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INTRODUCCION!

LA EXPLOTACION de grandes yacimientos de petréleo, un recurso natural
norenovable, esuneventoeconémico que cambia radicalmentelasituacion
econémica de un municipio, una regién y un mismo pais. La explotacion
tiene efectos directos e indirectos sobre la actividad econémica nacional y
regional. Las economias regionales se dinamizan y las condiciones macroe-
condmicas mejoran con las nuevas reservas y los nuevos recursos fiscales.
Pero no todo es positivo. Las bonanzas generan corrupcion y desperdicio;
ademds laseconomias regionales tienen que enfrentar procesos migratorios
desordenados y de gran magnitud.

Muchos criticos enfatizan los aspectos negativos de las bonanzas en
detrimento de los positivos. Enla opinién delos criticos las bonanzas tienen
un impacto ambiental adverso, cambian la naturaleza de la actividad eco-
noémica, aceleran el crecimiento urbano, propician la corrupcion y los ma-
los manejos, e incentivan los conflictos redistributivos. Para otros, por el
contrario, el balance es positivo. En su opinién las bonazas petroleras acele-
ran el crecimiento econémico regional con efectos incuestionables sobre el
bienestar. En el caso que nos ocupa, los efectos, positivos onegativos, se de-
jarian sentir por un tiempo prolongado pues un proyecto delaenvergadura
de Cusianay Cupiagua puede afectarlas condiciones econdmicasy sociales
de una regién por un lapso de 20 afios'.

Sinimportar cudl vision se adopte, los cambios ocurridos en laeconomia
del Casanare han sido radicales. La produccion de hidrocarburos, y espe-
cialmente de crudo, ha cambiado la estructuraeconémica del departamento.
La vocacion agricola y ganadera de la region ha perdido importancia re-
lativa ante el aumento de las actividades del sector minero. Se estima que
este sector representabamads de 75% del valor total de laactividad econémica
del departamento en el ano 2000, una participacién muy alta inclusive
comparada con la de otros departamentos que también dependen del sec-
tor minero - energético.

Peroelimpacto de unabonanzavamdsalld dela recomposicion sectorial
delaeconomia. Gracias al influjo de regalias, la inversién ptblica del Casa-
nare es mayor que la de Cundinamarca: un departamento con una pobla-

*  Este trabajo se realizé con la valiosa colaboracion de Carlos Andrés Gomez.

' Véase McPhail, Kathryn (2000).
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viii  Balance del Impacto Petrolero en el Casanare 1985-2000

cién nueve veces mayor. Asimismo, los ingresos tributarios del Casanare
han crecido a tasas muy altas por efecto de la actividad petrolera. En Agua-
zul, Tauramenay Yopal, los recaudos del impuesto de industria y comercio
son mayores que los del impuesto predial. En el resto del pafs, el predial es
entre dos y tres veces mds grande que el impuesto de industria y comercio.

La bonanza también ha influido sobre la generacién de empleo. En la
fase de explotacion se generaron mds de 3,000 puestos de trabajo y en la fase
de construccién y puesta en marcha del proyecto, se generaron 12,000
puestos de trabajo, muchos de los cuales han permanecido en la fase de
produccién que, para el caso de Cusiana y Cupiagua, se estima superior a
los 20 afios. No sorprende, entonces, que los principales indicadores so-
ciales mostraran una franca mejoria durante los noventa. Hoy en dfa los in-
dicadores sociales del Casanare son similares a los observados en las regio-
nes mas desarrolladas del pais y estin muy porencimadelos prevalecientes
en departamentos como Sucre y Vichada que a comienzos de los noventa
presentaban niveles de desarrollo econémico y social similares a los de
Casanare.

El presente trabajo adelanta unaevaluacién del impacto social y econémi-
co derivado de la exploracion y explotacién de crudo en el Casanare entre
los afios de 1985-2000. Este trabajo actualiza y complementa una evaluacion
similar realizada por el Centro Regional de Estudios Cafeteros y Econémi-
cos (Crece) en 1995. En la primera parte del trabajo se presentan los resul-
tados de la aplicacién de la Encuesta Social de Fedesarrollo. Los resultados
se comparan con los obtenidos para las principales dreas metropolitanas
del pais (Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilla) y con algunos resultados de
la Encuesta Nacional de Hogares y la Encuesta Nacional de Calidad de
Vida. La comparacion permite valorar el avance de las condiciones sociales
del Casanare e identificar los principales cuellos de botella hacia el futuro.

En la segunda parte se presenta un resumen de la evolucion de las prin-
cipales variables econdmicas del departamento: produccién agregada, in-
dicadores sociales y demograficos, empleo, salarios, vivienda, energia y
servicios ptiblicos domiciliarios. Los indicadores se comparan con los co-
rrespondientes a departamentos y municipios de similar tamafio y desarrollo
econdmico antes de la bonanza petrolera. Luego se estudian los efectos
fiscales de la explotacién petrolera. En particular, se enfatiza el efecto de las
regalias sobre el tamafio y la composicién de los presupuestos municipales
y departamentales. Finalmente se presentan los resultados de un ejercicio
de simulacién sobre la asignacion de regalias.
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Hay que tener presente que es muy posible que el Casanare contintie
siendo territorio petrolero. En la actualidad mds de diez empresas multi-
nacionales, ademads de Ecopetrol, exploran o explotan petréleo en laregion.
A finales de 2000 existian en el departamento 54 dreas en exploracion y
produccién. Sobradecirlo, la produccién de hidrocarburos es unaimportante
oportunidad para un territorio y se debe procurar que sea aprovechada de
la mejor manera. Para ello es fundamental conocer a cabalidad las expe-
riencias anteriores. Este trabajo intenta colaborar con este conocimiento.



CAPITULO UNO

Una Mirada Comparativa a las Condiciones
Sociales del Casanare con base enlaEncuesta
Social de Fedesarrollo

LA ENcuUEsTA socIAL (ES) de Fedesarrollo se ha consolidado como una de
las principales herramientas estadisticas con que cuenta el pais para el es-
tudio de las condiciones de vida de la poblacién. La ES se ejecuté por pri-
mera vez en septiembre de 1999 y desde entonces ha tenido cuatro aplica-
ciones adicionales: en abril y septiembre de 2000 y en mayo y noviembre de
2001. La ES combina aspectos objetivos relacionados con las finanzas de los
hogares con aspectos subjetivos relacionados con las percepciones de los
hogares sobrela realidad nacional y local. Contodo, la ES ofrece unamirada
amplia, y inicaenel pafs, sobrelos diversos aspectos que afectan la calidad
de vida de los hogares y que inciden sobre su comportamiento.

La ES tiene cinco capitulos principales. El primero indaga sobre las con-
diciones generales de bienestar de los hogares: situacién econémica, segu-
ridad personal y apego a sus lugares de residencia, entre otras. El segundo
indaga sobre las condiciones econémicas de los hogares y, en particular,
sobre los patrones de consumo, el acceso al crédito y la disponibilidad de
ahorros. Los otros tres capitulos se concentran en los temas sociales tradi-
cionales. Figuranalli, entre otras, preguntas sobre trabajo infantil, coberturas
de salud y pensiones, satisfaccion con los servicios de salud y educacién y
causas de la desercién escolar.

LaES permite unaevaluacién exhaustiva de lasituacién socioecon6mica
de unaregién a un costo razonable. Los resultados de la ES pueden compa-
rarse de manera expedita y precisa, no sélo con los correspondientes para
las distintas regiones incluidas en aplicaciones anteriores de la encuesta,
sino también con los resultados de otras encuestas sociales realizadas en el
pasado (Encuesta Nacional de Calidad de Vida y Casem, por ejemplo). Asi-
mismo, la ES puede usarse para evaluar el impacto socioeconémico de in-
versiones y proyectos sociales y para examinar la evolucién delas condicio-
nes de vida de un municipio o region.

La ES tiene un claro sesgo urbano. Las primeras aplicaciones se con-
centraron en las dreas metropolitanas de Bogotd, Medellin, Cali y Barran-

1



2 Petréleo y Region: el caso del Casanare

quilla. Aplicaciones posteriores hanincluido algunas ciudades intermedias,
pero la coberturase halimitado en todos los casos a las cabeceras municipa-
les. En este caso, y por primera vez, la ES también incluyé municipios
pequeiios, por lo que fue necesario introducir algunas modificaciones al
cuestionario base de la encuesta. A pesar de estas modificaciones, los resul-
tados entre esta aplicacion y las anteriores siguen siendo plenamente com-
parables.

Paraeste trabajo, se aplicé la ES en cuatro municipios y un corregimiento
del departamento del Casanare: Yopal, Aguazul, Tauramena, Nunchia y El
Morro. Cuatrocientos hogares residentes en las cabeceras de las poblaciones
mencionadas fueron entrevistados entre los meses de mayo y junio de 2001.
Los tamafos de muestra por localidad fueron escogidos para garantizar
errores inferiores a 5% en fenémenos con frecuencias superiores a 20%
(Cuadro 1). La seleccién de las muestras se hizo de manera aleatoria. Pri-
merose realizé un muestreo de manzanas usandolainformacion cartografica
del DANE y luego se preseleccionaron las viviendas en cada manzana'. En
cada hogar seleccionado se entrevistaba al jefe o en su defecto al conyuge.

El andlisis de la ES que se presenta a continuacién estd basado en una
comparacion de los resultados de dos aplicaciones distintas de la encuesta:
la primera realizada en mayo de 2001 en las dreas metropolitanas de las
cuatro principales ciudades del pais y la segunda en la misma fecha en el
departamento del Casanare. Sobra decirlo, el andlisis involucra la compa-
racion de regiones con niveles de desarrollo y densidades poblacionales

Cuadro 1. Tamaiios de la muestra por municipio

Municipio Hogares Personas
Yopal 208 737
Nunchia 29 131
Aguazul 70 244
El Morro 28 117
Tauramena 64 207
Total 399 1436

Fuente: Encuesta Social Casanare.

' Aunque para el corregimiento del Morro no existe informacién cartografica, fue posible, debido al

tamano reducido de esta localidad, levantar un listado en el terreno sobre el cual se realizo luego
la seleccién aleatoria de hogares.
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muy distintas. A laluz de las dltimas cifras del Departamento Nacional de
Estadistica (DANE) y el Departamento Nacional de Planeacién (DNP), la
poblacién total y la educaciéon promedio de la fuerza laboral son muy
superiores en las principales ciudades del pais que en el Casanare (Cuadro
2). Algo similar ocurre con las condiciones de vida, al menos alaluz de los
estimativos producidos por el DNP con base en el censo del 93.

Enlo que sigue, se comparan las condiciones socioeconémicas, asi como
las percepciones sobre las condiciones generales de bienestar, entre dos
grupos de ciudades: cuatro grandes (Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilla)
y Casanare (Yopal, Aguazul y Tauramena). El objetivo principal del ana-
lisis es examinar, de manera exhaustiva, las condiciones sociales imperantes
en los principales asentamientos urbanos del Casanare teniendo siempre
como punto de comparacion las condiciones imperantes en las regiones
mads desarrolladas del pais. Este andlisis permitird, entre otras cosas, eva-
luar silas diferencias en las condiciones de vida observadas a comienzos de
los noventa entre las cuatros grandes y el Casanare, y reportadas en el
Cuadro 2, se han reducido en forma paralela al surgimiento y auge de la
explotacion petrolera en este departamento.

Cuadro 2. Casanare versus grandes ciudades
(Poblacién, educacion y calidad de vida)

Ciudad Poblacién Educacién Calidad de vida
Medellin 1.931.342 7,7 83,8
Barranquilla 1.166.423 7,9 83,8
Bogotd 5.878.385 84 84,4
Cali 1.979.905 7,8 82,6
Yopal 68.980 6,4 68,6
Agua Azul 19.202 5,8 65,7
Nunchia 10.301 3,4 35,7
Tauramena 9.037 5,1 58,2

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién, (DNP).

2 Ellndice de Calidad de Vida (ICV)es calculado por el DNP con base en informacién sobre servicios
publicos, caracteristicas de las viviendas, educacién y dependencia econémica, véase Sarmiento y
otros (1996).

3 De este ultimo grupo se excluyeron tanto el municipio de Nunchia como el corregimiento del
Morro, por tratarse de localidades muy pequefias con caracteristicas rurales.
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El andlisis se ha organizado por temas para facilitar lalectura. Los temas
incluyen algunos aspectos tradicionales (educacién, salud y empleo) y
otros mds novedosos (trabajo infantil y victimizacién criminal).

1. Servicios publicos y vivienda

Aungque las coberturas de servicios publicos son menores en el Casanare
que en las principales ciudades del pafs, los niveles son bastante altos: 96%
en acueducto, 92% en energia y 52% en teléfonos. Este dltimo valor, en
particular, esinferioral observado en Bogotd, Medellin y Cali, pero superior
alobservadoenBarranquilla (Grafico 1). Asi, las principales necesidades de
infraestructura bdsica estdn cubiertas en el Casanare aunque persisten re-
zagos importantes en telecomunicaciones'.

Grafico 1. Cobertura de servicios
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Fuente: Encuesta Social.

* Dureau y Fldrez (2000) senalan que los problemas de continuidad de los servicios ptblicos son

notables en la region. La ES no incluyé ninguna pregunta al respecto.
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De otro lado, las caracteristicas de las viviendas, por lo menos enlo que
respecta a sus aspectos mds visibles, son mds precarias en el Casanare que
enlas otras ciudades en consideracion. Cabe sefialar, al respecto, que el por-
centaje de viviendas con piso de cemento o tierra es 76% en el Casanare y
32% en el resto, y que el porcentaje de hogares con sanitario compartido es
24% en el Casanare y 15% en el resto. De la misma manera, el porcentaje de
hogares que posee televisores en sus lugares de residencia es sustancialmen-
te menor en el Casanare (Grafico 2). La tasa de hacinamiento, medida como
el porcentaje de hogares con tres 0 mds personas por habitacién, es también
superior en el Casanare, donde aproximadamente 10% de los hogares vi-
venen condiciones de hacinamiento (cinco puntos porcentuales por encima
al observado en las grandes ciudades del pais).

2. Educacion

Las tasas de cobertura escolar en el Casanare son muy similares a las ob-
servadasenlasdreas metropolitanas de Bogotd, Medellin, Caliy Barranquilla.
Para las personas entre cinco y once afios de edad, la tasa de cobertura es-
colar asciende a 93% en este departamento y a 94% en las cuatro principales
ciudades del pafs. Para las personas entre 11 y 16 afios, las mismas tasas as-
cienden a 87% y 91% (Gréfico 3). La oferta educativa estd mucho mds con-
centrada en los planteles ptiblicos en el Casanare que en las grandes ciu-
dades del pais: mientras 92% de los estudiantes entre 5 y 16 afios asiste a
planteles ptblicos en este departamento, s610 65% hace lo propio en Bogot3,
Medellin, Cali y Barranquilla.

