Cifras y datos sobre la produccion
de carbon en Colombia 2000-2017

Figures and Data Regarding Colombia’s Coal
production during 2000-2017

Andrés Moreno
FLACSO, Quito, Ecuador

agmorenog@gmail.com

REPORTE DE CASO
Fecha de recepcion: 26 de septiembre de 2017 - Fecha de aprobacion: 18 de enero de 2018
DOI: https://doi.org/10.15446/cp.v12n25.67965

Como citar este articulo:

APA: Moreno, A. (2018). Cifras y datos sobre la produccion de carbén en Colombia 2000-2017. Ciencia
Politica, 13(25), 93-105.

MLA: Moreno, A. “Cifras y datos sobre la produccién de carbén en Colombia 2000-2017". Ciencia
Politica, 13.25 (2018): 93-105.

@@@@ Este articulo estd publicado en acceso abierto bajo los términos de la licencia Creative Commons
EMTETE  Reconocimiento-NoComercial-SinObraDerivada 2.5 Colombia.

r e
CiemiaPolmca, | VOL. 13, N.° 25 ENE-JUN 2018 - ISSN IMPRESO 1909-230X - EN LINEA 2389-7481 /PP. 93-105

93



ANDRES MORENO

Resumen

A partir de una revision de cifras y datos sobre la producciéon de carbén en Colombia se
identifican los retos que el Estado y la sociedad deben asumir si se espera un real aprovecha-
miento de este recurso natural no renovable.

Palabras claves: Carbon; Ingreso nacional; Mineria; No renovable; Recursos carboniferos.
Abstract
This paper identifies the challenges that the Colombian State and society must assume

if real use of coal as a non-renewable natural resource is desired. This work is based on a

review of figures and data on coal production in Colombia.

Keywords: Coal; Coal Resources; Mining; National income; Non Renewable.
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CIFRAS Y DATOS SOBRE LA PRODUCCION DE CARBON EN COLOMBIA 2000-2017

A nivel mundial la produccion de carbén ha disminuido desde el afio
2014 cuando cayd 0,9%. En este aspecto uno de los casos que mas llama
la atencion es el de China, pais que en el 2016 redujo su produccion de
carbén en un 9%, lo que correspondio a cerca de 320 millones de tonela-
das (1) segin la Agencia Internacional de Energia (IEA por sus siglas en
inglés, 2017).

Respecto a la demanda mundial de carbdn, esta también disminuyéd
en un 1,7% en el 2014 y un 2% en el 2016 (IEA, 2017). Uno de los casos em-
blematicos es el del Reino Unido que en el 2014 demandd 10 millones t
menos que en el 2013, mientras que China en el 2015 redujo sus importa-
ciones de carbon en 63 millones t (Vargas, 2016).

Es importante sefialar que para el afio 2014 los paises que mas de-
mandaron carbon colombiano fueron Estados Unidos y Turquia, ademas
de Alemania y otros paises de Europa, particularmente Paises Bajos y el
Reino Unido, pese a que estos dos ultimos mas que consumidores serian
un puente a otros mercados (IEA, 2015). En Latinoamérica los paises de-
mandantes de carbén colombiano fueron Brasil y Chile.

La disminucion en la produccién y demanda de carbdn se explica por
la actual crisis econdmica mundial. Segin informe de la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU, 2017), la economia mundial se expandio
en el afio 2016 tan solo un 2,2%, cifra de crecimiento menor que la del
afio 2009 cuando se experimentd la crisis inmobiliaria generada en
Estados Unidos.

Entre los factores que darian cuenta de ese estancamiento econdmi-
co se hallarian el “débil ritmo de la inversidn, la disminucion en el cre-
cimiento del comercio internacional, el lento crecimiento de la produc-
tividad y los elevados niveles de deuda” (ONU, 2017, pp. 1-2). Es decir, la
actual crisis econémica es producto del resquebrajamiento del modelo
financiero-especulativo por el cual el sector productivo es relegado.

Es necesario mencionar que ese modelo financiero-especulativo tam-
bién tiene unas representaciones propias en Colombia, lo cual ayuda a
entender la ausencia de encadenamientos productivos en torno a la mi-
neria, y es que desde finales de los afios noventa en Colombia “se ha pre-
sentado una expansion de los grupos econdmicos hacia el sector finan-
ciero, donde ya tenian algunas inversiones” (Murillo, 2009, p. 99). Sector
que “ha ido adquiriendo las caracteristicas de un oligopolio, en el que
hoy el 75% de los activos de los bancos, que son los principales estable-
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cimientos de crédito, estan en manos de cuatro grupos: Bancolombia,
AVAL, Davivienda y BBVA” (Suarez, 2010, p. 160).

