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PRESENTACION

El Observatorio de las Industrias Extractivas, de la Fundacién Foro Nacional por Colombia,
presenta su segundo informe sobre el sector extractivo en el pais. El informe contiene un
andlisis de la evolucidn del sector en los afos 2011 y 2012, tomando como base cinco temas
que constituyen puntos focales del debate sobre la materia en Colombia: i) los cambios nor-
mativos recientes en temas fundamentales como el sistema de regalias, el cédigo minero y
la consulta previa; ii) el manejo que el gobierno viene dando al sector, especialmente en el
ordenamiento institucional, la entrega de titulos y concesiones, y la politica de formalizacién;
iii) el peso del sectory suimpacto en la economia colombiana; iv) el nuevo sistema de rega-
lias y su efecto sobre las condiciones de vida de la poblacién; vy v) la relaciéon entre mineria
y violencia colectiva.

Los cinco temas son presentados en sendos capitulos del informe. Los cuatro primeros tienen
en comun la permanente referencia, explicita o implicita, al papel del Estado, en particular,
al manejo que este Ultimo dio al sector en el periodo de referencia. Se mostrard cémo el
Estado no ha logrado alcanzar las metas que se propuso en 2010 y que la tarea de “poner
la casa en orden” a fravés de los cambios en la reglas de juego y en las politicas de manejo
del sector no necesariamente han tomado el camino correcto ni han producido los efectos
esperados. El fracaso en la reforma del Cédigo de Minas es probablemente la mejor muestra
de una tarea fallida que mucho tuvo que ver con las propias debilidades institucionales del
Estado colombiano para el manejo del sector.

El Ultimo capitulo sobre mineria y violencia colectiva se aparta parcialmente de esa linea de
reflexion y focaliza la mirada sobre los eventuales efectos del boom minero en el recrudeci-
miento del conflicto armado y de hechos de violencia colectiva en el territorio colombiano.
Para tal efecto, el capitulo presenta un resumen del estudio realizado por Foro Nacional por
Colombia, la Corporacién Nuevo Arcoiris y Azai Consultores, con el apoyo de la Fundacion
Avina, basado en dos estudios de caso en los municipios de Sudrez (Cauca) y La Jagua de
lbirico (Cesar). El estudio muestra que, si bien en esos dos municipios la mineria (del oro en
Sudrez y del Carbdn en la Jagua) no ha incrementado directamente el conflicto, si ha gene-
rado escenarios para el desarrollo de acciones colectivas violentas en las que los actores del
conflicto pueden estar -y, de hecho, han estado- involucrados.

Este informe foma como referencia el primer reporte elaborado en 2010-2011 y dado a co-
nocer en marzo de 2012'. Dicho reporte tomd como periodo de andlisis los anos 2005 a
2010 y constituye una linea de base para el andlisis de este segundo informe y de los que el
Observatorio dard a conocer al puUblico en los proximos anos. Foro quiere con la publica-

1 Gaitdn, L. et al. (2011), El sector extractivo en Colombia, Bogotd, Foro Nacional por Colombia.



cion de este y de los préximos informes generar una informacién sistemdtica sobre el sector
extractivo en Colombia y contribuir a un debate que hoy dia es urgente y necesario en el
pais, en momentos en que los colombianos y las colombianas tenemos fincadas nuestras es-
peranzas de paz en las conversaciones que adelantan el gobierno y las Farc en La Habana
para dar por terminado el conflicto armado. Creemos que el sector extractivo debe ser visto
en perspectiva de la construccion de la paz y del desarrollo. Tal es el sentido de este esfuerzo
institucional y politico.

Este informe ha sido posible gracias al apoyo recibido de Revenue Watch Institute y de su
representante para América Latina, Carlos Monge, lo mismo que al respaldo permanente de
Pan para el Mundo. Foro les agradece por igual y hace un reconocimiento explicito de la
importancia de ese soporte técnico, financiero e institucional. Ademds, expresa su gratitud
con todas las personas, organizaciones e instituciones que contribuyeron a la elaboracion de
este informe. Esperamos que se convierta en una herramienta Util para pensar y repensar el
sector extractivo en Colombia desde una perspectiva de desarrollo humano.

Fabio E. Veldsquez C.

Coordinador

Observatorio de las Industrias Extractivas en Colombia
Foro Nacional por Colombia




CAPITULO 1
Los cambios normativos del
sector y sus perspectivas



El sector extractivo en Colombia 2011 - 2012

En este capitulo se revisardn las principales
reformasy propuestas en materia legislativa
que se han discutido o implementado
recientemente en Colombia con relacion al
sector extractivo: la reforma al régimen de
regalias, el proyecto de reforma al cédigo
minero, que no prosperd, y el proyecto de
ley para reglamentar la consulta previa. En
conjunto representan la respuesta del actual
gobierno nacional a los retos que planted el
advenimiento del llamado “boom minero”
bajo la adopcidn de lo que se puede
considerar como un modelo econdmico
extractivista acelerado.

Son varios los puntos criticos que se han
discutido alrededor de estas iniciativas. En
primera instancia se analizard el cardcter re-
centralizador del nuevo sistema de regalias
y sus posibles limitantes. Por ofro lado, se
mostrard cdémo, a pesar de surgir como
posible heramienta para la promocion de
una mineria sostenible, el gobierno nacional
no ha escogido el camino correcto para la
reforma del Cddigo de minas hoy vigente.
No sélo falldé en la consulta previa de la ley
1382 de 2010, que determind su posterior
caida, sino que ha optado por legislar por la
via del decreto sobre asuntos que lesionan la
autonomia territorial. Finalmente, se estudiard
como la iniciativa de proyecto de Ley de
Consulta Previa lejos de avanzar en una
reglamentacion que clarifique y ordene los
casos donde se debe realizar la consulta para
reivindicar los derechos de las comunidades
étnicas, aparece como un intento del
gobierno de delimitar y estandarizar los
procedimientos para que ésta no se convierta
—como el gobiernolo viene senalando-en uno
de los mayores obstdculos para el desarrollo
de la actividad extractiva.

1. EL NUEVO SISTEMA DE REGALIAS
1.1. Los problemas del antiguo sistema

El anterior régimen obligaba a los
departamentos a usar las regalias directas de
la manera como se muestra en el grdfico 1,
con el propdsito final de disminuir la pobreza
medida a través de las Necesidades Bdsicas
Insatisfechas (NBI). Ese criterio estaba guiado
por la asignaciéon de recursos a las zonas
productoras independientemente de su
situacidon econdmica y sociall.

Las regalias indirectas, provenientes del Fondo
Nacional de Regdlias, destinadas a lainversidon
en las entidades territoriales que no recibian
directamente beneficios, eran asignadas de
la siguiente forma: el 50% para subsanar la
carga pensional a través del Fondo Nacional
de Pensiones de las entidades territoriales
(FONPET); el otro 50% se distribuia asi: 15% a
proyectos de energizacion; 10% a financiar
la Corporacion encargada de la cuenca del
Rio Magdalena; 58,5% a proyectos regionales
de mineria y medio ambiente; 15% a otros
proyectos y 1% a ofros destinos prioritarios
para pobladores. El anterior informe de este
Observatorio (Gaitdn et al., 2011) concluyd
que no habia certeza de quela concentracion
de recursos haya estado mayoritariamente
en departamentos pobres o ricos y fampoco
que las regalias estuvieran destinadas a las
zonas mds pobres, remarcando que de los 5
departamentos mds pobres del pais ninguno
era receptor importante de regalics.

Las permanentes inconsistencias en el uso de
las regalias -que ocasionaron suspensiones
y sanciones en varios departamentos y
municipios por los érganos de control- y las



Los cambios normativos del sector

y sus perspectivas

Grdfico 1. Distribucién de las regalias directas en el régimen anterior

DEPARTAMENTO MUNICIPIOS

45% 75%
SALUD, EDUCACION, AGUA POTABLE SANEAMIENTO AMBIENTA, SALUD,
Y AUCANIARILLADIOIARA MO EDUCACION, AGUA POTABLE,
RECEPTORES DE REGALIAS (MAXIMO ALCANTARILLADO Y DEMAS
UN 15% EN UN SOLO MUNICIPIO) SERVICIOS BASICOS

90%

INVERSION EN

+15% HASTA ALCANZA

PROYECTOS COBERTURAS MINIMA

PRIORITARIOS
DEL PLAN DE

DESARROLLO INVERSIONES EN INFRAESTRUCTURA OTROS PROYECTOS DEL PLAN DE

SOCIAL SEGUN PLAN DE DESARROLLO, DESARROLLO MUNICIPAL
VIAS, PARQUES POLIDEPORTIVOS, CASAS
CULTURALES

INTERVENTORIA TECNICA
del proyecto finalizado con recursos de regalias

GASTOS, FUNCIONAMIENTO U OPERACION
del proyecto finalizado con recursos de regalias

Fuente: Gaitdn et al 2011, tomado de ANH 2010

denuncias desde la academia y la sociedad impacto social y econdmico; deficiente
civil, hicieron aflorar debates en el gobierno planeacién y ejecucion; en 2009 ninguna
nacional sobre la necesidad de modificar entidad terriforial estaba certificada
este régimen pues no se tenia certeza de la en fodas las coberturas de servicios
correlacion de éstas con el desarrollo de las sociales; y en las regiones productoras
regiones y del pais. se experimentd una alta dependencia
de las regalias, baja tributacion y bajo
Adicionalmente, el gobierno  nacional desarrollo sostenible.
vislumbrd un boom minero que implicaba una e Manejo iregular de los recursos, con
bonanza de ingresos y lo obligaba a adecuar muchos casos de corrupcion denunciados

las instituciones para fortalecer su capacidad I
de manejo y aprovechamiento de las e Inequidad en la distribucién de los

regalias. Asi, fueron varios son los factores que recursos dentro de las regiones del pais.
el gobierno nacional esgrimié para modificar Los recursos se estaban concentrando
el régimen de regalias: en pocos entes territoriales limitando su

adlcance en términos de la poblacién
* La bagja capacidad de los municipios y

de los deparftamentos para administrar 1Como el renombrado caso de la piscina de olas que nunca
se usé porque el departamento de Casanare tiene problemas
5 | d 1 to de C i bl
de manera adecuada los recursos de abastecimiento de agua, con un costo de mds de 10 mil
: i1 . millones de pesos; el Museo del Hombre Llanero en Yopal; el
y generar efectos  sociales pOSITIV[OS'. parque de los Mdrtires y el Velddromo en Arauca; y el Hospital
muchos proyectos frogmen’rodos de débil de Yopal con un costo aproximado de 45 mil millones de pesos.
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beneficiada; el 83% de los colombianos no
recibia beneficios de la explotacion de los
recursos naturales no renovables (RNNR)
que, segun la Constitucién, pertenecen al
Estado y por ende a todos sus ciudadanos.

e Bajo impacto de las regalias en el
crecimiento, la productividad y la calidad
de vida de la poblacién. Se reconocié
que el anterior sistema limitaba los
encadenamientos sectoriales y regionales;
las externalidades en productividad vy
crecimiento eran muy bajas.

1.2. La reforma del régimen de regalias

El nuevo Sistema General de Regdalias intenta
corregir las inequidades regionales en la
distribucién de las regalias, ya que en el disefio
previo tan sélo 8 departamentos -donde se
explotan estos recursos- tenian el derecho a
recibirlas. Segun cdlculos de Cabrera (2011),
el 17% de la poblacién del pais recibid el 80%
de las regalias durante la Ultima década,
esquema que dejaba a ofros departamentos
al margen de las posibilidades de desarrollo
mediante la inversién de estos recursos.

En esa perspectiva, el gobierno nacional
definid cuatro principios bdsicos para sustentar
una reforma al modelo de distribucion de los
recursos provenientes de las regalias (Ministerio
de Hacienda y Crédito PUblico, 2012):

e Ahorro para el futuro, de manera que los
recursos sirvieran para la inversion regional
y para reducir la volatilidad cambiaria.

¢ Equidad entérminos del uso de las regalias
para fodos.

e Competitividad regional: el dinero
proveniente de la explotacion debe servir
para promover el desarrollo regional.

e Buen gobierno. Hacer un uso eficiente y
honrado de los recursos fomentando las
buenas practicas.

1.2.1.  El Acto Legislativo 05 de 2011

Este Acto Legislativo modificé los articulos 360
y 361 de la Constitucion. El primero de ellos
reconoce que el beneficiario de las regalias
es la nacidén —-como un todo- pues quedd
explicito que la contraprestacion econdmica
por explotacion de RNNR se hace a favor del
Estado. La reforma establece que mediante
la promulgacién de una ley se determinardn
las condiciones para la explotacion vy
mediante otra se creard el Sistema General
de Regdalias (SGR) que definird la distribucion,
objetivos, fines, administracion, ejecucion,
control, uso eficiente y destinacién de los
ingresos precisando las condiciones de la
participacion de los beneficiarios.

Por su parte, la reforma del articulo 361
de la Constitucion configura el SGR v lo
destina al financiamiento de proyectos de
desarrollo social, econdmico y ambiental de
las entidades territoriales; al ahorro del pasivo
pensional de estas entidades; a inversiones
en educacién, en ciencia y tecnologia e
innovacion (CTel); a la generacion de ahorro
publico, la fiscalizacién de la exploracion
y explotacion de los yacimientos y el
conocimiento y la cartografia geolégica del
subsuelo; y a aumentar la competitividad
general de la economia buscando mejorar
las condiciones sociales de la poblacién.

La reforma continda dejando una asignaciéon
directa a los departamentos, municipios y
distritos donde se adelanten explotaciones
de RNNR o tengan puertos maritimos vy



fluviales dedicados al fransporte del producto
tendrdn derecho a participar asi como a
ejecutar directamente los dineros. Ademds,
cred cuatro fondos para la destinacion
especifica de los recursos obtenidos como
confraprestacion econémica % 1) El Fondo
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion; 2)
El Fondo de Desarrollo Regional; 3) El de
Compensacién Regional; y 4) El Fondo de
Ahorro y Estabilizacion.

