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Resumen.

Este trabajo muestra los resultados del estudio realizado en el Caribe colombiano con el objetivo
de analizar cudles consecuencias en materia de Desarrollo Humano ha traido la implementacion
del Sistema General de Regalias-SGR en territorios de comunidades étnicas. Se analizod la
informacidn de 192 municipios de la regién Caribe colombiana que tienen grupos étnicos en sus
territorios y que en principio estan obligados a destinar porcentajes de sus regalias para estos
grupos. Sumado a esto se analizaron los 39 proyectos de enfoque étnico diferencial presentados
al SGR entre el 2012 y el 2015.

Todo esto permitira dar cuenta si la implementacién del Sistema General de Regalias ha
posibilitado a los grupos étnicos mejorar el acceso al sistema de salud y al sistema educativo a
través del aumento de recursos de inversién de regalias y si las comunidades han mejorado sus
ingresos econdmicos a través de la financiacién de iniciativas productivas para el aumento de
estos ingresos. Resulta importante analizar igualmente cémo los representantes de los procesos
organizativos étnicos han participado en los espacios de toma de decisiones habilitados por el
SGR.

Palabras clave: Regalias, Desarrollo, mineria, energia, Desarrollo humano, comunidades
afrocolombianas, Pueblos Indigenas, Colombia, Capacidades.

Abstract

This document shows the results of the study in the Colombian Caribbean region in order to
analyze the consequences on Human Development brought out by the implementation of the
National System of Profit-Sharing (Sistema General de Regalias-SGR) in territories inhabited by
ethnic communities. For this purpose, data from 192 municipalities from the Colombian
Caribbean region inhabited by ethnic groups within their territories that, in principle, must be
assigned certain percentage from the profit-sharing was analyzed. Additionally, 39 projects with
a differential ethnical approach submitted to SGR between 2012 and 2015 were analyzed as
well.

All this will allow us to see, on the one hand, if the implementation of the SGR has enabled the
ethnic groups to improve the access to the healthcare system and the access to the education
system through the increase of profit investment, and on the other hand, if the income of the
communities has increased by financing productive initiatives. It is also important to analyze
how the representatives of ethnic organizational processes have participated in decision-making
spaces enabled by SGR.

Key words

Profit-Sharing, Development, mining, energy, Human Development, afrocolombians
communities, indigenous people, Colombia, Capabilities.



1. Introduccion.

En la dltima década en Suramérica se ha venido dinamizando un debate sobre promover
o no el desarrollo sobre la base de la extraccién de recursos naturales. Esto se atribuye,
entre otras cosas, a una demanda creciente de materias primas por parte de las
economias que producen componentes de alto valor agregado. En Latinoamérica,
economias como la del Peru ha registrado un crecimiento importante en los ultimos
afios debido a la actividad minera; Venezuela y Colombia con la extraccién de
hidrocarburos; Chile con el caso del cobre, etc. Sin embargo, todavia no se ha hecho un
balance exhaustivo sobre los reales beneficios de esta actividad, ya que no se han
tomado en cuenta las afectaciones ambientales y sociales que esto ha traido a nivel local
en cada uno de estos paises.

Dentro del debate se pueden destacar posturas que consideran que la explotacién
minera puede contribuir al fortalecimiento del sector industrial y de servicios de las
economias de la regiéon. Mientras tanto, existe otra postura, un poco mas blanda, que
considera que no puede haber una explotacién minero-energética desbordada y sin
reglas, proponiendo que esta debe ser de caracter sostenible y amigable con el
ambiente. En la otra orilla, se puede encontrar una posicién que rechaza la explotacién
minero-energética, argumentando que a nivel politico y econdmico esta actividad
contribuye a un nivel de dependencia de los estados en camino de desarrollo hacia los
paises que demandan estos recursos para la producciéon de bienes con un alto valor
agregado. También argumentan que a nivel ambiental esto genera impactos
irreparables que comprometen la vida de las actuales y las futuras generaciones®. En
términos sociales, consideran que los impactos han sido negativos en términos de
afectaciones a salud, educacidn y la supervivencia econdmicas de muchas comunidades
locales donde se desarrollan los proyectos. Por esta razén es importante ver cdmo ha
sido la implementacién de este modelo extractivo en comunidades étnicas como los
afrodescendientes e indigenas en Colombia.

La explotacién minero-energética deja para los estados una contraprestacidn
econdmica en clave de renta minera o regalia, la cual es invertida, por ejemplo, en
inversion social o la promocidn del desarrollo de las zonas donde se lleva a cabo la

! Desde las ciencias aplicadas hacen un anélisis sobre los impactos de la explotacién minera en el ambiente
Fierro y Lopez (2014: 172) consideran que:
“Resulta evidente que no es posible restaurar componentes geosistémicos
producto de procesos fisico-quimicos y bidticos que necesitan de miles o de
millones de afios para operar. Por lo tanto, el dafio ambiental se configura en
el sentido de afectacion de la renovabilidad de los componentes del
ecosistema. Los dafios duran para siempre en la escala de tiempo humana, son
perpetuos y en este sentido cualquier decision de hoy tiene implicaciones de
justicia intergeneracional”.



explotacién. En este sentido, Colombia, como se vera mas adelante, en los ultimos afios
ha incrementado sustancialmente sus ingresos por regalias, debido a un alza de los
precios internacionales de petrdleo; y a una mayor extraccidon de recursos naturales, la
cual, como es el caso del caribe colombiano afecta a los pueblos étnicos.

En este pais suramericano desde 1994 hasta el 2011 se implementé un marco normativo
que estipulaba la concentracién de la mayor parte de las regalias en los municipios y
departamentos donde tenian lugar la explotacion minera. En el 2012 se hace una
evaluacién social o econdmica de este antiguo modelo no se encontraron bueno
resultados en los lugares donde mas se concentraron estos recursos. A partir del 2012
se hace una reforma estructural que ha pretendido cambiar este panorama sobre la
base una mayor distribuciéon de las regalias en todo el territorio nacional, la
implementacion del tridngulo del buen gobierno, la definicion de un enfoque étnicos
diferencial, etc.

En este sentido, con el supuesto que el aumento de la extraccién minero-energética
puede contribuir al desarrollo econémico, Colombia adoptd, a través del Plan Nacional
de Desarrollo 2010-20142, el modelo extractivista minero energético como una
locomotora que jalonaria la economia. El efecto inmediato de esto fue el aumento de
las regalias, lo que obligd al gobierno nacional hacer ajustes institucionales para una
mejor distribucidn de la renta, sobre la base de mejorar la inversidn equitativa en los
territorios.

Un elemento importante para destacar en la reforma es la inclusién del enfoque étnico
diferencial, ya que es la primera vez que, por un lado, se consulta la distribucién de las
regalias a los grupos étnicos y, por otro lado, se deja un rubro especifico para financiar
proyectos para estos grupos. En este sentido, este trabajo analizara si realmente este
enfoque diferencial ha aportado al mejoramiento de las condiciones de vida de estos
grupos desde una perspectiva del Desarrollo Humano.

Por otro lado, este tipo de estudios podra contribuir al debate sobre el modelo minero-
energético o la gran mineria desde una perspectiva del desarrollo humano y también se
podra aportar a este, desde una perspectiva étnica indigena y afrocolombiana3.

2 Plan Nacional de Desarrollo Prosperidad para Todos. Disponible en https://www.dnp.gov.co/Plan-
Nacional-de-Desarrollo/PND-2010-2014/Paginas/Plan-Nacional-De-2010-2014.aspx

3 Las comunidades Afrocolombianas han venido desarrollando desde hace cientos de afios unos procesos
sociales, politicos y econdmico sustentados sobre una fuerte huella de africaniay el territorio, lo cual ha
generado una relacion de dependencia, es decir la viuda social y cultural de las comunidades
afrocolombianas se ven afectadas en la medida en que se afecte el territorio.



https://www.dnp.gov.co/Plan-Nacional-de-Desarrollo/PND-2010-2014/Paginas/Plan-Nacional-De-2010-2014.aspx
https://www.dnp.gov.co/Plan-Nacional-de-Desarrollo/PND-2010-2014/Paginas/Plan-Nacional-De-2010-2014.aspx

2. Alcance.

En Colombia, en el 2010 cuando empieza el primer gobierno Nacional del Presidente
Juan Manuel Santos Calderén, se empieza a formular el Plan Nacional de Desarrollo
(2010-2014), en cual se incluyeron cuatro “locomotoras” econdmicas o fuerzas
econdmicas para jalonar el crecimiento del resto de la economia, estas eran: la mineria,
la agricultura, la tecnologia y la educacién. Sin embargo, pese a la importancia que se
les ha intentado dar por igual a estas cuatro locomotoras, el desarrollo minero es la que
mas crecid en términos de aporte a la economia nacional. Esto debido, entre otras cosas,
a los altos precios del petrdleo y al aumento de las exportaciones de este hidrocarburo?,
llevando al pais a un especie de bonanza minero-energética, a lo que se suma el
aumento de explotacion de otros minerales, lo cual, también, fue resultado de
diferentes arreglos institucionales para la promocién de este tipo de explotacién a través
de, por ejemplo, la flexibilizacion en la expedicién de licencias ambientales y mineras®.

Sin embargo, en contraste con este crecimiento del sector minero hubo uno
debilitamiento de los demas sectores productivos, lo que ha llevado a muchos expertos
a sostener, entre otras cosas, que el pais empieza a experimentar la “enfermedad
holandesa”®. Debido a este proceso, la economia colombiana ha sufrido una re-
primarizacion del sector productivo, lo cual ha traido importantes impactos sobre el
medio ambiente, la salud de las personas y en particular en la estructura sociocultural
de algunas comunidades étnicas’.

Otros elementos fundamentales de la implementacién del modelo de desarrollo
extractivista son los efectos sobre comunidades locales en general, y en particular en
comunidades étnicas en términos de avance en desarrollo humano. En este sentido, es
necesario recalcar que el territorio para las comunidades étnicas es parte constitutiva
de sus modelos de vida, cosmovisiones, estructuras sociales y practicas culturales, por
lo tanto, cualquier afectacion sobre éste puede poner en riesgo la existencia social y

4 En cuanto a la evolucién de las exportaciones de minerales e hidrocarburos han venido desplazando a
en importancia a rectores como el agropecuario y el manufacturero. Al respecto Rudas (2014: 321) sefiala
que este sector “(...)en apenas tres afios (2011 a 2013) este sector multiplica el valor de sus exportaciones
en dos veces y media (en contraste con la industria manufacturera que lo incrementa en un 40 por ciento
y el sector agropecuario en un 30 por ciento), colocandose como ampliamente dominante dentro de las
exportaciones”.

5> Ver sobre licencias ambientales exprés en http://www.semana.com/nacion/articulo/que-pasa-con-las-
licencias-ambientales-expres/404177-3

6 Enfermedad holandesa se refiere basicamente a la entrada masiva de divisa extranjera a una economia
nacional, haciendo que la moneda local se reevallue. Esta entrada masiva de capitales se debe por lo
general a la explotacién minera, lo cual también tiene efectos negativos sobre otros sectores productivos

como la industria y la agricultura. Ver Cano (2013). Disponible en
http://www.banrep.gov.co/sites/default/files/publicaciones/archivos/cgc_may 2013 4.pdf
7 Ver “el suefio negro” en el diario El Espectador. Disponible en

http://www.elespectador.com/noticias/nacional/articulo-406494-el-sueno-negro



http://www.semana.com/nacion/articulo/que-pasa-con-las-licencias-ambientales-expres/404177-3
http://www.semana.com/nacion/articulo/que-pasa-con-las-licencias-ambientales-expres/404177-3
http://www.banrep.gov.co/sites/default/files/publicaciones/archivos/cgc_may_2013_4.pdf
http://www.elespectador.com/noticias/nacional/articulo-406494-el-sueno-negro

cultural de estas. Tales afectaciones son producidas por agentes o dindmicas ajenas a la
estructura social de las comunidades, como —por ejemplo- la presencia de proyectos
mineros en los territorios colectivos. Es importante hacer una evaluacién sobre los
impactos de la mineria en territorios étnicos en el pais.

Pese a la importancia de los impactos ambientales, sociales y culturales del crecimiento
del sector minero energético estos no seran un tema a tratar aqui, sino analizar cuales
han sido los efectos de la inversion de los recursos de renta minera resultante de estas
dinamicas en determinadas comunidades étnicas del pais. Esto permitird relacionar tres
elementos fundamentales: regalias, grupos étnicos y desarrollo humano.

Con respecto a las regalias, Colombia ha recibido en los dos ultimos afios un monto
cercano a los 20 billones de pesos (nueve mil millones de ddélares) por concepto de
rentas por explotacion de recursos naturales no renovables. Este monto muestra la
importancia de este sector en la economia colombiana, para lo cual en el 2012, durante
el primer gobierno de Juan Manuel Santos, se planted una reforma estructural al sistema
gue administraba estos recursos.

El antiguo sistema de regalias concentraba la distribucion de estos recursos en los
departamentos y municipios productores de recursos no renovables. Sin embargo, este
sistema fue objeto de muchas criticas, ya que no contribuyd al desarrollo de los
territorios y por el contrario fomentd la corrupcion en la mayoria de los departamentos
productores y, por lo tanto, un bajo desarrollo humano en estos territorios, los cuales
en muchos casos se registraban niveles por debajo de los promedio nacionales.

La reforma promovida en el 2012 cred el Sistema General de Regalias-SGR, el cual se
fundamento en arreglar las disfuncionalidades del antiguo, la promocidn del desarrollo,
la adaptacién a las necesidades de los territorios, busqueda de una mejor distribucién
de los recursos de regalias, contribuir al desarrollo regional y la inversion en ciencia y
tecnologia. Pero tal vez uno de los puntos mas importantes de la reforma, como se ha
venido sefialando, es la incorporacién del enfoque diferencial étnico, el cual sera objeto
de andlisis en este trabajo. Este consiste, en términos generales, en la destinacién de
recursos dentro de los fondos de inversidn a la financiacién de proyectos emergentes
desde las comunidades afrocolombianas e indigenas.

En este sentido, es importante explorar los resultados que ha tenido la implementacién
del SGR en el periodo de 2012 al 2015, en términos de avances en la calidad de vida de
las comunidades étnicas, sobre la base del mejoramiento de las condiciones
ambientales, de salud, educativas y de ingresos. Es importante analizar este problema
en la Regidén Caribe colombiana, lugar donde se encuentra territorios ancestrales
afrocolombianos e indigenas y donde ha habido un incremento de la presencia de
proyectos de interés minero.

En este orden de ideas, este trabajo buscara dar respuesta a la siguiente pregunta:



¢Cudles han sido los impactos de la implementacion del Sistema General de Regalias-
SGR a través del enfoque diferencial en comunidades étnicas de la region Caribe
colombiana en el periodo comprendido entre el 2012 y el 2015, en términos de acceso a
servicios de salud, de educacion, de ingresos y participacion en espacios de toma de
decisiones?

En este de nuevo contexto institucional promovido en el 2012 para aprovechar mejor
las regalias, también es importante hacer las siguientes preguntas especificas con
respeto a la relacién entre regalias, grupos étnicos y de desarrollo humano:

¢Después de tres afios de implementacion de nuevo Sistema General de Regalias-SGR en
las comunidades étnicas de la region caribe ha habido un impacto en términos de
desarrollo humano de estas comunidades? Esto puede ser importante en el sentido de
dilucidar cuales han sido las dindmicas entre las regalias y la promocion del desarrollo
humano en las comunidades en donde se han implementado proyectos financiados por
estos recursos y ver si realmente estos recursos si promueven el desarrollo en estas
comunidades étnicamente diferenciadas.

Por otro lado, es interesante ver si estos proyectos tienen en cuenta las otras
diversidades que hay dentro de estos grupos étnicos como el enfoque diferencial etario
o de género, los cuales pueden contribuir a un fortalecimiento a la estructura social de
los grupos o por el contrario a debilitarlas. En este sentido cabe preguntarse ¢lLa
implementacion de proyectos con recursos del SGR en territorios de comunidades
afrocolombianas e indigenas ha tenido consecuencias diferenciales de género o etario?

Por ultimo, seria muy interesante ver si estos proyectos han beneficiado o afectado la
estructura cultural de las comunidades, en el sentido de fortalecer practicas culturales
o de contribuir a su desaparicidon, aca cabe preguntarse: (Existen beneficios o
afectaciones culturales, econdmicas o sociales para grupos étnicos en la Region Caribe
debido a la implementacion de proyectos con enfoque étnico financiados por el SGR,
teniendo como criterio la perspectiva del desarrollo humano?

La pregunta general y las posteriores preguntas especificas llevan a establecer un
objetivo general y unos especificos que contribuiran a responderlas, los cuales, por lo
tanto, permitiran ver las relaciones entre desarrollo humano, regalias y grupos étnicos.

2.1. Objetivo general:

Analizar cuales consecuencias ha traido la implementacién del Sistema General de
Regalias-SGR en territorios de comunidades étnicas y sus principales consecuencias en
materia de desarrollo humano.



2.2.  Objetivo especificos:

Indagar si en materia de desarrollo humano ha habido avances luego de Ia
implementacion de proyectos con enfoque diferencial en el territorio de comunidades
étnicas.

Indagar si la implantacion de proyectos con enfoque diferencial financiados por el SGR
ha tenido consecuencias diferenciales de género y etario en las comunidades étnicas de
la Regidn Caribe.

2.3. Hipétesis de trabajo

La implementacién del Sistema General de Regalias en territorios con importante
presencia de grupos étnicos a través de la herramienta de enfoque diferencial ha
impactado la vida de estos grupos. Esto ha posibilitado a los grupos étnicos mejorar el
acceso al sistema de salud a través del aumento de recursos de inversién de regalias, ya
gue se han financiado iniciativas que buscan fortalecer el sistema de salud en estos
territorios. Por otro lado, el enfoque diferencial del Sistema General de Regalias ha
contribuido al mejoramiento de acceso al sistema educativo, ya que ha permitido
financiar iniciativas para el fortalecimiento educativo de las comunidades. El enfoque
étnico diferencial les ha permitido a las comunidades étnicas mejorar sus ingresos
econdmicos a través de la financiacion de iniciativas productivas y otras para el aumento
de estos ingresos. Finalmente, el SGR ha abierto nuevos espacios de participacion en los
OCAD que les ha permitido a las comunidades étnicas participar en las decisiones para
la definicidn de asuntos relacionados con las iniciativas a ser apoyadas con recursos de
regalias.

2.4. Unidad de analisis.

Comunidades Afrocolombianas e indigenas situadas en la Region Caribe, en las cuales
se han implementado proyectos con enfoque diferencial étnico apoyado por recursos
del Sistema General de Regalias-SGR. Se seleccioné la region caribe debido a que esta,
junto a la regién pacifico, es la cuenta con mayor diversidad étnica en el pais y es una de



las que mas ha recibido recursos de regalias debido a la explotacion de recursos
naturales en su territorio.

2.5.  Grupos étnicos en el marco legal colombiano.

Para la Corte Constitucional colombiana (1993)2 los grupos étnicos constituyen sujetos
de derechos fundamentales. El mismo tribunal en la sentencia T-349/96, citando a DE
OBIETA CHALBAUD (1989), establece que para considerar la existencia grupos étnicos o
etnias se debe deben cumplir dos condiciones: una subjetiva y otra objetiva. En cuanto
a la primera, hace referencia a la conciencia que tiene cada uno del grupo con respecto
a su especificidad, es decir que es consciente de que es diferente a otros colectivos
humanos y manifiesta su deseo de pertenecer a este grupo.

Conrespecto a la segunda condicién el tribunal sefiala que se hace referencia al conjunto
de elementos materiales e inmateriales que los diferencia del resto de la poblacién, esto
se denomina cultura. En este sentido, continua la corte sefialando que “este conjunto
se entienden agrupadas, entonces, caracteristicas como la lengua, las instituciones
politicas y juridicas, las tradiciones y recuerdos histdricos, las creencias religiosas, las
costumbres (folklore) y la mentalidad o psicologia colectiva que surge como
consecuencia de los rasgos compartidos”.

Con respecto al marco legal, en el articulo 7 de la constitucidn politica colombiana de
1991 establece que “El Estado reconoce y protege la diversidad étnica y cultural de la
Nacién colombiana”. En cuanto a la promocidn de las culturas nacionales, el articulo 70
se sefiala que “la cultura en sus diversas manifestaciones es fundamento de la
nacionalidad. El Estado reconoce la igualdad y dignidad de todas las que conviven en el
pais. El Estado promoverd la investigacién, la ciencia, el desarrollo y la difusion de los
valores culturales de la Nacién”?,

En el caso particular de las comunidades afrocolombianas se establecid el articulo
transitorio 55, el cual se reglamentd a través de la ley 70 y que tuvo como objeto
“reconocer a las comunidades negras que han venido ocupando tierras baldias en las

zonas rurales riberefias de los rios de la Cuenca del Pacifico, de acuerdo con sus practicas
tradicionales de produccion, el derecho a la propiedad colectiva”.

Las comunidades afrocolombianas y los pueblos indigenas son grupos étnicos en
Colombia, quienes, como se vio, son protegidos por un marco legal que incluye la misma
constitucién, la ley, la jurisprudencia de la corte constitucional y los acuerdos

8 Ver sentencia de la Corte Constitucional T-380.

9 Otros articulos de la constitucion nacional que referencian a los pueblos indigenas son: Articulo 10, en
el cual se reconoce la oficialidad de las lenguas y dialectos de los grupos étnicos en sus territorios. El
articulo 246 a través del cual se reconoce la jurisdiccién especial indigena. El articulo 286 se reconoce los
territorios indigenas como entidades territoriales.



internacionales. En este sentido es obligacion del Estado protegerlos a través de
diferentes instrumentos como la consulta previa e informada y la implementacion de
enfoque étnico diferencial en la formulacién y aplicacién de las politicas publicas.

El reconocimiento legal de estos grupos implica, directa o indirectamente, el
reconocimiento de otras perspectivas de vida o el reconocimiento de otros elementos
gue se consideran valiosos para el logro de una vida provechosa. Esto constituye un
aporte mas al debate del desarrollo como concepto y practica social.

2.6. Metodologia.

En términos metodoldgicos y tedricos esta investigacion tuvo una primera etapa
exploratorial?, en donde hubo un acercamiento y familiarizacién con los conceptos
relacionados con las regalias y su desarrollo, lo cual también permitid conocer otros
elementos que explican las dinamicas originadas por la implementacién del SGR en
territorios colectivos étnicos. Fue necesario, por un lado, hacer un analisis de los
impactos en materia de desarrollo humano de la implementacién del antiguo modelo
de distribucidon de las regalias y, por otro lado, ver las perspectivas que se han
materializado con respecto a promover mejores condiciones de vida en la poblacion
étnica.

En un segundo momento, se procedié a la recoleccidon de informacién secundaria
alrededor de la situacion de desarrollo humano de las comunidades afrocolombianas y
pueblos indigenas en la regién caribe a través del andlisis de indicadores sociales
producidos por el gobierno y agencias multilaterales. Se debe resaltar la dificultad para
encontrar los indicadores étnicamente diferenciados, para los cual hubo la necesidad de
hacer cruces de datos.

En un tercer momento, se realizaron algunas entrevistas semiestructuradas (didlogos)
a lideres de comunidades afrocolombianas e indigenas del caribe y a funcionarios del
SGR encargados de la implementacion del enfoque étnico diferencial.

En la cuarta etapa se procedid andlisis de la informacién recaudada para luego hacer
cruces de informacién par luego llegar a las conclusiones, las cuales permitieron dar
respuestas a las preguntas planteadas y plantear recomendaciones para la mejorar la
implementacién del enfoque étnico diferencial del SGR.

Como se ve en el siguiente grafico en términos analisticos el trabajo se dividié en partes.
La primera parte de analisis giré alrededor del antiguo esquema de distribucién de

10 “Este tipo de disefio esta orientado a que el investigador se familiarice con fenémenos relativamente desconocidos o
nuevos; incluso, le permite obtener informacion para evaluar la posibilidad de llevar a cabo una investigacion mas
completa sobre un contexto particular”



regalias articulado al fondo nacional de regalias; la segunda parte incluyd eel analisis del
Sistema General de Regalias-SGR; y finalmente se dierdn algunas recomendaciones de
politica publica. En cada uno de los apartados se vera la inclusion del enfoque étnico
diferencial, es decir como las regalias contribuyen a que los grupos étnicos logren lo que
consideran valioso desde su perspectiva cultural. El analisis se hara desde la perspectiva
del desarrollo humano y de las capacidades, en el sentido de la construccién de una linea
base y el establecimiento de un escenario ideal de llegada.

Grafico 1. Grafica de la metodologia.

ENFOQUE ETNICO DIFERENCIAL

Fondo Nacional de Evaluacion de politica-
Regalias-antiguo impactos en desarrollo
esquema humano.

DESARROLLO HUMANO

2.6.1. Analisis estadistico.

Se recaudd informacién producida por el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica-DANE y agencias multilaterales como el PNUD relacionada con la medicion
de las condiciones de vida en el caribe colombiano. Para esto se tuvo en cuenta el indice
de Desarrollo Humano-IDH, Linea de Pobreza-LP, Linea de Indigencia-LI, asistencia
escolar, mortalidad infantil, cobertura del sistema de salud, entre otros. Sin embargo,
con respecto a los grupos étnicos existe una importante debilidad de estos indicadores,
ya que no cuentan con enfoque diferencial. Esto obligd a que se hicieran cruces de datos
con respecto a los lugares donde hay mayor presencia étnica y las estadisticas
disponibles para estos lugares, lo que permitié hacer un acercamiento a las condiciones
de vida de estas comunidades.

Hacer este analisis estadistico permitio establecer una linea base de las principales
necesidades o condiciones de Desarrollo Humano de los pueblos étnicos en el caribe y
sobre los cuales se supondria estarian dirigidos los proyectos que se presenten al SGR,
lo que posibilitd hacer un analisis de cambio en las condiciones de vida. En este
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escenario la dificultad fue la invisibilidad estadistica de los pueblos étnicos?, lo cual no
permite dilucidar otras variables importantes relacionadas con el territorio o
gobernabilidad propia y tampoco permite ver las variaciones étnicas que cada indicador
deberia tener con respecto a la poblacién étnica. Por ejemplo, se sefialé la cobertura en
educacion basica, en caso étnico esto es mucha mas complejo porque no se restringe a
la cobertura, sino también que tipo de educacion, si esta es pertinente a sus necesidades
culturales y espirituales.