La distribucién de la cobertura escolar por estratos es mucho mds igua-
litaria en el Casanare que en las cuatro grandes ciudades’. Mientras en el
Casanare no existen diferencias notables entre estratos en las tasas de co-
bertura escolar, en las grandes ciudades la cobertura es casi ocho puntos
porcentuales ma-yor en el estrato alto que en el bajo (Gréfico 4). Este hecho,
aunado a la ma-yor importancia relativa de la educacién ptblica en el

> El hacinamiento en las viviendas es analizado en detalle por Dureau y Flérez (2000), quienes lo
consideran uno de los principales problemas de la region.

6 El estrato bajo corresponde al quintil inferior de la distribucién del ingreso, el medio a los tres
quintiles intermedios y el alto al quintil superior.
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Grafico 2. Televisores en el hogar por estratos
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Fuentes: Encuesta Social.
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Grifico 4. Cobertura escolar por estratos
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Fuente: Encuesta Social.

Casanare, sugiere que el gasto en educacion ha sido eficaz en esta region,
al menos en términos de cobertura.

Existe, de otro lado, una diferencia apreciable entre el Casanare y las
principales ciudades del pais en la capacitacién de la fuerza laboral. El
porcentaje de adultos con al menos educacién secundaria no supera 50% en
el Casanare en tanto que estd por encima de 60% en las cuatro grandes
ciudades. Dada la existencia de una alta correlacién entre la educacién de
los padres y el desempefio escolar de los hijos, las altas tasas de cobertura
escolar del Casanare son atin mas notables. Estas tasas, sin embargo, pue-
den esconder problemas serios de calidad’.

Enel paisexisten muy pocosindicadores sobrelacalidad delaeducacién
que tengan cobertura nacional y permanencia temporal. Por ello, poco se
sabe acerca de las diferencias regionales en calidad y mucho menos sobre

7 Paraun analisis de la correlacion entre los logros educativos de padres e hijos en Colombia y otros
paises de América Latina, véase Berhman, Gaviria y Székely (2001). Esta correlacién estd por encima
de 0.6 en Colombia -un valor muy alto atin en el contexto latinoamericano-.
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la evolucion de las mismas. Quizds los tinicos indicadores que cumplen los
requisitos sefialados son aquellos construidos con base en las pruebas del
ICFES.

En 1995, la calidad media de la educacién, medida por el promedio del
puntaje ICFES de todos los bachilleres que presentaron el examen ese afo,
era mayor en Yopal que en Medellin, Cali y Barranquilla. Sin embargo, la
calidad parece haber disminuido en la segunda mitad de los noventa, no
solo en Yopal sino también, y en mayor grado, en Tauramena (Cuadro 3).

Los resultados anteriores sugieren que la calidad de la educacién cons-
tituye un problema serio en el Casanare, aunque mds por la tendencia de-
creciente de los tltimos afios que por el nivel actual. Aunque esta tendencia
podria estar siendo jalonada por incrementos en cobertura, su significado
no deberia subestimarse, mds aun cuando se conoce que las politicas en-
caminadas a mejorar la calidad, a diferencia de aquellas orientadas a am-
pliar la cobertura, involucran mucho mds que un compromiso fiscal por
partedel gobiernolocal o central. Es decir, mayores erogaciones sin un cam-
bio en las instituciones que regulan las interrelaciones entre maestros, fun-
cionarios y padres de familia tendrdn un efecto muy limitado sobre la ca-
lidad de la educacion®.

En sintesis, las tasas de cobertura escolar observadas en Yopal, Aguazul
y Tauramena son similares a las observadas en las principales dreas metro-

Cuadro 3. Puntaje promedio pruebas Icfes

Municipio Hogares Personas
Medellin 2444 248,2
Barranquilla 237,0 242,8
Bogota 262,2 266,1
Cali 248,7 249,5
Yopal 250,9 242,4
Aguazul 241,0 244,0
Tauramena 241,6 231,8

Fuente: ICFES, (1999).

Para un andlisis de la interrelacién entre gasto ptblico y calidad de la educacion véase Gaviria y Ba-
rrientos (2001), quienes muestran que los mayores gastosen educacion decretados porla Constitucion
del 91 no han contribuido a mejorar la calidad relativa de los planteles ptiblicos respecto a los
privados.
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politanas del pais, y estdn distribuidas mucho mas igualitariamente entre
grupos de nivel socioeconémico. Estos resultados deben contrastarse, sin
embargo, con la caida de la calidad promedio aparente en los resultados de
las pruebas del ICFES. Mds que la cobertura la calidad parece ser, entonces,
el principal desafio educativo en las ciudades del Casanare.

3. Empleo y condiciones generales de bienestar

La tasa de desempleo es menor en el Casanare que en las cuatro principales
dreas metropolitanas del pais (11% versus 18%). Lo mismo ocurre con el
porcentaje de jefes de hogar que reportan tener miedo de perder su empleo
(60% versus 81%). Pero el menor desempleo puede ser un reflejo de las
mayores tasas de informalidad, las cuales se manifiestan, entre otras cosas,
en una mucho menor cobertura en pensiones (Grafico 5f. Aunque no existe
evidencia directa al respecto, el menor desempleo y la mayor informalidad,
que en tltimas implica un mercado de trabajo mds flexible, podrian estar
conectadas causalmente'®.

En el Casanare, la cobertura en pensiones es particularmente baja en los
estratos bajo y medio, y apenas supera el 20% en el estrato alto. La conexién
entre cobertura de pensiones y estrato socioecondmico sigue un patrén
similar en el Casanare que en las cuatro grandes, aunque los niveles son,
como ya reiterado, mucho menores en el primero (Gréfico 6).

Las percepciones debienestar subjetivoson muy similares enel Casanare
y en las principales ciudades del pais. No existen diferencias apreciables
entre uno y otras ni en el porcentaje de entrevistados que afirma que la si-
tuacién econémica de sus hogares es buena, ni en el porcentaje que afirma
que la situacién ha mejorado en los dltimos seis meses (Cuadro 4Ay 4B).
Pareciera entonces que el efecto de la crisis sobre las percepciones de bie-
nestar ha sido similar en las distintas regiones del pais.

® A un nivel mucho m4s especulativo, las mayores tasas de informalidad también podrfan explicar
lamayor propensién delos hogares del Casanare a vender activos parasolventar gastos inesperados
(20% en el Casanare y 10% en las cuatro grandes). Ante la ausencia de sistemas de proteccién formal
en el mercado de trabajo, muchos hogares deben recurrir a mecanismos informales para proteger
sus ingresos ante la eventualidad del desempleo.

10 Heckmany Pages (2000) estudian la conexién entre empleoy flexibilidad laboral en América Latina,
y encuentran que los niveles de empleo son mayores en los pafses con mercados de trabajo mas
flexibles.
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Grafico 5. Porcentaje de jefes de hogar afiliados al sistema de pensiones
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Grafico 6. Cobertura de pensiones por estrato
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Cuadro 4A. Situaciéon econdmica actual

Ciudad Buena Regular Mala
Medellin 27,8 53,9 18,3
Barranquilla 32,4 49,3 18,3
Bogota 28,2 56,7 15,1
Cali 30,5 59,1 10,4
Casanare 25,4 57,3 17,3
Total 29,3 54,9 15,8

Fuente: Encuesta Social.

Cuadro 4B. Cambio en la situacion econémica

Ciudad Mejor Igual Peor
Medellin 9,4 55,5 35,1
Barranquilla 11,7 69,3 19,0
Bogotd 139 54,9 31,1
Cali 8,5 73,9 17,5
Casanare 15,0 58,9 26,1
Total 11,4 63,0 25,6

Fuente: Encuesta Social.

4. Salud

El porcentaje de personas afiliadas al sistema nacional de salud es menor en
el Casanare (40%) que en las cuatro principales ciudades del pais (55%). Sin
embargo, las diferencias promedio esconden diferencias importantes entre
estratos. En el estrato bajo el porcentaje de afiliados es mayor en el Casanare
que en Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilla, pero en el alto es 30 puntos
porcentuales superior en las cuatro grandes (Gréfico 7).

Esta diferencia podria explicarse por dos razones. Primero, el Casanare
ha avanzado muy rdpido, por lo menos en términos relativos, en la afilia-
cién de los hogares més pobres al régimen subsidiado. Y segundo, las altas
tasas de informalidad ya mencionadas han entorpecido la afiliacién de mu-
chos hogares al régimen contributivo. Mds que un problema de la region,
este tiltimo punto ilustra un sesgo bien conocido del sistema nacional de
salud que, por disefio, es poco atractivo paralos trabajadores informales de
ingresos medios y altos. Por tiltimo, la satisfaccién con la calidad de los ser-
vicios de salud es marginalmente menor en el Casanare que en el resto, lo
que podria reflejar la existencia de faltantes de oferta.
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Grafico 7. Cobertura en salud por estratos
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5. Trabajo infantil

El porcentaje de menores que trabaja por fuera del hogar, con o sin re-
muneracion, es mayor en el Casanare que en el resto del pais (Grafico 8). Es-
ta diferencia, sin embargo, parece obedecer mds a factores culturales que
econdémicos, como lo sugieren las diferencias entre estratos en el porcenta-
je dehogares connifios trabajadores. Mientras 24% de los hogares de estrato
alto reportan que al menos un miembro entre 5 y 16 afios de edad trabaja
por fuera de su residencia, sélo 6% de los hogares de estratos bajo y medio
hacen lo propio. Cabe anotar, asi mismo, que las altas tasas de cobertura
educativa observadas en el Casanare implican que la mayoria de quienes
trabajan por fuera del hogar combinan las actividades laborales con las
escolares.

6. Seguridad y victimizacion

Elporcentaje deentrevistados que reportan sentirse seguros ensus ciudades,
asi como el de quienes manifiestan estar contentos en sus lugares de resi-
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Grifico 8. Nifios que trabajan fuera del hogar (% personas 5y 17 aiios)
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dencia, es mayor en el Casanare que enlas ciudades grandes el pais (Grafico
9). Este resultado refleja, de un lado, los mayores niveles de delincuencia
comtnmente observados en las ciudades mds grandes y, de otro, los meno-
res niveles de apego y aprecio por lo local que también caracterizan las
ciudades de mayor tamafio''.

Respecto al primer punto, es importante anotar que el porcentaje de
hogares que reporta que al menos un miembro fue victima de un crimen en
los seis meses previos a la encuesta asciende a 12% en el Casanare y a 15%
en las cuatro grandes. En todos los casos, la probabilidad de victimizacién
es al menos cuatro puntos porcentuales mayor en el quintil superior que en
el resto, un resultado consistente con la evidencia disponible para el pais
como un todo™.

" Para la conexién entre tamafio de ciudad y tasas de victimizacion, véase Gaviria y Pagés (2001),
quienes muestran que en América Latina los residentes en ciudades grandes son mucho mds
propensos a reportar que fueron victimas de asaltos o ataques criminales. Gaviria y Vélez (2001)
confirman este resultado para Colombia.

2. Véase el estudio ya citado de Gaviria y Vélez (2001).
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Grafico 9. Percepciones de seguridad
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7. El Morro y Nunchia

Esta segunda parte del andlisis evaltian las condiciones de vidaen El Morro
y Nunchia dentro al dmbito departamental. La idea es ofrecer algunas pau-
tas generales sobre los principios que deberian guiar las inversiones socia-
les en estas localidades. Algunas de las conclusiones enunciadas tienen ca-
rcter especulativoy nose desprenden de manerainmediata delosresultados
de la encuesta.

8. El Caso del Morro y la posibilidad de una trampa de pobreza

Los indicadores socioeconémicos del corregimiento del Morro sugieren
dos tendencias contrapuestas. De un lado, las cifras sobre infraestructura
basica reflejan una condicién excepcional dentro del departamento, con
coberturas de acueducto y alcantarillado cercanas a 100% vy tasas de ha-
cinamiento muy bajas. De otro lado, las cifras sociales sugieren la existencia
de una alta concentracién de la pobreza en la que se combinan tasas muy
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altas de desercién escolar y trabajo infantil con tasas muy bajas de educacion
y empleo para los jefes de hogar. En conjunto, estos resultados sugieren la
existencia de una trampa de pobreza que podria exacerbarse si se insistiese
en la promesa de mayores transferencias (en la forma de mayor inversién
social, por ejemplo).

Las coberturas deacueductoy alcantarillado enel Morro son comparables,
e incluso mayores, alas de Yopal, Aguazul y Tauramena, y muy superiores
a las de Nunchia (Gréfico 10). Las caracteristicas de las viviendas son mds
precarias que las imperantes en los municipios mds grandes del departa-
mento, y similares a las observadas en Nunchia (Grafico 11)°. Las dife-
rencias mds apreciables se presentan, sin embargo, al comparar las tasas de
cobertura escolar, los niveles de trabajo infantil y los logros educativos de
los jefes de hogar.

Grifico 10. Cobertura servicios publicos
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3 A nivel més anecdotico, el porcentaje de hogares que cuentan con el televisor en sus casas es 46%
en el Morro, 83% en Yopal y 62% en Nunchia (casco urbano), lo que confirma el bajo grado de
desarrollo relativo de este corregimiento.
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Grafico 11. Materiales piso por vivienda
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Las tasas de cobertura educativa en el Morro son excepcionalmente
bajas: 70% para la poblacién entre cinco y 16 afos (Gréfico 12); un resultado
consistente con los altos niveles de trabajo infantil, los cuales superan con
creces el 20% (Grdfico 13). Asimismo, el porcentaje de adultos coneducacién
secundaria es muy bajo, aun en el contexto del Casanare, como lo es tam-
bién el porcentaje de personas afiliadas al sistema nacional de salud y al
sistema de pensiones (Gréfico 14).

Estos resultados sugieren la existencia de un conjunto de condiciones
que contribuyen a la perpetracion de la pobreza, a saber: hogares con pa-
dres sin educacion y nifos fuera de la escuela que tienen como vecinos ho-
gares similares y que, en conjunto, forman un entorno donde imperan con-
diciones sociales y culturales poco conducentes al trabajo y la educacién.
La experiencia internacional estd plagada de ejemplos en los cuales la
ayuda externa, publica o privada, puede exacerbar la situacién de pobreza
de una comunidad'. La historia es siempre la misma: la ayuda contribuye
a concentrar la pobreza y la pobreza una vez concentrada se vuelve intra-
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Grafico 12. Estudia actualmente en un establecimiento de educacién for-
mal (% de personas por grupo de edad)
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table. Porello, las futuras inversiones sociales en el Morro deberian tener en
cuenta no sélo el impacto sobre el bienestar de esta comunidad en el corto
plazo, sino también el impacto sobre las decisiones de movilizacion de sus
habitantes y sobre las posibilidades de atraer personas con mayores niveles
de educacion. Se debe evitar, en pocas palabras, propiciar una mayor con-
centracién de la pobreza.