La reforma suprimié el Fondo Nacional de
Regalics; los recursos de este Fondo que
no estén comprometidos serdn destinados
con prioridad a la reconstruccion de la
infraestructura vial del pais y a la recuperacion
ambiental de las zonas afectadas por la
emergencia invernal 2010-2011.  Ademds
se aclara que los recursos del SGR no hardn
parte del Presupuesto General de la Nacién ni
del Sistema General de Participaciones *.

La distribucion de los recursos de los cuatro
nuevos fondos y del ya existente (Ahorro
Pensional de las entidades territoriales) es la
siguiente: el Fondo de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion recibe el 10% de los recursos; el de
Ahorro Pensional y Territorial, otro 10%; el Fondo
de Ahorro y estabilizacion, hasta un 30%. El 50%
restante se distribuye de la siguiente manera:
un 20% para departfamentos y municipios
productores (asignaciones directas); del 80%
restante, el Fondo de Compensacion Regional
recibe el 60% —con una duracion de 30 anos,
luego de los cuales los recursos se destinardn

2 Articulo 2 del Acto Legislativo 05, 18 Julio 2012 que reforma el
articulo 361 de la Constituciéon Politica.

3 Este sistema responde a los articulos 356 y 357 de la Constitucion
respecto a los recursos que transfiere la nacién a las entidades
teritoriales para la financiacién de la educacién, salud,
alcantarilado, acueducto, y propdsitos generales competencias
plasmadas enla Ley 715 de 2001.
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al Fondo de Desarrollo Regional; y el 40% al
Fondo de Desarrollo Regional.

Los fondos de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion y de Desarrollo Regional tendrdn

Grdfico 2. Distribucién de las
regalias segun el SGR
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Regional

[ Desarrollo Regional

Fuente: Acto legislativo 05 de 2011

como finalidad la financiacion de proyectos
regionales acordados entre las enfidades
teritoriales y el Gobierno Nacional. Un 2%
queda destinado a la fiscalizacion de la
exploracion y explotacién de yacimientos y a
profundizar en el conocimientoy la cartografia
geoldgica del subsuelo para tener mayores
claridades sobre los volumenes de produccion
por los cuales se debe pagar regalias.

En el grafico 2 se observa cémo la distribucion
da mayor peso al Fondo de Ahorro vy
Estabilizacion y al de Compensacion Regionall,
pensado para beneficiar a las regiones mds
rezagadas del pais. En diciembre de 2011 se
aprobd que los 700 municipios mds pobres
recibirénregalias (30% de losrecursos delFondo
de Compensacion) no directamente a través
de las alcaldias, sino de la implementaciéon de
diferentes proyectos definidos por el gobierno
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nacional, las gobernaciones y las alcaldias.
Como puede observarse, esta reforma
configura una vision de futuro con un
componente de planeacién, pues se
pretende asegurar al pais unas reservas
que le permitan tener la suficiente solidez
para enfrentar tiempos dificiles y contar con
las herramientas necesarias para adoptar
una politica contraciclica a la coyuntura
econdémica.

La implementacion de esta nueva distribucion
implicard un periodo de fransicion, tal vy
como se observa en el grdfico 3. Segun la
presentacidén hecha por el Ministro Cardenas
sobre la reforma al sistema general de regalias
(2013), en 2012 el monto total destinado al
ahorro (Fondo de Ahorro y Estabilizaciéon
y FONPET) fue de un 30%; la destinacion a
los Fondos de Compensacién y Desarrollo

Grdfico 3. Sistema General de Regalias:
Distribucion en los Fondos

Ciencia y
Tecnologia
10%

Regalias directas
Aprox. 34.5%

Fondos de Compensacion

+ Desarrollo
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Aprox. 20%

FONPET
Aprox. 10%

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico

Regional fue de aproximadamente el 26% vy al
Fondo de CTel el 10%, dejando un aproximado
de 34.5% para las regalias directas.

Esta transicion incrementa el monto de las
regalias directas, lo que implicd que los fondos
de ahorro y de compensacion y desarrollo
regional recibieran porcentajes menores a
los estipulados. Esta distribucidon respondié
a las presiones de alcaldes y gobernadores
sobre el gobierno nacional, quienes preveian
una reduccidn importante del volumen de
regalias que recibirian bajo el nuevo sistema.
Pero también a la necesidad de darle tiempo
a los municipios y departamentos productores
que han sido fradicionalmente dependientes
de estos recursos para que hagan los ajustes
necesarios ante la disminucién de ingresos
por este rubro. Para el periodo 2013-2014, si
bien el ahorro se mantiene cercano al 30%,
se aumentard el porcentaje destinado a los
fondos regionales (alrededor del 34%) y se
reducird el destinado a regalias directas (26%
aprox). Esto puede demostar un avance
progresivo hacia el cumplimiento de la
distribucién estipulada en el Acto Legislativo.

1.2.2.  Ley 1530 de 2012: Organizacion y
funcionamiento del SGR

Segun lo dictaminado por el acto legislativo
05 de 2011, es responsabiidad del Congreso
de la Republica emitir una ley para regular la
organizaciony el funcionamiento del SGR. De esta
manera, en 2012 se expidio la Ley 1530 que tiene
por objeto determinar la distriibucion, objetivos,
fines, administracion, control, uso eficiente 'y
destinacion de los ingresos provenientes de

4 Ahorro: $4.8 Billones; Inversion: $11.9 billones. Asignaciones
directas: $4.4 billones, Fondos Regionales: $5.7 billones, CTel:
$1.7 billones. (Cérdenas, 2013).



la explotacidn de los RNNR, precisando las
condiciones de participacion de sus beneficiarios.
La ley busca la promocion del desarrollo
y competitividad regional de tfodos los
departamentos, distritos y municipios pues se
reconoce que los RNNR son del Estado, por
lo que fodos los entes territoriales deben ser
participes de las retribuciones producto de
la explotacion del subsuelo. Asi las cosas, el
mapa de la distribucidn de las regalias cambid
noforiamente al pasar de 522 municipios
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capacidad  cientifica,  tecnoldgica,
de innovacién y de competitividad
de las regiones mediante proyectos
que contfrbuyan a la produccion,
uso, integracidn vy apropiacién del
conocimiento en el aparato productivo y
en la sociedad en general.

e Fondo de Desarrollo Regional FDR: mejorar
la competitividad de la economia, asi
como promover el desarrollo social,
econdémico, institucional y ambiental de

2011

(

Grdfico 4. Municipios receptores de regalias antes y después de la reforma

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico

Municipios con recursos
de regalias

Municipios sin recursos de
regalias

receptoresen 2011 a 1.089 en 2012, taly como
se observa en el grdfico 4.

La ley define las funciones de cada uno de los
fondos asi:

Ciencia,
(CTel):

e Fondo de
Innovacion

Tecnologia e
incrementar  la

las enfidades territoriales mediante la
financiacion de proyectos de inversién
de impacto regional enfre el Gobierno
Nacional y las entidades territoriales en el
marco de esquemas de asociacion.

e Fondo de Compensacion Regional
FCR: financiar los proyectos de impacto
regional o local de desarrollo en las



El sector extractivo en Colombia 2011 - 2012

entfidades territoriales mds pobres del pais.

e Fondo de Ahorro y Estabilizaciéon®: Los
recursos destinados anualmente a este
fondo serdn manejados por el Banco
de la Republica y se distribuirdn entre los
departamentos enlamisma proporcidénen
que participen en los recursos destinados
en el ano correspondiente al FDR, FCR, all
ahorro pensional territorial, al CTel y a las
asignaciones que dicta el articulo 361 de
la Constitucion.

e Ahoro Pensional Teritorialé: Estos recursos
serdn manejados por el Fondo Nacional
de Pensiones de la Entidades Territoriales
FONPET y se distriouirdn anualmente entre
las entidades territoriales de acuerdo a los
criterios definidos por la legislacion.

El dinero de las regalias serd de libre inversion
y se podrd acceder mediante la formulacion
de proyectos por sectores que tendrdn como
beneficiarias a las entidades territoriales. Para
darle trédmite a estos proyectos fueron creados
los Organos Colegiados de Administracion y
Decision (OCAD)’, responsables de aprobar
los proyectos de inversion sometidos a su
consideracion y de evaluar, viabilizar, aprobar
y priorizar la conveniencia y oportunidad de
financiarlos.

Se financiardn principalmente proyectos
de impacto regional entendiendo que la
region abarca mds de un departamento o
municipio. En ese sentido, las regiones pueden

5 El Decreto 1076 de 2012 reglamentd la administracion de
este fondo.

6El Decreto 1073 de 2012 establecié los criterios y condiciones
de distribucion de los recursos del Fondo de Compensacion
Regional, del Ahorro Pensional Teritorial, y de Desarrollo Regional.

7El Decreto 1075 de 2012 reglamentd la organizacion y
funcionamiento de los OCAD y las secretarias técnicas de acuerdo
alo establecido en la Ley 1530 de 2012.

ser espontdneas, flexibles y dindmicas, es
decir conformadas segun la Ley 1454 de 2011,
Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial
y/o conformadas alrededor de un proyecto
(Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
2012). H supuesto del gobierno nacional es
que con estos érganos las decisiones de
inversion estardn sujetas a mayores niveles
de supervision, lo que permitird disminuir el
riesgo de que se presenten casos de usos
ineficientes, comruptos o de bajo impacto de
los recursos de las regalias.

Para la priorizacidon de proyectos de inversidon
los OCAD deben tener en cuentalos siguientes
criterios:

e Impacto temritorial, econdmico, socidl,
cultural y ambiental.

e Cumplimiento de las metas sectoriales o
teritoriales en concordancia con el Plan
Nacional de Desarrollo y los planes de
desarrollo territoriales.

e Mejoramiento de las  condiciones
de vida de las comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras,
de las comunidades indigenas y del
pueblo Rom o Gitano de Colombia.

e Contribucién a la integracion municipal,
regional, nacional y fronteriza.

e Conformacién de esquemas asociativos
consagrados a través del mecanismo de
contratos Plan.

* Proyectos orientados al mejoramiento de
la infraestructura en las zonas de frontera.

e Mejoramiento de la infraestructura en las
zonas de exploracion y explotacién de
recursos no renovables.

¢ Culminacion de proyectos ya iniciados
y gque sean prioritarios para el desarrollo
regional.



¢ Destinacidon de recursos para inversiones
fisicas en educacion.

e Proyectosderecuperaciony estabilizacion
ambiental, reforestaciéon y recuperaciéon
de ecosistemas.

e Extension, ampliacién vy utiizacién de
energias no convencionales, tales como
la edlica, solar, geotérmica o de iguales
caracteristicas, que sean renovables y
sustentables ambientalmente.

e Destinacién de recursos para el desarrollo
de infraestructura fisica para mejorar la
calidad de educacion.

Estos criterios tratan de asegurar, de una
parte, la pertinencia de los proyectos con las
condiciones, necesidades y problemas del
territorio y las poblaciones que lo habitan;
de ofra, procuran fortalecer el proceso
de planificacién nacional y regional al
sintonizarlos con los planes de desarrollo de
los fres niveles —nacional, departamental vy
municipal- segun sea el caso. Sin embargo,
queda en el aire la garantia de la solidez vy
calidad técnica del proyecto y la experiencia,
idoneidad y capacidad de ejecucion del
equipo humano que lo desarrollard. Dejar
por fuera estos factores puede restringir una
evaluaciéon completa a la hora de la toma
de decisiones. Podria entonces suceder que
se cumpla los criterios de pertinencia territorial
pero, alno hacerunaevaluacién dela calidad
del proyecto y de los ejecutores, se pueda
arriesgar de enfrada el producto esperado y
obtener resultados altamente deficientes que
terminen con la consiguiente pérdida de los
recursos.

El gobierno nacional afirma haber alcanzado
logros muy importantes con la nueva reforma,
pues, en su opinidn, ahora las regalias son
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fuente adicional para dinamizarlas economias
regionales, est&n mds orientadas a la inversiéon
que a los gastos de funcionamiento. Asegura
el gobierno que el nuevo sistema permitird
que los recursos fengan un mayor impacto en
el crecimiento y la distribucién de la riqueza all
abrir la posibiidad de que generen mayores
encadenamienfos 'y un mayor efecto
multiplicador. Segun el gobierno, con esta
nueva forma de distribucidén de las regalias
se calcula un efecto adicional en la tasa de
crecimiento de la economia del 0,28, que se
traducird en la generacién de cerca de 57 mil
nuevos empleos (Cdrdenas, 2013).

1.3. La polémica desatada por la reforma

Apenas se aprobd la reforma se abrid un
debate sobre su alcance, sus efectos y
la reglamentacién del Acto Legislativo.
Quedaron explicitas las tensiones entre
las autoridades temitoriales y el Gobierno
nacional en el Congreso de la Republicc?, el
cualrepresenta en parte los intereses locales y
regionales en cabeza de los parlamentarios y
las bancadas regionales.

Uno de los primeros problemas fue la demora
en elarangue de lanuevaley pues, conforme
a lo que quedd estipulado en los dos articulos
de la Constitucion reformados, se debid
esperar a la expedicién de la Ley 1530 para
que el SGR entrara en funcionamiento. La
ausencia de reglamentacion tuvo atascados
los proyectos en los departamentos que
dependen en gran proporcidén de estos
ingresos para su funcionamiento. Igualmente,

8 El proyecto estuvo a punto de caerse ocho veces en un solo
dia. Para salvarlo hubo que llegar a acuerdos de Ultima hora
entre ellos, uno con Alcaldes que se tomaron la Plaza de Bolivar.
(Semana.com, 2011)
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los departamentos y municipios que dejaron
de recibir las mismas cuantias que venian
percibiendo por concepto de regalias
senalaron que se vieron obligados a suspender
algunos programas sociales por el recorte de
esos recursos (Portafolio.co, 2012).