2.6.2. Analisis de informacion recaudada.

Se analizdé informacidon proveniente del SGR con respecto a los proyectos étnicos
aprobados en los OCAD del caribe. Cada uno de estos proyectos es inscrito en los
sectores de inversién publica, esto permitirda ver si los proyectos aprobados
corresponden a la linea base definida en el analisis estadistico. Sin embargo, como se
sefiald, lo indicadores existentes son insuficientes para caracterizar las necesidades de
la poblacién étnica se tendran en cuenta otros proyectos como los de fortalecimiento o
promocion cultural, los cuales en ultima también contribuyen al fortalecimiento del
Desarrollo Humano de estas comunidades. La informacién recaudada girara alrededor
de grupos étnicos en el caribe, desarrollo humano en el caribe y regalias en el caribe.

11 ver Rodriguez, Margarita Maria (2010) “La invisibilidad estadistica étnico-racial negra, afrocolombiana,
raizal y palenquera en Colombia”. Disponible en
http://revistas.unal.edu.co/index.php/tsocial/article/view/18970



http://revistas.unal.edu.co/index.php/tsocial/article/view/18970

3. Acercamiento al concepto de desarrollo.

Se ha denominado este apartado “acercamiento al concepto desarrollo”, ya que este
concepto todavia estd muy lejos de ser acabado y, que por el contrario, cada vez se
vuelve mds complejo al integrar mas variables todas importantes para un mejor goce de
la vida.

Es importante llamar la atencién sobre el contexto politico en el que se movié el
concepto de desarrollo hasta comienzos de la ultima década del siglo XX, el cual estaba
dominado por la polaridad resultante del fin de la segunda guerra mundial y
determinante de la Guerra fria. Un polo extremo promovia el libre mercado como
mecanismo fundamental de extensién de la libertad individual y, el otro que promovia
un papel mas central por parte del Estado y en donde el individuo quedaba subsumido
en el colectivo social. En este contexto puede decirse que la evolucion del concepto de
desarrollo fluctud intermitentemente entre estas bandas para construir una especie de
consenso entre los dos polos ideoldgicos.

A lo anterior se suma, luego de la caida del muro, la emergencia de reivindicaciones
politicas, culturales, conceptuales y hasta ideoldgicas que motivaron una complejizacion
del concepto hasta el punto de plantear un desarrollo desde lo local, desde la alteridad
del poder, desde la decolonialidad (Quijano. 2012). Pese a este dinamismo, en la
actualidad se experimenta una suerte de consenso relativo a que el desarrollo debe ser
humano, sostenible y sustentable.

En este orden de ideas, como se ha venido resaltando, el desarrollo ha ocupado un papel
central en la economia, la politica (el Estado), en la filosofia, en los ultimos 60 afios. Sin
embargo, pese a la evolucién del concepto aun cabe pregustarse ¢Qué es desarrollo?
¢Quiénes son desarrollados y quienes no lo son? Son preguntas que se han tratado de
responder durante todo este tiempo y lo que se puede ver es que cada vez este concepto
se complejiza mas.

El actual concepto de desarrollo es muy diferente al de hace medio siglo. Esto implica
gue no se puede ver el concepto de desarrollo como un concepto inmutable y estatico,
sino que ha sido un concepto dinamico que se han transformando y que en las ultimas
décadas ha reforzado aun mas la idea del ser humano como objetivo del desarrollo y en
los Ultimos afios ha aparecido el medio ambiente como eje fundamental del debate.

Es importante sefialar que el concepto de desarrollo tiene su sustrato en la biologia en
lo referente al desarrollo de organismos vivos, lo que trae explicito un estado inicial
simple y basico, y un estado final mucho mas complejo. Este concepto se consolidd
fuertemente como perspectiva de andlisis econdmico y social en el periodo después de
la segunda guerra mundial, cuando se buscaba respuesta a la diferencia entre paises



desarrollados (ricos) y paises pobres (subdesarrollados). En este sentido, Gudynas
(2011) caracteriza los matices que ha tenido en el concepto del desarrollo en América
Latina, el cual parte, sobre el sustento del discurso de Truman (1949), donde se
considera que los paises subdesarrollados deben seguir el camino de los paises ricos
industrializados, lo que en ultimas ligd el desarrollo al crecimiento econdmico. Es decir
se percibia el desarrollo en un contexto lineal de causa efecto, el desarrollo es precedido
de una etapa de subdesarrollo.

El mismo autor plantea que para la segunda mitad del siglo XX, se empieza a criticar esta
idea y se propone, en el seno de Naciones Unidas, separar desarrollo del crecimiento y
en donde elementos culturales y sociales también pueden aportar al desarrollo. En este
contexto llama la atencidn, para este mismo periodo, la elaboraciéon de estudios
académicos!? que dan cuenta de los efectos negativos del crecimiento econémico tal
como el crecimiento urbano desproporcionado, el aumento de la contaminacion, y las
migraciones forzadas.

Para la segunda mitad del siglo XX en la region se desarrolla la Teoria de la dependencia.
En donde se puede encontrar la relacion entre el desarrollo y el subdesarrollo en el
sentido de que este ultimo es consecuencia de la expansiéon de los paises
industrializados. Si se quiere ser un poco mas exhaustivo, esta teoria plantea que el
subdesarrollo es el resultado del colonialismo o del imperialismo. Esta teoria surge
principalmente en seno de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe-
CEPAL) y se pueden encontrar exponentes tan importantes como Cardoso y Faletto
(1969).

Luego, casi a la par, de la estructuracién de la teoria de la dependencia empieza a tomar
fuerza la perspectiva ambiental como un elemento central en la discusion del desarrollo,
partiendo de la idea de que este tiene limites y contribuye asi a los limites del
crecimiento tal como venia siendo concebido. En este sentido, se empieza a plantear la
idea de que el crecimiento no puede ser perpetuo ya que la naturaleza no lo es.

El cuestionamiento a la idea del desarrollo atado inexorablemente al crecimiento
econdmico y la aparicidén de la idea del medio ambiente como elemento fundamental
en la discusion, llevé a que aparecieran otras perspectiva sobre del desarrollo, las cuales
se inclinaban hacia la forma en que se satisface las necesidades humanas mas alla del
crecimiento econdmico y en donde se concebia el desarrollo desde una perspectiva
sostenible, no en el sentido de crecimiento sostenible, sino un desarrollo que no
sacrifique el medio ambiente ni la vida humana.

En este sentido aparecen perceptivas mas integrales como las del Desarrollo Humano
gue supera la perspectiva restringida del crecimiento econdmico integrando otros

12 yer (Mishan, 1983), (Galbraith, 1992), (Hirsch,1976)



elementos que son fundamentales para que los individuos puedan disfrutar de
libertades que les permita alcanzar lo que consideran valioso.

En este orden de ideas puede destacarse un profundo vinculo entre el crecimiento
econdémico y el desarrollo de las capacidades de las personas, aunque reitero no es
automatico, el cual puede generar un circulo virtuoso, es decir que en la medida en que
se promueven las capacidades y libertades de las personas se resulta en un crecimiento
econdmico. En este sentido Ranis (2002: 7) considera que “El crecimiento promueve el
desarrollo humano a medida que la base de recursos se amplia, en tanto que un mayor
desarrollo humano genera mas crecimiento a medida que una poblacién mas sana y
educada contribuye a mejorar el desempefno econdmico”.

Es evidente que existe un distanciamiento entre las propuestas que ven al desarrollo
como medio para el crecimiento econdmico y las que ven las libertades como medio y
fin del desarrollo, las cuales también consideran al crecimiento econémico con un
“medio” para potenciar dichas capacidades. Por ejemplo Colombia, segin el PNUD
(2009), ha tenido una actividad econdmica positiva creciendo entre el 2002 y el 2008 un
promedio de 5,9%. Este crecimiento se produjo en un contexto internacional marcado
por la crisis econdmica en donde muchos paises latinoamericanos sufrieron
contracciones econdmicas. Sin embargo, a la par de este crecimiento el PNUD (2009)
también destaca que en las 13 principales areas urbanas hubo un aumento de la pobreza
extrema de un 6.8% en el 2008 a un 7.1% en el 2009. Esto lleva a determinar que
Colombia atraviesa por un alto indice de desigualdad, segln el Banco Mundial para el
2010 este pais registra un indice Gini del 55,9.

3.1. Desarrollo Humano.

Lo que se puede identificar como una constante durante la evolucion del concepto de
desarrollo, es que siempre existe un escenario de referentes del deber ser, un lugar
donde se quiere llegar, un escenario universal que es ideo para todo ser humano, lo que
en algin momento estuvo ligado muy estrechamente con el acceso a recursos
econdmicos. Sin embargo, la perspectiva se ha volcado alrededor del ser humano, los
aportes en este sentido de Sen, Mahbub ul Hag, Nussbaum, los informes del PNUD y
otros intelectuales han contribuido importantemente a este asunto del desarrollo,
llevandolo mucha mas alla de la restriccion del crecimiento econdmico.

Nos adentramos entonces a una concepcidn del desarrollo mucho mas compleja que se
direcciona hacia las dindmicas que promueven el bienestar de los seres humanos, la cual
es entendida de forma amplia involucrando cuestiones econdmicas, de salud,
educacioén, la libertad politica, la cultura, el disfrute del ambiente y la participaciéon
politica. Aparece entonces el Desarrollo Humano, el cual le da un papel central la



expansion de las opciones vy las libertades de los individuos para gozar una vida a través
de los asuntos que consideran valiosos e importantes. En este sentido, se propondra no
solo la expansion de las opciones para los individuos, sino también para colectivos como
lo son los grupos étnicos.

El Desarrollo Humano -y por qué no el desarrollo de lo humano- puede ser entendido
como una perspectiva, en términos tedricos y también en términos de practica social y
politica, que sugiere centrar la intervencion social alrededor de la expansion de las
libertades y capacidades para que los individuos y colectivos alcancen lo que consideran
valioso. El PNUD tiene la siguiente definicion:

“El desarrollo humano es un proceso en el cual se amplian las
oportunidades del ser humano. En principio, estas oportunidades
pueden ser infinitas y cambiar con el tiempo. Sin embargo, a todos los
niveles de desarrollo, las tres mas esenciales son disfrutar de una vida
prolongada y saludable, adquirir conocimiento y tener acceso a los
recursos necesarios para lograr un nivel de vida decente. Si no se poseen
estar oportunidades esenciales, muchas otras alternativas continuaran
siendo inaccesibles” (PNUD. 1990: 34)

Esto es un cambio fundamental con respecto a la idea del crecimiento econdmico como
desarrollo. Lo importante aqui es el ser humano y que su paso por la tierra sea
provechoso. Sin embargo, lo que se puede ver en esta definicién y posteriores
desarrollos de esta, es que se centra mucho en el individuo y lo que se propone en este
trabajo es adoptar una perspectiva de colectivo, ya que los grupos étnicos en Colombia
se auto-reconocen como colectivos culturales, sociales y politicos.

3.2. Desarrollo Humanoy la Diversidad étnica.

Para los grupos étnicos, al igual que para los individuos, son importantes dimensiones
como la de acceder al conocimiento, tener una vida larga y provechosa y tener
suficientes ingresos para el acceso a bienes y servicios. Sin embargo, estos grupos
también tienen en cuanta otras dimensiones como el territorio, la autonomia, la no
discriminaciodn, el plan de vida, la identidad, la cultura, el gobierno propio, las cuales
contribuyen a que se puedan realizar lo que consideran valioso. Esto implica abordar
una perspectiva lo mas amplia posible para poder comprender de forma mas estrecha
la realidad vivida, desde el enfoque del Desarrollo Humano, por la poblacién étnica
particularmente en el caribe colombiano, lo cual describird el escenario donde se
pretende llegar con la implementacién de proyecto financiados con regalias.



En este orden de ideas, los avances conceptuales que pretenden hacer acercamientos
a lo que las comunidades étnicas consideran como valioso, sobre la base de sus
costumbres culturales, y que han contribuido al debate del desarrollo, podemos
encontrar la concepcién alrededor del buen vivir en el caso ecuatoriano, el plan de vida
de los pueblos indignas en Colombia y el etnodesarrollo en el caso de las comunidades
afrocolombianas. Lo comun en cuanto a estas tres concepciones de lo étnico es la
reivindicacion del derecho a vivir el Ser. Es decir, poder desarrollar lo que se es en
términos culturales y ancestrales. Cuando se les garantiza a estas comunidades su
derecho al ser implica una contribucién muy importante a su desarrollo humano.

En el caso ecuatoriano, el cual se asemeja mucho al contexto colombiano, en cuanto a
la percepcion de lo indigena y sus perspectivas de desarrollo y vida propia, han
contribuido con la definicién del buen vivir, lo cual en términos generales es la expresion
de lo que los pueblos indigenas consideran valioso para ellos y que pueden contribuir a
un mundo mejor que respete los derechos de la naturaleza, y los medios para lograrlo.
Esto se puede plantear de la siguiente manera:

“En la cosmovisidn indigena no hay el concepto de desarrollo entendido
como la concepcidon de un proceso lineal que establezca un estado
anterior o posterior. No hay aquella vision de un estado de subdesarrollo
a ser superado. Y tampoco un estado de desarrollo a ser alcanzado
forzando la destruccion de las relaciones sociales y la armonia con la
Naturaleza. No existe, como en la visién occidental, esta dicotomia que
explica y diferencia gran parte de los procesos en marcha. Para los
pueblos indigenas tampoco hay la concepcién tradicional de pobreza
asociada a la carencia de bienes materiales o de riqueza vinculada a su
abundancia” (Acosta. 2010: 11)

Estos elementos no difieren de lo planteado por el desarrollo humano, sino que por el
contrario identifica elementos comunes como la idea de que la pobreza -si se quiere el
nivel de desarrollo- no se limita a la carencia de bienes materiales, sino que a su vez son
importantes otras dimensiones mas alla de lo material y se acercan mas al disfrute del
territorio. Para un indigena, la carencia de territorio puede ser considerado como una
situacion de pobreza al igual que no poder llevar a cabo sus practicas culturales —Su
derecho a Ser-.

Uno de los aportes que hace esta perspectiva étnica al debate del desarrollo es la
importancia de las relaciones sociales en términos de colectivos y la relacién armdnica
con la naturaleza, lo cual es fundamental para la pervivencia cultural como grupo étnico.
Por ejemplo, para analizar el desarrollo humano, en términos muy generales, de alguien
Bogota o en Santa Marta, se deben tener en cuenta, entre otros, el acceso que ha tenido
a la educacion, la afiliacién al sistema de salud y su nivel de ingresos. En este sentido,
en el caso de un afrocolombiano o indigena, no solo se deben tener en cuenta estos



elementos, sino que se deben plantar en otras dimensiones, es decir la etno-educacidn,
la medicina ancestral y los ingresos segun su contexto. A esto se suma el goce del
territorio por ejemplo.

La concepcidn del buen vivir, la cual se concreta en la constitucién ecuatoriana, es un
desarrollo epistémico muy importante de la cosmovision indigena ecuatoriana y de su
perspectiva de bienestar, el cual estd intimamente ligado al territorio y a la naturaleza
en general. Al respecto Acosta (2010: 7) plantea que

“(...) el Buen Vivir se presenta como una oportunidad para construir
colectivamente una nueva forma de vida, no es un recetario plasmado
en unos cuantos articulos constitucionales y tampoco se trata
simplemente un nuevo régimen de desarrollo. El Buen Vivir, de todas
maneras, constituye un paso cualitativo importante al pasar del
tradicional concepto del progreso y del desarrollo y sus multiples
sindnimos, a una visién diferente, mucho mas rica en contenidos y, por
cierto, mas compleja”.

Con respecto a la relacién entre Desarrollo y grupos étnicos, implica un fuerte debate
en el campo epistemoldgico son elementos que se encuentran en una constante
tensidn, ya que trae a cuestion diferentes perspectivas desarrollo, muchas veces
disimiles. Por otro lado, en este campo de tensiones entra lo que se considera como
valioso, que se considera como bienestar, cuales son los fines que se valoran, etc. Al
respecto Sen (1999) aborda de alguna manera esta tensién en su texto de “un nuevo
examen de la desigualdad”, en donde examina como variable importante la diversidad
humana para el analisis de la igualdad y sobre todo su pregunta “igualdad: ¢De qué?”.

En la evolucidn del Desarrollo como concepto y como practica de intervencion social ha
traido consigo las ideas del bienestar y la felicidad como objetivo ultimo de este, lo cual
es la propuesta desde la perspectiva utilitarista. Se llegd a la idea generalizada de que
estas dos ideas es lo deseable para todo ser humano y el desarrollo es un medio
fundamental para alcanzarlas. Sin embargo, como se ha visto, Sen (1999: 15) polemiza
esta concepcién en términos de que la felicidad no es algo que se encuentre solo y
desconectado de otras variables, sino que esta “acompafiada de diferencias
significativas en la satisfaccion de las necesidades. La satisfaccién de necesidades iguales
puede ir asociada con un diferente grado de libertad de eleccién”.

En este sentido, con respecto a los grupos étnicos, afros e indigenas, la concepcion de la
felicidad como realizacion y los medios para alcanzarla es muy diferente con respecto al
resto de la poblacién colombiana, en la medida en que los objetivos o las realizaciones
para esta comunidad son muy distintos, ya que estan mediados por un componente
cultural diferenciado, lo que implica que también los medios para alcanzarlo sean
diferenciados y profundamente anclados a su estructura cultural. En este sentido, se



puede ver reflejada la pasada afirmacién de Sen sobre las diferencias significativas en
la satisfacciéon de las necesidades y la felicidad se encuentra atada a otros elementos
gue tal vez no son importantes para el resto de la poblacién reconocida como no étnica.
Por ejemplo, los funcionamientos o las realizaciones para un indigena de la sierra nevada
de Santa Marta son totalmente diferentes a los de alguien de Santa Marta o de Bogot3,
o los del indigena con algun afrocolombiano palenquero.

Como se vera mas adelante los grupos étnicos en Colombia representan un importante
porcentaje de la poblacidén con una historia rica en contribuciones a la construccion del
pais, lo que trae consigo fuertes discusiones sobre lo que se considera importante y
valioso —discusiones sobre desarrollo-. Sin embargo, sus indicadores sociales estan muy
por debajo de los promedios nacionales y en particular en la regién caribe, lugar de una
importante diversidad étnica, lo que genera una cuestion de la igualdad y el desarrollo
humano de estas comunidades con respecto al resto de la poblacién. Sin embargo, en
este trabajo no se abordard desde una perspectiva de la utilidad o de la realizacion, sino
mas bien, como lo explica Sen, desde la amplitud de los medios para alcanzar lo que se
considera como valioso y, por otro lado, con respecto a la igualdad el autor plantea que
“la valoracién de las demandas de la igualdad tiene que ajustarse a la existencia
omnipresente de esta diversidad humana”.

3.3. Bienestar.

Con respecto al concepto de bienestar, es necesario hacerse laidea de que no existe un
solo concepto de bienestar. Sin embargo, se puede partir de la ida de que este se refiere
a la realizacién de los valores y metas que las personas o grupos consideran importante
o valioso. El bienestar para el utilitarismo es muy importante la produccién de la mayor
utilidad social posible. Como se puede ver esto deja encubierto muchos elementos que
pueden afectar el avance en otras dimensiones como gozar de un ambiente limpio y
saludable, lo que finalmente afecta en integralidad el Desarrollo Humano. Por esta razén
es importante superar la idea utilitarista de asociar el bienestar a la utilidad o a la
consecucion de bienes materiales o la felicidad, lo cual estd asociado a un estado
satisfaccién o felicidad que finalmente no sera tan real si se han tenido que sacrificar
otras dimensiones. Para Sen (1999: 53) el bienestar debe entenderse a la luz de la
“calidad de su vida”, para lo cual continua:

“(...) La vida puede considerarse como un conjunto de funcionamiento
interrelacionados, consistentes en estados y acciones. La realizacién de
una persona puede entenderse como el vector de sus funcionamientos.
Los funcionamientos pertinentes pueden abarcar desde cosas tan
elementales como estar suficientemente alimentados, tener buena



salud, evitar posibles enfermedades y mortalidad prematura, y ademas,
hasta relaciones mas complejas como ser feliz, el tener dignidad, el
participar en la vida de la comunidad”.

En este sentido, los funcionamientos pertinentes para los grupos étnicos también
tienen en cuenta para su bienestar, por ejemplo, la suficiencia en alimentos, la buena
salud, la participacién en la sociedad, etc. Sin embargo, para ellos es muy importante la
forma en que se alcanzan estos funcionamientos, en la medida en que estos tienen
caracteres culturalmente diferenciados. Siguiendo a Sen (1999) en su critica al
utilitarismo, lo que es importante para el bienestar no son tanto las realizaciones, sino
el medio para lograrlas y sobre todo la libertad para realizarse, los cuales a su vez estan
mediadas por la diversidad. En este sentido, Los grupos étnicos, partiendo de sus
practicas tradicionales y ancestrales, dan un significado distinto a estos medios. Por
ejemplo las necesidades alimenticias para estos grupos esta sobre la base de alimentos
gue tradicionalmente son abundantes en sus territorios y que hace parte de sus parte
de sus practicas culturales. Esto mismo sucede con respecto a la educacién, las
comunidades le dan un significado distinto a esto, muchas veces esta es un instrumento
a través del cual se transmiten conocimientos ancestrales para poder mantener la
pervivencia cultural del grupo étnico.

Pese a laimportancia de los medios para alcanzar la libertad o alcanzar las realizaciones,
en Colombia se conserva la perspectiva tradicional de las realizaciones cuando se
aborda el problema de la desigualdad en términos generales y en términos particulares
cuando se abordan a los grupos étnicos desde la politica publica como segmentos de
poblacién que carecen de bienes materiales o servicios que les impide realizarse. Esto
hace que no se tengan en consideracién lo que las comunidades étnicas necesitan,
partiendo de lo que consideran valioso sobre la bases de sus costumbres culturales,
para lograr su bienestar o calidad de vida con respecto a sus propias caracteristicas.

Este escenario se refleja en las estadisticas para medir la calidad de vida o el bienestar,
ya que, por un lado, estas miden el acceso afectivo a derechos y servicios en términos
de cobertura y; por otro lado, no tienen en cuenta las necesidades particulares que los
grupos étnicos requieren para lograr su bienestar o para poder alcanzar lo que han
definido como valioso, es decir, retomando a Sen (1999) es darle la importancia a la
amplitud de las libertades mas que a los medios para obtenerlas.

Sin embargo, desde algunos exponentes importantes del Desarrollo Humano como
Nussbaum (2012), adelantan sendas criticas al “relativismo” cultural'?, en la medida en

13 Este relativismo cultural es asociado por Nussbaum (2012) a la diversidad cultural y controvierte la idea
de la imposibilidad de plantear ideas universalistas como la idea de las capacidades. Puede verse que
Nussbaum parte una idea esencialista y la percibe como estatica y muy proclive a reproducir dinamicas
que pueden afectar las capacidades de sus individuos. Sin embargo, pese a las consideraciones de la



gue este justifique acciones que vayan en contra de las capacidades de las personas
bajo la sabana de la diferencia cultural. En este trabajo se partira de una visiéon en que
las culturas son dindmicas y permeables pero a la vez con la necesidad de preservarlas
a través de acciones concretas por parte del Estado, por esto es importante ver como
las regalias contribuyen a este propdsito. Esto se aleja de la idea de que todo es legitimo
desde la perspectiva de la particularidad cultural aun las prdcticas que restrinjan las
libertades individuales. No se considera acd el esencialismo cultural en el que todo debe
ser aceptado tal como la ablacion femenina.

Por otro lado, también se comparte la idea de la existencia de unas capacidades basicas
o universales para los grupos étnicos con respecto al resto de la poblacién, las cuales
deben ir acordes a lo que cada grupo considera valioso en cada una de las capacidades.
Por ejemplo, se comparte el planteamiento de que las personas de grupos étnicos no
se mueran de enfermedades que son curables y que rara vez se dan en la poblacién no
reconocida como étnica, o que los miembros de grupos étnicos aprendan a leer y
escribir. No se esta en desacuerdo con estas capacidades universales.

3.4. Tensiones entre el enfoque de las capacidades y la diversidad étnica.

En este apartado se tratard el tema de la diversidad cultural y una cierta tensién que se
pueden presentar con los postulados universalistas de Nussbaum (2005), en el sentido
del establecimiento de minimos basico para todas las personas independientemente de
su pertenencia cultural y la defensa y rescate te practicas culturales necesarias para el
desarrollo humano de las comunidades étnicas.

Es necesario recordar que el enfoque de las capacidades es el sustento tedrico del
desarrollo humano, lo que implica que no necesariamente sean los mismo, el primero
hace unos aportes muy importante pero el segundo los desborda y va mucho mas alla.
El enfoque de las capacidades provee las bases conceptuales al paradigma de desarrollo
humano, en el sentido de un enfoque en las personas y de la ampliacion de las opciones,
capacidades vy libertades que tienen estas. Esto implica que las personas deben tener
una vida saludable y buena, un acceso al conocimiento, acceso a bienes materiales y
participaciéon en la toma de decisiones (agencia). Entonces el enfoque propone la
necesidad de mejorar la calidad de vida de las personas, pero por otro lado también ve
muy importante el fortalecimiento de los individuos como agentes. Estos dos elementos
se llaman “el aspecto evaluativo y el aspecto de la agencia”.

autora, las culturas si son dindmicas y a han ido avanzando, como el caso de ablacién de femenina de las
indigenas Embera en Colombia, en la eliminacion de practicas que restringen las capacidades de las
personas, lo que se fundamenta en ideas universales de derechos humanos.



El enfoque de las capacidades considera tres elementos: los funcionamientos, las
capacidades y la agencia. Partiendo de que el enfoque de las capacidades tienen en su
centro las personas y que centrados en términos del desarrollo este pretende ampliar
las capacidades de ser y hacer, lo cual redunda en la libertad de la personas. En otras
palabras el desarrollo debe ampliar el campo de posibilidades de la gente a través de las
cuales pueden ser y hacer lo que valore, sin embargo no solamente es ampliar el nimero
de opciones sino la calidad de estas y la calidad de vida.

En términos de promocidn del desarrollo el enfoque de las capacidades, basandose en
la lectura de la clase 2 de desarrollo humano, considera que las politicas publicas o
sociales deberian ampliar las capacidades de las personas para alcanzar los
funcionamientos para su libertad. En términos de desigualdad, esto seria desigualdad
en términos de acceso a las posibilidades (funcionamientos) entre individuos.

