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Resumen

Las sociedades que cuentan con abundan-
tes recursos naturales no renovables pueden
transformar dicho capital natural en otros
tipos de capital (p. ej. humano, producido,
infraestructura) a través de diferentes canales.
Para los gobiernos que deben administrar la
riqueza de los recursos naturales, la sustitucién
de un tipo de capital —que se agota a medida
que se explota— por otros capitales sosteni-
bles, es un reto de politica pablica. Uno de
los canales de transformacién lo constituye
la creacién de encadenamientos productivos

*

Unido). juan.gutierrezrodriguez@bsg.ox.ac.uk

JuaN Davip GUTIERREZ-RODRIGUEZ

—“hacia adelante” y “hacia atrds”— entre el
sector extractivo y otros sectores econ4micos.
Este articulo tiene dos objetivos: i) identificar
los principales cuellos de botella y factores
de éxito para el desarrollo de proveedores
nacionales y locales para el sector extractivo
colombiano y ii) las implicaciones de politica
publica relacionadas con la promocién de en-
cadenamientos productivos entre los sectores
mineros y de hidrocarburos, y otros sectores
en Colombia.

Palabras clave: sector extractivo, provee-
duria local, contenido local, encadenamientos
productivos, Colombia.
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DEVELOPMENT OF LOCAL PROVIDERS IN
THE COLOMBIAN EXTRACTIVE SECTOR:
BOTTLENECKS, SUCCESS FACTORS AND
POLICY IMPLICATIONS

Abstract

Societies that have abundant non-re-
newable natural resources may transform
such natural capital into other types of ca-
pital (e.g. human, produced, infrastructure)
through different channels. For governments
that manage natural wealth, the substitution
of one type of capital, which depletes as it is
exploited, for other sustainable capitals is a
public policy challenge. One of the channels
of transformation is the creation of forward
and backward productive linkages between the
extractive sector and other economic sectors.
This article has two objectives: (i) identify the
main bottlenecks and success factors for the
development of national and local suppliers
for the Colombian extractive sector and (ii)
the policy implications related to the pro-
motion of productive linkages between the
mining and hydrocarbon sectors in Colombia.

Key words: Extractive sector, local supply,
local content, productive linkages, Colombia

INTRODUCCION

Las sociedades que cuentan con abundan-
tes recursos naturales no renovables pueden

1

transformar dicho capital natural en otros
tipos de capital (p. ¢j. humano, producido,
infraestructura). Esta aproximacion fue for-
mulada hace casi cuatro décadas por John
M. Hartwick (1977), quien propuso invertir
todas las rentas derivadas de la explotacién de
recursos agotables en nuevas formas de capital
“reproducible”. La propuesta, denominada
por la literatura como la “regla de Hartwick”,
pretende resolver un asunto atinente tanto al
desarrollo sostenible como a la equidad inter-
generacional (World Bank, 2006).

La sustitucién de un capital natural que
se agota a medida que se explota por otros ca-
pitales sostenibles es quizés el reto econémico
fundamental que deben enfrentar los gobier-
nos que administran su riqueza de recursos
naturales (van der Ploeg y Venables, 2012). Es
preciso recordar que al menos cincuenta pai-
ses, en los que viven 1,4 billones de personas,
dependen econémicamente de la explotacién
de recursos naturales no renovables (p. 316).

Este trabajo estudia uno de los canales de
transformacién del capital natural: la creacién
de encadenamientos productivos “hacia ade-
lante” y “hacia atrds” entre el sector extractivo
y otros sectores econdémicos'. El documento
identifica los principales cuellos de botella y
factores de éxito para el desarrollo de provee-
dores nacionales y locales para el sector extrac-
tivo colombiano, y deriva de este andlisis las
respectivas implicaciones de politica publica.

Si bien la revisién de literatura muestra
que el tema de los encadenamientos de los

Otros canales de transformacién, no abordados en este texto, son la inversién publica de las rentas minero-

energéticas y la misma actividad extractiva via —por ejemplo— la generacién de empleo, inversién en infraestructura

y la formacién de capital humano.
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sectores minero y petrolero colombiano ha
sido estudiado, las investigaciones se limitan
a su caracterizacién y a calcular su impacto en
la economia (Reina y Cdrdenas, 2008; Oli-
vera, Zuleta, Aguilar y Orozco, 2011; Perry
y Palacios, 2013; Martinez y Aguilar, 2013).
Otros estudios, como el de Cadena y Pinzén
(2011), presentan propuestas muy concretas
para su promocién, como la estructuracién
de un “Programa nacional de proveedores y
servicios”. Mds recientemente, Castillo (2014)
propuso una agenda de accién “publico-pri-
vada” para promover una industria de provee-
dores minero-energéticos en el pais enfocada
a los departamentos con mayor volumen de
inversién proyectada. Asimismo, Castillo
(2014) propone una hoja de ruta para mejorar
la competitividad de dichos departamentos.
Teniendo en cuenta el estado del arte so-
bre la materia, este articulo pretende ayudar a
llenar una brecha de la literatura relacionada
con los cuellos de botella que les impiden o
inhiben o desincentivan a las empresas del
sector extractivo realizar compras de servicios
y bienes a empresas locales, asi como los fac-
tores de éxito que inciden en la capacidad de
las empresas nacionales de otros sectores para
desarrollar y proveer efectivamente bienes y
servicios al sector minero-energético.

2

El articulo se realiz6 bajo una metodo-
logia cualitativa que se nutrié de reportes
oficiales, informacién publicada por las em-
presas y de entrevistas semiestructuradas a
funcionarios de empresas de hidrocarburos
y mineria en Colombia y funcionarios del
Gobierno nacional?. Asimismo, el docu-
mento utiliz6 literatura secundaria sobre el
desarrollo de proveedores para el sector ex-
tractivo en Colombia. Esta literatura se com-
plementa con bibliografia sobre casos en Perd,
Chile y Brasil. Finalmente, el documento
también usé como fuentes secundarias repor-
tes de prensa.

El documento estd dividido en cinco
secciones, incluida esta. La segunda seccién,
explica por qué los encadenamientos pro-
ductivos pueden constituir un mecanismo
de generacién de nuevos capitales. La tercera
seccidn, presenta un balance del estado de los
encadenamientos productivos en Colombia,
con énfasis en los enlaces “hacia atrds” o “aguas
arriba™. La cuarta seccidn se enfoca en explicar
los principales hallazgos sobre los obstdculos
en la promocién de estos encadenamientos.
Asimismo, se exponen los principales factores
que la literatura existente ha identificado como
incluyentes para el éxito del desarrollo de los
encadenamientos entre empresas nacionales,

Las entrevistas se realizaron en su mayoria a mediados del ano 2014, cuando los precios del petréleo atin no

se habfan desplomado. Sin embargo, algunas entrevistas se realizaron en el segundo semestre de 2015, cuando los
efectos de la caida de los precios del petréleo empezaba a generar efectos en el sector. Las entrevistas incluyeron: i)

funcionarios de Ecopetrol, Cerromatoso, AngloGold y Gramalote; ii) funcionarios de Asomineros-aND1 y la Aso-

ciacién Colombiana de Minerfa; y, iii) funcionarios del Ministerio de Minas y Energfa, la Agencia Nacional Minera

y la Unidad de Planeacién Minero-Energética.
3

Uno de los limitantes para el desarrollo de encadenamientos “hacia adelante” con el sector minero es la limitada

produccién minera del pais en el contexto internacional (Castillo, 2014).
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y empresas mineras y de hidrocarburos en
Colombia.

