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Introduccion

Este reporte forma parte de los productos del proyecto “Transiciéon hacia una
economia diversificada: un enfoque incluyente, sostenible y justo para las regiones
con mineria de carbén en Colombia”, cuyo objetivo es contribuir a la promocién de
condiciones de transicién justa en el contexto de los cambios en el mercado de
combustibles fosiles impulsados por el Acuerdo de Paris. El proyecto se apoya en
tres ejes de trabajo. El primero consiste en la identificacién de los posibles
escenarios que enfrentan los municipios mineros del Cesar, que aporta una visiéon
critica de las posibles consecuencias de cada alternativa, teniendo en consideracion
las necesidades de planeacién de los stakeholders (comunidades, empresas,
gobierno nacional y gobierno local). El segundo es el diagnéstico de las
capacidades locales para contar con resiliencia frente a un shock externo, tal como
el que plantea la des-carbonizaciéon. Este componente permite identificar las
fortalezas y vulnerabilidades en el territorio, delimitando el alcance a cinco
municipios mineros del Cesar: La Jagua de Ibirico, Codazzi, Chiriguana, El Paso
y Becerril. Y el tercer eje es el dialogo informado y participativo, apoyado en
esfuerzos previos de construccién de una plataforma impulsada por CREER en
esta region, que ha sentado las bases para lograr condiciones de confianza
necesarias para una deliberacion constructiva sobre el futuro de esta region. Los
resultados de estos tres ejes de trabajo seran insumos para la formulacion de
respuestas institucionales mas asertivas, que respondan de mejor manera a los
retos de desarrollo sostenible y garantia de los derechos humanos.

Este reporte recoge elementos de los tres ejes de trabajo, y formula los escenarios
potenciales a partir de una revision integral de las tendencias globales del mercado
de carbon y sus determinantes, junto con el analisis de las condiciones
socioecondomicas actuales de los cinco municipios. Ademas, se plantea un ejercicio
de identificacion de percepciones, actitudes y expectativas de los stakeholders, que
aporta informacién valiosa para sopesar los riesgos y oportunidades inherentes a
dichos escenarios y cuales serian sus consecuencias en el desarrollo sostenible de
los municipios. El ejercicio de escenarios, determinados por los motores de cambio
1dentificados en la seccidon 3 incorpora tanto las percepciones de multiples
stakeholders entrevistados, como los hallazgos de la revisién documental. Esto se
ha incorporado de manera continua en los espacios de dialogo convocados por
CREER y y podra ser utilizado como insumo en futuros dialogos multiactor dentro
de la inciativa de “Transicion hacia una economia diversificada”, y en otras
discusiones sobre el desarrollo en la region. Ademas, tiene el potencial de ofrecer
elementos que pueden ser relevantes para regiones que enfrenten desafios
similares en Colombia o en otros paises.

Las conclusiones y recomendaciones del documento son un recurso que se brinda
a las partes interesadas: al gobierno nacional, a los gobiernos locales, las
organizaciones multilaterales, la sociedad civil organizada, lideres sociales de la
region y al sector privado. El reto adaptativo para los municipios que hoy tienen
una elevada dependencia de la actividad de mineria de carbon exige aunar
esfuerzos en multiples frentes. Esto se hace aun mas urgente en el contexto de la



pandemia de COVID 19 y sus secuelas, que han echado para atras los esfuerzos de
erradicacion de la pobreza y de construccion de condiciones de vida digna.

El marco de referencia para la discusiéon sobre transicién que aqui se propone
proviene del concepto de transicién justa, un término que surgié en el ambito de
las discusiones acerca de la remediacién de los impactos de medidas ambientales
sobre los trabajadores, y por eso es natural que haya sido incluido en el texto del
Acuerdo de Paris sobre cambio climatico. Hay un llamado creciente a considerar
los efectos de las acciones para enfrentar el cambio climatico con una perspectiva
mucho mas amplia que considere ademas los hogares, la actividad industrial y el
desarrollo de las regiones, puesto que solo de esta manera las politicas para el
cambio climatico seran verdaderamente sostenibles y no dejen a nadie atras
(Jakob et al., 2020).

CREER se ha encargado de articular y facilitar el dialogo acerca de los retos para
promover una base productiva mas diversificada, elaborar los productos para la
discusion sobre desarrollo territorial entre las partes y ofrecer una plataforma
para el didlogo a partir de su experiencia con la iniciativa Confianza en el Cesar
en la que ha trabajado desde 2016 y en otros proyectos en regiones mineras de
Colombia. De esta manera, aporta a la construccién de una nocién de transicién
justa mas amplia, abarcando ademas de los efectos de la descarbonizacion sobre el
empleo minero, aquellas consecuencias en las comunidades y el desarrollo
territorial.



Seccidn 1: Los motores economicos y las nuevas
condiciones del carbon

Este capitulo describe tres macro-determinantes del desafio de adaptaciéon que
enfrentan las regiones que hoy dependen de la produccién y exportacién de carbén
térmico. No son factores cuya influencia se manifieste exclusivamente en los
municipios objetivo del proyecto “Transicién hacia una economia diversificada”,
pero por sus caracteristicas estructurales contribuyen a determinar las decisiones
de empresas y gobierno, que a su turno tendran consecuencias en el territorio.
Para presentar esta sintesis se han ordenado los factores en tres grupos:

e Aquellos relacionados con el comportamiento del mercado global de carbén
térmico, sobretodo las condiciones de demanda.

e Las condiciones de oferta exportadora en Colombia, que se refieren no solo
a la de carbdn, sus determinantes y perspectivas.

e La situaciéon de las finanzas del gobierno central y los gobiernos territoriales
y su interaccion con la evolucién de los ingresos y el gasto publico que
emergen de las transformaciones de la mineria de carbodn.

La informacién proviene de una revisiéon de fuentes internacionales y domésticas,
que incluye reportes técnicos, documentos de politica, informacién periodistica, y
literatura cientifica. Constituye un esfuerzo por sintetizar las discusiones mas
recientes sobre el futuro del carbéon y ofrecer una mirada integral que permita
informar a una audiencia diversa, que tiene diversos grados de conocimiento
respecto a estos temas: tomadores de decisiones, lideres comunitarios en la regién
del Cesar, otros miembros de la sociedad civil y empresas de diversos sectores que
tienen intereses en la region. Se ha limitado el uso de lenguaje técnico y procurado
ofrecer fuentes que puedan ser consultadas por cualquier ciudadano interesado en
mantenerse actualizado sobre estos temas.

El carbén tiene diferentes usos, tales como: generaciéon de electricidad,
produccion de acero y fabricacién de cemento. Entre los tipos de carbén se
encuentra el carbén térmico y el carbon metalargico, el primero es usado
para generar electricidad mientras que el segundo es un insumo esencial

para la produccién de acero. El presente analisis se refiere inicamente al
carbon térmico, que es el explotado en el corredor minero del Cesar .




La dindmica del mercado global de carbén

Temas clave para Colombia (y el Cesar)

* En el ambito global, la pandemia COVID 19 ha acelerado los
procesos de cambio del portafolio energético hacia energias
renovables

* Colombia ha modificado en el transcurso de la ultima década la
composicion del grupo de socios comerciales a los que se dirigen las
exportaciones de carbon. Esto es resultado de las decisiones de las
empresas y no de incentivos de la politica publica. Se mantiene la
concentracion en pocos destinos y no es probable una plena
sustitucion de los mercados tradicionales por nuevos mercados.

* Kl carbon térmico en Colombia tiene una buena calidad y puede ser
utilizado en plantas de generacion eléctrica modernas. Pero esto
genera una barrera de entrada en mercados en donde las plantas de
generacién requieren otro tipo de carbén(Oei & Mendelevitch, 2019).

 El transporte maritimo es un elemento definitivo para la
competitividad del carbon, sujeto a multiples riesgos. Por ejemplo, la
evolucion de los precios del petroleo en el pasado permitié reducir los
costos de exportacién al mercado europeo(Oei & Mendelevitch,
2019). Hay incertidumbre sobre su comportamiento y esto plantea
retos para asegurar la entrada y permanencia en mercados lejanos.

* Asia continuara afianzandose como el centro del mercado global de
carbon, en particular del carbén térmico. Esto ocurre incluso en los
escenarios que pronostican una caida en la demanda de carbon en

todas las regiones.

Panorama mundial del carbén

Los yacimientos de carbon son relativamente comunes y la alta disponibilidad de
reservas sugiere que este mineral estara disponible al menos por 100 afnos mas. El
grafico 1 muestra los paises con mayores reservas globales, EE.UU ocupa el primer
lugar con 251.000 millones de toneladas, seguido de Rusia (160.000) y Australia
(145.000); Colombia por su parte, es el séptimo pais con mayores reservas de
carbén en el mundo estimadas en 5.000 millones de toneladas (Unidad de
Planeacién Minero Energética (UPME), 2018). Es decir, el pais es un jugador
pequeno en el mercado internacional. Tiene a favor, para mantener su insercién
en este mercado, que la explotacion y comercializacion del producto esta en manos



de empresas que tienen una notoria capacidad de adaptaciéon y de insercién en
nuevos mercados y hay siempre un interés por mantener cierta diversificacion en
las fuentes de abastecimiento por parte de los compradores.

Grafico 1.1 Reservas globales de carbén térmico en 2017
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En 2018 el carbon térmico suplié mas de un tercio de la generacion de energia
eléctrica global con una participacién del 38.5%(IEA, 2021). Sin embargo, hay
diferencias regionales marcadas, pues su utilizacién se concentra en China y en
India. De acuerdo con los datos de la IEA, la demanda para 2018 provenia
principalmente de Asia-Pacifico, con un valor igual a 4079 Mtce correspondiente
al 74.8% de la demanda global de este combustible. En cuanto a la produccién,
1gualmente se concentra en esta region con una participaciéon del 72.6%.

Las grandes diferencias entre regiones se deben principalmente a las politicas
ambientales y energéticas adoptadas en cada pais. Por ejemplo, algunos paises
asiaticos en via de desarrollo aumentan las compras de carbén por la creciente
demanda de electricidad y el atractivo de atenderla con fuentes mas baratas. En
cambio, en paises de ingresos altos se esta haciendo la transicion a energias
renovables que se traducen en un declive del consumo de carbén. Asimismo, la
demanda global esta altamente influenciada por la tendencia de China, el pais de
mayor consumo. A pesar de su alta producciéon de carboén, los altos costos de
transporte interno hacen que sea més atractivo importar (Cheng et al. 2016).



La pandemia fue un acelerador de cambios. A pesar de que en el 2018 se present6 un
crecimiento importante en la demanda del carbon, el panorama cambi6
drasticamente a partir de la crisis economica desencadenada por del covid-19
debido a dos razones. La primera, el sector energético y la produccion industrial
tuvo un declive en la mayoria de paises; y la segunda, el uso de energias
renovables aumento y con ella viene una posible aceleracion de las transiciones
en la matriz de energia de varios paises.

La TEA estim6 una caida de 8% de la demanda de carbon en 2020 en
comparacion con 2019, la mayor caida desde la Segunda Guerra Mundial.
Esta tendencia esta dominada por la demanda de carbén térmico. Por
paises, el freno estaria principalmente explicado por una caida del 5% en la
demanda de China por la cuarentena iniciada en febrero; el decrecimiento
de la economia en la India que mantendra una reduccion por su segundo
afio consecutivo; la caida en economias importantes como EE.UU (25%), EU
(20%), Corea y Japén (entre 5 y 10%); e incluso una disminucién en
economias mas pequenas del sudeste asiatico como Malasia vy
Tailandia(IEA, 2020b). La demanda anual por carbén térmico en Asia en
2019 fue de 570 millones de toe! y se espera que los principales paises
consumidores reduzcan su demanda entre el 5-10% en la préxima
década(IEA, 2020a). No obstante, el mercado reporta un comportamiento
fluctuante y en el 2021 las ventas se han recuperado en muchos paises y la
situacion indica a los analistas que el uso de carbén se mantendra a niveles
altos.

La situacién econémica es de gran incertidumbre para los combustibles fésiles en

general, pero especialmente para el carbén, por su dependencia del consumo en el

sector de energia. El comportamiento en la economia China sera decisivo para los

proximos anos teniendo en cuenta su alta participacion en la demanda de carboén.

El gobierno chino ha anunciado estimulos para reactivar la economia, la magnitud

de estos estimulos y sus resultados en el sector energético podrian ser responsables

de un cambio en la tendencia mundial en el corto plazo(IEA, 2020b).

1 TOE= Ton of oil equivalent. Unidad de medida que corresponde a la energia generada por la combustion
de una tonelada de petrdleo. Permite comparar el consumo de energia, sin importar el tipo de fuente.



Cabe recordar que las tendencias globales son desalentadoras para el sector del
carbon, incluso antes de la pandemia. En el caso de EEUU, uno de los grandes
productores de carboén, se observa una reduccién sostenida en la produccion y la
demanda de este combustible desde antes del 2010. Para diciembre de 2020, la
EIA publicé que por primera vez en mas de 130 afnos el consumo de energias
renovables supero el consumo del carbon en el pais. Esto es un resultado de una
reduccion del uso del carbon para la produccion de energia, asi como un aumento
en las fuentes edlicas y solares. Algo que se corrobora en las recientes discusiones
de la Conferencia de las Partes del Acuerdo de Paris (COP 26) es que la discusién
sobre descarbonizacién se ha centrado sobretodo en EEUU y Europa. En otras
regiones la demanda se mantiene y no se prevén cambios. Incluso en pasise como
Africa del Sur, se plantea como plazo el afno 2060 en las conversaciones sobre
transcion justa. El balance en el corto plazo, con la informacion disponible al cierre
de este reporte indica que la demanda global se mantendra y lo mismo ocurrira
con la produccion.

Grafico 1.2. Consumo de carbdén y energias renovables EE.UU
En miles de billones de Unidades Térmicas Britanicas (BTU)
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Posibles escenarios de largo plazo
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El estado actual de la agenda de descarbonizacion. Antes de describir las perspectivas
del carbén para las siguientes décadas, conviene mencionar un elemento esencial
que determinara el rumbo de este mercado, que es la agenda global de
descarbonizacion del sector de energia eléctrica, es decir, de reduccion de las
emisiones de carbono. Esta es una de las acciones requeridas para mitigar los
1mpactos del cambio climatico, manteniendo el nivel promedio de la temperatura
1.5 grados centigrados por encima de los niveles observados antes de la Revolucion
Industrial, hace mas de dos siglos (Rogelj et al., 2018).

Este objetivo es uno de los puntos centrales de un tratado internacional ambiental,
el Acuerdo de Paris (CMNUCC (Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico), 2015), que cuenta con 196 paises parte, los compromisos
actuales de reduccién de emisiones no son suficientes para lograrlo. Hay tres tipos
de acciones que contribuyen a mitigar la concentracién de carbono en la atmoésfera
(Santibafez, 2014):

1. Lograr mayor eficiencia en el uso de energia
2. Reemplazar fuentes que producen mas emisiones por otras
3. Almacenar el carbono

El consenso de expertos indica que se deben alcanzar emisiones netas de carbono
iguales a cero para el 2050 (Rogelj et al., 2018) y esto exigird cambios importantes
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en las politicas energéticas, como lo indica esta declaracion del Secretario General
de Naciones Unidas:

“No deben construirse nuevas plantas generadoras a carbon
después de 2021. Los paises OCDE deben reducir
progresivamente el carbon que hoy usan y todos los demas
deben hacerlo para 2040. Los paises también deben eliminar
toda nueva exploracion y produccion de combustibles fosiles,
y trasladar los subsidios de combustibles fosiles a fuentes de
energia renovablée’. (Secretary-General, 2021)

Ademas de reducir el uso de carbon, se pueden adoptar tecnologias de captura y
secuestro de carbono. Existen varios métodos que impiden que las emisiones de
diéxido de carbono (CO2) lleguen a la atmoésfera y en 2018 se encontraban
operando 18 plantas de captura de CO2 de gran escala en el mundo. Este niumero
debe acercarse a 200 en 2025 y llegar a 2500 para el 2040, si se espera lograr la
meta del Acuerdo de Paris. Por el momento, uno de los mayores obstaculos es el
costo de operacién de estas plantas (Grantham Research Institute, 2018). También
hay que considerar las formas mas tradicionales de secuestro de carbono, como la
reforestacion y la proteccién de bosques y la promocion de sistemas agroforestales
que cumplen con este propésito(Tschora & Cherubini, 2020).

Los escenarios de largo plazo. Sobre las perspectivas para las proximas tres décadas
en el mercado mundial del carbén, la IEA plantea cuatro escenarios posibles
teniendo en cuenta los posibles manejos del covid-19, ademas de la posicion de los
paises frente a la incorporacion de las nuevas tecnologias:

-Stated Policies Scenarios (STEPS): en este escenario el covid-19 se controla
paulatinamente en 2021 y la economia global vuelve a los niveles pre crisis.
Ademas, incluye el cumplimiento de las intenciones politicas y objetivos que a la
fecha tenian un plan de ejecucion claro.

-Delayed Recovery Scenario (DRS): este escenario bajo los mismos supuestos de
STEPS pero la economia vuelve a sus niveles anteriores solo hasta 2023, y la
pandemia marca el inicio de una década con la demanda de energia mas baja desde
1930.

-Sustainable Development Scenario (SDS): en este escenario se apuesta a las
energias renovables aumentando la inversion para alcanzar los objetivos de
desarrollo, incluyendo el acuerdo de Paris. En cuanto a salud publica y economia,
los supuestos son los mismos que en STEPS
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-Net zero emissions by 2050 (NZE2050): es un escenario extendido del SDS, y
paises y empresas tienen el compromiso para alcanzar cero emisiones. Este
escenario incluye una modelacién de IEA sobre qué es necesario hacer en los
proximos 10 afnos para llegar a cero emisiones netas. Esto quiere decir que las
emisiones de carbono liberadas en la atmoésfera son iguales al carbono que se

eliminan de la atmédsfera.

La Tabla 1 describe como se veria el mercado de carbén en dos de estos escenarios,
el STEPS, en el que los paises cumplen los compromisos actuales de reduccion, y

el escenario de Desarrollo Sostenible.

