo, y la serie de datos consistente es la que se presenta en el Gréafico 2.
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Griéfico 2. Evolucidn de las regalias totales y transferencias (1985-2008)
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El Cuadro 1 presenta las regalias y transferencias per cdpita recibidas por cada uno de los
departamentos, asi como su nivel de ingreso per cdpita, poblacién y tasa de crecimiento entre
1990 y 2007. El PIB per capita de los departamentos presenta una alta varianza y muestra
disparidades fuertes a nivel regional. Al observar el ingreso y las regalias per capita se observa
qgue los dos departamentos con mayor ingreso y con menor densidad poblacional fueron a su
vez los mayores receptores de regalias per capita. Adicionalmente, estos departamentos son
marginales en términos de actividad econdmica. Se puede apreciar también que las
transferencias per capita no estan relacionadas con las regalias recibidas ni con el PIB per capita,
dado que los criterios para asignar estos recursos dependen de otras variables como coberturas
y calidad en salud y educacion.

Tanto la produccién petrolera y minera como las regalias y las transferencias recibidas son
esencialmente exdgenas a las politicas o el comportamiento econédmico o fiscal de los entes
territoriales. La produccién minera y petrolera, asi como las regalias, dependen de la existencia
del recurso y de decisiones de inversionistas privados que son afectadas por la politica petrolera
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y minera nacional, pero en modo alguno o muy poco por politicas regionales o locales. Por su

parte, en el margen, el nivel de transferencias varia muy poco producto del esfuerzo fiscal

regional o local.

Cuadro 1. Distribucion de regalias y transferencias per capita por departamentos

(promedio 1990-2007)

Casanare
Arauca
Bogotd D. C.

Santander
Valle
Antioquia
Meta
Cundinamarca
La guajira
Atlantico
Boyaca
Huila
Risaralda
Tolima
Caldas
Bolivar
Guaviare
Quindio
Cesar
Vichada
Vaupés
Cérdoba
Caqueta
Norte Santander
Amazonas
Cauca
Magdalena
Narifo
Putumayo
Sucre
Guainia
Choco

Departamento

San Andrés y Providencia

PIB per capita

26.938.420
16.516.909
12.175.928
10.618.115
9.639.974
8.914.871
8.863.427
8.693.429
7.979.096
7.176.023
6.553.620
6.407.800
6.300.033
6.187.839
6.111.022
5.976.014
5.777.276
5.676.716
5.645.519
5.510.560
5.328.168
5.036.345
4.954.568
4.312.279
4.260.544
4.119.719
3.945.053
3.694.753
3.380.393
3.223.929
3.183.296
3.056.876
2.695.375

Crecimiento PIB Regalias per Transferencias
per capita

per capita
5,16%
-6,35%
2,95%
0,56%
4,51%
1,89%
1,63%
1,75%
1,86%
-2,26%
2,34%
3,58%
1,17%
2,48%
1,64%
2,47%
4,58%
-3,67%
1,55%
3,04%
-0,63%
-1,32%
3,60%
-0,34%
1,92%
0,95%
3,02%
3,03%
2,94%
1,54%
2,75%
2,44%
0,92%

capita
851.516
1.015.448
0
18.240
33.612
4.140
6.615
151.939
3.640
156.591
2.460
11.204
117.518
961
19.518
652
4.801
20.600
55
35.674
32.076
56.172
9.183
0
7.252
13.949
1.708
591
157
52.623
5.099
62.836
652

182.660
147.882
0
303.447
63.674
77.804
72.704
102.053
120.951
127.250
41.706
131.167
119.768
97.850
112.378
93.617
53.239
260.144
86.764
103.424
464.225
505.884
102.093
137.745
91.789
406.282
101.921
72.494
86.874
111.079
119.905
482.170
106.340

Poblacion

226.961
187.182
5.871.767
64.521
1.806.981
3.761.583
4.959.376
629.606
1.920.734
455.793
1.924.534
1.309.459
848.971
841.629
1.244.304
1.022.133
2.030.596
97.172
500.961
851.334
55.102
25.448
1.239.246
365.715
1.210.671
58.041
1.135.720
1.209.610
1.455.574
314.055
744.549
33.039
433.355

Fuente: construccidn de los autores con datos de DANE y DNP.
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La Ley, sin embargo, impone algunas restricciones diferentes en el uso de las regalias y las
transferencias del SGP. La ley 756 de 2002 establecié que el 90% de las regalias directas del

"

departamento deben estar destinadas “a inversidn en proyectos prioritarios que estén
contemplados en el plan general de desarrollo del departamento o en los planes de desarrollo
de sus municipios, y de estos, no menos del cincuenta por ciento (50%) para los proyectos
prioritarios que estén contemplados en los planes de desarrollo de los municipios del mismo
departamento, que no reciban regalias directas, de los cuales no podran destinarse mas del
quince por ciento (15%) a un mismo municipio. En cualquier caso, tendran prioridad aquellos
proyectos que beneficien a dos o mds municipios”. Por su parte, los montos transferidos a los
entes territoriales dependen de varios indicadores en cada area de cobertura del SGP. El 96% de
los recursos del SGP tiene los siguientes usos especificos: 58,5% para gastos en educacion;
24,5% en salud; 5,4% en agua potable y saneamiento; y 11,6% para propdsito general. De los
recursos para propodsito general se deduce una porcidén para asignaciones especiales como el
Fondo de Pensiones Territoriales (Fonpet), los programas de alimentacidn escolar, resguardos
indigenas y municipios riberefios del rio Magdalena.®

Crecimiento, producciéon minera y regalias

Las teorias del crecimiento econdmico predicen que las economias exhibirdn convergencia
en el tiempo: vale decir, las tasas de crecimiento de las economias mas ricas serian menores que
las de economias menos desarrolladas. En Colombia, la convergencia a nivel departamental se
cumple en promedio en forma modesta (ver Grafico 3). El grafico muestra ademas, que la
mayoria de los departamentos productores de hidrocarburos (identificados por triangulos)
tienden a crecer mas que otros departamentos con su mismo nivel de ingreso: la mayoria estan
por encima de la linea de regresidon. Sin embargo, esto no es cierto en todos los casos, en
particular para Arauca y Guajira.

8 Ver Acto Legislativo 04 de 2007 y Ley 1176 de 2007.
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Grafico 3. Convergencia de los departamentos
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Fuente: construccion de los autores con datos del DANE.

Consecuentemente, el Grafico 4 sugiere que los departamentos tienden a crecer
ligeramente mds rapido entre mas regalias reciben (sin controlar por su nivel de ingreso inicial
per capita). Esta tendencia es mas pronunciada para los departamentos que reciben regalias
carboniferas que de hidrocarburos (es decir, la pendiente de la linea de regresidon es mayor en el
caso de los carboniferos). Pero no es asi para los municipios, ni carboniferos ni petroleros,
donde la relacion se invierte: a mayores regalias per capita, menor PIB en promedio. Existen
diferencias entre departamentos y municipios, y entre regiones productoras de carbdn y de
petréleo.
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Grafico 4. Crecimiento y regalias per capita
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Fuente: construccion de los autores con datos del DANE y DNP.
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Educacion, salud e infraestructura

En los Graficos 5, 6 y 7 se observan nuevamente estas diferencias. En general, los
departamentos productores de hidrocarburos presentan un nivel y una tendencia mayor de
cobertura en educacién comparada con otros departamentos con el mismo nivel de ingreso per
capita (es decir, estan por encima de la linea de regresidn con el PIB per cépita y la tendencia es
mas alta). Sin embargo, la cobertura en educacién en los municipios petroleros se encuentra en
general por debajo de municipios con el mismo nivel de ingreso. Para el caso de los
departamentos y municipios carboniferos, las tasas de cobertura en educacién tienden a estar
por debajo de departamentos y municipios con el mismo nivel de ingresos per capita (Grafico 5).

Grafico 5. Cobertura en educacion y PIB per capita en departamentos y municipios
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Fuente: construccion de los autores con datos del DANE y DNP.
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Municipios
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p=0.167*** p=0.465 p=-0.649

Fuente: construccion de los autores con datos del DANE y DNP.