Finalmente, en la tltima seccién se pre-
sentan las implicaciones de politica publica
de lo expuesto en las anteriores secciones, con
recomendaciones puntuales con responsables
y condiciones para su éxito. Se advierte que,
en la medida en que se asignan roles a dife-
rentes actores (Gobierno, sector extractivo,
proveedores), superar los retos identificados
requiere mucho mds que la formulacién e im-
plementacién de politicas puablicas: se requiere
un trabajo estrecho entre agentes del sector
privado (sector extractivo, gremios, proveedo-
res) y entre el sector privado y el Estado como
ocurre en Brasil, Canad4, Chile y Australia.

IMPORTANCIA DE LOS
ENCADENAMIENTOS PRODUCTIVOS
NACIONALES Y LOCALES

El impacto en el desarrollo econémico
de una regién o pais en virtud del desarrollo de
proveedores de bienes y servicios locales para
empresas mineras y de hidrocarburos es el
principal motivo por el cual los gobiernos pro-
mueven estos encadenamientos. Precisamente,
el desarrollo de estos encadenamientos es uno
de los objetivos de las politicas de “contenido
local” implementadas por los gobiernos en sus
sectores extractivos. La definicidn sobre qué
tipos de bienes o servicios pueden calificarse
como “contenido local” varia en las diferentes
legislaciones y politicas de los paises. Para de-
finir lo anterior, los Estados adoptan criterios
relativos a la titularidad de la propiedad de
las empresas que proveen los bienes o prestan

los servicios, al lugar en el cual las empresas
cuentan con presencia operacional, o al valor
agregado local o nacional en el respectivo
producto o servicio (Esteves, Coyne y More-
no, 2013 ). A pesar de la divergencia en los
criterios para calificar el “contenido local”,
el punto comin consiste en el grado en el
que “la produccién de la industria extractiva
genera beneficios adicionales a la economia
mis alld de la contribucién directa de su valor
agregado, mediante sus vinculos con otros
sectores” (Tordo, Warner, Manzano y Anouti,
2013, p. xi).

Consecuentemente, el objetivo de las po-
liticas de contenido nacional o local consiste,
por una parte, en “extender o expandir los be-
neficios de las actividades petroleras, gasiferas
y mineras para la economia nacional” y, por
la otra, en “brindarles a las partes interesadas
locales acceso a oportunidades econdmicas, ya
sea relacionadas con el empleo, la participa-
cién en cadenas de suministro o la provisién
de servicios de apoyo relacionados” (Esteves,
Coyne y Moreno, 2013, p. 2).

El impacto econémico del sector extrac-
tivo no se limita a sus aportes en términos de
produccién, inversién directa (nacional y ex-
tranjera), exportaciones, divisas, impuestos y
regalias, y empleos. Dicho sector tiene impac-
tos directos e indirectos sobre otras actividades
econémicas. “Cualquier proceso productivo
genera dinamismo en los sectores que le pro-
porcionan insumos, asi como en aquellos que
utilizan sus productos en nuevos procesos de
transformacién” (Reina y Cérdenas, 2008, p.
21). Adicionalmente, la diversificacién de la
economia a través de la innovacién, produc-
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cién y exportacién? de nuevos productos estd
estrechamente relacionada con el crecimiento
econdémico de largo plazo (Gelb, 2011; Gyl-
fason, 2011; Perry y Palacios, 2013).

En ese sentido, paises como Brasil, Chile,
México, Australia, Canadd y Noruega (entre
otros), han promovido la generacién de es-
labonamientos (hacia adelante y hacia atrds)
de sus sectores extractivos con otros sectores de
la economia, logrando un mayor impacto
de esta actividad en términos de innovacién
y empleo (Reina y Cdrdenas, 2008; Gelb,
2011; Gylfason, 2011; Perry y Palacios 2013;
Ryggvik, 2013; de Oliveira 2015). En el caso
de Colombia, diversos investigadores (Reina
y Cdrdenas, 2008; Olivera, Zuleta, Aguilar y
Orozco, 2011; Castro, Zuleta, Alandette,
Fonseca y Martinez, 2012; Martinez y Agui-
lar, 2013; Perry y Palacios, 2013) senalan la
importancia de contar con politicas publicas
y programas empresariales que procuren una
mayor agregacion de valor agregado en la ca-
dena minero-energética y el fortalecimiento
de los encadenamientos entre este sector y el
resto de la economia.

Por otra parte, no solo los gobiernos for-
mulan politicas de desarrollo de proveedores
locales, sino que las propias empresas también
lo hacen internamente. En ese sentido, las
empresas que han promovido el desarrollo
de proveedores locales en Colombia, como
Ecopetrol, reconocen que dichas iniciativas
tienen el potencial de generar externalidades

4

positivas econémicas y sociales en las zonas en
las que operan (Perry y Palacios, 2013, p. 30).

A pesar de la importancia del desarrollo
de proveedores nacionales y locales para el
sector extractivo, Colombia no se destaca por
contar con un nimero importante de empre-
sas proveedoras de bienes y servicios al sector
extractivo, y la participacién de las empresas
existentes (en términos de ingresos) en dichos
mercados tampoco es signiﬁcativa, como se
explicard a continuacion.

En resumen, la posibilidad de que los
beneficios econémicos de la extraccién de
recursos naturales no renovables vayan mds
alld de la extraccién misma y puedan irrigarse
a la sociedad depende del desarrollo de enca-
denamientos productivos. Particularmente, si
estos involucran actividades de manufactura y
tecnologia, y si desarrollan capacidad expor-
tadora. En este sentido, alcanzar un mayor
grado de integracién entre las economias
extractivas y las empresas nacionales y locales
constituye un reto de politica publica para
los paises que explotan recursos naturales no
renovables. Y este documento pretende abor-
dar ese reto mediante el estudio de aquellos
factores que afectan la generacién de dichos
encadenamientos en Colombia.

Ahora bien, no todo es color de rosa en
relacién con los encadenamientos locales,
particularmente aquellos relacionados con
la provisién de bienes y servicios a las em-
presas mineras y de hidrocarburos. Como lo

Segtin Perry y Palacios (2013, p. 25) las empresas proveedoras del sector minero-energético que son exportadoras

y ofrecen sus bienes y servicios a empresas de otros sectores econdémicos “son mds diversificadas, mds exportadoras

y mds dindmicas”.
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manifestaron varios funcionarios de empresas
extractivas entrevistados, la creacién de enca-
denamientos locales representa oportunidades
para las empresas, pero también riesgos. Por
una parte, privilegiar la compra nacional o
local de bienes y servicios puede encarecer la
estructura de costos de las empresas. Asimis-
mo, la dependencia de las empresas extractivas
de un reducido grupo de proveedores locales
puede incentivar conductas oportunistas de
parte estos ultimos. Por ejemplo, a través
de pricticas anticompetitivas via acuerdos
colusorios (carteles) que aumenten los pre-
cios artificialmente’, o mediante la coerciéon
politica para constrefiir la contratacién con
determinados proveedores locales.