Gilberto Toro Giraldo, Director Ejecutivo de
la Federaciéon Colombiana de Municipios,
ha expresado la intencibn de proponer
una confrareforma al nuevo sistema de
regalias, pues los alcaldes del pais reclaman
de manera generadlizada mayor autonomia
en su manejo. Manifiestan estar de acuerdo
con el principio de que los municipios que
antes no recibian regalias ahora lo hagan,
pero objetan que los recursos lleguen tan
“amarrados”, de manera que el alcalde tiene
un papel secundario y la asignacion de éstos
estd prdcticamente supeditada a los criterios
de los funcionarios del nivel central o del
Departamento’. Por su parte el Senador Jorge
Robledo —gran opositor a la reforma- asegurd
que la intencion del gobierno nacional es la
de evadir su responsabilidad por ejemplo en
hacer grandes obras de infraestructura sin
poner plata del presupuesto de la nacidn
para sacar esas partidas de los recursos de
regalias. (Semana.com, 2011)

El sector privado manifestd su preocupacion
sobre el nuevo sistema de distribucion de
las regalios al considerar su alto nivel de
complejidad. Planted ademds dudas sobre
la capacidad de las administraciones locales
y regionales para formular proyectos de
desarrollo ante los OCAD, lo que terminaria

9 Hugo Garcia Segura. “Alcaldes del pais mds autonomia y
descentralizacion”, Entfrevista con Gilberto Toro Giraldo, en el
Espectador.com, Politica, 17 Abril de 2013. Disponible en: http://
www.elespectador.com/noticias/politica/articulo-416742-
alcaldes-del-pais-piden-mas-autonomia-y-descentralizacion

transfiiendo la responsabilidad de la provision
de servicios sociales y de infraestructura, por
ejemplo, a las empresas del sector. Ademds,
ante la disminucién de ingresos efectivos para
ciertos departamentos y municipios, el sector
privado teme que éstos adopten impuestos
adicionales (el ICA minero, por ejemplo)
que compensen el “hueco” fiscal dejado
por la reduccion de los recursos de regalics,
lo que afectaria a los inversionistas privados.
(Enfrevista a Asociaciéon Colombiana de
Petréleo 2012 y a la Cdmara Colombiana de
Mineria 2012, citado por Mitchell, 2012).

Un punto de gran inconformidad manifestado
por diferentes sectores de la sociedad
colombiana es que esta reforma no modificd
la distribucion de los excedentes mineros
entre las empresas y el Estado’®; es importante
aclarar que las férmulas de liquidacion
dependen casi que exclusivamente de la
informaciéon que proveen las empresas —
practicamente a su discreciéon- tal y como lo
expreso la directora de la ANM: “No hay forma
de establecer cudntas esmeraldas se van a
sacary esto no sdlo pasa en ese sector, sino en
el de fodos los minerales. No tfenemos forma
de saber exactamente cudnto se extrae. Por
constitucion se establece que son ellos los que
estdin obligados a declarar lo que se extrae™!.

En particular se ha manifestado la situaciéon
inexplicable de que la sal pareciera ser mds

10 Las empresas mineras y de hidrocarburos deben pagar el
impuesto a la renta y las regalias —dos contribuciones de alta
significacién, ademds de impuestos como el IVA (valor agregado),
sobretasa ala gasolinay el de industria y comercio. Adicionalmente
fienen la obligacion de pagar el canon superficiario para la fase
de explotacion (Rudas, 2012).

11Véase “No se puede establecer cudnto se explota”, por Camila
Zuluaga, en Elespectador.com, Economia, 16 Abril de 2013.
Disponible en: http://www.elespectador.com/nofticias/economia/
articulo-416338-no-se-puede-establecer-cuanto-se-explota



valiosa que el oro, pues la regalia para su
extraccién es del 12%, y la del oro, del 4%.
Cabrera (2011) argumenta que el porcentaje
de regadlios que se debe pagar al Estado
deberia ser creciente, en funcién del volumen
de produccion y del precio internacionall, similar
al caso del petrdleo. Afrma que esta regalia
variable ya opera en varios paises y el escenario
ideal deberia ser que todos los minerales tengan
un régimen como el del petrdleo.

Rudas (2012) reveld que para el periodo 2002-
2010 el sector extractivo en Colombia dejé de
pagar en términos de exenciones y evasiones
alimpuesto sobre larenta un valor muy superior
al que pagd por regdlias. Y ahora, con la
enfrada nuevamente en vigencia del Cédigo
Minero de 2001, se reabre la opcidn de que las
concesiones se renueven automdticamente,
dificultando alin mds la redlizacion de
seguimiento al pago de regalias por parte de
las empresas'?.

Por esta misma situacién, la Contraloria entrd
a estudiar la verificacion del monto de regalias
pues argumenta que se estdn generando
pérdidas en los recursos que debe recibir el
Estado por este concepto, o que obstruye
la intencién del actual gobierno de sanear
las finanzas publicas nacionales con recursos
provenientes de la locomotora minera. En su
momento, esta entidad declard que tenia
indicios de que no habia coincidencia entre
la cantidad que pagan en el pais respecto de
las utilidades que las empresas declaran en el
exterior. Cabe entonces la pregunta de cudll

12 La Contraloria se refiié a la falta de claridad en los reportes
de las empresas, y manifestdé que los contratistas evaden sus
compromisos tributarios o compensatorios. Ademds, declaré que
los beneficios fributarios que se otorgan por ley a estas empresas,
se estarian dando por bienes que se deprecian, infangibles o
derechos mineros adquiridos, todo por falta de claridad en la
normatividad (El Espectador.com 2012).
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es el verdadero beneficio y resultado para
el pais de atraer mayor inversion extranjera
para este sector en términos de un verdadero
desarrollo.

SegunlaSubdirectoradePlaneaciénNacional,
Paula Acosta'®, hubo varias dificultades en la
aplicacion del nuevo sistema de regalias en
el 2012, sobre todo en el nivel municipal, ya
que los mandatarios locales no sabian cémo
funcionaba y lo consideraron mds engorroso.
No obstante, el DNP afirmé que lo mds valioso
del nuevo sistema es la “calidad del gasto”,
pues evitard el mal uso de los dineros teniendo
alos OCAD pararevisary aprobarlos proyectos
que van a ser financiados. En efecto, segun
Acosta, “para el 2012, hubo pocos intentos
por financiar proyectos no prioritarios, como
el de la famosa piscina de olas... no obstante
hubo casos como el de Purificacion (Tolima),
que pasd una propuesta para financiar ferias
y fiestas”.

1.4. Presupuesto y proyectos aprobados

El 30 de diciembre de 2011 se expidio el
Decreto 4950 que establecid un presupuesto
inicial de ingresos del SGR para la vigencia
fiscal del 1 enero al 31 de diciembre de 2012.
El presupuesto asciende a 8,276 billones de
pesos, desagregdndolo en hidrocarburos
(6,564 billones -79%-) y minerales (1,712 billones
-21%-)'*. A mediados de marzo de 2012, el
Presidente Santos anuncié que el presupuesto
aumentaria a 9,099 billones de pesos (7,386

13Morales, Martha. (2013) “Regalias: el peor rezago en el 2012
estuvo en lo municipal”, Portafolio.co, Economia y Negocios,
27 Enero. Disponible en: http://www.portafolio.co/economia/
manejo-la-regalias-municipios

14Decreto 4950 de 2011. 30 Diciembre “Por el cual se expide el
presupuesto del Sistema General de Regalios para la vigencia
fiscal de 2012".
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billones por hidrocarburos y 1,712 billones por
minerales), pues el Gobierno habia tomado
la decision de modificar el precio del petrdleo
con el que habia hecho las proyecciones;
subié el precio base, que pasd de US$30
por barrl a US$?1, es decir un incremento
cercano al 10% (Decreto 1243 de 2012).
Para la vigencia del ano 2012 (corte a 31 de
Diciembre) se habia girado el 49.77% de los
recursos presupuestados, es decir $4.528.638
millones de pesos (Contraloria General de la
Repubica, 2013).

Para esa misma fecha habian sido
aprobados en total 1654  proyectos,
equivalentes a un avance del 65% del total
del SGR presupuestado. De ellos, 209 fueron
aprobados por los OCAD regionales, 618
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Grdfico 5. Proyectos aprobados por Departamento a 31 Diciembre 2012

Fuente: Contraloria General de la RepuUblica con base en sgr.dpn.gov.co (2013)
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por los OCAD departamentales, 822 por los
OCAD municipales y cinco por la Comisidn
Rectora's. Esto proyectos cubren 27 de los 32
departamentos, y 375 de los 1118 municipios.
Estas cifras demuestran la gran debilidad
a nivel municipal. La Subdirectora del DNP
afrmd que los municipios que iban a recibir
regalias por primera vez han sido los mds
atrasados en la presentacion de proyectos e,
incluso, hubo 280 de ellos que no pasaron ni
un solo proyecto.

Se destaca que al deparfamento del Meta
le han sido aprobados la mayor cantidad de
proyectos (210) y la diferencia con respecto al
siguiente departamento es considerable, con
102 proyectos de mds. Esto se puede explicar
por su experiencia adquirida en la formulacién
de proyectos. Le siguen Santander (108),
Antioquia (106), Casanare (96), Tolima (95),
Arauca (94), Guaijira (89); es de resaltar que
estos 7 departamentos concentraron la mitad
(48%) del total de proyectos aprobados para
el 2012. En confraste, departamentos que
tienen casila mitad o mds de su poblacién en
situacién de pobreza, medida segun el indice
de NBI de 2011, como Chocd, San Andrés,
Vaupés y Guaviare', lograron tan sdlo 3, 1,2y
4 proyectos, respectivamente.

Al mirar los proyectos por sectores, se
observa que ftransporte (29.28%), agua
potable y saneamiento bdsico (13.98%),
educacion (11.44%), ciencia, tecnologia
e innovacion (10.21%) y vivienda (8.95%)
son los que mds recursos obtuvieron,
pues en conjunto sumaron el 73% del

15 Facultad transitoria otorgada por la Ley 1530 en el articulo 35.

16 Choco registrd el 79% de la poblacién con al menos una ne-
cesidad bdsica insatfisfecha, San Andrés el 40%, Vaupés el 54%
y Guaviare el 39% (cifras actualizadas por el DANE para 2011).



total asignado (Contraloria General de la
Republica, 2013).

1.5. El finte centralista de la reforma

Sin duda alguna se requeria un nuevo
esquema de reparticion de los recursos de
regalias pues, por un lado, no se registraba
evidencia concreta sobre su impacto en
las regiones beneficiarias y, por oftro, el
modelo vigente estaba profundizando las
disparidades entre unos pocos receptores
y una gran mayoria que no tenia acceso a
ellas. Ademds, constitucionalmente existia
un vicio al no ser distribuidas sobre toda la
poblacién en la medida en que el Estado es
el titular de la contraprestacion econémica
de la extraccién del subsuelo.

Conlareforma se subsanaron estas debilidades,
pues el deber ser era la distribucion equitativa
de estas partidas. Asi el gobierno nacional
asumid como lema el de “repartirla mermelada
sobre toda la tostada nacional”, sin embargo,
al hacerlo se retrocedid en el temeno ganado
—aunqgue disminuido en la Ultima década- de
la descentralizacion. En este sentido, el Sistema
de las Regalias va en contravia de un principio
constitucional medular en la organizacién del
Estado, el de la autonomia de las entidades
teritoriales, por su cardcter re-centralizador en
la asignacién de los recursos.

Evidentemente, el manejo dado a los
recursos de regalias por algunos municipios y
departamentos no fue el mejor en los Ultimos
anos. Son conocidos los casos de corrupciéon
y la baja capacidad de gestion de un
buen nUmero de entidades territoriales'. Sin

17Vale la pena mencionar que hasta 2009, la Procuraduria
General de la Republica dio cuenta de que estabainvestigando
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embargo, el gobierno nacional generalizd el
argumentoy aplicé el mismo juicio amunicipios
y departamentos que hicieron buen uso de
esos dineros. Bajo esa premisa se adoptd la
decision de administrarlos desde el gobierno
central, especialmente a través de los Fondos
creados. Surge entonces la pregunta de
si el gobierno nacional puede garantizar
que la administracién de estos recursos sea
fransparente y eficiente. De ofra parte, con
base en esa misma logica, pareciera que
al ampliar el nUmero de departamentos y
municipios beneficiarios de estos dineros haria
mads dispendioso el control a su manejo por
parte de los beneficiarios.

La decision de centralizar la asignacion de
los recursos de regalias va en detrimento del
principio constitucional de la autonomia de
las entidades teritoriales, en varias ocasiones
rafificada por jurisprudencias de la Corte
Constitucional, y del rol que deben ejercer las
autoridades subnacionales en el manejo de
los programas de bienestar para la poblacién
en el territorio de su respectivajurisdiccion. En el
régimen anterior los entes territoriales decidian
en qué invertir, ahora tendrdn que presentar
proyectos que serdn sometidos a evaluaciéon
de los OCAD, é4rganos que finalmente son
controlados por el gobierno nacional.

Ofro problema que desde ya se puede
vislumbrar es que la cuantia de las regalias
para proyectos de inversidén podrian terminar
favoreciendo en mayor proporcidn a los
municipios con mds alto nivel de desarrollo,
justamente por disponer de mayores
potenciales y recursos humanos para formular
los proyectos. Los municipios pequenos,

a 28 gobernadores por acciones inadecuadas o actos de
corrupcion relacionados con el manejo de las regalias.
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pobres, con poblacién rural dispersa, plenos
de necesidades y problemas no tendrdn
acceso rapido a estos recursos pues deberdn
pagar el costo de una curva de aprendizaje
lenta, dada su baja capacidad institucional.
Esto puede perjudicar el principio de equidad
de la distribucién entre las regiones lo que
dejaria nuevamente en duda las ventajas del
nuevo sistemai.