Por su parte, los departamentos y municipios productores de hidrocarburos presentan un
nivel mayor de la cobertura en salud comparada con otras regiones con el mismo nivel de
ingreso per cdpita. De la misma manera, para el caso de los departamentos y municipios
carboniferos, las tasas de cobertura en salud estan en promedio por encima de aquella en los
municipios no carboniferos (Grafico 6). Finalmente, los departamentos y municipios petroleros y
carboniferos tienen una mejor infraestructura vial que los no petroleros (Grafico 7).
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Grafico 6. Cobertura en salud y PIB per capita en departamentos y municipios.
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Fuente: construccion de los autores con datos del DANE y DNP.
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Grafico 7. Infraestructura y regalias per capita en departamentos y municipios.
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Comportamiento fiscal

En el Grafico 8 se puede observar que los departamentos productores de hidrocarburos
presentan, por lo general, una relacion mas negativa entre los ingresos tributarios y el PIB per
capita en comparacion con departamentos con niveles similares de ingreso per capita (es decir,
estdn por debajo de la linea de regresion y ademas, la pendiente de la linea de regresidn para
departamentos petroleros es negativa). Esto indica que, en promedio, los departamentos
productores hacen un menor esfuerzo fiscal que el resto de departamentos. Los departamentos
carboniferos, contrario a los petroleros, tienen ,en promedio, una tributacién mas alta que los
no petroleros ni carboniferos (estan por encima de la regresién y la pendiente es mas positiva).
De la restriccién de la destinacion de las regalias se desprende que la inversién publica del
departamento productor de hidrocarburos y carbén deberia ser considerablemente superior a la
del promedio nacional, controlando por otros factores. En el Grafico 8 se observa que, en
efecto, el nivel de inversidn publica tiende a crecer con el monto de regalias per cdpita recibidas,
aunque este grafico no controla por otros factores.
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Grafico 8. Esfuerzo tributario e inversion publica en departamentos.
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Instituciones

El Grafico 9 muestra que los departamentos con mayor intensidad de producciéon petrolera
tienden a tener instituciones de menor o igual calidad que otros con nivel similar de ingreso per
capita (estan por debajo de la linea de regresion y la pendiente de la regresién es menor cuando
se consideran sdlo los petroleros). Sin embargo, esto no es cierto para los departamentos
petroleros con menor ingreso per cdpita. Por otro lado, los departamentos carboniferos mas
grandes tienden a tener peores instituciones. Una de las posibles explicaciones a este resultado es
gue una gran abundancia de recursos naturales puede llevar a tener instituciones mas débiles vy,
en particular, a facilitar mayores niveles de captura y corrupcidn.
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Grafico 9. Calidad institucional y PIB per capita por departamentos.
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En suma, los hechos estilizados muestran una variedad de resultados al comparar entre
departamentos y municipios, y entre productores de petrdleo y de carbén. Los departamentos
tienden a mostrar mejores tasas de crecimiento, mas los carboniferos que los petroleros, mientras
gue los municipios presentan el resultado opuesto. Sobre servicios de infraestructura y sociales -
educaciéon y salud-, los departamentos y municipios petroleros presentan mejores niveles de
infraestructura, y los carboniferos peores. En educacién, los departamentos petroleros tienden a
presentar mejores resultados, mientras que los carboniferos resultados mds bajos. A nivel
municipal, tanto petroleros como carboniferos presentan resultados mas bajos. Sobre salud, todas
las regiones presentan mejores resultados.

Sobre politica fiscal, los departamentos productores de petréleo presentan cierto grado de
pereza fiscal, aunque un mayor grado de inversion. Por su parte, los carboniferos presentan un
esfuerzo mayor en ambos frentes. Finalmente, los departamentos abundantes en los dos tipos de
recursos naturales tienen instituciones de menor calidad.

IV.  Impacto sobre Crecimiento: resultados econométricos

Las estimaciones econométricas permiten explorar de manera mas profunda la causalidad y
los impactos de la abundancia de recursos naturales sobre la economia y las finanzas publicas de
los departamentos y municipios colombianos vistos en la seccion anterior. Esta seccidn presenta
los resultados econométricos del impacto del petréleo y del carbdn sobre el crecimiento’. Con
estos ejercicios econométricos el documento busca responder dos preguntas. Por un lado, si existe
la maldicién de los recursos naturales, es decir, si la abundancia de recursos naturales, en este
caso petrdleo y carbdn, afecta negativamente el crecimiento, y, por otro, si esta maldicién se
puede revertir con buenas instituciones.

Modelos estimados y resultados para los departamentos y los municipios

Los efectos sobre las economias departamentales se estiman a través de la siguiente ecuacion
panel:

(1)

® Los Anexos 1y 2 describen las bases de datos departamentales y municipales respectivamente.
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Donde y;;: es el crecimiento del PIB para el periodo 1990-2008"; X+ es el vector de
variables asociadas con los recursos naturales no renovables, en unos casos la produccién de
hidrocarburos y de carbon per capita y en otros las regalias per capita; Z;; incluye el PIB per capita
inicial (para probar si hay convergencia condicional) y una serie de variables idiosincrasicas de las
regiones que se utilizan como controles (por ejemplo, cobertura educativa); instituciones;; es el
vector de variables institucionales. Se utilizaron cinco indices de calidad institucional. Dos
proceden de Transparencia Internacional y se refieren, respectivamente, a la transparencia de la
administracién departamental (/TDG) y de las contralorias departamentales (/TDC). Estas
mediciones se tienen solamente para tres afios, de 2004 a 2007. Los otros tres son proxies de la
calidad de las instituciones fiscales y se construyeron utilizando los errores de las regresiones de
tres variables de resultado fiscal (ingresos tributarios per capita, ingresos tributarios/ingresos
corrientes y ahorro publico/PIB) contra el PIB per capita.

Para corregir por eventuales problemas de endogeneidad por variables omitidas no
observables, se utilizé un vector ¢; de dummies por departamento, suponiendo que estas variables
idiosincrasicas omitidas no variaban en el tiempo. Finalmente, para corregir por eventuales
problemas de endogeneidad por causalidad reversa entre crecimiento e instituciones, las variables
institucionales se instrumentaron utilizando el porcentaje de poblacion indigena en el periodo
colonial, siguiendo una practica corriente en la literatura técnica al respecto.™

Para los municipios se estimd una ecuacion de corte transversal:

()

Donde y; es el PIB per capita 2002 (Unico dato existente a nivel municipal); X;representa
variables asociadas con los recursos naturales no renovables: en unos casos produccién anual de
petréleo (promedio para el periodo 1998-2005), en otros, presencia de produccion petrolera y
carbonifera (dummies) y en otros, regalias totales anuales per cépita (promedio para el periodo
2000-2005). Cuando se utilizaron regalias, X; también incluyé una variable de transferencias per
capita anuales (promedio para el periodo 2000-2005); Z; es el vector de variables de control que
incluye tres indices que caracterizan (i) la disponibilidad de buenas tierras, (ii) la exposicién a
enfermedades endémicas v (iii) la conectividad de los municipios.™

10 3¢ utilizé también el PIB no minero, para corregir por eventuales problemas de colinearidad, pero los resultados son
muy similares y no se reportan en consecuencia. Estos resultados estan disponibles bajo solicitud.

1 ver, por ejemplo, Acemoglu y Robinson (2006).

12E] indice de disponibilidad de tierras mide la aptitud de la tierra, y varfa entre 0 y 1, donde 1 representa la tierra con
mejor aptitud para la agricultura. El indice de exposicion a enfermedades endémicas mide la presencia de enfermedades
endémicas en los municipios, varia entre 0 y 1, donde 1 representa la menor presencia de enfermedades; y el indice de
conectividad es un promedio de la distancia hacia la capital del departamento y de los principales mercados (puertos como
Barranquilla, Cartagena, Buenaventura), normalizado entre 0 y 1, donde 1 representa la mayor cercania.
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En el vector de variables institucionales se utilizaron, alternativamente, varios indices
relacionados con las instituciones, a saber (i) las instituciones asociadas con la proteccidon de
derechos de propiedad como el nimero de instituciones judiciales (por ejemplo, casas de justicia,
centros de conciliacidn, notarias, en valor absoluto, per capita -por cada 10.000 habitantes- y
densidad en el territorio) y la eficiencia judicial (porcentaje entre salida y entrada de procesos
judiciales); (ii) instituciones asociadas al desarrollo de la sociedad civil como la edad (en meses) de
las ONGs presentes en el municipio; (iii) instituciones politicas como el numero promedio de
candidatos a las elecciones de alcaldes realizadas entre 1990 y 2003 como proxy al grado de
fragmentacién politica, y (iv) la incapacidad del Estado para mantener el orden y la seguridad,
como la presencia de las FARC en el 2002 (dummy igual a 1 si hay presencia del grupo guerrillero
en el municipio) y el nimero anual promedio de ataques guerrilleros entre 1990 y 2002. En
algunos casos, como ejercicio de robustez, estos indices institucionales se instrumentaron con las
siguientes variables histéricas: fraccién indigena de la poblacidon cerca a 1560 y la poblacién
esclava cerca a 1800.

Los coeficientes de interés de los dos modelos presentados son y . El primero estima
la existencia de una maldicion a través de los coeficientes de las variables del sector, y el segundo,
la interaccidn entre las variables sectoriales y las institucionales que estiman si la maldicién se
puede reversar con ayuda de buenas instituciones.

Resultados obtenidos para los Departamentos y los Municipios
e Departamentos

El Cuadro 2 presenta los principales resultados de las estimaciones para el panel de
departamentos utilizando la produccién petrolera y carbonifera per capita, asi como regalias
totales y transferencias per capita como medidas de abundancia de recursos naturales.