LOS ENCADENAMIENTOS
PRODUCTIVOS EN COLOMBIA,
EN PERSPECTIVA

En esta seccién se revisan diferentes pa-
rdmetros que permiten medir el nivel de
desarrollo de proveedores locales del sector
extractivo en Colombia. Ademds, algunos de
los pardmetros presentados se comparan en
relacién con otros paises de la regién.

5

En el sector minero, los encadenamien-
tos hacia atrds mds significativos (en términos
de valor) consisten en servicios (financieros,
transporte y energfa) (Reina y Cérdenas, 2008,
pp- 36-37). En el caso de la minerfa metdlica,
dichos encadenamientos consisten en insumos
quimicos bésicos, metales comunes, servicios
financieros, de comercio y transporte (Reina
y Cdrdenas, 2008, p. 37).

A partir de una matriz insumo-producto
Martinez y Aguilar (2013) calcularon que en
Colombia el aumento de 1 peso en la pro-
duccién minera, genera un aumento de 2,44
pesos en la produccién bruta nacional®. De
ese efecto multiplicador de la produccién
minera, 0,27 pesos se atribuyen al aumento
de produccién generado por los proveedores
directos del sector y 0,26 pesos del aumento
de la produccién de quienes proveen a los
proveedores directos del sector (Martinez y
Aguilar, 2013, p. 57). Asimismo, en términos
de valor agregado, el “aumento de 1 peso en
la produccién minera induce un aumento del
valor agregado nacional de 1,3 pesos” (Marti-
nez y Aguilar, 2013, p. 57).

El sector minero colombiano presenta
un efecto multiplicador similar al de Chile. El

Uno de los ingredientes del escindalo que tiene en el ojo del huracdn a la empresa estatal petrolera Petrobras en

Brasil, consistié en la realizacién de acuerdos anticompetitivos para amanar licitaciones de proveeduria de la compa-
fifa por parte de sus proveedores de servicios y de obras (Leahy, 2015; Segal, 2015). Mientras que las inversiones en
contratos de Petrobras superaron los 220 billones de d6lares en los dltimos anos, las pérdidas por casos de corrupcién
se calculan en 17 billones de délares en el afio 2014 (Leahy, 2015). Con todo, de Oliveira (2015) presenta evidencia

empirica que muestra que la corrupcién en Petrobras fue mucho mayor en relacién con los encadenamientos “aguas

abajo” (por ejemplo, que realizan obras para las refinerfas) que en relacidn con los encadenamientos “aguas arriba”
(que proveen bienes y servicios para produccién de petréleo) y respecto de los cuales aplican las normas sobre con-

tenido local.
6

El multiplicador para minerales metdlicos es ligeramente superior: 2,46.
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efecto multiplicador del sector minero chile-
no, en términos de valor agregado bruto, fue
de 1,36 délares por cada délar generado por
el sector minero en el ano 2010 (Comisién
Chilena del Cobre, 2013, p. 52). Sin em-
bargo, este multiplicador es inferior al que
alcanzaba Chile en el 2013, que la Comisién
Chilena del Cobre calcul6 en 1,66 (p. 52). Por
su parte, en el caso peruano, segtin el Insti-
tuto Peruano de Economia (2012, p. 26), el
multiplicador de las exportaciones mineras
sobre el producto interno bruto es del orden
de 1,47 y segin Macroconsult (2012, p. 31),
el efecto multiplicador en términos de valor
agregado es de 2,01.

Por otra parte, volviendo al caso del
sector minero colombiano, las cifras presen-
tadas muestran que los encadenamientos en
el sector minero son mds significativos que
los presentes en el sector hidrocarburos, pues
el efecto multiplicador de estos en materia
de produccién es de 1,65 pesos, de los cuales
solo 0,16 pesos estdn asociados a los aumentos
de produccién de los proveedores directos y
0,09 pesos a los proveedores de proveedores
directos (Martinez y Aguilar, 2013, p. 61).
Adicionalmente, en términos de aumento de
valor agregado, el efecto muiltiplicador es

de 1,13 pesos (p. 61)’.

7

A pesar de que las cifras de Martinez
y Aguilar (2013) muestran que los encade-
namientos mineros han generado mayores
multiplicadores productivos —en términos
relativos— que los encadenamientos del sector
petrolero, Perry y Palacios (2013) sefialan que
los mercados de bienes y servicios para el sec-
tor minero estdn menos consolidados que los
del sector petrolero. En efecto, Perry y Pala-
cios (2013, p. 19) concluyen que en contraste
con los proveedores del sector hidrocarburos
en Colombia®, las empresas proveedoras del
sector minero son relativamente pocas, fue-
ron creadas recientemente, presentan menor
crecimiento y diversificacion y, por lo general,
no son exportadoras ni tienen planes de serlo.

Por otra parte, en los encadenamientos
“hacia atrds” con el sector extractivo prevale-
cen las empresas de origen extranjero sobre
las nacionales. Segtin Martinez y Aguilar
(2013, p. 78), la demanda anual de bienes y
servicios del sector minero e hidrocarburos es
de 10 mil millones de délares, de los cuales
30 % es provisto por nacionales. En el mismo
sentido, segin Olivera ez a/. (2011, p. 14), en
relacién con las empresas prestadoras de ser-
vicios petroleros’, alrededor del 67 % de los
ingresos operacionales (3,2 billones de pesos)
corresponden a firmas de origen extranjero y

El célculo de Olivera ez al. (2011, p. 32) es ligeramente superior al de Martinez y Aguilar (2013, p. 61), pues

segtin los primeros, en términos de valor agregado, el efecto multiplicador de cada peso de valor agregado generado

por el sector petrolero es de 1,3 pesos.
8

de pesos (Perry y Palacios, 2013, p. 9).
9

OPERA, N° 17 « Julio-Diciembre 2015 - pp. 5-25

Los ingresos operacionales de las empresas de servicios petroleros en Colombia en 2011 alcanzaron 12,7 billones

Aquellas cuyos servicios participan directamente en cualquiera de las etapas de la produccién de hidrocarburos.



Juan David Gutiérrez-Rodriguez

apenas 33 % de dichos ingresos operacionales
(1,6 billones de pesos) a firmas nacionales.
En cuanto a nivel de activos, en promedio, la
empresa extranjera es tres veces mds grande
que la colombiana, y las empresas extranjeras
tienen el 71 % de los activos (en términos de
valor) mientras que las nacionales el 29 %
restante (pp. 18-19).