9. El caso de Nunchia

Las cifras de la encuesta sugieren que las condiciones sociales de Nunchia
son, en términos relativos, aceptables. Al menos en el casco urbano, las co-

4 Los efectos nocivos de la concentracion de la pobreza en Estados Unidos, propiciados por la
construccién de proyectos masivos de vivienda popular, son analizados por Wilson (1996). Los
efectos perjudiciales de laayuda internacional entregada durante décadas a los pafses africanos son
resumidos de manera elocuente por Easterly (2001).
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Grafico 13. Trabajo infantil en el Casanare
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Grafico 14. Porcentaje de personas afiliadas a salud y pensiones
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berturas de acueducto y energia estan por encima de 80%, las caracteristicas
de las viviendas son adecuadas (aunque el hacinamiento es alto), las co-
berturas escolares son similares a las de Yopal y las tasas de trabajo infantil
son bajas. Asf, y sobre todo en comparacién con el Morro, las condicionales
sociales no apuntan hacia una comunidad empobrecida.

Las condiciones generales de bienestar, o por lo menos las opiniones al
respecto, son también favorables. El porcentaje de entrevistados que ma-
nifiesta sentirse inseguro es apenas 7% (el menor de toda la muestra), el
porcentaje que dice estar contento en su lugar de residencia estd cercano a
90% (el mayor de la muestra), y ninguno de los entrevistados califica la
situacion actual de sus hogares como mala.

(Qué puede esperarse de esta comunidad en el futuro? Un desarrollo
acelerado traeria consigo unainnegable mejoriaenlas condiciones materiales
de los habitantes, pero también implicaria mayores niveles de inseguridad
e insatisfaccion. Esas son las consecuencias innegables del desarrollo. Por
ello, mds que en tratar de evitar lo inevitable, se deberia insistir en la ne-
cesidad de construir instituciones que permitan a esta comunidad admi-
nistrar los nuevos recursos y dirimir los conflictos redistributivos que se-
guramente van a surgir'.

10. Migrantes versus no migrantes

Esta seccion presenta una comparacién de los logros socioecondmicos de
los migrantes respecto a los nativos tanto en el Casanare como en las cuatro
principales ciudades del pais'®. La migracion ha sido un tema central en las
discusiones sobre los efectos de la explotacién petrolera y las diferencias
entre migrantes y nativos, imaginadas o reales, son fuente permanente de
controversia entre los habitantes y las autoridades de la regién. Esta seccién
busca darleaestas controversias un matiz mds factual y menos especulativo.

15 Zapatay Arregocés (2000) proponen la creacién de fondos municipales en los cuales deben inver-
tirse una porcién importante de los recursos transitorios. Este mecanismo evitarfa la dilapidacién
de los recursos y garantizaria una transiciéon mds ordenada hacia un estadio distinto de desarrollo.

' Este tema también es analizado por Dureau y Fl6rez (2000). Algunas de sus conclusiones difieren
de las enunciadas en este trabajo, lo que puede ser explicado por las cambiantes realidades de los
mercados laborales en el Casanare y en el pafs -el trabajo de Dureau y Flérez utiliza los resultados
de una encuesta realizada en el afio 1996-.
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La poblacién de inmigrantes, definidos como aquellos que vivieron en
el pasado en una poblacién distinta a su sitio actual de residencia, es pro-
porcionalmente mayor en el Casanare que en las ciudades grandes del pais:
el porcentaje de inmigrantes es 32% en Yopal, Aguazul y Tauramena, y 19%
en Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilla. Cuando sélo se consideran las
personas que son jefes de hogar, los mismos porcentajes son42% y 31% res-
pectivamente.

Al contrario delo que ocurre en las principales ciudades el pais, en el Ca-
sanare los inmigrantes estan sobrerrepresentados en el estrato alto. En este
departamento, los hogares cuyo jefe declara haber vivido en una ciudad
distinta a su sitio actual de residencia representan 32% del total y 53% de los
hogares de estrato alto. En las ciudades grandes del pais, los mismos por-
centajes son 30% y 31%, respectivamente. Esta diferencia indica que la po-
sicién socioecondmica de los inmigrantes respecto a los nativos es mas fa-
vorable en el Casanare que en las cuatro grandes.

Los niveles de calificacion de los inmigrantes respecto a los nativos,
medidos por los afios de educacién, son también mayores en el Casanare
que en las cuatro grandes (Cuadro 5). Caso contrario ocurre con la tasa de
desempleo, la cual parece afectar mds a los inmigrantes que alos nativosen
el Casanare, algo que no ocurre en el resto del pais, donde las tasas de de-
sempleo son muy similares entre los dos grupos en consideracién. De otro
lado, las coberturas de salud y pensiones son favorables a los inmigrantes
en el Casanare y a los nativos en las cuatro grandes ciudades.

En conjunto, los resultados anteriores sugieren que los migrantes estdan
desproporcionadamente representados en el sector formal de la economia
del Casanare, como corresponderia a sus mayores niveles de educacion. Es-

Cuadro 5. Migrantes versus nativos

Casanare Cuatro grandes
Nativos Migrantes Nativos Migrantes
Anos de educacion jefes de hogar 6,57 8,20 8,50 8,29
Desempleo jefes de hogar 44 8,0 6,6 7,0
Miedo a perder el empleo 56,3 64,1 81,8 79,8
Cobertura pensiones jefes de hogar 14,7 23,2 35,1 32,3
Cobertura salud 36,4 47,6 54,7 56,7

Fuente: Encuesta Social
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to implica una mayor susceptibilidad al desempleo, pero al mismo tiempo
mayores tasas de cobertura en salud y pensiones (Gréfico 14).

11. Conclusiones

Las principales conclusiones de esta seccion pueden resumirse como sigue:

a

Las cifras de la Encuesta Social de Fedesarrollo muestran que las cober-
turas de servicios publicos y las tasas de escolaridad de las principales
ciudades del Casanare no son muy diferentes a las observadas en las
principales ciudades del pafs. En contaste, el Indice de Calidad de Vida
producido por el Departamento Nacional de Planeacién con base en la
informacién del censo de 1993, y en el cual pesan de manera notable las
variables de servicios ptiblicos y educacién, mostraba un rezago signi-
ficativo de las ciudades del Casanare respecto a las principales ciudades
del pais. En conjunto, estos resultados sugieren que las condiciones de
vida del Casanare mejoraron de manera sustancial en los tltimos afios.
La calidad mds que la cobertura parece ser el principal problema en
materia de educacion en las ciudades de Yopal, Aguazul y Tauramena.
La excepcibn es el corregimiento del Morro donde la cobertura escolar
es atin bastante baja.

La informalidad de las relaciones laborales ha afectado de manera ad-
versa las coberturas de salud y pensiones en el Casanare. Al respecto, las
cifras muestran que las coberturas de salud son relativamente altas entre
los pobres pero muy bajas entre los hogares de clase media y alta. En
pensiones, las coberturas son muy bajas en todos los estratos.

Las condiciones generales del mercado laboral son, sinembargo, mejores
enel Casanare que enlas ciudades grandes del pais: la tasa de desempleo
es menor, como lo es el porcentaje de jefes de hogar que manifiesta tener
miedo de perder su empleo.

Las condiciones de vida de los migrantes respecto a los nativos son me-
jores en el Casanare que en las ciudades grandes del pais, quizds como
reflejo de sus mayores niveles de educaciéon y su mayor participaciénen
el sector formal de la economia.






CAPITULO DOS

Descripcion Econdmica del Casanare
y sus Municipios

DURANTE LA ULTIMA década el Casanare ha experimentado cambios eco-
némicos y sociales de gran magnitud. La participacion del valor agregado
departamental en el PIB nacional crecié aceleradamente desde 1994 hasta
alcanzar 2% en 1998: un valor que supera la participaciéon conjunta del resto
de los nuevos departamentos creados por la Constitucién de 1991. En la
segunda mitad de los noventa, la economia del Casanare creci6 a una tasa
muy por encima de la del total nacional. En el mismo periodo, varios de los
nuevos departamentos perdieron participacién porcentual dentro del PIB
nacional. Guaviare, por ejemplo, pasé de 0.4% a 0.2% y Arauca de 1.1% a
0.7%. En resumen, la tendencia del Casanare es la contraria a la encontrada
en la mayoria de sus departamentos vecinos (Cuadro 6).

El mayor crecimiento econémico, asociado al crecimiento de la explota-
cién petrolera, ocasiond la concentracién de la actividad econémica de la
region. Las cifras revelan la "petrolizacion” de la actividad econémica, y
muestran, ademads, que la produccién de algunos sectores, agricolas en su
mayoria, disminuyé notablemente (Grafico 15).

La participaciéon de dos productos agricolas que en su momento fueron
importantes, pldtano y yuca, ha disminuido continuamente desde 1994; la

Cuadro 6. Participacién porcentual del PIB departamental

Incremento %

1994 1995 1996 1997 1998 1994-1998
Amazonas 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 -11
Arauca 14 1.1 1.2 1.0 0.7 -37
Casanare 1.0 1.4 19 1.8 1.9 98
Guanfa 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 -10
Guaviare 0.4 0.3 0.3 0.4 0.2 -54
Putumayo 0.3 0.3 0.3 0.3 0.4 19
San Andrés y Providencia 0.3 0.2 0.3 0.3 0.3 -5
Vaupés 0.1 0.0 0.1 0.1 0.1 0
Vichada 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 -30
Nuevos Departamentos 3.3 3.5 43 3.9 3.7 11

Fuente: DANE - Direccién Sintesis y Cuentas Nacionales - Cuentas Regionales.
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Gréfico15. Crecimiento enla participacién delos diferentes sectores den-
tro del valor agregado departamental
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produccién absoluta de palma africana ha crecido desde finales de la déca-
da del ochenta, aunque ha venido perdiendo participacion en el agregado
nacional (Gréfico 16). De otra parte, la produccion del sector pecuario, tra-
dicionalmente de gran importancia en el departamento, no ha disminuido;
por el contrario, el nimero de cabezas de ganado de carne crecié nota-
blemente a lo largo de la década del noventa. Actualmente el niimero de
cabezas de ganado de carne del Casanare asciende a 13% del total nacional.
En Sucre, el mismo porcentaje asciende a poco mds de 5%, cuando afos
atrds era uno de los departamentos mds representativos. En resumen, el
comportamiento delos bienes agroindustriales y dela ganaderianosugiere
undesplazamiento de estas actividades por efecto dela actividad del sector
minero (Cuadro 7).

Asi mismo, el impacto de la actividad petrolera sobre el nivel de activi-
dad comercial e industrial ha sido positivo. Por ejemplo, el niimero de em-
presas registradas en la cdmara de comercio aument6 sustancialmente en-
tre 1991y 1996. Segun cifras de la Encuesta Anual de Comercio Interior del

Grifico16.Participacion dela produccion principales cultivos de Casanare
dentro del total nacional

10— g =

A

T

;I' B e

1994 1995

0 = -
1991 1992

1996

W riéitano P Yuca  [] Palma Africana

1993

Fuente: DANE, Instituto Geogréfico Agustin Codazzi.



26 Petréleo y Region: el caso del Casanare

Cuadro 7. Produccién bovina segiin propésito

Casanare Sucre Total nacional
1991 1996 1999 1996 1999 1999
De leche 4.950 105 5417 1.014 2.799 1.303.915
De carne 1.344.269 1.504.928 2.016.151 876.043 695.630 16.391.540
De doble prop6sito 35.630 138.109 49.939 148.485 192.046 6.668.225
Total 1.384.849 1.643.142 2.071.507 1.025.543 890.475 24.363.680

Fuente: DANE - Direccién Sintesis y Cuentas Nacionales - Cuentas Regionales.

DANE, las empresas comerciales registradas en el Casanare constituyeron
10% del total de empresas registradas en el pais en 1996". El crecimiento
econémico de laregién y el florecimiento de la actividad comercial eindus-
trial alenté el desarrollo del sector financiero. A partir de 1991, Casanare se
convirtié en un captador neto de recursos financieros.

Hay que tener en cuenta que, las etapas de instalacién y ejecucién de los
campos de Cusiana y Cupiagua propiciaron grandes inversiones no sélo
entecnologia de puntaimportada, sino también en obras de infraestructura.
Asuvez, estas inversiones redundaron enla contratacién de servicios y ma-
no de obra calificada y no calificada. Esta bonanza de inversiones privadas
cambi6 en forma radical la estructura socioeconémica del departamento y
Sus municipios.

Las inversiones generaron aproximadamente 12.000 puestos de trabajo
en el periodo 1994-1996. Pero la mayor demanda de trabajo estuvo acom-
pafiada de aumentos significativos en la oferta. La esperanza de empleos
estables y bien remunerados atrajo muchos inmigrantes hacia la regién. Se
estima que unas 80 personas llegaban a la zona diariamente a mediados de
los noventa'®. Una encuesta de movilidad espacial realizada por el Centro

17 Enentrevista con el Sr. Cesar Velosa ex Director de la Cdmara de Comercio de Casanare, sobre este
tema hace referencia al gran nimero y la rapidez con la que creci6 esta organizacion en el depar-
tamento. Afirma que era muy normal encontrar que se registraran empresas con capital de $1.000
millones 0 mds; mientras que en Sogamoso, ciudad intermedia con 150.000 habitantes, este evento
era la excepcién. Esto lo explica porque el sistema de contratacién que se adopté con el contrato de
Asociacién Santiago de las Atalayas hace que se origine una pirdmide empresarial desde el opera-
dor del contrato, la BP, hasta llegar a las empresas mds pequefias en el nivel local y, pasando por
empresas nacionales e internacionales que ofrecen todo tipo de bienes y servicios.

8 Entrevista Cesar Velosa, actual gerente de la Fundacién Amanecer.
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de Estudios para el Desarrollo de la Universidad de los Andes (CEDE)
muestra que entre enero y agosto de 1996 llegaron 6.000 personas a Yopal,
1.800a Aguazuly2.300a Tauramena, para un total de mds 10.000 inmigrantes
registrados en un periodo de seis meses (Cuadro 8)".

Este proceso migratorio propicié un crecimiento sostenido de la pobla-
cién. En 2001, la poblacién total del Casanare se estima en 300 mil habi-
tantes. En 1994, la misma apenas llegaba a 150.000 habitantes (Cuadro 9).
Aproximadamente 47% del aumento se ha concentrado en los municipios
de Yopal, Tauramenay Aguazul. Sinembargo, la poblacién delos municipios
de Villanueva, Recetor, Mani y Paz de Ariporo también ha crecido a tasas
muy altas. El crecimiento de la poblacién se ha concentrado en las cabeceras
municipales: la poblacién rural pasé de representar 70% a principios de la
década de noventa a sélo el 53% en 2001.