1.6. Regadlias para la Ciencia, Tecnologia
e Innovacién: ; alternativa para
el desarrollo regional o camino
truncado para las regiones?

El SGR trajo como componente innovador la
destinaciéon del 10% del total de las regalias
anuales para Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon
(CTel), decision que se reconocidé como un
gran acierto, pues la destinacion especifica
de recursos a estas dreas quedd plasmada en
la Constitucion -independientemente de la
disponibilidad de recursos segun la coyuntura-
dejando constancia de que el pais requiere
con cierta prioridad de este tipo de inversiones
para su desarrollo. Esta iniciativa responde
también a una de las apuestas del actual
gobierno, tal y como quedd consignado
en el Plan Nacional de Desarrollo, siendo la
innovacion una de las cinco locomotoras'®
que liderarian el desarrollo del pais.

La creacién de este fondo generd muchas
expectativas alrededor de los cientificos,
universidades y centros de investigacion, ya
que se entendid como la posibiidad de un
aumento significativo en la destinacion de
recursos para financiar actividades de ciencia,
tecnologia e innovacién, y por ende, como

18Las cinco locomotoras son: minero-energética, vivienda,
agricultura, infraestructura de fransporte e innovacion.

una oportunidad mds directa de financiar
proyectos de largo alienfo.

Paralaasignaciénde programasy/o proyectos
en CTel el articulo 361 de la Constituciéon cred
el OCAD, del cual formardn parte el Gobierno
Nacional, con tres Ministros o sus delegados;
un delegado del Departamento Nacional de
Planeacién; un representante de Colciencias,
quien ademds tiene a cargo la Secretaria
Técnica; un Gobernador por cada una de
las instancias de planeacion regional; cuatro
representantes de las universidades publicas y
dos representantes de universidades privadas.

El SGR dividio el pais en seis regiones:

e Caribe: Atldntico, Bolivar, Cesar, Cérdoba,
La Gudgjra, Magdalena, San Andrés,
Providencia y Santa Catalina, y Sucre.

e Centro - Oriente: Boyacd, Cundinamarca,
Norte de Santander, Santander, Bogotd.

e FEje Cafetero: Antioquia, Caldas, Quindio,
Risaralda.

e Pacifico: Cauca, Chocd, Narino, Valle del
Cauca.

e Centro Sur: Amazonas, Caqguetd, Huila,
Putumayo, Tolima.

e llano: Arauca, Casanare, Guania,
Guaviare, Meta, Vaupés, Vichada.

El director en ese entonces del Departamento
Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Inno-
vacion -Colciencias, Jaime Restrepo Cuartas,
dio orientaciones sobre la forma como se ve-
nian presentando las iniciativas o proyectos,
planteando cuatro puntos claves:

¢ Que los proyectos estén disenados bajo una
articulaciéon  juridica  Universidad-Empresa-
Estado.



* Que los proyectos provengan
preferiblemente  de dos o mds
departfamentos denfro del concepto
regional (no necesariamente colindantes).

e Que los proyectos en lo posible sean
recomendados por la  Comisiones
Regonales de Competitividad para
garantizar su coherencia con los planes de
desarollo.

¢ Que los proyectos sean presentados por las
entfidades tenitoriales o porlosrepresentantes
de los comunidades indigenas, negras,
afrocolombianas, raizales o palengueras a
la Secretaria Técnica del érgano colegiado.

La instancia en la que se seleccionan los
proyectos de investigacion aplicada que el
Fondo va a financiar es el érgano colegiado
(OCAD), el cual, como ya se menciond, fiene
la mision de prestar especial atencidon a los
criterios de articulacién al Plan Nacional de
Desarrolo y a los Planes de Desarollo de las
regiones, aportando de esa manera al desarrollo
productivo y social en la respectiva region.

Han surgido criticas sobre estos érganos
colegiados, pues, por un lado, se cuestiona
el contrapeso que puedan ejercer los
representantes del gobierno nacional con
respecto a los demds miembros. Por otro,
se teme que la asignacion de los proyectos
se haga a partir de criterios de cercania
politicamds que a criterios técnicos. El padre
Sdnchez, miembro del OCAD considera
que es urgente aprender a dialogar con
los gobernadores, lo cual —asegura— no
ha sido facil. “Aprovechar oportunidades
significa dejar a un lado la politiqueria
de algunos entes territoriales, que va en
contravia de las verdaderas politicas de
desarrollo” (Fog, 2013).
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Adicionalmente, Herndn Jaramillo, Decano de
la facultad de Economia de la Universidad del
Rosario, advirtié que la condicién segunla cual
los megaproyectos deben ser presentados
en conjunto entre la Gobernacién, los
empresarios y los investigadores es un cuello
de botella, ya que hay regiones en donde
no hay un cuerpo consolidado de cientificos
que den la pauta para cumplir ese requisito.
Asi, tales negociaciones serian asimétricas
(citado por Correa, 2012). Se ha planteado,
ademds, que la formacién de esas “alianzas”
entfre cientificos, gobernantes y empresarios
no son tan sinérgicas, y mds bien expresan un
choque de intereses.

Segun lo estipulado en el presupuesto de
las regalias, los departamentos que mds
obtendrian recursos para el 2012 serian
Antioquia, Cérdoba, Bolivar, Narino y Cauca
(concentrando alrededor del 30%) (Grdfico
6). Esta diistribucién tiene la intencidn de cerrar

Grdfico 6. Distribucion de los
ANTIOQUIA

recursos de regalias para CTel, segin SGR 2012 (%)
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brechas en las capacidades de las regiones
respecto a la ciencia y tecnologia; pero
bajo este supuesto, llama la atencién que los
departamentos que menos dinero recibirdin
son Guainia, Vaupés, Quindio, Amazonas, San
Andrés y Providencia, Vichada y Guaviare
(concentran sélo el 6,5%), regiones que
estdn muy rezagadas no sélo en CTel sino
en las demds dreas, y que paraddjicamente
tienen una gran biodiversidad y son dreas
estratégicas con grandes potencialidades de
investigacion (Universidad Nacional, 2012).
Por el contrario, los departamentos y la capital
del pais que albergan los grandes centros de
investigacion, las universidades y gran nimero
de las personas idoneas para el desarrollo
cientifico y tecnoldgico, fueron “castigados”
con bajos recursos: por ejemplo, Bogotd D.C.
(2,4%) y Caldas (1,9%)".

Esta asignacidn  ha sido  cuestionada
reiferadamente pues se argumenta que
la investigacidon no necesariaomente debe
hacerse in situ. Ademds, la realidad muestra
que las regiones mds atrasadas en este
campo no cuentan con la capacidad
instalada ni con los cientificos y profesionales
para el desarrollo de las actividades
correspondientes. Ante estasrepetidas criticas,
Colciencias ha propuesto que se fomente el
frabajo en redes, buscando alianzas entre
los grupos de investigacion fuertes con los de
regiones de menor desarrollo, para que de
esta manera estos Ultimos logren acceder
a los recursos y fortalecer la capacidad de
investigacion de sus profesionales. Esta puede
ser una alternativa vdlida; sin embargo, hasta
el momento —resalfando que ha sido poco el

19Segun Correa (2012), en los centros urbanos de Bogotd,
Antioquia, Valle del Cauca y Caldas reside el 70% de los
investigadores del pais y recibirdin sélo el 15% de las regalics.

tiempo que ha pasado desde la reforma- no
se han logrado concretar acciones en esa
direccion.

Del presupuesto de las regalias de 2012 se
asignaron $869.010 millones para CTel. En fotal
se recibieron para este ano 218 proyectos
presentados por 28 departamentos, de los
cuales 147 cumplieron con los requisitos y sélo
80 fueron aprobados, lo que corresponde al
54%. Esos proyectos suman $579.302 millones
de pesos, es decir el 66% del total de los
recursos asignados al fondo. El monto restante
se acumula.

La distribucion por regiones indica que el Eje
Cafetero concentrd recursos cercanos al 29%
del total, la regién de Centro Oriente el 20%,
el Pacifico, 18%, la regién Caribe el 15%, el
Centro Sur, 12% v los Llanos el 7% (Contraloria
General de la Republica, 2013). En el gréfico 7
se puede observar que, tal y como se habia
planeado, Antioquia se llevd la mayor cuantia
de recursos: tuvo luz verde para ejecutar 13
proyectos que sumaron $103,147 millones, 1o
que correspondié a un 17.81% del total de
los recursos para 2012. En orden le siguieron
Cauca, con9 proyectosaprobados, reuniendo
el 13.87% de los recursos. Cundinamarca fue
la sorpresa, pues aungue se le habia asignado
tan sélo el 3.7% del presupuesto segun el
Decreto, le fueron aprobados 6 proyectos que
sumaron el 9.02% de los dineros asignados, es
decirmds del doble de lo presupuestado para
el departamento.

Dentro de los departamentos que menos
recursos obtuvieron sobresale el Valle del
Cauca, que no logré la aprobacion de
ningun proyecto. Arauca, Guania, Guaviare
y Casanare fampoco lograron conseguir un
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Grdfico 7. Proyectos aprobados para CTel por departamento (2012)
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solo proyecto. Llama igualmente la atencién
Bogotd D.C., que sdlo obtuvo 1 proyecto
aungue por una cuantia considerable, $32,227
millones concentrando el 5.56% de los recursos.
Estas cifras sugieren que lo que en un principio
fue una gran ilusion para los cientificos
y académicos se convirti® en algo de
frustracion. Como se menciond, la seleccion
de proyectos no ha respondido en fodos los
Cas0s a unos criterios de idoneidad y calidad,
lo que ha generado decepcién y desinterés,
a tal punto que en algunas regiones varias
universidades tomaron la decisibn de no
participar en la consecucion de los recursos
provenientes de este Fondo.

Otro punto dlgido tiene que ver con la crisis
de Colciencias, debido a la renuncia de su
director Restrepo Cuartas a mediados de
2012, quien objetd los recursos que el Ministerio
de Hacienda asignd a esa institucion para su
presupuesto de 2013. Restrepo afirmd que

eran mds bajos de lo planificado, por lo que
seria aceptar de antemano el fracaso en el
cumplimiento de las metas de la institucion.
Argumenté que el gobierno nacional
estaria debilitando la institucién, la cual se
ha posicionado en el pais en el disefio de la
politica y financiamiento de programas de
formacién en capital humano. Resaltd que los
recursos de las regalias son una bolsa aparte
que no maneja Colciencias y no hacen parte
del presupuesto para financiar sus propios
programas, pues el gobierno nacional tenia la
intencion de eliminar del presupuesto central
rubros destinados a financiar actividades
de CTel con el pretexto de que podian
ser cubiertos por los nuevos ingresos de las
regalias®.

20 “No existe un respaldo real del gobierno a Colciencias”,
Entrevista. En Semana.com, Economia, 7 Julio de 2012, disponible
en:http://www.semana.com/economia/articulo/no-existe-
respaldo-real-del-gobierno-colciencias/260771-3, recuperado 18
Abril de 2013.
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Varios académicos y rectores de universidades
han expresado su preocupacion por una
posible “politizacion” de Colciencias, pues la
entidad se empieza a ver como una Secretaria
de lasregalias corriéndose elriesgo -taly como
lo advirtid Restrepo- del debilitamiento de su
presupuesto a causa de lasregalias, olvidando
que estos recursos son de las regiones y no de
la institucion. Respecto a estas inquietudes se
ha empezado a proponer el montaje de una
veeduria para hacerle un seguimiento juicioso
a los recursos destinados a CTel (Fog, 2013).

2. EL INTENTO FALLIDO DE UN NUEVO
CcODIGO MINERO

El auge del sector minero en el pais puso en
evidencia las debilidades de la Ley 685 de
2001 pues esta ley redujo el papel del Estado,
liberd las dreas que el Estado habia reservado
para el desarrollo minero con control estatal
cediendo el protagonismo al sector privado,
flexibilizd los procedimientos para acceder
a un ftitulo, elimind los rangos de la mineria y
establecié procedimientos genéricos para
pequenos, medianos y gran mineria, entre
ofros aspectos (Pardo, 2013a).

Este modelo de politica minera ha mostrado
numerosas fallas, pues debido al crecimiento
acelerado del sector el gobierno ha fenido
dificultades para redlizar el seguimiento y el
control alas actividades de las empresas. Para
atender esas confrariedades, presentadas
dentro de un contexto politico que impulsa
de forma vehemente al sector, el gobierno
nacional adoptd algunas medidas para
confrolar de mejor forma el sector con miras
a conseguir mayores beneficios de una de
las principales actividades que le aportan al
crecimiento econdmico vy fiscal del pais.

Estas medidas sin embargo, no se vislumbran
como una aceptable solucion; por el contrario,
han suscitado fuertes criticas ya que, hasta
el momento, no han marcado diferencia
para avanzar hacia el camino de una
mineria sostenible, que esté supeditada a las
condiciones ambientales, sociales, culturales,
en la que la riqueza generada pueda llegar
a todos los sectores de la sociedad sin que
menoscabe los medios de vida -livelihoods-
de grupos de minorias como los indigenas y
afro-descendientes.

Segun el ex Ministro de Minas y Energia, Carlos
Rodado, en el periodo 2006-2010 se oforgaron
mds de seis mil titulos mineros de forma des-
ordenada y poco fransparente, situacion pro-
piciada entre otras cosas por los vacios que
tiene el Codigo de Minas de 2001 (Ley 685)%.
Se ha planteado que uno de los aspectos
mds criticos del Codigo Minero es la ausencia
de un ordenamiento del teritorio en térmi-
nos ambientales para definir las zonas en las
que se puede redlizar la actividad minera sin
que dane bosques, pdramos y humedales o
altere el ecosistema y su sostenibilidad en las
regiones. Por tanto, para enfrentar esta reali-
dad, el gobierno nacional decidid presentar
al Congreso un proyecto de ley que modifica
el cédigo con el dnimo de superar los vacios
existentes en la legislacion vigente.