Adicionalmente, si se compara el desarro-
llo de proveedores locales en el sector de hidro-
carburos colombiano (que es principalmente
on-shore) con el del sector de hidrocarburos
brasilero (que es principalmente off-shore), es
evidente el subdesarrollo del primero frente al
segundo. Si bien este trabajo no tiene por obje-
to el realizar comparaciones exhaustivas entre
Colombia y otros paises, la brecha sefialada
es proporcional a la activa politica industrial
del Estado brasilero en esta materia (Minis-
tério de Minas e Energfa, 2013; Paulo Sergio
Rodrigues Alonso, 2013), que contrasta con
los timidos esfuerzos del Estado colombiano
(Martinez y Aguilar, 2013; Perry y Palacios,
2013). Segan Olivera ez al., “uno de los resul-
tados mds evidentes de esta estrategia nacional
brasilera ha sido el aumento de la proporcién
de servicios contratados en el mercado inter-
no, que pasé de 57 % en 2003 a 75 % en el
primer semestre de 2009” (2011, p. 55).

Finalmente, la sofisticacién de los enca-
denamientos también es pertinente. En ese
sentido, segin Cadena y Pinzén (2011, p.
55): “en Colombia, se tienen compras de alta
frecuencia con bajo nivel de sofisticacién, por
lo que se esperaria lograr una produccién con
mayor nivel, dirigida al mercado nacional e
internacional”.

En resumen, las cifras sobre proveedo-
res locales del sector extractivo colombiano
muestran que el nivel de desarrollo no es
significativo en términos de participacién en
los ingresos, en tamafo de las empresas, en
capacidad exportadora y en nivel de innova-
cién. Hay mds “espacio” para profundizar los
encadenamientos productivos (hacia atrds)
entre el sector extractivo y el resto de la eco-
nomia, y el Estado colombiano podria jugar
un rol importante en este sentido.

CUELLOS DE BOTELLAY FACTORES
DE EXITO

En esta seccién se presentan los prin-
cipales cuellos de botella identificados en el
desarrollo de proveedores locales y nacionales
para el sector extractivo en Colombia. Si bien
las estructuras de costos y tipo de bienes y ser-
vicios demandados por el sector minero y el
sector hidrocarburos son diferentes (anotacién
que también aplica para las empresas mineras
que explotan diferentes tipos de minerales), se
observan similitudes importantes en las difi-
cultades para desarrollar proveedores locales.
Se advierte que si bien el objetivo principal
de esta seccidn es la identificacién de cuellos
de botella, se estudian también los factores de
éxito que determinan el liderazgo de un pro-
veedor de bienes o servicios. Estos factores de
éxito sirven de “espejo inverso” para evaluar
los cuellos de botella para la creacién y el
desarrollo de proveedores competitivos, con
capacidad para innovar y exportar.

Antes de entrar en materia, vale la pena
aclarar que el surgimiento de encadenamien-
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tos, particularmente de clusters, depende de
diversos factores que los favorecen (o los
disuaden) y que la literatura ha divido en
tres categorias: i) prerrequisitos (dotacién de
recursos inicial), ii) eventos activadores (#7i-
ggers) y iii) procesos que se “autoalimenten”
(spillovers) (Cadena y Pinzén 2011). Este
trabajo se enfocard en el primer tipo de cate-
goria, los prerrequisitos, que pueden incluir,
por ejemplo, la existencia de mano de obra
calificada, de asociaciones gremiales, adecuada
infraestructura, etc. No obstante lo anterior,
se reconoce que el surgimiento de encadena-
mientos productivos no solo depende de estos
factores favorables que anteceden a la explo-
tacién, sino también de politicas especificas
disenadas e implementadas por el Gobierno,
asi como empresas lideres en la materia que
tengan influencia sobre el resto del sector, y
que haya espacios de interaccién entre los di-
ferentes actores involucrados para que puedan
trabajar conjuntamente en el desarrollo de
encadenamientos productivos.

A diferencia de lo que ocurre con otro
tipo de actividades econdmicas que presentan
flexibilidad en cuanto a las zonas en las cuales
desarrollan sus operaciones, las empresas del
sector extractivo dependen del lugar en el
cual se encuentra ubicado su yacimiento. Por
eso, este tipo de recursos son denominados
en Inglés point-source natural resources. Preci-
samente, por la ubicacién de los yacimientos,
las companias del sector minero y petrolero
operan en lugares apartados y con bajos niveles
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de los proveedores locales (de Oliveira, 2015).
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de desarrollo (Martinez y Aguilar, 2013; Perry
y Palacios, 2013). Los contextos en los cuales
operan estos proyectos, por lo general, se ca-
racterizan por bajos niveles de capital humano
e institucional que dificultan el desarrollo de
cualquier emprendimiento, no solo aquellos
relacionados con el sector extractivo.

Segtn los resultados de una encuesta rea-
lizada a las empresas vinculadas al sector de la
Mineria de Gran Escala (Martinez y Aguilar
2013, p. 78), los desafios de los proveedores

locales del sector son los siguientes:

*  Tiempos de entrega'.

*  Baja disponibilidad de equipos.

*  Escasez de mano de obra.

e  Pocas empresas que tienen capacidad
para participar (nimero de empresas
no son suficientes para cubrir demanda
nacional).

*  Bajo cumplimiento de estdndares de
produccién o servicios.

*  Problemas con calidad de bienes o servi-
cios prestados.

*  No existe registro centralizado de pro-
veedores locales y regionales que permita
identificar oferta (sin incurrir en grandes
costos de transaccién).

*  Elservicio de transporte es limitado.

Ortros estudios han identificado dos retos
adicionales que no “salieron a flote” en la en-
cuesta citada: las dificultades para innovar y
para exportar. Segun Perry y Palacios (2013,

En el caso de Brasil, este es uno de los costos més altos que el sector petrolero ha tenido que asumir por cuenta
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p- 25), parece que existe una relacién directa
entre el tamafo de la empresa y su experiencia
(tiempo de operacién) con su crecimiento, di-
versificacién y capacidad para exportar. Como
se explicé al comienzo de este documento, los
proveedores nacionales del sector extractivo,
no se caracterizan por su gran tamafo ni por
su experiencia en el sector (en comparacién
los proveedores internacionales). Las mismas
empresas proveedoras identifican su dificul-
tad para diversificar y exportar y lo atribuyen,
entre otros, a factores externos. Segtin Perry y
Palacios (2013, p. 22), las empresas proveedo-
ras consideran que la politica publica no ayuda
a exportar (apreciacién, infraestructura, falta
de programas de apoyo) y que el acceso a la
financiacién no es adecuado.

Por otra parte, a través de encuestas y
entrevistas a grupos focalizados, Castro ez al.
(2012) identificaron algunas dificultades que
se han presentado en el sector petrolero para
desarrollar proveedores:

e Lafalta de acceso a certificaciones de ca-
lidad de proveedores (p. ¢j., 150, OHsAS,
Haccp e Icontec) (Castro et al., 2012,
p.78).

*  Los obsticulos financieros, logisticos y
tecnoldgicos de los proveedores de bienes
y servicios del sector petrolero les impi-
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den ser competitivos fuera de sus regiones
(Castro ez al., 2012, p. 79).

*  Las empresas proveedoras del sector pe-
trolero carecen de cultura asociativa que
les permita realizar proyectos conjuntos
para aumentar la productividad o lograr
economias de escala'' (Castro et al.,
2012, p. 80).