Los empleos en el sector petrolero aumentaron en forma concomitante
con la poblaciéon. Mientras en 1993 las personas ocupadas por la mineria
apenas superaban 1% del total, en 1996 este porcentaje superaba con creces
el 20%. Al respecto, el Grafico 17 muestra el acelerado crecimiento de los

Cuadro 8. Niimero de inmigrantes 1994-1996

Ciudades Inmigrandes de  Inmigrantes (b)/(a) Inmigrantes (c)/(b)
todalavida(a)  1994-1996 (b) (%) 1996 (c) (%)
Yopal
Hombres 15.970 12.895 81 3.008 23
Mujeres 17.193 13.321 77 3.194 24
Total 33.163 26.216 79 6.202 24
Aguazul
Hombres 3.896 3.484 89 849 24
Mujeres 4.253 3.237 76 991 31
Total 8.149 6.721 82 1.840 27
Aguazul
Hombres 3.593 2.850 79 1.264 44
Mujeres 3.346 2.573 77 1.058 41
Total 6.939 5.423 78 2.322 43

Fuente: Aguaitacaminos (2000).

1 De acuerdo con ese estudio, la actividad petrolera genera oportunidad laboral especialmente para
mano de obra masculina.
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Cuadro 9. Poblacion ajustada censo 1985 - proyecciones 1994-2001

1994 1998 2001
Municipio Poblacién Poblacién  Poblaciéon  Poblaciéon Poblacién Poblacién
total rural (%) total rural (%) total rural (%)
Yopal 27.499 47 57.279 36 79.521 33
Aguazul 14.525 66 15.945 41 22.137 38
Monterrey 7.232 67 8.565 46 11.891 43
Tauramena 7.156 82 7.504 62 10.418 60
Chédmeza 2.360 87 2.134 73 2.963 72
Hato Corozal 9.444 86 7.752 80 10.762 79
La Salina 972 91 1.213 82 1.684 81
Manf 8.369 78 11.477 63 15.934 61
Nunchia 7.197 87 8.553 91 11874 91
Orocué 6.445 73 6.442 74 8.943 72
Paz de Ariporo 18.432 68 29.754 67 41.308 65
Pore 5.828 78 7.998 69 11.104 67
Recetor 1.991 95 2.557 95 3.550 95
Sabanalarga 3.432 78 3.356 75 4.659 73
Sacama 890 74 1.139 61 1.581 59
San Luis de Palenque 7175 82 7.206 83 10.004 82
Témara 8.415 80 7.941 85 11.025 84
Trinidad 8.659 81 6.881 59 9.553 56
Villanueva 9.518 51 17.633 32 24.480 28
Total Casanare 155.539 70 211.329 56 293.391 53

Fuente: Anuario Estadistico del Casanare.

empleos generados por la BP entre 1993 y 2000. El pico de 1994-1996
corresponde a la fase de instalacion de los campos de Cusiana y Cupiagua.
En 1996, 58% de la poblacién de Tauramena, 20% de la de Aguazul'y 14%
de la de Yopal trabajaban para el sector petrolero (Cuadro 10). Muchos
otros lo hacian en sectores distintos pero muy seguramente ligados a la
actividad petrolera como el comercio y la industria principalmente.

Otro sector lider en la generaciéon de empleo fue la construccién, espe-
cialmente paraloshombres. Para las mujeres los sectores lideres en esta ma-
teria fueron el comercio, los restaurantes y hoteles y los servicios personales
del hogar. Por tltimo, debe mencionarse que Yopal, la capital del departa-
mento donde se concentran las actividades administrativas, presenta una
mayor diversificacién de actividades econémicas. Por estola concentracién
del empleo en algunos sectores no es tan pronunciada como en los munici-
pios de Aguazul y Tauramena (Cuadro 10).
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Grafico 17. Empleos directos y de la BP en el Casanare
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2000

Cuadro 10. Distribucion de la poblacion ocupada de 15 afios y mas por

sexo seguin rama de actividad econémica (1996)

Yopal Aguazul Tauramena
Municipio Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres
Agricultura. Silv. Caza y Pesca 6.6 0.8 13.5 1.0 44 1.5
Petréleo 117 1.7 189 12 521 6.0
Productos alimenticios, bebida, tabaco 15 14 2.2 1.4 0.7 6.2
Textiles, prendas vestir, industria cuero 42 31 4.3 8.7 14 3.6
Electricidad, gas agua, comunicacién 1.6 1.0 0.2 o 0.3 0.2
Construccion 21.0 15 18.4 3.6 16.9 0.8
Comercio 14.2 24.7 6.2 27.0 7.0 224
Restaurantes y hoteles 2.1 10.7 3.1 16.0 27 18.3
‘Transporte 8.8 1.4 9.2 0.0 34 0.2
Establecimientos financieros 1.2 2.0 0.3 14 0.0 1.2
Administracion pablica 8.7 8.3 6.5 2.2 52 14
Servicios sociales 10.3 20.1 8.7 14.8 2.1 9.2
Servicios personales y del hogar 6.0 20.1 7.3 21.3 1.7 223
Otros servicios sociales 2.1 32 1.2 1.4 2.1 6.7

Fuente: Aguaitacaminos - Encuesta de Movilidad Espacial en Casanare. 1996. CEDE-Orstom.
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Durante el auge de las inversiones petroleras se presenté una gran dife-
rencia entre los salarios pagados en el sector petrolero y los devengados en
los otros sectores (Gréfico 18). Ello gener6 un exceso de oferta de trabajo en
este sector e hizo que se generaran précticas sociales para racionar las opor-
tunidades de empleo "petrolero". Aparece asi la préctica del "veintiochazo"
que le permitia a una persona trabajar 28 dias devengando salario petrolero
y le obligaba después a entrar en un receso de tres meses antes de volver
a aplicar por un puesto de trabajo en este sector®. Los mayores salarios pe-
troleros ocasionaron un aumento de los salarios en otros sectores; por ejem-
plo, apartir de 1993 el jornal promedio relativo (Casanare / Nacional) crecié
tanto en el sector agricola como en el ganadero (Gréfico 19).

Deotra parte, lamayor demanda de viviendas, ocasionada por los flujos
migratorios, impulsé un proceso de transformacién de las residencias y
locales comerciales existentes. Como resultado, la composicién del tipo de

Grafico 18. Diferencia salarial porcentual por sectores
(Petrolero/no petrolero, 1996)

1

Obreros no califica- I]
dos/servicios personales ]

\J’cndctjpru: y { [ }

T

Supervisores y obreros I ”
calificados g

Artistas, clero, otros

Emp. advos y contables [ [ H
Técnicos y docentes [ ] ﬂ
Profesionales ‘ U

Cargos direcli\'mll ”
I

1
0 20 40 60 80 100 120 140

Fuente: Aguaitacaminos - Encuesta de Movilidad Espacial en Casanare, 1996, CEDE- Orstom.

20 Un salario no calificado del sector petrolero podfa superar el $1.0 millén de pesos en 1996.
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Grafico 19. Jornales agropecuarios relativos
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viviendas registré un cambio importante, especialmente en Tauramena,
donde la aparicion de viviendas tipo cuarto y tipo apartamento muestra la
tendencia de las familias a crear dentro de sus casas espacios residenciales
independientes (Grafico 20).

1. Indicadores sociales y servicios publicos

Una de las caracteristicas de laregién al inicio de la década del 90 era la pre-
cariedad en la prestacion de los servicios ptiblicos. Sin embargo, el impacto
positivo de la actividad petrolera sobre la situacion fiscal de los municipios
se ha traducido en una mejor prestacion de servicios publicos y en mejores
coberturas de educacién y salud.

El Casanare entré a formar parte de la red interconectada nacional en
1989. A partir de 1993 el consumo de energia eléctrica crecié de manera
continuay s6lo vino a estabilizarse en el afio 2000. Igualmente, los usuarios
de servicios puiblicos domiciliarios en Yopal se duplicaron entre 1995y 1997
(Cuadros 11y 12). Ladensidad de lineas telefénicas, tanto en el ambito mu-
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Grifico 20. Tipo de viviendas en Yopal y Tauramena
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Cuadro 11. Departamento de Casanare, Consumo de energia eléctrica
1990-2001 (KWH)

Afo Consumo Crecimiento (%)
1990 9.161.854

1991 12.029.107 31.0

1992 12.228.731 2.0

1993 19.424.668 59.0

1994 28.479.492 47.0

1998 54.129.686

1999 79.995.354 48.0

2000 79.791.468 0.0

Fuente: EBSA VICE-Comercial.

Cuadro 12. Municipios de Yopal. Usuarios de servicios ptublicos domici-
liarios 1995-1997

Afo Acueducto Alcantarillado Aseo
1995 4.451 1.307 2.746
1996 6.110 1.980 3.959
1997 6.750 2.970 5.850

Nota: Ano 1997, primer semestre.
Fuente: Anuario Estadistico-Departamento de Casanare.

nicipal como departamental, es mayor a la de otros departamentos y mu-
nicipios de similares condiciones iniciales. El municipio de Yopal es el que
presenta la mayor densidad frente a las ciudades capitales de los departa-
mentos deSucrey Vichada, ademds esta cobertura aumenté sustancialmente
entre 1995y 1999. Estos resultados son consistentes con los resultados de la
Encuesta Social presentados en el capitulo anterior.

Elntimero de cupos escolares también presenté unaumentosignificativo,
pero la cobertura total sufrié una disminucién por efecto del gran aumento
de la demanda durante la fase de instalacion del proyecto de Santiago de
las Atalayas entre 1995 y 1996 (Cuadro 13). Ensalud, el avance en cobertura
ha sido importante. El departamento de Casanare alcanz6 una cobertura
total igual a la nacional y superior, por ejemplo, a la del departamento de
Sucre. La cobertura en el régimen subsidiado estd por encima del nivel na-
cional (Cuadro 14). La cobertura en el régimen contributivo es todavia me-
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Cuadro 13. Alumnos/establecimientos
Departamento de Casanare

Aio Preescolar Primaria Secundaria y media Total
1991 39.8 489 173.4 57.2
1995 31.7 448 125.2 52.5
1996 26.6 44.0 120.4 50.2

Fuente: Anuario Estadistico del Casanare 1991 y 1997.

Cuadro 14. Porcentaje de poblacién afiliada al SGSS
Regimen contributivo y subsidiado

1996 1997 1998 1999
Nacional
Total 47,1 55,0 60,4 65,2
Contributivo 31,9 374 - 39,5 42,8
Subsidiado 15,2 17,6 20,9 22,3
Casanare O ] ]
Total 35,1 51,6 59,0 64,7
Contributivo 3,6 20,6 24,8 30,5
Subsidiado 31,5 30,9 34,2 34,2

Fuente: Ministerio de Salud, Direccién general de seguridad social.

diocre pero ello es mds un reflejo de las condiciones imperantes en el merca-
do de trabajo que de la realidad social del departamento. Estos resultados
reiteran los ya mencionados en la seccién anterior.

Vale la pena resefiar los resultados de una serie de comparaciones regio-
nales sobre infraestructura y equipamiento urbano elaboradas por Depar-
tamento Nacional de Planeacién (las comparaciones incluyen coberturas
de acueducto y alcantarillado, plazas de mercado, bibliotecas publicas y
polideportivos). La comparacién muestra que las coberturas de los muni-
cipios del Casanare son sustancialmente mejores en todas las variables.
Sélo se observan rezagos relativos importantes en los servicios de polide-
portivos. Estos resultados son consistentes con la evidencia presentada an-
teriormente y confirman el avance de las condiciones sociales que tuvo lu-
gar en la mayoria de los municipios del departamento.



CAPITULO TRES

Petrdleo del Casanare y
Finanzas Publicas

EN ESTA SECCION se estudian los principales efectos de la explotacién pe-
trolera sobre las finanzas publicas, con énfasis en el monto y la utilizacion
de los recursos de regalias por parte del departamento y los municipios
petroleros. En algunos casos se adelanta una revision de los planes de
desarrollo de la regién. Se incluye, asimismo, una simulacién del uso de las
regalias de afos atrds en cuatro secciones (salud, educacién, saneamiento
bdsico y energia eléctrica). Como se muestra, el nivel de las regalias permi-
tirfa facilmente cubrir todas las necesidades en estos sectores. Infortuna-
damente, una revisién de los presupuestos municipales y su ejecucién con-
firman quela calidad del gasto publiconohasidolamejor y lasostenibilidad
de las finanzas publicas no estd garantizada.

1. Monto de las regalias

El petréleo ha contribuido a generar ingentes recursos fiscales. S6lo Ecope-

trol genera mas de 35% del total de ingresos de las empresas del sector ptiblico
no financiero. Elmonto delasregalias en unafio puedesserla fuente de recursos
mds importante para la inversion del sector ptblico. En el afio 2,000 el monto
de las regalias ascendi6 a 29%del total de transferencias por situado fiscal y
participaciéon municipal de los ingresos corrientes de la naciére'.
Las regalias son el pago por la explotaciéon de un recurso natural no renovable.
La mayor parte de esta compensacién se distribuye de forma directa entre
departamentos y municipios productores y portuarios. Una porcién menor se
distribuye de forma indirecta entre todos los municipios por medio del Fondo
Nacional de Regalias (FNR). El Casanare es el mayor productor de crudo del
pais y por lo tanto el mayor receptor de regalias. Entre 1995 y 1998, el Casana-
re recibi6 33% del total de regalias, seguido en importancia por Arauca con
28% y Meta, Huila y La Guajira con 7% en promedio (Gréfico 21).

21

A diferencia de las regalias el grueso de las transferencias se destina al pago de las ndminas de salud
y educacién y solo un porcentaje muy pequefio se convierte en inversién directa de los municipios.
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Grifico 21. Participacion en las regalias e impuestos causados por los
principales RNNR a nivel departamental (1995-1998)
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Fuente: Ministerio de Minas y Energfa.

Lasregalias totalesdel departamento de Casanare crecieron notablemente
a partir de 1996 (Grafico 22). La participacién de las regalias del Casanare
en el total nacional también crecié de manera sustancial en el mismo lapso
(Gréficos23). En1995 Casanare y Arauca tenfanigual participaciéon dentro
de las regalias totales. En el afio 2000, la participacién del Casanare llegaba
a35% ylade Araucaa12%. Esta diferencia serd mayor en el 2001 por efecto
de la disminucién en la produccién en el departamento del Arauca en el
primer semestre. Las regalias directas asignadas al nivel departamental,
excluyendo aquellas que van directamente alos municipios, presentaron el
mayor aumento, llegando a representar 55% del total en el primer trimestre
de 2001%

2 Elanexo1 muestralas diferentes zonas de exploracién y produccién de hidrocarburos en el depar-
tamento. Existen mds de 20 zonas de exploracion, lo que permite ser razonablemente optimistas y
esperar el descubrimiento de nuevos campos y pozos de hidrocarburos.
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Grafico 22. Departamento de Casanare - Regalias totales
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Grafico 23. Participacion en regalias totales

Casanare

D Arauca

Fuente: Ecopetrol.