21 Adicionalmente, Ingeominas (oficio No. 20104130185291 del 7
de septiembre de 2010) informd que hay casi $.000 titulos mineros
oforgados por la autoridad minera e inscritos en el Registro
Minero Nacional, que en su mayoria se encuentran en etapa
de exploracion; ademds, de acuerdo a las cifras del programa
de legalizaciéon de la Ley 685 de 2001, existen al menos 3.600
explotaciones mineras que operan sin el respectivo fitulo, cifra
que no es exacta, ya que las autoridades mineras no fienen
informacién actualizada y verificable sobre las caracteristicas y
condiciones en que se desarrolla la actividad de la mineria de
hecho en el pais (citado por la Defensoria del Pueblo (2010). “La
Mineria de Hecho en Colombia”, Defensoria Delegada para los
Derechos Colectivos y del Ambiente, Diciembre, Bogotd, pp.16).



2.1 La Ley 1382 de 2010

En 2010, se aprobd la ley 1382 “por la cual se
modifica la Ley 685 de 2001, Cédigo de Mi-
nas”. La ley buscaba modificar disposiciones
relacionadas con el otforgamiento de conce-
siones mineras, la formalizacion de la mineria
artesanal, las zonas excluibles de mineria, los
requisitos de licencia ambiental para proyec-
tos mineros, el régimen de prérrogas de los
contratos de concesidn minera y el frdmite
para la conformacion de las dreas de la inte-
gracion minera, entre otros?.

En 2011, la Corte Constitucional la declard
inexequible (Sentencia C-366 del 11 mayo)
por el hecho de no haber consultado
previamente alas comunidades indigenasy
negras sobre el particular, ya que se trataba
de una ley que las afectaba directamente.
Sin embargo, la Corte dio un plazo de dos
anos al gobierno para que sometiera la
ley a consulta previa y mantuvo para ese
periodo la constitucionalidad de algunos
articulos de la ley relacionados con materias
ambientales y de proteccién a pdramos.
Si luego de dos anos el gobierno no volvia
a presentar el proyecto al Congreso,
soportado en la consulta previa, el plazo
expiraria y se regresaria al Cédigo de Minas
de 2001.

El arficulo 3 que modifica el 34 de la Ley
685, definid de manera precisa las zonas
excluibles para la mineria. De estas zonas
forman parte las que han sido constituidas
como dreas que integran el sistema de
pargues nacionales naturales, parques

22 La Ley 1382 del 2010, reformd 30 y derogd 10 de los 362 articulos
que componen el cddigo minero (Jorge Eduardo Cock. El Tiempo,
mayo 7 de 2013).
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Grdfico 8. Titulos mineros otorgados en parques
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naturales de cardcter regional, zonas de
reserva forestal protectora y demds zonas de
reserva forestal, ecosistemas de pdramo y los
humedales designados dentro de la lista de
importancia internacional de la Convencién
Ramsar. Estas zonas, deberdn ser delimitadas
geogrdficamente porla autoridad ambiental
con base en estudios técnicos, sociales y
ambientales.

Segunla Procuraduria General de la Nacion,
actualmente existen 37 fitulos mineros en
Parques Naturales que abarcan 36.155
hectdreas ubicados tal y como aparece en
el mapa del gréfico 8.
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En marzo de 2013, la Procuraduria pidid
a la Agencia Nacional Minera (ANM) la
suspensidn de dichos titulos pues no sdlo
confravienen las disposiciones legales, sino
que estarion afectando zonas importantes
de conservacidn ambiental. Ademds, son
fitulos que no tienen licencia ambiental, pues
ese requisito no es exigido para su obtencion.
Ante dicha solicitud, en mayo la ANM
respondio que 9 fitulos ya fueron cancelados
del Cafastro minero, uno de los cuadles se
encontraba en el Parque Natural Yaigojé
Apaporis, en Vaupés, con toda el drea de
exploracion/explotacién dentro del mismo,
es decir con una superposicion del 100%, v los
otfros 28 estaban en etapa de andlisis.

Segun la Agencia, este andlisis se debe a que
14 titulos tienen superposicion inferior al 5%
por lo tanto se podria efectuar unos posibles
recortes y se haria una actuadlizacion del
fitulo. Para los ofros 14 con una superposicion
superior a 5% la ANM redliza el andlisis
técnico vy juridico para tomar la decision
correspondiente (El Espectador.com, 2013a).
Esta situacion plantea la discusion sobre el
fiempo prudente para acatar una orden, y
si son aceptables soluciones como las que
estd planteando la Agencia, ya que, asi se
haga un recorte del titulo, la zona de reserva
estaria colindando con la de exploraciéon/
explotacién, hecho que no la deja exenta
los impactos ambientales de la exploracion/
explotacion.

Laley 1382 otorgaba prorrogasy renovaciones
de contratos de explotacién de hasta 20
anos, diez menos que lo estipulado en la ley
685 de 2001 (articulo 77), la cual ademds
oforga preferencia a la empresa que ya
tiene la concesion. De no reformarse el

actual Coédigo, volveria a quedar vigente
el confrovertido articulo 16, que confiere
prelacion a la primera solicitud de concesidn
bajo la premisa de que “primero en el fiempo,
primero en el derecho™.

Otro punto critico de la ley 685 de 2001 es
que incluye articulos que, segun Alvaro
Pardo, “blindaron a la mineria de los avances
contenidos en las Leyes que reglamentaron la
Carta Politica en la década de los noventa”
(2013: 14). En efecto, en varios articulos el
Cédigo de Minas invalida la aplicacién de
ofras leyes en temas como el ordenamiento
termitorial, el estatuto fributario y la ley
ambiental®. La vuelta a la ley 685 no sélo
convalidaria esa situacion, sino que ratificaria
normas como la prérroga automdtica de los
contratos mineros, la flexibilidad de losrequisitos
para solicitar un titulo minero y la limitacion de
las licencias temporales Unicamente para vias
publicas.

2.2. Un nuevo proyecto

Como respuesta a la sentencia de la Corte, el
gobierno nacional elabord un proyecto de ley
en el segundo semestre de 2012 para reformar
el Cédigo Minero, documento sobre el cual
es mandatorio efectuar la consulta previa,
la cual aun a finales del 2012 no habia sido
realizada?*. Este proyecto modifica, deroga o

23Segun Pardo, el Cdédigo Minero de 2001 fue asesorado
por organismos canadienses (Canadian Energy Research
Institute) que influyeron para que la politica minera mejorara
las condiciones para empresas extranjeras. En Colombia,
en 2008, el 52% de las empresas de exploracion minera eran
canadienses (Citado por Mining Watch Canada y CENSAT -
Agua Viva. “Tierras y Conflicto. Extraccién de recursos, derechos
humanos y la responsabilidad social empresarial: companias
canadienses en Colombia”, Encomendado por Inter Pares,
Septiembre de 2009).

24El 30 de enero de 2012 el Ministerio del Interior expidid
la Resolucién 0121 para proveer de manera transitoria el



adiciona algunos articulos del cédigo anterior
y despertd alguna polémica alrededor de
varios articulos. Para citar algunos ejemplos,
el proyecto deja como dreas protegidas
aquellas que hayan sido declaradas en
proteccién ambiental (pdramos, humedales
Ramsar...) siempre y cuando no se hayan
otorgado fitulos mineros sobre ellas, y estén
delimitadas geogrdficamente?. Esto requiere
de su declaratoria, que debe ser aprobada
ademds por la autoridad minera nacional. En
otras palabras, los asuntos medioambientales
pasarian a ser también incumbencia de la
autoridad minera, dejando mucho que decir
sobre su valoracién objetiva en esta tarea.

Segun Mendoza (2012), tal y como estd el
proyecto de ley, cerca del 90% del temitorio
podria ser usado para la actividad minera,
pues a las zonas de mineria restringida definidas
por el Cédigo en su articulo 35 se le podrian
levantar esas restricciones a fravés de actos
administrativos. Eldocumento tampoco aborda
aspectos esenciales que han sido objeto de
discusién, como la falta de una calificacion
clara sobre el otorgamiento de los titulos, y las
€sCcasas razones que generarian la negacion

procedimiento que permitiera llevar a cabo la consulta
previa de los proyectos de ley que afectan directamente a
Comunidades negras, afrocolombianas, Raizales y Palenqueras;
dicha resolucién fue revocada por la Corte Constitucional,
al mismo tiempo que ordend suspender hasta nueva orden
todos los procesos de consulta con la Comision consultiva de
alto nivel, méximo ente de interlocucién del Gobierno con
las comunidades antes referidas. En el caso de las consultas
a los pueblos y organizaciones indigenas, en febrero de 2013
se adoptd la ruta metodoldgica general para la consulta
previa sobre el proyecto de reforma al Coddigo minero con la
Organizacién de los pueblos indigenas de la Amazonia; asi
mismo se definié la ruta a seguir para lograr la garantia de los
derechos de los pueblos indigenas en caso de que la Ley 1382
de 2010 pierda vigencia (Tomado de la respuesta del Ministerio
del Interior al derecho de peticién elevado por Foro en Abril de
2013 - Radicado externo EXTMI13-0011143).

25 Habia titulos sobre el 45 por ciento de los humedales protegidos
internacionalmente por la Convencidon Ramsar vy titulos sobre la
mitad de las zonas de reserva forestal (Orduz, 2012)
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de una licencia ambiental (Rodriguez B, 2011).
Respecto a las promogas de los contratos, se
vuelve a dejar hasta 30 anos, cambiando 1o
estipulado en la reforma de 2010.

En ese mismo proyecto se elimind la parte en
la que se exigia la aprobacién del Ministerio
de Ambiente para hacer exploracion en
zonas de reserva forestal, por lo cual estas
dreas volverian a quedar completamente
desprotegidas. En este aspecto, Alvaro Pardo
afrmd que no se tuvieron en cuenta las
sugerencias que hizo el Ministerio del Medio
Ambiente para hacer las modificaciones en el
proyecto. Tampoco hay modificacion alguna
sobre la eliminacion de licencia ambiental
para la fase de exploracién vy la realizacién
de la consulta previa. Es importante
recordar que en esta fase, aparte de que
puede extenderse hasta por once anos, las
actividades requeridas (sobre todo en la
construccién  de infraestructura) generan
impactos ambientales y sociales que se estdn
desconociendo.

En el capitulo lll, Zonas reservadas, excluidas
y restringidas, el proyecto plantea que la
autoridad minera podrd declarar  Areas
Especiales Estratégicas para realizar estudios
geoldgicos, entregar dreas delimitadas por
10 anos para explotacion y redlizar estudios,
delimitar, ordenar y entregar en concesién a
personas o comunidades que realizan mineria
fradicional y acrediten la capacidad exigida.
En 2012, conla Resolucién 180241 del Ministerio
de Minas, y la Resolucion 0045 de la Agencia
Nacional de Mineria, se declararon mds de 20
millones de hectdreas como Areas Especiales
Estratégicas, lo cual implicé que dreas de
la Amazonia y el Chocd fueran puestas a
disposicién de la mineria a gran escala. Estas
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zonas son resguardos indigenas vy tierras de
comunidades negras, lo cual habria exigido
la consulta de sus miembros antes de que se
declararan como dreas estratégicas, lo que
efectivamente no ocurié (Ruiz, 2012).

Sobre este aspecto, unfallo de unjuezde fierras
suspendié hasta por seis meses las licencias,
concesiones y estudios para el otorgamiento
de permisos mineros en el deparfamento
del Chocd, en los territorios indigenas de los
Embera Katio del Alto Anddgueda, dreas
potenciales de explotacién de oro y con
presencia de conflicto armado. Esta es un
drea de resguardo que cubre 57 milhectdreas,
y la suspensidon se dio para 13 titulos mineros
(26.21% del drea) que habia otorgado el
gobierno y ofros 10 que estdn en trdmite, que
pretendian explotar el 80% de ese territorio.

La principal razén para este fallo fue la
ausencia de consulta a los indigenas para
la readlizacion de la actividad minera, pues
ademds de que busca hacer cumplir con
un requisito —el de la consulta previa segun la
Constitucion-pretende protegerla pervivencia
fisica y cultural de estas comunidades (El
Tiempo.com, 2013). Adicionalmente, el juez
ordena la proteccidén especial del territorio
para evitar que continben los desalojos de las
comunidades.

Una medida cautelar® fue tomada también
para proteger a comunidades afro del Bajo
Mira en Tumaco, Narino, donde un juez

26 Segun la Corte Constitucional, “las medidas cautelares son
aquellos instrumentos con los cuales el ordenamiento protege,
de manera provisional, y mientras dura el proceso, la infegridad
de un derecho que es controvertido en ese mismo proceso. De
esamanera, el ordenamiento protege preventivamente a quien
acude a las autoridades judiciales a reclamar un derecho, con
el fin de garantizar que la decision adoptada sea materialmente
ejecutada”. Tomado de la Sentencia C-379 de 2004.

congeld la negociacion de predios dentro
de las 46.481 hectdreas que fiene esta
comunidad, pues sus habitantes denunciaron
que los estaban sacando de sus tierras para
redlizar actividades mineras. Y en Cauca se
ordend también proteger a comunidades
afro de Timbiqui de la mineria ilegal pues se
comprobd un notable deterioro ambientaly el
desplazamiento de sus habitantes (El Tiempo.
com, 2013q).