*  Laoferta educativa en las regiones en las
cuales estdn ubicados los proyectos no cu-
bre la demanda requerida por el sector. A
pesar de los esfuerzos gubernamentales (a
través del SENA), los programas educativos
no se enfocan en desarrollar competencias
especificas para el sector petrolero (Castro
et al., 2012, p. 82). Asimismo, muchas
de esas regiones carecen de universidades
que puedan ofrecer educacién profesio-
nal, y si tales instituciones existen, no
cuentan con programas especificos para
el sector (p. 83).

*  Otro problema asociado es la falta de
experiencia de los profesionales de estas
regiones en el sector petrolero'?.

*  Baja capacidad de innovacién de provee-
dores de sector petrolero (Castro ez al.,
2012, p. 85).

Por otra parte, en las encuestas realizadas
por ANDI (2009, p. 39) para identificar los fac-

En contraste, en los mercados internos de tamafo considerable, como en Australia, influye positivamente en el

desarrollo de proveedores locales la escala de la demanda interna del sector minero (Martinez y Aguilar, 2013).
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Segun Castro ez al. (2012, p. 83): “Este vacio en la formacidn, ha llevado a las operadoras a seleccionar profe-

sionales del personal de las empresas contratistas. Esta situacion, sumada a la diferencia salarial entre operadores
y contratistas, ha generado una alta circulacién de empleados, dificultando procesos de gestién del conocimiento
y de continuidad en los procesos operativos de los contratistas. Adicionalmente, el fenémeno reduce el ritmo de

desarrollo del empresariado local”.
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tores que explican el “liderazgo competitivo”
de las empresas lideres en provisién de bienes
y servicios al sector petrolero, tres factores fue-
ron resaltados como determinantes del éxito'?:

*  Conocimiento y experiencia del sector
de hidrocarburos.

e Calidad de los bienes y servicios.

*  Cumplimiento de estdndares.

Estos resultados, que enfatizan en la ca-
lidad de los bienes y servicios para los respec-
tivos sectores como principales retos de pro-
veedores locales, coinciden con lo expresado
por las empresas del sector extractivo para la
realizacion de este trabajo.

Volviendo a los resultados de la encuesta
de anDI (2009), también fueron identificados
como factores explicativos del éxito de los
proveedores lideres', los siguientes:

*  Uso de tecnologia de punta.
*  Oportunidad de entrega.

*  Drestigio internacional.

*  Capacidad de innovacidn.

*  Acceso a financiamiento.

13
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Adicionalmente, vale la pena resaltar de
la encuesta de aNDI (2009) que menos del
40 % de los encuestados consideraron los bajos
costos como caracteristica de los proveedores
lideres. Este hallazgo va en contravia de la
intuicién segtin la cual la baja penetracién de
los proveedores locales estd principalmente
ligada la constante bisqueda de reduccién de
la estructura de costos de las dreas de compras
y abastecimiento de las empresas mineras y
petroleras.

No obstante lo anterior, las empresas de
los sectores mineros y petroleros han tenido
que ajustar su estructura de costos debido ala
fuerte reduccién de los precios de los commo-
dities en los tltimos afios'. El deterioro de los
precios mundiales de estos bienes ha tenido un
impacto fuerte en las finanzas de las empresas.
En consecuencia, algunas compafias han op-
tado por cerrar o suspender proyectos'®y por
disminuir su ritmo de gastos e inversiones'’, lo
cual ha impactado también la contratacién de
proveedores nacionales y locales. En diferentes
municipios de los Llanos Orientales se ma-
nifiesta el ocaso de las empresas que proveen
bienes y servicios a las petroleras por cuenta de

Mis del 85 % de los encuestados identificaron estos factores como factores de éxito.
Entre el 55 y el 70 % de los encuestados identificaron estos factores como factores de éxito.

Los minerales metélicos y el carbén fueron los primeros commodities cuyos precios disminuyeron. El niquel bajé

vertiginosamente desde mediados de 2007, se recuperd a mediados de 2009 y ha bajado de precio desde comien-
zos de 2011 hasta la fecha. El precio del oro y del carbén se ha disminuido sostenidamente desde finales de 2012.
Finalmente, los precios del petréleo pasaron de casi 115 délares por barril en junio de 2014 a menos de 50 ddlares

por barril actualmente (Raval y David, 2015).

16

Por ejemplo, la decision de una empresa filial de Ecopetrol, a comienzos de 2015, de cerrar siete pozos en Ca-

sanare, cuya explotacién no era rentable por la caida de los precios (Vega, 2015).

17

Ver Lafuente (2015). No solo Ecopetrol anuncié recortes en inversién y gastos, también empresas privadas

como Pacific Rubiales y Canacol Energy lo han anunciado (Moreno, 2015).

OPERA, N° 17 « Julio-Diciembre 2015 - pp. 5-25



Juan David Gutiérrez-Rodriguez

la caida de los precios. Este es el caso de Puerto
Gaitdn, Meta, en donde hoteleros, mecinicos
y transportadoras précticamente ya no tienen
trabajo (Giiesgudn, 2015; Lafuente, 2015).
Quizds en las encuestas arriba mencio-
nadas este tltimo aspecto no aparecia men-
cionado puesto que las mismas se realizaron
cuando los precios de los commodities todavia
eran muy favorables. No obstante lo anterior,
la volatilidad de los precios de los recursos na-
turales no renovables es un factor que dificulta
la consolidacién de proveedores nacionales y
locales. Particularmente, en la medida en que
muchos de los proveedores incipientes depen-
den de una sola empresa extractiva (su inico
cliente) o, en el mejor de los casos, dependen
de varias empresas del sector extractivo. Son
muy pocos los proveedores que tienen la capa-
cidad de trascender del sector extractivo para
atender otros mercados, como ha ocurrido en
otros paises como Australia, Canad4, Noruega
y Suecia. Ademds, el bajo acceso al mercado
financiero que se mencioné arriba, aunado a
la fragilidad financiera de las empresas provee-
doras, hace casi imposible que estas puedan
cubrirse de la volatilidad de los mercados.
Por dltimo, también es pertinente consi-
derar de qué manera el Estado y las empresas

18

7»

origen estatal, es el capitulo “Hidrocarburos y Mineria

del sector extractivo han promovido el de-
sarrollo de proveedores nacionales y locales.
Una parte de la explicacion para las dificul-
tades de las empresas locales consiste en que
el Estado no presta bienes publicos bésicos
(por ejemplo, infraestructura de transporte) y
tampoco tiene como objetivo claro (y priori-
zado) el desarrollo de este sector. En efecto, la
reciente literatura que ha evaluado la politica
implementada por el actual Gobierno en re-
lacién con la promocién de encadenamientos
productivos con el sector extractivo muestra
que, en contraste con diferentes instrumen-
tos y programas puestos en marcha en paises
como Brasil, Canad4 y Chile, en Colombia
estos esfuerzos estatales son apenas incipien-
tes y aparentemente con pobres resultados'®.