La presencia de produccion de hidrocarburos parece tener un efecto negativo significativo
sobre el crecimiento departamental. Este resultado es robusto a través de todas las estimaciones
realizadas.” Por su parte, el efecto de la presencia de explotaciones carboniferas tiene efectos
positivos, aun cuando éstos no son significativos en todas las estimaciones. La diferencia puede
deberse a varios factores: de una parte, la mineria de carbon ocupa mas trabajo no calificado y
semi-calificado, que generalmente reside en el area de explotacion, y ademas tiene
encadenamientos importantes con otras actividades regionales, en particular a través de su
demanda de servicios para la produccién y transporte del carbén y la atencidn de las necesidades

1% ya sea utilizando el crecimiento del PIB total o del PIB no minero (excluyendo mineria e hidrocarburos) como variable
independiente.
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de sus trabajadores. De otras parte, la explotacion petrolifera ocupa muy poco personal,
especialmente no calificado, sus trabajadores calificados con frecuencia no residen en el area, y
sus encadenamientos con otras actividades locales son por lo general muy reducidos, excepto en
los pocos casos en los que hay facilidades de refinacidn en el area. En efecto, el transporte del
crudo y el gas se realiza en la mayoria de los casos a través de oleoductos y gasoductos y los
servicios técnicos requeridos por lo general no son de origen local.

Cuadro 2. Regresiones panel de recursos naturales e instituciones en el crecimiento del PIB departamental 1990 -
20082

Ld Ld Ld Ld Ld Ld Ld Ld
@ 2 3 @ ©) (6) M 8

Produccion de petroleo  -1.2232***  -1.2571***  -1.0578***
per capita 1/ (0.1678) (0.1684) (0.2516)
Produccion de carbén 0,0085 0.0156* -0.0084
per capita 2/ (0.0087) (0.0086) (0.0183)
Regalias Totales per -2.8345**  -4.1097*** -0.8557*** 0.0432 0.1025***
cépita " (1.2655)  (0.8781) (0.3172) (0.0319) (0.0331)
Transferencias Totales 0.0602 0.0716 -0.1292 0.0082 0.0208
per capita (0.1757)  (0.1737) (0.2603) (0.0468) (0.0461)

Ingreso
tributario/Ingreso
corriente 6/

ITDC3/ DG4/ ITDG5/ ITDG3/ ITDC4/  ITDC5/  Ingreso
Variables tributario pc 6/

institucionales

0.0050**  0.0054**  0.0065* 0.0048** -0.0198* -0.0181

(0.0019)  (0.0022)  (0.0034) (0.0022) (0.0112) (0.0521)
Interaccion regalias- 0.0102* 0.0000%** 0.0000004** 0.1822%**
instituciones (0.0057) (0.0000) (0.0000002) (0.0427)
Constante -1.4746%%  -1.7532%%  -18218**  -0.8999 = -11069 .  -1.8033 -0.0664 -0.0783

(06455)  (0.6670)  (0.8174)  (0.7733)  (0.7595) = (1.2136) (0.0705) (0.0699)
Observaciones "9 o0 e 90 . 90 9 T 01 v 401
R-cuadrado 0.715 0.709 0.707 0.589 0.600 0.064 0.087 0.125

Errores estandar en paréntesis

*** n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

2 Se us6 PIB inicial a precios constantes de 1994 y alumnos matriculados en educacién publica como % de la poblacion de 5y 18 afios.
1/ En barriles

2/ En toneladas

3/ indice de Transparencia Institucional de las contralorias

4/ indice de Transparencia Internacional de los gobiemos departamentales

5/ Regresion con variables instrumentales

6/ Proxy institucional residuo regresién contra el PIB

En las columnas 4 a 8 se muestran los resultados obtenidos cuando se utilizaron las
regalias y las transferencias totales per capita; éstas ultimas se incluyeron con el fin de examinar si
su efecto es similar o diferente al de las regalias. En ambos casos se trata de recursos financieros
que entran a engrosar las arcas departamentales sin demandar esfuerzos de su parte y que, por
tanto, pueden considerase como variables exdgenas. Sin embargo, como se indicé antes, su
utilizacion tiene condiciones diferentes en uno y otro caso, por lo cual su efecto sobre el
crecimiento (y el comportamiento fiscal, ver abajo) podria ser diferente.

28



Se encontraron efectos directos negativos y significativos estadisticamente de las regalias
sobre el crecimiento, si bien éstos disminuyen a medida que la calidad de las instituciones
generales aumenta (el coeficiente de la interaccién entre regalias e instituciones es siempre
positivo y es significativo en algunas de ellas). Se observa también que cuando se instrumentaron
las variables institucionales (columna 6), el impacto de las regalias sobre el crecimiento
departamental sigue siendo negativo pero de menor magnitud, mientras que el impacto de las
transferencias se vuelve negativo y sigue siendo no significativo. De igual forma, las variables
institucionales aparecen en esta regresidon instrumentada con signo contrario al esperado y
resultaron significativas. Es de resaltar que esta es en la Unica regresién en la que aparecen con el
signo negativo y resulta significativo su impacto.

Adicionalmente, en el Cuadro 2 se observa que existe un efecto positivo y significativo de
las instituciones generales (los indices de transparencia internacional) en las estimaciones de OLS
(columnas 1 y 2)."* Se obtuvo un resultado muy similar para la variable ITDG cuando ésta se
instrumentd con el porcentaje de poblacién indigena y esclava en el periodo colonial (columna 3).
Este resultado sugiere que ésta variable es exdgena con respecto a las variables contemporaneas
incluidas en la regresion tales como el nivel de ingreso per capita, la tasa de crecimiento o la
presencia de explotaciones mineras, y es determinada esencialmente por factores histdricos de
largo plazo. Estas tres ecuaciones tienen, por demas, un gran poder explicativo, como lo indican
sus altos R°. No se obtuvieron, sin embargo, resultados significativos de la interacciéon de las
variables institucionales con la produccién petrolera o minera para las 3 primeras columnas.

En las columnas 7 y 8, cuando las variables institucionales son proxies provenientes de
variables de desempefio fiscal, se encuentra también un efecto positivo y significativo de la
interaccion de las regalias con las proxies de instituciones fiscales, pero el efecto de las regalias es
ahora siempre positivo, aunque significativo solo en la columna 8. El coeficiente de las
transferencias es por lo general positivo pero nunca significativo. El efecto de las interacciones
entre transferencias y las distintas variables institucionales no resulté significativo en ningln caso
y por tanto no se reporta en éstas tablas."

14 Las regresiones con las proxies de las instituciones fiscales resultaron ser no significativas por lo cual no se incluyen en
el cuadro 2.

15 Los resultados de las variables de control no se reportan por simplicidad de las tablas. En términos generales, no se
encontré convergencia condicional significativa, y el coeficiente de la cobertura educativa es siempre positivo, pero sélo
significativo para las columnas 1 a 3 y 6. Se podria pensar que en la medida en que la existencia rentas mineras parece
estar asociada con niveles mayores de cobertura educativa, la explotacion minera podria tener un efecto positivo indirecto
sobre el crecimiento a través de esta variable.
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En su conjunto, éstos resultados sugieren que la calidad de las instituciones,
especialmente las fiscales, determina qué impacto tienen las regalias sobre el crecimiento. En
cambio no parece afectar el de las transferencias, que en ningln caso aparece como significativo.
Comogquiera que las regalias son por lo general cuantitativamente mas importantes para los
departamentos que las reciben y permiten mayor flexibilidad en su utilizaciéon (mientras que las
transferencias a los departamentos estan destinadas fundamentalmente a cubrir los gastos
corrientes de los servicios de educacion y salud que son administrados por ellos y se reciben
esencialmente en proporcién a la poblacidn atendida y por atender), parece natural que la eficacia
de su utilizaciéon dependa mas de la calidad de las instituciones -y en particular de la calidad de las
instituciones fiscales-, que de las transferencias, como lo sugieren éstos resultados.

e Municipios

El Cuadro 3 presenta los principales resultados de las estimaciones del nivel del PIB
municipal utilizando la produccién petrolera (per cdpita), la presencia de carbdn, regalias y
transferencias per cdpita como variables explicativas. El Cuadro 3 reporta los efectos de las
instituciones medidas como la densidad de las instituciones judiciales. Los resultados con otras
medidas institucionales se presentan en los Anexos 3y 4.

En las columnas 1 y 2 se reporta las regresiones usando como variable institucional la
densidad de las instituciones judiciales en los municipios. En las columnas 3 y 4 se presentan los
resultados de un ejercicio de robustez instrumentando las variables institucionales con variables
histéricas: poblacién indigena y poblacidon esclava durante la colonia y en las Ultimas tres
columnas, se presentan algunas de las estimaciones que incluyen las regalias y transferencias per
capita como variables explicativas.
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Cuadro 3. Regresiones de corte municipal de recursos naturales e instituciones en el PIB per capita (2002)
r r r

@® @° ) @ ®) ©) @2
Produccion de petrdleo (per capita) 0.00192*** 0.00213*** 0.000572 0.00459**
(0.000742) (0.000703) (0.00198) (0.00203)
Produccion de carb6n (dummy) 0.312* 0.321** -1.015 -0.00954
(0.161) (0.155) (1,248) (0.311)
Regalias Totales per cépita (log) 0.103*** 0.105*** 0.0780***
(0.0239) (0.0238) (0.0231)
Transferencias Totales per capita (log) -0.380*** -0.349*** -0.0496
, (0.121) (0.120) i} (0.124)
Variables institucionales: Densidad 0.0252%* 0.00827>* 15.20+ 15,31 , 7619 , 9128
de las instituciones judiciales (x Km 2) (0.00294) (0.00288) (7,817) (7,214) (5.375) (8.457)
L. 0.000630* 0.000363 2.031*** 0.333* 1.174** 0.883* 0.595
Interaccion 1/
(0.000380) (0.000361) (0.573) (0.180) (0.569) (0.531) (0.561)
L 0.00785 0.00309 45.96 7.776 -5.132* -7.594%** -9.597**
Interaccion 2/ I4 r v
(0.00755) (0.00717) (48.01) (10.28) (3.020) (2.472) (3.943)
Constante -1.512%** -3.883*** -1.754*** -3.509%** -1.446%** -1.365*** -3.373***
(0.0510) (0.286) (0.142) (0.451) (0.211) (0.204) (0.362)
Observaciones T o T o 2 710 T sm T s T
R-cuadrado 0.060 0.156 0.030 0.157 0.091 0.089 0.173

Errores estandar en paréntesis

*** n<0,01, ** p<0.05, * p<0.1

2 Se utilizaron como variables de control aptitud de la tierra, exposicién a enfermedades y conectividad

1/ De la columna 1 a 4, la interaccion de la variable institucional es con petrdleo; para el resto es con regalias.