“En el futuro, la generacion eléctrica
con carboén gue no cuente con
tecnologias de captura y secuestro de

carbono debe caer un 5.3% al afio
hasta 2030 para estar dentro del marco
de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible” (IEA, 2021)

Tabla 1.1 Escenarios de oferta y demanda de Carb6n
Horizonte de tiempo: afio 2040
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Implementacién de Politicas con Ajuste compatible los Objetivos de
compromisos actuales de reduccién de Desarrollo Sostenible

emisiones de CO2 » Asia reduce su produccidon y consumo de

* Asia aumenta moderadamente la carbén térmico durante los préximos 20
produccién y el consumo de carbén térmico | afios

* Caen la produccién y el consumo en Europa |* Europa y Norteamérica hacen un recorte

y Norteamérica mucho mas répido que en el primer

* Resultado en el mercado global: escenario.
produccién cae lentamente. Consumo de * Resultado en el mercado glebal: Produccién
carbon térmico se mantiene estable hasta y consumo caen un 30% en 2030 y en 2040

2030 y baja un poco en la siguiente década el mercado es menos de la mitad del nivel
observado en 2018.

Fuente: Elaboracién de CREER con base en datos de IEA.

El modelamiento de la IEA sobre los tres primeros escenarios descritos evidencia
que el covid fue un acelerador de cambios en la demanda de este producto y sus
expectativas. En ninguno de los escenarios de largo plazo se espera que la
demanda del carbén aumente, ni siquiera que mantenga niveles similares a los
anteriores a la crisis; por el contrario, se acelera el descenso en la demanda.

La situacion post- COP 26

* “Es la primera vez que India se refiere explicitamente a una salida del
carbdn ... Exportadores importantes, incluyendo Australia, Indonesia y Colombia
han aceptado el lenguaje de reduccion progresiva del carbon” Chris Littlecott,
associate director E3G

» 23 paises “ se comprometen por primera vez a una reduccion gradual y a no
construir o invertir en generacion a carbon, incluyendo a Indonesia, Corea del Sur,
Polonia, Vietnam y Chile”

» Toman fuerza iniciativas que reducen la demanda de carbdon: Powering Past Coal
Alliance (PPCA), y “no new coal power” Compact

» Fechas clave: cero generacion con carbon 2030 paises de ingresos altos, 2040 para
los demés

* No obstante, hay dudas sobre el rumbo de las decisiones en China, Indiay EEUU.

2 Tomado de: https://www.carbonbrief.org/cop26-key-outcomes-agreed-at-the-un-climate-talks-in-
glasgow?utm_content=buffer47da6&utm_medium=social&utm_source=twitter.com&utm_campaign=buff
er
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« En conclusién: Aun el mercado recibe sefiales mixtas por parte de los
tomadores de decisiones y esto es un reto para la planeacién de todos los
actores

¢,Donde estan puestas las expectativas de los inversionistas?

Otro indicio del declive de este sector es la ruta que han tomado las instituciones
financieras. En 2021, al menos 140 instituciones de mas de 25 paises han
abandonado este sector, de las cuales 28 corresponden a aseguradoras(Buckley &
Trivedi, 2020). Un creciente nimero de actores de la banca multilateral no est4
financiando inversién en carb6n, mientras que hay otros sectores del mercado de
capitales que estan ganando importancia. En el mercado internacional, Asia es el
mayor financiador de la industria de carbén ademas de ser el continente que
consume la mayor proporcién de carbén(Eco-Business, 2021). Los bancos de la
region hicieron cerca del 60% de los préstamos en 2019, y este porcentaje aumentd
en un 66% en 2020.

Para los observadores algunas agencias de financiacion, como el BID no han
tomado una posicién tan fuerte, puesto que el BID continta financiando plantas
térmicas. Por supuesto, esta sujeto a presiéon para cerrar por completo esta
posibilidad(E3G, 2020), pero no es claro si van a adoptar un compromiso mas claro
a favor de la agenda de ODS o de otros escenarios ain mas ambiciosos de reduccion
de emisiones como demas descritos por la EIA.

En todo caso, esta tendencia parece fortalecerse como también se vio en las
negociaciones de Glasgow, con algunos matices. En abril de 2021 se anuncié la
“Export Finance for Future (E3F) coallition”, conformada por Dinamarca, Francia,
Alemania, Paises Bajos, Espana, Suecia, y Reino Unido. La nueva alianza
constituye el primer compromiso internacional para terminar financiaciéon a
combustibles fésiles y apoyar proyectos sostenibles(Atkins, 2021) y ha renovado
sus compromisos en su segundo encuentro, luego de la COP 263. Por otro lado, la
apuesta de algunos paises asiaticos esta en proyectos de hidrogeno gris y azul, que
utilizan combustibles fésiles como insumo y que no son tan atractivos desde el
punto de vista ambiental (Por, 2020).

Esta fuga de inversiones ha venido reduciendo significativamente la capacidad
disponible de los generadores de carbon. Esta es una preocupaciéon que ha sido

3 Ver la declaracién con los cinco puntos acordados el 24 de noviembre de 2021.
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expuesta por la misma industria, como afirmé Guillermo Fonseca, presidente del
Cerrejon en 2019:

“Fl gran impacto que esperabamos por la desaparicion del
mercado, siempre lo velamos como algo en el futuro. Bueno,
el futuro es ahora.” (Buckley, 2019)

El mercado de capitales no le esta apostando al futuro de este sector, y ya se
observan secuelas por la restriccién de apalancamiento a la que se enfrentan las
empresas. Un ejemplo es el caso de la compania Yanzhou Coal Mining, cuyo
nombre ha sido mencionado como posible compradora de los titulos de Prodeco.
Actualmente cuenta con un perfil crediticio respaldado por sus activos de mineria
diversificados, su infraestructura, y su carbén de calidad. Sin embargo, la firma
Moody’s considera el perfil de Yanzhou restringido por la carga financiera que ha
asumido luego de varias operaciones de expansién y adquisiciones asi como por el
riesgo asociado con la descarbonizacién a largo plazo (Global Credit Research,
2020).

La vision de los tomadores de decisiones en Latinoamérica. Aunque los inversionistas no
apuestan por un futuro en este sector, los gobiernos de Latinoamérica parecen no
Incorporar estas tendencias en sus valoraciones sobre el futuro. En octubre de 2020
tuvo lugar una cumbre ministerial latinoamericano , y las conclusiones del evento
revelan un discurso optimista frente a las perspectivas del sector energético en la
region, afirman que es un sector indispensable para impulsar la economia por su
dependencia en el funcionamiento de procesos industriales y por la generacién de
empleos. Esta linea de discurso evidencia la fuerza que aun tiene el enfoque de
desarrollo basado en economia extractiva, y como Colombia no es el tiinico pais de
la region con apuestas en estos modelos.

Especificamente en Latinoamérica, los representantes de los ministerios de
energia perciben que el sector energético tiene el potencial para convertirse en uno
de los motores de recuperacion de crisis por la diversidad de fuentes renovables y
no renovables de energia con las que cuenta la regién; incluso encuentran
necesario mas inversion en el sector que proteja los empleos actuales y permita
avanzar hacia economias mas sostenibles(IEA-OLADE Ministerial Roundtable,
2020). Este hallazgo indica que el discurso del Ministerio de Minas en Colombia
esta alineado con las declaraciones de otros ministros de la regién. Al respecto
habria que analizar si las condiciones en el pais son equivalentes a las de otros
paises vecinos con modelos exportadores mineros o con portafolios energéticos que
pueden ser mas o menos competitivos.
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El Ministerio de Minas de Colombia, ademaés, afirma que el carbdén tiene
oportunidad para el desarrollo de energias mas limpias como el hidrégeno azul con
un doble propodsito: acelerar curva de aprendizaje hacia recursos renovables y
aprovechar las reservas carboniferas del pais por medio de una alternativa de
transicién para los departamentos dependientes del carbén (Ministerio de Minas
y Energia, 2021).

La oferta de carbdn en Colombia

La oferta de combustibles de Colombia esta principalmente compuesta por
petroleo vy ha sido asi desde antes de los anos noventa. Sin embargo, la crisis
energética de 1973 desperté el interés mundial por encontrar sustitutos del
petréleo; y en Colombia para la década de los ochenta la mineria a cielo abierto de
carbon ya se habia instalado en los departamentos de La Guajira, Cesar y Cérdoba,
donde alcanzé cifras importantes del crecimiento econémico(Viloria, 1998). Para el
ano 2019 la actividad de explotaciéon de minas representa el 6% del PIB nacional,
mientras que a nivel departamental esta actividad representa el 39,7% del PIB de
Cesar, el 37.6% del PIB de La Guajira, y el 2,5% del PIB de Cérdoba y 5,48% del
PIB nacional4 . En el caso del carbdn, la oferta incrementé rapidamente en 2013,
sin embargo, su participaciéon no se mantuvo en el tiempo y volvié a sus niveles
observados en 2011, cediendo terreno frente al gas natural®.

Tendencias de la produccién y exportaciones en Colombia

En Colombia, la producciéon de carbén proviene de once departamentos, sin
embargo, alrededor del 90% se concentra en el departamento del Cesar y en el
departamento de La Guajira; entre 2012 y 2019, ambos departamentos produjeron
en promedio 80 millones de toneladas de carbon. Pero el afio 2020 fue dramatico
en cuanto a produccion de carbén en Colombia, mientras el departamento de La
Guajira redujo su oferta en 15 millones de toneladas, el departamento del Cesar
la redujo en 17 millones, lo que se tradujo en una contraccién de la produccion
nacional de 33 millones de toneladas.

Grafico 1.3. Produccion de carbon por departamento 2012-2020

4 DANE, Ano 2019 preliminar Precios corrientes-base 2015
5 IEA, Energia segtn fuentes. Serie 1990-2018.
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El Cesar es el departamento con mayor produccion nacional, con una participacion
superior al 50% durante la ultima década, la cual aumenté significativamente
entre 2018 y 2020.

Grafico 1.4. Participacion porcentual de la produccién nacional de carbéon en
Guajira y Cesar
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La produccién de carbén en 2018 y 2019 en el pais se contrajo y se estima una
caida fuerte en 2020, acompanada de un descenso en el precio explicado por la
reduccion de la demanda en el mercado internacional del Atlantico, tal como se
describe en la seccién sobre el mercado global. Esta contraccién tiene un impacto
macroeconémico importante, si se tiene en cuenta la alta participacion del carbén
térmico dentro de las exportaciones, que en el 2020 correspondié al 92% en el rubro
de hullas. Entre 2010 y 2017 la participacion del carbéon térmico se mantuvo
estable en 96%. Como se muestra en el Grafico 5, para 2020 las exportaciones de
carbén térmico fueron 66 millones de toneladas (93%), y su pico més alto ocurrié
en 2017 correspondiente a 101 millones de toneladas. Desde 2018 el carbén térmico
ha perdido participacion y, en contraste, el carbon coque ha ganado
participacion al duplicar las toneladas entre 2010 y 2020, pasando de 1.6 millones
a 3.3 millones de toneladas.

El carbén en conjunto aportd entre el 11% y el 19% de los ingresos anuales por
exportacion del pais entre 2008 y 2017, siendo este ultimo ano el de mayor

contribucién. En los anos siguientes se observa un descenso paulatino, llegando al
13% en 20206.

Grafico 1.5. Participacion de toneladas exportadas por tipo de carbon

Antracitas 2,029 1,492 589 290 519 2,728 777 308 366 565 EPE] 189
Carbén de retorta 911 959 770 969 1,281 384 1,313 538
Coquesy semicoques de hullz, incluso aglomerados. 1,695,082 1,511,440 1,783,852 1972,173 1,916,868 1,772,607 2,521,756 3,098,527 3,147,125 3355472 1,961,899
Coques y semicoques delignito o deturba, incluso aglomeradas 20 28 112 a 5 10 20 52
Hullas térmicas 69,207,600 78,198,583 74,060,060 73,409,550 85,679,366 71,369,644 £2,120,299 101,151,662 81,726,868 69,603,851 66,138,338 26,421,040
Las demis hullas bituminosas 1,216,083 1,460,797 1,554,913 1,347,217 1438153 1,417,804 1,205,173 1,537,122 1,865,553 1,818,167 1695754 619,930
Las demas hullas, incluso pulverizadas, pero sin aglomerar 105,153 51,703 2,618 1,249 3,757 4,001 27,321 24,182 200,708 126,497 168 57
Lignitas, incluso pulverizados, pero sin aglamerar. 6 68 5 20 1
Total 72,226,878 81,225,002 77,403,030 76,732,121 89,039,954 74,567,178 85,876,659 105,812,391 86,940,620 74,904,572 69,796,493 27,041,216
%
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Antracitas 0.00 0,00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0,00 0.00 0.00 0.00 0.00
Carbén de retorta 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Coquesy semicoques de hulla, incluso aglomerados. 235 1.86 230 2.57 215 238 294 293 3.62 448 2.81 0.00
Coquesy semicoques delignito o deturba, inclusa aglomeradas 0.00 0.00 0.00 0.00 0,00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Hullas térmicas 95.82 96.27 95.68 35.67 96.23 95.71 95.63 95.60 94.00 32.92 94.76 97.71
Las demds hullas bituminasas 168 1.80 201 176 162 1.90 140 145 215 243 243 229
Las demas hullas, incluso pulverizadas, pero sin aglomerar 0.15 0.06 0.00 0.00 0.00 0.01 0.03 0.02 0.23 0.17 0.00 0.00
Lignitos, incluso pulverizados, pero sin aglomerar. 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 000

Elaborado por CREER. Fuente: Sistema de Informacién Minero Colombiano
(SIMCO)

La produccién del carbén térmico del Cesar se concentra en cinco municipios:
Agustin Codazzi, Becerril, Chiriguana, El Paso - “La Loma” y La Jagua de
Ibirico. Historicamente, La Jagua es el municipio con mayor produccion del
departamento, con un promedio de 21 millones de toneladas entre 2012 y 2019,
sin embargo, su produccion cayo a la mitad en el anio 2020. Mientras que
Becerril, fue el municipio con mayor produccion en el 2020, cercana a 16 millones
de toneladas, y es el inico municipio que incremento su produccion en
comparacion con el ano anterior.

6 Dane, Colombia, exportaciones de café, carbdn, petrdleo y sus derivados, ferroniquel y no tradicionales,
segun valores y toneladas métricas.
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La Jagua produjo 21
millones de toneladas en

promedio entre 2012 y
2019

Grafico 1.6. Produccion de carbén térmico en el Cesar
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Colombia, de acuerdo con la UPME, se ha mantenido como el cuarto exportador
mas importante del mundo en la tltima década, después de Indonesia, Australia
y Rusia (UPME, 2018). Colombia, al igual que Sudafrica y EE. UU (quinto y sexto
exportador respectivamente) tienen una posicién favorable para abastecer el
mercado europeo. Mientras que Indonesia, Australia y Rusia se benefician por su
cercania geografica al principal consumidor de carbon: China. Estas diferencias
geograficas hicieron que las exportaciones colombianas crecieran alrededor del
2.6% entre 2008 y 2017, a diferencia de los tres principales exportadores quienes
crecieron entre el 5.5% y 7.4%.

Las exportaciones de carbén térmico Colombia estuvieron cerca de los 70 millones
de toneladas en 2019, y su principal destino fue Turquia, a donde se exportaron
cerca de 17 millones de toneladas (24%). Seguido de Chile, con una diferencia de
13 puntos porcentuales con Turquia, corresponde al destino del 11% de las
toneladas del pais. Mientras que China, el principal consumidor, y en donde se
concentraria la mayor parte de la demanda en los escenarios futuros, se ubica en
el puesto 12 de los destinos exportadores de Colombia, con un valor alrededor de
un millén de toneladas y una participacién correspondiente a 2,4%. En conjunto,
estos doce destinos tienen una participacion total del 83% de toneladas exportadas.

Grafico 1.7. Principales destinos de exportacion de carbon térmico de Colombia
2019
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El Cesar, al igual que Colombia, tiene como principal destino exportador a
Turquia, destino al que exporta cerca de 8 millones de toneladas (17%) Los 12
destinos en conjunto representan el 85% de las toneladas exportadas del
departamento. Se observa una diferencia respecto a los destinos entre el
departamento y el pais. Chile baja del segundo puesto al sexto puesto, mientras
que Puerto Rico y Polonia entran en los principales destinos.

Grafico 1.8. Principales destinos de exportacion de carbén térmico del Cesar 2019
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Obstaculos para el desarrollo exportador

Ya se ha descrito la contribucion de la mineria de carboén a la dinamica exportadora
del pais. Y frente a las perspectivas de un menor espacio para el crecimiento de
este sector en el mercado externo, es importante traer a la discusion cual es la
capacidad del pais para abrir nuevas oportunidades comerciales que permitan una
menor dependencia de las exportaciones carboniferas. Esto tiene consecuencias
tanto para las condiciones macroecondémicas del pais, como para la estructura y
dinamica productiva en las regiones que hoy producen carb6n para exportar.

Esta seccion describira las razones por las cuales el gobierno central tiene un
Incentivo para mantener y atraer inversion dirigida a la operacién de proyectos
mineros ya en marcha, e incluso, el desarrollo de nuevos proyectos; un ejemplo de
ello es la ultima ronda minera en la que se otorgaron nuevos titulos en varios
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minerales incluido carbon, aunque solo para proyectos de exploraciéon medianos y
pequeiios en el Cesar (ANM, 2021).

En las ultimas dos décadas se ha afianzado una concentracién de las exportaciones
provenientes del sector minero. En cambio, otros rubros han mostrado un
marchitamiento. Las razones son complejas y requieren cambios estructurales en
los que Colombia ha mostrado limitada capacidad de transformacién(Garcia,
Montes, & Giraldo, 2019). Persiste un modelo econémico proteccionista, hay
elevados costos de transaccién (entre ellos los costos logisticos) y las condiciones
institucionales no son favorables a la promocién de exportaciones:

“las entidades que debian ser una fuente creadora de ventajas
comparativas, se convirtieron en lo contrario’ un escollo al
comercio que impide que florezcan actividades y sectores con
capacidad de competir en los mercados internacionales” José
Dario Uribe (Garcia et al., 2019)

En consecuencia, Colombia no ha logrado una verdadera insercién en los mercados
internacionales y hoy se encuentra en una posicién dificil para dar el salto de las
exportaciones mineras, entre ellas las de carbdn, a otras fuentes de crecimiento de
las ventas externas. Es importante anotar que los obstaculos van mas alla de la
situaciéon cambiaria y como lo senalan multiples analistas, tienen unas raices
mucho mas profundas. En otras palabras, no puede achacarse exclusivamente a
condiciones de “enfermedad holandesa” generada por el auge del sector extractivo,
la falta de alternativas y diversificacion exportadora.