La otra parte de la explicacién para las
dificultades de las empresas locales también
tiene que ver con la falta de interés de la ma-
yoria de las empresas del sector extractivo por
implementar politicas de compras de bienes
y servicios locales mds alld de programas de
responsabilidad social. Quizs la Ginica empre-
sa del sector extractivo que ha asumido esta
tarea como una que estd en el “ntcleo” de su
negocio es Ecopetrol. Desde el ano 2006, Eco-
petrol implementd el Programa de Desarrollo

El tnico programa de desarrollo de proveedores locales para el sector minero-energético, a nivel nacional, de
del Programa de Innovacién Abierta (inNpulsa Colombia)

de Bancoldex. El programa busca acercar a empresas minero-energéticas con proveedores locales para la solucién
de problemas especificos que requieren soluciones técnicas. Sin embargo, en el primer programa piloto de iNNpulsa
solo participé una empresa minera, Cementos Argos, las demds estdn relacionadas con el sector hidrocarburos. Aun
no existe ninguna evaluacién del desarrollo de este programa piloto ni de los resultados que puede haber producido.
Pueden existir otras herramientas o programas de origen estatal que son accesibles para las empresas que pretendan
ofrecer bienes y servicios al sector minero-energético, pero que no estin disefiadas particularmente para promover
proveedores locales en dicho sector (Perry y Palacios, 2013).
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de Proveedores y es quizds la empresa que ha
hecho el mayor esfuerzo por desarrollar este
tipo de programas. El objeto del mismo seria
“reversar algunos efectos nocivos de la politica
de centralizacién de las compras establecida
por la compania en 2004 sobre proveedores
locales” (Perry y Palacios, 2013, p. 30). El
programa busca incentivar la formalizacién
y certificacién de los proveedores. No obs-
tante lo anterior, incluso Ecopetrol, bajo los
nuevos precios del petréleo, estd revaluando
aquellas actividades que se salen de su “core”
de negocios, segin informé una de las perso-
nas entrevistadas.

En el sector minero, el Cerrején cuenta
con un programa de desarrollo de proveedores
llamado “Programa de fabricacién nacional
de partes” orientado, como su nombre lo
indica, a “reparacién de maquinaria y equipo
y suministro de repuestos” (Perry y Palacios
2013, p. 32). No obstante la misma empresa
reconoce que el programa no arroj6 los resul-
tados esperados. Actualmente, menos del 1%
de los bienes comprados y cerca del 10 % de
los servicios contratados por la empresa co-
rresponden a proveedores de La Guajira. Por
su parte, la empresa Cerromatoso creé una
Red de 20 proveedores locales en Cérdoba,
que representan alrededor del 10 % de las
compras nacionales (Perry y Palacios 2013, p.
32). Ademds, desde mediados de 2014, Cerro-
matoso ha ejecutado diferentes estrategias para
identificar potenciales proveedores regionales.

Para resumir lo presentado en esta sec-
cién, a continuacién procederé a clasificar los
diferentes factores que inciden en el éxito del
desarrollo de proveedores locales agrupdndolas
por categorias. Esto permitird asignar roles y
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responsabilidades en el capitulo final, de im-
plicaciones de politicas (tabla 1).

TABLA 1. CATEGORIAS DE FACTORES DE EXITO
EN EL DESARROLLO DE PROVEEDORES

Categoria Subcategoria

1.1 Tiempos de entrega.

1.2 Mano de obra calificada.

1. Calidad 1.3 Uso de tecnologia adecuada.

1.4 Obtencion de certificados de
calidad para acreditar procesos.

2.1 Acceso a financiacion.
2. Financiacién 2.2 Contar con colaterales ido-
neos.

3.1 Detransporte desde el inte-
rior del pais hacia los puertos
o destinos finales.

3. Infraestructura

4.1 Acceso a informacion sobre
existencia de proveedores
nacionales / locales.

4. Informacién 4.2 Acceso a informacién sobre

estandares requeridos por

el sector extractivo y sobre
necesidades.

5.1 Capacidad para asociarse con
empresas proveedores para
obtener mayor escala.

5.2 Capacidad para asociarse con
empresas proveedores para
innovar.

5. Asociatividad

6.1 No dependencia del pro-
veedor respecto de una sola
empresa extractiva.

6.2 Ampliar portafolio de produc-
tos o servicios a otros sectores
diferentes de la mineriay los
hidrocarburos.

6. Volatilidad de
los precios de
los commodi-
ties

7.1 Programasy herramientas im-
pulsadas por el Estado junto
7. Politica publi- con sector extractivo (zanaho-
ca para desa- ria).
rrollo de enca- | 7.2 Hacer efectiva la legislacion
denamientos que le pide a concesionarios
productivos mineros y petroleros que
contraten bienes y servicios

nacionalesy locales (garrote).
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IMPLICACIONES DE POLITICA PUBLICA

El presente documento comenzé expli-
cando la pertinencia del tema escogido, par-
ticularmente por el impacto econémico de los
encadenamientos productivos de la economia
con el sector extractivo, y luego present el es-
tado de dichos encadenamientos (hacia atrds o
upstream) en Colombia. Posteriormente, des-
cribié los principales factores que la literatura
existente ha identificado como incluyentes
para el éxito del desarrollo de los encadena-
mientos entre empresas nacionales y empresas
mineras y de hidrocarburos. Estos factores
se clasificaron en siete grandes categorias:
i) calidad, ii) financiacién, iii) infraestructura,
iv) informacién, v) asociatividad, vi) vola-
tilidad de los precios de los commodities y
vii) politica puablica para desarrollo de enca-
denamientos productivos.

El objetivo de este documento, ademds
de identificar los factores arriba enunciados,
consiste en derivar implicaciones de politica
para el sector extractivo. La lectura tradicional
sobre el sector extractivo, es que la explotacién
de los recursos naturales generalmente tiene
lugar en modelos de “enclave”, sin muchos
encadenamientos con sectores industriales y
que esto ocurra sin que sea necesario utilizar
mucha mano de obra por ser intensiva en
capital (Humphreys, Sachs y Stiglitz, 2007,
p. 4). En ese mismo sentido, Gelb (2011)
argumenta que en el caso de los exportadores
de minerales, los encadenamientos producti-
vos entre estos y el resto de la economia son
“relativamente limitados”.

Sin embargo, Wright y Czelusta (2002),
Herzer y Nowak-Lehmann (2004) y Blom-

strtom y Kokko (2007), cuestionan el supuesto
trade-off entre el desarrollo a partir de commo-
dities y a partir de la industria, generalmente
planteado bajo el marco de la teorfa de la
maldicién de los recursos naturales. Quizds
bajo ese contexto fue concebido el trabajo
investigativo realizado por las facultades de
Administracién y de Ingenierifa de la Universi-
dad de los Andes, junto con el Departamento
Nacional de Planeacién (bnp) de Colombia,
que buscéd “identificar potencialidades para
la creacién de conglomerados de negocios y la
consolidacién de ramas industriales, como
producto del aumento de la actividad (base
reservas y produccién) petrolera, gasifera y
carbonera en Colombia” (Cadena y Pinzén,
2011, pp. 419-50).