Implicaciones para Colombia

El contexto de disminucion en la demanda de carbén impacta nega-
tivamente los ingresos de paises exportadores minero-energéticos como
Colombia, que asumi6 desde finales de los afios noventa toda una serie de
reformas y modificaciones normativas para hacer de la extracciéon minera
un motor de desarrollo. En la Figura 1 se puede observar la reduccién cons-
tante del valor de las exportaciones de carbon para Colombia desde el afio
2011, tendencia que se acentua dramdaticamente a partir del 2014.

Como consecuencia de la disminucién de ingresos por concepto de
exportacion de carbdn, asi como de otros minerales energéticos, el go-
bierno colombiano se ha visto abocado a aumentar su nivel de deuda ge-
neral, por ello, en el aflo 2016 el nivel de deuda correspondid a un 42,5%
en relacion al PIB (Figura 2). En otras palabras, en este momento la eco-
nomia nacional estd basada en un mayor endeudamiento.

Figura 1. Valor FOB exportaciones de carbén
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CIFRAS Y DATOS SOBRE LA PRODUCCION DE CARBON EN COLOMBIA 2000-2017
Figura 2. Relacion deuda externay PIB en Colombia
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El problema a corto y mediano plazo es que, en caso de que no se
presente un aumento sostenido en la demanda y los precios del car-
bén, como de los otros productos minero energéticos exportados por
Colombia, el gobierno deberad seguirrecurriendo a mayores créditos, cuyas
tasas de intereses y condicionamientos tenderan a escalarse en la medi-
da que el pais no cuenta con una infraestructura productiva real que le
permita respaldar la deuda.

A fin de evitar ese escenario critico, el gobierno deberia reorientar
esfuerzos hacia el fortalecimiento de las capacidades de produccién in-
dustrial, en tanto crecen mas los paises con actividades que implican
mayor complejidad (Sarmiento, 2017). Pero los datos presentados a conti-
nuacidén no permiten pensar que tal solucidn esté a la vista, y por el con-
trario, pareciera que el camino escogido es la profundizacion del modelo
extractivista.

Insistencia en el modelo extractivo primario

Desde el afio 2000 es posible observar en Colombia un aumento cons-
tante en la produccion de carbon. De acuerdo a cifras del Departamento
Nacional de Planeacién (DNP) “la participacion del sector minero en el
Producto Interno Bruto paso del 8.8% en el 2006 al 9.2% en el 2009” (DNP,
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2011), afio en el que las exportaciones mineras ascendieron a 13.786 mi-
llones de ddlares.

Esa tendencia incremental en la produccion de carbon se mantiene,
incluso a pesar de la caida de precios del 2011. Asi, en el 2014 se produje-
ron 88,6 millones t (Figura 3), cantidad superada en el 2016 con mas de
90,5 millones t (ANM, 2017), afio en el que el valor Franco a Bordo (FOB
por sus siglas en Inglés) de exportaciones de carbon represento tan solo
el 23, 6% del total alcanzado seis afios atras (Figura 1).

En términos comparativos y segun informacion de la Agencia
Internacional de Energia (IEA) y la BP, para el afio 2015 Colombia ocupa-
ba el noveno puesto entre los productores de carbon térmico (BP, 2017;
IEA, 2015). No obstante, respecto a su exportacion el pais curiosamente
ocupaba el cuarto puesto.

Figura 3. Hist6rico de produccion de carbon en Colombia
(Millones de toneladas métricas)
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La explicacién del salto de posiciones entre produccién y exportacion
de carbon térmico radica en que el pais esta produciendo carbodn casi que
exclusivamente para satisfacer la demanda internacional (Figura 4), des-
tinando un porcentaje minimo al consumo nacional. Téngase presente
que este tipo de carbon es utilizado en el resto del mundo para generar
energia eléctrica para la provision de servicios publicos ademas de indus-
trias sementeras y ladrilleras.
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CIFRAS Y DATOS SOBRE LA PRODUCCION DE CARBON EN COLOMBIA 2000-2017

El nivel de consumo de carbdn en Colombia practicamente no ha su-
frido una variacién en los ultimos diez afios. Esta observacion es respal-
dada por Vega (2008), para quien el pais no ha presentado “el menor cam-
bio en el consumo interno en los ultimos 41 aflos, pues su consumo en
1965 era de 2 millones (ton) y en 2006 solo consumia 2,4 millones (ton)”
(Vega, 2008, p. 152).