Los responsables de la politica macroeconémica
enfrentan un reto en el corto y mediano plazo,
puesto que superar los cuellos de botella para
diversificar las exportaciones requiere esfuerzos
enormes y de largo alcance, y procesos de reforma

que no se han concretado. Por tanto, tendran una
fuerte inclinacion a asegurar el equilibrio externo

manteniendo y promoviendo las exportaciones
tradicionales, incluyendo los combustibles fésiles.
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Retos en el frente fiscal

El déficit fiscal, que ha llevado a Colombia a acudir a un crédito flexible con en
FMI, plantea un reto adicional que tiene una interaccion estrecha con el
desempeno del sector minero. La disminucién en la calificacion de la deuda
aumenta presion por demostrar capacidad para el manejo de fiscal y encarece los
créditos (Fitch Ratings, 2021). Ademas, los compromisos de saneamiento de las
finanzas en el marco del crédito con el FMI se acrecientan en una coyuntura que
deja ver con mas claridad los vacios fiscales que dejaria una reduccién de las
regalias(Fondo Monetario Internacional, 2021), que en 2020 representaban el 8%
de los ingresos de los gobiernos locales y regionales, con grandes diferencias en la
dependencia de este porcentaje entre municipios(Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico., 2021). Si ocurre un escenario de recuperacién econémica lenta, la
necesidad de estos recursos no tributarios se hace mas apremiante. Esto a pesar
de que el gobierno logre aprobar una reforma tributaria ya anunciada y cuyo
transito en el Congreso producira un resultado subéptimo.

Ademas de estas condiciones macroeconémicas, un posible panorama de reduccién
de ventas de carb6n implica una triple amenaza desde el punto de vista fiscal:

- Pueden generar reduccion en la produccién y por tanto en las regalias que
de alli se deriven

- Para atraer o retener inversion en el sector, es muy probable que se revisen
las condiciones de las licencias mineras, sobretodo la carga impuesta por las
regalias.

- La adaptacién de las regiones mineras a las nuevas condiciones (bien sea
por cierre de minas o por cambio en las condiciones de explotacién) exigiran
un esfuerzo en gasto publico(Bernal-Ramirez & Ocampo, 2020).

En conclusion

Tanto los resultados de la politica comercial descritos anteriormente, como las
circunstancias de fiscales dificultan la formulacién de planes que respondan a
las necesidades del territorio. El Cesar, como objeto de intervencién para
generar condiciones de adaptaciéon que conduzcan a condiciones de desarrollo,
no es el centro de las preocupaciones de los tomadores de decisiones en el
panorama econémico del pais. Esto crea tensiones entre el objetivo de no
empeorar la situacion fiscal y de balanza comercial y los planteamientos de
transicion justa que requiere el departamento, orientados a una diversificaciéon
productiva y eventualmente a mediano o largo plazo hacia la transiciéon a otras
actividades.
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Seccidén 2: Situacion socioecondmica de los
municipios mineros en Cesar

Este capitulo tiene como objetivo presentar la informacién suficiente sobre el
entorno en el corredor minero del departamento del Cesar, para identificar y
comprender las vulnerabilidades de esta poblacién que se puedan ver agravadas
por un cambio en el sector del carbon. Esta caracterizacién se hace en funcién de
las siguientes categorias:

Categoria 1. Aspectos socioeconémicos

Categoria 2. Pobreza monetaria y multidimensional
Categoria 3. Competitividad e innovacién
Categoria 4. Estabilidad fiscal

Categoria 1. Aspectos socioecondmicos

El departamento del Cesar esta conformado por 25 municipios y una poblacién
total de 1.295.387 de habitantes para el ano 2020, donde el 75.2% corresponde a
poblacion urbana y 24.8% a poblacion rural. Respecto a su conformacion étnica, el
departamento tiene un total de poblacion étnica igual a 193.689, que corresponde
al 16,13% del total nacional. Donde su mayoria corresponde a poblacién negra,
mulata y afrocolombiana (11.85%), seguido de la poblacién indigena con 4.27% y
poblacién raizal, rom y palenquera (0,02%).

Los municipios de “El Paso”-La Loma y Agustin Codazzi presentan la mayor
cantidad de poblacion étnica. La poblacibon mas predominante es la
afrocolombiana, siendo “El Paso”-La Loma el municipio con mayor cantidad de
afrocolombianos (27456), seguido de Agustin Codazzi con 19869. La segunda etnia
con mayor presencia en los municipios corresponde a los indigenas,
especificamente en el departamento de Agustin Codazzi y Becerril donde
corresponden a 1189 y 2026 respectivamente.
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Grafico 2.1. Division politica del departamento del Cesar.
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Grafico 2.2. Poblacién desagregada por area
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Elaboraciéon CREER. Fuente: TerriData

7 http://cesar.gov.co/d/index.php/es/mainmeneldpto/mendeppre
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La actividad productiva del Cesar aporta 1.57% en el producto interno bruto del
pais8, y esta principalmente concentrado en las actividades de explotacién de
minas y canteras que generan 6.344 millones de pesos al ano correspondiente a
39,3%; seguido de la administraciéon publica y defensa que genera 2.691 millones
de pesos, y comercio al por mayor y por menor que generan 2.001 millones de pesos
al ano

Grafico 2.3. PIB por actividad econémica 2019 (%)

= Explotacién de minas y canteras
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= Comercio al por mayory al por
menor
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Elaboracion CREER. Fuente: Cuentas nacionales departamentales 2019
provisional

Las cifras descritas a continuacién corresponden en su mayoria al afio 2019, por
ser la informacion disponible a la fecha de produccion del estudio, sin embargo, la
realidad del departamento puede ser aiin més critica en 2020 teniendo en cuenta
las consecuencias econémicas y sociales de la cuarentena.

La actividad minera del carbén en el Cesar se desarrolla principalmente en cinco
municipios conocidos como el corredor minero: Agustin Codazzi, Becerril,
Chiriguana, La Jagua, El Paso- “La Loma”. El corredor minero es de alta

8 Cifra 2019 provisional. Precios corrientes. Base 2015
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importancia en las actividades econdémicas del departamento, en conjunto estos
municipios aportan el 45% del valor agregado departamental, mientras que
Valledupar aporta el 27,5%. Los municipios del corredor presentan altas
diferencias en el porcentaje de aporte al valor agregado, siendo el mas bajo
Chiriguana con tan solo 1,08% seguido de El Paso con 4,28%; mientras que La
Jagua tiene una participacion de 17,82%.

Grafico 2.4. Participacion del municipio en el valor agregado departamental 2019
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Elaboracién CREER. Fuente:DANE?

En general, el departamento del Cesar presenta altos niveles de informalidad, de
acuerdo con las cifras de aseguramiento en salud, para el afio 2019 menos del 30%
de la poblaciéon corresponde al régimen contributivo. Especificamente en los
municipios del corredor minero, las diferencias son altas, La Jagua es el municipio
con porcentaje mas alto de afiliados al régimen contributivo correspondiente a
38.4%, seguido de “El Paso’- La Loma con un 31% de afiliados, mientras que en
Becerril esta cifra es tan solo del 6.95%.

9 DANE, Valor agregado por municipio 2018-2019
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https://dane.maps.arcgis.com/apps/MapSeries/index.html?appid=9638b7c1603c4c61afe0921967608c19

Gréafico 2.5. Aseguramiento en Salud 2019
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Los altos niveles de informalidad son caracteristicos de todo el departamento, y

reflejan el tipo de actividades a las que se han dedicado estas comunidades. Como

evidencia, en la composicién del PIB departamental, el comercio al por mayor y al

por menor es la tercera actividad mas importante para el Cesar, y vinculada
usualmente a la mineria. El trabajo de campo realizado por CREER ha identificado

que la mayoria de las personas en los municipios mineros prestan servicios como

alimentaciéon y hospedaje a trabajadores mineros. Esto hace que sus ingresos

fluctien de acuerdo con el desarrollo de las actividades mineras a lo largo del ano,

pues la demanda por sus servicios presenta una reduccion significativa cuando hay

una disminucidén en la actividad minera.

Los elevados niveles de informalidad de sectores
que derivan sus ingresos de los servicios que
prestan a los trabajadores mineros plantean un
reto que debe ser liderado desde las politicas
publicas, apoyadas por los demas actores en el

territorio. Una apuesta de diversificacion que
prepare a los municipios para una eventual
disminucién de la actividad minera debe tomar
medidas para modificar las condiciones del mercado
laboral mas alla de los trabajadores formales.
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Respecto al acceso y calidad de los servicios publicos, se evidencia que la cobertura
de acueducto es heterogénea en el corredor. El municipio de Becerril presenta las
tasas mas bajas de cobertura de acueducto y alcantarillado en su zona rural, con
cifras de 16.7% y 10.9% respectivamente. En general, la cobertura de acueducto
en la zona urbana es superior en La Jagua y en Becerril (94.7% y 98.4%) mientras
que en el resto de los municipios se encuentra alrededor del 85%.

Grafico 2.6. Cobertura de acueducto
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Censo Nacional de Poblacién y
vivienda (2018)

Sin embargo, se encontré que la calidad del agua en el departamento del Cesar es
preocupante. De acuerdo con el boletin de informe de vigilancia de calidad de agua
del INS de enero de 2020, de los 14 municipios que reportan nivel de riesgo
“Inviable sanitariamente” en el pais, dos corresponden al departamento del Cesar
(Bosconia y Gamarra). Especificamente, el corredor minero presenta grandes
diferencias entre municipios: el municipio Agustin Codazzi y La Jagua no reportan
riesgos en su calidad de agua, Becerril presenta riesgo bajo, mientras que El Paso
y Chiriguana se encuentran en la categoria de riesgo alto.
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Gréfico 2.7. Indice de Calidad de agua 2020-2021
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Elaboraciéon CREER. Fuente: SIVICAP

Por otro lado, el servicio de alcantarillado en las zonas urbanas tiene una cobertura
superior al 80% en todos los municipios a excepcién de Becerril (76.9%), donde
también se reporta la cobertura mas baja en zonas rurales (10.9%); seguido de
Agustin Codazzi con un valor de 28.3% con un comportamiento similar al promedio
departamental en la zona rural (29.1%). Mientras que el municipio de “El paso”
presenta la cobertura mas alta en zona rural, correspondiente a 70.6%.

Grafico 2.8. Cobertura alcantarillado
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La energia eléctrica es el servicio de de mayor cobertura en la zona urbana con un
promedio de 99%. Sin embargo, la zona rural de Agustin Codazzi se ubica 14
puntos porcentuales debajo del promedio departamental y Becerril, 43 puntos
porcentuales por debajo.

Gréﬁco 2.9. Cobertura Energia eléctrica
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Elaboracién CREER. Fuente: Censo Nacional de Poblacién y vivienda (2018)

La cobertura de internet en el departamento es muy baja, mientras en la zona
urbana no llega al 40%, en la zona rural no alcanza el 5%. En el corredor minero,
el municipio con mayor cobertura es La Jagua con una cobertura de 27.9% en la
zona urbana, mientras que el resto de los municipios oscilan alrededor del 15% en
cobertura en la zona urbana. La situacion es diferente en la zona rural, Agustin
Codazzi y Becerril tienen una cobertura por debajo del 2%, mientras que el
municipio de Chiriguana es el unico del corredor minero con una cobertura
superior al 10%.
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Gréfico 2.10. Cobertura de internet
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Elaboracién CREER. Fuente: Censo Nacional de Poblacién y vivienda (2018)

Respecto a la recoleccion de basuras, la situaciéon es preocupante. En la zona
urbana del corredor minero el promedio de cobertura es de 85%, 7 puntos
porcentuales por debajo del promedio departamental; mientras que, en la zona
rural, solo Chiriguana y “El Paso” tienen un porcentaje de cobertura superior al
del Cesar. Los casos mas criticos son la zona rural de Agustin Codazzi y Becerril
donde su cobertura es inferior al 5%.

Grafico 2.11. Recolecciéon de basuras
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En general, las cifras respecto a la cobertura y calidad de servicios publicos
demuestran desventajas en el municipio Agustin Codazzi y Becerril, en
comparacién con la totalidad del corredor minero. Las zonas rurales de estos
municipios evidencian una situacién precaria respecto al acceso a servicios
publicos, contrario a lo que ocurre en el municipio de La Jagua.

Los problemas de calidad y cobertura de

servicios publicos son un obstaculo para

considerar el desarrollo de renglones que
podrian ofrecer oportunidades de generar

mayor valor agregado, como el turismo.
Ademas, dificultan atraer o retener poblacién
con mayor nivel de calificacion.

Ademas de conocer las diferencias en cuanto al acceso a servicios publicos, es
importante identificar la capacidad de adaptabilidad de estos municipios ante
proximos cambios de actividad econémica, por lo que a continuacién se analiza qué
tan preparada esta la poblaciéon de estos municipios, y qué tan propenso es el
ambiente econémico para este cambio.

Sobre la preparacion del capital humano en el departamento, la tasa de desercion
de 2019 fue de 4.11% , mientras que en Colombia fue de 2.99%. A pesar de que
Cesar cuenta con un promedio de afios de educacién (8.5) mayor a Colombia (5), la
tasa de analfabetismo en el departamento es de 8.55%, superando en 3.5 puntos
porcentuales la tasa nacional°,

De igual forma, los puntajes de las Pruebas Saber 11 también ubican al
departamento por debajo del promedio nacional en matematicas y en lectura
critica. Esto puede estar explicado por los rezagos de cobertura en educacion.
Especificamente en los municipios, la cobertura de educacién disminuye a mayor
grado siendo la cobertura en primaria la mas alta, con un promedio de 127,4%;
seguido de un promedio de cobertura de 108,4% en secundaria. La cobertura en
educacién media es en promedio 69,9%, siendo Agustin Codazzi (78,2%), El Paso
(72,7%) y Chiriguana (71,8%) los municipios del corredor minero con mayor
cobertura.

10 Terridata. Fuente: Ministerio de Educacién Nacional — 2018.
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Respecto a los puntajes de las pruebas saber de matematicas y lectura critica, los

municipios presentan puntajes por debajo del promedio del departamento. Las

cifras de educacién evidencian rezagos en la preparacion de los estudiantes del

corredor minero, en comparacion con el departamento del Cesar; los cinco

municipios presentan puntajes inferiores tanto en matematicas como en lectura

critica. Esto es auin mas alarmante teniendo en cuenta que el promedio del

departamento del Cesar se encuentra dos puntos porcentuales por debajo del

promedio nacional en ambas competencias. El municipio de Chiriguana, por

ejemplo, presenta alrededor de cinco puntos porcentuales por debajo del promedio
departamental.

Grafico 2.13. Puntaje promedio Pruebas Saber 11
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Las cifras de educaciéon demuestran que hay poca preparaciéon de los jévenes
nativos del Cesar. Esto hace mas dificil su formacién como mano de obra calificada,
e influye en el ambiente desalentador que perciben los jovenes frente a un posible
reduccion o fin de las actividades mineras relacionadas!!, pues no podran migrar
facilmente entre diferentes actividades econémicas.

Para fortalecer las posibilidades de proyectos
productivos alternativos a la mineria, deben
destinarse recursos y generar alianzas para la
formacion de capital humano. Ademas de ofrecer

programas de educacion técnica, conviene
Incorporar acciones afirmativas que permitan que
poblaciones que tienen vacios en su proceso
educativo también tengan oportunidad de acceso

11 Tdentificado en el trabajo de campo.
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Conflicto armado y seguridad.

Los procesos de dialogo entre los diferentes actores que habitan o hacen presencia
en la region minera del Cesar han sido complejos en los ultimos anos,
principalmente por la violencia que el conflicto armado sembré en el
departamento. Cabe recordar que el Cesar fue epicentro de confrontaciones
armadas, masacres, desplazamientos, amenazas, homicidios y todo tipo de
violencia relacionada con el conflicto entre el Estado colombiano, las guerrillas
Iinsurgentes y los grupos paramilitares.

Diferentes reportes cuentan que la violencia ha dejado a su paso en el
departamento cerca de 72 mil victimas (6 mil personas asesinadas, 66 mil
desplazadas y 2.542 secuestradas) (Centro Nacional de Memoria Histérica, 2016.
P.11). Esto ha generado un fuerte impacto en la participacién ciudadana, en el
ejercicio del liderazgo social y en la defensa de los derechos humanos, asi como en
el tejido social.

Luego de la firma de los acuerdos de paz con las FARC-EP, muchas comunidades
han iniciado procesos de reparacion colectiva y de retorno a sus territorios de
origen, sin embargo, este proceso no ha estado ausente de conflictividades. Segin
el Centro Nacional de Memoria Histérica, el 25% de las reclamaciones por
restitucion de tierras estan donde hay titulos mineros o donde estos se estan
solicitando (El1 Espectador, 2016). Adem4s, también se presentan reclamaciones
de tierras donde hubo compradores de buena fe, razén por la cual reclamantes y
poseedores entran en conflicto.

En este departamento del norte del pais se evidencia un abismo entre la promesa
estatal y su cumplimiento. Cientos de victimas, en condicién de desplazamiento
desde hace poco mas de 20 anos, padecen las demoras administrativas y judiciales
de sus procesos de reclamacion. Algunas, incluso, han muerto esperando
decisiones favorables (Verdad Abierta, 2018).

De continuar las demoras y dificultades en la aplicacion de las leyes de victimas y
el Acuerdo de Paz, especialmente el Punto 1, las conflictividades por la tierra
volveran a surgir, lo que representa la posibilidad de resurgimiento del conflicto
armado. Algunos actores armados como el ELN, los Pachenca y el Clan del Golfo

hacen presencia en el departamento, segin informes de la Defensoria del Pueblo
(Defensoria del Pueblo, 2021).

Posterior a la firma de los Acuerdos de Paz entre el Gobierno Nacional y la
guerrilla de las FARC, la situacion de seguridad en la regiéon parecio6 estabilizarse.
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Sin embargo, nuevos retos han aparecido en la regién, que no es ajena a la realidad
nacional, caracterizada por los altos indices de violencia contra lideres, lideresas
sociales y personas defensoras de Derechos Humanos.

En efecto, entre 2019 y 2020 se registra un importante incremento en el nimero
de amenazas, y especificamente amenazas contra lideres y lideresas. El portal
Verdad Abierta, que hace seguimiento al conflicto armado en diferentes regiones
del pais, sefniala el incremento de los casos de amenaza de 910 en 2017 a 2.114 en
2020, segun datos de la Policia Nacional. En los casos de lideres y lideresas,
presenta un balance de 300 amenazados entre enero de 2019 y abril de 2020, datos
que difieren de los presentados por las autoridades departamentales, que
registran 40 casos (Verdad Abierta, 2020).