Retomando a Nussbaum (2012) es importante resaltar que la mayoria de sus reflexiones
giran alrededor de las diferencias y la justicia de género, planteando una serie elementos
y capacidades necesarios para el avance de las mujeres independientemente de las
diferencias sociales o culturales. Esta autora propone una lista de capacidades bdsicas
centrales, universales, para la promocién de una mayor justicia social sobre la base de
una justicia de género. Para esta autora las capacidades “es aquello que las personas
pueden ser o hacer”. Estas capacidades contribuyen a que las personas se realicen, de
lo que se deduce que las capacidades son individuales. Aqui proponemos que las
capacidades son también colectivas, ampliando un poco la version liberal del individuo,
lo que se plantea acd es que los individuos se deben al colectivo en el caso de grupos
étnicos, Soy porque somos.

Nussbaum (2012), a diferencia de Sen, va mas alld y se atreve a proponer mas que una
libertad, la cual de antemano es buena para este y propone hablar de libertades, las
cuales pueden ser buenas o malas dependiendo del contexto. Mientras Sen propone
algunas dimensiones minimas para el desarrollo humano, la autora se atreve a proponer
diez capacidades minimas universales'*. Con respecto a la justicia social, al igual que

14 En términos muy generales las capacidades universales a las que se refiere Nussbaum son: 1) Con
respecto a la vida, se refiera a la capacidad de vivir una vida larga hasta el final y que valga la pena vivirse;
2) Con respecto a la corporalidad: corresponde a tener la capacidad de tener buena salud; 3) con respecto
a la integridad corporal, es la capacidad de moverse de un lugar a otro; 4) con respecto a los sentidos,
imaginacion y pensamiento, se refiera a la capacidad de imaginar, pensar y razonar para poder hacer cosas
realmente humanas; 5) en lo relativo a las emociones, es la capacidad de tener vinculos afectivos con
personas y cosas ajenos a nosotros mismos; 6) a la razon practica, se refiere a la capacidad de formar un
concepto del bien y hacer reflexiones criticas con respecto de la planificacién de la vida; 7) la afiliacidon
corresponde a la capacidad de vivir con otros y volcados hacia otros, reconocer y mostrar interés por otros
seres humanos y comprometerse a diversas formas de interaccion social; 8) otras especies; se refiere a la
capacidad de vivir interesados y en relacion con otros animales y plantas de la naturaleza; 9) la capacidad
para jugar, hace referencia a reir, jugar y disfrutar de las actividades de ocio; y 10) el control sobre el
entorno de cada uno, la cual se refiere a la capacidad de participar en los espacios de toma de decisiones
y al de poseer bienes materiales.



Sen, no la restringe a la ausencia de bienes materiales o a la desigualdad econdmica,
sino a las posibilidades que tienen las personas a ser y hacer en especial las barreras
para las mujeres. En este sentido, esta perspectiva se puede ampliar a los grupos
étnicos, en el sentido de las barreras que han imposibilitado a estos grupos ser y hacer,
y si se quiere continuar con la corriente de la autora que barreras imposibilitan a las
mujeres afrocolombianas o indigenas. ¢Las regalias contribuyen a la que los grupos
étnicos en Colombia puedan ser y hacer?

Por otra parte, con respecto a los derechos, se hace mencién a esto, ya que en la
constitucién politica colombiana se reconocen derechos especiales a los pueblos
afrocolombiano e indigenas. En este sentido, Nussbaum sostiene que a lo que se
“refiere a los derechos fundamentales, la mejor forma de abordar lo que significa
garantizarlos, es pensar en términos de capacidades”, lo que quiere decir que se
profundiza en la expansién de las capacidades para el goce efectivo del derecho por
parte de los individuos y colectivos étnicos. Este serd otra perspectiva del presente
trabajo la ampliacién de las capacidades de los individuos y de los grupos étnicos en el
caribe colombiano a través de la implementacion de proyectos financiados con recursos
de regalias.

3.5.  Un nuevo paradigma de desarrollo humano

Para Comim (2013) Capabilidad (Capability) es Capacity mas Ability porque implica la
idea de hacer pero también la idea de la autonomia y la habilidad de hacer. Este autor
en dialogo con Sen, resalta que este ultimo quiere decir que el termino se refiere a la
habilidad de la gente de hacer sus elecciones. Este autor resefia que esta es una
manifestacion de un problema de entrada y es que no se tiene una sola idea de
desarrollo humano, los académicos hablan de un desarrollo humano y el PNUD habla de
otro desarrollo humano.

El dinamismo en la concepcidn del desarrollo humano, sin entrar en la perspectiva que
los diferentes actores sociales tienen sobre este, se fundamenta segin Comim (2013)
en los debates que han suscitado Sen y Nussbaum®® alrededor de las propuestas de
Rawls. En este sentido, la idea un nuevo paradigma se fundamenta en una critica
estructural a la idea de Rawls que van mas alla de la gestidn de espacios informacionales

15 Andlisis sobre la idea de tolerancia de Rawls, en donde cada individuo es un nicho de libertad y se media
las diferencia individuales en un escenario comun, lo cual contribuye a la libertad y por lo tanto al
bienestar. Comim no aborda los debates desde la teoria critica sobre el reconocimiento y la aceptacion
que podrian ir un poco mas alla de la tolerancia y la critica de Sen sobre esta en términos de tolerancia
perezosa.



y de bienes primarios®, los cuales estan sobre la base de un velo de ignorancia que
despoja a los individuos de sus subjetividades en el espacio publico, pasando por laidea
de Sen sobre las capacidades a la propuesta de Nussbaum al respecto.

La critica al utilitarismo se dirige a laidea de que los individuos se mueven por la utilidad,
la cual estd sustentada sobre la base de elecciones racionales por parte de estos,
ocultando, dice Sen y Nussbaum, una serie de dindmicas que van contra la libertad o
pueden constrefiir las capacidades de los individuos. Un ejemplo clasico al respecto, es
la felicidad o la satisfaccion de los individuos con respecto a su salario, el cual puede
encubrir desventajas como, por ejemplo, el poco tiempo para el esparcimiento.

En el caso de los grupos étnicos en Colombia, si se mide su calidad de vida a través de la
felicidad o la satisfaccidén, seglin la propuesta utilitarista, también se suele caer en
ocultamientos de las realidades que los afectan. Por ejemplo cuando estos reciben
dineros'’, esto desde el punto de vista de bien primario, por la explotaciéon minera ilegal
de sus territorios. Reciben dinero pero pierden su territorio por la afectacion del
ambiente, el cual es definitivo para su pervivencia cultural.

Comim, por otro lado, plantea la idea de Rawls con respeto a la politica —espacio de lo
publico- que supera lo individual y alcanza el escenario del contrato social para poder
asegurar condiciones de justicia cada individuo debe estar bajo el velo de la ignorancia,
en el cual cada quien debe partir de la idea en la que sus particularidades culturales,
religiosa o sociales no deben ser objeto o parte del escenario publico o de la discusién
politica. En este trabajo, con respecto a los grupos étnicos, se partira de una idea
radicalmente distinta, el Estado colombiano se reconoce como plurietnico y
multicultural, es decir que reconoce que no es un Estado homogéneo culturalmente,
sino que existen multiples cultural que lo integran. Es decir que en lo publico los
individuos y colectivos participan sin velo de la ignorancia.

En este orden de ideas, las comunidades étnicas si reivindican sus particularidades
culturales en la politica o en el escenario publico y, el Estado esta obligado en la garantia
de esta participacion. Es mas, a estas comunidades se les debe consultar, a través del
mecanismo de la consulta previa libre e informada las medidas administrativas
(proyectos de ley, decretos o resoluciones) que los puedan afectar. En términos de
justicia, una garantia de participacion de estas comunidades desde su perspectiva

16 En este sentido, Sen (1999, 47) plantea que (la igualdad de propiedad de recursos no equipara

necesariamente las libertades fundamentales o de la posesién de bienes bdsicos no equipara
necesariamente las libertades fundamentales de que disfrutan unos y otros, puesto que pueden haber
variaciones significativas en la transformacién de los recursos y de los bienes basicos en niveles superiores
de libertades”.

17 Al respecto Sen (1999) plantea en términos de igualdad que “(...) con respecto a una variable (por
ejemplo, ingresos) puede llevarnos en una direccién muy diferente de la desigualdad en el ambito de otra
variable (por ejemplo capacidad de funcionamiento o bien-estar)”.



cultural contribuye a un ejercicio de justicia. Esto entra en el ambito de un nuevo
paradigma del Desarrollo Humano. Durante el desarrollo de este trabajo se analizar3 si
las regalias contribuyen en este escenario.

Por otro lado, el Desarrollo Humano se ha basado en las dimensiones macro como la
educacion, la salud y el ingreso, ahora también se esta basando en cuestiones micro del
dia a dia como la practica de nuevas formas pedagdgicas y no solo el discurso general
de la educacion; el ejercicio de nuevas masculinidades; el ejercicio de la etnicidad; etc.

Uno de los cambios fundamentales del nuevo paradigma se fundamenta en la diferencia
sobre la concepcién del contrato social del Rawls, en donde las diferencias entre sujetos
vivian un escenario tenso donde se soportaban sobre una base muy fragil. Esto resulta
en dos cambios importantes que caracterizan el nuevo paradigma: por un lado Sen
considera la capacidad de los individuos de reaccionar ante la injusticia. Por otro lado,
desde la perspectiva de Nussbaum se concibe un desarrollo humano mas a nivel micro,
lo que cuestiona las fronteras entre lo privado y lo publico en espacios como la familia
o las escuelas.

Finalmente, como se ha venido planteado, este nuevo enfoque plantea el tema de la
diversidad como un componente fundamental a la hora de abordar el desarrollo
humano, ya que los agentes desde su diversidad convierten los recursos de forma
diversa. Por ejemplo retomando el ejemplo anterior un palenquero o un indigena de la
sierra le da un valor diferente a la educacién que un bogotano o requiere otros aspectos
educativos como la etno-educacion'®. Este trabajo la diversidad de los colectivos serd
fundamental para analizar las contribuciones de las regalias par el avance en términos
de desarrollo humano de estas comunidades.

18 |bid “El alcance de la desigualdad real de oportunidades que las personas tienen que afrontar no puede
deducirse inmediatamente de la magnitud de desigualdad de ingreso, porque lo que podemos o no
podemos hacer, lo que podemos o no podemos realizar, no depende Gnicamente de nuestro ingreso, sino
también de la diversidad de caracteristicas fisicas y sociales que afectan nuestras vidas y nos convierten
en los que somos” (Pag 40) con respecto a esto en el caso de los grupos étnicos entran a jugar un papel
fundamental variables como la espiritualidad, la cultura, la ancestralidad, la historia diversa, etc.



4. Antiguo Sistemas general de regalias, desarrollo y grupos
étnicos.

4.1. Introduccion

En este apartado se abordaran temas que permitirdn dilucidar los beneficios positivos
o afectaciones que trajeron las regalias a los grupos étnicos en general, pero en
particular en la region caribe, la cual se caracteriza por tener una importante presencia
de diversidad étnica y alta presencia de proyectos de explotacion minero-energética.

Para esto es importante hacer un acercamiento a la definicidn de regalias y exponer el
contexto legal colombiano donde esta definicién se enmarca. Luego de este contexto
legal se resaltard cudles han sido los ingresos por concepto de regalias para el Estado
colombiano desde 1994, cuando se reglamenta la distribucién de la regalias, hasta el
2015 en el escenario del nuevo Sistema General de Regalias.

En este sentido, con respecto a los grupos étnicos se analizara cémo estos han venido
siendo beneficiarios de estos recursos antes de la reforma, ya que en ese periodo de
tiempo no habia un marco legal claro que les permitird acceder de forma diferenciada a
estos recursos. Es importante sefialar que esto es el resultado, entre otros, de una mala
practica de participacion de los pueblos étnicos en el momento de la formulacién del
marco normativo para el manejo de las regalias en el pais. Una pesquisa a mas de mil
proyectos aprobados en el antiguo marco normativo de regalias permitira contribuir al
analisis sobre la necesidad de abrir espacios de participacién a estos grupos en la
formulacidn de politicas publicas, para la definicidn de instrumentos que les permita ser
incluidos de forma efectiva.

Por otro lado, el vistazo a los proyectos y en particular a los proyectos con enfoque
étnico diferencial contribuird a establecer si la antigua forma de distribucién del regalias
aporté al desarrollo humano de estas comunidades o permitieron que estas lograran
alcanzar lo que ellas consideran valioso en términos colectivos y en términos
individuales.

Por ultimo, cuando se hacen estos andlisis en el contexto colombiano es necesario no
dejar de lado la influencia central del conflicto armado. En este sentido, no se pueden
analizar los impactos en términos de Desarrollo Humano que han tenido las regalias en
los territorios en casi dos décadas de funcionamiento del antiguo sistema sin la variable
del conflicto armado, el cual tuvo su pico de intensidad en los noventa y la primera
década del siglo XXI. Como se verd mas adelante, muchos de los municipios y
departamentos, donde mdas hubo intensidad del conflicto coinciden con territorios
donde se han desarrollado y se desarrollan importantes proyectos de extraccién de



minerales. Los actores armados, impusieron sus reglas en estos territorios, lo cual hace
prever que determinaron la inversidn de los recursos de regalias.

Por otro lado, los actores armados tomaron las poblaciones y los territorios como botin
de guerra y en especial los territorios que recibian una importante cantidad de regalias,
lo que les permitia aumentar su influencia en escenarios como el politico a nivel local.
Esto tuvo importantes consecuencias sobre el desarrollo humano de estas poblaciones,
ya que mind un importante componente como la capacidad d agencia. En este sentido,
el control social o la participacidn del escenario publico quedaron determinada por el
poder de las armas.

Todo esto para ver si el antiguo fondo nacional de regalias contribuyd al desarrollo
humano en los entes territoriales que concentraron las regalias en general y en
particular los departamentos del caribe colombiano. En este sentido, es importante
investigar cual fue el papel de los grupos étnicos en esta regidon y como estos recursos
los beneficiaron en materia de desarrollo humano.

El siguiente grafico sintetiza el desarrollo de este apartado, en el cual se tomard como
linea base la situacion en términos de desarrollo humano a través de los indicadores
disponibles de la regidn caribe, lo cual dara un contexto en el que se desarrolla el fondo
Nacional de regalias. Este contexto también es fuertemente atravesado por la
corrupcién que despertaron las regalias en las regiones y el conflicto armado que fue
determinante en la inversiéon de estas. Todo esto visto sobre la base del desarrollo
humano con respecto a los grupos étnicos.

Grafico 2. Articulacion de elementos antiguo fondo de regalias.
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4.2. Regalias.

Las regalias o la renta minera y petrolera son contraprestaciones econémicas que las
empresas que explotan recursos naturales dan a los Estados, quien es duefio del
subsuelo y de estos recursos. Estas contraprestaciones son diferentes a los impuestos,
ya que vienen de una actividad econdmica sobre unos recursos que no pueden ser
renovados o que se extinguen con el tiempo. Segun la Corte Constitucional colombiana
a través de la sentencia C-669 del 2002 define las regalias como

“De conformidad con los articulos 58, 332 y 360 de la Constitucidn Politica,
toda explotacion de recursos naturales no renovables de propiedad estatal
genera una regalia como contraprestacion obligatoria. Esta consiste en un
porcentaje, fijo o progresivo, del producto bruto explotado objeto del
titulo minero y sus subproductos, calculado o medido al borde o en boca
de mina, pagadero en dinero o en especie. También causard regalia la
captacién de minerales provenientes de medios o fuentes naturales que
técnicamente se consideren minas”.

Por otro lado, los impuestos, recalca la corte constitucional en la sentencia C-1071 del
2003, “(...) son consecuencia del poder de imperio del Estado, que a través de la ley les
impone a los particulares el deber - unilateral - de contribuir a la financiacidn de sus
gastos e inversiones (...)”. Entonces se puede detectar las diferencias entre impuestos y
regalias, aunque las dos tengan un cardcter impositivo corresponden a diferentes
naturalezas, ya que es el Estado es quien determina sus caracteristicas y montos y no
guedan al caracter voluntario por parte de los privados o las mismas empresas publicas.

En Colombia las regalias han sido reguladas por diferentes sistemas, de los cuales se
destaca en el fondo de regalias y el actual Sistema General de Regalias. La constitucidon
politica colombiana establece en su articulo 360 que “La explotacién de un recurso
natural no renovable causara, a favor del Estado, una contraprestacién econdmica a
titulo de regalia, sin perjuicio de cualquier otro derecho o compensacién que se pacte”.
Esto implica que cualquier actividad econdmica alrededor de la explotacién de recursos
naturales en el territorio colombiano ya sea por sectores econdmicos privados o
publicos deben compensar al Estado por ser este el duefio de estos recursos no
renovables. Por otro lado, antes de su modificacién en el 2011, contempla que los
departamentos, municipios productores de recursos naturales no renovables y puertos
por donde estos se transportan son quienes tendran derecho a las regalias y
compensaciones. Sin embargo, este articulo sufrié una reforma constitucional en el
2011 en donde se establece que

“(...) a iniciativa del Gobierno, la ley determinard la distribucion,
objetivos, fines, administracidn, ejecucién, control, el uso eficiente y la



destinacion de los ingresos provenientes de la explotacién de los
recursos naturales no renovables precisando las condiciones de
participacién de sus beneficiarios. Este conjunto de ingresos,
asignaciones, 6rganos, procedimientos y regulaciones constituye el
Sistema General de Regalias”.

La reforma permite que el gobierno nacional pueda promover una regulacién de las
regalias que permitan distribuirlas no solo en las entidades territoriales productoras,
sino en todas las entidades territoriales independientemente de si son productoras o
no. El gobierno utilizé la controvertida frase “distribucion de la mermelada” para
legitimar la reforma y disminuir la oposicidn de las entidades territoriales que se verian
afectadas por la disminucién de sus ingresos. La reforma se hace a través de la ley 1530
del 2012 por la cual se crea el Sistema General de Regalias-SGR.

Desde 1994 hasta el 2011 en Colombia las regalias fueron controladas por el Fondo
Nacional de Regalias. Dicho mecanismo distribuia las regalias en los municipios y
departamentos productores de recursos mineros y energéticos y los municipios
portuarios por donde estos son transportados. Este Fondo pretendia, segun la ley 141
de 1994'° la promocién de la mineria, la preservacion del medio ambiente y la
financiacion de proyectos regionales de inversion.

Los siguientes mapas muestran la distribucidn de las regalias en el antiguo sistema vy el
escenario que busca la reforma a las regalias.

Mapa 1. Histodrico de distribucion de las regalias.
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9 por la cual se crean el Fondo Nacional de Regalias, la Comisién Nacional de Regalias, se regula el derecho
del Estado a percibir regalias por la explotacién de recursos naturales no renovables, se establecen las
reglas para su liquidacién y distribucién y se dictan otras disposiciones.
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Como puede verse antes de la reforma del 2012 las regalias estaban concentradas en
aproximadamente 13 departamentos de loa 32 que tiene Colombia. Lo que se busca es
gue, en terminos generales, la todalidad de los entes territoriales sean beneficiarias de
los recursos de regalias tal como lo muestra el segundo mapa, donde se pueve der un
mapa mas uniforma.

4.3. Ingresos por regalias.

El tema de las regalias o de la renta minera en los ultimos afios ha cobrado un lugar
trascendental en el debate del crecimiento econdmico y de las relaciones
internacionales entre paises del capitalismo central y los paises del capitalismo
periférico. En términos muy generales, este debate se puede reducir a que los paises en
via de desarrollo o del capitalismo periférico poseen las materias primas que el mundo
del capitalismo central necesita para la produccién de productos con alto valor
agregado, y, a su vez, estos Ultimos poseen los recursos econdmicos que los primeros
requieren.

La economia global atraviesa por un aumento de alta demanda de productos con un
importante valor agregado, lo que genera una creciente demanda de las materias para
producirlos, pero también atraviesa un estado de escasez de estas materias para su
produccién. En este contexto los paises latinoamericanos en general, y en particular
Colombia, han visto este escenario como un campo de posibilidades para aumentar sus
ingresos. Si bien ha habido en los ultimos afos un aumento de los recursos de renta
minera por el aumento de la explotacién o por el incremento de los precios
internacionales de minerales como el oro o el petrdleo, esta situacion, por otro lado, ha
suscitado una presidon sobre el medio ambiente y exacerbado los conflictos sociales en
los territorios.

Paises como Ecuador, Peru, Venezuela, Bolivia y Colombia aumentaron sus ingresos por
concepto de la renta minero-energética. Colombia, por ejemplo, entre 1994 y el 2009
recibié regalias por 42,2 billones de pesos aproximadamente. Debido, por un lado, al
aumento en la explotacién de productos minerales y productos energéticos como el gas
y el petrdleo vy, por otro lado, el crecimiento de los ingresos se explica por un aumento
de los precios internacionales del petréleo y de productos necesarios para la industria
de productos de alto valor agregado como el oro, el cobre y el coltan entre otros.
También es importante sefialar que, como en el caso de Colombia, hubo una
flexibilizacion normativa para la atraccién de inversidén extranjera hacia este sector. Sin
embargo, contrariamente Colombia, junto con Pertd y Chile, son los paises en los que la



participacién del Estado en la renta minera es las mas baja comparada con los demas
paises de la region?°,

En este sentido, en el caso particular de Colombia, donde, por ejemplo, el segundo
mineral de mayor extraccion luego de los hidrocarburos (petrdleo), es el carbén que,
segun el Ministerio de Minas y Energia (2011), represento el 12% del total de las regalias
entre 1994 y el 2009. En este contexto se abre el debate sobre la participacién del Estado
en la captacion de los recursos econdmicos sobre esta actividad a través de mecanismos
impositivos o regalias. En este sentido “(...) la participacion del Estado en las utilidades
totales —de este producto-, a través de impuestos y regalias es del orden del 50%(...)"
(Pardo, 2014: 42). Esto se encuentra en medio de uno de los debates en Colombia sobre
los beneficios que reciben la industria extractiva, ya que por ejemplo las empresas son
beneficiarias de importantes deducciones como la deduccién al impuesto de rentas.

En cuanto a la participacién en PIB, el sector minero-energético ha venido adquiriendo
un papel central a tal punto de representar un aporte mas importante que otros sectores
como el agropecuario o el textil. En este sentido Rudas (2014: 315) establece que:

“Entre 1975y 2013 incrementd su participacion en el PIB en 5,3 puntos
porcentuales, alcanzando a diciembre de este ultimo afio una del 7,7
por ciento. En contraste, la industria manufacturera y el sector
agropecuario perdieron durante el mismo periodo 7,3 y 3,9 puntos
porcentuales, respectivamente, quedando con participaciones en el PIB,
respectivamente, del 11,3 y 6,2 por ciento; en tanto que la construccién
perdié medio punto para quedar en una participacion del 6,8 por ciento
del PIB. Ademas, el sector extractivo presenta un dinamismo mayor que
el comercio y el resto de los servicios (incluyendo los financieros e
inmobiliarios), los cuales incrementaron en su conjunto su participacién
dentro del PIB en 4,7 puntos porcentuales durante el periodo”.

Con respecto a las regalias, en términos generales, como ejemplo, la informacidn sobre
recaudos de regalias en Colombia para el 2009

“(...) a nivel nacional, departamental y municipal indica que el total
ascendid a US $804 millones y el total de las regalias fue en el mismo afio
USS$461 millones. En comparacion con el total de exportaciones mineras
de USS$10.000 millones, se tiene que los ingresos del Estado
representaron el 12,6%. Si los costos de produccion unitarios fueron en
promedio del 20% del precio internacional se puede estimar que la renta




minera de los productores privados fue del 83,7% y la del Estado 16,3%”
(Gonzélez, 2011:NR).

En este orden de ideas, es importante analizar no solo los impactos de la economia
extractivista sobre el ambiente, la sociedad o la economia, sino los impactos que ha
tenido la inversién de los recursos prevenientes de las regalias o la renta minera. En el
caso colombiano, en los ultimos afios se han hecho diferentes arreglos institucionales
para mejorar el aprovechamiento de las crecientes regalias provenientes del aumento
de la explotacién de los recursos naturales y de los precios internacionales.

4.4. Grupos étnicos y distribucion de las regalias

Al indagar los 1125 proyectos financiados con regalias en el antiguo sistema desde 1999
gue al momento de la reforma que aun se encontraban abiertos se encontré que la
participacién de los grupos étnicos en la distribucién de los recursos fue muy baja en
comparacion con el numero de proyectos financiados. Se aprobaron 18 proyectos para
grupos étnicos, de los 12 fueron para resguardos indigenas y 1 para comunidades
negras, la gran mayoria de estos proyecto estuvo dirigido a infraestructura de
saneamiento basico. Por otro lado, en términos generales con respecto a la inversion
de recursos de regalias en comparacion de los territorios étnicos con respecto al resto
del pais se puede evidenciar hubo una muy baja inversidon de recursos como se puede
ver el Mapa 1. Sumado a esto, en los territorios donde se establecié la exploracion y
extraccién de recursos naturales y con presencia de grupos étnicos los ejercicios de
consulta previa libre e informada?! no fueron los mejores, situacién que representan
violaciones a los derechos fundamentales de los grupos étnicos (OXFAM, 2011)?2.

En caso de la regidn Caribe se puede evidenciar, como se ve en los siguientes mapas,
hay una alta presencia de grupos étnicos, afrocolombiano e indigenas, de los cuales se
destaca Bolivar y La Guajira, departamentos mayormente étnicos. Cuando se trata de
ver el impacto de las regalias en estos territorios, bajo la modalidad del antiguo sistema,
se encuentra que no existe un impacto direccionado sobre estos grupos, es decir sin
enfoque étnico diferencial. Sin embargo, como muestran los mapas anteriores hubo una
inversidn importante en territorios habitados por comunidades étnicas, de lo cual se
deduce unimpacto sobre las comunidades, aungue no se cuenten con registros (cambiar
a un sinénimo menos cargado) sobre el caracter de los proyectos en cuanto a
beneficiarios, lo cual obedece a que la ley nunca contemplé la inclusion en la estructura
de regalias de esos grupos culturalmente diferenciados.