38 Petrdleo y Region: el caso del Casanare

Lasregalfas directas pagadasalos municipios también crecieron de manera
sustancial durante la ultima década, especialmente en Tauramena y Aguazul
(Cuadro 15). En estos municipios el monto recibido por regalias ha llegado a
representar hasta 30 vecesloobtenido portransferencias. Aun paramunicipios
distantes de los principales yacimientos, como Mani, Trinidad, Orocué y San
Luis de Palenque, las regalias superan el monto de las transferencias. Esto les
ha permitido, a unos y a otros, adelantar un alto nivel de inversiones.

2. Finanzas ptblicas del Casanare

Laactual crisis fiscal que enfrentan los tres niveles de gobierno, y que limita
los recursos fiscales disponibles convierten a las regalias en la principal
fuente de recursos para financiar inversiones. El efecto de las regalias en las
finanzas publicas del departamento y los municipios no se limita al incre-
mento en el gasto de inversién, también se incrementan los gastos de fun-
cionamiento y el servicio de la deuda.

En lo que sigue se presenta un andlisis de un grupo de indicadores que
permiten evaluar el desempefio fiscal del departamento y de los municipios

Cuadro 15. Total regalias directas pagadas a los municipios del Casanare
(Millones de pesos corrientes)

Aguazul Mani Nunchia  Orocué Paz de San Luis Tauramena  Trinidad Yopal
Ariporo  de Palenque

1983 - - - 2 24 15 - 3,0 0,1
1984 - - - - 97 8,8 - 12,2 0,7
1985 - - = = 10,8 20,3 - 16,9 4,4
1986 - - - = 9,1 33,1 - 22,5 12,5
1987 - 25,1 - - 244 56,2 - 38,3 20,8
1988 - 223 = - 34,2 46,1 “ 30,5 28,5
1989 - 41,1 14,2 - 1151 1247 = 94,8 1139
1990 = 146,0 42,3 - 304,1 141,6 - 248,0 479,7
1991 364,1 302,5 26,7 - 201,5 205,1 - 238,1 360,9
1992 242,1 345,0 214 - 209,0 260,9 - 312,0 416,1
1993 211,3 3389 0,7 - 294,8 2771 736,2 1.020,7 403,3
1994 289,2 1.296,4 20,5 377,8 388,3 414,5 1.500,1 1.205,0 566,1
1995 4.930,7 1.891,6 19,7 1.092,7 629,4 378,3 9.147,3 1588,5 635,0
1996 6.783,7 2.063,3 18,7 1.141,4 556,5 560,6 12.728,4 1760,9 673,7
1997 10.690,2 1.757,5 183 1.105,9 549,0 508,8 12.123,2 1572,8 836,7
1998 11.627,5 1.772,3 6,1 1.576,5 431,9 522,3 11.469,6 12138 1.571,5
1999 32.161,7 5.066,0 - 24118 996,0 1.025,6 22.755,6 1776,4 2.240,2
2000 61.484,3 8.166,8 - 4.789,7 1.884,6 1.924,1 33.349,0 4738 4.239,8
Abril-01 21.578,2 1.909,0 - 1.253,3 475,6 457,8 9.767,5 1.144,2 1.529,1

Fuente: Ecopetrol.
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de Aguazul, Tauramena y Yopal. Antes del andlisis, sin embargo, se pre-
senta una breve descripcion de las principales partidas fiscales de los de-
partamentos y municipios: ingresos corrientes, ingresos tributarios, gastos
corrientes, inversion, transferencias y gasto de funcionamiento; asi como
un resumen de las principales caracteristicas de los indicadores y algunas
de sus virtudes y deficiencias, ver recuadro 1.

En general, un municipio con alta actividad petrolera, y en particular
cuando comienza el giro de regalias, deberia aproximarse rapidamente a
una situacién fiscal holgada, sana y sostenible en el largo plazo. Esa situa-
cion puede evaluarse a partir de algunos indicadores fiscales que miden el
desempenio fiscal, la composicién y eficiencia del gasto, el endeudamiento
y el proceso presupuestal.

Esfuerzo fiscal y composicion de recursos: Estos indicadores permiten
medir laautonomia fiscal y la estructura financiera de un territorio. Adicio-
nalmente, el andlisis del desempefio fiscal busca comprobar si las regalias
generaron una reduccioén en el recaudo tributario (pereza fiscal) y estimar
la existencia del llamado "fly paper effect" (el aumento en el gasto que usual-
mente acompaiia el aumento en los ingresos). Los indicadores mds usuales
son los siguientes: Ingresos Tributarios / Ingresos Totales, Ingresos no Tri-
butarios /Ingresos Totales y Regalias / Ingresos Totales. Este tiltimo permite
establecer el grado en el que la entidad territorial depende de las regalias.

Composicién y eficiencia del gasto: los indicadores de esta seccién se
concentran en estimar las fuentes de financiamiento de las diferentes par-
tidas del gasto en los entes territoriales. Asi unos estiman el porcentaje de
las diferentes fuentes de financiacion, en tanto que otros se concentran en
estimar la dependencia de las transferencias de dicho gasto y, otros estiman
la capacidad de los territorios para financiar sus inversiones con recursos
propios.

Endeudamiento: Estosindicadores estiman siel nivel de endeudamiento
es adecuado para la capacidad de pago y de ahorro de un ente territorial.
El servicio de la deuda compromete recursos que antes se destinaban a in-
version. Por ello resulta relevante, aunque dificil de determinar, sila deuda
fue contratada para financiar programas de inversién o para financiar otros
gastos. Ademads, las normas establecen que las transferencias pueden uti-
lizarse en el servicio de la deuda sélo en el caso de que los recursos de cré-
dito hayansido utilizados parainversion en el sector hacia donde se destina
latransferencia. En general, se espera que los municipios petroleros apalan-
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Recuadro 1. Principales variables fiscales de los territorios

Ingresos tributarios: son las contribuciones obligatorias al fisco territorial, no recuperables y sin contraprestacién
directa para el contribuyente. En este grupo se especifican los impuestos de las administraciones territoriales.
Ingresos no tributarios: incluye otra serie de fuentes de recursos territoriales, tales como venta de bienes y servicios,
rentas contractuales, tasas, multas etc. Se divide en dos grupos basicos:
Ingresos de la propiedad: incluye los ingresos por la venta de bienes y servicios, asi como todos los ingresos pro-
venientes de las rentas de las propiedades territoriales: edificios, activos financieros y activos intangibles. Como
ejemplo de este tipo de ingresos se tienen los arrendamientos, intereses, participacién en las utilidades, entre otros.
Otros ingresos no tributarios: comprende los ingresos no tributarios que no puedan ser clasificados como ingresos
de la propiedad. Las rentas ocasionales, tasas y multas recibidas por las entidades territoriales y los rendimientos
financieros
Transferencias corrientes™: Partidas provenientes de otros niveles de gobierno sin contraprestacién alguna por parte
de la entidad territorial (de entidades descentralizadas y empresas departamentales o municipales, entidades no
gubernamentales y /0 nacién) y que pueden utilizarse a voluntad por la entidad territorial ya sea en gastos corrientes
o en inversién. Se identifican aportes, participaciones y donaciones. Se incluye la participacién en los ingresos
corrientes de la nacion que no son de forzosa destinacion.

Ingresos de capital: Este rubro estd compuesto por las regalias, otras transferencias o aportes que deben utilizarse
exclusivamente en inversion, la venta de activos fijos (edificios, ejidos y terrenos), la participacion en los ingresos
corrientes de la nacién de forzosa inversion, los recursos de cofinanciacién y otros.

Financiamiento: Muestra las fuentes de financiamiento a las cuales recurre la administracién para cubrir su déficit
total y, por lo tanto, es la contrapartida de la anterior definicién de déficit total. Ella expresa el cambio neto en la
posicién deudora de la entidad territorial.

Gastos Corrientes

Gastos de funcionamiento: Pagos en que incurri6 la administracion territorial para garantizar su nor-mal funcio-
namiento. Se divide en servicios personales (factores que configuran salario como sueldos, primas, indemnizaciones,
bonificaciones y subsidios, entre otros), transferencias de némina donde se debe diferenciar el aporte patronal de los
pagos o cuotas con que contribuyen los empleados de la entidad territorial (Caja de Prevision Social, Esap, Sena, ICBF,
Cajas de Compensacion Familiar), y gastos generales (compra de materiales y suministros, vidticos, gastos de viaje,
servicios ptiblicos, mantenimiento, seguros y combustibles, entre otros).

Intereses de la deuda: Incluye el valor cancelado durante la vigencia fiscal por concepto de intereses, comisiones y
otros gastos financieros delos créditos contratados por laentidad territorial. No se contemplan aquflas amortizaciones
a capital, las cuales son una partida del financiamiento.

Otras transferencias pagadas: Pagos efectuados por la administracion territorial a otros niveles de gobierno y a par-
ticulares para financiar parte de sus gastos de funcionamiento.

Gastos de capital: Su principal partida es la inversién (conocida también como formacion bruta de capital fijo), que
corresponde a los recursos utilizados en la creacion de nuevos activos productivos en la economda (instalaciones, vias,
acueductos). También abarca la compra de activos ya existentes, tales como edificios y terrenos. Los "otros gastos de
capital” incluyen las transferencias de capital a otros niveles para que realicen obras de inversién y otros gastos no
especificados. También se suele incluir los pagos hechos al personal docente y al personal técnico y profesional de
salud que dependen de la administracion territorial.

Servicio de la deuda: Corresponde al pago efectuado durante la vigencia de intereses mds capital contraidos en virtud
de una deuda. Es igual a las amortizaciones mds los intereses.

Resultados Fiscales: Ahorro Corriente = Ingresos Corrientes - Pagos Corrientes; Ahorro Total = Ahorro corriente +
(Ingresos de capital - Pagos de capital + Préstamo neto)

* Las transferencias corrientes no se incluyen en el célculo del ingreso propio; el cual por lo tanto es la suma del in-
gresos tributario y el ingreso no tributario.
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quen endeudamiento con sus regalias, con esto eleven fuertemente sunivel
de inversiones en el corto plazo.

Presupuesto: sebuscaestimar silos presupuestosiniciales que presentan
departamentos y municipios cambian radicalmentealolargo de una vigen-
cia o si por el contrario se mantienen estables. Se espera que los municipios
productores cambien en forma radicallos presupuestos, ya que los recursos
deregaliassonmenosestables que las demds fuentes derecursos territoriales.
Por supuesto, entre mayor sea la variacién de un presupuesto, mayores son
sus problemas fiscales; por ejemplo, se incrementa notablemente el rezago
presupuestal y se dejan de ejecutar proyectos de inversion.

3. Desempeiio fiscal de los municipios petroleros del Casanare

El andlisis de las estadisticas fiscales muestra que la actividad petrolera (y
las transferencias por regalias, en paticular) han garantizado un volumen
creciente de recursos para el departamento del Casanare y sus municipios,
especialmente Aguazul y Tauramena. Sin embargo, este alto volumen de
recursos no siempre garantiza una buena gestiéon de los mismos. La activi-
dad petrolera mejora las finanzas publicas de los gobiernos territoriales,
departamental y municipal. Pero no garantiza la sostenibilidad de estas en-
tidades territoriales en el largo plazo.

A continuacion se analiza el desempeno fiscal de algunos municipios y
del Casanare y del departamento, mediante el estudio de un grupo de indi-
cadores fiscales, con especial interés en el impacto de las regalias. Igualmente
se analiza la inversion publica que se realiza con estos recursos adicionales.
Con el fin de mostrar la importancia del efecto de las regalias y otros ingresos
territoriales en el Casanare, se adelanta una comparacién con departamentos
y municipios de similar tamafio poblacional y actividad econémica.

La primera caracteristica digna de mencién es el alto nivel de los ingre-
sos tributarios de los municipios petroleros. En los municipios de Yopal,
Tauramena y Aguazul se encuentra que sus tributos (o ingresos propios)
son marcadamente superiores que los correspondientes a municipios de
igual tamafio de otrasregiones del pais. Aunque este resultadono sorprende,
es interesante sefalar la magnitud de las diferencias; por ejemplo, el im-
puesto predial es 11 veces mayor en Tauramena que en el municipio de La
Playa en Norte de Santander. Asi mismo, los recaudos del impuesto de
industria y comercio son muy altos en Tauramena, en tanto que en La Playa
son practicamente inexistentes.
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Estas diferencias se mantienen al comparar los tributos de Aguazul, Yo-
pal y Nunchia con otros municipios de similar poblacién: en promedio los
recaudos tributarios son entre cinco y diez veces superiores en el Casanare
(Cuadro16). La actividad econémica derivada de la explotacién de los yaci-
mientos de crudo, con su consecuente aumento en regalias e impuestos, ha-
ce que la dependencia de estos municipios de las transferencias sea muy
baja. Esto obedece al alto nivel de recaudo de los impuestos locales, los
cuales son menores que las regalfas pero son varias veces superiores a las
transferencias. Por el contrario, en los municipios no petroleros, como La
Playa, Rovira y Chinchind, se encuentra que el mayor ingreso es el prove-
niente de las transferencias de la Nacion (Gréfico 24).

Las regalias representan 45% de los ingresos corrientes en Aguazul y
Tauramena, en tanto que las transferencias representan menos de 35% de
sus ingresos totales. Hay que tener presente que los municipios de menos
de 20,000 habitantes, la dependencia de las transferencias de la Nacién se
sitia entre 65% y 90%%. Sin embargo, los mayores ingresos tienen en mu-

Cuadro 16. Comparacion ingreso no tributario y tributario per-capita en
siete municipios (1999)

Ingreso Impuesto
Poblaciéon  No tributario  Tributario . Ind.y Cio. Predial
Yopal 53.482 16.461 91.562 27.562 26.890
Aguazul 20.906 27.294 324.753 276.207 7.572
Tauramena 7.949 102.350 567.250 484.908 13.883
Nunchia 7.435 13.262 12.501 3.204 8.665
Chinchind 47.845 3.274 52.109 19.544 27.542
Buesaco 21.524 9.530 6.315 190 3.137
La Playa 7.628 5.203 2.256 33 1.505
Diferencia
Yopal - Chinchind 4.0 0.8 0.4 (0.0)
Aguazul - Buesaco 1.9 50.4 1.452.2 14
Tauramena - La Playa 18.7 250.4 14.519 8.2
Nunchia - La Playa 1.5 4.5 94.9 4.8

Fuente: Célculo de los autores con base en informacién de Ejecuciones Presupuestales.