Estasdecisiones delosjuecesnosdlo tienenque
ver con la conservacion de los resguardos vy el
deterioro ambiental. Se relacionan también
con la violacion de los Derechos Humanos y
el desplazamiento forzado de la poblacion
en las zonas “ricas” de RNNR. Al respecto, la
Contraloria General de la Nacién (2013) en su
mds reciente estudio encontré que “cuando
la mineria a gran escala se desarrolla en
condicionesinadecuadas se convierte en una
de las principales causas de desplazamiento
forzado y atenta contra varios derechos”.
Segun cifras de Funtraenergética, en 2011
“el 80% de las violaciones a los derechos
humanos se presentaron en los municipios
minero-petroleros (el 35% del total nacional);
el 87% del desplazamiento forzado provino de
estos municipios y de los que reciben regalias
por produccién minero-energética; asi mismo,
el 78% de los crimenes contra sindicalistas,
89% contra indigenas y 90% contra afro-
descendientes se cometen en dreas minero-
energéticas” (Ramirez Cuéllar, 2011: 1 citado
por Garay, 2013: 63).

Otro asunto fundamental, desde nuestra
perspectiva, es que el nuevo proyecto del
gobierno no toca asuntos de participacion
ciudadana. Segun dafirmaciones de Orduz
(20120), la declaracién de las dreas



estratégicas se hizo entre despachos sin
siquiera consultarla infernamente con  sus
respectivos ministerios y mucho menos con
la poblacion que habita en dichas zonas. En
un contexto en el que se han intensificado
las protestas sociales, la ciudadania quiere
fransmitir su inconformidad sobre las posturas
politicas del actual gobierno respecto a su
locomotora, lo que se ha traducido, entre
otras cosas, en un pedido a las Altas Cortes
para gue tomen medidas con respecto a esos
asuntos.

De manera global se puede apreciar que tras
un aparente esfuerzo por construir un Codigo
de Minas que marque las pautas para un
desarrollo sostenible, el nuevo proyecto no
toca aspectos de vital importancia para el
funcionamiento de esta actividad dentro
de unos pardmetros que respeten y protejan
el medio ambiente y tomen en cuenta a
las y los colombianos. Ademds, el proyecto
estéd orientado a fortalecer la explotacion
de minerales que bdsicamente son para la
exportacién. Al parecer la locomotora no
tiene reversa, porlo cual el gobierno ha puesto
nuevamente a disposicidn de las companias
fransnacionales el temitorio  colombiano
para su explotacién con tal de conseguir las
metas que inicialmente se propuso. Fiero
(2012) asegura que la tendencia de esta
reforma sigue siendo la de cenfralizar las
decisiones yendo en confravia de ofras como
la de ordenamiento territorial que supone la
autonomia de las autoridades municipales
para prohibirlas actividades mineras dentfro de
su jurisdiccidn, si asilo consideran conveniente.

El problema mds grave es que esta reforma
regiria al sector en el largo plazo, situacidon que
aparentemente el gobierno no considera,
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pues su enfoque cortoplacista le impide
vislumbrar el horizonte del pais, tomar en
cuenta el interés general y las consecuencias
-en términos sociales, ambientales,
institucionales, econdmicos y de equidad-
que pueda conducir la enfrega del territorio
al funcionamiento de una mineria inspirada
en postulados extractivistas. Esto sin considerar
que el Estado aun no ha logrado controlar la
mineria ilegal e informal.

23. Se cae el proyecto de Ley:
vencimiento del plazo otorgado
por la Corte

A finales de febrero de 2013 el gobierno
nacional solicitd ala Corte Constitucional una
préroga de cinco meses para entregar la
nueva version del cédigo ya que reconocidé
el afraso para el cumplimiento de la consulta
previa con los grupos étnicos, argumentando
dificulfades en el acercamiento a dichas
comunidades. Este argumento ha sido
refutado por varios expertos que le hacen
un seguimiento juicioso a las consultas. El
atraso en la consulta tiene que ver mds con
las debilidades insfitucionales del Estado,
en particular del Ministerio del Interior,
responsable de esta labor, y con su dificultad
para coordinarse con otras dependencias
para llevar a cabo los procesos de consulia;
ademds cabe mencionar la rotaciéon
permanente de sus funcionarios afectando
notoriamente la confinuidad de los procesos
(Rodriguez, 2013).

Incluso, este plazo parece ser corto, ya
que llevar a cabo los procesos de consulta
de manera seria requiere de un tfiempo
considerable para su  preparacién y
desarrollo. Para tener un punto de referencia,
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el tiempo que le ha llevado al gobierno
hacer la consulta para las reformas de las
Corporaciones Auténomas Regionales ha
sido mds de un ano y aun no han finalizado.
De todos modos, terminando el mes de abril,
la Corte negé la solicitud del gobierno pues la
considerd improcedente ya que senald que
hacia dos anos se habia pronunciado sobre el
asunto al haber presentado su fallo.

Asi las cosas, la Ley 685 de 2001 entrd
nuevamente en vigencia a partir del 11 de
mayo de 2013. Previendo esta situacion,
el gobierno nacional prepard algunas
alternativas sobre puntos concretos
(Ahumada, 2013):

e Proteccion a los pdramos y humedales: se
plantea que este tema quedd incluido en
la Ley 1450 de 2011, “por la cual se expide
el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014",
en el articulo 202 sobre delimitacion de
ecosistemas de pdramos y humedales,
en los pardgrafos 1 y 2. Segun el texto
de la ley, “en los pdramos no se podrdn
adelantar  actividades  agropecuarias,
ni de exploracion o explotacion de
hidrocarburos y minerales, ni construccion
de refinerias de hidrocarburos” y “en los
humedales se podrdn restringir parcial o
tfotalmente las actividades agropecuarias,
de exploracién de alto impacto vy
explotacion de hidrocarburos y minerales
con base en estudios técnicos... En todo
caso, en humedales designados dentro
de la lista de importancia internacional
de la convencién RAMSAR no se podrdn
adelantar dichas actividades”. Ello significa
qgue la prohibicion de las actividades
mineras en estos lugares seguiria en pie.

e Capacidad econdmica y requisitos

de los solicitantes de fitulos: La ley 1382
habia dado facultad a las autoridades
mineras para que hicieran una revision
de la situacién y capacidad financiera
del solicitante; al perder esta posibilidad,
el gobierno tendria la intencidén de
reglamentar el literal f del Arficulo 271
(requisitos de la propuesta) de la Ley 685, el
cual se refiere alos anexos de exploracion,
que estipula “el senalamiento de los
términos de referencia y guias mineras
que se aplicardn en los trabajos de
exploracion y el estimativo de la inversiéon
econdmica resultante de la aplicaciéon
de tales términos y guias”. El gobierno
quiere exigir una exploracién minima
y una capacidad econdmica acorde
con el nivel de ésta, ya que reconoce la
debilidad existente en la norma del 2001
con respecto a la adjudicacion de los
fitulos, pues se otorgan sin alguna revision
de la capacidad técnica y financiera
del solicitante. Sin embargo, el gobierno
todavia no ha resuelto el procedimiento
juridico para llevar a cabo esta medida.

e Legalizacién minera: es un tema del
qgue todavia no se conoce la forma
como se pretende abordar. Se sabe
que falta analizar mds de 4.000 trdmites
de solicitudes de formalizacién en el
qgue el mecanismo de evaluacidén no
estd claro.

Estas estrategias podrian remediar situaciones
partficulares. Sin embargo, la ley del plan
fiene una vigencia clara: una vez concluya
el periodo del actual gobierno, la proteccion
de estas dreas quedaria a voluntad del
gobernante siguiente. De ofra parte, la
intencion de reglamentacion de algunos
aspectos particulares puede chocar con



intereses de grupos que se vean afectados
por las medidas, lo que reduciria su viabilidad.

Justo antes de que entrara nuevamente
en vigencia la Ley 685 de 2001, el gobierno
nacional expidié tres decretos reglamentarios
ala Ley 685 que frata los anteriores puntos.

e Decreto 933 de 2013 “por el cual se dictan
disposiciones en materia de formalizaciéon
de mineria tradicional y se modifican
unas definiciones del Glosario Minero”.
Define la mineria tradicional, el drea del
contfrato (150 hectdreas para personas
naturales y 500 para asociaciones),
numero de solicitudes, los requisitos
para el trdmite de formalizacién y las
obligaciones del solicitante. En el capitulo
V, Zonas restringidas y formalizacion, se
establece que si se ha oforgado una
concesién especial y se encuentra en
dreas de reserva forestal diferentes a las
protectoras, se deberd obtener ante la
autoridad ambiental la correspondiente
sustraccién. Y si esta solicitud es rechazada
se asumird que el contrato de concesion
es inejecutable y se suspenderdn las
actividades mineras. El decreto deja en
claro que no serd viable la legalizacién
de explotaciones en zonas excluibles,
como pdramos, reservas forestales,
manglares y humedales de la lista Ramsar.
Tampoco procederd la formalizaciéon si
el drea solicitada estd dentro de un fitulo
ya expedido o cuando una autoridad
ambiental haya ordenado cerrar la
operacion.

e Decreto 934 de 2013, “por el cual se
reglamenta el articulo 37 de la Ley 685 de
2001".Segun este decreto, la decision de
establecer zonas excluidas y restringidas
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de mineria estard Unicamente a cargo
de la autoridad minera (ANM o quien
haga de sus veces) y ambiental (Ministerio
del Medio Ambiente, Corporaciones
Auténomas Regionales, de Desarrollo
sostenible y Distritos Especiales). Por tanto,
no es posible que los municipios y distritos
determinen el ordenamiento minero en
el dmbito de su jurisdiccion a través de
los planes de ordenamiento fterritorial.
Por tanto, los Concejos Municipales vy
las  Asambleas Departamentales no
pueden establecer zonas de sus territorios
como excluidas de la mineria mediante
acuerdos u ordenanzas.

Decreto 935 de 2013 “por el cudl se
reglamentan los articulos 271, 273y 274 de
laLey 685de 2001". Dado que la autoridad
minera estd facultada para implementar
el nuevo sistema de radicacién de
propuestas de contrato de concesion
via internet (Decreto 1829 de 2012), el
decreto senala qué omisiones generan
rechazo de plano y cuales objecion a la
propuesta para su posterior correccién
o adicion. Asi mismo, hace definiciones
sobre la determinacion de dreas libres y
da aplicacion a mandatos establecidos
en el Codigo de Minas. Ademds, dado
que los proponentes de confratos de
concesidon minera (articulo 271 literal f
del Coédigo) deben incluir soportes del
estimativo de lainversion econdémica para
que la autoridad competente pueda
realizar los andlisis financieros pertinentes
y determinar la capacidad econdmica
del proponente, el decreto definid: i)
qué se entiende por drea libre para ser
oforgada, las condiciones y circunstancias
verificables para su entregay en qué casos
no serdn aplicadas (construccién de via
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publica); ii) las omisiones que dardn lugar
al rechazo de plano de las propuestas
contenidas en el articulo 271 del Cédigo;
i) las deficiencias en el diigenciamiento
de la propuesta que generardn objeciéon
de la propuesta y solicitud de ajuste de
acuerdo a lo establecido en el articulo
273 del Cdédigo; iv) la exigencia de los
estados financieros que permitan aceptar
o rechazar al proponente teniendo
en cuenta su capacidad econdmica
para adelantar las inversiones en la
actividad minera. E decreto se aplicard
a las propuestas que fueron presentadas
durante la vigencia de la ley 1382 de
2010 y que se encuentren pendientes de
evaluacion.

El decreto 934 suscitdé gran inconformidad,
ya que anula por completo la autonomia de
los entes teritoriales sobre su jurisdiccion al no
poder determinar el ordenamiento minero
dentro de sus propios limites. En este tema,
ya se han pronunciado entidades termitoriales
como Bogotd Distrito Capital anunciando
que demandard el decreto pues considera
que es regresivo, desborda el régimen
constitucional, legal vy jurisprudencial en
materia de autonomia territorial. Ademds, se
resend la sentencia de la Corte Constitucional
C-339 de 2002, segun la cual en el desarrollo
de actividades mineras deben respetarse las
disposiciones del orden territorial?.

No es claro que el gobierno nacional
haya emprendido el camino que muchos
esperaban, sobre todo porque la expedicién

27 El Espectador.com (2013). “Bogotd demandard decreto del
Gobierno que impide prohibir mineria en la ciudad”, mayo 15.
Disponible en: http://www.elespectador.com/noficias/bogota/
articulo-422086-bogota-demandara-decreto-del-gobierno-
impide-prohibir-mineria-ci

de los decretos mencionados dan la
impresidon de ser panos de agua tibia a temas
especificos y no contrbuyen a abordar
problemas mds estructurales y complejos
como el re-direccionamiento de la politica
minera hacia una sostenible y un modelo que
beneficie a todas las partes. Esto apenas es el
comienzo de las medidas que estd tomando
el gobierno como respuesta a la caida de la
Ley 1382 y la enfrada en vigencia de la Ley
685 que deja serios huecos en la legislacion. El
gobierno no tiene en el corto plazo laintenciéon
de trabajar en un nuevo cddigo minero que
llene los vacios del actual. Las empresas no
hardn fuerza para una reforma de ese tipo,
pues el actual cédigo les es muy favorable.
Serd necesaria una presidn desde diferentes
sectores de la sociedad civil para iniciar de
nuevo el camino de la reforma, tarea que no
serd facil por la diversidad de intereses que se
juegan en esa legislacion.

Lo que si parece ser cierto es que el
gobierno nacional ha dado pasos en falso,
especialmente con la expedicién del Decreto
934 de 2013, que seguramente serd declarado
inexequible por la Corte Constitucional, dado
que existen jurisprudencias anteriores que
rafifican la autonomia de las autoridades
municipales y departamentales para el
manejo de los asuntos en su respectivo
territorio.

3. ¢EN QUE VA LA INICIATIVA DE LA
REGLAMENTACION DE LA CONSULTA
PREVIA?