21 Convenio 169 de la OIT. Sobre Pueblos indigenas y Tribales 1989.
22 \er Sistematizacion de la consulta previa en Colombia (2011)



Mapa 2. Presencia étnica en Colombia.
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En términos generales, luego de casi veinte afios de funcionamiento de este fondo, la
inversién de las regalias se concentrd en los municipios y departamentos productores,
aproximadamente el 10% del territorio nacional. Seguin el Ministerio de Minas y Energia
de Colombia (2011) hasta antes de la reforma “(...) siete departamentos con el 17% de
la poblaciéon han venido recibiendo el 80% del total recaudado por concepto de
regalias”. Esto haria pensar una disparidad de desarrollo regional debido a la disparidad
de inversién. Sin embargo, paraddjicamente, en estas regiones por ejemplo el acceso al
agua potable era limitado y menor a otras regiones que no eran objeto de regalias. Es
decir, que estos recursos no impactaron el desarrollo regional en términos de mejorar
el acceso de las personas a derechos fundamentales como educacién o saneamiento
basico, por el contrario, alentd la corrupciéon. En este orden de ideas Rudas y Espitia
(2014:29) seiialan que muchos de los municipios y departamentos “a pesar de haber
recibido la mayor parte de las regalias, la calidad de vida de la poblacién de estas zonas
de explotacion de minerales no solo no mejord, sino que, en la mayoria de los casos, vio
consolidar su franco retraso en contraste con otras regiones del pais”.

En este sentido, como se sefiald anteriormente, durante la primera década del siglo XXI
hubo un crecimiento sustancial de los precios internacionales de materias primas
primarias y del petrdleo. En este contexto estos dos autores destacan que:

“este auge minero puede ser interpretado como un indicador
econdmico positivo, en la medida en que refleja un acelerado
crecimiento del producto bruto per capita en las distintas regiones
productoras. Pero eso seria apenas una vana ilusion si al menos este
crecimiento del ingreso per cépita no se refleja en una mejora
proporcional de las condiciones de vida de la poblacién,
particularmente de los vulnerables” (Rudas y Espitia, 2014 28).
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Por otro lado, el impacto negativo que tiene este boom de los precios de los recursos
minero-energéticos en otros sectores de la economia como el agropecuario y el
industrial son preocupantes. En la medida en que el sector minero crece mas
rapidamente que estos dos sectores desincentiva la inversidn del sector privado y
desplazando dicha inversidon hacia el sector minero; y, por otro lado, incentiva la
importacion de productos debilitando el nicho nacional.

Volviendo al mapa 1, se muestra que los departamentos con mayor concentracion de
regalias eran precisamente los departamentos con mayores niveles de produccion de
minerales e hidrocarburos, tales como el departamento del Meta, Casanare, Arauca, La
Guajira, Santander y Huila, quienes entre el 2002 y el 2010 recibieron cada uno entre
2,4y 4 billones de pesos. Departamentos con importante presencia de poblacién étnica
tal como se muestra en el mapa 2.

En este orden de ideas, es fundamental ver cudles fueron los impactos en términos de
Desarrollo Humano que tuvieron estas regalias en los departamentos donde mas se
invirtieron.

4.5. Desarrollo humano en los principales territorios de inversion de regalias
en el antiguo sistema.

La ley 141 en términos de contribucion a la garantia de derechos a través de recursos de
regalias el antiguo sistema establecia unos criterios con respecto a la cobertura minima
en salud, educacidn, agua potable y alcantarillado. En este sentido, los municipios
debian destinar al menos el 90% de sus asignaciones para alcanzar los minios en
cobertura en estos aspectos, mientras que los departamentos debian destinar a estos
sectores minimo el 60% de los recursos de inversién hasta que alcanzaran las coberturas
minimas (Indices de cobertura) establecidas por el gobierno nacional.

Durante el tiempo de vigencia del antiguo sistema (1999-2012) se presentaron 1125
proyectos, de los cuales 285 tuvieron lugar en la regidn caribe, de los cuales, a su vez,
44 estuvieron dirigidos a educacion, 5 a salud, 9 a la preservacién del medio ambiente,
7 a cultura y 50 a vivienda rural y urbana. Esto demuestra que, sin embargo, pese a las
reglamentaciones establecidas por este marco legal, los proyectos presentados durante
su tiempo de vigencia no fueron direccionados, en esencia, a alcanzar los minimos de
cobertura en cuanto a derecho bésicos. Esto se debid, entre otras cosas, a la debilidad
en los mecanismos de seguimiento y monitoreo a la inversién de los recursos de regalias,
lo cual entre otras cosas terminaron en inversiones poco claras bajo la sombra de la
corrupcion.



La inversidn de estas regalias en el periodo sefalado en territorios o grupos étnicos fue
muy baja. Se presentaron 16 de proyectos en todo el pais, de los cuales ninguno fue para
afrocolombianos. En este sentido, la inversidon en pueblos indigenas se presentd en el
sector de acceso a agua potable y saneamiento bdasico, educaciéon, minas, energia y
vivienda rural. Es importante resaltar que la mayoria de estos proyectos tienen lugar en
la regién amazdnica y ninguno en la regién caribe.

Por otro lado, si bien la inversidn de regalias con respecto a los grupos étnicos no fue
directa si afecto los territorios donde estos habitan. Esto se debe entre otras cosas a una
debilidad del mecanismo para promover proyectos con enfoque étnico diferencial y, por
otro lado, a la debilidad institucional en relaciéon con el derecho fundamental a la
consulta previa?3. Este ultimo, derecho fundamental que tienen a las comunidades
étnicas para ser consultados sobre cualquier intervenciéon en sus territorios con el
objetivo de preservar su pervivencia cultural.

En relacién con el goce efectivo de los derechos fundamentales como educacién, salud
y saneamiento basico y la disminucién de la mortalidad infantil el antiguo sistema exigia
la destinacion de al menos el 60% del total de las regalias para lograr las coberturas
minimas. Esimportante analizar los indicadores para medir el desarrollo humano en el
periodo indicado en los principales departamentos productores y en donde mas se
invirtieron estos recursos.

Una de las principales debilidades de este antiguo sistema fue la inexistencia de
mecanismos de seguimiento y monitoreo a la inversién. Esto hizo que muchas de los
recursos no fueran invertidas de forma clara y transparente. Por otro lado, la misma
estructura normativa no fue claro en los principios fundamentales de la inversién que
promovieran el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes de esas zonas. En
este sentido la ley 141 plantea que los recursos de regalias fueran destinados al
Fomento de infraestructura y algunos recursos para saneamiento bdasico. Algunos
recursos, no se especifica cuantos, para indigenas en territorios indigenas con
explotacidn.

Como se ven los escenarios de inversion que planea la ley fueron muy amplios y muchos
de estas inversiones se destinaron a infraestructura que no promovia el mejoramiento
de la calidad de vida de los habitantes. En el 2011 el Municipio de Puerto Gaitan
(Departamento del Meta), municipio que mas recibia regalias en el pais fue noticia

2 La consulta previa en Colombia se encuentra en el marco de la ley 21 de 1991, la cual integra en el
marco legal colombiano el convenio 169 de la organizacidn Internacional del Trabajo-OIT. La consulta
previa libre e informada es un derecho fundamental que tienen los grupos étnicos (Pueblos indigenas y el
pueblo afrocolombiano) para la proteccidn de estructura cultural y social. Estas medidas se toman cuando
hay iniciativas legislativas, administrativas o cuando hay proyectos que de alguna manera puedan afectar
los territorios de estas comunidades étnicas y poder proteger su integridad cultural. Por otro lado, esto
también les permite a las comunidades étnicas habilitar espacios de participacion a nivel de local.



nacional cuando se supo que construyd un arco a la entrada del pueblo que costé 2.500
millones de pesos (1 millén de ddélares) sin embargo solo tenian dos horas de agua al
diay el 44% de la poblacidn vivia en la miseria®*.

En este sentido, segun del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica-DANE
“(...) entre el 2002 y el 2005 —el indicador de Linea de pobreza y linea de indigencia- este
indicador muestra que la pobreza disminuye notablemente: el porcentaje de personas
por debajo de la LP en 2002 era de 57,0% y en 2005 de 49,2%; la poblacién por debajo
de la linea de indigencia pasa de 20,7 a 14,7% en el mismo periodo”. Es importante
resalta que estos dos indicadores solo miden el nivel de ingresos sin contar otras
potencialidades y capacidades (no materiales) del sujeto, lo que puede ser considerado
como importantes limitantes al momento de analizar de Desarrollo Humano.

En este orden de ideas, como se evidencia en la tabla 1 el Departamento del Meta
registra una mejora una mejora en cuanto al LP de 47,9% en el 2002 a 44,8% en el 2005
y en términos de LI pasé de 15,5% en el 2002 a 12,2% en el 2005. Esto en contraposicidn
de indicadores como el indice de Desarrollo Humano-IDH que sefialan al departamento
del Meta por debajo del promedio nacional. Es importante analizar este departamento,
ya que fue uno de los pocos que ha recibido mas de cuatro billones de pesos de recursos
de regalias entre el 2002 al 2012.

Esta dindmica se repite en la region de Caribe, todos los departamentos registran
mejorias en la linea de pobreza e indigencia, es decir que los hogares registraron
incrementos en sus recursos monetarios como se muestra en la tabla 1. Sin embargo,
ninguno de los departamentos logra una diminucién de la indigencia y la pobreza por
debajo del promedio nacional. Los departamentos con mayores recursos de regalias en
el periodo como La Guaijira, Cesar y Cérdoba tuvieron reducciones importantes en estos
indicadores como se puede ver:

24 \er “La explosidn de Puerto Gaitan” en Revista semana. Disponible en
http://www.semana.com/nacion/articulo/la-explosion-puerto-gaitan/245490-3
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Tablal. Linea de pobreza y linea de indigencia en departamentos del Caribe

Departamento 2002 2005
%LI %LP %LI LP

Atlantico 15,8 53,2 11,4 48,8
Bolivar 30,5 67,8 13,3 52,9
Cesar 22,8 67,2 14,8 58,2
Cordoba 58,2 68,5 28,5 66,3
La Guajira 25,0 68,4 16,0 55,9
Magdalena 23,7 66,4 15,2 57,5
Sucre 30,9 69,4 22,6 69,5

Fuente DANE 2006. Elaboracién propia.

Con respecto al indice de Desarrollo Humano-IDH, como se muestra en la tabla 2 estos
departamentos también se encuentran por debajo del promedio nacional, donde se
muestra el comportamiento del IDH a nivel nacional y departamental en la region Caribe
en el periodo del 2002 al 2005:

Tabla 2. indice de Desarrollo Humano en departamentos del caribe.

Departamento IDH
Nacional 0,77 0,78
Atlantico 0,78 0,79
Bolivar 0,76 0,77
Cesar 0,72 0,76
Cérdoba 0,74 0,75
La Guajira 0,76 0,78
Magdalena 0,73 0,74
Sucre 0,72 0,73

Fuente DANE (2006). Elaboracién Propia.
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La extraccidon de hidrocarburos y de los principales productos mineros en Colombia se
encuentran altamente concentrada en 7 de los 33 departamentos (Casanare, Meta,
Cesar, La Guajira, Antioquia, Chocd y Cdrdoba) (Rudas & Espitia, 41:2013). En este
sentido, segun la ley 141, la distribucién de los recursos de regalias debid estar
concentrada durante este periodo de tiempo 2001 — 2011 en estos departamentos que
junto a los recursos del Sistema General de Participaciones-SGP debieron tener una
ventaja, en comparacion con el resto de los departamentos que no son productores y
que por lo tanto no recibian regalias, para la implementaciéon de procesos que
permitieran el mejoramiento de la calidad de vida de estas regiones.

Pese a este supuesto, Rudas & Espitia (2013: 51) consideran que “(...) resultado —De
estudios- muestran una gran coincidencia de bajos niveles de desarrollo social e
institucional en aquellos departamentos donde predomina la actividad extractiva, y muy
especialmente la mineria a gran escala”. Esto falsea el supuesto de que “se necesita un
PIB Per capita alto para lograr el progreso humano”, ya que estos departamentos a
comparacion con el resto tenian un Per Capita mucho mas alto, pero con condiciones de

I "

vida inferiores. En otras palabras el “crecimiento econdmico es deseable porque
incrementa el ingreso de las personas, y por ende su calidad de vida mejora. Aunque en
muchas circunstancias esto es cierto, no ocurre necesariamente siempre. Es mas, la
evidencia empirica sugiere que no existe una relacién significativa entre un elevado PIB

per capita y la capacidad de las personas para prosperar”.

Desde el 2004 se implementaron, independientemente de su actual nivel de avance, 64
proyectos entre los departamentos del Meta, Casanare y Arauca —departamentos de
alta extraccién, de los cuales en su mayoria fueron para transporte (24 proyectos), agua
potable (10 proyectos), medio ambiente (6 proyectos) y no se presentaron proyectos
para el sector salud.

En la regién Caribe, para el mismo periodo de tiempo, se implementé 393 proyectos
principalmente en transporte (106 proyectos), agua potable (106 proyectos), vivienda
rural (64 proyectos), educacién (45 proyectos), salud (6 proyectos) y es importante
destacar un proyecto indigena en el departamento del Cesar. Cabe anotar que ninguno
de los proyectos registra un ejercicio de participaciéon en cuanto a la aprobacién o
ejecucion de las comunidades étnicas y tampoco se registra ningun proceso de control
social o veeduria ciudadana.

Por otro lado, pese a recibir tal magnitud de regalias estos departamentos registran
indicadores sociales por debajo del promedio nacional. Por ejemplo, en cuanto al indice
de Desarrollo Humano-IDH a nivel nacional en el 2001 y 2005, segun el Departamento
Nacional de Planeacién-DNP (2012), fue de 0,77, en el 2003 fue de 0,78; en el 2004 fue
de 0,79 y en el 2005 fue de 0,78. Con respecto a los departamentos de la regidén Caribe



productores como La Guajira en el 2001 el IDH fue de 0,76 en el 2001; 0,75 en el 2002;
0,76 en el 2003; 0,78 en el 2004 y 2005.

Tabla 3. indice de Desarrollo Humano Departamento de La Guajira.

INDICE DE DESARROLLO HUMANO
ANO LA GUAIJIRA NACIONAL
2001Y 2015 0,76 0,77
2003 0,76 0,78
2004 0,78 0,79
2005 0,78 0,78

Fuente DNP. Elaboracion propia.

En la anterior tabla se muestra que el departamento de La Guajira, que recibié mas de
3 billones de pesos en regalias en el periodo 2002-2010, registré promedios en términos
de indice de desarrollo humano menores al promedio nacional. Esto es un ejemplo del
papel cuestionable de las regalias en su contribucién al desarrollo humano de las
regiones. Por otro lado, es cuestionable del aprovechamiento de estos recursos por
parte de las comunidades étnicas.

4.6. Aumento de ingresos, regalias y desarrollo humano.

En estas condiciones, los aportes de las regalias para el desarrollo humano en las
regiones productoras de recursos no renovables son realmente poco en el periodo
sefialado. Por el contrario, se han generado factores que de alguna manera dificultan el
avance del desarrollo humano como la corrupcion y la cooptacién del Estado por parte
de grupos armados y mafias locales.

Este esquema de distribucion de las regalias llevé a las regiones productoras mas
recursos econdmicos, lo que supondria un mayor acceso de bienes y servicios por parte
de la poblacién y por lo tanto un mejoramiento de calidad de vida. Sin embargo, como
se demostrara mas adelante, no lo fue. Los habitantes de las regiones de mayor
recepcion de regalias no mejoraron su calidad de vida, pero si aumentaron sus ingresos



econdmicos. Esto ratifica la idea de que el desarrollo no solo es crecimiento econémico
o aumento de los ingresos monetarios.

En este sentido, sobre el debate del crecimiento econdmico y reduccién de la pobreza
o el mejoramiento de las condiciones de vida, el PNUD en su informe sobre desarrollo
humano de 1990 seialaba que “el objetivo del desarrollo es crear un ambiente propicio
para que los seres humanos disfruten de una vida prolongada, saludable y creativa”.
Esta afirmacidon pone como eje central al ser humano y su felicidad como sustento del
crecimiento econdmico, es decir, como planteaba Max Neef (1994), la economia al
servicio de la humanidad y no lo contrario. El crecimiento econdmico es una
herramienta para lograr el desarrollo humano y no el fin en si mismo.

En este sentido, el desarrollo desde la perspectiva del desarrollo humano, la cual, segun
el PNUD (1994), es

“un proceso mediante el cual se amplian las oportunidades de los
individuos, las mas importantes de las cuales son una vida prolongada y
saludable, acceso a la educacién y el disfrute de un nivel de vida decente.
Otras oportunidades incluyen la libertad politica, la garantia de los
derechos humanos y el respeto a si mismo (...)"

Las regalias en los territorios aumentan el flujo de los recursos, lo que aumenta el per
capita de dinero, es decir que hay mayor cantidad de recursos monetarios en estos
departamentos y municipios productores. Pero, como sefiala el PNUD (1990), el
crecimiento econdmico no es suficiente para la promocidn del desarrollo, sino se debe
acompafar de un mejor acceso a servicios como la salud y la educacidn. En este sentido,
se puede destacar que desde 1994 hasta el 2012 los proyectos presentados para ser
financiados con recursos de regalias muy pocos correspondian a estos sectores. Esto
aproximaria a la conclusion de que el antiguo esquema de reparticién de regalias
incrementaba el crecimiento econdmico, pero no promovia el desarrollo en las regiones
en términos de desarrollo humano.

Por otro lado, esto hace pensar que el desarrollo debe fortalecer las capacidades
individuales y colectivas de los sujetos para ser agentes de sus propias vidas, es decir
protagonistas de su destino. Las regalias pueden ser un instrumento para promover la
agencia de los sujetos individuales o colectivos que les permita mejorar su calidad de
vida. Pero para que esto suceda debe estar acompafnado de una institucionalidad fuerte
gue realmente conduzca estos recursos hacia, por ejemplo, el sector de la educacion,
salud y cultural.

En términos generales, la institucionalidad, si se quiere el Estado, es quien debe
propiciar las condiciones para que los sujetos desarrollen capacidades para que sean
agentes de su propia vida. Unos de los caminos mas destacados para lograr esto es la
educacién y el fortalecimiento de la democracia en el sentido de la participacion de las



dindmicas publicas y el control social. Esto puede ir implementando una cultura del
bienestar entre los sujetos. Esto es fundamental, ya que hace que los sujetos, ya sean
individuales o colectivos, tengan una vision mas integral de la vida, en el sentido de no
restringirse, como suele suceder, al campo econdmico.

En este sentido, el antiguo sistema de regalias tuvo este efecto, centrarse en campo
econdmico, en los territorios donde llegaban en mayor medida los recursos, ya que los
sujetos como individuos aumentaron sus ingresos, es mas hubo una importante
migracion de colombianos de todo el pais hacia estos territorios en busca de mejorar
sus condiciones econdmicas.

En estos territorios se instaurd una cultura del bienestar muy lejana de la senalada
anteriormente, la cual giraba alrededor del plano econédmico (acceso a ingresos
econdmicos), lo que hizo que se tuviera una visidon inmediatista de la vida y se accediera
a bienes no fundamentales para la vida. En estos territorios se aumento la presencia de
burdeles, cantinas y lugares de juego, en lugar del aumento, por ejemplo, de
instituciones educativas o centros de salud. Esto contribuyd, entre otros aspectos, a
gue en un mediano y largo plazo no hubiese un desarrollo integral en estos territorios.
Lo que resulté fue individuos con recursos econédmicos, pero sin libertad.

En este orden de ideas, el PNUD (1990:45) considera que “el desarrollo humano es
incompleto si el hombre carece de libertad”. Pero en este caso no se restringe a la
existencia o no de un modelo autoritario o democratico, sino mas bien a la debilidad de
la institucionalidad local y al desinterés de participacidn en los escenarios de toma de
decisiones o0 mas bien el desinterés en la politica local. En otras palabras, los individuos
sufrieron un constrefimiento de su creatividad y, sobre todo, de su capacidad de
agencia de sus propias vidas y de su futuro.

4.7. Regaliasy la capacidad de agencia.

La libertad de decidir su vida y la participacién de en las cuestiones sociales y publicas
son componentes fundamentales del desarrollo, es decir, en ultimas, participar en la
construccion de su propia vida. En este sentido Sen (1999) plantea que “una mayor
libertad aumenta la habilidad de las personas para ayudarse a si mismas, y también para
influir en el mundo. Estos temas son centrales para el proceso del desarrollo”.

Por otro lado, el PNUD (2011) define el empoderamiento como “aumento de la
capacidad de las personas pobres para influir en las instituciones del Estado que afectan
sus vidas, fortaleciendo su participacion en los procesos politicos y en la toma de
decisiones locales. Esto significa remover las barreras —politicas, legales y sociales- que



existen en contra de grupos particulares, y construir los activos que le permitan a las
personas pobres participar efectivamente en los mercados”.

El alto flujo de regalias en estos departamentos y municipios productores de productos
minero energéticos hizo que se convirtieran en territorios estratégicos para los grupos
armados ilegales. Esto hizo, junto la debilidad institucional del Estado, que el dmbito
social en general y en particular el Publico-politico fuera cooptado por estas estructuras
ilegales, imponiendo una normatividad de comportamiento social y politico.

En este sentido, la participacién en los escenarios politicos o publicos se muy limitada,
imponiendo serias barreras al empoderamiento y a la capacidad de agencia de los
individuos. Esto produjo, por ejemplo, persecuciones y asesinatos a lideres sociales y
politicos de perspectivas politicas diferentes a las dominantes. A su vez que ocurria esta
limitacion, sucedia otra: el desinterés por el escenario politico. Los sujetos limitaron su
perspectiva de bienestar al plano econémico y sobre estimaron la esfera politica o
publica, es mas la instrumentalizacidn al plano de econdmico, es decir como un medio
para la profundizacién de riquezas: Corrupcion.

En conclusion, la presencia de estructuras de grupos armados ilegales, la precaria
presencia de la institucionalidad estatal y la disputa por los recursos econémicos como
las regalias, minaron la capacidad de agencia y el empoderamiento.

Una situacidn paradigmatica de estos elementos se presenta en el Departamento del
Cesar en el Caribe colombiano alrededor de la explotacidon minera bajo la modalidad a
cielo abierto. Segun el Centro de Estudios para la Justicia Social-Tierra Digna (2015) en
el departamento del Cesar se presentan varias situaciones que han afectado de manera
considerable el desarrollo humano de las comunidades del departamento en términos
del goce de mejores condiciones de vida y agencia. El centro de estudios expone una
grave crisis socio-ambiental y en derechos humano generada por la explotacidn minera;
han aumentado los conflictos socio-ambientales en el corredor carbonifero; se
profundizaron las deficiencias en los mecanismos de participacidn comunitaria; se
presentan problemas con la evaluacidn y seguimiento ambiental a los proyecto
mineros; se presentan antecedentes de conflictividad y militarizacion; y baja
transparencia en la rendicion de cuentas del sector empresarial?>.

En este contexto las diferentes dimensiones del desarrollo humano, el goce de un
ambiente sano, la promocion de la agencia y el empoderamiento en el departamento
del Cesar se han visto considerablemente limitadas, lo que tiene como consecuencia
directa un empeoramiento de las condiciones de vida la poblacidn local. La pregunta es:
élos impuestos o las regalias que pagan las empresas por la extraccién del carbon

25 Centro de Estudios para la Justicia Social (2015). “Seguridad y derechos humanos ¢Para quién?
Bogota.



pueden mitigar los impactos descritos anteriormente? Partiendo de los impactos
descritos sobre la vida de las personas, NO.

Este ejemplo paradigmatico demuestra que las regalias sin un enfoque claro hacia del
desarrollo humano no pueden mitigar los impactos que genera la mineria sobre el
ambiente y la poblacidn. Es decir que las regalias pueden ser un instrumento esencial
para mitigar los impactos que genera la mineria en el sentido de promover el desarrollo
local. Sin embargo, en el contexto colombiano en donde persiste una debilidad
institucional en las regiones y la presencia de grupos armados hace que las regalias se
conviertan en un botin de disputa sobre la base de la corrupcién. Sobre la base de este
contexto el gobierno nacional decidio en el 2012 hacer una reforma al manejo de las
regalias, el cual tiene como uno de sus principios la promocién del desarrollo regional.

4.8. Conflicto armado, regalias y desarrollo humano.

Otro elemento importante para la limitacién del desarrollo humano en las zonas donde
llegaban en su mayoria las regalias y donde era mayor la extraccion de recursos mineros
e hidrocarburos fue la presencia del conflicto armado interno. Estos territorios fueron
escenarios de disputa de diferentes actores armados (Paramilitares y guerrilla) muchas
veces con la venia de las autoridades locales. Estos territorios son estratégicos para
estos grupos porque, por un lado, pueden convertirse en fuentes importantes de
recursos monetarios y, por otro, se les da la posibilidad de decidir sobre decisiones
politicas a nivel local. También la promocion de la mineria ilegal a través del apoyo a
mineros ilegales o la explotacidn directa, sin contar con los impactos negativos sobre el
ambiente por la utilizacion de quimicos como el mercurio, el cual es necesario para
separar el oro de las impurezas.



Mapa 3. Dindmicas del conflicto armado entre el 2002 y el 2009.

Dinamica del conflicto armado AR Dinamica del conflicto armado
en Colombia . en Colombia
2002 2009
A .

Sintesis de hechos Sintesis de hechos
1-13 Bap Bajo

B 14-42 Medio B Medio

Wl 44-153 Ao . A

Tomado de CINEP (2011)

El conflicto armado que atraviesa Colombia ha tenido una afectacién sobre la inversiéon
de los recursos de regalias, afectando los beneficios que estos puedan tener de cara al
mejoramiento de las condiciones de vida de las poblaciones locales. Si se ven los mapas
del conflicto armado en Colombia muestran los lugares de mayor intensidad del
conflicto armado en el territorio, los cuales muchas veces coinciden con los territorios
donde mas se extraen recursos minerales e hidrocarburos tales como La Guajira, el
Cesar, Cordoba vy el Sur de Bolivar. Sin embargo, es importante sefialar una disminucion
de las dindmicas del conflicto entre el 2002 y el 2009, esto se debe, entre otras cosas,
por la desmovilizacion de los grupos paramilitares. Sin embargo, se mantiene la
intensidad de conflicto en algunas zonas del pais con presencia muy activa de grupos
subversivos. Cabe sefialar que la influencia de los grupos armados no se limita
solamente al plano militar, sino que también hay una cooptacién del Estado local en
términos politicos y econdmicos, lo que tiene importantes implicaciones sobre la
formulacidn de la politica publica y, sobre todo, la definicion de quienes ocupan los
cargos publicos.

La Influencia de los grupos ilegales sobre los municipios productores fue desde la
determinacién de la inversidn de las regalias hasta la imposicidn de un modelo de vida.
Todo esto sobre la base de la ya mencionada cooptacion del Estado local y por lo tanto
de la restriccion de la democracia local. Sin duda este factor tuvo efectos sobre el
desarrollo humano en estas regiones desde la perspectiva de la limitacidon en la
participacién de los escenarios politicos, el control social y la veeduria. Los sujetos mas
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importantes no eran los ciudadanos, sino los grupos armados, lo cual se emula a un
estado autoritario a nivel local.