2/ De la columna 1a 4, la interaccion de la variable institucional es con carbdn; para el resto es con transferencias

Los resultados de las estimaciones de las columnas 1 a la 4 presentan regularidades
importantes. Por un lado, la produccidn petrolera esta siempre asociada con un mayor PIB per
capita actual y es significativo para 3 de las 4 regresiones anteriormente citadas. Pareciera no
existir una maldicion del petrdleo sobre el crecimiento actual de los municipios. Por otro lado,
para las regresiones no instrumentadas (1) y (2), la produccién de carbdn también esta asociada
significativamente con un mayor PIB per capita, mientras que en las regresiones instrumentadas
(3) y (4), la produccién carbonifera resulta tener un impacto negativo aunque no significativo.

En todos los casos (con excepcién de las columnas 5 y 7), los indices institucionales
relacionados con la proteccidon a derechos de propiedad (densidad de las instituciones de justicia y
eficiencia judicial) también estan asociados significativamente con un mayor PIB per cépita actual.

Adicionalmente en las columnas 1 a la 4, las interacciones entre los indices institucionales
y las variables asociadas a la abundancia de recursos naturales no renovables son positivos y
significativos, lo cual concuerda con el signo esperado. Los resultados sugieren que las
instituciones por lo general afectan la forma en que la actividad petrolera y minera impacta el
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desarrollo municipal, pero que lo hacen en diferentes formas. Mejores indices de proteccién a los
derechos de propiedad (densidad de instituciones judiciales, eficiencia judicial) tienden a hacer
mds positivo el efecto sobre el desarrollo tanto de las explotaciones petroleras como,
especialmente, de las carboniferas, tal y como cabria esperar. En efecto, la proteccién de derechos
de propiedad puede ser especialmente importante en las zonas de pequefia y mediana mineria.
Por su parte, mejores indices de desarrollo de la sociedad civil (edad de las ONG) tienden a hacer
mas positivo el efecto sobre el desarrollo de las explotaciones carboniferas, pero no el de las
petroleras'®. Esto puede deberse a que la explotacién de carbén presenta mas oportunidades para
el desarrollo de actividades locales de servicios, que se aprovechan en mayor medida entre mas
organizada esté la sociedad civil. La presencia de guerrilla’’, por otro lado, hace que el impacto de
las actividades petroleras sobre el desarrollo sea mucho menor, pero no tiene el mismo efecto en
el caso de las explotaciones carboniferas. La explicacién de éste resultado puede radicar en el
hecho de que las rentas petroleras son mucho mayores que las carboniferas y terminan por ser
capturadas en alguna medida por la guerrilla en sus zonas de influencia. Hay, en efecto, evidencia
anecdodtica de que esto ha sucedido en algunos de los municipios y departamentos con mayor
produccién petrolera. Por Ultimo, resulta dificil explicar por qué la fragmentacion politica incide en
el impacto sobre el desarrollo de las actividades carboniferas, pero no de las petroleras. Dadas las
mayores rentas asociadas con las ultimas, cabria esperar exactamente el resultado opuesto.

En las columnas 5 a la 7, se encuentran regularidades interesantes. Por un lado, las
regalias tienen un impacto positivo y significativo en el PIB per capita, resultado que se mantiene
en todas las especificaciones con diferentes medidas institucionales®®. Por el contrario, las
transferencias tienen un impacto negativo y significativo, aunque la significancia se pierde en
algunos casos cuando se introducen las variables de control (como, por ejemplo, aptitud de la
tierra, exposicion a enfermedades y conectividad), las cuales mantienen los resultados de la
especificacidon anterior (la aptitud de la tierra y la conectividad generan un PIB mas alto). El
resultado es el esperado. Aunque las transferencias se distribuyen en general entre regiones bajo
criterios de capitacién para educacion y salud (como el nimero de alumnos matriculados y de
enfermos atendidos), pueden incluir incentivos perversos al generar el fendmeno de pereza fiscal
(disminucion en los recaudos de impuestos locales), y, mas en general, al focalizarse hacia las
regiones mas pobres. Adicionalmente, dado este criterio de focalizaciéon, la mayoria de
transferencias se dirigen a municipios con menor actividad econédmica. Por su parte, las regalias,
recibidas en general en mayor cuantia respecto a las transferencias, tienen un efecto directo al
afectar a través del gasto el nivel del PIB.

En el caso de las instituciones relacionadas con la defensa de derechos de propiedad, los
resultados son positivos en la mayoria de los casos y en algunos de ellos significativos, aunque

18 \er Anexo 4.

17 Los resultados obtenidos con la variable presencia de guerrilla no se incluyen en el articulo, pero estan disponibles bajo
solicitud a los autores.

8 \Jer Anexos 3y 4.
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pierden su significancia al “competir” con las interacciones. Por su parte, en los resultados que se
obtienen usando las instituciones relacionadas con el desarrollo de la sociedad civil (por ejemplo,
edad de las ONGs) los signos cambian dependiendo de la especificacidn (ver Anexo 4), aunque el
efecto directo inicial (sin interacciones) es positivo y significativo. Las instituciones politicas
(fragmentacién, por ejemplo) no presentan un efecto directo, aunque la teoria no sugiere un
efecto esperado de esta variable (ver Anexo 4). En otras palabras, una mayor fragmentacion
politica medida a través del nimero de candidatos no genera necesariamente un mayor o un
menor nivel de PIB municipal.

Las interacciones entre las variables institucionales y las regalias, muestran en general un
impacto positivo en el PIB per capita de 2002, mientras que la interaccidén con las transferencias
parece generar impacto negativos sobre el PIB, o sea que, la presencia de instituciones judiciales
refuerza el efecto positivo de las regalias, pero no revierte el efecto negativo de las transferencias.
Al reemplazar la presencia judicial por la eficiencia del sector los efectos desaparecen (ver Anexo
3). Esto puede indicar que las instituciones tienen efectos mas a largo plazo (presencia) que en el
corto plazo (politicas que mejoren la eficiencia). Sin embargo, estas instituciones no permiten
reversar el efecto negativo de las transferencias. La fragmentacién politica si lo hace, sugiriendo
gue una competencia politica mas fuerte genera que las transferencias se utilicen mas
eficientemente. Por su parte, la edad de las ONGs refuerzan el efecto negativo de las
transferencias (ver Anexo 4).

En suma, las estimaciones econométricas sugieren que existe una maldicién de los
recursos naturales a nivel departamental, mas fuerte para los departamentos productores de
petréleo. Sin embargo, para los municipios, tanto la produccion como las regalias tienen efectos
positivos sobre el crecimiento. De todas maneras, la mayoria de especificaciones permite concluir
gue con mejores instituciones, medidas especialmente a través del imperio de la ley, permiten
revertir la maldicion o reforzar el efecto positivo de la explotacion de recursos naturales.
Finalmente, el efecto negativo de las transferencias se presenta a nivel municipal, y las buenas
instituciones no ayudan a revertir este efecto.

V. Impacto sobre comportamiento fiscal: resultados econométricos

Tal y como se afirmé en la revisidn de la literatura, un canal importante a través del cual la
abundancia de recursos naturales, en este caso de hidrocarburos y carbdn, afecta a las regiones es
el de la politica fiscal. Por un lado, los recursos generados por la explotacién de hidrocarburos
pueden generar incentivos perversos para el recaudo de ingresos tributarios propios. Este es el
efecto de pereza fiscal sugerido por la literatura. Por otro, pueden afectar la provision de bienes
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publicos, positiva o negativamente, dependiendo especialmente de la calidad institucional. Se
espera que mejores instituciones generen un mejor manejo de los recursos generados por la
abundancia de recursos naturales y, especialmente, un nivel mas alto de inversion publica.

Esta seccidn presenta los resultados econométricos del impacto de los hidrocarburos y de la
mineria sobre las finanzas publicas, y, en particular, sobre dos tipos de variables de desempefio
fiscal: los ingresos tributarios, y la inversidn publica, en varias especificaciones (es decir, como
porcentaje del PIB y per cépita).