La consulta previa, derecho fundamental de
las comunidades étnicas es reconocido como
tal por el Convenio de la OIT 169, frmado
por Colombia e incorporado a su legislacion



mediante la Ley 21 de 1991. La directiva
presidencial 01 de 2010 senala los mecanismos
paralaaplicaciondelaanteriorleyy denomina
a los pueblos indigenas, comunidades negras,
afrodescendientes, raizales, palenqueras, y al
Pueblo Rom como Grupos Etnicos Nacionales.
El Decreto 1320 de 1998 reglamenta la
consulta previa para explotar RNNR dentro
de los territorios de comunidades étnicas que
estén sujetos a licencia ambiental, planes de
manejo ambiental y permisos ambientales;
este decreto ha sido criticado fuertemente y
en varias ocasiones la Corte Constitucional ha
manifestado que no garantiza los derechos
de las comunidades. No obstante, esla norma
porla cual se rige el gobierno y las autoridades
ambientales.

Aunque se cuenta con el decreto
mencionado, en el pais aun existen vacios
juridicos y de conocimiento® alrededor de
los procedimientos de la consulta previa,
y ha sido la Corte Constitucional la que ha
establecido con mayor claridad los aspectos
esenciales de la consulta, los casos en que
debe redlizarse, y ha intervenido cuando el
Estado ha atentado contralos derechos de las
comunidades étnicas por accién u omision.

A pesar de las diferenfes sentencias de la
Corte, el Gobierno continua redlizando estos
procesos a la ligera -quedando en entredicho
la garantia de una consulta previa, libre e
informada- sélo con el propdsito de cumplir
con un requisito y no con la finalidad real
de proteger los derechos, las prioridades
que dichos grupos asignen respecto al

28 Segun Sdnchez B. (2012) los vacios de conocimiento sobre
la consulta previa los tienen tanto servidores pUblicos como los
representantes y autoridades de las comunidades étnicas y de
los empresarios.
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desarrollo, las formas de vida e identidades
entre ofros aspectos que la OIT dispuso.
Sdnchez (2012) ha afrmado que las consultas
previas se continan haciendo con el mismo
procedimiento como se hacian hace 18 anos:
“senfando a los comunitarios para recibir
verticalmente unainformacién sobre lo que es
realmente la consulta y sobre el proyecto que
se estd consultando, que no necesariamente
es comprensible para ellos”.

Segun informacién suministrada a  Foro
Nacional por Colombia por la Direccién de
Consulta Previa del Ministerio del Interior,
entre 2004 y 2012 se han realizado alrededor
de 240 procesos de consulta para el sector
de hidrocarburos?, de los cuales 75 fueron
catalogados como protocolizados y 15 en
cierre. Los demds estdn en pre-consulta,
pre-acuerdos, en apertura del proceso,
socializacién y taller de impacto. En contraste,
para el sector de la mineria se registraron sélo
15 para el mismo periodo, de los cuales 4
estdn protocolizados; esta notoria diferencia
en los procesos de consulta para la mineria
se explica en gran parte por el predominio
de la mineria informal. En 2012 se redlizaron
ademds 3 procesos de consulta para el
sector energético todos ellos con estado
protocolizado (Véase Anexo 1).

Algunas organizaciones no gubernamentales
internacionales como  Forest  People
Programme, han empezado a poner los
ojos en la situacion de Colombia sefalando
que el pais podra enfrentar sanciones

29 Santiago Martinez Holguin en su articulo “Consulta Previa vs
Economia Extractiva” (2013) presenta datos mucho mds altos:
un poco mds de 770 consultas en el sector hidrocarburos para
el periodo 2003-2012. Foro presenta la informacion que solicitd
al Ministerio del interior por medio de un derecho de peticion
en mayo de 2012.
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internacionales, como ocurié en Surinam, por
parte de la Corte Inferamericana de Derechos
Humanos, por irespetar la consulta previa.
Expresan que no hay voluntad politica y que
ademds estos pueblos estdn siendo cada
vez mds presionados a riesgo de violar sus
derechos. Gloria Amparo Rodriguez®*® afirma
que, aunque en el pais se han otorgado 2.331
licencias ambientales, sélo se han hecho
156 consultas previas (7%), indicador que
enciende las alarmas sobre el derecho a la
participacion de estos grupos poblacionales
(El Espectador.com, 2013q).

El ano pasado el gobierno nacional comenzd
a preparar un proyecto de ley estatutaria para
reglamentar la consulta, con la pretension de
definir un protocolo para su procedimiento,
y en el que se incluyeron aspectos para
clarificar la metodologia, estipular los tiempos,
determinar sus costos, fodo esto dentro de
un marco de participacién y didlogo entre
iguales. Para lograr este acometido, el
proyecto debe obviamente ser consultado
con los grupos étnicos y también deberd
pasar por la Corte Constitucional.

Entre las propuestas que sobresalen en
este borrador estd la creacién de un
Registro Unico Nacional de Etnias en
donde quedaria una Unica base de
datos oficial sobre la poblacién sujeta de
consulta (grupos étnicos); también estd la
creacién de una Asamblea de Consulta
Previa que seria la Unica instancia para la
consulta de leyes y estaria conformada
por tres cdmaras: una para Sujetos
Colectivos Indigenas, ofra para Sujetos
Colectivos Negros, Raizales y Palenqueros

30 Directora de la maestria en Derecho Ambiental de la
Universidad del Rosario

y ofra para Sujetos Colectivos Rom o
Gitanos®'.

Esta Asamblea presenta varios puntos que han
generado polémica: primero, la consulta de
leyes no se haria en las regiones, restringiendo
la participacién a los representantes de la
asamblea.Segundo, en el pardgrafo transitorio
del articulo 9 se afirma que, si para la fecha no
se han nombrado los representantes de cada
cdmara, el Ministerio del Interior lo haria de
manera transitoria hasta que dure la vacante.

Tercero, la estructura de cdmaras que propone
es diferente de las formas de organizacion y
representacion de dichas comunidades vy las
ignora; ademds, puede complicar el proceso
de conformacion y crear disputas entfre ellos.
En esta materia, el proyecto desconoce
por completo el espacio ganado y bien
logrado por estas comunidades en la Mesa
Permanente de Concertacion, espacio que el
gobierno actual ha usado en varias ocasiones
para redlizar procesos de consulta y dar
cumplimiento con el mandato constitucional,
como por ejemplo para la presentacion del
plan de desarrollo y de la ley de victimas
(Orduz, 2012b).

Segun Martinez (2013) los representantes de los
pueblos indigenas de organizaciones como la
ONIC han manifestado su rechazo total a la
readlizacion de la consulta de este proyecto
pues, segun ellos, esta ley no es necesaria ya
que la normativa vy jurisprudencia nacional e
interamericana es suficiente. Su argumento
apunta a que el proyecto restringiria los
fiempos y las etapas de los procedimientos,
lo cual facilitaria al Gobierno realizar procesos

31 Proyecto de Ley Esfofy’rorio “Por la cual se regula la Consulta
Previa para los pueblos Etnicos y se dictan otras disposiciones”,
Borrador, 25 Junio 2012.



expeditos que podrian vulnerar sus derechos
colectivos.

En cuarto lugar, el caso de la poblaciéon
afrodescendiente es mds complejo pues
tienen grandes problemas de representacion
e institucionalidad y no hay claridad sobre
quién es el interlocutor del gobierno. Y,
finalmente, la secretaria técnica quedaria a
cargo del Ministerio del Inferior con su propio
reglamento interno, instancia que seria la
encargada de dar la pauta sobre cudles
serian los proyectos que se deben consultar.

Adicionalmente, el proyecto estipula un
tiempo de duracidn de la consulta no
mayor a fres meses para obras, proyectos y
actividades, con opcién a una sola prérroga
de hasta dos meses (articulo 32). Se considera
que este tiempo es muy corfo ya que las
experiencias antferiores han demostrado
que este tipo de discusiones requieren de un
andlisis profundo y riguroso pues lo que estd
en juego es de vital importancia para las
comunidades involucradas. Y, cuando no se
llegue a un acuerdo producto de la consulta,
seria la autoridad ambiental correspondiente
quien decida de forma objetiva, razonable y
proporcionada a la finalidad constitucional
que le exige el Estado.

En concordancia con el aparte anterior, el
andlisis de algunos puntos del contenido
del proyecto de ley en muchos aspectos
delimita, encuadra y estandariza atributos
de la consulta previa dejando cierta
preocupacion sobre si realmente son mds
las ventajas de la aprobacién de una ley
estatutaria.Enestesentido, sereafirmanuestra
hipdtesis de que el modelo econdmico
extractivista continuard prevaleciendo, por

Los cambios normativos del sector

y sus perspectivas

lo que se identifica una clara tendencia a
dejar sentadas las condiciones —desde la
normaftividad en este caso- para que este
modelo pueda continuar sin mayor traspiés.
Es por esto que la consulta previa se convierte
en “la piedra en el zapato”, o el “palo en
la rueda” del desarrollo como muchos lo
llaman, pues complejiza la fluidez de las
actividades de exploracion y explotacion de
minerales e hidrocarburos en el pais.

Ante las dificulfades que acarrea alcanzar
una ley estatutaria de consulta justa que
abarque todas las dimensiones que son
igualmente importantes para los grupos
étnicos, el gobierno y las empresas, existe la
opcidn de elaborar un protocolo que rescate
los aspectos vdlidos de las normas vigentes y
que dé cierta flexibilidad en su aplicaciéon ya
que cada caso fiene sus particularidades. Esta
opcidn todavia no se pone de manera formall
sobre la mesa.
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ANEXO 1 -PROCESOS DE CONSULTA PREVIA EN COLOMBIA 2004-2012

Procesos de Consulta Previa 2004 - 2012 SECTOR HIDROCARBUROS

ARO Empresa Proyecto Departamento Estado

2011 | PETROLEOS DEL NORTE Programa Sismico 2D PUT4 Putumayo Acercamiento

2011 | PETROLEOS DEL NORTE Programa Sismico 2D PUT4 Putumayo Acercamiento

2011 | VAST EXPLORATION Bloque PUT 3 Putumayo Acercamiento

2007 | ECOPETROL Exploracion Sismica Sucumbios San Putumayo Apertura

Antfonio

2007 | OPA Perforacion Pozo Coati 1 Bloque Coati Putumayo Apertura

2008 | ECOPETROL Orito 3D Putumayo Apertura

2008 | HOCOL Doima 2D Area de Interés Don Pedro Tolima Apertura

2011 | ECOPETROL S.A. Ecopetrol S.A. Guaijira Apertura

2011 | ECOPETROL S.A. Silvestre 2D Guajira Apertura

2011 | TELPICO Adquisicion Sismica VSM 3 Tolima Apertura

2011 | GRAN TIERRA ENERGY Sismico Moqueta 3D Cauca Apertura

2011 | ECOPETROL S.A. Proyecto Sismico Toy Toldado 3D Tolima Apertura

2011 | PACIFIC RUBIALES Estudio Sismico 2D Bloque Terecay Putumayo Apertura

2011 | MAUREL&PROM COLOMBIA | Programa Sismico Sabanero Meta Apertura

2011 | PACIFIC RUBIALES Sismico 2D SSIN7 Sucre Apertura

2008 | SISMOPETROL S.A. Exploracion Sismica 2D Linea Regional 4A | Cérdoba Apertura del Proceso
2008 | HOCOL Sismico Clarinero 2D Vichada y Apertura del Proceso

Casanare
2008 | EMERALD ENERGY PCL Sismico Agerato 2D Putumayo Apertura del Proceso
2008 | CONSORCIO ECOFOREST G Pozo Estratigrafico Cuenca del Chocd Chocé Apertura del Proceso
2008 | PETROIL Bloque Altair Casanare Apertura del Proceso
2008 | ECOPETROL Adquisicién Sismica 2D de 1295 KM (CPE- | Vichada Apertura del Proceso
2)

2008 | GRAN TIERRA S.A. Exploratorio Pozo Yanayaco Putumayo Apertura del Proceso
2008 | ANH Slim y Hole Sondeo Magnetotelurico Chocd Apertura del Proceso
2008 | METAPRETOLEUM Perforacion Exploratoria Quifa Meta Apertura del Proceso
2009 | MAUREL&PROM COLOMBIA | Blogue Sismico Sabanero 3D Meta Apertura del Proceso
2009 | GRAN TIERRA S.A. Sismico Azar Sur 3D Putumayo Apertura del Proceso
2009 | ECOPETROL Bloque Crudos Pesados Oeste CPO -8 Meta Apertura del Proceso
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ARO Empresa Proyecto Departamento Estado

2009 | TECPECOL Bloque Crudos Pesados Oeste CPO - 6 Meta Apertura del Proceso

2009 | UT-TECPETROL-INEPETROL Bloque Crudos Pesados Oeste CPO -7 Meta Apertura del Proceso

2009 | PLUSPETROL Bloque Crudos Pesados Este CPE -7 Meta Apertura del Proceso

2009 | UT-SHELL-ECOPETROL Bloque Crudos Pesados Este CPE - 2 Vichada Apertura del Proceso

2009 | TALISMAN Bloque Crudos Pesados Este CPE -8 Vichada Apertura del Proceso

2009 | MAUREL&PROM C. Perforacion Exploratoria Sabanero Meta Apertura del Proceso

2009 | TURKISH PETROLEUM Sismico Maria Conchita 3D Guaijira Apertura del Proceso

2009 | ECOPETROL SinU- San Jacinto 2D Sucre Apertura del Proceso

2009 | HUPECOL Sismico Cabiona 3D Meta Apertura del Proceso

2009 | COLUMBUS ENERGY Blogue Llanos 29 Casanare Apertura del Proceso

2009 | ECOPETROL Poliducto Pozos Colorado-Ayacucho-Ga- | Cesar Apertura del Proceso

ldn
2009 | HOCOLS.A. Sismica Saltarin 3D Vichada Apertura del Proceso
2010 | INEPETROL Sismico Canelo 2D Blogue PUT-2 Putumayo- Apertura del Proceso
Cauca