Figura 4. Produccion frente a consumo de carbén en Colombia (millones de

toneladas métricas equivalente a petréleo)
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Nota. Adaptado de BP (2017).

Esta situacion de disparidad entre produccién y consumo también
es evidenciable al comparar los niveles de produccidn entre Colombia y
Canada, pais que de acuerdo a estadisticas internacionales cuenta con el
mismo nivel de reservas carboniferas del 7% (Figura 5). Notese como a
partir del afio 2006 Colombia empieza a superar ampliamente a Canada
en la extraccion de este recurso.

La sujecién de la produccion de carbdén colombiano a las demandas
del mercado internacional, sin un ejercicio serio de planificacién y par-
ticipaciéon democratica, trae como consecuencia que comunidades ubi-
cadas en territorios de grandes proyectos mineros terminen asumiendo
enormes cargas sociales y ambientales.
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Figura 5. Comparacion produccion carbén Colombia-Canada (en millones
de toneladas métricas)
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El ejemplo insigne es el departamento de La Guajira, donde se halla
la mina de carbdn a cielo abierto mas grande del mundo, conocida como
El Cerrejon. Pese a esto, el porcentaje de incidencia de pobreza en ese de-
partamento para el afio 2016 fue del 52,5%, casi el doble comparado con
la incidencia nacional de 28,0% (DANE, 2017).

Entre 1985 y 2011 el complejo minero del Cerrejon generd ingresos
por 23.800 millones de dolares, pero las regalias para ese mismo periodo
fueron de 2006 millones de dolares, representado menos del 10% estable-
cido por ley (Suarez, 2013). Haciendo cuentas, para el periodo de tiempo
mencionado, el Estado dejo de recibir casi 380 millones de ddlares, sin
considerar la posible existencia de subfacturacion.

Enreferenciaala participacion democratica cabe mencionar que, en el
disefio del Sistema General de Regalias, establecido en el Acto Legislativo
5 de 2011 y la Ley 1530 de 2012, se desconociod en la conformacion de la
comisién rectora del sistema la participacion de los representantes de
comunidades negras, raizales, palenqueras e indigenas. Ademas, se nego
la posibilidad de voto para estas poblaciones en los Organos Colegiados
de Administracion y Decision del sistema (OCAD).

La diferencia entre el porcentaje de regalias esperado y el obtenido,
las limitaciones para la incidencia democratica en el desarrollo minero,
asi como las condiciones de pobreza y exclusion afrontadas por las po-

ISSN IMPRESO 1909-230X * EN LINEA 2389-7481 * UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA *
FACULTAD DE DERECHO, CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES + DEPARTAMENTO DE CIENCIA POLITICA

ciencaPolit ica.



CIFRAS Y DATOS SOBRE LA PRODUCCION DE CARBON EN COLOMBIA 2000-2017

blaciones ubicadas en territorios cercanos a proyectos mineros de gran
envergadura, se deben a la existencia de un marco normativo que privi-
legia la atraccidn de inversidn extranjera directa.

Breve recuento normativo a favor de la

inversion extranjera directa en mineria

Con la promulgacién del cédigo minero de 2001 mediante la Ley 685
se profundiza la restructuracion del sector minero energético en el pais.
Esto implicé la liquidacion de varios entes y organismos estatales que
le permitian al Estado ejercer un control y participacion directa en la
actividad minera. Este cdédigo de 2011, auspiciado por el Banco Mundial
y la Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional (CIDA por sus
siglas en inglés), toma como eje estructurador la atraccion de inversion
extranjera directa (IED).

La vinculacidn del capital privado transnacional en el sector minero
colombiano se puede evidenciar en el aumento de tres variables: (1) los
titulos mineros, que en el aflo 2002 apenas sumaban 1.047 y que en el afio
2011 llegaron a ser 9.073; (2) el numero de hectareas (ha) concesionadas
que para el afio 2004 eran 1.270.609 ha y en el 2011 se acercarian a los 5
millones ha; (3) y la inversion extranjera directa (Suarez, 2013), especial-
mente en el sector de recursos naturales, que para el afio 2010 represento
casi el 80% de la IED total, y el 40% en el 2014 (Figura 6).

Figura 6. Destinacion IED en Colombia (miles de millones de délares)
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La manera de aumentar la atraccion de capital transnacional consis-
tié y consiste en el otorgamiento de grandes deducciones y descuentos. A
modo de constatacion de esta afirmacion se mencionaran tres ejemplos:

El primer ejemplo es el concepto tributario de la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) nimero 015766 del 2005, que
permitié a las empresas transnacionales mineras por doce afios dedu-
cir del pago de impuesto a la renta lo correspondiente al concepto de
regalias. El valor de esta deduccion “le costo al Estado 4.353 millones de
dolares ($13,1 billones, contando con un ddlar de $3.000)” (Morales, 2017).