Modelos estimados y resultados para los Departamentos y los Municipios

Para estimar el efecto del sector sobre el desempefio fiscal de los departamentos se
estimd una ecuacion similar a la (1):

(3)

Donde y;, representa el comportamiento fiscal: esfuerzo fiscal (ingresos tributarios/PIB),
en unos casos, y provisién de bienes publicos (inversidn publica/PIB), en otros; X;, representa a las
regalias y transferencias per cdpita; Z;; incluye como control el PIB per capita inicial; instituciones;;
es el vector de variables institucionales, que en este caso son las generadas por Transparencia
Internacional. Por su parte, para corregir por eventuales problemas de endogeneidad por variables
omitidas no observables, se usa el mismo vector c; de la especificacidon (1) y para corregir por
eventuales problemas de endogeneidad por causalidad reversa entre crecimiento e instituciones,
se usa el mismo instrumento que en (1).

De manera similar a la ecuacién (2), de corte transversal, para los municipios se estimd la
siguiente ecuacion:

(4)

Donde y; corresponde a los ingresos tributarios o a la inversidn publica, ambas variables en
términos per capita; X;representa los ingresos publicos municipales generados por la explotacion
de recursos naturales -regalias- o transferencias del gobierno central generadas por el proceso de
descentralizacion; el vector Z; y la variable instituciones; se componen de las mismas variables
utilizadas en (2).

34



35



Resultados obtenidos en Departamentos y Municipios

e Departamentos

En el Cuadro 4, las columnas 1 a 5 presentan los principales resultados de las estimaciones
utilizando regalias y transferencias per cdpita como variables explicativas del esfuerzo fiscal
(ingreso tributario/PIB). Se observa que las transferencias per capita parecen tener un efecto
positivo y significativo, cuando no se controla por la calidad de las instituciones. Cuando se
incluyen éstas y su interaccidon con las transferencias, se obtiene un resultado particularmente
interesante: el efecto de las transferencias sobre el esfuerzo fiscal es positivo (y significativo)
cuando la calidad institucional es buena, y negativo (y significativo) o nulo cuando la calidad
institucional es mala. En contraste, las regalias no parecerian afectar significativamente el esfuerzo
fiscal, en ningln caso. Los coeficientes correspondientes tanto a la variable regalias considerada
individualmente como a su interaccidn con las variables institucionales, son siempre positivos pero
en ningun caso son estadisticamente significativos.

Cuadro 4. Regresiones panel de recursos naturales e instituciones en los ingresos tributarios e inversion (% PI1B 1990-2008)?
Ld

Ld Ld Ld Ld Ld Ld Ld
@ @ ©) @ (O] © @ ®
Variable Dependiente Ingresos tributario/PIB Inwversion Publica/PIB
Regalias Totales per capita 0,0003 -0,1013 -0.1275 -0.0606 -0.0276 -0.0355*** -2.0362* v -1.7834
-0,0016 -0,1889 (0.1477) (0.1570) (0.1665) 00103 7 (11349) " (1.1377)
Transferencias Totales per capita 0.0644*** 0.0508** -0.0765* 0.0001 -0.0888** 0.7516*** 0.8120*** 0.8262***
-0,0031 -0,0204 (0.0385) (0.0323) (0.0395) (0.0191) (0.1520) (0.1530)
ITDC 1/ ITDG 2/ ITDC 1/ ITDG 2/
Variables institucionales -0.0010*** -0.0014*** -0.0017*** -0.0021 0.00005
(0.0003) (0.0004) (0.0005) (0.0019) (0.0022)
Interaccién regalias y variables 0.0000 0.0011
institucionales (0.0000) (0.0009)
Interaccién transferencias y 0.0029*** 0.0012** 0.0031***
variables institucionales (0.0007) (0.0005) (0.0007)
Constante 0.0208*** 0.1378*** 0.1325*** 0.0445** 0.1546*** 0.0689*** 0.3814* 0.1885
-0,0041 (0.0285) (0.0319) (0.0173) (0.0362) (0.0250) (0.2122) (0.2021)
Observaciones Y T o T T 6 T o6 " sua " o " o
R-cuadrado 0.585 0.730 0.742 0.697 0.749 0.832 0.889 0.887

Errores estandar en paréntesis

**% n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

@ En todas la regresiones se usa el PIB inicial a precios contantes de 1994
1/ indice de Transparencia Institucional de las contralorias departamentales
2/ indice de Transparencia Internacional de los gobiernos departamentales

En el Cuadro 4, las columnas 6 a 8 presentan los principales resultados de las estimaciones
utilizando regalias y transferencias per cdpita como variables explicativas del porcentaje de la
inversidn publica sobre el PIB. Los resultados obtenidos sugieren que las transferencias tienen un
impacto positivo y significativo sobre el nivel de inversién publica. Como las transferencias se
deben utilizar fundamentalmente en servicios de salud y educacién, éste resultado
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(conjuntamente con los de las columnas 1, 2 y 4) sugeririan que los departamentos que reciben
mas transferencias para éstos fines, hacen un mayor esfuerzo fiscal y utilizan mas sus recursos
propios (o los excedentes de las transferencias cuando han alcanzado las metas establecidas de
cobertura) en inversiones en infraestructura. En contraste, las regalias parecerian tener un
impacto negativo o nulo sobre el nivel de inversidon publica, lo cual resulta sorprendente por
cuanto hay restricciones para que se inviertan en gastos corrientes diferentes a los de educaciony
salud®.

e Municipios

Las columnas 1 a 4 del Cuadro 5 presentan los principales resultados de las estimaciones
utilizando como variable institucional la presencia de instituciones judiciales en el area del
municipio y regalias y transferencias per cdpita como variables explicativas del esfuerzo fiscal. A
diferencia de los departamentos, las transferencias generan en los municipios el fendmeno de
pereza fiscal, y en varias de las especificaciones de manera significativa. Este efecto se mantiene,
especialmente cuando la variable institucional es la variable que mide la fragmentacion politica
(ver Anexo 4). En la mayoria de los casos las mejores instituciones, medidas de diferentes
maneras, generan mayor recaudo de manera directa, y revierten el fendmeno de pereza fiscal
generado por las transferencias, y, en una menor cantidad de casos, generan mas esfuerzo fiscal
en los municipios que reciben regalias. Entre los resultados mas interesantes, la presencia de las
FARC® motiva la pereza fiscal, tanto en las regiones receptoras de regalias, como por las
transferencias recibidas por la descentralizacion.

1% Aunque en el Cuadro 4 no se muestran los coeficientes de las variables de control, se encuentra que el nivel de PIB per
capita inicial no tiene efectos significativos sobre el nivel de recaudo per capita, resultado que resulta contra intuitivo, ya
que en general los paises mas ricos tienen recaudos mayores en razon de tener mayor actividad econémica, hay mayor
grado de formalidad y tienen mayor capacidad en la administracion tributaria. El resultado obtenido puede deberse a una
combinacién de factores. Por una parte, los impuestos departamentales, a diferencia de los nacionales, son inelésticos con
respecto al ingreso. Esto se debe a que muchos de ellos, cuyo recaudo constituye una fraccion apreciable de los ingresos
tributarios departamentales, recaen sobre consumos (a la cerveza, las bebidas alcoholicas y el tabaco) que crecen poco con
el nivel de ingreso de los habitantes. Por otro lado, se encuentra que los departamentos mas ricos tienden a tener menor
inversion puablica como proporcidn del PIB. Este resultado es consistente con la literatura sobre finanzas publicas que
encuentra que los paises mas pobres necesitan crear una infraestructura publica basica que los obliga a invertir una mayor
proporcién de su ingreso en ésta area. A medida que el desarrollo avanza la infraestructura tiene que expandirse y
mejorarse, pero ésta tarea demanda una menor inversion en el margen con respecto al crecimiento del PIB.

20| os resultados obtenidos con la variable presencia de guerrilla no se incluyen en el articulo, pero estan disponibles bajo
solicitud a los autores.
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Cuadro 5. Regresiones de corte municipal de recursos naturales e instituciones en los ingresos tributarios e inversion pablica per cépita?
Ld Ld Ld Ld

w " o " e @ ©) ©®) ) ®)
Variable Dependiente Ingresos tributarios per céapita Inversion pablica per capita
Regalias per capita (log) 0.00253  -0.000524 0.00590 0.00205 0.871***  (.882%** 0.872%**  0.886***
(0.00710)  (0.00771)  (0.00686)  (0.00797) (0.0130) (0.0147) (0.0131) (0.0149)
Transferencias per capita (log) -0.0114 -0.00862 -0.00391  -0.0181*** 0.991*** 0.994*** 0.992***  0.987***

(0.00708)  (0.00685)  (0.00728)  (0.00699) (00129)  (0.0130) (00138)  (0.0131)

Variables institucionales: Densidad

de las instituciones judiciales (x Km 0.206™**  0.272*** 0.126™** 0.112
2) (0.0241)  (0.0466) (0.0459)  (0.0887)
. ] 4.123* T 2001 5,798 7.927%
Interaccion con regalias r
(2.135) (2.272) (-4062) (-4248)
g _ 0362 0.825%** 00327  0.60L%**
Interaccién con transferencias
(0246)  (0.135) (0.468) (0.253)
Constante 0.0292%%% 00257%** 0.0250%** 0.0286***  000875**  000714*  000722%  0.00872%*
(0.00204)  (0.00203)  (0.00208)  (0.00202)  (0.00372)  (0.00385)  (0.00395)  (0.00377)
Observaciones " 1033 ' 999 | 999 999 1033 999 999 999
R-cuadrado 0516 0.561 0.560 0.545 0.937 0.939 0.939 0.939

Errores estandar en paréntesis
*** n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
2 En todas las regresiones se usa el logaritmo del PIB inicial a precios constantes de 1994

Respecto a la inversidn publica (columnas 5 a 8, Cuadro 5), tanto las regalias como las
transferencias generan un mayor nivel, lo mismo que las instituciones de mejor calidad y de
manera directa. Las interacciones presentan resultados mixtos. Por un lado, cuando las
instituciones se miden como la eficiencia en la justicia, mayor eficiencia en las regiones receptoras
de regalias genera mayor inversién, lo mismo que para las transferencias recibidas (ver Anexo 3).
Sin embargo, cuando las instituciones se miden por su presencia territorial, la interaccion indica
que en las regiones receptoras de regalias y transferencias mayor presencia genera menor
inversion.