En cuanto al homicidio, si bien el comportamiento ha sido estable, siguen
presentandose alrededor de 220 homicidios en 2020, representando una tasa
menor que la del pais (2.1 versus 2.5 por 10 mil habitantes), en municipios como
La Jagua de Ibirico se han presentado incrementos importantes. En 2019, la tasa
de homicidio por 10 mil habitantes del municipio fue de 6,7, superando por cuatro
puntos la tasa nacional!2. Cesar esta por debajo del promedio nacional en tasa de
hurtos correspondiente a 428 por cada 100.000 habitantes y tasa de violencia
intrafamiliar con 78.5 casos por cada 100.000 habitantes. En este ultimo indicador,
se ubica en el sexto puesto de departamentos con tasas mas bajas. Sin embargo,
las comunidades expresan una alta percepcién de inseguridad, como se describi
antes y estos fendmenos no son siempre capturados por las cifras oficiales de
seguridad.

Categoria 2. Pobreza monetaria y multidimensional

En Colombia existen dos indicadores de medicién de pobreza: pobreza monetaria
y pobreza multidimensional. El indice de incidencia en pobreza monetaria, medido
a nivel departamental, como el porcentaje de la poblacion con ingresos por debajo
del minimo de ingresos mensuales definidos como necesarios para cubrir sus
necesidades bésicas; y el Indice del Pobreza Multidimensional (IPM), a nivel
municipal, que mide los hogares con privaciones de 5 dimensiones basicas de
bienestar distintas a la obtenciéon de ingresos: condiciones educativas del hogar,
condiciones de la ninez y la juventud, salud, trabajo y condiciones de la vivienda y
acceso a servicios publicos domiciliarios(DNP, 2017). En el IPM, los hogares son
considerados pobres multidimensionalmente cuando tienen privaciéon en por lo
menos el 33% de los indicadores(DANE, 2018). Ambos indicadores buscan

12 Datos procesados por CREER, con informaciéon de STEDCO, Policia Nacional.
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aproximarse a la medicion de pobreza, pero a partir de diferentes enfoques, lo que
hace que sean indicadores complementarios.

En el Cesar, el indice de pobreza monetaria tuvo un decrecimiento importante en
los dltimos anos. El departamento experimentd su pico mas alto durante la crisis
del afio 2008, cuando su porcentaje de incidencia en pobreza aumento siete puntos
porcentuales con respecto al afo anterior, ubicandose en 63.20%; mientras que la
pobreza extrema aumentd 15 puntos porcentuales, alcanzando un valor de 30,2%
en 2008. Sin embargo, tuvo un decrecimiento pronunciado en los anos siguientes,
alcanzando una reduccién de hasta 20 puntos porcentuales en el afio 2018.

Gréfico 2.14. Indice de pobreza y pobreza monetaria- Mision de Empalme de
Series
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Si bien el departamento ha tenido un avance importante desde 2002, los préximos
anos seran retadores para mantener ese logro, teniendo en cuenta que la pandemia
de covid-19 puede significar un retroceso de 13 anos en cuanto a pobreza en
América Latina(CEPAL, 2020). La tendencia desde 2017 es creciente en pobreza.
Ademas, como se esperaba, las cifras del ano 2020 son dramaticas, la incidencia
en pobreza crecié 6 puntos porcentuales alcanzando un valor de 58%, mientras la
incidencia en pobreza extrema llegé a 25%, 8 puntos porcentuales superior al dato
observado en 2012.
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La cifra de pobreza extrema del Cesar (24,8) es la tercera mads alta del pafis,
después de La Guajira (39,7) y Chocé (35,9), y 17 puntos porcentuales por encima
de Caldas, el departamento con mejor desempefio en pobreza extrema (7,2)

Gréfico 2.15. Incidencia de pobreza monetaria y pobreza monetaria extrema
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Elaboracién CREER. Fuente: DANE (2021)

Pobreza extrema

Respecto al IPM, ademas de ofrecer un enfoque diferente al concepto de pobreza,
permite analizar las caracteristicas particulares para los municipios del corredor
minero. E1 municipio de La Jagua es el que presenta el menor indice de pobreza,
correspondiente a 32.6%, mientras que los demas municipios presentan indices
superiores a 40%. Becerril reporta el indice mas alto de pobreza correspondiente a
48.6%, que esta explicado por el alto nivel de pobreza en su zona rural (80%); més
adelante se profundizara el analisis sobre estas diferencias.

Grafica 2.16. IPM para municipios del corredor minero
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Elaboracién CREER. Fuente: DANE (2021)

Al analizar cada variable para los municipios del corredor minero del
departamento, se observa un patréon de las variables mas criticas. El trabajo
informal es la variable mas alta, con valores superiores al 85%, seguido del bajo
logro educativo con un promedio de 54%; y la tasa de dependencia econémica con
un promedio de 48%.

El municipio de Agustin Codazzi tiene como medicién de pobreza 44.5%, este valor
es mas alto en los centros poblados y rural disperso donde corresponde a 54.3%.
En cuanto a la dimensién de condiciones educativas, el analfabetismo en el
municipio es del 22%, mientras que los bajos logros educativos se evidencian en el
59.2% de los hogares. En cuanto a salud, 17.9% de la poblacién no tiene
aseguramiento y 8.5% presenta barreras para acceso a los servicios. El trabajo
informal es el indicador mas preocupante en el municipio, donde un 88.1% de los
hogares reportan esta modalidad y 44.9% registra dependencia econémica.

Respecto al municipio de Chiriguand, su medida de pobreza es de 41.3%. El
analfabetismo en el municipio corresponde al 20.1% mientras que el bajo logro
educativo corresponde al 54.6%. Sobre la dimension de trabajo, las condiciones en
las cabeceras y centros poblados del municipio presentan cifras similares: trabajo
informal en 87% de los hogares y tasa de dependencia econémica entre el 48 y 49%.

Como se evidencid en la grafica anterior, el caso de Becerril es el mas apremiante
por las grandes diferencias que existen entre la zona urbana y la rural. Estas
diferencias estan principalmente explicadas por condiciones de la vivienda en las
zonas rurales como es el no acceso al agua mejorada (60.2%), la inadecuada
eliminacién de excretas (68.9%) y material inadecuado de pisos (58.1%); pero la
diferencia mas severa ocurre en el bajo logro educativo que corresponde a 87.1%
contra la cifra de zonas urbanas de 46.6%.

Los actores interesados en promover el desarrollo
en la regién deben prestar atencion al fomento de
mecanismos de uso eficiente de las regalias,
orientadas hacia la proteccion de las condiciones de

vida de la poblacion. El anuncio de la Iniciativa
para la Transparencia de las Industrias Extractivas
(EITI) Territorial en el Cesar podria ofrecer una
oportunidad.
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Gréfico 2.17. IPM Agustin Codazzi, Becerril y Chiriguana
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El municipio “El Paso” tiene 40.7% de pobreza, con una diferencia 3 puntos
porcentuales entre cabeceras y centros rurales. El bajo logro educativo se evidencia
en el 52.5% de los hogares, y el analfabetismo en el 16.2%. Mientras que la
proporciéon de hogares con trabajo informal es de 82.2%, y la tasa de dependencia
econémica de 52.4%

Por ltimo, el municipio de La Jagua de Ibirico presenta el porcentaje de pobreza
mas bajo de los cinco municipios, correspondiente a 32.6%, aunque presenta mas
diferencias entre la zona urbana y rural que el municipio El Paso. La Jagua tiene
una diferencia de 20 puntos porcentuales entre cabeceras y centros poblados, que
estan principalmente explicadas por la dimensiéon de condiciones educativas,
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donde las cabeceras municipales presentan 41.6% de los hogares con bajo logro
educativo, mientras que este valor corresponde a 69% en los centros poblados.
Adicionalmente, en la dimensiéon de condiciones de vivienda y acceso a servicios
publicos, en la zona rural hay mayor porcentaje de hogares que no cuenta con
acceso a fuente de agua mejorada (25.6%) y material inadecuado en pisos (33.9%).

Grafico 2.18. IPM La Jagua y El Paso
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Elaboracién CREER. Fuente: DANE (2021)

Tabla 2.1. Variables del IPM para municipios del corredor minero

Agustin Codazzi Becerril Chiriguana LaJagua "El Paso"-La Loma
Analfabetismo 22.0 19.2 20.1 14.6 16.2
Bajo logro educativo 59.2 55.8 54.6 48.1 52.5
Barreras a servicios para cuidado de la primera infancia 3.2 4.2 2.8 2.5 3.2
Barreras de acceso a servicios de salud 8.5 10.2 53 0.9 8.0
Tasa de dependencia 44.9 53.1 48.7 43.1 52.4
Hacinamiento critico 24.1 29.2 23.0 16.3 223
Inadecuada eliminacion de excretas 19.7 336 16.8 11.2 11.8
Inasistencia escolar 7.7 7.0 5.0 6.0 5.2
Material inadecuado de paredes exteriores 4.7 43 34 9.3 2.1
Material inadecuado de pisos 15.7 237 19.1 13.6 129
Rezago escolar 22.1 25.0 21.1 19.1 23.7
Sin acceso a fuente de agua mejorada 15.7 14.9 10.2 10.0 8.2
Sin aseguramiento en salud 17.9 18.1 15.1 17.5 17.7
Trabajo infantil 1.5 1.9 1.3 1.6 13
Trabajo informal 88.1 88.3 87.4 85.5 82.2

Elaboracién CREER. Fuente: DANE (2021)
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Es importante resaltar que las actividades mineras suelen estar relacionadas con
beneficios como la generaciéon de empleo y o inversiones que financian proyectos
sociales en educacién y salud (FEDESARROLLO, 2018). Sin embargo, las cifras
indican que este no ha sido el caso del departamento del Cesar, por el contrario, el
trabajo informal es el comin denominador en estos municipios y esta asociado a
mayores niveles de pobreza. Asimismo, ocurre con la educacion, pues se evidencian
bajos logros educativos en mas de la mitad de la poblacion de estos municipios, y
un rezago escolar superior al 20%.

d S N

& 4

La percepcion respecto a la pobreza es bastante pesimista en las observaciones
realizadas en campo. De acuerdo con las comunidades, estos municipios han
evidenciado “masacres laborales”, por la gran cantidad de personas afectadas,
mientras que los jévenes expresan un pesimismo generalizado porque afirman que
no existen fuentes de recursos alternativas. Esta percepcién pesimista de los
jévenes podria estar explicada por el reconocimiento de que hay poca preparacion
de su generacion para afrontar nuevos retos en el mercado laboral, teniendo en
cuenta el bajo desempeno actual del corredor minero en educacion; es decir, que
actualmente son una poblacién con alta vulnerabilidad frente a un proceso de
transicion.

Adicionalmente se identifica mayor vulnerabilidad en las mujeres, quienes
usualmente pertenecen al sector informal por generar ingresos a partir de
servicios de cuidado a trabajadores del sector minero como son el lavado de ropa,
alimentacién y alquiler de piezas. La vulnerabilidad en mujeres es aliin mayor,
teniendo en cuenta que en el Cesar se presenta una alta tasa de fecundidad (74.79)
en comparacién con el promedio nacional (50.68), lo que podria significar mas
mujeres dedicadas a tareas del hogar con pocas posibilidades de independencia
econémica o de especializacién en otras actividades economicas.
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Transferencias economicas durante la pandemia

El covid-19 y las medidas de cuarentena tuvieron un alto impacto en las economias

de los paises; esto es particularmente importante en el caso de Colombia, teniendo

en cuenta su alta nivel de informalidad. Con el fin de mitigar el incremento de las

cifras de pobreza, por medio del Decreto 417 de 2020 se determiné la necesidad

autorizar al Gobierno para realizar transferencias monetarias extraordinarias a

los beneficiarios de los programas (Presidencia de la Reptublica, 2020):

Familias en Accién: entre marzo y diciembre de 2020 se entregaron 5 pagos
extraordinarios (adicionales) a las familias usuarias del programa, sumados
a los 6 pagos ordinarios.

Proteccién Social al Adulto Mayor-Colombia Mayor: entrega de 15 giros
adicionales a los usuarios del programa, de marzo 2020 hasta junio de 2021
Jovenes en Accién: entre abril y diciembre de 2020 se entregaron 5 pagos
extraordinarios (adicionales) a los jévenes usuarios del programa, sumados
a los 6 pagos ordinarios.

Adicionalmente, se crearon los siguientes programas!s:

Ingreso Solidario: dirigido a hogares mas vulnerables, trabajadores
informales, trabajadores con contratos suspendidos y 43 mil soldados y
auxiliares de Policia. Inici6 en abril con periodicidad mensual y al menos
hasta junio de 2021 sigue vigente.

Compensaciéon econémica temporal: consiste en una prestaciéon econémica a
las personas afiliadas al régimen subsidiado con confirmacién de covid-19,
con el fin de que puedan cumplir el aislamiento. El derecho al pago es por
una sola vez, por familia, y siempre y cuando se haya cumplido la medida
de aislamiento desde el 10 de agosto de 2020.

Aporte en matricula de estudios universitarios: Aporte econémico entre el
70 y el 100% del pago de matriculas para que los jévenes pertenecientes a
los estratos 1 y 2 puedan sortear la pandemia de COVID-19 sin tener que
sacrificar su acceso a la universidad y los estudios de educaciéon superior.
Giro Social- Compensacién por el Impuesto del Valor Agregado (IVA):
Compensacion por el IVA en favor de la poblaciéon en pobreza extrema a
través de canales masivos de pagos que sean eficientes y de bajo costo, con
el fin de mitigar la regresividad del IVA. El giro se entregara a partir del 31
de marzo de 2020.

13 La lista de programas de proteccion social en Colombia y sus caracteristicas pueden
consultarse en este repositorio de la CEPAL.
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En agosto de 2020, cinco meses después
del confinamiento, 1.166 beneficiarios de

El Paso no habian accedido a su ingreso
solidario.

Aunque a la fecha no hay estadisticas detalladas sobre estas transferencias por
departamento. Para agosto de 2020, 16.193 beneficiarios en el Cesar no habian
reclamado sus transferencias de ingreso solidario. Los municipios con mayores
cobros pendientes correspondian a Valledupar (7.313), Aguachica (1.252) y El1 Paso
(1.166). Ademas, en el resto del corredor minero las cifras eran: Chiriguané (721),
Agustin Codazzi (688), Becerril (553), La Jagua (408) (Barrios, 2020).

Categoria 3: Competitividad e Innovacion

Ahora bien, sobre el ambiente de mercados en el Cesar se presenta a continuacién
el Indice Departamental de Innovaciéon que se compone de siete pilares:
Instituciones, Capital humano e investigacién, Infraestructura, Sofisticacion de
mercados, Sofisticacién de negocios, Produccién de conocimiento y Tecnologia; y
Producciéon Creativa.

Actualmente, solo dos departamentos presentan un desempeno “alto” (Bogotd-
Cundinamarca y Antioquia). Mientras que la mayoria de los departamentos (16)
se encuentran en la categoria de desempeno bajo, entre ellos el departamento del
Cesar con un puntaje igual a 22,02, 8 puntos por debajo del promedio nacional.
Entre los departamentos de la region Caribe, Cesar tiene un mejor desempeno,
similar a Cérdoba y Sucre; un desempeno mayor a La Guajira; y esta por debajo
de Atlantico, Bolivar, San Andrés y Providencia, y Magdalena.

Grafico 2.19. Ranking del indice departamental de innovacién 2019
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Elaborado por CREER. Fuente: (DNP, 2020a)

El pilar con mejor desempeno en el departamento corresponde a Instituciones, el
unico pilar con desempeno medio-alto del departamento y donde resalta su entorno
politico y su ambiente de negocios. Seguido de los pilares con un desempeno medio:
Capital Humano e Investigaciéon, donde resalta la cobertura en educacion
secundaria y media, mientras que la educacion superior esta rezagada; y el pilar
de infraestructura, donde resalta todo lo relacionado al uso y acceso a las TIC.

Respecto a la Sofisticacion de mercado hay poca disponibilidad de créditos a las
empresas para innovar, poca facilidad de obtener créditos y poca inversién en
actividades dirigidas a la innovacion de las empresas. Adicionalmente, a pesar de
que el departamento ocupa un puesto alto en la diversificacién de destinos de
exportacion, tiene un desempeno bajo en la diversificacion de la canasta
exportadora; es decir, que son pocos los productos como el carbén y aceite de palma
que se exportan (DNP, 2019).

En cuanto a la sofisticaciéon de negocios, el componente mas débil corresponde a
los trabajadores de conocimiento, pues no hay suficiente inversién en formacién y
capacitacion, asi como tampoco en I+D. La produccién de conocimiento y tecnologia
estan principalmente rezagadas en temas de creaciéon de conocimiento y difusion
del conocimiento.

De manera similar se encuentra capturado este modesto desempeno en el indice
de competitividad departamental, donde Cesar ocupa la posicion 21 entre 33
departamentos para 2020; y en comparacion con 2019, el departamento bajé una

posicion.

47



Grafico 2.20. Indice de competitividad departamental
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Elaborado por CREER. Fuente: (Consejo Privado de Competitividad, 2021)

3 4 5 6 7 8 9 10

La posicién en el ranking esta principalmente explicada por el bajo resultado en el
componente de sostenibilidad ambiental (puesto 33), educacién bésica y media
(puesto 25), educacién superior y formacién para el trabajo (puesto 22), mercado
laboral (puesto 28) y sistema financiero (puesto 25). El detalle de todos los
componentes del indice se presenta en la Tabla 2.2.
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Tabla 2.2. Ranking por categorias fndice Departamental de Competitividad:

Cesar

Indice Departamental de competitividad

Instituciones

Infraestructura

Adopcién TIC

Sostenibilidad am biental

Salud

Capital humano Educacion Basica y medica

Educacién superior y formacién para el trabajo
Entorno para los negocios
Mercado Laboral
Sistema financiero
Tamaiio del mercado
Sofisticacion y diversificacion
Innovacion y dinamica empresarial

Condiciones habilitantes

Eficiencia de los mercados

Ecosistema innovador

Fuente: Consejo Privado de Competitividad, 2021

21
15
10
19
33
8
25
22
8
28
25
6
21
21

Los resultados de ambos indices indican que el departamento presenta avances en

lo que respecta al ambiente institucional para crear entornos innovadores y

competitivos. Sin embargo, hay poca formacién del capital humano, lo que no ha

permitido que se generen acciones encaminadas a la innovacion empresarial.