Los grupos ilegales a través del terror de las armas impusieron un modelo de vida
alrededor del poder de la represidn, lo que les permitia determinar los asuntos sociales
como influencia sobre la autoridad local hasta la imposicidn de précticas sociales y la
eliminacidn de otras tradicionales, esto sobre la base del control territorial y social.
Todo esto contribuyd, junto a la débil presencia institucional del Estado, a la imposicion
de la cultura de bienestar sefialada anteriormente, gente con dinero, pero sin libertad.
Esta se convirtid en la aspiracion de las nuevas generaciones, ser personas con dinero —
ser opulentos-, pero el aspecto educativo y la participacidn publica quedaron relegados
a escenarios de segunda categoria.

Por otro lado, lo grupos armados ilegales junto a otras estructuras mafiosas
emprendieron, como se sefialé anteriormente, proyectos de mineria ilegal, cuyos
impactos el pais no termina de cuantificar. Esto profundizé problemadticas sociales
como la violencia, el trafico de personas, la violencia sexual, etc. También ha tenido
importantes impactos sobre las economias locales en términos de aumento de la
inflacién debido al incremento de la moneda disponible, el desincentivo de otros
sectores econdmicos locales como el agropecuario e industrial, ya que hay migracion
de mano de obra y moneria hacia el sector de la mineria ilegal.

Un ejemplo de esto es la mina ilegal de Zaragoza en Buenaventura en el departamento
del Valle del Cauca, la revista semana (2010) publicé un articulo llamado “la maldicién
del oro”, en donde se seiala lo siguiente:

“Tras un afo del hallazgo de una mina de oro en Buenaventura, el
balance es aterrador: la gente sigue igual de pobre, van 24 muertos, 20
heridos y hay alarmas por una tragedia ambiental que puede afectar al
puerto y a la linea férrea”.

Este es un caso paradigmatico de las afectaciones sociales y culturales que tiene la
mineria ilegal, sumado al contexto colombiano donde existen grupos armados ilegales,
guerrilla y altos niveles de corrupcion en el Estado local. Sin duda alguna, el Estado no
percibe regalias por este tipo de explotacidn y no existen mecanismos suficientes para
cuantificar lo extraido. Lo que es cierto son los impactos que debe asumir la sociedad
por la debilidad institucional para la regulacion de este asunto.

El diario El Tiempo en enero del 20162 publicd una investigacidon donde exponia los
impactos de la minaria ilegal en 21 departamentos del pais. En el cual expone relaciones

26 VVer en www.eltiempo.com/politica/justicia/mineria-ilegal-destruye-los-rios-de-21-departamentos-de-
colombia/15675184
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entre los grupos armados ilegales como las FARC y la mineria ilegal en otro caso como
el de los municipios de Lépez de Micay, Timbiqui y Guapi, donde

“Informes de las alcaldias y de las personerias de esos municipios,
recogidos por la Fiscalia en un documento del 15 de marzo, indican que
mas de mil personas, que llegaron por via fluvial desde Buenaventura,
armaron “entables a cielo abierto”, llevaron dragas y empezaron a
explotar oro de aluvién utilizando sustancias peligrosas como el
mercurio y el cianuro. El control del negocio y del territorio lo
asumieron los frentes 6, 29 y 30 de las Farc”.

Con respecto a las afectaciones a comunidades étnicas y ambientales, dice el informe
del diario, citando una investigacion de la fiscalia en la regién de la amazonia
colombiana, el diario plantea:

“-Los altos contenidos de mercurio en los peces hacen prever que los
ciudadanos receptores de la pesca, como comunidades indigenas,
colonos y demas consumidores, presenten un bioacumulado de este
material pesado-, dice un documento en el que la Fiscalia alerta que el
fendmeno se estd tragando literalmente el suelo del pais”.

La mineria ilegal es un asunto de suma importancia que debe ser afrontado
decididamente por todos los niveles de gobierno, por sus dafios sobre el ambiente y
sobre las comunidades. Por otro lado, no se tiene muy claro cual en el nivel de regalias
gue podria dejar de percibir el Estado por esta actividad. Con la mineria ilegal Colombia
pierde en términos ambientales, sociales y financieros. No hay ninguna ganancia.

49. Conclusion.

Se puede concluir que los grupos étnicos no fueron beneficiarios directos con las
regalias, ya que no hubo mecanismos que les permitira participar de forma diferenciada
en la formulacién de proyectos que para contribuir al mejoramiento de sus propias
condiciones de vida. Esto a su vez significo, que no se contempld inversiones
diferenciadas para estos grupos.

Por otro lado es importa que interrogarse sobre el cumplimiento del derecho
fundamental a la consulta previa libre e informada por parte de los entes territoriales a
estos grupos étnicos, cuando se formularon e implementaron los proyectos financiados
con recursos de regalias durante el periodo sefialado. En este sentido, se infiere a que
hubo violaciones graves a este derecho fundamental de los grupos étnicos, ya que en el
pais no se registran buenas practicas de consulta previa para durante ese periodo, es
decir que los proyectos financiados con recursos de regalias pudieron contribuir a la



violacién a derechos fundamentales de los grupos étnicos. Esto segiin Oxfam (2011) a
través de una sistematizacién de la consulta previa en Colombia

Este antiguo sistema de distribucion de regalias centraba estos recursos en las
entidades territoriales donde habia explotacidén de recursos minero-energéticos, lo que
implicaba que gran parte de los grupos étnicos del pais no fueran beneficiarios de estos
recursos, ya que la mayoria de estos no estan en territorios de explotacion. Como se vio
en los mapas donde hay una mayor concentracidn de grupos étnicos no coinciden con
los territorios de concentracién de regalias, lo cual no significa territorios étnicos no
fuesen influenciados por la explotacién minera. Ejemplo de la coincidencia entre
territorios étnicos y explotacion minera en el caribe son los departamentos de La
Guajira y el Cesar, los cuales tienen unos cuestionables impactos sociales y culturales
expresados en los impactos negativos en el goce efectivo de derechos de estas
comunidades.

Es cuestionable el papel que jugaron las regalias en los territorios de explotacion minero
energética en el periodo sefialado, ya que la mayoria de los territorios analizados
presentan indicadores sociales y econdmicos por debajo de los promedios nacionales e
incluso por debajo de territorios donde no se desarrollan extracciones minero
energética. Esto demuestra que el aumento del ingreso por si solo no redunda
necesariamente en desarrollo humano, sino que este debe ir acompafiado por ejemplo
de un fortalecimiento institucional a nivel local. Este escenario negativo de las regalias
es uno de los fundamentos esenciales en el cual el gobierno nacional se basé para
promover la reforma en el 2012.

Se confirmdé que, en el marco del conflicto armado interno, los municipios vy
departamentos donde mayor hubo explotacidn de recursos naturales y que por lo tanto
recibieron la mayor cantidad de regalias hubo una fuerte presencia de grupos armados
y por lo tanto se presentd una importante intensidad de conflicto armado en
comparacion de lugares donde los recursos de regalias no eran relevantes. Lo que
afecté negativamente el desarrollo humano de la poblacion en términos de agencia y
del goce de la democracia. Participar en los escenarios politicos de estos territorios se
convirtié en un riesgo para la vida a menos que se estuviese alineado con alguno de los
bandos que en determinado instante detentara el poder.

Los aportes que ha generado la explotacion minera en la economia en general, ya que
desincentiva otros sectores econdmicos como el industrial y el agropecuario, lo que
produce, entre otras cosas, un alto nivel de desempleo, ya que estos invierten mano de
obra intensiva y al ver disminuido su dinamismo no necesitan tal nivel de mano de obra.
Esto a su vez trae una desindustrializacidn de la economia, haciendo que se pierda la oferta
de productos nacional con algun valor agregado, lo que incentiva las importaciones.



5. Nuevo Sistema General de Regalias, enfoque étnico
diferencial y Desarrollo Humano.

5.1. Introduccion

Este apartado analizara la reforma que se hace a la distribucidon de las regalias en
Colombiay en 2012y la creacion del Sistema General de Regalias-SGR. En particular, se
analizard el elemento novedoso de la inclusidn del enfoque étnico diferencial en esta
politica publica en un territorio especifico como el caribe colombiano. En este sentido
se analizara la contribucion de esta reforma al desarrollo humano en la regién, pero en
particular en las comunidades étnicas indigenas y afrocolombianas, esto a través de
elementos trasversales como lo son el enfoque de género y etario.

Para esto es necesario exponer que elementos motivaron la reformay en qué consistid
la reforma en si misma, la cual busca, en términos generales, que todos los territorios
del pais sean beneficiarios de los recursos de regalias y particularmente, para el interés
de este trabajo, los territorios étnicos.

Para esto, es necesario ver si en los cuatro afios de implementacidon del SGR estos
recursos si han contribuido al desarrollo de las regiones y en particular de los territorios
de comunidades étnicas. En este sentido, se analizara a través de indicadores las
caracteristicas socio-econdmicas de las comunidades étnicas en el caribe colombiano.
Para tal propdsito se utilizaran indicadores oficiales como la linea de pobreza-LP, la linea
de Indigencia-LI, indice de Desarrollo Humano-IDH entre otros, que dan cuenta de forma
practica el nivel de desarrollo humano de los departamentos del caribe en general y en
particular de los territorios étnicos. Esto dara una linea base sobre la cual se podra medir
el avance en términos de desarrollo humano y sobre todo, permitira ver si los proyectos
financiados por regalias van dirigidos a satisfacer esas necesidades identificadas con los
indicadores.

Por ejemplo si hay comunidades donde existen falencias en educaciéon o salud, se
supondria que los proyectos aprobados estarian dirigidos a satisfacer estas necesidades.
Sin embargo, no se partira desde una perspectiva de cobertura de necesidades, sino mas
bien de que las comunidades fortalezcan sus capacidades en materia de educaciéon y
salud, partiendo de lo que ellas consideran importante en cada uno de estos aspectos.
Es decir que no solo es importante que los indigenas o afrocolombiano accedan al
sistema educativo o de salud, sin o mdas bien como estos también pueden ser
herramientas para la pervivencia cultural, lo cual también contribuye al desarrollo
humano de estas comunidades.



En este sentido, sera necesario ver los proyectos con enfoque étnico diferencial que han
sido aprobados por el SGR en la regidn caribe en el periodo comprendido entre el 2012
y el 2015 para ver si estos corresponden a las necesidades de estas poblaciones o
corresponden a otras dindmicas asociadas a la poca claridad dentro de la misma norma
que con respecto a los mecanismos para la destinacién de rubros étnicos y aprobacién
de proyectos para estas comunidades. También se vera como ha sido el acceso de estas
comunidades a las regalias desde el 2012, para luego dar recomendaciones de politica
publica para propiciar una particion mas activa de estas comunidades en recursos y
escenarios de participacion.

5.2. Nuevo Sistema General de Regalias-SGR.

En el 2010, poco tiempo de después de la posesidon como presidente de Juan Manuel
Santos, el gobierno nacional vio la necesidad de hacer cambios estructurales al antiguo
sistema de regalias, lo que implicé reformar los articulos 360 y 361 de la constitucidon
nacional. Dichos articulos, antes de la reforma, concentraban las regalias en los
municipios y departamentos en cuyos territorios se adelantaba explotacion de recursos
naturales.

La reforma le abrid las puertas al legislativo para producir una nueva ley para la creaciéon
de un Sistema General de Regalias que contemplara la “distribucién, objetivos, fines,
administracion, ejecucién, control, el uso eficiente y la destinacién de los ingresos
provenientes de la explotacidn de los recursos naturales no renovables precisando las

”27  Entre los argumentos mas

condiciones de participacién de sus beneficiarios
destacados para promover esta reforma fue la ineficiencia del antiguo sistema para
promover el desarrollo de los territorios, junto a la enorme inequidad en cuanto a la
distribucidn de estos recursos y también, aunque no es de reconocimiento publico por

parte del gobierno nacional, la corrupcién que se alimentd con los recursos.

El siguiente diagrama muestra cdmo se venian distribuyendo las regalias bajo el antiguo
sistema, regalias que alcanzaron los 42,2 billones de pesos entre 1994 y el 2009. Como
puede verse, las tres cuartas partes de las regalias que se produjeron en este periodo
fueron destinadas para entidades territoriales (municipios y departamentos)
productores de recursos minero-energéticos. Es importante sefalar que muchas de
estas entidades territoriales no coincidian con los territorios de comunidades étnicas,
tal como se ven en los mapas 1 de regalias del pasado y el mapa 2 de la presencia de
grupos étnicos en Colombia.

27 Decreto 4623 del 2011 “Por el cual se garantiza la operacidn del Sistema General de Regalias”



Grafico 3. Distribucion de regalias entre 1994 y el 2009)

Acumulado 1994-2009

49% DEPARTAMENTO PRODUCTOR $20.5 bill. - - -
MUNICIPIO PRODUCTOR $9.8 bill. Regalias Directas ($33,3 bill)

7% MUNICIPIO PORTUARIO $3.0 bill.

21% FONDO NACIONAL DE REGALIAS (FNR) $8.9 bill. |I” Regﬂlias Indirectas ($8_9 blll)
TOTAL $42.2 bill.

El 5% de las regalias que reciben los departamentos y municipios productores, y el 50% de las regalias que se asignan al FNR, se destman al

Tomado de Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2011)

Para efectos de la reglamentacién de esta reforma constitucional el congreso produjo
en el afio 2012 la ley 1530 para la creacién del nuevo sistema. Este contemplaba la
divisién de las regalias en cuatro grandes fondos tal como lo muestra el siguiente
grafico: fondo para el ahorro pensional territorial; fondo de ciencia tecnologia e
innovacion; Fondo de ahorro y estabilizacién regional; y los recursos para la inversion,
los cuales a su vez se dividen en dos en asignaciones directas a las entidades territoriales
productoras y los fondos. Este ultimo a su vez se divide en dos fondos: fondo de
compensacion regional y el fondo de desarrollo regional. En este sentido, los fondos
qgue incluyen recursos para comunidades étnicas, cuyos porcentajes se verdn mas

adelante, son el fondo de compensacion regional y las asignaciones directas.

Grafico 4. Distribucion de porcentajes del SGR.
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Tomado del Sistema General de Regalias-SGR (2013)

54



Continuando con los elementos que motivaron la reforma a la distribucidn de regalias,
segun el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2011) en la exposicion de motivos
gue fundamentan la reforma constitucional y la creacion del Sistema General de
Regalias se sustentd en cuatro principios: 1) la equidad social y regional; 2) el ahorro
para el futuro; 3) la competitividad regional 4) y el buen gobierno. La reforma pretendia
la distribucion de los recursos de regalias en todas las entidades territoriales, esto
sustentado sobre el argumento de que el subsuelo es de la Nacién, es decir el subsuelo
es de todos los colombianos, por lo tanto, todos recursos provenientes de su
explotacién deben ser de todos los colombianos.

Por otro lado, la reforma también se fundamentd bajo el criterio de equidad: equidad
regional, equidad social y equidad intergeneracional. Esto implica que las regalias serian
distribuidas segun las caracteristicas sociales y econdmicas de las regiones, para lo cual
es fundamental, por ejemplo, el fondo de compensacion regional, el cual lleva recursos
directamente a las entidades territoriales mas pobres. Esto en el sentido de que las
regalias deben contribuir al desarrollo regional del pais privilegiando a las regiones
menos aventajadas.

Por otra parte, sobre la base de la experiencia de Colombia alrededor del manejo de las
bonanzas econdmicas que se ha tenido como la bonanza del café y otras bonanzas de
recursos naturales, las cuales no contribuyeron al desarrollo de las regiones, el gobierno
nacional ha reforzado la idea de que las regalias contribuyan al desarrollo regional.
Segun el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2011) con respecto a las bonanzas
sefiala lo siguiente:

“Muchos estudios han encontrado que los paises en desarrollo ricos en
recursos naturales han registrado tasas de crecimiento menores que las
de otros paises en desarrollo. La evidencia empirica e historica muestra
gue los recursos naturales promueven el desarrollo econdmico sélo
cuando se combinan con la acumulacién de conocimiento para la
innovacion tecnoldgica”.

Por esta razén la reforma, como se ve en el anterior gréfico, contempla un 10% del total
de los recursos del presupuesto de inversiéon destinado a innovacion, ciencia y
tecnologia. Esto con el objetivo de a largo de plazo de disminuir la dependencia de los
recursos naturales y contribuir hacia el avance a una economia del conocimiento y la
tecnologia, ya que el desarrollo no solo se logra a través del crecimiento econdmico
propiciado por el comercio de recursos naturales no renovables, sino también el
fortalecimiento del recurso humano y la innovacién tecnolégica.



Por otro lado, la reforma también contempla un ahorro de recursos que tendran como
objetivo guardar recursos en épocas de abundancia para estabilizacién en épocas de
reduccion de produccién o disminucidn de los precios internacionales de los recursos no
renovables, es decir que permitird implementar una politica contraciclica. Con respecto
a esto el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2011, 24) seiala que

“(...) la experiencia internacional y de Colombia en particular, ha
demostrado que un crecimiento insostenible del gasto publico,
motivado por ingresos inesperados cuya presencia inicialmente se
presume permanente, como es el caso de los ingresos adicionales por
la explotacién de recursos naturales no renovables, puede conllevar a
ajustes macroeconémicos indeseables a través de incrementos en la
inflacion o movimientos bruscos en la tasa de cambio”.

Este supuesto lleva a que en la reforma a las regalias se ahorre una parte de los recursos
excedentarios para asegurarles a las regiones el acceso a recursos de regalias en
periodos de escases y también permitird controlar la tasa de cambio, el endeudamiento
publico y privado y la inflacidn.

Si bien es muy importante la nueva interpretacion que se le da a la propiedad de a
regalias, ya estos no solo pertenece a los entes territoriales productores, sino que son
considerados de la nacién; hay otro elemento fundamental que diferencia el nuevo SGR
con el anterior esquema de regalias y es la incorporacidn del enfoque étnico diferencial.
Este es restringido a la destinacién de determinado porcentaje de las asignaciones
directas y del fondo de compensacidn regional para estos grupos étnicos y la
participacidon de estos en los OCAD o en los comités consultivos. Este enfoque es lo que
busca analizar el presente trabajo.

Esta reforma se desarrolla en un contexto en el que las regalias adquieren una
importancia exponencial debido al importante aporte a la economia nacional, debido a
una mayor explotacién de minerales e hidrocarburos y los altos precios de estos en el
mercado internacional. En promedio desde la creacién del nuevo sistema las regalias
han contribuido con mas de 15 billones de pesos por cada vigencia bianual.

5.2.1. Ingresos por regalias en el contexto del SGR.

Es importante sefialar que la reforma a la distribucidn de las regalias se desarrolla en un
momento de auge de los ingresos derivados de la explotacién de productos minero
emergenticos debido a una mayor extraccion y a un aumento de los precios
internacionales. En este sentido, el pais logré una produccion de 800 mil barriles de
petrdoleo diarios ubicandolo como el cuarto mayor productor de crudo de



Latinoamérica. Para el 2015 se logré un promedio de produccion de un millon de
barriles diarios, este aumento se debe a la disminucion de los ataques a la
infraestructura petrolera por parte de los grupos insurgentes y al aumento de la
inversion en el sector. Para el aio de aprobada la reforma (2012) el promedio de venta
del crudo colombiano (WTI) fue de 94 ddlares aproximadamente.

Por otro lado, segln el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica-DANE
(2015) el sector minero energético en los ultimos cinco afios ha venido adquiriendo un
rol fundamental en las exportaciones del pais hasta convertirse en el principal sector
exportador del pais, representando casi el 50% del total de las exportaciones tal como
se muestra en la siguiente grafica:

Grafico 5. Porcentaje minero energetico de total de las
exportaciones colombianas.
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Elaboracidn propia Fuente DANE

Este importante flujo de recursos provenientes de la explotacién de hidrocarburos,
junto a los elementos sefialados anteriormente, motivaron al gobierno nacional a
impulsar una reforma que permitira un mejor aprovechamiento de estos recursos para
gue se vieran reflejados en el desarrollo regional.

Para ese entonces el gobierno nacional hacia proyecciones ascendentes de produccién
y precios de hidrocarburos, es decir que el panorama proyectado para los siguientes
ocho anos serian favorables para las finanzas del Estado correspondientes a ingresos
por regalias tal como se muestra en el siguiente cuadro.
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Proyeccion de produccion del sector de petréleo y mineria

Cambic 2020-2010

Tipo Recurso 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2014 2017 2018 2019 2020
Canlidad T

Petrdleo " 800 950 1.050 1.100 1.150 1.250 1350 1.400 1.450 1.450 1.450 850 81%

Gas ¥ 200 200 200 250 250 250 250 250 250 250 250 50 25%

subfotal Hidrocarbures '/ 1.000 1.150 1.250 1.350 1.400 1.500 1.600 1.650 1.700 1.700 1.700 700 70%

Carbén * 92 96 107 19 124 128 138 144 150 152 160 68 74%

Niquel ¥ 50 37 51 51 51 51 51 51 51 51 51 1 1%

oro 3/ 53 56 62 &9 72 75 80 84 87 89 93 40 74%

! Cifras en miles de bariles diarios [mbd).
¥ Cifras en miles de barriles equivalentes.
* Cifras en millones de toneladas
* Cifras en miles de tonladas
“ Toneladas

Fuente: Ministerio de Minas, DGPM — Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Estas proyecciones estan sujetas a riesgo exploratorio,
especialmente en la actividad de hidrocarburos. ‘5010| deben ser interpretadas y utilizadas como indicadores de una posible tendencia y no
como valores establecidos.

Tomado de Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2011)

Las proyecciones de los precios internacional de productos resultantes de la explotacion
minero energética que se suponia se mantendria con un precio ascendente, tal como
se muestra en el cuadro del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2011), lo cual
evidentemente se verian reflejados en un aumento de las regalias. Sin embargo, pese a
los calculos optimistas del gobierno nacional que preveia una disminucion para el 2015
de los precios internacionales del petréleo hasta los 86 ddlares, estos finalmente
llegaron hasta los 40 ddlares por barril, lo cual ha implicado un reto para el SGR.

Proyeccion de precios del sector minero-energético™

Precios 2011 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Crudo WTI (USS/Barril) [ 80 80 84 84 96 96 88 88 90 90
Carbon FOB (US$/Ton) 83 81 82 82 83 83 83 83 83 83 83
Niquel (USS/Ib) 8 5 5 5 6 6 6 6 6 6 6
Oro (US$/Onza) 1.150 1.150 1.200 1.250 1.250 1.250 1.250 1.250 1.250 1.250 1.250

Fuente: Ministerio de Minas, DGPM — Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y DNP, con base en publicaciones internacionales
especializadas.
* Estas proyecciones estin sujetas a amplios margenes de error.

Tomado de Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2011)

En este sentido, se debe sefialar que el presupuesto del Sistema General de Regalias
para la vigencia del 2012 fue de 8.2 billones de pesos, para la vigencia 2013-2014 los
recursos de inversion disponibles ascendieron a 17,7 billones 2015-2016 ascendi6 a
mas de 18,2 billones de pesos bianual. El mismo ministerio hizo la proyeccion de
ingresos por regalias debido a la explotacidn de recursos minero energéticos sustentado
en la creciente explotacion de los recursos sumado a un aumento de su valor en el
comercio internacional. Como se evidencia hay una tendencia ascendente de los
recursos de regalias. Sin embargo, para el 2015, debido a la drastica caida de los precios
del petréleo??, el gobierno expidié del decreto 1450 del 2015 por el cual se aplazaba un

28 para el 2014 el PNUD Colombia publica un articulo sobre los precios del petrdleo, en el cual sefiala que
los precios del petrdleo, al contrario de los mas optimistas, tenderian a la baja. El articulo plantea que
“Cada vez son mas los analistas que plantean que para el afio 2020, salvo una fuerte agitacion geopolitica



porcentaje de las apropiaciones para la vigencia 2015-2016, debido a que las
apropiaciones fueron menores a las proyecciones que se hicieron para establecer el
presupuesto, se decidié aplazar el 30% del total de las asignaciones o de los diferentes
fondos de inversién. Muy probablemente para la vigencia 2017-2018 el gobierno
debera estimar una reducciéon considerable en el presupuesto de inversién y de
funcionamiento. El siguiente es el cuadro de estimaciones inicial de regalias bajo la
perspectiva de un aumento de los ingresos por cuenta de la suposicion del aumento de
la explotacidn y los crecientes precios internacionales.

Proyeccion de regalias del sector minero-energético (Miles de millones de pesos corrientes)™

Tipo de Recurso 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Hidrocarburos 3870 1290 7550 8.010 8.100 8.570 8.510 8750 7010 9.260 7.540
Carbén 1.331 1.339 1.379 1.496 1.512 1.501 1.567 1.649 1.695 1.801 2047
Niguel 148 70 95 99 99 101 104 110 112 121 129
Oiros 138 143 157 177 188 191 208 224 237 247 272

Fuente: Célculos DGPM (MHCP) basados en datos de DGPM (MHCP) y DNP.
*Esta informacion esta sujeta a amplio margen de incertidumbre y depende de variables como la produccion, los precios y el precio de
liquidacion de las regalias

El nuevo Sistema General de Regalias-SGR?° pretende una redistribucion de los recursos
de las regalias, mas no un incremento o una afectacién sobre las regalias que las
empresas deben pagar al Estado. Lo que se busca, en términos generales, es que
regiones que no habian sido objeto de inversidn de recursos de regalias ahora lo sean
(Ver Mapa 2). En este sentido, territorios de comunidades étnicas que antes no eran
objetivo de inversidn en regalias lo seran, esto abre un debate sobre los impactos en la
calidad de vida de los grupos étnicos por la inversion de los recursos de regalias.