Los efectos de las ONGs son mixtos. Por un lado, éstas generan menor inversidon en las
regiones receptoras de regalias, pero mayor inversién debido a las transferencias. Por su parte, la
fragmentacién politica genera un menor nivel de inversidn publica, tanto para las transferencias
como para las regalias. Esto puede estar asociado con mayor atomizacién de los recursos publicos
entre diferentes partidos/grupos de interés.

VI. Estudios de casos

Esta seccion complementa las anteriores con una comparacion del comportamiento
econdmico y fiscal de los cuatro departamentos con mayor produccidn de hidrocarburos y carbén
del pais y para los cuales estas actividades representan una proporcidn considerable de su PIB y las
regalias son su principal fuente de ingresos fiscales. Tres de estos departamentos son los mayores
productores de petréleo en la actualidad y estan situados en el piedemonte llanero (ver Mapa 1).
El cuarto (Guajira) es el mayor productor de gas y carbdn y estd situado en el extremo oriental de
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la Costa Atlantica. Dos de ellos (Arauca y Casanare) han tenido grandes descubrimientos y picos de
produccién relativamente recientes, con una declinaciéon posterior de la produccién, y dos (el
Meta y la Guajira) han tenido producciones crecientes hace mas tiempo (ver Gréfico 10).
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Grafico 10. Produccion de hidrocarburos
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Fuente: Ecopetrol y Ministerio de Minas y Energia de Colombia.
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De los cuatro casos el inico que ha tenido un crecimiento continuo del PIB no minero es Meta,
gue ya tenia una produccién agricola y ganadera significativa y pujante cuando la actividad
petrolera se volvié importante. En los demds casos hay sintomas evidentes de enfermedad
holandesa local, si bien las actividades no mineras crecen durante la Ultima bonanza de precios.
Obsérvese también la alta volatilidad del PIB total y no minero en los dos primeros casos (ver
Grafico 11).

Grafico 11. PIB y PIB no minero per capita
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Fuente: DANE.

La caida de la produccion en Arauca desde finales de los ochenta determind una reduccidn
continua y significativa del PIB per capita y de las regalias recibidas, con una leve recuperacién al
final en ambas variables gracias al boom de precios. En Casanare la caida del PIB ocurre durante
un periodo breve, las regalias simplemente se estancan, y ambas variables se recuperan
vigorosamente durante el boom de precios recientes. Meta tiene un comportamiento econdmico
muy similar al del pais, con una regalias crecientes en todo el periodo pero estables (sin bonanza).
El PIB de La Guajira desciende durante los noventas, al mismo tiempo que sus regalias crecen
moderadamente (Grafico 12).
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Grafico 12. Regalias per cépita
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Fuente: Ecopetrol y Ministerio de Minas y Energias de Colombia.

Los Municipios muestran una tendencia creciente en las regalia recibidas, consistente con lo
observado en los departamentos. El municipio que mas regalias per capita recibié fue Arauca en el

departamento de Arauca, donde se encuentra el campo de Cafio Limén (Cuadro 6).
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Cuadro 6. Regalias municipales per-cépita (precios constantes de 2008)

Municipio Departamento | 1996-1999 | 2000-2003 | 2004-2007
Arauca Arauca $ 70637|$% 81.253|3% 83421
Albania La Guajira $ 42901|$ 46967 |$  53.265
Barrancas La Guajira $ 35035|$% 40300($ 40.984
Orocué Casanare $ 29226|$ 27152|$ 28.352
Castilla La Nueva Meta $ 20038|$ 22439|% 26.946
Puerto Rondén Arauca $ 18951 |$ 20904 |$  20.338
Acacias Meta $ 9430($ 10560 |$  14.070
Puerto Gaitan Meta $ 8.096 | $ 9.065 | $ 8.795
Arauquita Arauca $ 7.785 | $ 8.770 | $  15.600
Tauramena Casanare $ 7132 $ 7510 | $ 12.802
Aguazul Casanare $ 6.121 | $ 7.041 | $ 5.857
Hatonuevo La Guajira $ 4451 | $ 4705 | $ 6.135
Fuente: DNP

En todos los casos el Gasto Publico sigue de cerca la variacion en los ingresos. Ninguno de
estos departamentos ahorra durante las bonanzas de ingresos por cuenta propia: todo el ahorro
gue tiene lugar es el ahorro forzoso determinado por Ley a través del FAEP. Mas adn, en la
bonanza reciente de precios todos los departamentos se endeudaron y el gasto crecié mas que sus
ingresos (Grafico 13).
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Grafico 13. Balance fiscal
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Fuente: Construccion de los autores con datos del DANE y DNP.

Arauca dejo caer sus ingresos tributarios cuando comenzé a recibir regalias, hizo un esfuerzo
fiscal cuando comenzaron a caer las regalias a principios de los noventa y luego lo relajé durante la
Ultima bonanza de precios. Casanare mantuvo un esfuerzo fiscal durante la mayor parte de los
noventa, pese al aumento rdpido de las rega

fas. Meta fue el Unico departamento del estudio que
mantuvo un crecimiento positivo de sus ingresos tributarios (Grafico 14).
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Gréfico 14. Esfuerzo fiscal (Ingresis tributarios vs. PIB)

15% 0,12 .
Arauca La Guajira
10% 0,1
5% 0,08
0% 0,06
5% 0,04
-10% 0,02
-15% 0
-20% -0,02
1991-1996 1997-2002 2003-2007 1991-1996 1997-2002 2003-2007
M Crecimiento ingreso tributario M Crecimiento PIB B Crecimiento ingreso tributario M Crecimiento PIB
0,2 0,09
Casanare Meta
0,08
0,15
0,07
01 0,06
0,05
0,05
0,04
0 0,03
0,02
0,05
0,01
-0,1 0
1991-1996 1997-2002 2003-2007 1991-1996 1997-2002 2003-2007

B Crecimiento ingreso tributario

W Crecimiento PIB

B Crecimiento ingreso tributario

M Crecimiento PIB

Fuente: Construccién propia del DANE y DNP.
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El Departamento Nacional de Planeacién ha construido un indice que resume el
comportamiento fiscal de los departamentos.?! Segin ese indice, Casanare ha sido el
departamento mas responsable de éstos cuatro en su manejo fiscal, no muy lejos del que
obtiene el mejor resultado de toda la muestra. Lo siguen Meta, La Guajira y Arauca (Grafico
15).

Gréfico 15. indice de comportamiento fiscal departamentos
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El desempefio fiscal de los municipios petroleros y carboniferos de estos departamentos,
es en general superior al promedio nacional, con las excepciones de Puerto Ronddn y Arauca
en Arauca y Acacias en el Meta. Como se vio mads arriba, Arauca es el municipio que mas
regalias per capita recibio en promedio y es el de peor desempefio fiscal (Grafico 16).

21 Bs un indicador sintético de seis indicadores de gestion financiera, calculado “mediante la técnica de componentes
principales, y el establecimiento de un escalafon (“ranking”) de desempefio a partir de este indice agregado” (DNP,
2008, pag. 14).

46



Grafico 16. indice de comportamiento fiscal, municipios

2007

Rionegro
Castilla La Nueva
Aguazul
Arauquita
Puerto Gaitan
Hatonuevo
Orocué
Tauramena
Albania
Barrancas
Promedio Nacional
Puerto Rondon
Acacias

Arauca

0,0 20,0 40,0 60,0 80,0 100,0

Fuente: DNP.

El Grafico 17 muestra indicadores educativos y de salud frente al PIB per capita. Se
observa que Meta y Casanare tiene coberturas en educacién cercanas al 100%. Arauca, aun
recibiendo mayores regalias que Meta, tiene coberturas inferiores a ésta. En cuanto a salud, La
Guajira y Arauca presentan coberturas mayores que departamentos con ingresos similares
(por encima de linea de regresidn), mientras que Meta y Casanare lo hacen peor.
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Grafico 17. Cobertura en educacion y salud
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Al observar el Grafico 18, Meta y Casanare tienen en promedio mas transparencia en sus
instituciones que el promedio nacional. Arauca presenta un resultado mixto, pues el indice de
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transparencia de la Contraloria Departamental es inferior al promedio nacional, pero el indice
de transparencia de la Gobernacion es superior.