La poca formacién de capital humano es
quiza la mas seria fuente de
vulnerabilidad en el contexto actual del
Cesar, en el que la principal actividad
econémica en su PIB puede perder su
participacion. Las cifras no demuestran

que la poblacién esté preparada para

hacer una transicion agil hacia otros
sectores que evite una fuerte afectacion al
mercado laboral.
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Categoria 4. Estabilidad fiscal

Entre 2002 y 2011 la distribucion de las regalias estuvo altamente concentrada en
siete departamentos: Arauca, Casanare, Cesar, Guajira, Huila, Meta y Santander.
A pesar de que estos departamentos concentraban tuUnicamente el 14% de la
poblacién nacional, recibieron el 70% de los recursos durante este periodo(Urrego
& Bonet, 2014). Esta concentracién de recursos, y motivados por la bonanza del
pais, en 2012 evolucioné hacia un nuevo sistema de administracién de recursos: el
Sistema General de Regalias (SGR); que, buscaba reducir el porcentaje de regalias
asignados a municipios productores para redistribuirlo a todos los
municipios(Guzman-Finol & Estrada-Jabela, 2016).

La implementaciéon del nuevo sistema significaba la reduccion de las regalias
directas para los municipios productores, sin embargo, en el caso del departamento
del Cesar el monto por regalias aumenté. Este aumento entre 2011 y 2012 fue
debido a que el departamento fue prioritario de acuerdo con el principal indicador
de asignacién de recursos: pobreza. Para 2012, la mayoria de los municipios del
Cesar excedian el criterio del 35% de la poblacion con Necesidades Basicas
Insatisfechas(Urrego & Bonet, 2014); esto hizo que la asignacién de regalias
indirectas compensara la reduccion de las regalias directas del departamento. Sin
embargo, casi diez anos después del cambio en el sistema de regalias, los
indicadores econdémicos indican que aun hay un largo camino en el desarrollo del
departamento. Algunos analistas consideran que las regalias incentivaron la
pereza fiscal en el Cesar(Urrego & Bonet, 2014). Ademads, los recursos se
destinaron a proyectos de deporte y recreacion que no han demostrado un gran
1mpacto sobre las necesidades de la poblacion.

Este comportamiento fiscal fue continuo durante varios afos, pues como evidencia
CESORE, la asignaciéon de los recursos del SGR demuestra que hay una brecha
entre las inversiones ejecutadas y las necesidades de la poblacién (Herrera, Puche,
Monroy, & Nieto, 2019). Las inversiones de estos municipios se han dirigido
principalmente al tema de transporte, que corresponde al 38% del total; el segundo
gasto mas importante corresponde a vivienda, pero esta 19 puntos porcentuales
por debajo de la inversion en transporte. En contraste, los departamentos
productores en promedio asignan 64% del presupuesto en transporte, educaciéon y
agua potable.

A pesar de que los indicadores socioeconémicos del departamento evidencian

rezago en rubros como educaciéon, APSB, primera infancia, ambiente y desarrollo
sostenible, agricultura y desarrollo rural, y salud y protecciéon social; estos rubros
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en conjunto representan tan solo el 29% del valor de la inversién en municipios

mineros.

Grafico 2.21. Sectores de inversién en el corredor minero
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Elaborado por CREER. Fuente: (Herrera et al., 2019)

Desde su implementacién, han sido objeto de estudio los incentivos o cambios que
el SGR ha generado en las entidades territoriales, por ejemplo, se ha estudiado la

relacion entre el desempenio fiscal y la inversion de regalias de las entidades

territoriales. Ademas un aspecto que ha sido discutido son los criterios de

distribucién y la manera como responden a los impactos diferenciales entre

municipios productores (en este caso, los mineros) y no productores. La Tabla 2.3

describe la naturaleza de estos impactos en las regiones con actividad extractiva
(FEDESARROLLO, 2018).
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Tabla 2.3 Impactos en las regiones productoras de hidrocarburos y minerales

BENEFICIOS
1) Beneficios directos:

« Generacion de empleo
* Mano de obra fuera de las regiones
* Formalizacién mineria a través de asociacion
de comunidades mineras.
* Recursos para transformacion productiva
* Recursos sujetos a esquema del SGR
* Sujeto a capacidades locales de gestion
y de generacion de ingresos.

2) Beneficio de las inversiones:
* Provision de infraestructura productiva y
social
* Solo financiacién proyectos nuevos
* Financiacion programas sociales (Educacidén y
Salud)
* Sujeto a certificacion SGP
* Generacion capacidades de gestion de
proyectos en las administraciones locales

COSTOS
1) Ambientales:

* Costos tipicos en la actividad extractiva
* Poca eficiencia en uso de los recursos
destinados a mitigacion
* Baja rigurosidad en las normas de
ordenamiento territorial.
* Baja disposicion a aceptar cambios en
asignacion de recursos SGR

2) Sociales:

+ Reduccidn en la calidad de vida por dindmicas
poblacionales
* No capacidad para prestar servicios
publicos y sociales
* Poblacion flotante
* Prostitucion y violencia local
* Tension social entre comunidades y empresas
* Mala asignacion de recursos de la
empresa

* Retos para cumplir compromisos

Fuente: FEDESARROLLO, 2018, Pag 49

El trabajo de campo realizado por Fedesarrollo resaltaba la percepciéon de los

113

entrevistados en estos municipios: “...sufrimos los costos, pero nos recortan los
beneficios”. En el caso de la explotacién de hidrocarburos, el principal costo
asociado a la explotacién es ambiental, y los proyectos de mitigacién no suelen ser
suficientes; mientras que los proyectos de responsabilidad social de las empresas
solo son debidamente ejecutados cuando la comunidad ejerce presiones como

bloqueo de vias.

Sin embargo, una ventaja de los municipios productores por encima de los no
productores, es su mayor experiencia en gestion de proyectos. Al menos si se mide
por el tamano de los recursos administrados, aunque esto no necesariamente
indica una calidad aceptable de la gestion. Mientras que el valor promedio de los
proyectos de los municipios productores ascendi6 a 2.393 millones de pesos entre
2012 y 2018, esta cifra fue de 828 millones en municipios transportadores y 541
millones en municipios no productores(Herrera et al., 2019).

indice de desempefio fiscal

De acuerdo con el indice del desempeno fiscal producido por el DNP, el
departamento del Cesar obtuvo un puntaje de 73.73% en 2019. El municipio de La
Jagua presenta el mejor desempeno en el corredor minero con un puntaje de
77.66% que lo ubica en la categoria de “sostenible”, seguido de El Paso y Becerril
con puntajes de 75.10% y 74.31% respectivamente. Estos tres municipios tienen
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un puntaje superior al promedio del departamento y se caracterizan por tener
finanzas saludables y en el largo plazo tienen mayor capacidad de proveer bienes
y servicios. Por supuesto, este indice hay que interpretarlo con cautela puesto que
no incorpora elementos prospectivos, como una posible reduccién del flujo de
regalias en el futuro y de otros ingresos fiscales derivados de actividades
econémicas que también dependen de la mineria.

Por su parte, el municipio de Chiriguana se encuentra en la categoria de
“vulnerable”, esta categoria se caracteriza por municipios que cumplen con limites
legales de deuda, pero aun tiene alta dependencia a las transferencias y tiene bajos
niveles de inversion. Aunque esta no es la situacion del municipio, porque su bajo
puntaje esta explicado por una baja generacién de recursos propios y capacidad de
ahorro, el resultado indica una situacién menos favorable en comparacion con el
resto del corredor minero. Finalmente, Agustin Codazzi en la categoria de “riesgo”,
correspondiente a los municipios que se encuentran en riesgo de déficit, tienen alta
dependencia de las transferencias y bajos niveles de inversién; en este caso, su
desempeno esta explicado principalmente por un bajo porcentaje en su capacidad

de ahorro (11.69%), 33 puntos porcentuales por debajo del promedio del corredor
(45,29%)

Gréfico 2.22. Indice de desempefio fiscal 2019 (metodologia actual)
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Elaborado por CREER. Fuente: (DNP, 2020b)

El corredor minero presenta una capacidad casi nula para respaldar el servicio de
la deuda a partir de sus ingresos corrientes, los cinco municipios presentan
porcentajes por debajo del 10%. Sin embargo, la mayoria presentan una alta
generacion de recursos propios: el porcentaje mas alto corresponde al municipio
La Jagua (93.61%) mientras que el mas bajo corresponde al municipio de
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Chiriguana (69.80%). A su vez, la magnitud de la inversién es alta, con un
porcentaje promedio de 87.20% siendo el mas bajo en el municipio de Agustin
Codazzi (76.66%). En cuanto a la dependencia a las transferencias, los municipios
del corredor minero son poco dependientes, teniendo en cuenta que en promedio el
puntaje es 77.85%, cinco puntos porcentuales superior al departamento.

Gréfico 2.23. Indice de desempefio fiscal 2019 por variables
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Elaborado por CREER. Fuente: (DNP, 2020b)

indicadores presupuestales como se mostré en la figura anterior. Sin embargo, a
la fecha de escritura se adelanta una prueba piloto de la nueva metodologia del
indice de desempeno fiscal, que consiste en un promedio ponderado de los
indicadores presupuestales previos, mas 3 indicadores de gestion financiera y dos
bonificaciones. Ademas, los rankings se hacen entre grupos de entidades
territoriales comparables de acuerdo con sus capacidades iniciales.
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Tabla 2.4. Comparacion de resultados de metodologias del Indice de desempeiio

fiscal
Actual metodologia Mueva metodologia (piloto)
Puesto Puesto
Puntaje Clasificacién MNacienal Puntaje Clasificacién Grupo Grupal Cambio
La Jagua De Ibirico 77,66 Sostenible 138 64,20 Vulnerable G1 -Nivel Alio 64 Empeord
ElPasc 75,10 Sostenible 224 63,69 Vulnerable G1 -Nivel Alio 7 Empeord
Becerril 74,31 Sostenible 260 59,59 Riesgo G1 -Nivel Alio 115 Empeord
Cesar 73,73 Sostenible 15 65,27 Vulnerable Categoria Segunda 5 Empeord
Chiriguana 62,97 Vulnerable 929 56,07 Riesgo G1 -Nivel Alio 138 Empeord
Agustin Codazzi 51,58 Riesgo 1079 2528 Deterioro G2-Nivel Medio Allo 217 Empeord

El ponderador correspondiente a los resultados fiscales es 0,8 mientras que para

la gestion financiera es 0,2. Es importante evidenciar que todos los municipios del

corredor minero empeoran en su puntaje al comparar entre metodologias, en la

mayoria de los casos esto responde a un descenso en su calificacion de resultados

fiscales en comparacién con la metodologia anterior, En cuanto a gestién

financiera, el municipio de Chiriguana tiene una diferencia de 28 puntos

porcentuales entre la categoria de resultados fiscales y la categoria de gestion. La
situacion de Agustin Codazzi es alarmante si se tiene en cuenta que actualmente

se ubica en la categoria de deterioro, y se ubica en el dltimo puesto de su grupo de

comparacién (G2).

En sintesis

Existe una gran dependencia del departamento del Cesar de las
actividades directas e indirectas de la mineria. Esto hace que, ante épocas
de crisis como la vivida en el altimo ano, se agudicen en el departamento
por la alta dependencia a una tnica actividad.

La poca diversificacion de sus actividades es contraproducente para
migrar a nuevos sectores. No hay suficiente capacidad de innovacién en
el departamento y las mejoras en estos indicadores no son inmediatas.
Las cifras de educacién y las anécdotas recogidas demuestran que los
ingresos de las épocas de bonanza minera fueron gastados en bienes de
Iujo y no invertidos en el desarrollo del capital humano, como por ejemplo
en educacion.

Las mujeres se encuentran en situacion de vulnerabilidad por
desempenarse principalmente en prestar en servicios de cuidados a los
trabajadores mineros. Mientras que los jovenes estan en desventaja por
sus pocas capacidades adquiridas.

La época de bonanza en los municipios y sus inversiones de regalias no
tuvo una transformacién importante en la realidad social y econémica.
Las principales necesidades del departamento aun tienen ejecucion
pendiente.
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Seccion 3. Analisis de dindamicas y fuerzas
motoras!4

Este andlisis de dindmicas permite identificar los retos de adaptacion que enfrentan los
municipios mineros en el Cesar. Cuales son los riesgos y las oportunidades para avanzar en
una agenda para el desarrollo territorial y que factores pueden atenuar o exacerbar dichos

factores.

¢Cuando?

¢Quién?

Resultado

Identificar los factores que impulsaran cambios en el territorio y que
influiran sobre el curso del desarrollo en los municipios mineros del Cesar.
Estos factores se ordenan en cuatro aspectos

1. Econémicos

2. Sociales

3. Institucionales

4. Ambientales
Los municipios contemplados en este ejercicio son: La Jagua de Ibirico,
Agustin Codazzi, Chiriguand, El Paso y Becerril.

A partir de informacion recolectada en

1. Documentos que plantean las perspectivas del mercado
internacional del carbén
2. Entrevistas, grupos focales y conversatorios con grupos de interés
Se discuten los posibles efectos en decisiones acerca de la politica minera, la
politica fiscal y las politicas para el desarrollo en el pais, con atencion a la
manera como estas decisiones se manifiestan en los municipios mineros.

La revision documental se desarroll6 entre febrero y mayo de 2021. La
interaccién con los distintos grupos de interés se llevo a cabo en visitas de
campo a los municipios mineros, en entrevistas, grupos focales y un
conversatorio entre marzo y junio de 2021.

Las actividades fueron desarrolladas por un equipo interdisciplinario, con
experiencia previa de didlogo social con actores en el Cesar.

Los grupos de interés contaran con un documento de trabajo que aportara
insumos para el didlogo sobre el desarrollo y para ejercicios de construccion
de capacidades para la transformacion del territorio. Los actores podran
identificar elementos del entorno con miras a:

1. Promover una discusion con enfoque prospectivo, centrada en el
reconocimiento del tipo de retos a los que se enfrentara el territorio

2. ldentificar y reconocer los roles e intereses propios y los de otros
actores

3. Ofrecer insumos gue contribuyan a plantear de manera colectiva
una hoja de ruta para la promocion del desarrollo territorial con
enfoque de derechos humanos.

14 Adaptado de CREER (2017)
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¢,Cudles son las dinamicas relevantes para el desarrollo territorial en los municipios
mineros del Cesar?

A continuacion se describen los 15 motores identificados en la revision del contexto (ver
seccion 1y 2 de este documento), ordenados en funcion de las cuatro dimensiones clave para
orientar la discusion sobre desarrollo (CREER, 2021). No deben entenderse como elementos
aislados, puesto que existen mecanismos de interaccion entre todas estas dinamicas. Por esta
razén, también se discute la interdependencia entre algunos de estos motores.

I

1
2.
3.
4
5

PP =

[
1.
2.
3.

Dimension Econdmica

Las decisiones de descarbonizacion

La evolucién de la inversion en el sector de carbén térmico
El enfoque y las prioridades de las politicas para el desarrollo
Las presiones fiscales y de politica cambiaria

Los cambios tecnoldgicos

Dimensidon socio-cultural:

Transformaciones y retos para el dialogo

Fendmenos migratorios

Las presiones derivadas de las necesidades basicas insatisfechas
Dindmicas del conflicto y seguridad

. Dimension politico-institucional

Relacionamiento del Estado con las comunidades

Capacidad de gestion para el desarrollo de las autoridades locales

Posibilidades de coordinacion y articulacion para implementar intervenciones para el
desarrollo territorial

V. Dimension ambiental

1.
2.
3.

Vulnerabilidades ambientales del territorio
Pasivos ambientales
Agenda ambiental y movilizacién social
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. Dimensiéon Econdmica

La agenda global para enfrentar las consecuencias del cambio climatico, que se enmarca en
los compromisos del Acuerdo de Paris(Unfccc, 2015), tiene como uno de sus ejes centrales
las acciones para reducir las emisiones de gases invernadero. Debido a que el carbon térmico
es una de las principales fuentes, por ser un combustible intensivo en dichas emisiones de
carbono, varios de los principales socios comerciales de Colombia, entre ellos compradores
de carbdn proveniente del Cesar, han adoptado planes para dejar de comprar este combustible
antes de 10 afos. La eliminacién del carbon para generacion eléctrica es una pieza prioritaria
en la estrategia global frente al cambio climatico(Naciones Unidas, 2021). Esta dinamica del
mercado internacional de carbdn tendré o ya tiene consecuencias sobre decisiones acerca del
modelo de desarrollo sobre el que se apoyen los Planes de Desarrollo Nacionales y locales.
Ademas, planteara desafios en materia de politica fiscal y cambiaria.

Esta seccidn describe cinco dinamicas clave para comprender los motores econémicos que
impulsaran las transformaciones de los municipios mineros:

Las decisiones de descarbonizacion

La evolucion de la inversion en el sector de carbon térmico

El enfoque y las prioridades de las politicas para el desarrollo
Las presiones fiscales y de politica cambiaria

Los cambios tecnoldgicos

ahwhE

1. Las decisiones de descarbonizacion

Un ejercicio de modelacion post-COVID del mercado de carbon térmico (Yanguas Parra,
Hauenstein, & Oei, 2021) encuentra que Colombia es uno de los paises en el que las
exportaciones de carbén se reduciran de manera mas acelerada. Al contar con una demanda
doméstica muy pequeria, esta contraccion se transmite casi por completo a la produccion
estimada que pasaria de 89 TM en 2020 a un nivel que podria encontrarse entre 21- 54 TM en
2040. Y este comportamiento esta estrechamente ligado al corredor minero en Cesar, que en
afios anteriores aporta alrededor del 60% de la produccion del pais. Segln los autores, el
factor que influira en mayor medida sobre la velocidad a la que se de este ajuste es la
politica comercial de India y de China respecto a sus importaciones de carbdn. Pero este
es un efecto con un grado de incertidumbre importante dados los interrogantes que se
plantean en torno a las posibilidades de acceso del carbon colombiano a estos mercados.

Cabe anotar que esta modelacion asume un shock mas fuerte del COVID sobre los mercados
en contraste con los escenarios de la IEA que se resumen en la seccion 1 de este informe. A
su vez, los escenarios de planeacion de la UPME, que fueron desarrollados antes de 2020,
contemplan voliumenes de produccion mas altos, pero no incorporaban todavia el efecto de la
pandemia, cuyas consecuencias en la dinamica del mercado, segun varios analistas, podrian
ser no transitorias.
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Eliminar el carbon del sector eléctrico “es el paso
mas importante que debemos conseguir en
consonancia con el objetivo de los 1,5 grados”. Para
2030 su uso debe caer un 80% por debajo de los
niveles de 2010.