5.2.2. Nueva regionalizacién: Regién Caribe.

El Sistema General de Regalias-SGR creé una nueva regionalizacion del pais,
sustituyendo la clasica division de cinco regiones (Andina, Caribe, Pacifica, Orinoquia y
Amazonia) cuyo elemento comun para la regionalizaciéon estan las caracteristicas
culturales y sociales de los territorios. Esta nueva regionalizacidn no solo se fundamenta
en la definicion de las regiones por sus caracteristicas culturales y sociales, sino también

en los paises productores, los niveles por encima de los 100 ddlares por barril de petréleo son
virtualmente inalcanzables, sugiriendo un fuerte sesgo a la baja”. Enseguida en articulo hace un andlisis
de los impactos que podrian tener sobre la economia de Colombia una disminucién de los precios del
crudo y una depreciacion de la tasa de cambio, los cuales tendrian impactos a nivel econémico y nivel
social. En el caso de los impactos econdmicos, sefiala el PNUD, podria haber una reduccidon del crecimiento
del PIB, lo cual implicard una reduccidn del recaudo, resultando en un déficit fiscal. En términos sociales,
se impactaria el empleo, lo cual reduciria la clase media y aumentaria la pobreza

29 Ver Ley 1530 del 2012, Por la cual se regula la organizacién y el funcionamiento del Sistema General
de Regalias.
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por las caracteristicas econédmicas similares reflejadas en los indices de desarrollo. Las
nuevas seis regiones quedaron asi: (Caribe, Pacifico, Centro Oriente, Eje Cafetero, Llano
y Centro Sur), tal como se sefiala en el siguiente mapa:

Mapa 4. Nueva regionalizacion del Pais en el SGR.
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En nuestro caso, la Regién Caribe estd compuesta por ocho departamentos: Cérdoba,
Bolivar, Cesar, La Guajira, Atlantico, Magdalena, Sucre y San Andrés y Previdencia. Esta
region cuenta con 197 municipios contando a San Andrés y Previdencia, con una
poblacién aproximada de 10 millones de personas segun las proyecciones del DANE, de
los cuales casi la mitad se encuentra localizada en las ciudades capitales de los
departamentos.

Por otro lado, es importante sefialar que esta regidn es una de las regiones que mas ha
recibido regalias durante el antiguo esquema de distribucién, las cuales se situaron
entre 2,5y 3,5 billones de pesos entre el 2002 y el 2010 en caso del departamento de
La Guajira y el Cesar. Esto se debid a que en estos departamentos se desarrollan
importantes explotaciones minera como el Cerrejon en La Guajira y La Jagua de lbirico

60



en el departamento del Cesar. Proyectos que han tenido cuestionables impactos sobre
las comunidades que los rodean.

5.3.  Grupos étnicos en el caribe colombiano.

Como se ha sefialado, la regién Caribe es una de las mas diversas en términos étnicos
luego de la regién del Pacifico. En esta regién se pueden encontrar grupo étnicos de
importante reconocimiento como San Basilio de Palenque, primer pueblo libre de
América fundado por negros liberto en los 1700; el pueblo Wayuu del departamento de
la Guajira o el pueblo Arhuaco en la Sierra Nevada de Santa Marta. Esto muestra que el
tema étnico en la region es un tema central en la cotidianidad costefa y sobre todo en
la estructura de la misma sociedad de la regidon. En este sentido, segin el censo
poblacional del 2005 la poblacién étnica del pais asciende a 15% del total de la
poblacion del pais distribuida entre indigenas, afrocolombianos, raizales, Palenqueros
y el pueblo ROM. Los afrocolombianos, raizales y Palenqueros representan el 10,6% del
total de la poblacién del pais, los indigenas representan el 3,4% y la poblacién ROM
representan el 0,1%3'. Sin embargo, estas cifras son controversiales, ya que estos
grupos a través de sus organizaciones consideran que estas cifras no muestran un
numero siquiera cercano al que ellas consideran. Por ejemplo las organizaciones
sociales afrocolombianas consideran que la poblacién afro en el pais puede llegar a ser
el 25%, argumentando que la metodologia para la realizacidon del censo con respecto a
los grupos étnicos no fue la mejor.

Segun el Observatorio del Caribe Colombiano, en la regién caribe el 15,7% se considera
afrodescendiente, el 6,8% se considera indigena y el 77,5% no tiene pertenencia
étnica3? tal como se ve el siguiente gréfico. Al igual que las cifras anteriores, estas
también son consideradas controversiales, ya que en la regidn caribe la gente no suele
identificarse étnicamente, sino que se identifica lo mas claro posible, lo cual es
consecuencia del racismo estructural que ha atrasado la regién. El siguiente grafico

30 Ver diario El Espectador “Los dafios colaterales del Cerrején”. Disponible en
http://www.elespectador.com/noticias/nacional/los-danos-colaterales-del-cerrejon-articulo-625055. En
este articulo se relata los impactos que ha tenido la actividad carbonera del Cerrejon en La Guajira. En
relatan las historias de vida de comunidades afrocolombianas e indigenas y los impactos culturales,
ambientales y sociales que han tenido que padecer por la actividad minera.

31 Con respecto al censo de poblacidn y de vivienda, tanto el de 1993 y el més reciente del 2005, en lo
relacionado con la poblacion étnica varios académicos y organizaciones de base afrocolombianas e
indigenas tienen ciertos reparos de la manera en cdmo se aplicé el censo con respecto a esta poblacion.
Por ejemplo, las organizaciones de base afrocolombianas consideran que los datos que arrojo el ultimo
censo no expresoé realmente el numero de afrocolombianos, quienes consideran que la cifra sobrepasa el
10,6% y puede alcanzar el 25% de la poblacidn. Esto es importante, ya que los datos del censo son insumo
fundamental para la formulacion de las politicas publicas y dan a las organizaciones insumos para la
exigibilidad de sus derechos fundamentales como pueblos étnicos.

32 Ver http://www.ocaribe.org/region-caribe



http://www.elespectador.com/noticias/nacional/los-danos-colaterales-del-cerrejon-articulo-625055
http://www.ocaribe.org/region-caribe

muestra el porcentaje de la poblacion étnica en el caribe con respecto a quienes no se
identifican étnicamente.

Grafico 6. Porcentaje Grupos Etnico en Caribe
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Elaboracion Propia Fuente Observatorio del Caribe (2011).

Segun el DANE 2005 en departamento del Atlantico hay grupos étnicos como los
afrocolombianos quienes representan el 20,8% y el pueblo indigena, cuyo pueblo mas
representativo es el Mokana el 1,33%; en el departamento de Bolivar los
afrocolombianos son el 27,5% y los pueblos indigenas son 0,11%; en el Cesar los
afrocolombianos son el 12,1% y los pueblos indigenas dentro de los cuales se encuentra
el pueblo Arhuaco, Kogui, Wiwa, Yuko, kankuamo, representan el 8,2%; en el
departamento de Cérdoba los Afrocolombianos alcanzan el 13,2% y los pueblos
indigenas son el 10,3%; en La Guajira los afrocolombianos alanzan el 14,8% vy los
pueblos indigenas como el Arhuaco, Kogui, Wayuu, Wiwa representan 44,9% del total
de la poblacién; en el departamento del Magdalena los afrocolombianos representan
el 9,8% y pueblos indigenas como Arhuaco, Chimila, Kogui, Wiwa son el 0,8% de la
poblacién; en el departamento de Sucre la poblacién afrocolombiana representa el
16,1% del total de poblacién y los pueblos indigenas dentro de los cuales se destaca el
Senus representa 10,9% de la poblacién; y finalmente, en el departamento de San
Andrés la poblacion raizal representa el 39,4% y los afrocolombianos el 17,6%. Todo
esto se puede ver en el siguiente grafico.



Grafico 7. Porcentaje Grupos Etnicos Departamentos
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Elaboracion Propia Fuente DANE 2005

Segun el Ministerio del Interior, encargado del registro de grupos y organizaciones
étnicas en Colombia, en la region Caribe hay 197 municipios de los 102 con presencia
formal de grupos étnicos. Esto quiere decir que estos grupos u organizaciones de base
estan registradas en el ministerio del interior, lo cual es problematico ya que invisibiliza
a grupos étnicos que tienen presencia en el resto de los municipios por el simple hecho
de no estar registrados en el registro del ministerio. De estos 102 municipios 73 cuentan
con presencia de consejos comunitarios u organizaciones afrocolombianas y 63
municipios tienen presencia de resguardos u organizaciones indigenas. Cabe anotar que
muchos municipios cuentan con la presencia de ambos grupos étnicos en sus territorios,
tal como se puede ver en el siguiente grafico:

Grafico 8. Numero de Municipios Etnicos
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Elaboracion Propia. Fuente Ministerio del Interior (2013)
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5.3.1. Situacién actual de los pueblos étnicos en el Caribe

Con respecto a este apartado es necesario analizar las condiciones de vida de la
poblacion étnica en los departamentos del caribe donde estos tienen mayor presencia.
En este sentido se analizaran datos estadisticos producidos por el DANE que miden el
goce efectivo de derechos de la poblaciéon en general y datos de organismos
internacionales como el PNUD. Por otro lado, es fundamental sefialar que existen
profundas debilidades con respecto a las estadisticas diferenciadas para comunidades
étnicas, es decir que las estadisticas que produce el Estado no estan étnicamente
diferenciadas, se toma a la poblacién étnica como poblacién general.

Esto también permitird identificar si las regalias han contribuido al mejoramiento en
términos de desarrollo humano o de las condiciones de vida en esos departamentos del
caribe donde mayormente se extraen recursos minero-energéticos. Luego de un cruce
de datos, regalias, explotacién minera, condiciones de vida y grupos étnicos permitira
ver si realmente, las regalias han contribuido al mejoramiento de las condiciones de
vida de los grupos étnicos en general y especialmente en esos departamentos donde
hay una mayor explotacién de recursos naturales no renovables en el caribe
colombiano.

Este cruce de datos también permitira responder las siguientes preguntas: ¢las regalias
pueden mitigar los impactos ambientales de la explotacidn minera? éLos proyectos que
presentan los grupos étnicos al SGR contribuyen a subsanar el goce efectivo de
derechos? éLos proyectos de enfoque étnico diferencial presentados al SGR contribuye
a cerrar las brechas entre la poblacion étnica y el resto no étnicos en los departamentos
del caribe? éLos proyectos con enfoque étnico diferencial financiados por recursos de
regalias refuerzan elementos culturales que fomentan los planes de vida, el buen vivir
o el etnodesarrollo de estas comunidades?

En este sentido, retomando lo planteado en el marco tedrico, con respecto a las
dimensiones del desarrollo humano y las percepciones de vida de los grupos étnicos, se
podria decir que estos ultimos le dan un valor diferente a los procesos educativos, ya
gue entra a jugar un cuestiones como la etno-educacion en términos de lucha contra el
racismo, el reconocimiento, el rescate de la lengua, el reconocimiento de practicar
culturales — ancestrales; en cuanto al disfrute de una vida larga y digna, para los
afrocolombianos e indigenas esta dimensién adquiere otros significados, como el
rescate de practicas de medicina tradicional3? y la espiritualidad, esto no quiere decir

3 En dialogo con la Lideresa afrocolombiana, Danny Ramirez proveniente de Buenaventura, pueblo
afrocolombiano ubicado en el Pacifico, considera que una de las practicas de medicina tradicional de las



gue para estos grupos, por ejemplo, la disminucion de la mortalidad infantil no sea
importante o la disminucion de la mortalidad materna. El otro caso significativo es el
valor que se le da a los ingresos, en la mayoria de las ocasiones los grupos étnicos
reciben menores ingresos econédmicos que el resto de la poblacion, debido entre otras
cosas a que estos le dan un valor diferente al dinero y su relaciéon con el medio ambiente
les facilita acceder a otros bienes y servicios a diferencia que a personas que viven los
sectores urbanos.

Lo anterior implica un escenario de invisibilidad estadistica, los principales indicadores
de bienestar no reconocen las especificidades de los grupos étnicos. En el caso
colombiano las estadisticas son muy débiles con respecto a la cuantificaciéon vy
caracterizacion de estos pueblos. Esto puede tener efectos sobre el desarrollo humano
de las comunidades étnicas, ya que para la formulacién de politicas publicas se toma
como insumo fundamental la caracterizacién de la poblacion para poder intervenir con
mayor eficiencia y eficacia las realidades sociales.

5.3.2. Indigenas e indicadores socioecondmicos34.

El 3 de febrero del 2016 el pais se despertd con la noticia de que dos (2) nifios de la
etnia Wayuu, pueblo indigena mayoritario en departamento de La Guajira, habian
muerto a causa de la desnutricidn. El diario El Espectador publica ese dia el titular “La
Desnutricién esta Exterminando a los Nifios de La Guajira”3> en contacto con lideres
indigenas de la zona publica ese dia que en lo que va corrido del afio han fallecido al
menos cuatro menores de la etnia por desnutricion.

El caso de La Guajira es dramatico, ya que en los ultimos dos afios han muerto decenas
de nifnos por de desnutricién debido a una presencia muy débil por parte del Estado, a
las condiciones agrestes del lugar, la mayor parte de La Guajira es desierto, y a la
corrupcién. Es importante recordar que La Guaijira recibid entre el 2002 y el 2010 un

comunidades negras, afrocolombianas, raizales y Palenqueras es la parteria. Las parteras son las
encargadas de traer a muchos nifios afrocolombianos a la vida. Si bies esta es una practica tradicional,
también corresponde a la resistencia de un pueblo frente a la histérica ausencia del Estado en materia de
garante de derechos para la poblacion afrocolombiana.

34 Seglin Cechini (2005) un indicador es un “instrumento construido a partir de un conjunto de valores
numeéricos o de categorias ordinales o nominales que sintetiza aspectos importantes de un fenémeno con
propdsitos analiticos”. En este sentido con respecto a los indicadores sociales la autora considera que “(...)
son instrumentos analiticos que permiten mejorar el conocimiento de distintos aspectos de la vida social
en los cuales estamos interesados, o acerca de los cambios que estan teniendo lugar. Gracias a la
informacion que proporcionan, los indicadores sociales ayudan entonces a dar respuestas a problemas
sociales y a tomar decisiones de politicas publicas sustentadas en la evidencia empirica”.

35 Disponible en http://www.elespectador.com/noticias/nacional/desnutricion-esta-exterminando-los-
ninos-guajira-articulo-614468
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aproximado de 3.5 billones de pesos en regalias, siendo uno de los departamentos con
mayor explotacién minera y con mayor recepcion de estos recursos.

Este es el contexto social y econédmico que caracteriza a la mayoria de los grupos étnicos
en el pais y en especial en el caribe colombiano. Esto es paradigmatico en el pais con la
tercera economia mds grande de Latinoamérica pero que a su vez registra la
desigualdad mas grande luego de Haiti con un gini de 53.5 siendo O la igualdad perfecta
y 100 la desigualdad perfecta3®, en este sentido la regidn caribe se encuentra en este
rango de valores. Segun el Observatorio del Caribe para el afio 2014 en la regién Caribe
el departamento mads desigual fue La Guajira con un 0,54 y el menos desigual es el
departamento del Atlantico con un 0,44. Notese que el departamento con mayor
explotacién minera en el caribe, La Guajira, es el mas desigual de la region vy
departamento sin explotacién minera como el Atlantico registra ser el departamento
menos desigual®’.

Por otro lado, con respecto al indice de Desarrollo Humano32 en la regién Caribe el
departamento que registra el peor indicador es La Guajira con un indice de 0,69,
mientras que el departamento con mayor indice es el Atlantico con 0,83.

Con respecto a la poblacién étnica, es importante sefialar que existen aspectos
culturales como acceso a territorio, autonomia, gobierno propio, discriminacién racial,
el derecho fundamental a la consulta previa, etc., que por lo general no son medidos
por los indicadores tradicionales de bienestar como el indice de calidad de vida, el indice
de necesidades basicas insatisfechas o el indice de desarrollo humano. Sin embargo, el
PNUD (2013) quiso hacer una avanzada con respecto a los Objetivos de desarrollo del
Milenio-ODM?° y los pueblos étnicos afro e indigenas.

36 Disponible en http://datos.bancomundial.org/indicador/SI.POV.GINI

37 La desigualdad se fundamenta sobre una distribucién dispar de la renta, en donde los que se encuentran
en la parte inferior de dicha distribucidn se encuentran en estado de pobreza. En este sentido, la
desigualdad se puede presentar entre individuos, grupos de personas o entre nucleos familiares. Para
Coudouel, A; Hentschel, J & Wodon, . (2002) “La desigualdad es un concepto mas amplio que la pobreza
por el hecho de que abarca a la totalidad de la poblacién y no sélo a los situados por debajo de una linea
de pobreza determinada. La mayoria de los indicadores de desigualdad no dependen de la media de la
distribucion (o, al menos, esta es la propiedad deseable de un indicador de desigualdad). La desigualdad
tiene que ver con la distribucion”.

38 E| indice de Desarrollo Humano es un indicador que ha sido propuesto por el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo para medir el desarrollo humano, el cual estd compuesto por dimensiones que
contribuyen a tener una vida mas digna y feliz tal como el acceso a una buena educacion, acceso a una
vida larga y saludable y disfrutar de un nivel de vida digno.

39 En el afio 2000, en concordancia con el comienzo del nuevo siglo y nuevo milenio, Naciones Unidas
propuso a sus paises asociados el establecimiento de unas metas minimas de desarrollo humano para un
periodo de quince (15) afios. Los paises acordaron los siguientes objetivos: 1) erradicar la pobreza extrema
y el hambre; 2) Lograr la ensefianza primaria universal; 3) Promover la igualdad de géneros y la autonomia
de la mujer; 4) Reducir la mortalidad infantil; 5) Mejorar la salud materna; 6) Combatir el VIH/SIDA, el
paludismo y otras enfermedades; 7) Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente; y 8) fomentar una
asociacion para el desarrollo. Pese a la importancia de estos objetivos muchas veces los gobiernos en el
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En este sentido, sefiala el PNUD, en cuanto a la pobreza relacionada con los ingresos*®
sustento del primer objetivo de desarrollo del milenio, en un periodo entre 2005 y el
2011 hay una mayor pobreza y pobreza extrema a nivel rural que a nivel urbano, incluso
supera el promedio nacional. Con respecto a la poblacidn indigena seiala:

“La brecha entre el area rural y la urbana en detrimento de la primera,
sigue siendo pronunciada. Si se considera que el 78,62% de la poblacidn
indigena habita en dreas rurales, se puede concluir que la situacién de
pobreza y pobreza extrema de la poblacién indigena, afecta
significativamente mds a esta poblacién que a otras, y su situacién en
cuanto a ingresos no ha tenido una mejora sustancial en las dos ultimas
décadas”. (PNUD. 2013: 79)

Para el 2015, segun el DANE, la pobreza monetaria*! disminuyd en el pais ubicando el
promedio nacional en 28,2%. En las zonas urbanas este indicador se redujo a 24,6%y la
pobreza extrema al 5%, mientras que en las zonas rurales la pobreza 40,1% y la pobreza
extrema llegd a 17,6%. En este sentido, con respecto a los departamentos del caribe
con mayor presencia indigena, los cuales, se recalca, coinciden con los departamentos
con mayor explotacidn minera en el caribe, como es el caso de La Guajira para el 2014
alcanzd un indice de pobreza de 53%, mientras que la pobreza extrema alcanzé el
24,8%. En el departamento del Cesar las personas en condicidon de pobreza alcanzaron
el 40,9%, mientras que las personas en condicién de pobreza extrema fueron el 12%.
Por otro lado, el departamento de Sucre los porcentajes pobreza alcanzé el 43,9% vy la
pobreza extrema fue del 9,1%.

Con respecto al indice de Necesidades Basicas Insatisfechas-NBI*2 en particular al
acceso a vivienda sefiala el PNUD, en su mismo informe citando a Consejo Regional

momento de su alcance desconocian las particularidades culturales de pueblos culturalmente
diferenciados como los grupos étnicos. En este sentido, esto en algin momento pudo significar la
violacién de algun derecho fundamental de esta poblacién.

40 Feres (1997) considera como importantes siete elementos que son fundamentales dentro del método
de ingresos: “las diferencias en los costos de la canasta bdsica de alimentos; el procedimiento de calculo
de valor de los satisfactores no alimentarios; el usos de medidas de equivalencia para los hogares de
diferente tamafio y composicidn; la evaluacidon de la confiabilidad de la medicidn del ingreso corriente;
los problemas asociados a la ampliacion de la cobertura del concepto de ingreso; la medidas de la
pobreza”.

41 E| DANE define la pobreza monetaria como “(...) el ingreso minimo necesario para adquirir una canasta
basica de bienes alimentarios y no alimentarios que permiten un nivel de vida adecuado en un pais
determinado”, en Colombia este nivel, en pesos colombianos, si una familiar de cuatro personas reciben
menos de $868.172 pesos. Mientras que la pobreza extrema estd definida “(...) como el costo per capita
minimo necesario para adquirir Unicamente la canasta de bienes alimentarios, que permiten un nivel de
sobrevivencia en un pais determinado”, en Colombia, para el 2015, $97.790 pesos colombianos y en
nucleos familiares (4 personas) $391.160 pesos colombianos.

42 E| DANE ha definido las NBI como una metodologia que “con ayuda de algunos indicadores simples, si
las necesidades basicas de la poblacion se encuentran cubiertas. Los grupos que no alcancen un umbral
minimo fijado, son clasificados como pobres. Los indicadores simples seleccionados, son: Viviendas
inadecuadas, hogares con hacinamiento critico, viviendas con servicios inadecuados, hogares con alta
dependencia econdmica y hogares con nifios en edad escolar que no asisten a la escuela”. Este método
en esencia toma como fuente de informacidn los censos de poblacion y vivienda. En este sentido la CEPAL



Indigena del Cauca-CRIC, que hay un diferencia con respecto a las concepciones
occidentales de vivienda y la concepcion que tienen los diferentes pueblos indigenas,
ya que los primeros parte de viviendas concebidas como hechas de material, mientras
qgue los segundos es importante, sefala “Una vivienda digna es estar rodeado de
bosques, agua y fauna, poder estar tranquilos... la casa de zinc influye negativamente
en la salud ya que la casa es también un microcosmos para el indigena” (PNUD. 2013:
81)

Sin embargo, partiendo de las advertencias sefialas en el 2011 el DANE en una
actualizacion de los datos arrojados por el censo del 2005 senala que para La Guajira el
NBI fue de 65,2%, a nivel urbano 40,4% y en las zonas rurales fue de 91,9%. En este
sentido en el departamento del Cesar registra un NBI de 44,7%, lo que representa a
nivel zonas urbanas 35,8% y en las zonas rurales alcanza el 66,9%. El departamento de
Sucre registra un NBI de 54,8%, a nivel urbano fue de 46,6% y en la zona rural fue de
69,4%.

Grafico 9. NBI en departamento del Caribe
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Elaboracion propia Fuente DANE 2011.

Como puede verse, estos departamentos registran NBI mas altos que el promedio
nacional, aunque “paraddjicamente” sean de los departamentos que mas producen
recursos minero energéticos. En este sentido, en cada uno de los departamentos
registra un NBI mas alto en las zonas rurales, las cuales en su mayoria son de habitadas
por pueblo indigenas.

53.2.1. Nivel educativo.

Con respecto al acceso a la educacién, es importante sefialar al igual que en el apartado
anterior, que las estadisticas son muy pobres con respecto a la caracterizacidon de

considera que por lo general las necesidades basicas a considerar son cuatro: Acceso a una vivienda que
asegura un estandar minimo de habitabilidad para el hogar; b) acceso a servicios bdsicos que aseguren un
nivel sanitario adecuado; c) Acceso a educacién basica; y d) Capacidad econdmica para alcanzar niveles
minimos de consumo.
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pueblos étnicos. Sin embargo, tomaremos como referencia el ejercicio realizado por
PNUD (2013) para mostrar el nivel educativo aproximado de los indigenas. En este
sentido, sefiala que la asistencia de la poblacién indigena entre los 6 y 11 afios a
establecimiento educativo en Colombia es del 56,6%, mientras que para la poblacién
no indigena es del 74,2%. En el caso particular de La Guajira el porcentaje de indigenas
gue asiste a establecimiento educativo en este periodo de edad es de 30,1% vy la
poblacién no indigena del departamento alcanza el 70,5%. En el departamento del
Cesar el porcentaje de indigenas es 36,6% vy el resto de no indigena alcanza el 74,7% y
en el departamento de Sucre el 80,2% es el porcentaje de asistencia escolar de
indigenas y el resto de poblacion no indigena registra el 79%.

Grafico 10. Poncentaje de asisten a instituciones educativas
de pueblos indigenas en el caribe edad 6 a 11 afios.
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Elaboracidn propia. Fuente PNUD 2013.

Como puede verse, la poblacién indigena de los departamentos resefiados registra un
menor porcentaje de poblacién entre los 6 y 11 afios que van a alguna institucion
educativa que resto de la poblacién no indigena, esto excepto en Sucre, donde en efecto
la tendencia se revierte.

Por otro lado, con respecto al periodo de edad comprendido entre los 12 y 17 afios, el
cual pude ser asociado al periodo escolar de secundaria, el PNUD muestra que a nivel
nacional el 47,9% de la poblacién indigena asiste a establecimientos educativos,
mientras que la poblacion no indigena el porcentaje alcanza el 62,3%. En cuanto a los
departamentos resefiados, en La Guajira solo el 27% de la poblacidn indigena en este
rango de edad va a alguna institucidon educativa, mientras que de la poblacién no
indigena va el 64,3%. En el departamento del Cesar la poblacidn indigena en este mismo
rango de edad que a alguna institucion educativa representa el 37,2%, mientras la
poblacién no indigena que va a las instituciones educativas es del 64,1%. Con respecto
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al departamento de Sucre la poblacién indigena de este rango es de 70,2% y la no
indigena es de 71,7%.

Grafico 11. Poncentaje asistencia instituciones educativas de
pueblos indigenas en el caribe edad 12 a 17 anos
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Elaboracion propia Fuente PNUD 2013

Este grafico con respecto al grafico anterior muestra la misma tendencia, los pueblos
indigenas registran unos muy bajos niveles de acceso a educacién y con respecto al
resto de la poblacidn se pueden ver diferencias considerables. No se entrara a analizar
otras variables como matriculas en educacién bdsica y secundaria, desercion escolar o
tasas de analfabetismo, ya que en cada una de esta se muestra el mismo panorama con
respecto a la poblacién indigena. Bajos niveles educativos y peores indicadores que el
resto de la poblacién no étnica.

5.3.2.2. Nivel de ingresos.

Por otro lado, con respecto al nivel de ingresos también hay dificultades para la
caracterizacion a comunidades indigenas. Sin embargo, se puede afirmar, partiendo del
anterior panorama, que

“Los colombianos pertenecientes al grupo indigena tuvieron, en
promedio, un ingreso laboral sustancialmente menor al promedio
observado para el resto de la poblacidn. Las diferencias en el ingreso
laboral, entre indigenas y el resto de la poblacién, varian de acuerdo
con el origen regional y la clasificacion urbano-rural. En las principales
ciudades colombianas se observd que los indigenas recibieron -en
promedio- 29.4% menos ingreso que el resto de la poblaciédn”. (Romero,
2010: 20)

En cuanto al acceso a salud de los miembros de los pueblos indigenas en el Caribe

colombiano, partiendo de que el sistema de salud colombiano aun no integra las
practicas de medicina ancestral indigena o afrocolombiana que le permita caracterizar
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detalladamente a estas poblaciones en cuanto a este derecho fundamental, esto
articulado al reconociendo como sujetos diferenciados en términos sociales vy
culturales.