Grafico 18. Calidad institucional
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Los departamentos que experimentaron bonanzas rdpidas y cuantiosas, como Arauca y
Casanare, experimentaron fuertes recesiones al empezar a declinar la produccién de petrdleo.
El caso de Arauca es dramdtico. Después de recibir cuantiosos recursos por medio de las
regalias, el departamento tiene una baja tributacidn, un crecimiento per capita negativo y ha
vuelto a niveles de ingreso similares al promedio nacional. Casanare si bien no tiene caidas en
su ingreso, de hecho es el departamento con mas PIB per capita del pais, inclusive superior a
Bogotd, presentd indicios fuertes de enfermedad holandesa, sobre todo por el incremento en
el precio de la mano de obra y la tierra.

La Guajira, el mayor productor de gas y carbdn del pais, no se ha beneficiado de las
cuantiosas regalias. Su PIB per capita es inferior al promedio nacional, presenta una alta deuda
y sus tasas de cobertura de salud y educacién estan por debajo del promedio nacional. Si bien
la inversidn publica ha sido alta, su economia es altamente dependiente de la mineria (gas y
carbén).

Por ultimo estd Meta, que ha gozado de una produccion creciente pero estable de
petréleo. Esto le ha permitido apropiarse de cuantiosas regalias sin presentar sintomas de
enfermedad holandesa. Ademads, el departamento ha logrado una cobertura de casi el 100%
en educacion.

VII. Conclusiones

Este trabajo explora el impacto de la produccion petrolera y carbonifera, y de las regalias
mineras y petroleras, sobre el desarrollo econémico y el comportamiento fiscal de los
departamentos y municipios colombianos. En particular, explora si se advierten efectos
adversos sobre el crecimiento, la generacion de recursos fiscales propios o la inversidn publica
—asociados con las teorias de “maldicidn” de los recursos naturales y “pereza” fiscal-, asi como
la hipotesis de que la calidad de las instituciones y las caracteristicas del proceso politico
regional y local determinan cuando el impacto de estas explotaciones y de las regalias es
positivo o negativo sobre el crecimiento econdmico y el comportamiento fiscal. El trabajo
también compara los efectos de las regalias sobre el crecimiento y las finanzas regionales y
locales con los de las transferencias del SGP. La estimacién de estos efectos se hace a través de
ejercicios econométricos para el conjunto de departamentos y municipios colombianos y los
resultados se complementan con estudios de caso de cuatro departamentos: Arauca,
Casanare, Meta y Guajira.

Para comenzar, se encuentra que la produccidon petrolera y carbonifera de las ultimas
décadas ha tenido por lo general un impacto positivo y significativo sobre el grado de
desarrollo (medido en términos del PIB per cépita) de los municipios en los que se ubican éstas
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explotaciones. En el caso de los departamentos se encuentra un efecto positivo de la
produccién carbonifera sobre el crecimiento econémico, pero, en contraste, un efecto
negativo de la produccion de hidrocarburos. Asimismo, las regalias parecen tener un impacto
positivo sobre el nivel de desarrollo de los municipios que las reciben, pero negativo en el caso
de los departamentos.

Es posible que éstas diferencias se deban a que los efectos de “maldicidon” de los recursos
naturales predominan en aquellas entidades territoriales que dependen excesivamente del
petréleo, ya que, de una parte, las regalias del petréleo son mucho mayores que las del carbén
y generan mas esfuerzos por capturarlas y, de otra parte, la produccién petrolera genera
menos encadenamientos hacia atrds y hacia delante en comparacion con el caso de la pequefia
y mediana mineria del carbdn. Los estudios de caso de Arauca, Casanare y Guajira parecen
confirmar ésta hipdtesis. Estos departamentos, en los que habia escasa actividad econdmica (e
institucionalidad) cuando sobrevino el boom del petrdleo (y del gas y la gran mineria del
carbén en el caso de la Guajira), han tenido un muy pobre desempefio econdmico
(especialmente el Arauca) y los problemas de captura de rentas, corrupcion e ineficiencia en la
utilizacion de las regalias han sido notorios. Estos “outliers” pueden pesar mucho en la
estimacion econométrica de los departamentos, ya que representan un porcentaje alto de la
muestra (3 casos entre 30) en los que se concentra mucho la produccidn de hidrocarburos y las
regalias totales. En cambio, aun si sucede lo mismo en los municipios que dependen
excesivamente de la produccion de hidrocarburos, éstos constituyen un menor porcentaje de
la muestra total y el signo positivo de la correlacién puede indicar el impacto positivo sobre el
crecimiento de todos aquellos que no dependen excesivamente de la produccidn petrolera y
en los cuales predominan los efectos positivos de la explotacion y de la disposicién de mayores
ingresos en el margen.

Las finanzas publicas regionales se ven afectadas por la abundancia de los recursos
naturales a través de los ingresos por regalias. Encontramos que en el caso de los municipios
tienen un efecto positivo significativo sobre el nivel total de inversidon publica y no generan
efectos significativos de pereza fiscal. De nuevo aparece una diferencia con los departamentos,
en cuyo caso encontramos, un impacto negativo significativo sobre el nivel de inversion, aln
cuando no se observa un efecto significativo de pereza fiscal. Este resultado es dificil de
explicar por cuanto la mayor parte del ingreso por regalias debe dedicarse a la inversion.

Por su parte, las transferencias de ingresos corrientes de la nacién tienen un impacto
igualmente positivo sobre el nivel de inversién publica de los municipios (debe aclararse que
los gastos en educacion y salud se clasifican como inversidn), aliin cuando en este caso también
se observa un efecto significativo de pereza fiscal. Lo mismo se encuentra en el caso de los
departamentos. Mds aln, encontramos que las transferencias tienen un impacto negativo
sobre crecimiento, especialmente significativo en el caso de los municipios. Este resultado
puede deberse a los criterios de distribucion de las transferencias: son particularmente altas
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en regiones y municipios con baja densidad de poblacién (lo que, en general, indica pobres
condiciones para el desarrollo), y en particular los situados en areas marginales como la
Orinoquia y la Amazonia. En segundo lugar, se dirigen a areas con altas necesidades bdsicas
insatisfechas, vale decir, hacia las mas pobres, lo cual conduce a un problema de
endogeneidad que también puede explicar su asociacidn negativa con el nivel de ingreso per
capita municipal y con bajas tasas de crecimiento departamental.

Los estudios de casos departamentales refuerzan los resultados obtenidos, al mostrar que
en los departamentos que han tenido un mayor boom de recursos naturales (Casanare, Guajira
y Arauca), el ahorro publico y el esfuerzo fiscal han sido menores durante ese periodo, aunque
el nivel de inversién publica ha aumentado. De hecho, los hechos estilizados y los estudios de
caso muestran que varios de los departamentos abundantes en recursos naturales presentan
niveles de desempefio altos en términos de la cobertura en educacidn, salud, e infraestructura
(con excepciones como Arauca). Sin embargo, estos niveles de desempefio no son robustos vy,
como ya se dijo, no parecen conducir a tasas mas altas de crecimiento.

Ahora bien, tal y como se esperaba, buenas instituciones, medidas a través de diversos
indicadores, tienen efecto positivo directo sobre el crecimiento y su interaccién con la
produccién petrolera o minera y con las regalias es también en general positiva. Vale decir,
buenas instituciones refuerzan el efecto positivo (o revierten o reducen el efecto negativo)
generado por los recursos naturales sobre el crecimiento. Asimismo, la interaccién de la
calidad institucional con la abundancia de regalias y transferencias revierte o reduce
significativamente los efectos de pereza fiscal. Estos resultados se obtienen tanto en el caso de
los departamentos como de los municipios; pero el efecto de las interacciones entre
instituciones y abundancia de recursos es mas significativo y robusto en el caso de los
municipios. Esta ultima diferencia puede deberse al hecho de que el numero de observaciones
es muy reducido en el caso de los departamentos.

Los estudios de caso refuerzan la conclusién de que la calidad de las instituciones
determinan el impacto que tiene la abundancia de recursos naturales sobre el crecimiento: el
peor caso, tanto en términos de crecimiento como de calidad institucional, es el de Arauca. Le
siguen, en su orden, Guajira y Casanare. El hecho de que el Casanare muestre una menor
“maldicidon” y mejores instituciones que su vecino, Arauca, puede deberse al hecho de que su
bonanza petrolera ocurri6 mas tarde, cuando habia ya un mayor desarrollo econémico e
institucional, y tanto el liderazgo politico local como el gobierno nacional estaban advertidos
del desastre que estaba ocurriendo en Arauca y adoptaron previsiones que resultaron apenas
parcialmente exitosas. En contraste, el Meta, un departamento en el cual la bonanza petrolera
ha tenido un desarrollo mds gradual, que ocurrié cuando ya habia un desarrollo agricola e
institucional considerable, presenta de lejos las tasas de crecimiento mas altas del los cuatro
casos estudiados.
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Finalmente, los resultados obtenidos cuando se incluyen indicadores de fragmentacion
politica son algo contradictorios y dificiles de explicar. La fragmentacién parece aumentar la
tributacion en los municipios que reciben regalias, aunque extrafiamente tiende a disminuir el
nivel de inversién publica. Asimismo, reduce el impacto adverso de las transferencias sobre el
crecimiento (lo cual podria deberse a una menor posibilidad de captura), pero también reduce
el impacto de la produccion de carbén sobre el crecimiento.