El segundo ejemplo es la Ley 963 de 2005, la cual instauro la estabili-
dad juridica para las empresas transnacionales, que, si bien fue derogada
por el Articulo 16 de la Ley 1607 del 26 de diciembre de 2012, alcanza a
cubrir los contratos que hasta ese momento estuvieran en tramite o vi-
gencia, como los de explotacion de carbén en los departamentos de La
Guajira y el Cesar.

El tercer ejemplo es la Ley 1111 de 2006, que durante la presidencia
del Alvaro Uribe eliminé el impuesto del 7% a las remesas internacio-
nales, norma que obviamente cobijaba a las empresas transnacionales
mineras: “si se hubiera mantenido ese impuesto de remesas del 7%, al
2016 Colombia habria recaudado 18 billones de pesos a pesos del 2015”
(Cablenoticias, 2016).

Este favorecimiento a las empresas transnacionales también se evi-
dencia en el disefio de los instrumentos de politica publica pensados
para la captura de informacién minera, ya que estos privilegian el cono-
cimiento del territorio y sus potencialidades, pero descuida la contabili-
dad minera empresarial.

Ejemplo de lo anterior es el Sistema de Informaciéon Minera
Colombiano (SIMCO), cuyo objetivo es mejorar el conocimiento y admi-
nistracion sobre las riquezas del subsuelo en el territorio nacional, a fin
de facilitar la informacidn necesaria para la realizacion de inversiones.
Para estas labores de reconocimiento cartografico se asigna el 2% de los
recursos totales del Sistema General de Regalias, recursos que pueden
considerarse publicos.

Canaviere y Monterrosa (2014) sostienen que el reconocimiento por
parte del Estado de los riesgos de inversion que deben asumir las em-
presas trasnacionales en la exploracion e identificacion de yacimientos,
significaria un aumento de la inversién en el sector, repercutiendo en
mayores ingresos a largo plazo para el Estado colombiano, argumento
por lo menos debatible.
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El razonamiento de Canaviere y Monterrosa (2014) no hace mas que
profundizar la légica de enclave extractivista, y desconoce el caracter
finito de los recursos ademas de restar importancia a los impactos am-
bientales de las fases de exploraciéon, que terminan siendo asumidos por
las comunidades y por el propio Estado.

Respecto a la capacidad del Estado para la obtencion de informacion
directa sobre la cantidad de carbdn extraido, esta se ve bastante men-
guada en la medida que las empresas mineras publicas (por medio de las
cuales podria hacerlo) fueron objeto de liquidacion. Asi, el Decreto 520
del 6 de marzo de 2003 dispuso la disolucion y liquidacién de Carbones
de Colombia S.A. (Carbocol); y con el Decreto 254 del 28 de enero de 2004
se ordeno la supresion, disolucién y liquidacion de Minercol Ltda.

En este momento no es posible identificar un instrumento que le
permita al Estado verificar la cantidad de carbdn extraido anualmente
basando la liquidacion de regalias en el cruce de informacion entre los
ingresos de las empresas mineras, los precios internacionales y la decla-
racién de compraventa en puertos, lo que favorece la subfacturacion via
comercio intrafirmas: “consistente en el intercambio comercial entre su-
cursales de un mismo agente” (Robinson, 2007, p. 44).

Conclusiones

Mas que conclusiones este articulo plantea cuatro retos a corto y me-
diano plazo que el Estado y la sociedad colombiana deben asumir si se
espera un real aprovechamiento del carbén como recurso natural no
renovable:

1. Afin de escapar del circulo vicioso del endeudamiento ante la vola-
tilidad de los precios de las materias minero-energéticas, el Estado
debe orientar esfuerzos hacia el fortalecimiento de las capacidades
de produccion industrial.

2. La produccion de carbon en Colombia debe responder a las necesi-
dades industriales nacionales. En otras palabras, deben generarse
procesos de encadenamiento econdémico, replanteandose las exce-
sivas gabelas y deducciones a favor del capital transnacional.

3. Es necesario abrir espacios de planificacion y participacion demo-
cratica reales, en los cuales las comunidades efectivamente puedan
intervenir en la forma como desean que se ejecuten o no los planes
y proyectos mineros.
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4. Es prioritaria la creacidon de instrumentos de politica publica que
le permitan al Estado hacer un seguimiento efectivo sobre la can-
tidad de recursos minero-energéticos extraidos por las empresas
transnacionales.
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