5.3.2.3. Salud.

En este orden de ideas, segin el DANE (2013) para el afio 2012 la region caribe o
atlantica registraba un 88,5% de poblacidn afiliada al Sistema General de Seguridad
Social en Salud, lo que a nivel rural representa el 86,1%, mientras que a nivel urbano
representa 89,3%. Se debe caracterizas que esta region registra el porcentaje mas bajo
del pais.

Por otro lado, en cuanto a mortalidad infantil*®, segiin el DANE (2015) para el 2013 a
nivel nacional se registré 17,25%. En el caso de los departamentos referenciados como
La Guajira se registra un 31,49%, el Cesar 19,43%, Cordoba 24,35%, el Magdalena
18,34% y Sucre con el 23,07%.

Grafico 12. Mortalidad Infantil en Caribe
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Elaboracion propia. Fuente DANE

Como puede verse en el anterior grafico los departamentos con mayor porcentaje de
mortalidad infantil son La Guajira, Cérdoba, Sucre y Cesar, los cuales son, como se ha
venido sefialando, los departamentos que mas han recibido regalias directas y en donde
la actividad minera tiene mas intensidad en el Caribe colombiano.

5.3.3. Afrocolombianos indicadores socioecondmicos.

43 Este es un indicador que sefiala el nimero de muertes en recién nacidos o neonatos menores de un
afo, esto por cada mil nacidos vivos. La CEPAL lo sefiala como la probabilidad que tiene un recién nacido
de morir antes de un afio de vida.
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Con respecto a la poblacion afrocolombiana, como se sefiald en el grafico 3 donde se
muestra el porcentaje de poblacion étnica por departamento en la regidn caribe, hay
un mayor porcentaje en los departamentos de Bolivar, Atlantico, San Andrés, La Guajira
y Cérdoba. Para esto, se tomard como referencia las estadisticas del DANE y los estudios
del PNUD con respecto al alcance de lo ODM vy los afrocolombianos.

Se debe aclarar, al igual que para los pueblos indigenas, que los indicadores existentes
como el de calidad de vida, NBI, ODM, entre otros, no reconocen las particularidades
culturales y sociales de esta poblacion, dejando de lado sus intereses econdmicos y
perspectivas de desarrollo, lo que se hace es asimilar a esta poblacién con el resto de la
poblacién no étnica. Sin embargo, se tomardn como referencia los indicadores que
sefialan el avance de elementos necesarios para asegurar una vida comoda y digna
como la disminucién del analfabetismo, cobertura en salud y nivel de ingresos.

En este sentido, se senala que el 11,7% de los afrocolombianos son analfabetas,
mientras quienes no se auto-reconocen como afro alcanzan un 7%. En términos de NBI,
la poblacién afrocolombiana registra un 53% y la poblaciéon no afrocolombiana un
42,2%. En términos de salud, uno de los indicadores mas comunes es el de mortalidad
infantil, el cual para la poblacién afrocolombiana es del 23,5%, mientras que para el
resto de la poblacidn es del 16,6%.

Se debe tener en cuenta que varios de los indicadores anteriormente sefalados, como
el de linea de pobreza y pobreza extrema y la pobreza monetaria se sustentan sobre
nucleos familiares, el promedio de integrantes por familia es de cuatro (4). Ahora bien,
las familias afrocolombianas se caracterizan por ser grandes, mucho mds de cuatro (4).
En este sentido, para las familias de pacifico, lo cual también aplicaria para el Caribe en
términos de nimero de personas por familia Viafra (2013) sefala que

“Se trata de una poblacién que ostenta tamafios de hogar mas grandes y
una mayor proporcion de nifios y jovenes. Esto por supuesto no sélo
tiene implicaciones en sus peores condiciones de vida en el corto plazo
derivado de sus menores opciones para invertir en capital fisico y
humano, lo cual a su vez tiene efectos adversos consabidos en el
bienestar per cépita de la poblacién” (Viafra, 2013: 20-21).

5.3.3.1. Educacion.

En términos de acceso a educacién en términos generales en la regidén caribe para el
2010 el alfabetismo de la poblacién afrocolombiana alcanzé un 21,1%, mientras que la
poblacién que no se reconoce étnica alcanzé un 16,3% (Viafra. 2013) muy por arriba del
promedio nacional que para ese mismo ano alcanzé para poblacién no étnica el 6% y
para poblacién afrocolombiana el 9,9%.

En términos de afios promedio de educacién a nivel nacional, para ese mismo afio, se
registrd un 7,7, mientras que la poblacion afrocolombiana alcanza un 7,0. En términos
particulares de la regidén caribe los afrocolombianos alcanzan un 6,6 y la poblacidn sin
reconocimiento étnico alcanza un 7,8% (Viafra. 2013).



5.3.3.2. Salud.

Con respecto al porcentaje de personas afrocolombianas no afiliadas al sistema de
seguridad social en la regidn caribe es de 15,5% frente a un 16,7% de poblacidn no auto
reconocida como étnica (Viafra 2013). Al respecto, es muy importante sefialar que la
poblacién afrocolombiana en la region registra mayores niveles de afiliacion al régimen
subsidiado que el al contributivo en comparacion con el resto de la poblacién, para lo
cual Viafra (2013) sefiala que 73,4% de los afrocolombianos estdn inscritos en el
régimen subsidiado mientras quienes no tienen auto-reconocimiento étnico 65,3%, en
cuanto al régimen contributivo el 26,1% es afrocolombiano mientras que el 34,1% no
son étnicos. Esto demuestra una dependencia mas alta que tienen los afrocolombianos
a mecanismos subsidiados en comparacién de quienes no tienen pertenencia étnica en
el caribe.

5.4. Consulta previa del Sistema General de Regalias.

Con se senalé en el capitulo anterior cuando se pretende formular un acto
administrativo, lldmese leyes o decretos, que afecten los territorios de comunidades
étnicas, ya sean estas afrocolombianas o indigenas, el gobierno nacional debe
consultarles a través de las autoridades y mecanismos que ellos decidan. Es importante
recordar que la consulta previa Libre e Informada en Colombia es un derecho
fundamental de las comunidades étnicas. Cuando se hace una pesquisa por sur américa
alrededor de los sistemas de distribucidon de regalias o de la renta minera, se puede
destacar que es muy débil la participacion de los pueblos étnicos en los escenarios de
participacién y la toma de decisiones sobre la inversién. Por esta razén el SGR de
Colombia puede ser un referente para la inclusién de los grupos étnicos en la inversion
de la renta minera.

En este sentido, el 13 y 14 de octubre del 2011 el gobierno nacional a través del
Departamento Nacional de Planeacion (DNP) protocolizé la consulta previa del Sistema
General de Regalias con la consultiva de alto nivel de comunidades negras, el espacio
de consulta del pueblo afrocolombiano para la consulta de medidas administrativas
nacionales e interlocucién con el gobierno nacional.

Segun el acta a la protocolizacidn asistieron 36 lideres afrocolombianos de todo el pais
y junto al gobierno nacional acordaron incluir en los objetivos y fines de la ley 1552
(articulo 2) “propiciar la inclusion, equidad y desarrollo integral de las comunidades
negras, afrocolombianas, raizales y Palenqueras”. En cuanto a la formulacién vy
presentacion de los proyectos de inversion (articulo 26) se acordd que “tratdndose de
proyectos que tengan enfoque diferencial en las comunidades negras, afrocolombianas,
raizales y Palenqueras, la presentacion de los mismos —los proyectos- se realizard por



los representantes de esas comunidades elegidos tnicamente y de manera autonoma
por las organizaciones de base de comunidades negras o consejos comunitarios
debidamente inscritas en el ministerio del interior. Para efectos previstos en este inciso
no podrdn participar asociaciones que estén conformadas por entidades estatales”.

Con respecto a los escenarios de participacién, como es en los Organos Colegiados de
Administracion y Decisiéon-OCAD, en su articulo 6 se acordd que “Habra un
representante con voz y sin voto en cada érgano de administracién y decisiéon en
aquellos departamentos que tienen representacion en la comisidon Consultiva de Alto
Nivel para comunidades negras, afrocolombianas, raizales y Palenqueras”.

Con respecto al fondo de compensacion regional (articulo 35) se acordd que se
destinard “(...) hasta un 8% para iniciativas con enfoque diferencial para las
comunidades negras, afrocolombianas, raizales y Palenqueras {...)".

Es importante sefalar que la consulta no la hicieron con los pueblos indigenas debido a
ellos estaban en contra del condigo minero sin embargo para efecto de igualdad de
derechos, los acuerdos logrados con los afrocolombianos les fueron extendidos a estos
pueblos.

5.5.  Grupos étnicos y el nuevo Sistema General de Regalias.

En la formulacion de esta reforma a la distribucidon de regalias participaron el pueblo
afrocolombiano a través de sus representantes a través del instrumento de consulta
previa y luego se extenderia el derecho a los pueblos indigenas. Dicha consulta arrojo
como resultado incluir en los diferentes fondos de inversidn (Asignaciones Directas y el
Fondo de compensacién regional) unos porcentajes especificos para grupos étnicos, por
ejemplo en el articulo 34 en su paragrafo primero

“Del total de los recursos para financiar proyectos de impacto local se
destinara hasta un 8% para iniciativas con enfoque diferencial para las
comunidades Negras, Afrocolombianas, Raizales y Palenqueras, y hasta
otro 8% para iniciativas con enfoque diferencial para las comunidades
indigenas. Todo de conformidad con las disposiciones del presente
decreto”.

En el caso de las asignaciones directas también se prevé unos recursos para grupos
étnicos, los cuales, como en las asignaciones del fondo de compensacidn regional, se
puede acceder a través de proyectos. El articulo 40 establece con respecto a las
asignaciones para grupos étnicos que:

En todo caso, los municipios con ingresos de asignaciones directas
superiores a 2.000 smlmv recibidos el afio inmediatamente anterior,



donde se encuentren asentadas comunidades indigenas y comunidades
Negras, Afrocolombianas, Raizales y Palanqueras debidamente
acreditadas por la autoridad competente, destinaran al menos el 3% de
estos recursos para proyectos de inversion con enfoque diferencial en
esa poblacion. Asi mismo, los departamentos con ingresos de
asignaciones directas superiores a 2.000 smimv recibidos el afio
inmediatamente anterior, destinaran al menos el 1% de estos recursos
para proyectos de inversién con enfoque diferencial en las
comunidades indigenas y comunidades Negras, Afrocolombianas,
Raizales y Palanqueras, debidamente acreditadas por la autoridad
competente, que se encuentren asentadas en aquellos municipios no
beneficiarios de asignaciones directas o con ingresos menores a los que
se refiere este inciso.

Por otro lado, la reforma al sistema no solo contempla la inversiéon de recursos de
regalias en territorios en comunidades, sino también la particién de representantes de
las comunidades étnicas en los espacios de toma de decisidén de los recursos. Lareforma
al sistema contempla un espacio de decisién denominado OCAD (Organo Colegiado de
Administracion y Decision), en el cual estan representados el gobierno nacional, el
gobierno departamental y el gobierno municipal, quienes tienen voto por cada uno de
los proyectos. Existen OCADs municipales, departamentales, regionales y uno nacional,
en cada uno de ellos las comunidades étnicas deben tener representantes con vos pero
sin voto, ya que esta solo lo pueden dar los representantes de los diferentes niveles de
gobierno.

La participacién de los grupos étnicos tanto en los porcentajes de los fondos de
inversién como en los espacios de toma de decisidn, son elementos sustancialmente
diferenciadores con respecto al antiguo sistema, en donde los grupos étnicos no tenian
ningun tipo participacion.

Es necesario sefialar la importante del fondo de compensacidn regional que segun el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2011) es un mecanismo que busca “promover
la equidad social y regional, con énfasis en las regiones fronterizas, costaneras y de
periferia de Colombia, que concentran una porcidn fundamental de la pobreza del pais.
Este fondo tendra una duracién de treinta anos, lapso en el cual se espera que estas
regiones converjan en su grado de desarrollo hacia el promedio nacional, de forma que
alcancen mejores estandares en materia de calidad de vida. Una vez finalizado ese
periodo, estos recursos se canalizaran hacia todas las regiones del pais a través del
Fondo de Desarrollo Regional”. En este sentido este fondo es que mas contribuye con
recursos para la financiacién de proyecto con enfoque diferencial, ya que lleva recursos
a territorios étnicos donde estos antes no llegaban.



5.5.1. Inversion de regalias para grupos étnicos en la region caribe.

Luego de la creacién del nuevo sistema general de regalias-SGR en el 2012 al 2015 se
aprobaron unos 280 proyectos para afrocolombianos y pueblos indigenas en todo el

pais.

Grafico 13. Proyectos etnicos presentados en el pais.
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Elaboracion Propia. Fuente SGR.

Como puede verse en el grafico 13 las regiones con mas proyectos es el pacifico con 117
proyectos, la region llano con 54, la regidn Centro Sur Amazonia con 41 proyectos, la
region caribe cuenta con 39 proyectos con enfoque étnico diferencial. La regién pacifico
en donde se encuentra la mayoria de las comunidades negras y grupos indigenas, lo que
la posiciona como la regién mas diversa en términos culturales, por esta razén no es
extrafio que sean donde mas las comunidades han presentado proyectos. La regidn
llano también es una regién diversa pero mas que todo en pueblo indigenas, ya que
incluye departamentos amazdnicos como el Vichada, el Vaupés y el Guainia. En estos
departamentos la mayoria de la poblacidn es indigena. Este panorama étnico se repite
en la regidn centro sur Amazonia. En la region caribe, pese a ser, después del pacifico,
la region culturalmente mas diversa es la cuarta regidén en presentar proyectos con
enfoque étnico diferencial y pese a ser unas de las regiones con mas produccion de
recursos minero-energéticos como es el caso del departamento de La Guajira y el Cesar.
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Grafico 14. Proporcion de Proyectos afro e
indigenas.
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Elaboracion Propia. Fuente SGR.

Por otro lado, como se ve en el grafico 14 los indigenas han presentado mas proyectos
al SGR que los afrocolombianos, pese a que los primeros son considerablemente menos
en numero que los segundos. En este sentido los indigenas has presentado 197
proyectos en todo el pais, mientras que los afrocolombianos han presentado 73
proyectos, también se registran 12 proyectos presentados por los dos grupos étnicos.
Esto puede deberse, entre otras cosas, al mayor fortalecimiento institucional de los
indigenas con respecto a los afrocolombianos.

En cuanto a laregidn Caribe este panorama se mantiene, le han aprobado mas proyectos
a los indigenas que a los afrocolombianos. En este sentido de los 2410 proyectos
presentados y aprobados se presentarony aprobaron 39 proyectos étnicos en el mismo
periodo de tiempo, como se muestra en el siguiente grafico, 30 han sido de indigenas
mientras que solo 9 han sido para afrocolombianos.

Grafico 15. Proyecto afro e indigenas en el
Caribe
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Elaboracion Propia. Fuente SGR.
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En el siguiente grafico muestra cuales han sido los departamentos con mayor proyectos
con enfoque diferencial étnicos en la region Caribe.

Grafico 16. Proyectos Etnicos por Departamento del

Caribe
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Elaboracion Propia. Fuente SGR.

Como puede verse La Guajira es el departamento con mayor nimero de proyectos
aprobados para grupos étnicos con 19, de los cuales como se muestra en el siguiente
grafico 18 fueron para pueblo indigenas y 1 para poblacién afrocolombiana. El segundo
Departamento es Cordoba con 8 proyectos aprobados, de los cuales 4 son para afroy 4
indigenas. Fijese que el grafico no aparecen departamentos como Bolivar, San Andrés y
Atlantico, en donde hay un importante nimero de afrocolombianos, raizales y
Palenqueros, ya que en estos departamentos no de desarrolla una actividad minera
importante. Sin embargo, Cartagena, capital del departamento de Bolivar, recibe un
monto de regalias directas por la salida de recursos a través de su puerto que lo obliga
a invertir en comunidades étnicas, hasta el momento no lo ha hecho.

Grafico 17. Proyectos etnicos por cada
Departamento del Caribe
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Por otro lado, como puede verse en la siguiente grafica 17 la aprobacion de proyectos
para las comunidades étnicas en la regidn caribe tuvo un importante ascenso desde el
afo 2012 cuando solo se presentaron 2 proyectos hasta llegar al afio 2015 cuando mas
se aprobaron proyectos de enfoque étnico diferencial, 2444, Esta tendencia ascendente,
se debid a que las organizaciones étnicas amentaron su conocimiento sobre el SGRy los
mecanismos para acceder a los recursos®, a que las entidades territoriales no habian
invertidos recursos para comunidades étnicas en los dos primeros anos de
implementacién del sistema y que el sistema se fue ajustando para habilitar mecanismos
mas claros para que los grupos étnicos accedieran. La baja inversion de muchas
entidades territoriales en grupos étnicos en los primeros tres afios del sistema sirvié
para que no se afectara sustancialmente la inversion en el 2015, afio en que se en
empezaron a sentir los efectos de la caida de los precios del petrdleo, lo que llevd al
gobierno nacional a aplazar el 30% de las regalias del pais.

Sin embargo, pese a las dindmicas mencionadas y como puede verse en la gréfica, la
tendencia que se registra en el periodo 2013 al 2014, en el cual hubo un aumento de 3
proyectos a 21, lo que significa un aumento de 19 de proyectos. Para el periodo 2014 a
2015 los proyectos pasaron de 21 a 24, lo que significa una diferencia de apenas de 3, lo
que evidentemente muestra una disminucién considerable de la tendencia. Esto se
debid, como se menciond, al aplazamiento del aproximado del 30% de las regalias
directas debido a la caida de los precios internacionales del petréleo“®. Por otro lado,
debido al cambio de gobiernos locales, estos solo podian utilizar el 50% de los recursos
de regalias asignados para la vigencia 2015-2016, lo que en realidad les daba una
inversion aproximada del 15% para el afio 2015. Esto se sumo a los compromisos de
campana de las alcaldias salientes que quedaban por cumplir, lo que significd un
sacrificio de los porcentajes para grupos étnicos. Sin embargo, en el casi especifico de
La Guajira, el aplazamiento en promedio fue inferior al 30%, debido a que en la region
la produccién de petréleo es minima. Los baja de los precios de este recursos golped
mas fuerte a los entes territoriales donde se explota este recurso.

44 A nivel nacional para el 2012 se aprobaron en todo el pais 34 proyectos, para el 2013 fueron aprobados
78, en el 2014 88 proyectosy en el 2015 144 proyectos.

4> Es importante recordar que en la consulta previa del SGR con comunidades afrocolombianas, negras,
raizales y Palenqueras uno de los compromisos fue formar técnicamente a estas comunidades en SGR y
formulacién de proyectos. Esto con los objetivos de que las comunidades conocieran el derecho que
tienen sobre porcentajes de regalias y, segundo, fortalecer las capacidades técnicas para la formulacion
de proyectos y presentarlos al sistema.

46 Decreto 1450 del 2015 “Por el cual se aplazan unas apropiacién en el Presupuesto del Sistema General
de Regalias para el bienio 2015-2016".



Grafico 18. Dinamico de proyectos etnicos
aprobados por aino
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Elaboracion Propia. Fuente SGR.

Uno de los objetivos fundamentales del Sistema General de Regalias-SGR es promover
el desarrollo en las regiones, se supondria que con respecto a los grupos étnicos esto
deberia pasar igual. Sitomamos de referencia el diagnostico anterior en cuanto a calidad
de vida de estos grupos, se supondria que los proyectos estarian dirigidos a atenuar
estas falencias en cuanto desarrollo humano y el fortalecimiento de sus costumbres y
estructuras ancestrales de produccion.

Cuando se hace un analisis sectorial de los proyectos aprobados por comunidades
étnicas en el Caribe los sectores a los que mas se han presentado proyectos, como se ve
en el siguiente grafico 19, es el de inclusidn y reconciliacién con 6 proyectos, seguido de
salud y proteccion social y agricultura con 5, luego siguen deporte y recreacion, agua
potable y saneamiento basico y transporte con 4 proyectos cada uno.
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Grafico 19. Sectores de proyectos étnicos en el Caribe
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Elaboracion propia. Fuente SGR.

A pesar del bajo niumero de proyecto aprobado de la regidn con respecto a otras como
el pacifico, se puede evidenciar a primera vista que los proyectos presentados por estas
comunidades van a satisfacer de alguna forma su carencias en cuanto a ingresos, salud
y educacidn, tal y como se demostré en el apartado anterior. Sin embargo, es importante
analizar si realmente estos proyectos han contribuido a lo que las mismas comunidades
entienden por tener una vida feliz o desarrollo y si realmente han contribuido a un
reforzamiento de la identidad cultural y a un rescate de sus tradiciones ancestrales, las
cuales muchas veces estdn en riesgo, entre otras cosas, por presencia de proyectos
mineros en sus territorios.

Por otro lado, el nUmero de proyectos étnicos aprobados por el SGR en el Caribe es muy
bajo con respecto al niumero de poblacion étnica en la regidon y las necesidades
anteriormente sefialadas. Desde esta perspectiva se podria decir que los recursos de
regalias no han impactado de forma sustancial la vida del total de poblacién étnica del
caribe. Sin embargo, si ha significado una nueva fuente de recursos y oportunidades
para estas comunidades, lo que puede significar un campo para el mejoramiento del
Desarrollo Humano en el Caribe. .

Existen unos elementos que dificultan el acceso de las comunidades a los recursos
diferenciados de regalias que son el alto nivel de exigencia técnico y que las
comunidades no ejecutan los recursos, sino que son las entidades territoriales quienes
lo hacen. En el primer caso se les exige a las comunidades étnicas al igual que a los entes
territoriales la presentacién de propuestas a través de proyectos para poder acceder a
los recursos. Estos proyectos deben tener un sustento técnico basado en los requisitos
generales del SGR y a los especificos segun el sector de inversidn, lo que genera una
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barrera importante porque la mayoria de las veces las comunidades cuentan con unas
capacidades técnicas muy bajas para los requerimientos del sistema.

Andlisis de algunos proyectos en el sector de inclusién y reconciliacion se puede
encontrar que la mayoria de estos, excepto uno, estan dirigidos al fortalecimiento de
las organizaciones étnicos a través de la elaboracién de planes de etnos desarrollo para
comunidades afrocolombianas, planes de vida para la poblacidon indigena y
caracterizacion de estos grupos. En el sector de agricultura, los cinco proyectos
presentados, giraron alrededor del fortalecimiento agropecuario en términos de
cadenas productivas y capacitacién técnica; y por otro lado, el fortalecimiento de la
seguridad alimentaria. En términos de salud y seguridad social, se presentaron
proyectos de seguridad alimentaria para nifios y fortalecimiento de salud publica con
enfoque diferencial. En términos de educacién se presentaron tres proyectos que
incluyen mejoramiento de infraestructura y transporte escolar.

En términos generales, es curioso, como en el caso de educacién, que muy pocos
proyectos incluyeran el enfoque diferencial étnico, en este caso se podria pensar la
necesidad de rescatar procesos etno-educativos para el rescate y fortalecimiento de
cultura ancestral.

Debido a las bajas capacidades técnicas de los grupos étnicos algunas veces los entes
territoriales formulan los proyectos para luego ser avalados por los indigenas o
afrocolombianos. Otras veces los entes territoriales formulan proyectos para sus
territorios y luego acuden a los grupos étnicos para el aval y poder utilizar los recursos
destinados para estos, haciendo que el proyecto se identifique como de enfoque
diferencial, pero al final no necesariamente lo son. Simplemente es una
instrumentalizacion de los grupos étnicos para la utilizacién de sus recursos. Es decir que
algunos de los proyectos registrados como étnicos simplemente fueron avalados por
estos y no representan propuestas surgidas al interior de estos mismos.

5.6. Conclusiones.

El Sistema General de Regalias-SGR es un nuevo escenario que abre oportunidades a los
pueblos étnicos en Colombia no solo para acceder a recursos, sino también para poder
llevar a cabo iniciativas que puedan contribuir al desarrollo y al re-afirmamiento del ser.
Si bien el SGR aun tiene muchos retos para ajustar su aparato institucional para aclarar
procesos y mecanismos para que los grupos étnicos accedan a sus recursos, lo que se ha
hecho hasta ahora ha sido importante, los grupos étnicos cada vez acceden mas al
derecho tal como lo muestra el grafico 18 del aumento de proyectos por afio.

El sistema, pese a que incorpora el enfoque étnico diferencial, aun cuenta con algunos
vacios normativos que hacen dificil el acceso de estos grupos a las regalias. Por ejemplo,
los recursos del hasta el 8% del fondo de compensacidn regional no estan sujetos a un



acto administrativo de las entidades territoriales, sino que estan sujetas a la expresion
de voluntad de los alcaldes y gobernadores, lo cual hace muy dificil hacerle seguimiento
o control social. En este sentido, el cambio de mandatarios locales de 2015 a 2016
dificulta aun mas el seguimiento de los compromisos de los antiguos mandatarios con
los grupos étnicos, es decir que se vuelve a empezar desde cero. La definicidon de este
porcentaje que va desde el 1 al 8% es ambiguo y se debe avanzar en la regulacion de
esto y que no queda a la voluntad politica del gobernante de turno.

Ahora bien, algunos de los municipios del caribe no recibe los suficientes recursos como
para implementar proyectos étnicos que impacten positivamente las condiciones de
vida de estas comunidades. Por ejemplo, el municipio de Mahates, lugar donde queda
el pueblo afro mds representativo San Basilio de Palenque, en donde como minimo, el
1%, de las regalias entre el 2012 y el 2016 se debieron destinar mas de 40 millones de
pesos y como maximo, el 8%, se debid destinar el mas de 300 millones. Si bien muchos
de los municipios deben destinar porcentajes del fondo de compensacion regional a
grupos étnicos porque estan en sus territorios, algunas veces estos recursos son muy
bajos y no representan una posibilidad real para la implementacién de iniciativas que
contribuyan al mejoramiento de la calidad de vida de estos grupos.