»  Véase, Acosta, Zapata y Gonzélez (2001).
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Grafico 24. Participaciondelosingresos tributarios, regalias y transferencias
en los ingresos totales
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Fuente: cdlculos de los autores con base en informacién de ejecuciones presupuestales.

chos casos efectos negativos en las finanzas publicas del departamento y
sus municipios, ya que incentivan el gasto corriente y en especial el de fun-
cionamiento (pago denémina y gastos generales). Por ejemplo, en Aguazul
y Tauramena el gasto de funcionamiento, inversiény el servicio deladeuda
es hasta 10 veces mayor que el registrado en otros municipios de similar ta-
mafio pero que no reciben regalfas, (Cuadro 17). En Yopal existe también
una diferencia apreciable pero no tan marcada.

En general, los nuevos ingresos vinieron aparejados de un aumento im-
portante de los gastos de funcionamiento en los municipios petroleros, lo
que tinen un efecto negativo sobre la sostenibilidad financiera de los mu-
nicipios. Esta situaciéon puede ser preocupante, ya que es conocida la in-
flexibilidad a la baja del gasto publico y los traumatismos financieros que
se generan por una caida abrupta en el gasto (Acosta, et. al. 2001).

El alto monto de regalias le permite a estos municipios mantener un alto
ritmo de inversion: el gasto de inversion per cdpita es varias veces mayor
en los municipios del Casanare que en otros municipios de similar tamafio.
Asi el gasto per cédpita es el doble en Yopal frente a Chinchind y entre 6 y 10
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Cuadro 17. Comparacién gasto de funcionaiento e inversién per-capita
(1999) (Miles de pesos)

Poblacién Funcionamiento Inversién Servicio deuda

Yopal 53.482 117.701 166.895 43.656
Aguazul 20.906 236.954 894.861 198.948
Tauramena 7.949 484.797 1.912.746 519.256
Nunchia 7.435 53.864 250.343 1.317
Chinchind 47.845 80.941 80.016 19.699
Buesaco 21.524 22.480 127.671 n.d
La Playa 7.628 45918 179.793 4.051
Diferencia (No. de veces)

Yopal - Chinchind 0.5 1.1 1.2

Aguazul - Buesaco 9.5 6.0 nd

Tauramena - La Playa 9.6 9.6 127.2

Nunchia - La Playa 0.2 0.4 0.7)

Fuente: Célculo de los autores con base en informacién de Ejecuciones Presupuestales.

veces mayor en Aguazul y Tauramena que en Buesaco y La Playa. Sin
embargo, al analizar el desempefio fiscal se encuentra que éste no es muy
diferente entrelos municipios productores y los municipios no productores.
El Cuadro 18 presenta el andlisis de la situacién fiscal para 8 municipios: 4
del Casanare (Aguazul, Nunchia, Tauramenay Yopal) y 4 de otras regiones
del pais (La Playa, Chinchind, Rovira y Puerto Carrefio).

Se presentan 15 indicadores fiscales y financieros. Estos indicadores se
agrupan en tres tipos: los primeros analizan el esfuerzo fiscal, los segundos
la composicién del gasto y lasostenibilidad fiscal, y los tercerosla dependen-
cia de los ingresos corrientes (impuestos y regalias).

Una de las caracteristicas de las finanzas de los municipios petroleros es
el alto pago de intereses de la deuda. El pago de intereses como proporcién
del gasto total es muy alto en Aguazul y Tauramena, lo que muestra que es-
tos municipios han apalancado un alto nivel de recursos del sistema finan-
ciero con base en las regalias. Este gran aumento en el endeudamiento no
essostenible enellargo plazo comolo muestraelindicador de sostenibilidad
dela deuda publica. El alto saldo de la deuda y déficit corriente de Aguazul
y Tauramena confirma que sus finanzas no son sostenibles en el largo plazo
de continuar con esta tendencia de fuerte incremento en sus gastos de fun-
cionamiento y en su endeudamiento. Paradéjicamente, los municipios no
petroleros tienen mejoresindicadores fiscales que los municipios petroleros.



Cuadro 18. Capacidad de ahorro 1999

Indicador N. Santan Caldas Tolima Vichada Casanare

LaPlaya Chinchind Rovira Pto. Carreiio  Aguazul Nunchia Tauramena Yopal
Esfuerzo Fiscal y Composicién de Recursos
Ingresos tributarios / Ingresos totales (%) 0.7 25.5 45 11.7 26.8 6.3 20.2 38.3
Ingresos no tributarios/ Ingresos totales (%) 2.4 22 3.1 4.6 2.7 1.1 22 4.8
Regalias/ Ingresos totales (%) 0.0 0.0 0.0 0.0 57.2 26.4 61.7 16.1
Dependencia de transferencias de la Nacién [transferencias 91.5 59.7 694 64.8 7.5 66.1 14.1 326
totales/ (tranferencias ferencias totales + ingresos propios)|*
Recaudo industria y comercio/ Ingresos corrientes (%) 0.1 10.9 4.6 8.7 74.0 21 78.7 47.7
Recaudo predial / Ingresos corrientes (%) 31 50.7 10.6 223 4.5 27.4 17 25.2
Otros recaudos tributarios /Ingresos corrientes (%) 0.1 14.3 5.8 8.4 8.8 0.1 9.6 12.7
Capacidad de ahorro: Ahorro corriente /Ingresos corrientes 0.1 -12 -0.4 -0.1 -0.6 0.0 -0.2 -0.2
Composicion y Eficiencia del Gasto
Gastos de funcionamiento / Gastos totales (%) 239 51.7 235 24.1 18.9 20.3 194 459
Total pagos de capital / Gastos totales (%) 74.7 414 70.4 753 63.0 795 719 4.0
Gastos corrientes / Ingresos corrientes 11 22 14 1.1 1.6 1.0 12 12
Gastos totales/ Ingresos totales 1.0 1.3 1.1 13 13 1.0 0.9 1.0
Autofinanciacion de la inversion: Ahorro 0.0 -0.8 -0.1 0.0 -0.2 0.0 -0.1 -0.2
corriente/ pagos de capital
Endeudamiento
Intereses de deuda pagados/Gastos totales (%) 13 6.9 6.0 0.6 18.0 0.2 8.7 10.2
Sostenibilidad de la deuda prblica de la entidad: -0.9 -0.6 -3.1 -0.6 -1.5 0.8 21 -1.5

Servicio de deuda/ahorro corriente

* No incluye situado fiscal. regalias y confinanciamiento.
Fuente: cdlculo de los autores.
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Cuadro 18. Capacidad de ahorro 1999 (Continuacion) &
1999 E
jag
Indicador N. Santan Caldas Tolima Vichada Casanare %
LaPlaya Chinchind Rovira Pto. Carreiio Aguazul Nunchia Tauramena Yopal S
<
Esfuerzo Fiscal y Composicion de Recursos ?
Ingresos tributarios/Ingresos totales (%) 0.9 28.0 42 - 24.7 33 15.8 33.2 o%
Ingresos no tributarios/Ingresos 2.1 18 49 - 23 35 2.9 6.0 =
Regalfas/Ingresos totales (%) 0.0 27 0.0 - 485 224 4.4 149 o,
Dependencia de transferencias [transferencias de 64.0 543 55.0 - 20.6 484 34.7 20.5 8
totales/ (tranferencias ferencias totales + ingresos propios)]* S
Recaudo industria y comercio/Ingresos corrientes (%) 0.1 30.6 6.5 - 78.5 124 72.4 255 %
Recaudo predial / Ingresos corrientes (%) 3.4 432 28.7 - 22 33.6 2.1 249 Yy
Otros recaudos tributarios /Ingresos corrientes (%) 1.6 7.9 11.0 - 11.6 25 10.2 344 Q
Capacidad de ahorro: Ahorro corriente/ingresos corrientes -0.1 -04 -13 - -0.2 -1.1 -0.3 -0.1 §
)
Composicion y Eficiencia del Gasto N
Gastos de funcionamiento/Gastos totales (%) 20.1 483 169 - 17.8 17.6 16.6 35.9
Total pagos de capital / Gastos totales (%) 78.9 47.8 TET - 67.2 81.9 65.6 50.8
Gastos corrientes/Ingresos corrientes 1.1 14 23 - 12 21 13 1.1
Gastos totales/ Ingresos totales 0.9 0.9 13 - 1.0 0.8 0.8 12
Autofinanciacién de la inversion: Ahorro 0.0 0.3 -0.1 - -0.1 -0.1 -0.1 -0.1
corriente/ pagos de capital
Endeudamiento
Intereses de deuda pagados/Gasto totales (%) 0.0 0.0 0.0 - 12.7 0.2 124 0.0
Sostenibilidad de la deuda publica de la entidad: -09 -0.8 -0.6 - -3.7 0.0 -29 -4.5

Servicio de deuda/ahorro corriente

* No incluye situado fiscal. regalias y confinanciamiento.
Fuente: célculos de los autores.
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Tal como ocurre en otros municipios del pais, los municipios petroleros
no generan ahorro corriente (Ingresos Corrientes - Gastos Corrientes), por
ello no pueden financiar sus inversiones con recursos propios sino que de-
penden de las regalias para este fin. En términos econémicos esto significa
que el inusitado incremento en los ingresos genera, a su vez, un incremento
en los gastos, en particular en los gastos de funcionamiento. Esto se conoce
como "flypaper effect’, o efecto adherencia. Ademads, el mayor gasto que
incentiva las regalias es en general ineficiente insostenible en el largo plazo.

Asi mismo, se encuentra que a la par con el incremento de las regalias,
esto hace que se presente un fuerte incremento en el nivel de inversiones.
Infortunadamente, el crecimiento de lasinversiones es muy similaral de los
gastos de funcionamiento. Por tiltimo, se debe tener presente que un con-
trol del gasto de funcionamiento, que muy probablemente se desprenda de
laaplicacion delaley 617, hara que las finanzas de los municipios se ajusten
enel corto plazo. Igualmente es necesario que se controle la contratacion de
crédito por parte de estas entidades territoriales mientras se efectia el
proceso de ajuste fiscal.

4. Desempeiio fiscal del departamento

En el departamento del Casanare la participacion de las regalias dentro de
los ingresos totales es atin mds significativa que en los municipios. Aunque
con variaciones en los anos intermedios, esta participacion pasé de 70% en
1996 a 47 en el 2000( Cuadro 19). Esta alta participacion de las regalias sig-
nifica que la dependencia de este departamento de las transferencias del ni-
vel nacional es menor que en departamentos como Sucre y Vichada. En Ca-

Cuadro 19. Participacion regalias en ingresos totales
Departamento del Casanare

Miles de pesos

Afo Ingresos totales Regalias Participacion (%)
1996 90.794.675 63.492.584 70.0
1997 190.194.045 79.796.576 42.0
1998 269.299.767 84.239.768 31.0
1999 185.856.034 115.684.483 62.0
2000 274.128.530 203.611.893 74.0

Fuente: Secretarfa de Hacienda - Departamento de Casanare.
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sanare las transferencias representan 20% del ingreso total, mientras esta
participacion es de 64% y 83% respectivamente en Sucre y Vichada.

ElCuadro 20 presenta 29 indicadores fiscales, similares alos municipales
pero que incluyen ahora algunos nuevos indicadores relacionados con los
principales tributos departamentales. Los indicadores se compararon con
los de Sucre y Vichada y con el promedio de todos los departamentos del
pais, asi como conel promedio delosnuevos departamentos. Los resultados
son muy similares a los encontrados en el &mbito municipal.

Es importante notar que los gastos corrientes en el Casanare son su-
periores a sus ingresos corrientes (tributarios y no tributarios). Esto es, el
departamento gasta mucho mds de lo que puede autofinanciar con sus in-
gresos propios, generando una situacién de déficit corriente que es perma-

Cuadro 20. Indicadores financieros departamentales

1998 1999

Sucre  Casanare Vichada Sucre  Casanare Vichada Promedio Promedio
nacional ~ N.Dpto

Dependencia de transferencias de la Nacién 80,6 24,0 85,7 63,6 20,1 83,1 58,1 56,0
Gastos corrientes/Ingresos corrientes 05 36 07 04 22 25 1,2 22
Gastos corrientes/ Ingresos propios ,7 43 12 04 22 25 14 26
Gastos de funcionamiento/Ingresos propios 06 18 12 03 10 2,5 12 22
Gastos totales/Ingresos totales L0 11 13 0.6 1,0 08 L0 10
Recaudo cerveza/Ingresos corrientes (77) 18,2 50,6 83 178 24 127 249 241
Recaudo licores/Ingresos corrientes (77) 29,7 136 35 30,6 57 8,5 16,9 127
Recaudo cigarrillos y tabaco/ Ingresos corrientes (%) 2,2 54 19 68 32 189 11,0 122
Recaudo registro y anotacion/ Ingresoscorrientes (%) 2,2 4,5 0,0 23 17 00 4,6 11
Recaudo timbre vehiculos/ Ingresos corrientes (%) 1,8 16 0,0 32 09 0,0 36 01
Otros recaudos tributarios / Ingresos corrientes (%) 11 0,0 0,0 39 20 1,2 68 41
Ingresos tributarios/Ingresos totales (%) 12,1 7.7 22 12,2 53 2,5 193 12,8
Ingresos no tributarios/Ingresos totales (%) 4,0 Lo 5 6,5 95 35 7.2 49
Ingresos propios/Ingresos totales (%) 187 148 59 26,4 17,7
Regalfas/Ingresos totales () 16 66,6 37 18 643 0,0 10,0 218
Cofinanciacién/ Ingresos totales (%) 0,0 07 0,0 36 05 00 17 17
Gastos de funcionamiento/ Gastos totales (%) 9.2 14.3 85 87 148 17,7 24,5 28,0
Servicios personales/ Gastos totales () 81 9,6 72 54 7, 15,5 125 165
Gastos generales/ Gastos totales () 1,0 16 1,3 15 73 22 6,0 49
Transferencias pagadas por la 0,1 01 0,0 18 0,0 0,0 6,1 6,6
entidad / Gastos totales (%)

Intereses de deuda pagados/Gastos totales (%) 2,0 18,6 0,0 19 17,3 0,0 6,6 49
Total pagos de capital / Gastos totales (%) 88, 67,1 91,5 89,4 67,9 82,3 68,8 67,2
Formacién bruta de capital fijo/ Gastos totales (%) 355 194 282 4,0 28,7 92 87 192
Otros pagos de capital /Gastos totales (7%) 53, 47,7 63,4 85,4 39,2 732 60,1 48,0
Capacidad de ahorro: Ahorro corriente/ Ingresos 05 -26 03 06 1,2 -15 -0,2 =12
corrientes

Autofinanciacion de la inversion: Ahorro 0,1 -04 0,0 02 03 0,1 0,0 -0,3
corriente/ pagos de capital

Sostenibilidad de la deuda publica de 02 0,8 0,1 0,1 11 0,1 04 08
la entidad: Servicio de deuda/ahorro corriente

Déficit Corriente / Ingresos Corrientes (%) 64,4 -123.2 -151,6 238 -122.8
Déficit Total /Ingresos Totales (%) 36,2 28 156 09 24

Fuente: cdlculos DDT-DNP Con base en las ejecuciones presupuestales reportadas por los departamentos a la CGR, 1999
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nente y muy inflexible a la baja. En particular, es preocupante que el de-
partamento dependa de las regalias para financiar gran parte de su gasto de
funcionamiento. Pero es mds preocupante atin, que sus indicadores fiscales
son peores que los de otros departamentos y que los del promedio nacional.
Estoseexplica, igualmente, porelaumento de los gastos de funcionamiento
y por el alto nivel de inversiones que se ejecuto en los tltimos afios.