Antdnio Guterres, Secretario General ONU (Naciones Unidas, 2021)

No todos los mercados actuales del carbon del Cesar se encuentran implementando politicas
de reduccion de emisiones tan rapidas como las de paises de Europa Occidental. Turquia e
Israel ofrecen oportunidades, pero también dudas, porque tienen acceso a otras fuentes de
abastecimiento, ademas del carbdn colombiano y pueden tener incentivos para diversificar
sus socios comerciales en este renglén. Quiza el mercado latinoamericano plantea
condiciones mas estables en los proximos afios para el carbon colombiano y cabria esperar
que las exportaciones a esta region se mantengan(Oei & Mendelevitch, 2019).

Es necesario sefialar que a medida que la economia global se recupera de los efectos de la
pandemia, hay un creciente interés por profundizar los compromisos para alcanzar el
escenario mas ambicioso de reduccion de emisiones de carbono, denominado “cero emisiones
netas 20507, cuya hoja de ruta incluye multiples dimensiones y recientemente ha sido
revisada por la Agencia Internacional de Energia(IEA, 2021). Advirtiendo que no hay
convergencia en las acciones, como se discute en la seccion 1 de este reporte, cabe sefialar el
anuncio de Espafia de unirse a la iniciativa de eliminar la generacion eléctrica a carbon en
2030 y de Reino Unido de anticipar esta meta para 2024(Reuters, 2021), la intencion de este
gobierno de ayudar a otros para que también tomen esta decision (Piper & Twidale, 2021). La
evolucion de las tecnologias para plantas de generacién térmica a carbén es uno de los
determinantes fundamentales, de la forma como se ajuste el mercado de carbén térmico,
como se describe mas adelante.

2. La evolucion de la inversion en el sector de carbén térmico

En el escenario de emisiones netas cero 2050, a nivel mundial no se requieren minas nuevas
de carbon ni la expansion de las existentes(IEA, 2021). Se esperaria que las empresas mineras
que hoy explotan carbon trasladen cada vez mas sus inversiones a otros minerales. En
algunos casos sera posible desarrollar produccién de energia limpia en las mismas regiones
donde hoy se produce carbén, pero no siempre se dan las condiciones para que esto ocurra.

Esta dinamica ya se esta viendo reflejada en las inversiones en Colombia, y directamente en
el departamento del Cesar, con la devolucion de titulos por parte de PRODECO. Por otro
lado, se observa una posibilidad modesta de inversion en mediana mineria de carbon, a la luz
de los resultados de la ronda minera, que adjudicé 15 titulos en el Cesar para exploracién de
varios minerales entre los que se encuentra el carbon. Todos son titulos de pequefia y
mediana mineria y algunos se encuentran en municipios que actualmente tienen mineria de
carbdn: Chiriguana, El Paso, Agustin Codazzi y Becerril (Agencia Nacional de Mineria,
2021). Conviene recordar que el ciclo de estos proyectos es largo y sujeto a un alto riesgo de
no llegar a culminar en yacimientos viables.
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Colombia es un terreno fértil para que se manifiesten las tensiones entre las fuerzas politicas
que promueven el compromiso con las acciones para reducir emisiones y aquellas que se
resisten a estos cambios. Acudiendo a esta reflexion publicada en la revista Nature Climate
Change sobre el futuro del carbdn, es indudable que

“Hay factores que tienden a promover que contintien las
inversiones en carbon, entre ellos, la estabilidad de la oferta en
las regiones con abundantes recursos carboniferos, el deseo de
proteger puestos de trabajo tanto en el sector como en las zonas
de influencia de los yacimientos, la dependencia que tienen los
presupuestos publicos y los ingresos por regalias que provienen
del carbon, asi como la influencia de los propietarios de las
minas y los generadores de energia.”(Jakob et al., 2020)

Al mismo tiempo, son cada vez mas estrechos los recursos para financiar
proyectos en el sector de carbén, debido a la preocupacion de los
inversionistas globales acerca de los obstaculos para implementar el Acuerdo
de Paris(“2018 Global investor statement to governments on climate change,”
2018).

3. El enfoque y las prioridades de las politicas para el desarrollo

El caso del carbon ilustra la inercia que persiste en la formulacion de politicas para el
desarrollo con un enfoque basado en la promocion de otros sectores productivos, en lugar de
dar preponderancia al enfoque basado en territorio. Aunque se han dado algunos pasos, este
es un fendmeno estructural que se traduce en ausencia de articulacion entre los instrumentos
de planeacion para el desarrollo, la asignacién de recursos y la articulacion de los proyectos
productivos en el territorio de manera que resulten competitivos y sostenibles.

En el caso de los municipios mineros, confluyen los siguientes instrumentos, que constituyen
el andamiaje para las acciones de promocion del desarrollo:

- El plan de desarrollo nacional, cuyos lineamientos para las proximas
administraciones plantean interrogantes.

- El plan de desarrollo departamental del CESAR?® vigente hasta 2023, en el que
destacan en el componente econémico los programas de apoyo a la agroindustria y
al turismo, desarrollo empresarial, transicién a energias limpias, e inversién en
infraestructura. En agroindustria se identifican oportunidades en la produccién
materias primas, aun con bajo valor agregado, pero que podrian aumentar su
transformacion en el futuro si se dan las condiciones apropiadas, en subsectores
carnico-lacteo, hortofruticola, piscicultura, cacao, café, cereales, cafia panelera'y
ovino caprino.

- Los planes de desarrollo municipales, vigentes hasta 2014

- Los PDET (Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial), que en el area de la
Sierra Nevada Perija incluyen los municipios de Agustin Codazzi, Becerril y la Jagua
de Ibirico. Mdltiples actores participan en la implementacion de los PDET, entre ellos
el fondo multidonante de las Naciones Unidas para el sostenimiento de la paz, que
ha destinado recursos para el fortalecimiento de capacidades de las comunidades

15 Consultado en: https://cesar.gov.co/d/index.php/es/menvertpolpla/menvertplandes
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para la implementacién de las iniciativas en pilares como: educacion rural,
ordenamiento de la propiedad rural y uso del suelo, reactivacion econémica,
produccién agropecuaria, agua potable y saneamiento, entre otros'®. Existe un
namero importante de iniciativas PDET incluidas en los planes de desarrollo
territorial: Agustin Codazzi (60), Becerril (66), La Jagua de lbirico (65)*.
- Ademas, estan acciones de politica dirigidas a la promocién de sectores productivos:
o un anunciado CONPES del carbén (sin publicar a la fecha), que sentara las
bases para definir los incentivos econémicos para los inversionistas, tales
como condiciones de las regalias, requisitos de inversion social, regulacion
ambiental, y cuyo propésito es dar viabilidad a proyectos de mineria de
carbdn en las cambiantes condiciones del mercado internacional.
o La politica agropecuaria nacional y regional
o El programa de emprenderismo e innovacion (INNPULSA)

Es necesario ademas contemplar otros instrumentos que canalizan los recursos para el
desarrollo, tales como las regalias administradas por los OCAD.

4. Las presiones fiscales y de politica cambiaria

Existe un vinculo entre las decisiones de politica minera, la situacién fiscal y las condiciones
del mercado cambiario. Por ejemplo, la reduccion en la calificacion de deuda soberana es un
hecho que no cambiara por varios afios, y tiene como consecuencia un aumento el costo del
capital (mayores tasas de interés domésticas y mayor costo del endeudamiento externo)
incrementando las presiones fiscales. Esto exigira que los siguientes gobiernos busquen
mantener fuentes no tributarias de ingresos, como las regalias. Para lograrlo, pondran en
marcha modificaciones al calculo de regalias por parte de la UPME (por ejemplo, cambiando
el precio de referencia por uno mas bajo) y posiblemente presenten al congreso algunas
reformas adicionales que se verian reflejadas en menores costos para inversionistas en el
sector minero a partir de 2025.

Esto genera unas sefiales mixtas en los incentivos para los actores productivos en los
municipios mineros, puesto que es posible que se mantengan actividades de explotacion de
mineria de carbon, pero esta vez con menos recursos fiscales y con menor capacidad de
mitigacion de impactos. La manera como se defina el uso de suelos que sea compatible con
una presencia de mineria de carbdn y sus impactos en otros recursos del territorio establecera
cuales son las otras actividades productivas que puedan contribuir a una diversificacion
econémica en estos municipios y la generacion de fuentes alternativas de empleo.

Al mismo tiempo, la menor disponibilidad de regalias mineras planteara debates en torno al
actual Sistema General de Regalias y probablemente algunas regiones con actividad minera
presionen por una mayor participacion en estos recursos para mitigar impactos. Es muy
probable que se den discusiones en elecciones locales acerca de la destinacion de las regalias
y que como resultado se logre reorientar mas de estos recursos a los municipios mineros, pero
el monto sera mucho menor a los niveles alcanzados en la segunda década de este siglo. Esto
se traduce en una menor capacidad de inversion pablica municipal en infraestructura de
transporte, vivienda, deporte, agua potable, educacion y primera infancia. Y al revisar los

16 Ver detalles del programa de becas “Yo me subo a mi PDET”
https://info.undp.org/docs/pdc/Documents/COL/1%20APR%20120927%202019.pdf

17 Tomado de Agencia de Renovacidon de Territorio (ART):
https://www.renovacionterritorio.gov.co/especiales/especial PDET/
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patrones historicos de gasto, se contara con menor inversion departamental para el desarrollo
de proyectos de infraestructura de transporte, educacién, deporte, vivienda, agua potable y
salud, que son las areas a las que usualmente se han destinado estos recursos.

5. Los cambios tecnoldgicos.

Las caracteristicas de las plantas de generacion a carbon que operen en las proximas décadas,
influiran en las posibilidades de ganar mercado para el carbén térmico producido en el Cesar.
Esto ocurre porque el disefio de una planta determina su compatibilidad con las
caracteristicas del carbon (por ejemplo, contenido de cenizas, poder calorifico, etc)(Oei &
Mendelevitch, 2019).

No obstante, hay otros factores que entran en juego. Hasta 2019 se observé una tendencia a la
baja en los costos internacionales de transporte de carga y dependiendo de lo que ocurra con
esta variable en el futuro(Oei & Mendelevitch, 2019), se abriran oportunidades de
exportacion de carbdn colombiano al mercado del Pacifico. Este es un elemento con un grado
de incertidumbre importante, puesto que depende de multiples factores, entre ellos, el
comportamiento de los precios del petrdleo. En el ultimo afio se ve un fuerte aumento de los
costos de transporte que pondria en peligro las exportaciones colombianas a mercados
asiaticos.

Por otro lado, hay interrogantes acerca del futuro de tecnologias de captura, transporte y
almacenamiento de carbono, que permitirian mantener alguna participacion, en todo caso
inferior a la actual, del carbon térmico en el portafolio energético, pero esto no ocurriria antes
de 2040 (IEA, 2021).

Frente a los posibles caminos que se han discutido en la dimension econdmica, la
diversificacion de la economia en los municipios mineros es un escenario deseable para
todos los actores:

o Fortalece la resiliencia frente a choques externos, en condiciones de creciente
incertidumbre frente al comportamiento de los mercados de combustibles.

o Permite sentar las bases para un futuro méas alla del carbon

o Podria generar un espacio fiscal mas amplio y fortalecer la gestion local de
recursos en el sector publico.

e En condiciones apropiadas, es un camino para fortalecer el mercado laboral local.

e Ladiversificacion podria apoyarse en actividades con efecto positivo en
captura de carbono en el Cesar y este seria un gana-gana para las empresas
mineras y para los demas actores en el territorio.

El principal reto tiene que ver con la alta probabilidad de que las actividades no mineras
compartan el territorio con la mineria y esto exige mecanismos de planeacion del uso de
suelo, agua y otros recursos, asi como continuo aseguramiento de estandares de gestion
ambiental apropiados. Las implicaciones desde el punto de vista ambiental se discuten en
la cuarta parte de este capitulo.
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II. Dimensidn socio-cultural

Esta seccidn describe cinco dindmicas clave para comprender aquellas variables sociales que
impulsaran las transformaciones de los municipios mineros en las préximas décadas:

1. Transformaciones y retos para el dialogo

El Cesar es un departamento con profundas complejidades en las relaciones entre los actores
que hacen presencia alli. El conflicto armado, que se fundamenta principalmente en conflictos
por la tenencia de la tierra, aunado a una tradicion de relaciones transaccionales entre
comunidades, Estado y empresas, ha representado una ruptura importante del tejido social que
se manifiesta en divisiones entre los liderazgos sociales, comunales y comunidades étnicas, y
en escasa participacion ciudadana en los asuntos publicos, principalmente entre los jévenes.

La serrania del Perija ha sido escenario de disputas por el uso de la tierra, particularmente entre
comunidades campesinas y étnicas (comunidad Yukpa), pues ambos sectores tienen intereses,
visiones y necesidades distintas respecto del uso y tenencia de la tierra, como sefialan Cuello y
Villazén (2019), especificamente en los municipios de La Paz, Becerril y Agustin Codazzi.

“En el Perija se vive un conflicto interétnico por el uso, tenencia y permanencia del territorio, se
concentra en la vision del mundo de cada una de las partes (indigenas y campesinos), de la intervencion
del Estado en el reordenamiento territorial y las circunstancias sociales, politicas y econémicas que han
definido su presencia en la regién. EI marco de intereses, necesidades, posiciones y derechos ha sido el
punto de partida en la bisqueda de mejorar las condiciones de vida en lo productivo, acceso a recursos
y a las protecciones sociales de las dos comunidades.” (Cuello y Villazén, 2019. P.15)

En diferentes ejercicios de recoleccidn de informacion cualitativa, CREER ha identificado la
presencia de conflictos entre distintos sectores de la comunidad en los cinco municipios del
corredor minero, particularmente por las siguientes razones:

e Politicas: Rupturas comunitarias que se presentan por confrontaciones politicas
electorales, y por relaciones entre el Estado y las comunidades basadas en
transacciones.

e Econdmicas: Diferentes sectores de la comunidad entran en conflicto debido a
razones econdmicas, como proyectos productivos que han fracasado, diferencias en
torno a inversiones productivas, posibilidades de inclusion laboral de determinadas
poblaciones, relaciones transaccionales entre empresas y comunidades, entre otras.

e Diferencias en agendas de participacion: Existen divergencias de intereses en las
agendas de participacion de distintos sectores, que en ocasiones son mal tramitadas
y desembocan en conflictos.

e Conflictos relacionados con la exclusion de sectores sociales en procesos de didlogo:
Existen sectores cuya participacion en la agenda publica es limitada, por diversas
razones, como las comunidades LGBTI, las mujeres, las victimas del conflicto armado,
las comunidades étnicas, entre otras.

Estas conflictividades pueden agudizarse en la medida en que se presenten las siguientes
situaciones (y otras adicionales que se recogen en la dimension institucional:

e Los procesos de transicibn no incluyan el fortalecimiento de las capacidades
comunitarias y sociales para el liderazgo, el dialogo, la negociacién y transformacion
de conflictos. Las Juntas de Accién Comunal son un actor clave, pues cuentan con las
Comisiones de Convivencia, encargadas de dirimir conflictos comunitarios. Si estas
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comisiones no reciben capacitacion y acompafiamiento, los conflictos pueden
agudizarse.

e La poca armonia entre intereses de los diferentes actores sociales y comunitarios, y
la debilidad o inexistencia de procesos de didlogo basados en el reconocimiento de
los intereses legitimos de todos los actores.

¢ Laausencia de politicas claras por parte del Estado colombiano para el uso y tenencia
de la tierra en zonas de conflicto con comunidades étnicas.

e La débil implementacion del punto 1 del Acuerdo para la Terminacion del Conflicto
Armado, referente a la reforma rural integral.

e La exclusién de sectores de la sociedad tradicionalmente marginalizados, como los
sectores LGBTI, victimas, mujeres, entre otros.

e Lacontinuidad de relaciones transaccionales entre empresas, Estado y comunidades,
que profundizan exclusion y ruptura del tejido social. Ademas, en algunos casos esto
conduce al debilitamiento institucional.

e Elincumplimiento de acuerdos entre Estado, empresas y comunidades.

A este elemento se suma la desconfianza en procesos de dialogo, en razén del miedo generado
por el conflicto armado, en el que la participacion era castigada con violencia, pero también
por consecuencia de procesos fallidos, incumplimiento de acuerdos, debilidad del Estado para
implementar lo acordado, y ausencia de reconocimiento del papel propio en la transformacion
territorial. Continuamente, CREER ha identificado esta desconfianza, que se manifiesta en
reuniones fallidas, hostilidad por parte de distintos sectores a los procesos de didlogo y
agudizacion de conflictividades en espacios de dialogo.

Tal es la razdn por la que es necesario que los procesos de didlogo estén acompafados de
suministro de informacidn equitativa a los actores, dotacion de capacidades para el dialogo, y
sobre todo, que se garanticen estrategias de seguimiento a los acuerdos entre los diferentes
actores, pues esta es la principal debilidad que encuentran estos escenarios. Deben incluirse
enfoques que permitan a los actores reconocer sus intereses y los de los demas, identificar la
agencia de los actores y garantizar la reciprocidad.

En el escenario de la transicion, la preparacion continua de los actores para el dialogo es
fundamental, de lo contrario, se agudizaran las conflictividades entre comunidades, Estado y
sector privado. Garantizar la sostenibilidad de esta preparacién pasa por fortalecer las
plataformas de dialogo existentes, mejorar la calidad de la participacion y garantizar el
cumplimiento de acuerdos.

Sumado a esto, es factible que las comunidades se mantengan divididas frente a los asuntos
mineros, puesto que algunos preferirian que se mantuviera la produccion de carb6n como una
solucién inmediata a la necesidad de recursos y para sacar a flote sus propios emprendimientos
que surgieron como respuesta a la demanda de servicios por parte de los trabajadores mineros.
No obstante, otros grupos tienen interés en buscar otras alternativas productivas en el territorio
y en algunos casos se opondran activamente de manera cada vez méas organizada si ocurre la
reactivacion de las operaciones de PRODECO por parte de una nueva empresa.

Por otro lado, hay un interés por ver nuevas fuentes de empleo y de actividad econdémica. No
obstante, la incertidumbre acerca de la vocacion productiva, impulsada en parte por los
interrogantes que plantea el futuro de los titulos de PRODECO. A esto se suma la confusién
que generan los discursos paralelos de politica publica de descarbonizacién y promocion del
sector minero. Estas circunstancias pueden convertirse en obstaculos para que inversionistas
con capacidad de desarrollar otras actividades consideren localizarse en estos municipios.
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2. Fendémenos migratorios

Conviene diferenciar entre dos tipos de fendmenos migratorios. Por un lado, la salida de
poblacién concentrada en adultos jovenes con mayor nivel de educacién, que tienen
posibilidad de buscar empleo formal en otros lugares, y que no encuentran en el territorio
alternativas para sus proyectos de vida individuales o colectivos. Han recibido formacion
y capacitacion en actividades relacionadas con la mineria, lo que les dificulta su insercién
laboral en otros mercados.