Otro punto problematico es la administracion de los recursos. Si bien los proyectos con
enfoque étnico deben ser presentados por las comunidades afro o indigenas, los
recursos son administrados por los entes territoriales. En las entrevistas que se
realizaron, algunos representantes de estas comunidades manifestaron su
insatisfaccion, ya que consideran que las organizaciones se fortalecerian si pudiesen
administrar estos recursos vy, por otro lado, consideras que la administracion por parte
de las alcaldias puede generar actos de corrupcion.

Otra de las dificultades para la presentacidn de proyectos, es la alta exigencia técnica
gue estos requieren, esto en comparacion con las capacidades técnicas que las
comunidades tienen. Si muchos de los municipios teniendo recursos financieros vy
técnicos se le dificulta formular un proyecto para el SGR, el panorama para las
comunidades étnicas quienes no cuentan con estos recursos es mucho mas dificil. En las
entrevistas a los lideres afros e indigenas manifiestan que sus conocimientos para
Formular proyectos, elaborar presupuestos, determinar fundamentos financieros y
sustentos técnicos son las dificultades que muchas veces barreras que les impide
acceder a los recursos para financiar sus iniciativas. En este sentido, el DNP ha
capacitado a cientos de lideres afrocolombianos e indigenas para que estos tengan mas
herramientas para acceder al sistema, sin embargo, es una tarea que debe fortalecerse
y debe ser continua.

Con respecto al avance de las comunidades en términos de Desarrollo humano, el SGR
no ha contribuido de forma considerable en este aspecto en el caribe. Como se vio en el
diagnéstico, las comunidades étnicas en el caribe, con respecto al resto al resto de la



poblacién, cuenta con mayores desafios en materia de desarrollo humano o goce
efectivo de derechos. Pese a los montos importantes de las regalias en el Caribe y en las
nuevas oportunidades que se abren para los grupos étnicos en el SGR, solo se han
aprobado 50 proyectos con enfoque étnicos en el caribe desde el 2012. Esto es
minusculo con respecto a la importante presencia de grupos étnicos en la regién y con
los bajos de niveles de desarrollo humano con los que estos cuentan. Por otro lado, son
muy bajos los proyectos para el fortalecimiento ancestral y tradicional de las
comunidades, lo que también hace parte del desarrollo para estas, proyectos que
fortalezcan el ser.

Para las comunidades étnicas es importante el acceso a la educacidn, épero qué tipo de
educacion? Segun los lideres entrevistados debe ser una educacién que fortalezca sus
costumbres y tradiciones, fuera de acceder al conocimiento tradicional occidental,
alguno lo llaman etno-educacién. Acceder a salud ¢Pero qué tipo de salud? Acceder al
sistema de salud, que los niflos no se mueran de desnutricién, un sistema de salud que
también tenga en cuenta sus tradiciones ancestrales de términos de salud. Para los
grupos étnicos no solo es el acceso a estos derechos, sino el tipo de derechos que
respecte sus particularidades culturales. En este sentido, el desarrollo humano para los
grupos étnicos también es poder vivir el ser, poder seguir pervivir como cultura. Para
esto los proyectos que se han venido presentado al SGR han ayudado poco.



6. Perspectivas, continuidades, desarrollo humano y grupos
étnicos en el caribe colombiano.

6.1. Introduccion.

En este apartado se buscard dar algunas conclusiones sobre la implementacion del
enfoque diferencial en el Sistema General de Regalias-SGR como herramienta para la
contribucién al avance del desarrollo humano en grupos étnicos en el caribe colombiano
y lo cual concretara respuestas a la pregunta inicial. Luego del andlisis a la situacién
actual de afrocolombiano e indigenas en la regién, a la reforma del sistema y su
contribucién a las iniciativas étnicas, y del andlisis de cada uno de los proyectos
aprobados desde el 2012 se han llegado a una conclusiones permitiran proponer
arreglos institucionales o de politica publica para que las regalias contribuyan a que
estos grupos fortalezcan sus capacidades. A esto se suma una indagacién sobre la
presencia del enfoque de género y etario en las iniciativas presentadas por los grupos
étnicos en el caribe.

Este analisis partira de una comparacién entre el fondo de regalias y el actual sistema
general de regalias para ver cuales fueron los avances institucionales con respecto a la
inclusiéon de la poblacién étnica del pais. En este sentido, se destacaran diferentes
elementos como la corrupcién y el conflicto armado en su nivel de influencia en antiguo
sistemay en el actual. Es importante senalar que el avance del desarrollo humano en las
regiones no solo es responsabilidad del SGR, sino también con otras trasferencias del
Estado como los recursos del Sistema General de Participaciones, del cual los pueblos
indigenas tienen participacion. Se toma a las regalias, ya que es una nueva fuente de
recursos importantes que ahora tienen los grupos étnicos y que antes no tenian.
Finalmente es importante resaltar la importancia sobre el etnodesarrollo en
comunidades afrocolombianas y los planes de vida en pueblos indigenas como
elementos que contribuyen al desarrollo humano de estas comunidades, ya que estos
condensan lo que estas comunidades consideran como desarrollo y lo que consideran
valioso desde su estructura cultural, ancestral y social. En la parte final, se propondran
algunas recomendaciones para propiciar un mejor acceso de las comunidades étnicas al
SGR.

6.2. Rupturasy continuidades en las regalias.

En este apartado se destacan diferentes elementos que connotan continuidades entre
los dos sistemas o que significan alguna ruptura o novedad del uno con respecto al otro.



Todo este analisis se hace desde la perspectiva del desarrollo humano y la inclusion de
los grupos étnicos. En este sentido, se pudo constatar con relacion a los indicadores
disponibles que el desarrollo humano durante la vigencia del Fondo Nacional de
Regalias, las regiones productoras, las cuales eran donde se concentraban estos
recursos, registraron niveles inferiores a los promedios nacionales e incluso por debajo
de departamentos que tienen explotacidn minera en sus territorios. En este sentido se
concluye que estas regalias, que fueron importantes en el periodo sefalado, No
contribuyeron al desarrollo humano. Con respecto al Sistema General de Regalias-SGR,
segln el andlisis de los proyectos aprobados, ha dirigido muchos recursos para
contribuir a la garantia de derechos de las poblaciones en La Guajira.

Con respecto a la inclusidon de enfoque étnico diferencial, claramente en el fondo no se
tenia una perspectiva étnica aunque incluia unos porcentajes para pueblos indigenas.
Por el contrario el SGR incluye enfoque diferencial en términos de la definicion de
porcentajes en los algunos fondos de inversion y la participacidn de los representantes
de los grupos étnicos en los OCAD, espacios colegiados que aprueban los proyectos y en
los comités consultivos. Sin embargo, pensar que el enfoque diferencial es la definicidén
de porcentajes en recursos o la participacion en espacios de toma de decisiones, es una
perspectiva muy limitada y es lo que se puede evidenciar en el grupo encargado del
enfoque diferencial del SGR, en donde se considera que solo se debe promover que los
grupos étnicos accedan a los recursos y participen de los OCAD. Se propone que se vea
un enfoque diferencial mds amplio, el cual incluya en efecto el acceso a estos recursos,
la participacion en los OCAD y en los comités consultivos, sino que también se tenga en
cuenta que los proyectos a aprobar para grupos étnicos realmente correspondan a sus
necesidades particulares, que promuevan el fortalecimiento cultural y los ejercicios de
fortalecimiento interno, es decir que estos recursos deben promover la formulacién de
planes de etnodesarrollo de comunidades afrocolombianas y los planes de vida de los
pueblo indigenas.

Otro punto diferenciador entre el antiguo y el nuevo sistema de regalias es la
distribucidn de recursos es la distribucidn de los recursos. Como se han venido diciendo
antes de la reforma en el 2012 las regalias se concentraban mayormente en las
entidades territoriales productores de recursos naturales, lo que implicaba que
aproximadamente el 17% de los colombianos se beneficiaba de estos recursos. En este
sentido, la mayoria de los territorios de pueblos étnicos no se beneficiaban de estos
recursos. Con la reformay la creacidon del SGR los recursos se esparcen a muchas mas
entidades territoriales, beneficiando a casi la mitad de los colombianos, bajo otros
parametros con el nivel de empleo y el NBI a través del fondo de compensacidn regional
y el de desarrollo regional. Los grupos étnicos han sido beneficiados, ya que las regalias
han llevado sus territorios.



Sin embargo, pese a que llegan regalias a entes territoriales con presencia étnica y estos
deben destinar los respectivos porcentajes, como se vio en las graficas del anterior
apartado, la presentacion de proyectos de estas comunidades ha sido muy basa en la
region caribe en relacién a su importante presencia y a las regalias que recibe la regién.
Esto se debe, segln lideres étnicos de la region, a las bajas capacidades técnicas de los
grupos étnicos y al desconocimiento que se tiene aun del marco normativo de regalias
y los mecanismos para acceder a estos recursos.

El SGR a concentra las regalias a nivel nacional y luego la distribuye en las regiones a
través de asignaciones dependiendo del fondo. Para que las entidades territoriales o los
grupos étnicos puedan acceder estos recursos es necesario la formulacién de proyectos
y quien aprueba o desaprueba no es son el alcalde o gobernador, sino un Organo
Colegiado de Administracion y Decision OCAD. Este es integrado por un delegado del
gobierno nacional, uno departamental y otro municipal, los proyectos se aprueban con
tres o dos votos, cada nivel de proyecto tiene un voto. Esto es un es un elemento
diferenciador con el anterior esquema, ya que busca disminuir la influencia de la
corrupcién integrando a otros actores de la administracidn publico. Pero tal vez lo mas
importante es que da la participacién, con voz pero sin voto, a las comunidades
afrocolombianas y a los pueblos indigenas en los OCAD municipales o departamentales
donde tengan presencia. Lo ideal seria que los representantes étnicos pudiesen votar
por los proyectos de enfoque diferencial, pero lo maximo que permite el sistema es que
lo puedan defender y puedan dar su punto de vista sobre estos, lo cual también es muy
importante.

Si bien, las comunidades pueden presentar proyectos para ser financiados por recursos
los recursos diferenciales de regalias, estos deben pasar por el filtro del ente territorial
para luego poder ser presentados a la sesion de OCAD. Esto, segun lideres
afrocolombianos entrevistados, ha hecho que actos de favoritismo hacia algunos
sectores del grupo étnico por parte de entes territoriales, es decir que el este ultimo
tiene la posibilidad de filtrar a su conveniencia las prepuestas étnicas que se presenten.

Uno de los elementos que terminaban la inversién de las regalias en el antiguo sistema
fue el conflicto armado a través de los actores armados ilegales, para el periodo
estudiado la influencia de esta situacion disminuyd sustancialmente. Esto debido a la
muy cuestionable desmovilizacién de los paramilitares y a que los recursos ya no van
directamente a los entes territoriales, sino que estos reciben asignaciones a donde se
accede a través de proyectos aprobados por los OCAD.

Este apartado sirvid para ver cuales eran las continuidades y rupturas entre el antiguo
fondo nacional de regalias y nuevo sistema de regalias, teniendo como base el papel de
los grupos étnicos y el desarrollo humano en los dos escenarios. El siguiente apartado
profundizard en la relacién entre el nuevo SGR, desarrollo humano y grupos étnicos.



6.3. ¢SGR una oportunidad para el desarrollo humano de las grupos étnicos
en el caribe colombiano?

Si bien los indigenas reciben recursos del Sistema General de Participaciones-SGR los
afrocolombianos no los perciben, lo cual en principio es una desventaja para estos
ultimos. En este sentido, sin duda el SGR representa un nuevo escenario de
oportunidades para los dos grupos étnicos en todo el pais en general y en particular en
el caribe, ya que les permite, por un lado, acceder a recursos con los que antes no
contaban; y, por otro lado, participar con voz pero sin voto en escenario donde se
definen los proyecto de inversidn publica.

En este orden de ideas, el SGR se convierte en una oportunidad potencial para la
promocion del Desarrollo Humano en los territorios étnicos, en el sentido en que
permitiria apoyar acciones concretas encaminadas hacia este objetivo a través de un
fortalecimiento a nivel educativo, un mayor acceso a salud o la promocion de generacion
de ingresos. Todo esto desde la perspectiva étnica, es decir que estas comunidades
puedan SER. Sin embargo, esto hasta el momento no ha pasado con la intensidad que
se debe partiendo de la importancia de los grupos étnicos en el caribe y el importante
numero de recursos diferenciales que las entidades territoriales deben invertir en la
region. Esto no quiere decir que el avance del desarrollo humano en la regién sea solo
responsabilidad del SGR, pero este puede ser un importante instrumento para
promoverlo.

La situacion problematica, en términos de cobertura porque asi lo sefalan los
indicadores, que registra la poblacién étnica en el caribe haria suponer que las iniciativas
gue se presentan al SGR irian a cubrir esta necesidades. Sin embargo, al hablar de
desarrollo humano no solo se hace referencia a cobertura, sino también a la pertinencia,
ya que la idea es que a través de estas dimensiones (salud, educacién, ingresos,
participacién, etc) lo sujetos, en esta caso sujetos colectivos, logren disfrutar o alcanzar
lo que consideran valioso y una vida que desde su perspectiva étnica.

Por otro lado, los proyectos étnicos que se han presentado al SGR en el caribe hasta el
2015 no registran, ninguno, enfoque de género ni etario. Esto es importante, ya que es
importante fortalecer el rol de la mujer dentro de los procesos organizativos, con lo que
se contribuird al fortalecimiento de la capacidad de agencia de los grupos étnicos. En
este sentido, también es importante que existan proyectos con enfoque etario, ya que
los nifos seran los responsables de seguir la pervivencia de la cultural.

El SGR tiene un potencial de impactar positivamente el desarrollo humano de los
pueblos étnicos en el caribe, pero para un préximo analisis se espera que no solo sea



potencial, sino que se haya contribuido importantemente al desarrollo de estas

comunidades.

Tabla 4. Diferencias entre el nuevo sistema y el antiguo sistema de regalias.

Fondo Nacional de Regalias

Bajos niveles de desarrollo humano.

Busca promover el desarrollo en las
regiones.

No incluye enfoque étnico diferencial.

Incluye enfoque étnico diferencial.

Concentracion de regalias en productores
de recursos naturales.

Distribucidn de las regalias para todos los
entes territoriales.

Altos niveles de corrupcion.

Implementacion del tridngulo del buen
gobierno y los OCAD.

Alta influencia de actores del conflicto.

Diminucion de la influencia de los grupos
armados.

Limitado acceso (algunos recursos para
indigenas)

Mayor acceso de recursos por parte de las
comunidades étnicas.

6.4. Recomendaciones.

A continuacidn se resaltaran algunas recomendaciones para fortalecer el rol de las

regalias en la promocién del Desarrollo Humano en los pueblos étnicos en el caribe

colombiano. Las recomendaciones van dirigidas no solo a que puedan acceder de forma

importante a las regalias y financiar muchos proyectos, sino para que estas puedan

desarrollar capacidades que les permitan a los pueblos étnicos ser agentes de sus

propias vidas colectivas y promover el Desarrollo Humano en estos pueblos.
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6.4.1. Fortalecimiento del etnodesarrollo y los planes de vida para la promocién del
Desarrollo Humano en pueblos afrocolombianos e indigenas en el caribe
colombiano®’.

En la constitucién politica de 1991 Colombia se auto-reconoce como un Estado
plurietnico y multicultural, lo que implicd esencialmente el reconocimiento de los
grupos étnicos que anterior a la promulgacion de la carta magna no eran reconocido.
Esto no solo fue el reconocimiento de unos sujetos diferenciados, sino también el
reconocimiento de otras formas de ver y percibir el mundo, de organizacidon social, de
relacionamiento con la naturaleza diferente al de la poblacién mayoritaria.

Este reconocimiento cultural se extiende al plano de lo que se considera valioso para
tener una vida provechosa. Los grupos étnicos consideran elementos como valiosos muy
diferentes a los que pueden considerar la poblacién de los grandes centros histéricos.
En entrevistas a lideres afrocolombiano e indigenas del caribe consideran como valioso
elementos como el disfrute del territorio y la naturaleza, la vida en colectivo, la
tranquilidad, la ancestralidad. Todo esto bajo la consiga “la vida hay que vivirla. Vivir el
ser”. Mientras que una persona de clase media en Bogotd o en Santa Marte tener una
vida provechosa es tener un buen salario, acceder a titulos académicos y el consumo de
bienes materiales y servicios.

Todos estos elementos culturalmente diferenciados en relacidon al debate del desarrollo
aportan dos elementos importantes: la perspectiva desde los afrocolombianos
articulada en los planes de etnodesarrollo y desde la perspectiva indigena reflejada en
los planes de vida.

6.4.1.1. Etnodesarrollo.

Bonfil (1995: PP 467) entiende el etnodesarrollo como:

“(...) el ejercicio de la capacidad social de un pueblo para construir su
futuro, aprovechando para ello las enseflanzas de su experiencia
histérica y los recursos reales y potenciales de su cultura, de acuerdo con
un proyecto que se defina segln sus propios valores y aspiraciones;

47 En términos del debate epistemoldgico alrededor del desarrollo se venido posicionando varias
perspectivas en campo denominado el post-desarrollo, en donde un variopinto de intelectuales ha
aportado desde el rescate de conocimientos y sujetos que fueron excluidos del campo epistémico
“oficial”. Es decir el desarrollo visto desde la alteridad del poder y la resistencia a los efectos de la
colonialidad. En este sentido se encuentra Anibal Quijano (2012), quien pone el asunto del desarrollo
sobre la idea del eurocentrismo y expone el bien vivir como una alternativa de existencia a lo que se han
venido proponiendo desde el occidente.



entonces, el proceso de etnodesarrollo exige el cumplimiento de un
cierto niumero de condiciones o requisitos de diversa indole.”

Esta definicion ofrece varios elementos fundamentales como el papel central que tienen
los sujetos colectivos con respecto a la construccion de su vida sobre la base de su
historia y cultura. En este sentido, el etnodesarrollo para las comunidades
afrocolombianas empieza ser reconocido a través de la ley 70 de 1993, por la cual se
reconocen a las comunidades negras y sus territorios colectivos establece que

“practicas tradicionales de produccién. Son las actividades y técnicas
agricolas, mineras, de extraccion forestal, pecuarias, de caza, pesca y
recoleccion de productos naturales en general que han utilizado
consuetudinariamente las comunidades negras para garantizar la
conservacion de la vida y el desarrollo auto-sostenible”

Este es un reconocimiento legal de las particularidades culturales, sociales y de
produccién de las comunidades negras del pais. En este sentido, el Etnodesarrollo, es la
articulacion de todas estas expresiones culturales del pueblo afrocolombiano, la cual se
fundamenta sobre su perspectiva de vida, su perspectiva de futuro, su forma de
entender sus necesidades y sus propuestas de soluciones. El etnodesarrollo y el espiritu
de este, es diferente para cada de las comunidades afrocolombiana, ya que este
también corresponde a los contextos particulares en los que se encuentra cada
comunidad afro.

En términos practicos el etnodesarrollo se expresa a través de los planes de
etnodesarrollo, los cuales son la expresion de las particularidades de cada comunidad
afrocolombiana. Es decir un plan de etnodesarrollo por comunidad afrocolombiana.
Estos planes permiten hacer un diagndstico de las necesidades de la comunidad en
particular desde su perspectiva ancestral. Luego de esta primera etapa los planes
articulan propuestas de solucidn sobre las diferentes necesidades identificadas. Estas
propuestas de solucién deben estar articuladas a los usos y costumbres de cada
comunidad.

Los planes de etnodesarrollo permiten proteger y dinamizar la cultura afrocolombiana,
proteger el territorio, planear el futuro de manera diferenciada y mejora la participacion
politica. El etnodesarrollo es el espiritu de los planes de etnodesarrollo. Estos fortalecen
sustancialmente la capacidad de agencia de estas comunidades, ya que les permite ser
actores de su propio destino como colectivo y planear como alcanzar y vivir lo que
consideran valioso. Por otro lado, les facilita la participacién en los espacios de toma de
decisién del Estado local.




La formulacion de los planes de etnodesarrollo para las comunidades afrocolombianas
es de una central importancia para promover el desarrollo humano. Sin embargo, la
mayoria de las comunidades no tienen planes de etnodesarrollo y uno de los requisitos
para poder presentar los proyectos afro al SGR es que estos deben estar articulados a
los planes. En este sentido, el SGR y las comunidades afrocolombianas deben promover
la formulacion de planes de etnodesarrollo para comunidades afro en la regidn caribe
para poder promover lo anteriormente sefialado.

6.4.1.2. Planes de vida.

Los planes de vida a diferencia de los planes de etnodesarrollo pueden no estar escritos.
Los planes de vida por lo general estdn asociados a los pueblos indigenas, los cuales son
un instrumento que fortalece el gobierno propio y contribuye la pervivencia del pueblo
indigena. Los planes de vida son el resultado de ejercicios participativos de los pueblos
indigenas en donde se hacen diagndsticos y propuestas del espiritu de determinado
pueblo indigena.

Estos planes condensan de forma practica, ya sean escritos u orales, lo que los pueblos
indigenas consideran como valiosos para su pervivencia. En este sentido, el buen vivir o
el vivir bien es todo ese universo ancestral y cosmoldgico que hacen que los pueblos
indigenas pervivan de forma diferencial a la sociedad mayoritaria.

Los recursos de regalias deben ir dirigidos al fortalecimiento cultural de los pueblos
indigenas en el sentido de su pervivencia. Es decir dirigidos a fortalecer practicas
educativas propias, recuperacion de la medicina ancestral y saneamiento del territorio.
También se propone que se formulen los planes de vida, con el objetivo de fortalecer su
papel de agencia sobre sus vidas y en los espacios de toma de decision a nivel local.

6.4.2. Aumentar el conocimiento sobre el sistema.

En las entrevistas realizadas a lideres afrocolombiano y lideres indigenas manifiestan no
conocer el SGR en términos generales y en particular en el enfoque étnico diferencial
del sistema y los mecanismos para acceder a las regalias. Sin embargo, el Departamento
Nacional de Planeacién durante el 2013 y 2014 llevd a cabo la capacitacion en SGR a
1.016 lideres a indigenas en todo el pais y a 353 lideres afrocolombianos en todo el pais.
Esta formacion de lideres fue la materializacién del compromiso resultante de la
consulta previa que se hizo a la ley 1530 del 2012 con representantes de comunidades
afrocolombianas.

Es importante que la formacién a lideres de estas comunidades sea un proceso continuo
y no una etapa puntal que ya terminé. Este proceso permitird que las comunidades,



guienes en principio tienen la iniciativa de presentacidn de proyectos, que accedan a los
recursos y mejoren sus ejercicio de control social sobre las regalias y su inversiéon y
mejorar la exigibilidad de derechos.

6.4.3. Atacar las malas practicas sobre las regalias de enfoque diferencial.

Los lideres identificaron malas practicas, anudadas por los vacios que tiene la normay
el desconocimiento de esta, sobre la destinacion de que se le han venido a estos
recursos en algunos municipios del caribe. Argumentan que muchas veces las alcaldias
locales buscan a lideres de las comunidades para obtener sus avales y poder destinar
los recursos étnicos a otras obras para el municipio que incluyen a la poblacién étnica
pero que no los beneficia directamente como es el espiritu de la norma.

Para esto, también es importante el conocimiento de la norma y que los recursos de
enfoque diferencial sean empoderados por las comunidades. Para esto también es
importante que estas comunidades realicen ejercicios de exigibilidad y gobernanza.
También es necesario que estas comunidades étnicas se apropien del SGR y en especial
de los espacios de participacion como los habilitados en los OCAD y en los comités
consultivos, ya que en la actualidad la participacion de los representantes de las
comunidades en dichos espacios es muy baja.

6.4.4. Aumentar la formacién técnica.

Si bien la formacién sobre SGR y su enfoque diferencial llevada a cabo por el DNP a
lideres étnicos de todo el pais, también estuvo acompafiado de formacién en
formulacidn de proyectos. Sin embargo, los lideres entrevistados manifiestan que las
comunidades y sus procesos organizativos aun son muy débiles en la presentacion de
proyectos al SGR debido a que se cuentan con conocimiento técnicos de formulacion de
proyectos muy débiles.

Pese al importante esfuerzo hecho por el DNP y las comunidades en alrededor de este
tipo de formacion, es necesario que el DNP, al igual que la anterior recomendaciones,
formule y ponga en marcha un proceso continuo de formacidon en formulacion de
proyecto de inversidn publica. Esto contribuira a mejor acceso de estas comunidades al
SGR y especificamente a los recursos diferenciados.

6.4.5. Superar la perspectiva de aumento de la cobertura.

Es importante que el SGR entienda que el acceso de las comunidades étnicas a los
recursos no solo debe verse desde una perspectiva de aumento de cobertura, es decir
aumentar los beneficiarios étnicos de regalias o aumentar la cobertura de educacién o
salud o acceso a bienes y servicios. Se propone que los recursos étnicos sirvan a las



comunidades para desarrollo y reafirmar su Ser. Los proyectos de educacion para las
comunidades estdn articulados a mecanismos para el rescate de practicas tradicionales
(etnoeducacion), en términos de salud a la recuperacién, por ejemplo, de practicas
ancestrales de medicina tradicional, proyectos para fomentar el autogobierno, al
disfrute del territorio. Esto es lo que muchas veces los diferentes actores del SGR no
entienden o no quieren entender, en especial los integrantes de los OCAD. Por esto
también es fundamental la participacién de los representantes de las comunidades en
estos espacios para que puedan explicar a viva voz este tipo de proyectos.

6.4.6. Dialogo intercultural para el Desarrollo Humano.

Sin bien, como se sefiald al inicio de esta trabajo, existe un reconocimiento
constitucional y legal de los grupos étnicos sobre la base del autorreconocimiento como
un Estado pluriétnico y multicultural aun la sociedad colombiana, paradéjicamente, se
sigue pensando como homogénea. Esto es el resultado de mas de cien afios de la
antigua constitucién politica, justo durante la consolidacion como sociedad y Estado,
gue partia del supuesto de una sociedad colombiana homogénea.

Esta plurietnicidad y esta pluriculturalidad implica el resto del dialogo multicultural. Es
decir comprender por fin que no somos lo mismo, que somos diferentes, en términos
culturales, histéricos y espirituales, y que por lo tanto nuestras necesidades son diversas
al igual que las acciones para solucionarlas.

El SGR debe ser consciente de la necesidad de establecer un dialogo multicultural con
respecto a los grupos étnicos, esto con el objetivo de que estos puedan encontrar un
ambiente proclive y no tenso con respecto a sus iniciativas de proyectos. Esto
contribuird, sin duda al Desarrollo Humano de estas comunidades, ya que contribuird al
desarrollo y ejercicio del SER.

Los ancestros VIVEN.
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