Aligual que enel nivel municipal, el crecimiento del endeudamientoes uno
de los principales problemas identificado en el departamento del Casanare. El
indicador de sostenibilidad de la deuda confirma la tendencia a endeudarse
que tienen los departamentos que reciben regalias. De otro lado, se ratifica
queelincremento de las regalias se complementa con un aumento de los tri-
butos departamentales, aunque su crecimiento es menor que el encontrado
en los tributos locales. La dependencia de las regalias es muy alta, a pesar
del incremento en la tributacion departamental. A diferencia de Sucre y
Vichada, el Casanare no genera ahorro corriente. Asi, es necesario controlar
el crecimiento de los gastos de funcionamiento y del endeudamiento para
que las finanzas del departamento se ajusten a una senda de sostenibilidad
fiscal en el largo plazo.

Se concluye que el desempenio fiscal del departamento y los municipios
tiene las siguientes caracteristicas:

7 Los recursos de inversion per capita son los mads altos del pais, ésta su-
peraen mads de 30 veces la de departamentos como Chocé o Vichada. Es-
to se explica por el gran aumento, no sélo de las transferencias sino tam-
bién del recaudo del impuesto de industria y comercio. En definitiva, no
hay pereza fiscal sino por el contrario un auge de los impuestos.

a Eldepartamento invierte un monto similar al de Cundinamarca, un de-
partamento cuya poblacion es 9 veces mds grande, superior a Santander
y s6lo superado por el de Antioquia. Ademas, los municipios de Taura-
mena y Aguazul invierten mas que ciudades intermedias.

a Lasituacion fiscal de los municipios petroleros tiende a empeorar con el
tiempo. El andlisis de los indicadores fiscales muestra que los territorios
petroleros empeoran su situacion fiscal, pues al mismo tiempo que sein-
crementan los recursos; los gastos y el endeudamiento aumentan, gene-
randose asi una alta dependencia de los recursos de regalias. Una gran
descolgada de los precios del crudo o un cese de las exportaciones lleva-
ria, en el muy corto plazo, a unasituacion de insolvencia fiscal muy agu-
da como la ocurrida en Arauca en el afio 2001.
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5. Comparaciondelalnversion entre un municipio petroleroy uno
no petrolero

A continuacién se presentan los resultados de una comparacion de la estructu-
ra del gasto entre un municipio petrolero y otro que no es. El Cuadro 21 com-
para la inversion realizada en Aguazul con un municipio de mayor tamafio
que recibe un pequeiio monto de regalias directas. El municipio selecciona-
do es Chaparral, que tiene aproximadamente 50.000 habitantes y se encuen-
tra ubicado en el departamento del Tolima.

En primer lugar, se muestra que el municipio de Aguazul invierte en ca-
da uno de los sectores por lo menos 9 veces mads que Chaparral. Segundo,
los sectores mds beneficiados han sido los de agua potable, saneamiento
bésico, y vivienda de interés social (inluido en "otros programas sociales").
En comparacién con el municipio de Chaparral, los recursos invertidos en
Aguazul superanen 16y 52 veces respectivamentelainversién realizadaen
saneamiento bdsico y vivienda. Los recursos de regalias favorecen, en se-
gundolugar, lainversién enlos sectores de vias, electrificacion, y agricultura
y medio ambiente, generando una inversion total en estos sectores hasta 14
veces superior a la registrada en el municipio de Chaparral.

Tercero, en sectores como salud y educacién, la inversion financiada con
regalias supera la financiada con transferencias. Este alto volumen de recur-
sosensalud y educacion puede significar que no se asignan los recursos en for-
ma eficiente, puesexiste doble financiacién del mismo objetivo. Adicionalmen-
te, el ingreso por regalias le permite al municipio de Aguazul ejecutar una
inversion visiblemente superior alarealizada enelmunicipio de Chaparral, en
programas destinados a fortalecer la gestion publica en el municipio.

Las regalias han contribuido en el municipio de Aguazul a planificar
obrasy proyectos de largo plazo, los cuales no se incluyenen los programas
deinversion de Chaparral debido a su alto costo?. Por altimo, se debe men-
cionar que son muy pocas las evaluaciones que se han adelantado sobre la
calidad de las inversiones financiadas con regalias; un trabajo reciente de
Zapata y Arregocés, (2000) muestra que en la mayoria de los municipios
productores se han presentado problemas por incumplimiento de las obras
y se han financiado muchas no prioritarias.

% Laley 60 de 1993 no realizaba una asignacion especifica de recursos para estos sectores y ahora la
ley 715 de 2001 tampoco contempla estas actividades.
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Cuadro 21. Comparacion inversion ejecutada (1999)

Aguazul Chaparral
Particip. Particip.
Total Inversion 34.241.530 4.726.727
01 Educacion 3.796.082 100.0 1.194.162 100
011 PICN 1.571.841 41.0 1.175.126 98
01101 Recursos Humanos 739.244 725.166
01102 Infraestructura 529.162 236.821
01103 Dotacién 303.435 170.329
01104 Otros 42.810
012 Regalias 2.212.795 58.0 0
01201 Fomento Educativo 295.000
01202 Mejoramiento Calidad Educativa 858.937
01203 Ampliacion de la Cobertura 368.560
01204 Planeamiento Educativo 58.827
01204 Infraestructura 631.471
013 Recursos Propios, Cofinan y Crédito 11.446 0.0 19.036 2
02 Salud 3.085.860 100.0 1.686.898 100
021 PICN 1.122.036 36.0 912.079 54
02101 Recursos Humanos 912.085
02102 Infraestructura 59.951
02103 Dotacién 150.000
022 Regalias 1.675.157 54.0 0
02201 Inspec, vigila, cont. Sistema de Seguridad Social 29.000
02202 Atencioén Integral Primer Nivel 1.114.024
02203 Infraestructura 532.133
023 Recursos Propios, Cofinan y Crédito 288.667 9.0 774.819 46
03 Recreacion y Deporte 1.373.493 100.0 119.516 100
031 PICN 169.948 12.0 119.516 100
03101 Recursos Humanos 61.235
03102 Infraestructura 65.713
03103 Dotacion 43.000
032 Regalias 631.818 46.0 0
03201 Desarrollo Deportivo 130.000
03202 Infraestructura 501.818
033 Recursos Propios, Cofinan y Crédito 571.727 42.0 0
04 Cultural 294.163 100.0 74.100 100
041 PICN 113.163 38.0 74.100 100
04101 Recursos Humanos 113.163 0
042 Regalias 146.000 50.0 0
04201 Programas Culturales 146.000 0
043 Recursos Propios, Cofinan y Crédito 35.000 12.0 0
05 Agua Potable y Saneamiento Bdsico 8.123.845 100.0 466.162 100
051 PICN 1.341.483 17.0 453.652 97
05101 Infraestructura 1.173.471 453.652
05102 Saneamiento Basico 168.012
052 Regalias 5.328.673 66.0 0
Acueducto 635.227

Fuente: cdlculo de los autores con base en informacién de Ejecuciones Presupuestales.
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Cuadro 21. Comparacién inversion ejecutada (1999) (Continuacion)

Aguazul Chaparral
Particip. Particip.

Alcantarillado 4.525.400

Basuras 119.222

Bésico 48.824
053 Recursos Propios, Cofinan y Crédito 1.453.689 18 12.510 3
06 Fortalecimiento de la Gestién 988.639 100 42.733 100
061 PICN 9.850 1 42.733 100

Fortalecimiento Administracién del Estado 6.600

Fortalecimiento Institucional -

POT 26.910

Promocién Derechos Humanos 9.223
062 Regalias 962.089 97 0

Fortalecimiento Administracién del Estado 155.302

Fortalecimiento Justicia 18.768

Fortalecimiento Institucional 50.150

Planeaci6n Global Desarrollo Municipal 592.963

Promocién Derechos Humanos 10.000

Racionalizacién Financiera 134.906
063 Recursos Propios, Cofinan y Crédito 16.700 2 0
07 Obras Equipamiento Bienestar Social 908.101 100 103.320 100
071 PICN 114.138 13 7.043 7
072 Regalfas 544.216 60 0
073 Recursos Propios, Cofinan y Crédito 249.747 28 96.277 93
08 Vias 4.715.638 100 559.928 100
081 PICN 212.332 5 225.030 40
082 Regalfas 3.362.627 71 87.466 16
083 Recursos Propios, Cofinan y Crédito 1.140.679 24 247.432 44
09 Electrificaciéon 3.028.582 100 200.288 100
091 PICN 79.395 3 55.153 28
092 Regalfas 2.144.043 71 63.239 32
093 Recursos Propios, Cofinan y Crédito 805.144 27 81.896 41
10 Otros Programas Sociales 5.809.942 100 109.795 100
101 PICN 239.222 4 20.796 19

Vivienda 19.588

Atencién y Prevencion de Desastres 1.208
102 Regalias 4.350.912 75 0

Recursos Humanos 320.932

Vivienda 3.950.177

Atencién y Prevencién de Desastres 79.803
103 Recursos Propios, Cofinan y Crédito 1.219.808 21 88.999 81
11 Agricultura y Medio Ambiente 2.117.185 100 169.825 100
111 PICN 112.921 5 71919 42
112 Regalfas 1.993.994 94 0
113 Recursos Propios, Cofinan y Crédito 10.270 0 97.906 58

Fuente: Cdlculo de los autores con base en informacién de Ejecuciones Presupuestales.
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6. Un modelo de asignacion de recursos

Por tdltimo, se realizé un ejercicio que busca determinar el monto de recur-

sos necesario para alcanzar un cubrimiento total en los sectores de salud,

educacion, energia y acueducto y alcantarillado. Inicialmente se estimo el

costo de la prestacién per cédpita (o por familia) de cada uno de los cuatro-
servicios y se compard este costo conlas regalias municipales, departamenta-

les y las transferencias. Con base en Zapata y Arregocés (2000) se estimaron

los costos de una cobertura de 100% basados en las siguientes variables: ni-

veles de cobertura iniciales por servicio, costos de prestacién de la mejor al-

ternativa energética por familia, costos promedio para el tipo de acueducto

y alcantarillado y costos promedio por alumno y paciente”.

La poblacién por atender se obtiene al cruzar la cobertura inicial con la
poblacién objetivo por servicio(esto es, poblacién objetivo - poblacién cu-
bierta). Con la poblacién potencial y el costo percédpita o por familia es
posible estimar el costo de alcanzar coberturas universales. El Cuadro 22
presenta un resumen de los principales resultados.

En primer lugar, se encuentra que alcanzar la cobertura universal en los
cuatro sectores en cuestion tendria un costo de $63,000 millones: 27,000
millones anuales parasalud y educaciény $37,000 millones de unasola vez
para saneamiento bdsico.

Asi, con este ejercicio se muestra que todos los municipios de Casanare
podrian haber alcanzado facilmente una cobertura del 100% en salud, edu-
cacion y saneamiento bdsico, invirtiendo los recursos de regalias corres-
pondientes alos aiios 1998 y 1999. Esta estimacion nos muestra el potencial
de las regalias para atender gasto en el corto plazo en un departamento con
las caracteristicas del Casanare.

#  Esta informacion se obtiene del estudio "Impacto de las Regalias en la Inversion de las Entidades
Territoriales"; elaborado en Fedesarrollo por Benavides, Carrasquilla, Zapata, Velasco y Link,

mimeo, UPME, Junio de 2000.
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Cuadro 22. Recursos necesarios para alcanzar cobertura total en salud,
educacion, energia y saneamiento basico (Miles de pesos)

Costo de Cobertura
Poblacién Potencial - 1997

Salud y educacién 27.242.272
~ Todos los sectores 63.086.299

Regalias directas a los municipios

1998 30.191.395

1999 68.433.320

Suma 1998 y 1999 98.624.715

Regalias directas totales

1998 128.230.887

Transferencias 1998

Ingreso corriente de la nacién 24.740.890

Situado fiscal 24.421.075

Total 49.161.965

Fuente: cdlculo de los autores.




CAPITULO CUATRO

Conclusiones y
Recomendaciones

EN PRIMER LUGAR se debe mencionar que la actividad del sector petrolero
en el Casanare, tuvo un impacto positivo sobre la actividad econémica y
sobre las finanzas de los departamentos y municipios. A continuacion se
presentan las principales conclusiones de este trabajo.

1. Encuesta Social

Las cifras dela Encuesta Social de Fedesarrollo muestran que las coberturas
de servicios publicos y las tasas de escolaridad de las principales ciudades
del Casanarenosonmuy diferentesaaquellas observadasen las principales
ciudades del pais. En contraste, el Indice de Calidad de Vida producido por
el Departamento Nacional de Planeacién con base en la informacién del
censo del 93, y en el cual pesan de manera notable las variables de servicios
publicos y educacién, muestra un rezago significativo de las ciudades del
Casanare respecto a las principales ciudades del pais. En conjunto, estos
resultados sugieren que las condiciones de vida del Casanare mejoraron de
manera sustancial en los tltimos afos.

La calidad mas que la cobertura parece ser el principal problema en ma-
teria deeducacionenlas ciudades de Yopal, Aguazul y Tauramena. De otra
parte, la informalidad de las relaciones laborales ha afectado de manera
adversa las coberturas de salud y pensiones en el Casanare; las cifras mues-
tran que las coberturas de salud son relativamente altas entre los pobres
pero muy bajas entre los hogares de clase media y alta.

De otra parte, las condiciones generales del mercado laboral son, sin
embargo, mejores en el Casanare que enlas ciudades grandes del pafs: la ta-
sade desempleoes menor. Ademds, las condiciones de vida delos migrantes
respecto a los nativos son mejores en el Casanare que en las ciudades gran-
des del pais, quizas como reflejo de sus mayores niveles de educacién y su
mayor participacion en el sector formal de la economia.