A esto se suma la perspectiva de los jovenes acerca del territorio. En diferentes grupos
focales realizados por CREER, jovenes de los municipios de El Paso, Agustin Codazzi,
Becerril, La Jagua de Ibirico y Chiriguana manifiestan la necesidad de busqueda de
mejores oportunidades en otras regiones del pais, dadas las limitadas posibilidades
laborales, culturales, artisticas, etc., en la region. Las oportunidades locales estan
concentradas en el trabajo en la mineria o en la agricultura, negocios familiares o
microempresas.

Esta situacidn tendra consecuencias en el tejido social de los municipios, pues cada vez
son menos los jévenes que participan en espacios consultivos o decisorios de la region, y
los liderazgos tradicionales estan envejeciendo. Un escenario de transicién sin
participacién ciudadana representara un enorme riesgo para la legitimidad y propiciara
la agudizacién de conflictos en el departamento.

Se prevé que en la medida en que no existan alternativas so6lidas a la produccién de
carbodn, la poblacién que habita el territorio disminuira, dada la situaciéon descrita en los
parrafos anteriores. En caso de que la actividad minera se incremente, por la eventual
presencia de una nueva compaifiia en reemplazo de PRODECO y la permanencia de
Drummond, la poblacidn de los municipios crecera, presionada también por la llegada de
personas de otras regiones del pais a trabajar en las minas.

Por otra parte, el departamento ha sido testigo del retorno de poblacion que habia sido
desplazada por la violencia en décadas anteriores (Cancilleria de Colombia, 2018), que
encuentra en la Ley de Victimas y en los Acuerdos de Paz una oportunidad de retorno con
condiciones dignas. Sin embargo, los retrasos en procesos de retorno y la compensacion
a las victimas debe avanzar rapidamente, pues sin esto, no existirdn garantias para los
derechos humanos de los retornados. La reparacion integral a las victimas del conflicto
armado es un elemento sustancial a tener en cuenta en los procesos de transicion, para
evitar el surgimiento de nuevas conflictividades y garantizar la equidad y la restitucion
de derechos a estas poblaciones.

Ademas, existe la migracion de poblaciéon venezolana como otro fenémeno social que
tiene impactos en la region. Mucha de esta poblacion se encuentra en situacion de alta
vulnerabilidad, por lo que representa un impacto a los municipios receptores, en
términos fiscales y de politicas publicas. La migracién es una oportunidad de intercambio
cultural, de dialogo de saberes y de aprendizajes colectivos, siempre y cuando las politicas
publicas integren enfoques diferenciales que reconozcan y garanticen los derechos de
estas poblaciones migrantes. Se prevé que el flujo migratorio desde Venezuela sera
menos activo que en periodos anteriores. No obstante, las mayores dificultades para
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obtener empleo seran una mayor fuente de conflictos entre las comunidades locales y los
migrantes.

3. Las presiones derivadas de las necesidades basicas insatisfechas

La situacion de necesidades basicas también serd un motor determinante en el rumbo que
transite el departamento del Cesar en el futuro. La evolucion reciente y situacién actual, a
partir de indicadores disponibles se presenta en la seccion 2 de este informe. Aca la discusion
se orienta a las perspectivas.

Se pueden prever los siguientes escenarios:

Cambios en la situacion de desigualdad social, pobreza y desempleo. EI desempleo
se agudiza entre 2022 y 2025. La poblacion que permanece en los municipios tiene
dificultades para encontrar empleo y limitada capacidad para iniciar emprendimientos
propios, debido a su nivel de educacién y rango de edad. Se afianza la economia de
subsistencia y pancoger. Los indicadores de pobreza de estos municipios, que ya se
encuentran en un nivel superior respecto a la region, empeoran.

Evolucion de la informalidad laboral en el nivel local. De la mano con la situacion de
pobreza, ausencia de fuentes de financiacion formales que permitan la iniciacion de
emprendimientos y fragil capacidad de consumo local, la informalidad es ain mayor y
la necesidad de implementar programas de proteccion social aumenta. El sector pablico
se afianza como el principal empleador formal, pero alli también las plazas disponibles
se reducen debido a la menor disponibilidad de recursos fiscales; y la demanda por
perfiles con alto nivel de escolaridad limita los grupos que puedan acceder a estos
empleos.

Efectos de la inversion en educacion. Los jovenes que se han beneficiado de los
programas de educacion en la zona no tienen interés en permanecer y buscaran
oportunidades de trabajo en otras regiones. Muchos de ellos lo haran para contribuir a
enfrentar la estrechez econdmica y el endeudamiento de sus familias. Pocos veran la
posibilidad de construir los negocios familiares y no estaran dispuestos a correr los
riesgos que esto implica.

Fracturas sociales y culturales de largo plazo

1. Género: Las mujeres contintan con mayores dificultades para encontrar empleo
en el sector minero y ademas, con la reduccién de recursos de inversion social
financiados con regalias, el alcance de los programas de proteccion se ve
restringido, aumentando la carga de responsabilidades de estas mujeres para
atender las necesidades de sus familias. La promocion de actividades agricolas
como alternativa puede ampliar las brechas de genero en empleo, puesto que
estas actividades tienen mayores barreras para las mujeres, a menos que estén
acompafadas de intervenciones especificas con enfoque de genero(Avila-
Santamaria & Useche, 2019).

2. Las empresas de carbdn contindan desarrollando un estilo de relacionamiento
con autoridades locales que genera una oportunidad de influencia sobre
decisiones que es asimétrica al compararlas con las que estan al alcance de los
lideres comunitarios. Eventualmente algunos los lideres acceden a escenarios
de interlocucidn con dichas autoridades, pero no posicionan temas de actividad
econdmica, sino en temas pendientes de administraciones pasadas. Son los
mismos lideres que llevan voceria y no hay renovacion. No se observan
liderazgos jovenes. Se incuba una crisis de liderazgo social, que en parte esta
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explicada por la creciente concentracién de la poblacién en grupos etarios de
mayor edad y los incentivos de los jovenes para migrar. Ademas no hay un
incentivo para asumir roles de liderazgo social, puesto que es una actividad
altruista. En los de mayor edad hay arraigo y sentido de pertenencia. Es posible
que no haya liderazgos que defiendan causas sociales.

3. Las comunidades y otros actores sociales contindan dirigiendo sus esfuerzos de
incidencia predominantemente hacia las empresas y no hacia las autoridades.
Esto continta desdibujando los roles legitimos de cada uno de los actores
sociales. Ademas acentla la importancia de la dinamica de relacionamiento
entre comunidades y empresas

4. Se mantiene la presencia de algunas organizaciones sociales con intereses en lo
economico: asociaciones de campesinos, surgen dialogos y acciones para
promover asociatividad y canalizar inversiones. Pero se mantiene la tradicion
del Cesar con una asociatividad baja comparada con otras regiones. Ademas
estd concentrada en algunos productos, y con una expectativa de dar continuidad
a las actividades econdmicas tradicionales.

5. Los ganaderos fortalecen su presencia y aparecen actores externos interesados
en invertir. Hacia Perija se desarrollan iniciativas de produccion de frutales, café
y cacao. El cuello de botella principal es la inversion en capital e infraestructura
para llegar a ser competitivos. en otros casos, continta la apuesta en productos
que tienen ciclos de vida muy cortos (como fue el caso del marafion)

4. Dinamicas del conflicto y seguridad*®

Como se deduce de la situacion de seguridad descrita en la seccién 2 de este reporte, el
panorama en la region no es de tranquilidad. Las comunidades y autoridades publicas han
reportado la aparicion de panfletos, amenazas directas, persecuciones, hurtos (especialmente
abigeato), citacion a reuniones por parte de grupos delincuenciales, entre otras.

Especificamente en los municipios de Chiriguana, Becerril, Agustin Codazzi, El Paso y La
Jagua de Ibirico se reporta presencia de grupos armados que intimidan a la poblacion, grupos
delincuenciales, amenazas a lideres y lideresas, panfletos, entre otras formas de intimidacion.
Ante esto, la respuesta institucional sigue siendo insuficiente. Se suma a esto los lamentables
asesinatos de destacados lideres de los municipios de Becerril y Chiriguana durante el afio
2020, cuyas causas aun no han sido esclarecidas por las autoridades.

Entre las amenazas a la seguridad de la region se cuentan la presencia de grupos armados como
el ELN, especialmente en las zonas de Chiriguana y en la serrania del Perija. Comunidades de
esas zonas llaman la atencion sobre la presencia de ese grupo. También, la presencia de grupos
delincuenciales dedicados al abigeato, la extorsion y el microtrafico. Al norte del departamento
se destaca la presencia de organizaciones como “Los Pachenca” y las Autodefensas
Conquistadoras de la Sierra Nevada de Santa Marta, que al parecer sostienen un conflicto por
las rutas de narcotréfico y el control de la Troncal del Caribe.

La actividad delincuencial representa otra amenaza a la seguridad de la region y al ejercicio del
liderazgo. Especialmente en los municipios de Becerril y La Jagua de Ibirico se reportan

18 Este panorama se construyd con base en informacién de tipo cualitativo, producto de reuniones y
sesiones de trabajo con diferentes sectores: empresarial, institucional y comunitario. No pretende hacer
un analisis exhaustivo de la situacion de seguridad de la region, sino mostrar un panorama general de la
situacién.
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actividades delincuenciales de grupos que se hacen pasar por el ELN para cometer sus actos,
especialmente relacionados con el hurto de ganado, la extorsion, el microtrafico y la violencia
sexual. La presencia de estas organizaciones delincuenciales ha generado la creacion de grupos
ilegales de seguridad privada.

Esta situacion de orden publico e inseguridad afecta no solo la actividad econdmica de la
region, sino también el ejercicio del liderazgo y la defensa de Derechos Humanos, pues paraliza
a las comunidades y les infunde miedo. Una muestra de ello fue como el asesinato del lider
Aramis Arenas, del corregimiento de Estados Unidos en Becerril, ha obstaculizado procesos
de organizacion social y de impulso de iniciativas comunitarias, asi como los ejercicios de
didlogo con otros actores.

Si bien el panorama de la region presenta estas realidades, no se puede afirmar que exista
gobernanza criminal en la regidn, pues existe presencia institucional en toda la region, e
iniciativas sociales y comunitarias. No obstante, genera una alerta para las autoridades y para
todos quienes estan involucrados en este tema, sobre la necesidad de adoptar acciones que
prevengan la repeticion de escenarios de violencia que se vivieron en el pasado.

La respuesta institucional ha sido insuficiente, especialmente en lo que tiene que ver con la
oferta institucional municipal. La Unidad Nacional de Proteccion no puede garantizar la
seguridad de todos los lideres amenazados, y los municipios no asumen los roles que les
corresponden, por desconocimiento. Como ha documentado CREER, existe debilidad en las
autoridades municipales, comprension limitada de la problematica, dificultades para acceso a
recursos en seguridad y dificultades de acceso a la justicia, tanto preventiva como penal.

De continuar estos escenarios, es posible que el conflicto se agudice, generando una situacién
de inestabilidad en la region que perjudicara la accion empresarial y en general, las alternativas
para la transicion economicay el desarrollo territorial. Por el contrario, un ajuste de las politicas
publicas dando prioridad a la proteccion y a la implementacién de los acuerdos de paz,
permitird avanzar en dialogos constructivos acerca del futuro del departamento.

Frente a los riesgos identificados en escenarios a futuro relacionados con la dimension
socio-cultural, la adopcion de estrategias de gestion del conflicto debe formar parte del
disefio iniciativas que encaminadas a la diversificacion productiva:

e Asegurar plataformas de dialogo legitimas y que utilicen metodologias orientadas
al didlogo constructivo
Prever mecanismos de monitoreo y gestion de conflictos

¢ Incorporar componentes dentro de los programas de promocion de desarrollo que
promuevan la inclusién de grupos tradicionalmente marginados. Tener en cuenta
las barreras de acceso segun la actividad econémica que se promueva.
Apoyar estrategias multiactor para crear condiciones de trabajo decente.

e Articular esfuerzos de capacitacion y construccion de capital humano.
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V. Dimensidn politico-institucional

Pensar el territorio implica la participacion de diferentes actores sociales del nivel local,
nacional, regional y global, y no es solamente una responsabilidad del Estado. En la discusion
de perspectivas se plantean las condiciones de gobernanza fruto de posibles realidades de
participacion e influencia de estos actores. Esta seccidn describe las dindmicas clave para
identificar la evolucion futura de la situacion institucional:

Relacionamiento del Estado con las comunidades

Capacidad de gestion para el desarrollo de las autoridades locales

Posibilidades de coordinacion y articulacion para implementar intervenciones para el
desarrollo territorial

wnE

1. Relacionamiento del Estado con las comunidades

Ya se menciono en la dimensidn sociocultural el reto que plantea a futuro la calidad de las
interacciones entre las distintas instancias del Estado y las comunidades. Los aspectos clave
que pueden generar dificultades para el desarrollo de proyectos productivos, ya han sido
mencionados en la dimensién sociocultural, porque varias de estas dinamicas involucran
tanto al Estado como a las empresas y comunidades. En este punto vale destacar la
importancia de buenas préacticas de gestion de conflictos que tengan un enfoque preventivo y
que estas préacticas sean adoptadas de manera conjunta por las entidades del orden nacional y
territorial.

2. Capacidad de gestion para el desarrollo de las autoridades locales

Los cambios en el calculo de regalias plantearan debates en torno al actual Sistema
General de Regalias y probablemente algunas regiones con actividad minera presionen por
una mayor participacién en estos recursos para mitigar impactos. Se daran discusiones en
elecciones locales acerca de la destinacion de las regalias. A pesar de algun éxito en
reorientar mas de estos recursos a los municipios mineros, el monto serd mucho menor a
los niveles alcanzados en la segunda década de este siglo. Esto se traduce en una menor
capacidad de inversién publica municipal en infraestructura de transporte, vivienda, deporte,
agua potable, educacién y primera infancia. En el caso de inversion departamental se
reduce la capacidad para el desarrollo de proyectos de infraestructura de transporte,
educacion, deporte, vivienda, agua potable y salud.

3. Posibilidades de coordinacién y articulacién para implementar intervenciones para el
desarrollo territorial

Los objetivos de politica minera en Colombia, prioridades, cambios en el disefio de
incentivos seran una de las mayores fuentes de riesgos y oportunidades para la promocién
del desarrollo.
Es muy posible que la calificacion de deuda soberana (BBB-) se mantenga durante los
siguientes cuatro afios y esto aumenta el costo del capital (mayores tasas de interés
domésticas y mayor costo del endeudamiento externo) aumentando las presiones fiscales.
En consecuencia, el siguiente gobierno buscara mantener fuentes no tributarias de
ingresos, como las regalias. Para lograrlo, pondra en marcha modificaciones al célculo de
regalias por parte de la UPME (por ejemplo, cambiando el precio de referencia por uno mas
bajo) o incluso presentara al Congreso algunas reformas adicionales que, de resultar
exitosas, se veran reflejadas en menores costos para inversionistas en el sector minero,
posiblemente a partir de 2025.
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La manera como se resuelvan las tensiones entre gobierno central, departamental y los
gobiernos locales acerca del rol que jugara la mineria de carb6n térmico en las proximas
décadas es el segundo elemento clave. Estas tensiones tienen que ver con las diferencias
en torno a la vision de desarrollo econémico que tienen los gobiernos locales frente al
departamental y al nacional. Algunos de los factores de riesgo que deberan tomarse en
cuenta son:

e Las actitudes y decisiones de los trabajadores formales mineros y sus
representantes. Asimismo, la manera cémo evolucione este proceso frente a las
decisiones de los demés actores.

¢ La manera como se implementen los acuerdos de paz.

e El nivel de articulacion de los planes de desarrollo con Agenda 2030 y el
compromiso y capacidad de avance hacia las metas de Obijetivos de Desarrollo
Sostenible en los niveles nacional, departamental y municipal.

e La decision que tome el actual gobierno y los subsiguientes en relacion con la
ratificacién del Acuerdo de Escazu, especialmente en torno a compromisos de
apertura en los canales de participacién ciudadana, rendicidon de cuentas y acceso a
la informacion de caracter ambiental.

e La posible entrada en vigencia de un tratado internacional en materia de Empresas y
Derechos Humanos, asi como la entrada en vigencia de la Directiva de la Union
Europea haciendo obligatoria la debida diligencia en derechos humanos y asuntos
ambientales para las empresas europeas y toda su cadena de suministro.

Conviene incorporar un radar de iniciativas productivas que permita incorporar insumos e
involucrar de manera coordinada a otros actores con intereses comunes respecto a la
promocion del desarrollo territorial. Por ejemplo, el Observatorio del Caribe Colombiano
tiene un sistema de consulta que sistematiza las apuestas productivas de los planes de
desarrollo de la region. http://www.ocaribe.org/pdcaribe/apuestas-productivas

VI. Dimension ambiental

Las posibilidades de desarrollo territorial a futuro estan estrechamente vinculadas a la
situacion ambiental, a la gestion de los impactos del cambio climatico en el territorio y a la
efectividad de la implementacion de practicas de sostenibilidad. En esta dimension se
identifican los siguientes motores®®:

=

Vulnerabilidades ambientales del territorio
Pasivos ambientales
3. Agenda ambiental y movilizacion social

™

1. Vulnerabilidades ambientales del territorio

Ademas de que es previsible observar una acumulacion de los impactos de la mineria y de
otras actividades en el territorio, se suman a ellos los cambios en los determinantes
ambientales debido a los efectos del cambio climatico en la regién. En la discusién de
escenarios futuros, es necesario considerar cuales son los planes de pais para responder a

19 Para una la discusion sobre desarrollos tecnoldgicos que permitan usos mas limpios del carbdn, ver el
motor 5 de la dimensién econémica .
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las necesidades de mitigacion y adaptacion. Precisamente el Plan Integral de Gestién de
Cambio Climético Cesar 2016-2032 contiene dos medidas que resultan relevantes para
municipios del corredor minero: un programa piloto de caficultura climaticamente inteligente
y una intervencion relacionada con sistemas silvopastoriles en el Valle del Rio Cesar, con
practicas de restauracion de suelos(Gobierno de Colombia, 2020).