Precisamente, el desarrollo de industrias
exportadoras y de alta tecnologia alrededor del
sector extractivo, como lo ha hecho Noruega,
muestra que mds alld de la teorfa podria ha-
ber condiciones propicias para que el sector
extractivo no genere externalidades negativas
que impidan el desarrollo del sector industrial,
sino que puedan generar circulos virtuosos de
crecimiento. Por supuesto, hay un camino
largo entre las instituciones de Noruega y de
Colombia, lo cual puede explicar por qué el
primero, desde los afios setenta, ha logrado
construir tanto a partir de su sector extrac-
tivo, mientras que el segundo, que empez6 a
extraer petréleo cuarenta anos antes, apenas
estd dando los primeros pasos para generar en-
cadenamientos productivos con empresas de
“clase mundial”, es decir empresas proveedoras
competitivas a nivel internacional.

Volviendo al tema central de este trabajo,
a continuacion se presentardn recomendacio-
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nes sobre como superar las dificultades que
fueron clasificadas en seis categorias identi-
ficando el rol que tendria el sector estatal, el
sector extractivo y las empresas proveedoras
(tabla 2). Como se vers a continuacién, en la
medida en que se asignan roles a diferentes
actores, incluyendo no estatales, superar los

retos requiere mucho mds que la formulacién
de politicas publicas: se requiere un trabajo
estrecho entre agentes del sector privado (sec-
tor extractivo, gremios, proveedores) y entre

el sector privado y el Estado como ocurre en
Brasil, Chile y Australia.

TABLA 2. RECOMENDACIONES PARA SUPERAR CUELLOS DE BOTELLA

Factor Sector extractivo

Estado Empresa proveedora

1. Calidad

- Trabajar de la mano de
los proveedores actuales
y capacitar a proveedores
potenciales en mejores
practicas en procesos de
produccion.

1.1 Tiempos de
entrega

- Identificar, estructurary eje-
cutar obras de infraestructu-
ra de transporte criticas para
el sector extractivo.

- Invertir en mejorar procesos.
Lo anterior puede realizarse
de la mano con la empresa
extractiva. Por ejemplo, en
Brasil Petrobras establecio
programas de monitoreo
detallado a sus proveedores
estratégicos para trabajar
estrechamente en encon-
trar soluciones (de Oliveira,
2015).

1.2 Mano de obra
calificada

- En convenio con sector extractivo, organizar a través del SE-
NA y de universidades publicas y privadas programas especi-
ficamente orientados a cubrir demanda laboral del sector.

- Financiar capacitaciéon de
sus actuales trabajadores.

- Informar y capacitar a los

1.3 Uso de tecnolo-

proveedores en las tecno-
logias que se exigen como
parte de sus estandares de

- Otorgar linea de crédito es-
pecial a través de Bancoldex
para que empresas pro-

- Adquisicion de tecnologia

gia adecuada veedoras puedan adquirir

tecnologia adecuada.

calidad para la produccién
de bienes y prestaciéon de
servicios.

" Un caso para revisar en materia de calificacién de profesionales es el de Brasil. Entre 2006-2011 se realizaron

inversiones de 292 millones de reales utilizados en la capacitacién de alrededor de 97.000 profesionales en 17 estados,
en 185 categorias ocupacionales (desde el nivel bdsico hasta el superior). A la fecha, han capacitado més de 200.000
trabajadores (de Oliveira, 2015, p. 20). Para los estudiantes que no tenfan vinculacion con el sector extractivo, la
capacitacion fue financiada al 100 % por el “Programa de Movilizacién Nacional de la Industria de Petréleo y Gas”
(Prominp). Para estudiantes vinculados con empresas del sector extractivo, Prominp financia el 50 % de la capaci-
tacién y el resto las empresas (Rodrigues Alonso, 2013).
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Factor

Sector extractivo Estado

Empresa proveedora

1.4 Obtencion de
certificados de
calidad para
acreditar pro-
cesos

- Realizar un diagnostico nacional de oferta y demanda, identificar cuellos de botella y realizar
talleres con proveedores para que interactien con la industria para mejorar la competitividad
de los primeros. Por ejemplo, este tipo de actividades han sido desarrolladas en Brasil bajo el

esquema de Prominp (Rodrigues Alonso, 2013).

- Adicionalmente, las empresas del sector extractivo (como lo ha hecho Ecopetrol) pueden
realizar convenios con universidades y otras organizaciones para implementar sistemas de

gestion y fortalecer proveedores.

2. Financiacion

2.1 Acceso a finan-
ciaciéon

- El Estado, junto con el sector financiero, puede promover
nuevos canales de financiacion para adquisicion de tecnolo-
gia por parte de proveedores. Ademas, en la medida en que
el trabajo con las empresas extractivas y los proveedores sea
mas estrecho, los contratos entre estas y aquellas pueden
servir de colateral para la financiacion.

Un buen ejemplo de la anterior iniciativa, consiste en el plan
de financiamiento operado por el Programa Progredir en
Brasil, con participacion de diez bancos. Se trata de un pro-
grama conjunto de Petrobras y Prominp, que fue lanzado en
el ano 2011. A la fecha ha otorgado 7 billones de reales (7,8
mil millones de dédlares) en créditos a 570 proveedores en 21
Estados de Brasil. Los créditos otorgados a los proveedores
estan garantizados por los contratos suscritos entre estos y
Petrobras (Rodrigues Alonso 2013).

3. Infraestructura

3.1 De transporte
al interior del
pais

- Promover la realizacién de
proyectos publico-privados
para la construccion de
infraestructura.

- Identificar, estructurary eje-
cutar obras de infraestructu-
ra de transporte criticas para
el sector extractivo.

4. Informacién

4.1 Acceso a infor-
macioén sobre
proveedores

- En convenio con Camaras de Comercio, asociaciones gre-
miales, autoridades locales y empresas del sector extractivo
generar Observatorios y Registros para identificar oferta
existente en economias locales (Cadenay Pinzén, 2011).

- Adicionalmente, en convenio con Camaras de Comercio,
asociaciones gremiales, autoridades locales y empresas del
sector extractivo se podrian organizar “ferias inversas”en las
cuales las empresas extractivas expongan sus necesidades
puntuales, para que la demanda y la oferta de soluciones
puedan encontrarse.

- Participar activamente en
las actividades organizadas
por empresas del sector
extractivo, agremiaciones
y Gobierno en materia de
proveeduria de bienesy
servicios al sector extractivo.

4.2 Acceso a infor-
macion sobre
estandares y
sobre necesi-
dades

- Realizar estudios de viabi-
lidad de oportunidades de
negocio para proveedores
nacionales. En Brasil, por
ejemplo, la Agencia Nacio-
nal de Petréleo, Gas y

- Publicar las politicas de
compra a proveedores, las
marcas aceptadas (como lo
hace Ecopetrol), los estanda-
res tanto en procesos como
los productos y servicios

- Participar activamente en
las actividades organizadas
por empresas del sector
extractivo, agremiaciones y
Gobierno en materia de
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Factor

Sector extractivo

Estado

Empresa proveedora

demandados. Ademas,
capacitar a proveedores
actuales y prospectivos,
generar espacios periodicos
para revisarlo (como lo hace
Ecopetrol).

Energias Renovables contra-
t6 una universidad para que
elaborara un estudio de las
condiciones necesarias para
incrementar la participacion
de proveedores nacionales
en el sector de hidrocarbu-
ros (de Oliveira 2015).

proveeduria de bienesy
servicios al sector extractivo

5. Capacidad de asociacion

5.1 Capacidad para
asociarse con
empresas pro-
veedores para
obtener mayor
escala

- Las empresas del sector ex-
tractivo (como lo ha hecho
Ecopetrol) pueden ofrecer
capacitacion a proveedores
en gerencia de proyectos y
en planeacién.