Por ultimo, los resultados de la Encuesta Social confirman tendencias
encontradas en el desarrollo de las variables sociales a lo largo de los ulti-
mos quince afos en el departamento. Se confirma un acelerado desarrollo
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de la coberturas en los servicios bésicos de salud y educacién; asi como de
los principales servicios ptblicos domiciliarios. A finales de la década de
los noventa Yopal estaba mds cerca de las principales ciudades del pais que
de capitales mds pequefias como Sincelejo.

2. Actividad Econémica y finanzas publicas

En general, puede decirse que el departamento tiene una gran dependen-
cia de la actividad petrolera y que el peso de la misma serd posiblemente
cada vez mayor, dado el alto nivel de exploracién de nuevos pozos y cam-
pos que actualmente se adelanta. El futuro del Casanare estd signado por
laexploraciony explotacién de sus recursos energéticos. El alto crecimiento
de la poblacién en la region se explica por el empleo generado en forma direc-
taeindirecta porlos proyectos petroleros. Esto seratifica con el gran crecimien-
to de la actividad econémica e industrial que se manifiesta, a su vez, en el re-
gistro comercial de nuevas empresas y el alto consumo de energia eléctrica.

Por tltimo, es interesante anotar que si bien la actividad petrolera des-
plaz6 al sector agropecuario, el mismo no tuvo un gran deterioro. El efecto
negativo se concentré basicamente en la produccién de papa, yuca y cafia
panelera. En tanto que la ganaderia y la palma africana crecieron en tér-
minos reales en los tiltimos afios. No se puede afirmar entonces, que en el
Casanare haya existido un desplazamiento generalizado de la actividad
econémica por efecto de la produccién de crudo.

El desemperio fiscal de las entidades territoriales puede caracterizarse
como sigue: primero,la inversion per cdpita es la més alta del pafs; segundo
los impuestos crecen en concordancia con el auge petrolero (no hay pereza
fiscal); tercero los gastos de funcionamiento aumentan a un ritmo superior
al de los recursos totales, esto hace que no se genere ahorro corriente y por
lo tanto se dependa cada vez mads de las regalias. Por ello una descolgada
de los precios del crudo o un cese de las exportaciones llevaria, en el muy
corto plazo, a una situacién de insolvencia fiscal muy aguda. Finalmente,
se encontré que el departamento y los municipios estudiados apalancaron
endeudamiento con regalias.

3. Recomendaciones

Social: La inversién social en las d4reas urbanas del Casanare se deberia
concentrar en tres aspectos fundamentales: i) mejorar la calidad de la edu-
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cacidn, ii) aumentar la cobertura de salud, y iii) proteger los ingresos de los
hogares.

Para mejorar la calidad de la educacién se requiere no sélo insistir en la
capacitacion de los docentes y en la dotacion de los planteles, sino también
enlanecesidad delaevaluacion del desempefioy enlarendicion de cuentas
por parte de maestros y rectores. La implantacion de pruebas de compe-
tencias bdsicas para primaria y el seguimiento de las pruebas del ICFES son
claves en esta materia. Es importante divulgar los resultados de las evalua-
ciones para que la gente tome conciencia del problema y presione por una
solucion efectiva.

Una mejoria de la cobertura de salud, en el contexto de un mercado
laboral dominado porlainformalidad, requeririalaampliacién del régimen
subsidiado. Se recomienda quela focalizacion de estos recursos se extienda
hacia las clases.medias-bajas. En ultima instancia, seria deseable dedicar
mads recursos al aseguramiento y disminuir los subsidios a la oferta.

La informalidad de las relaciones laborales imperantes en el Casanare
hace que muchos hogares sean muy vulnerables. En concreto, la pérdida
del empleo del jefe de hogar implica muchas veces la ruina inmediata, lo
que tiene efectos adversos sobre la acumulacién de capital humano y el uso
de servicios de salud. Se recomienda que las autoridades consideren la im-
plantacién de un programa de subsidios a las familias mds pobres y vulne-
rables condicionados a la asistencia escolar. Aunque un programa como tal
estd siendoimplementado anivel nacional, Casanare cuenta conlos recursos
para ampliar y complementar dicho programa.

Las inversiones en las dreas mads pobres deben tener en cuenta su efecto
sobre la concentraciéon de la pobreza. Deberia evitarse que comunidades
empobrecidas se conviertan simplemente en receptoras de subsidios -los
cuales no modifican las condiciones desfavorables y pueden tener efectos
contraproducentes-.

Por ultimo, se recomienda un estudio méds a fondo del mercado laboral
en el Casanare. Como se insiste a lo largo del trabajo, éste estd caracterizado
por niveles muy altos de informalidad que coexisten con niveles altos de
desempleo, aunque menores a los manifiestos en las grandes ciudades del
pais. Cabe sefalar, finalmente, que el departamento cuenta, en virtud de la
aplicacion de la Encuesta Social, con una linea de base que permitird una
evaluacién mds precisa del impacto social de las inversiones ptblicas y
privadas que se realicen en el futuro.
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Fiscal y Financiero: En el campo fiscal, se recomienda insistir en un ex-
pediente bien conocido: ahorrar buena parte delos recursos parael momento
de la destorcida, no incurrir en un endeudamiento exagerado y no usar las
regalias para financiar gasto corriente.

Es necesario, de otro lado, disefiar un mecanismo que le permita a los
municipios petroleros acceder alas regalfas futuras enla fase de construccién
y puesta en marcha. En este momento, se generan muchas demandas socia-
les que desbordan la capacidad de los municipios, ya que las regalias s6lo
comienzan a llegar cuando empieza la produccién pero el influjo de mi-
grantes ocurre mucho antes. Este tipo de transferencias intertemporales
podrian financiarse con recursos del FAEP, previo un estudio detallado de
las necesidades del municipio.

Es muy importante, de otro lado, incentivar la participacién politica y
propiciar la supervisién ciudadana. Sélo si la gente entiende que las re-
galias son su patrimonio y que los politicos tienen la obligaciéon de prote-
gerlo einvertirlo adecuadamente, se evitard el desgrefio de las malas inver-
siones. Las campafias educativas, aleccionadoras si se quiere, son fundamen-
tales en esta materia, como lo es la divulgacién de la informacién sobre los
resultados de gobierno.
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Anexo 1. Campos Cuenca Llanos Orientales

Area Perimeter Campo Compaiiia Contrato Departamen Municipio
2.467.350 8.178 Arauca Esso Arauca Arauca Arauquita
1.158.600 9.117 Cano Yarumal Oxy Cravo Norte Arauca Arauca
6.474.019 14.653 Matanegra Oxy Cravo Norte Arauca Arauca
27.416.110 27.015 Cario Limoén Oxy Cravo Norte Arauca Arauca
376.533 2.754 Arauca Esso Arauca Arauca Saravena
1.002.724 3.970 Arauca Esso Arauca Arauca Saravena
696.614 6.562 Matanegra Oxy Cravo Norte Arauca Arauquita
7.038.383 12.967 Arauca Esso Arauca Arauca Arauquita
2.598.494 7444 Arauca Esso Arauca Arauca Saravena
107.570 1.409 Arauca Esso Arauca Arauca Saravena
517.063 4.648 Jiba Oxy Cravo Norte Arauca Arauquita
1.562.998 5.205 Redondo Oxy Cravo Norte Arauca Arauquita
1.311.942 7.802 Caiio Verde Oxy Cravo Norte Arauca Arauquita
47.453 1913 Cario Verde Oxy Cravo Norte Arauca Arauca
78.429 1.734 Cario Verde Oxy Cravo Norte Arauca Arauca
933.470 4.074 Cano Rondon Oxy Rondon Arauca Arauquita
965.020 4.934 Caio Garza Norte Kelt Casanare Casanare Paz de Ariporo
9.288.261 14.314 Cano Garza Kelt Casanare Casanare Paz de Ariporo
105.610 1.495 Bucaro Nomeco Cano la Hermosa Casanare Paz de Ariporo
781.714 3.665 Chaparrito-Norte Kelt Estero (Antiguo) Casanare Paz de Ariporo
93.849 1.231 Cano Garza Este Kelt Casanare Casanare Paz de Ariporo
1.162.246 6.590 Chaparrito Kelt Estero (Antiguo) Casanare Paz de Ariporo
257.820 2.728 Las Abejas Kelt Estero (Antiguo) Casanare Paz de Ariporo
589.817 3.123 Trinidad Kelt Concesion Yalea 2162 Casanare Pore
10.881.560 19.257 Trinidad Kelt Concesion Yalea 2162 Casanare Trinidad
1.451.884 7.081 Guahibos/Guacamayo Nomeco Cario la Hermosa- Casanare Paz de Ariporo
592.100 3.221 Guahibos/Guacamayo Nomeco Cano ILa Hermosa- Casanare Trinidad
470.663 2.859 Los Toros Kelt Estero (Antiguo) Casanare Paz de Ariporo
1.160.119 4.675 Los Toros Kelt Estero (Antiguo) Casanare Trinidad
256.990 3.153 Barquerena Kelt Casanare Casanare Nunchia
724.685 4.572 Barquereia Kelt Casanare Casanare San Luis de Palenque
6.463 363 Tocaria Kelt Casanare Casanare Nunchia
4.843.404 11.796 Tocaria Kelt Casanare Casanare Yopal
4.682.583 10.061 Tierra Blanca Kelt Casanare Casanare Nunchia
893.919 5.082 Corocora Hocol Corocora Casanare Trinidad
478.374 5.538 Tierra Blanca Kelt Casanare Casanare San Luis de Palenque
1.326.140 7.774 Palmarito Kelt Garcero (Antiguo) Casanare Trinidad
1.200.183 4.667 Tierra Blanca Kelt Casanare Casanare Yopal
3.877.393 12.604 Morichal Kelt (EIf) Casanare Casanare Yopal
705.752 4.053 Sirenas Kelt Garcero (Antiguo) Casanare Trinidad
1.619.146 6.072 Cravo Este Kelt Casanare Casanare San Luis de Palenque
2.224.582 8453 Cravo Sur Kelt Casanare Casanare San Luis de Palenque
16.225.330 18.188 Cupiagua B.l. Santiago de las Atalayas ~ Casanare Aguazul
635.632 3531 La Flora Kelt (EIf) Casanare Casanare San Luis de Palenque
353.979 3.639 Guanapalo Kelt Estero (Antiguo) Casanare San Luis de Palenque
142.704 1.818 Guanapalo Kelt Estero (Antiguo) Casanare Orocué
1.063.359 7.402 Cano Gandul Kelt Corocora Casanare San Luis de Palenque
3.530.851 9.206 L.a Gloria Norte Kelt (EIf) Casanare Casanare Yopal
951.345 6.078 Jordan Norte Kelt Garcero (Antiguo) Casanare Orocué
645.497 4213 Jordan Kelt Garcero (Antiguo) Casanare Orocué
1.934.959 9.823 Remache Sur Kelt Corocora Casanare San Luis de Palenque
32.696.060 28.423 Cusiana B.P. Santiago de las Atalayas ~ Casanare Aguazul
761.476 4.340 Paravare Kelt Garcero (Antigua) Casanare Orocué
3.905 267 La Gloria Kelt Casanare Casanare Yopal
7.201.034 16.004 La Gloria Kelt Casanare Casanare Aguazul
104.142 1.389 La Gloria Kelt Casanare Casanare Yopal
3.009.821 7.211 Rancho Hermoso Ecopetrol Casanare Yopal
44.416.840 28.351 Cusiana B.P. Santiago de las Atalayas ~ Casanare Tauramena

Fuente: Ecopetrol.
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Anexo 2. Balance fiscal

Caldas Narifio N. Santander
Concepto Yopal Chinchind Aguazul Buesaco Tauramena LaPlaya  Nunchia
Ingresos Totales 276.171 186.193  1.314.750 169.399 3.579.796 253.341 375.194
Ingresos Corrientes 108.023 63.818 352.047 37.111 669.600 43.898 25.763
Ingresos Tributarios 91.562 52.109 24753 6.315 567.250 2.256 12.501
Predial 26.890 27.542 7.572 3.137 13.883 1.505 8.665
Industria y Comercio 27.562 19.544 276.207 190 484.908 33 3.204
Ingresos no Tributarios 16.461 3.274 27.294 9.530 102.350 5.203 13.262
Participaciones y regalfas 101.682 912.991 w 2.833.900 - 265.629
Ingresos Corrientes de la Nacion 56.633 101.097 271.180 107.649 1.241.577 162.051 181.565
Regalfas Petroliferas 41.014 5.086 637.091 1.590.005 - - 84.063
Reglias de Escalonamiento - - - - - - -
Ingresos de Capital 66.466 - 49.713 - 76.296 - 83.802
Gastos Totales 328.252 167.409  1.330.763 150.151 2.916.800 227.973 305.523
Gastos Corrientes 117.701 87.393 405.304 22.480 846.801 48.180 54.37
Gastos de Funcionamiento 117.701 80.941 236.954 22.480 484.797 45918 53.864
Inversién 166.895 80.016 894.861 127.671  1.912.746 179.793 250.343
Servicio de la Deuda 43.656 19.699 198.948 519.256 - 4.051 1.317
Intereses - - 168.350 - 362.004 474
Capital - - 30.598 - 157.252 - 843
Ahorro Corriente (9.677) 98.800 (53.257) 14.631 (177.201) (4.283) (28.575)
Fuente: Ejecuciones Presupuestales.
.2 , . .
Anexo 3. Inversion regalias indirectas
Regalias indirectas Miles de pesos
Departamento de Casanare corrientes
1996 1997 1998 1999 2000
Medio ambiente 223.000 86.600 174.900 351.100 336.230
Minas y energia 545.000 572.000 173.000 3.528.347 742.000
Transporte - - - 1.000.000 1.798.700
Otros* 800.000 1.368.000 - - 289.510
Total 1.568.000 2.026.600 347.900 4.879.447 3.166.440

* En 1996-1998 incluye Proyectos Regionales y Especificos.

Fuente: Ecopetrol.




Este trabajo adelanta una evaluacion del
impacto social y econémico de la exploracion
y explotacion de petroleo en el Casanare. Los

resultados sugieren que, aunque las
condiciones de vida de la poblacién mejoraron
en los ultimos afos, la situacion fiscal de los
municipios se deterioré de manera sustancial,
a pesar del aumento en los recursos.

La dependencia de los recursos derivados

de la actividad petrolera es excesiva y los
niveles de endeudamiento se han vuelto
insostenibles. Cabe sefialar, asimismo, que es
probable que el Casanare continde siendo
territorio petrolero. Resulta, entonces,
fundamental conocer a cabalidad las
experiencias anteriores. Este trabajo intenta
contribuir con este conocimiento.

FEDESARROLLO

i “
700586

ﬁAlfaomega Grupo Editor S.A.
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