La disponibilidad y calidad del agua, que ha movilizado conflictos ambientales, puede ser
una fuente de pérdidas econémicas del sector de palma y de ganaderia por reduccién en el
suministro. Es posible que broten o se intensifiquen conflictos asociados con la escasez del
recurso, entre los mismos productores y con la comunidad. Esta situacion se agravara con
el paso de los afios, a menos que se adopten intervenciones de gestion del recurso hidrico
gue hoy no estan vigentes o tienen dificultades de implementacion.

La politica ambiental para la region del Cesar y su efecto en la recuperacion de entornos
(produccion de agua, corredores de biodiversidad) tiene consecuencias en el tipo de
apuestas estratégicas que sean viables y en el caso del agua, también puede influir sobre
algunos de los flujos migratorios y sobre la conflictividad. Mientras la gestion ambiental de
las autoridades sea débil?°, por ejemplo, sin un control sobre captaciones de uso de agua y
de vertimientos en las principales actividades econémicas (ganaderia, palma y mineria) el
problema de acceso equitativo al agua persistira.

En esta misma linea, la evolucion de la problematica de erosién del suelo puede
manifestarse en una reduccion de las areas disponibles para produccién agropecuaria, y
transformacion del uso del suelo hacia procesos de desertificacion. Esto tiene el potencial
de afectar la seguridad alimentaria de las comunidades.

También se anticipan cambios en la provision de otros servicios ecosistémicos, en
particular, pérdidas de biodiversidad. De acuerdo con el analisis de vulnerabilidad se espera
una reduccién importante en las areas con aptitud forestal lo que reduciria los bosques en
pie afectando la provision de servicios ecosistémicos asociados al ciclo hidrol6gico?!.

Por otro lado, la evolucion de la calidad del aire estara determinada en funcion del perfil
productivo futuro en el territorio. Existe el riesgo de que aumente la concentracion de
material particulado, si ocurre un cambio en los planes de gestion ambiental y disminuye la
capacidad de intervencioén de las autoridades.

Varias de las problematicas ambientales mencionadas estan estrechamente vinculadas a
procesos institucionales, sometidos a mucha resistencia al cambio:

1. Los Planes de Ordenamiento Territorial de los municipios no responden a
lineamientos técnicos para el uso apropiado del suelo. Esto genera presiones
ambientales adicionales sobre agua y otros recursos.

2. No hay integracion entre los elementos de nivel nacional y los de planeacion
departamental o municipal.

20 https://www.contraloria.gov.co/contraloria/sala-de-prensa/boletines-de-prensa/boletines-
de-prensa-2018/-/asset_publisher/910zepbPkrRW/content/revela-auditoria-de-cumplimiento-
de-la-contraloria-gran-mineria-de-carbon-en-cesar-ocasiona-graves-e-irreversibles-impactos-
mientras-hay-una-debil-ges/pop_up?_101_INSTANCE_910zepbPkrRW_viewMode=print

2https://www.minambiente.gov.co/images/cambioclimatico/pdf/aproximacion__al_territorio
/Cesar_pag_ind.pdf
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https://www.google.com/url?q=https://www.contraloria.gov.co/contraloria/sala-de-prensa/boletines-de-prensa/boletines-de-prensa-2018/-/asset_publisher/9IOzepbPkrRW/content/revela-auditoria-de-cumplimiento-de-la-contraloria-gran-mineria-de-carbon-en-cesar-ocasiona-graves-e-irreversibles-impactos-mientras-hay-una-debil-ges/pop_up?_101_INSTANCE_9IOzepbPkrRW_viewMode%3Dprint&sa=D&source=editors&ust=1629744436401000&usg=AOvVaw2GwzgkKZdfL4yHK7qUWJL0
https://www.minambiente.gov.co/images/cambioclimatico/pdf/aproximacion__al_territorio/Cesar_pag_ind.pdf
https://www.minambiente.gov.co/images/cambioclimatico/pdf/aproximacion__al_territorio/Cesar_pag_ind.pdf

3. El bosque seco tropical es un ecosistema muy transformado y es posible que
continue sin figuras de proteccion.

2. Pasivos ambientales

El pais no tiene experiencia propia en procesos de cierre de mina planeados y ordenados
hacia objetivos de sostenibilidad ambiental. Si bien es posible que la actividad extractiva
continte por décadas en el territorio, la construccion de capacidades, procedimientos y
mecanismos de monitoreo y atribucion de responsabilidades apropiados para un eventual
cierre de minas deberia fortalecerse. De lo contrario, el manejo de pasivos ambientales
recaera en el mejor de los casos en el sector publico, 0 sus externalidades seran asumidas
por las actividades y las poblaciones que permanezcan en el territorio.

En los préximos afios, de no resolverse con prontitud la situacion de los titulos de
PRODECO, hay incertidumbre acerca de la implementacion de estandares ambientales que
permitan rehabilitar de manera sostenible los ecosistemas, asegurando la provision de
bienes y servicios ecosistémicos como el aumento de la biodiversidad y la captura de
carbono.

Tomar medidas para reducir esta incertidumbre es muy importante para permitir que se
generen oportunidades, en el marco de procesos de cierre, en actividades como:

e Sistemas silvo-pastoriles y agroforestales. El atractivo de este tipo de actividades
ademas de sus beneficios ambientales tiene que ver con su impacto social. el sector
forestal proporciona mas empleo que el sector productor de carne. Variadas
experiencias en todo el mundo corroboran que una plantacion forestal tradicional de
1.000 has ofrece entre 20 a 80 puestos a tiempo completo en todo el ciclo de
produccion, mientras que la ganaderia en un area de similar tamafio ofrece entre 1 a
3 puestos a tiempo completo. El impacto social es considerable al introducir
silvicultura en tierras de pastoreo, y el sector forestal esta ligado a una industria de
productos madereros con gran potencial para generar mas empleo??,

e Venta de bonos de carbono. Actualmente existen dos mecanismos sobre los cuales
el departamento podria generar ingresos, en primer lugar la estrategia nacional
REDD+ permite generar bonos por acciones que reduzcan la deforestacion y
degradacion de los bosques. Esta estrategia busca proteger los bosques en pie
fortaleciendo la gobernanza forestal y generando actividades econdémicas paralelas
gue eviten las presiones que resultan en deforestacion y la degradacion de los
bosques.

Los bonos por captura de carbono buscan comercializar el carbono capturado y
convertido en biomasa a partir de actividades de restauracion, recuperacion y
rehabilitacién que se desarrollen en zonas degradadas. El desarrollo de proyectos
que devuelvan la cobertura forestal de los ecosistemas permitiria comercializar
bonos de carbono en la medida que se cumplan los estandares internacionales que
se requiere para la comercializacion.

e 22 https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Incremento-de-los-
Sistemas-Silvopastoriles-en-America-del-Sur.pdf
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3. Agenda ambiental y movilizacién social

Las perspectivas de conflictividad ya fueron discutidas en detalle en la dimension socio.-
cultural, pero conviene sefialar que los temas ambientales también tienen posibilidades de
dinamizar el conflicto. La percepcién de la comunidad y de otros actores de los riesgos
asociados con el deterioro ambiental afecta los compromisos y el respaldo a intervenciones
preventivas, de mitigacién o remediacion y a la prioridad que se les otorgue. También
pueden influir sobre el agenciamiento de poder, la movilizacién, para presionar por
decisiones en manos de las autoridades o la aceptacion de dichas acciones de gestion
ambiental cuando ellas ocurren. La comunidad podria adquirir una mayor conciencia de los
riesgos ambientales después de 2030 si los procesos de deterioro no se contienen. Muchos
de los dafios son irrecuperables.
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Recomendaciones para partes interesadas en
favorecer una transicion justa en regiones
productoras de carbdn

Las decisiones que definen el rumbo de la transicion ocurren primordialmente en el ambito
global. Pero las consecuencias de usar o no el carbon como fuente de energia se manifiestan a
nivel nacional, regional y local en Colombia. Por esta razén esta formulacion de
recomendaciones presta atencion a un conjunto de acciones multi-nivel, es decir dirigidas a
actores cuyo ambito de influencia ocurre en estas tres esferas. Las recomendaciones se han
agrupado en cuatro grandes temas que merecen especial atencion en un contexto de
transicion: La manera en que estos actores deberian enfrentar las transformaciones
territoriales; las acciones encaminadas a la proteccion de poblaciones vulnerables; el
desarrollo de un relacionamiento efectivo entre empresas y comunidades y los retos de
transformacion de conflictos.

Incluir un diagrama

En cada caso, se identifican las recomendaciones dirigidas segun el tipo de actor, en
particular al gobierno y sus agencias, gobiernos de paises que han sido importadores de
carbdn, empresas consumidoras de carbon (generadores), y empresas mineras.

La transicion como motor de transformaciones territoriales

Paises compradores de carbon (Home countries):
Este grupo de actores comprende a los paises europeos y los EEUU, donde se daré el
proceso mas rapido de reduccion de compras de carbén.

e Enlas iniciativas de apoyo técnico los paises deben procurar que los recursos
aportados se inviertan en proyectos desarrollo enmarcados en los principios de
transicion justa que asegure la construccion de una vision de desarrollo con
enfoque de derechos.

o Dicha vision no se limita a la diversificacion econdémica incluyente, sino que
también contempla la recuperacion de los servicios ecosistémicos como el
agua y la biodiversidad.

o Yaexisten experiencias de intervenciones que apuntan a objetivos de
productividad, sostenibilidad e inclusién. Un ejemplo es la estrategia de
Paisajes Sostenibles impulsada en el Cesar y otras regiones por el IDH, que
puede ampliarse y fortalecerse y ser una fuente de buenas practicas y lecciones
que pueden incorporarse en otros proyectos.
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Invertir y donar recursos a los paises productores de carbon, como Colombia, para

mitigar los efectos negativos de una transicion.

o Entre las alternativas deben contemplarse entre otras, la puesta en marcha de
instrumentos de financiamiento a través de fondos multidonantes conectados
con las iniciativas de transicion justa de los paises compradores o de la Unién
Europea.

o Estos instrumentos y el tamafio de las inversiones deben responder a la
dimension del reto de transformacidn productiva y a la diversidad de actores
que se ven afectados.

Propiciar que los espacios de discusion y construccion de estrategias para la

transicion justa integren a los actores locales que no han tenido voz. Las

estrategias de respuesta eficaces requieren la incorporacion de todas las partes en
un didlogo multiactor y multinivel, y no debe asumirse que la perspectiva del
gobierno incluye la vision y necesidades de la poblacién local.

Gobierno Nacional

Asumir un rol de liderazgo y reconocer su responsabilidad en la promocion de una
transicion justa.

Desarrollar un marco regulatorio, aun ausente sobre cierre de minas, que incorpore
los principios de la transicion justa. La ANM y la ANLA deben revisar y
actualizar las guias y regulaciones que rigen el cierre de minas, para asegurar que
la etapa de post-cierre contribuya a la mitigacion de efectos acumulados, a las
transformaciones del territorio necesarias en la transicion, en proporcién al tamafio
de los impactos. Asignar recursos complementarios, para asegurar los resultados
de un cierre minero responsable.

Promover de manera proactiva la inclusion de acciones eficaces para prevenir y
mitigar las consecuencias no deseadas de la transicion energética en la
formulacién e implementacion de la politica publica, incluyendo los planes de
desarrollo. La implementacion debe asegurar una respuesta intersectorial.

Designar una agencia con capacidad y competencia institucional como la ART,
que asuma la formulacién de los planes integrales de transformacion del territorio
para la transicion justa en el Cesar y La Guajira. Los planes integrales deben ser
resultado de un pacto intersectoral (incluyendo por lo menos Estado, sociedad
civil y empresas mineras) que se apoye en los instrumentos de participacion,
financiacion, formulacién de proyectos por un periodo suficiente, por lo menos de
20 afnos, que sea consecuente con el tamarfio del reto tomando lecciones de
experiencias de transicion justa en otros paises.

Formular una estrategia de financiacion para invertir recursos en el territorio
minero con recursos de las regalias. Destinar una porcion creciente de las regalias
recibidas en este momento para apoyar las transformaciones territoriales
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necesarias para lograr una transicion justa, es decir, atendiendo los impactos
ambientales, en las comunidades y en el empleo.

e El Estado colombiano debe Contribuir con partes interesadas de la cooperacion
internacional y la industria energética, en la constitucion de un fondo multi-
donante de caréacter privado que preste el servicio de pre-inversion para la
diversificacion econémica y de atraccion de recursos para promocion de
iniciativas privadas locales.

e Devolucioén de operaciones: La ANM debe asegurarse al recibir titulos y activos
mineros de que la operacidn cuente con los recursos necesarios para un cierre
minero de acuerdo con las mejores practicas. Se recomienda revisar y ajustar las
normas para mitigar y evitar al maximo los riesgos para los habitantes del
territorio derivados de operaciones suspendidas 0 que estas se conviertan en una
barrera a las transformaciones productivas que requiere una transicion justa.

e Las autoridades mineras y ambientales nacionales y regionales deben adoptar
medidas y procedimientos para la participacion ciudadana encaminados a llevar
informacidn, conocimiento sobre los impactos de la transicion, medidas de
mitigacion y compensacion. Ademas, deben consultar a las partes interesadas
acerca del disefio de las medidas de atencion a la transicion.

e Adoptar una politica integral y evitar multiplicacion de actividades y de iniciativas
gue no estén armonizadas.

Empresas mineras, consumidoras de carbon y de otros sectores

e Las iniciativas colectivas que promueven buenas practicas en la cadena del carb6n
pueden fortalecer los mecanismos de evaluacion y hacer publicos en datos
agregados, mejores practicas y lecciones aprendidas de los desempefios de las
empresas mineras y de los miembros de estas iniciativas frente a la calidad de los
procesos relacionados con la transicion. Las acciones para fomentar la observancia
de los codigos de buenas préacticas deben contribuir a que haya un cierre minero
gue mitigue efectos negativos y cuando sea posible tenga efectos neutros o
positivos en las transformaciones necesarias para compensar o neutralizar los
impactos de la transicion.

e Aprovechar los mecanismos de coordinacion existentes, creados por las leyes y
por documentos con directrices generales, como el CONPES de transicion, para
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fortalecer las sinergias entre las inversiones publicas y los esfuerzos privados
orientados a mitigar los impactos no deseados de la transicion en el Cesar.

Las empresas mineras deben asegurar que sus instrumentos de gestion
incorporen una visién, objetivos e indicadores de desempefio para el logro de
una transicion justa. Actuar con diligencia debida en este caso requiere la
identificacion y medicién de los riesgos asociados con la transicion, contar con
informacion apropiada de linea base, contar con una estrategia de
relacionamiento con las partes interesadas, construir alianzas y formular planes
para destinar recursos apropiados para el cierre de minas o para el proceso de
reduccién de las compras de carbén.

Promover espacios de dialogo en donde los efectos de la transicion sean discutidos
con la mejor informacion disponible, con adecuada preparacion de los
stakeholders y con capacidad de compromiso y ejecucién de las acciones
necesarias para enfrentar los retos identificados en estos escenarios.

Las organizaciones comprometidas con la transicién justa deben interesar, atraer y
vincular a empresas de otros sectores — agroindustria, turismo, para lograr una
respuesta integral que incorpore las vocaciones productivas de la region en la que
se inserta el corredor minero del Cesar.

Proteccién de la poblacion vulnerable en un contexto de transicion

Las empresas y otros actores institucionales, deben conjuntamente encontrar
acuerdos de equidad para que los recursos fluyan con el fin de atender a quienes
son mas susceptibles de sufrir los impactos negativos de la transicion. Debe existir
un acuerdo de principios, puesto que el compromiso con la transicion justa debe
estar guiado por un principio de solidaridad y equidad. En consecuencia, los
recursos destinados a las poblaciones impactadas deben procurar privilegiar a
aquellos con menos capacidades y recursos, asegurando que los mecanismos de
proteccion social efectivamente operen para los trabajadores formales de la
mineria.

Empleados formales del sector minero y otros trabajadores. Las empresas deben
contribuir con experiencias y recursos a la formulacion y acompafiamiento de una
Estrategia diferenciada e intersectorial formulada desde Mintrabajo,
Mineducacion, con el liderazgo del SENA, que desarrolle los programas de
educacion para la reconversion productiva y la generacion de ingresos.

Los planes deben contemplar de manera explicita a los empleados informales,
muchas veces mujeres, de manera que se asegure incluir sus intereses en el
analisis y en la estrategia de accion.
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Relacionamiento efectivo entre empresas y comunidades en torno a los asuntos
relacionados con la transicion

e Promover buenas practicas sobre la comunicacion acerca de los planes de
transicion justa, la posible desinversion o de reorientacion de las actividades de la
operacion, incluyendo el manejo de impactos ambientales y quiénes asumen estas
responsabilidades durante estos cambios, de manera que las comunidades cuenten
con informacién mas completa y oportuna, tengan una mayor comprension acerca
de las perspectivas del desarrollo econémico de su territorio

e Las empresas deben expresar publicamente su compromiso con una transicion
justa y que dicho compromiso se incorpore en la politica corporativa.

Construccion de paz y prevencion de conflictos
Los escenarios de transicion conllevan la posible agudizacion o aparicion de nuevos

conflictos, algunos originados en afectaciones ambientales y otros en tensiones por el
uso del suelo, la presencia de actividades ilicitas y efectos sobre los mercados de otros
recursos locales. Esto requiere atencion y recursos dirigidos a:

a.

Las empresas mineras deben promover e integrar en su gestion los resultados
de construccion de acuerdos multi-actor basados en la construccion de
confianza y privilegiar este enfoque, junto con los espacios que lo soportan
para abordar la transformacién de conflictos. La experiencia de Confianza en
el Cesar aporta un caso de éxito que puede replicarse.

Mantener y asegurar elevados estandares de transparencia y acceso a la
informacidn relacionados con cierre de minas y los procesos que incidan sobre
las transformaciones territoriales cuando se vean afectados por las dinamicas
de la transicion (el cierre de minas, la llegada de nuevos inversionistas a
proyectos existentes, activos mineros 0ciosos)

Contribuir a la articulacion de esfuerzos entre las empresas del sector y con las
de otros sectores que forman parte de la vocacion productiva de la region en la
identificacion temprana de fuentes de conflicto asociadas con la transicion.
Buscar escenarios de colaboracion con empresas de otros sectores para el
aprovechamiento de las oportunidades de la diversificacion y la colaboracion
multi-actor para la transformacion de conflictos.

Ante la posible aparicion de conflictos derivados de la transicién y de los
riesgos mas elevados para los lideres ambientales que esto conlleva, las
empresas deben respetar y promover el respeto a los espacios de participacion
ciudadana y a los lideres sociales y de causas ambientales, afines o
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contradictores de las empresas, con el fin de prevenir violencia contra los
mismos.
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