- Através de las asociaciones
gremiales podria estrechar-
se el trabajo entre provee-
dores y propiciar alianzas
estratégicas para proyectos
concretos que empresas del
sector extractivo les encar-
guen.

5.2 Capacidad para
asociarse con
empresas pro-
veedores para
innovar

- La generacién de innova-
cién abierta, como la que
actualmente promueve
el programa innpulsa de
Bancoldex ha dado resulta-
dos en Chile?. Sin embargo,
requiere un mayor compro-
miso en recursos y continui-
dad.

- Dentro de las actividades del Observatorio arriba menciona-
do, también puede incluirse realizar estudios de inteligen-
cia de mercado que orienten a los diferentes actores sobre
cudles son las oportunidades mas viables para invertir en
generar innovacion (Cadenay Pinzén, 2011).

6.Volatilidad de los precios de los commodities

6.1 Incentivos para
diversificar

- Dentro de los programas de
desarrollo de proveedores
locales o nacionales, las
empresas extractivas deben
incentivar que sus provee-
dores desarrollen clientes
por fuera de su regiéony en
otros sectores econémicos.

- Bajo un contexto de precios
bajos, muchas de las em-
presas proveedoras seran
inviables y el Estado puede
promover la “reconversion”
de algunas de las empresas
hacia otras actividades eco-
némicas.

- Identificar oportunidades de
diversificacion (de produc-
tos y geograficas) desde el
comienzo de su actividad
econdmica.

20

Desde el aio 2008, una alianza entre el sector publico, el sector minero (Bup Billiton) y organizaciones privadas
enfocadas en innovacién y emprendimiento lanzé un programa de “Desarrollo de Proveedores de Clase Mundial”
(Martinez y Aguilar, 2013). El formato del programa es similar al impulsado en Colombia a través de iNnNpulsa
Colombia, en el cual las empresas mineras identifican retos, los proveedores potenciales presentan propuestas para
resolver dichos retos y luego se escoge la mejor propuesta para desarrollar una solucién técnica de manera conjunta
entre la empresa y el proveedor.
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Factor Sector extractivo Estado Empresa proveedora

7. Politica publica

- Estructurar e implementar de manera conjunta un “Programa nacional de proveedores y ser-
vicios” para el sector extractivo (Cadenay Pinzén, 2011).
Quizas el programa mds interesante para tener en cuenta en la region es el “Programa de Mo-
7.1 Programasy vilizacién Nacional de la Industria de Petréleo y Gas” (Prominp), creado en el 2003 en virtud
herramientas del Decreto 4925 con la coordinacién del Ministerio de Minas y Energia de Brasil?', para au-
impulsadas por mentar la participacion de companias brasileras en la prestacion de servicios de proyectos de
el Estado junto petroleo y gas (Olivera et al., 2011)?2. Para tal efecto, pretende reunir a los diferentes agentes
con el sector de la industria (Gobierno, operadores, asociaciones gremiales, representantes de industria,
extractivo bancos de desarrollo, etc.) con el fin de “maximizar el contenido local a partir de bases com-
petitivas y sostenibles” (Ministério de Minas y Energia de Brasil, 2013). Hay un trabajo estrecho
entre empresas del sector y asociaciones gremiales y los programas de Prominp estan alinea-
dos con la Politica de Contenido Local de Petrobras (Rodrigues Alonso, 2013).

- Tanto la legislacién minera como la de hidrocarburos de Co-
lombia, asi como los contratos de concesion suscritos, con-
templan articulos y cldusulas en las cuales se exhorta a los
concesionarios que propendan por adquirir bienes y servi-
cios a la industria nacional, siempre que estos se encuentren
en pie de igualdad en calidad y precio, frente a los disponi-

7.2 Hacer efectiva bles en el mercado nacional. Si bien lo ideal en la relacién
la legislacion Estado-empresa debe ser la regulacion por incentivos, vale
sobre adquisi- la pena que el Estado colombiano envie una sefal creible al
cién nacional sector extractivo sobre el valor vinculante en términos juridi-

cos de dichas normas.

Por ejemplo, el programa Prominp de Brasil se apoya en las
exigencias que hacen las concesiones otorgadas por el Go-
bierno de Brasil en relacién con compras minimas de bienes
y servicios nacionales. Para ello cuenta con un modelo de
medicion de contenido local?.

Para finalizar, vale la pena reiterar dos  desde la academia se profundice ain més en
puntos afirmados en el cuerpo del documen-  los particulares cuellos de botella que aquejan
to. En primer lugar, que hay espacio paraque  los diferentes sectores mineros y que quizds

21 El Comité Directivo de Prominp estd presidido por el Ministro de Minas y Energfa e incluye los siguientes

miembros: el presidente de Petrobras, el presidente del Banco de Desarrollo (BNDES), el presidente del Instituto
Brasileiro do Petrdleo, Gds e Biocombustiveis (18P) y el director general de la Organizagio Nacional da Industria do
Petréleo (on1p) (Rodrigues Alonso, 2013). Ademds, Prominp cuenta con un Comité Ejecutivo, Comités Sectoriales
y con un Coordinador Ejecutivo que hace parte del Ministerio de Minas y Energfa (Rodrigues Alonso, 2013).

22 Ver la historia de Prominp en http://www.prominp.com.br/prominp/pt_br/conteudo/sobre-o-prominp.htm

2 Segtn Prominp: “Desde la primera ronda de licitaciones en 1999, la Agencia Nacional del Petréleo, Gas Natu-

ral y Biocombustibles (anp) establece los requisitos minimos para el contenido local en sus contratos de concesién
con los operadores ganadores de las inversiones en las fases de exploracién y desarrollo de produccién”. Ver: heep://
www.prominp.com.br/prominp/pt_br/conteudo/conteudo-local.htm
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ellos requieran priorizar determinadas regio-
nes con mayor potencial. En segundo lugar,
miés que la simple formulacién de politicas
publicas, superar estos cuellos de botella re-
quiere un trabajo estrecho entre el Estado,
el sector extractivo, el sector industrial y de
servicios y las agremiaciones empresariales.
Ademds, como explican Tordo ez al. (2013),
la promocién del “contenido local” en el sec-
tor extractivo depende de la consistencia (y
coordinacién) entre las politicas que buscan
incentivar los encadenamientos locales y las
politicas de desarrollo (p. ¢j., fortalecimien-
to del capital humano) y de competitividad
(p. ¢j., mejoramiento de infraestructura).

No obstante lo anterior, Colombia estd
en mora de contar con una politica sectorial
que pretenda desarrollar las capacidades de los
proveedores locales para generar encadena-
mientos con el sector extractivo. Esto, podrd
tener un mayor nivel de intervencién estatal
(tipo Cadena y Pinzén, 2011), o un menor
nivel de intervencidn estatal (tipo Martinez y
Aguilar, 2013), pero en todo caso algtin gra-
do de interaccién entre los dmbitos publico
y privado.
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