En sintesis, hay alguna evidencia de “maldicidn” de los recursos naturales en los
departamentos muy abundantes y dependientes del petréleo (y en un caso del petréleo y
carbon), especialmente cuando la bonanza petrolera/minera llegd en una etapa temprana de
escaso desarrollo institucional y de otras actividades econédmicas. Por el contrario, en el caso
de los municipios, tanto la produccidon de hidrocarburos y carbén como las regalias totales
percibidas, parecen haber contribuido en general a un mayor desarrollo. En contraste, las
transferencias de ingresos corrientes de la nacidon estan asociadas con menor desarrollo,
probablemente en razdn a los criterios con los que se distribuyen. En todos los casos, la calidad
institucional resulta clave: su efecto directo sobre crecimiento y nivel de ingreso es positivo,
como también lo es su interaccion con la abundancia de recursos naturales especialmente en
el caso de los municipios. Finalmente, no parece haber efectos importantes de pereza fiscal en
el caso de las regalias, a diferencia de lo que ocurre con las transferencias de ingresos
corrientes nacionales, aunque las regalias, extrafiamente, parecen reducir el nivel de inversidn
publica.
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Anexo 1. Descripcion de la base de datos departamental

Variable

Cobertura educacion

Cobertura salud

Gastos totales (millones pesos 2008)
indice de desempefio fiscal

Ingresos totales (millones pesos 2008)
Ingresos tributarios (millones pesos 2008)
Inversion publica (millones pesos 2008)
ITDC

ITDG

Kilometros pavimentados per capita
PIB (millones pesos 2008)

Poblacién

Produccion carbén (ton)

Produccién gas (MBTU)

Produccion petréleo (mbd)

Regalias (millones pesos 2008)
Transferencias (millones pesos 2008)

Media
66,97%
68,87%

$ 228329
61,16

$  244.006
$ 83.093
$ 45.180
55,9

58,1
0,00087194
$ 9.626.445
1176840
13.641
479.772
497
28265

$ 94.193

Desviacion estandar

12,94%
11,40%
$ 243511
11,51
270.108
128.064
51.678
18,3
12,0
0,000547182
$ 15.576.816
1352930
18.864
100.823
162
50650
$ 79.102

©H H B

Fuente

DNP

DNP

DNP

DNP

DNP

DNP

DNP

Transparencia Internacional
Transparencia Internacional
DNP

DANE

DANE

UPME

Ecopetrol

Ecopetrol - Ministerio de Minas y Energia
DNP

DNP
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\nexo 2. Descripcion de la base de datos municipal

Variable Media Desviacion estandar
FACTORES
Presencia de produccién de Carbén (dummy)
Presencia de produccidn de Petréleo (dummy)
Esclavos (dummy)
Poblacion esclava 1800 66,747 233,655
FISCALES
Gasto en inversion 73,33 10,812
Indicador desempefio fiscal 39,85 231,468
Ingresos transferencias 68,35 18,789
Ingresos tributarios per capita $ 28.704,53 41460,780
OUTCOMES
log(PIB per capita) -1,3827 1,568
log(PIB per capita 2002) -1,3827 1,568
Asistencia escolar 67,1 9,970
Inversion per capita 2002 904,5 18646,640
PIB per capita 2002 0,8805 2,931
Regalias totales anuales per capita (promedio 2000-05) 0,0026 0,017
JUDICIALES
No. Casas de justicia por cada 10.000 habitantes 0,0018 0,014
No. Centros de conciliacion por cada 10.000 habitantes 0,0051 0,029
Eficiencia judicial 0,938% 0,535
No. Judiciales por 10.000 habitantes 1,385 1,160
No. Juzgados por cada 10.000 habitantes 1,081 1,030
No. Notarias por 10.000 habitantes 0,253 0,436
No. Candidatos a elecciones de alcaldes 2,731 3,688
No. ONG's por 10.000 habitantes 0,151 0,418
VIOLENCIA Y ESTABILIDAD
Acciones guerrilleras (1990-2002) 13,229 28,098

Presencia de las Farc (dummy)
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Anexo 3

Regresiones corte municipal de recursos naturales y eficiencia judicial sobre PIB per capita 2002, ingresos tributarios e inversion publico per capita
L Ld L Ld L Ld L L

@) @ ©) Q) ©) (6) ) @®)
Variable Dependiente PIB per capita 2002 (log) Ingresos tributarios per capita® Inversion plblica per capita?
1.216%** 1.036***
Produccion Petrdleo per capita (0,308) (0,291)
Produccion de carbén 0,191 0,035
(0,333) (0,322)
Regalias per cépita (log) 0,121** 0,111** -0,0153 -0,00495 0,791%** 0,797***
(0,047) (0,045) (0,019) (0,019) (0,035) (0,036)
-0,238 0,0292 0,0146 0,0168 0,958*** 0,954***
Transferencias per céapita (log) (0,232) (0,224) (0,011) (0,011) (0,020) (0,020)
Eficiencia Judicial 0,214** 0,195* -0,258 -0,283 0,0113*** 0,00697* -0,0113 -0,0173**
(0,101) (0,101) (0,379) (0,363) (0,004) (0,004) (0,007) (0,007)
Interaccion 1/ -0,0211 -0,153 -0,0244 -0,0358 0,0188 0,00875 0,0768** 0,0704**
(0,262) (0,248) (0,039) (0,038) (0,018) (0,018) (0,032) (0,034)
Interaccion 2/ 0,27 0,32 -0,303 -0,249 -0,0351*** -0,0251** 0,0498** 0,0583***
(0.301) (0.288) (0.226) (0.219) (0.0119) (0.0118) (0.0217) (0.0220)
. . 0,802*** 0,806** 0,0253*** 0,0133
Aptitud de la tierra
(0.302) (0.353) (0.00764) (0.0143)
Exposicion a enfermedades 0,0267 -0,0256 0,000623 -0,00139
(0.218) (0.251) (0.00546) (0.0102)
. 3,574%** 3,868*** 0,0569*** 0,0415**
Conectividad
(0.351) (0.399) (0.00887) (0.0166)
Constante -1,745%** -4,001*** -1,343*** -3,366*** 0,0200*** -0,0189** 0,0167** -0,00452
(0,109) (0,299) (0,394) (0,484) (0,004) (0,008) (0,007) (0,015)
Observaciones 1031 994 824 794 1031 994 1031 994
R cuadrado 0,058 0,159 0,05 0,155 0,522 0,551 0,938 0,939

Errores estandar en paréntesis.
*** n<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.
2 Se incluyo la variable PIB per capita como variable de control.
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Regresiones corte municipal de recursos naturales, ONGs y fragmentacion politico sobre PIB per capita 2002, ingresos tributarios e inve

Anexo 4

rsion publica per capita
L

L

L

L

L

L

() ) ©) () (5) (6) ) ®
Variable dependiente PIB per cépita 2002 Ingresos tributarios per capita? Inversion pablica per capita?
*k*k *k*k
Prod. Petrdleo per capita 0.00248 1034
(0,001) (0,225)
*x *kk
Produccion Carbén 0,385 0881
(0,159) (0,206)
. - 0,0954*** 0,0842*** 0,0042 -0,0676*** 0,872*** 0,912***
Regalias per cépita (log)
(0,023) (0,030) (0,007) (0,013) (0,013) (0,025)
. - -0,463*** -0,586*** -0,00553 -0,0231** 0,992*** 1,026***
Transferencias per capita (log)
(0,116) (0,144) (0,007) (0,010) (0,013) (0,018)
. i -0,0243* 0,0324 -0,000181 8,78E-05
Fragmentacion politica
-0,0137 (0,035) (0,001) (0,001)
*kk | *k *kk .
ONGs (edad en meses) 0,000717 0,00986 0,000287 2,87E-05
(0,000) (0,005) (0,000) (0,000)
_, 0,000242 0,0767 0,000415 0,00126 0,00660*** 0,0194*** -0,00799** -0,0124**
Interaccion 1/
(0,000) (0,083) (0,000) (0,007) (0,002) (0,003) (0,004) (0,006)
- 0,00206* -0,137*** -0,00732*** 0,0619*** -0,00169*** 0,000223 0,000119 -0,00172**
Interaccion 2/
(0,001) (0,046) (0,003) (0,019) (0,000) (0,000) (0,001) (0,001)
Constante -1,473%** -1,473%** -1,517%** -1,620%** 0,0269*** 0,0322*** 0,00805** 0,00223
(0,050) (0,064) (0,205) (0,275) (0,002) (0,002) (0,004) (0,004)
Observaciones 1031 1031 824 824 1031 1031 1031 1031
R cuadrado 0,04 0,066 0,058 0,051 0,554 0,535 0,939 0,938

Errores estandar en paréntesis.
**% n<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.

2 Se incluy ¢ la variable PIB per cépita como variable de control.

1/ Interaccion variable institucional y petrdleo o regalias segun cual sea la variable explicativa.

2/ Interaccion variable institucional y carbén o transferencias segin cual sea la variable explicativa.
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