2010 | META PETROLEUM CEPSA Bloque Crudos Pesados Oeste CPO-14 Vichada Apertura del Proceso

2010 | BHP BILLITON Bloque Crudos Pesados Este CPE-5 Vichada Apertura del Proceso

2010 | G2SEISMIC Sismico Chocdé-Buenaventura 2D Chocdé-Valle Apertura del Proceso

del Cauca

2010 | VETRA Bloque Alea 1846D Cauca Apertura del Proceso

2010 | PACIFIC STRATUS ENERGY Bloque CR-1 Guaijira Apertura del Proceso

2010 | PETRONORTE Adquisicién Sismica 2D Bloque PUT 4 Putumayo Apertura del Proceso

2010 |CR-1 Pacific Rubiales Guaijira Apertura del Proceso

2008 | HUPECOL Caracara - Vertimento Aguas Rio Meta Meta Auto Convoca
Protocolo

2010 |CR-4 Pacific Rubiales Guaijira Capacitacién

2011 | ECOPETROL S.A. Dialogo Gobierno-Empresas-Comunida- Tolima Capacitacion

des

2010 |CR-3 Pacific Rubiales Guaijira Capacitacién En
Consulta

2010 | ECOPETROL S.A. Silvestre 2D Guajira Capacitacion En
Consulta

2010 | ECOPETROL S.A. Silvestre 2D Guaijira Capacitacion En
Consulta

2006 | TEMPORAL ALBORADA Sismica Sinu-San Jacinto Sucre Cierre

2006 |HOCOL Sismica Doima 2D Tolima Cierre




ARO Empresa Proyecto Departamento Estado

2006 | HOCOL Sismica Lince 2D Casanare Cierre

2006 |HOCOL Sismica Tiburén 2D Guaijira Cierre

2008 | ECOPETROL Exploracion Sismica Sucumbios Antonio 3D | Putumayo Cierre

2011 | ECOPETROL S.A. Programa de Adquisicién Sismica CPE-2 Vichada Cierre

2010 |CR-6 Tecpetrol Guaijira Cierre Consulta Previa

2009 | GRAN TIERRA S.A. Perforacion Exploratoria Pozo Yanayaco Putumayo Cierre de Consulta

2009 | GRAN TIERRA S.A. Perforacion Exploratoria Bloque Saltarin Vichada Cierre de Consulta

2009 | GRAN TIERRA S.A. Perforacion Exploratoria Bloque Saltarin Vichada Cierre de Consulta

2010 | GRAN TIERRA ENERGY C. Reactivacion Pozo Mecaya 1 Putumayo Cierre de Consulta
Previa

2010 | CARBOPETROL Exploracion Hidrocarburos Andino Sur Tolima Cierre de Consulta
Previa

2010 | UNION TEMPORAL 1&B Reapertura Pozo Burdine 2 Putumayo Cierre de Consulta
Previa

2010 | PETRONOVA COLOMBIA Adquisicion Sismica Canelo 2D Bloque PUT | Putumayo- Cierre de Consulta

2 Cauca Previa

2010 | UNION TEMPORAL Il & B Reapertura Pozo Burdine 2 Putumayo Cierre de Consulta
Previa

2007 | ANDINAS OPA Reentry Tembldén 1y Tembldn 1x Putumayo Concertaciéon Auto 1731

2005 | ECOPETROL Campo Suroriente Putumayo En tradmite

2006 | ECOPETROL Sismica Bloque Siriri Catleya Boyacd - En tramite

Arauca

2011 | ECOPETROL S.A. Silvestre 2D Guaijira Medidas de Manejo

2006 | CONEQUIPOS Oropéndola Zona Occ. Casanare Preacuerdos

2006 | HOCOL Gas Monserrate - Sta. Rita - Saldana Tolima Preacuerdos

2007 | CARBOPETROL Exploracion Hidrocarburos Andino Sur Tolima Preacuerdos

2007 | HOCOL Perforacion Exploratoria Bloque Saltarin Vichada Preacuerdos

2008 | GRAN TIERRA Reactivacién Pozo Mecaya 1 Putumayo Preacuerdos

2008 | CARBOPETROL Hidrocarburos Andino Sur Tolima Preacuerdos

2009 | ECOFOREST - GESAM Pozo Estratigrdfico Cuenca del Chocd Chocéd Preacuerdos

2009 | INTEROIL Bloque Altair Casanare Preacuerdos

2009 | INTEROIL Bloque Altair Casanare Preacuerdos

2009 | INTEROIL Bloque Altair Casanare Preacuerdos

2009 | INTEROIL Bloque Altair Casanare Preacuerdos

2009 | INTEROIL Bloque Altair Casanare Preacuerdos
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ARo Empresa Proyecto Departamento Estado
2009 | EMERALD ENERGY PCL Reactivacion Pozo Pauta Tolima Preacuerdos
2009 | EMERALD ENERGY PCL Reactivacion Pozo Pauta Tolima Preacuerdos
2010 | MAUREL&PROM COLOMBIA | Perforacion Exploratoria Sabanero Meta Preacuerdos
2010 | VETRA Reactivacion Pozo Pauta Tolima Preacuerdos
2010 | COLUMBUS ENERGY Blogue Llanos 29 Casanare Preacuerdos
2010 | ECOPETROL Poliducto Pozos Colorado-Ayacucho-Ga- | Cesar Preacuerdos
fe]g
2010 | ECOPETROL Bloque Crudos Pesados Oeste CPO-8 Meta Preacuerdos
2010 | PETROLEOS DEL NORTE PUT-4 Putumayo Preacuerdos
2010 |CR-1 Pacific Rubiales Guajira Preacuerdos
2011 | ECOPETROL S.A. Optimizacién Poliducto Pozos Colorados | Cesar Preacuerdos
2011 | PACIFIC RUBIALES Perforacion Exploratoria Bloque Quifa Meta Preacuerdos
Noreste
2011 | HOCOL Perforacion Exploratoria Bloque Saltarin Vichada Preacuerdos
Sur
2011 | PETRONOVA Perforacion Exploratoria Canelo Norte Putumayo Preacuerdos
PUT-2
2011 | PETRONOVA Perforacion Exploratoria Canelo Norte Putumayo Preacuerdos
PUT-2
2011 | GRAN TIERRA ENERGY Oleoducto Santa Ana Orito Putumayo Preacuerdos
2011 | ECOPETROL S.A. Interconexion Eléctrica Nororiente Putumayo Preacuerdos
2011 | GRAN TIERRA ENERGY Oleoducto Santa Ana Orito Putumayo Preacuerdos
2011 | PACIFIC RUBIALES CR1 Guaijira Preacuerdos
2011 | PACIFIC RUBIALES Sismico Blogue Tacacho 2D Caquetd Preacuerdos
2012 | VETRA Pozos Exploratorios Alea 1846 D Cauca Preacuerdos
2009 | UT-SHELL-ECOPETROL Bloque Crudos Pesados Este CPE - 4 Vichada Preconsulta
2009 | ECOPETROL Adquisicion Sismica Bloque Guajira Guaijira Preconsulta
2010 | PACIFIC STRATUS ENERGY Adquisicion Sismica SSIJN3 Magdalena Preconsulta
2010 | GRAN TIERRA ENERGY Sismico Garza 2 Bloque Piedemonte Sur Putumayo Preconsulta
2010 | HOCOL Blogue Saltarin Sur Vichada Preconsulta
2010 | GRAN TIERRA ENERGY C. Nabueno Cauca Preconsulta
2010 | UT-PLUSPETROL-KNOC Bloque crudos Pesados Oeste CPE-7 Meta Preconsulta
2010 | INEPETROL Adquisicién Sismica Uribe 3D Bloque Tini- Meta Preconsulta
gua
2010 | OMIMEX Sismico Bloque Tiburén 2D Guadijira Preconsulta




I

ARO Empresa Proyecto Departamento Estado
2010 | PETROLEQOS DEL NORTE Sismico 2D Bloque PUT-4 Putumayo Preconsulta
2010 | MAUREL ET PROM Areas Perforacién Exploratoria Sabanero | Meta Preconsulta
2010 | PETRONOVA COLOMBIA Perforacion Exploratoria Canelo Norte PUT | Putumayo Preconsulta

4
2010 | GRAN TIERRA ENERGY Exploracion Sismica Verdeyaco Cauca Preconsulta
2010 | ECOPETROL Silvestre 2D Guaijira Preconsulta
2011 | GRAN TIERRA ENERGY Perforacion Exploratoria Nabueno Cauca Preconsulta
2011 | ECOPETROL S.A. RC11 Guaijira Preconsulta
2011 | TURKISH PETROLEUM Area Exploratoria Maria Conchita 1 Guaijira Preconsulta
2011 | GRAN TIERRA ENERGY Sismico Alguacil 3D Putumayo Preconsulta
2011 | PETROCARIBEAN Sismico 3D Bloque PUT 6 Putumayo Preconsulta
2011 | MAUREL&PROM C. Licenciamiento del Area de Sabanero Meta Preconsulta
2012 | ODL Sentencia T-693 DE 2011 Meta Preconsulta
2012 | PAREX Perforacion Exploratoria Lianos-29 Casanare Preconsulta
2011 | PACIFIC RUBIALES Programa Sismico CPO 14 Meta Preconsulta Apertura
2011 | GRANTIERRA ENERGY C. Moquetd 3D Putumayo Preconsulta-Apertura
2004 | VETRA Proyecto Campo Pauta Tolima Protocolizado
2011 | M. MINAS Y ENERGIA-ISA Interconexion Eléctrica Guapi-Pacifico- Cauca-Narifo | Protocolizado

Cauca
2005 | ECOPETROL Lianos 2D 2005 - 2007 Meta - Vicha- | Protocolizado

da
2005 | ECOPETROL SinU San Jacinto 2D Sucre Protocolizado
2006 | ANH Sismica Chocd 2D Chocé - Valle | Protocolizado
del Cauca

2006 | CONEQUIPOS Oropéndola Pozo Ocumo | Casanare Protocolizado
2006 | HUPECOL Exploracion Las Garzas Meta Protocolizado
2006 | PDVSA Interconexion Colombia - Venezuela Guaijira Protocolizado
2006 | PROMIGAS Gas La Mami - Loop - Palomino Magdalena Protocolizado
2007 | ENERGY COLOMBIA Maranta Putumayo Protocolizado
2007 | ENERGY COLOMBIA Doima Ortega Tolima Protocolizado
2007 |HOCOL Exploracion Sismica Bloque Saltarin Vichada Protocolizado
2007 | CONEQUIPOS Sismica Blogque Oropéndola Casanare Protocolizado
2007 | HUPECOL Perforacion Exploratoria Cabiona Noreste Meta Protocolizado
2007 | GRAN TIERRA Exploracion Sismico Blogque Azar 3D Cauca Protocolizado
2007 | HOCOL Lineas De Flujo de Gas de 6’ Tolima Protocolizado




El sector extractivo en Colombia 2011 - 2012

ARO Empresa Proyecto Departamento Estado
2007 |HOCOL Bloque De Exploracién Leopardo Casanare Protocolizado
2007 | EMERALD ENERGY PLC Sismico Bloque Maranta 2D Lineas 8y 9 Putumayo Protocolizado
2007 | HOCOL Lineas De Flujo de Gas de 8' Tolima Protocolizado
2007 | HUPECOL Caracara - Vertimiento de Aguas al rio Meta Protocolizado
Meta
2007 | ECOPETROL Exploracion Sismica San Galbriel 2D Putumayo Protocolizado
2007 | CHEVRON PETROLEUM C. Compresion de Gas en Chuchupa Guaijira Protocolizado
2007 | OIL & GAS SUC. C. Perforacion Exploratoria Bloque Topoyaco | Caquetd Protocolizado
2007 | HOCOL Sismica Blogue Saltarin 120 KM Adicionales | Vichada Protocolizado
2007 | HOCOL Proyecto Sismico Lince 07 - 2D Casanare Protocolizado
2007 |HOCOL Proyecto Sismico Sabanero 07 - 2D Meta Protocolizado
2007 |HOCOL Sismico Doima 2D - 07 Tolima Protocolizado
2008 | HOCOL Perforacion Exploratoria Bloque Saltarin Vichada Protocolizado
2008 | ANH Y G2SEISMIC Sismico Chocé- Buenaventura 2D Chocé - Valle | Protocolizado
del Cauca
2008 | PDVSA Interconexién Gasifera Colombo - Venezo- | Gudijira Protocolizado
lana
2008 | UNION TEMPORAL Il & B Reentry Burdines | Putumayo Protocolizado
2009 | TRAYECTORIA OIL & GAS Perforacion Exploratoria Blogue Tiburdn Guaijira Protocolizado
2009 | EMERALD ENERGY PCL Sismico Agerato 2D Putumayo Protocolizado
2009 | UT-TECPETROL-INEPETROL Bloque Crudos Pesados Oeste CPO - 13 Meta Protocolizado
2010 | ECOPETROL S.A. Adquisicion Sismica SSIN4 Sucre Protocolizado
2010 | UT-TECPETROL-INEPETROL Blogque Crudos Pesados Oeste CPO-6 Meta Protocolizado
2010 | HUPECOL Sismico Cabiona 3D Meta Protocolizado
2010 |CR-1 Pacific Rubiales Guaijira Protocolizado
2011 |CR-1 PACIFIC RUBIALES Guaijira Protocolizado
2011 | OMINEX-OIL&GAS Exploracion Sismica 3D Fase Il Tiburdn Guadijira Protocolizado
2011 | PACIFIC RUBIALES CRI1 Guaijira Protocolizado
2011 | ECOPETROL S.A. Poliductos Pozos Colorados Cesar Protocolizado
2011 | GRAN TIERRA ENERGY Sismico Moqueta 3D Cauca Protocolizado
2011 | PETROLEOS DEL NORTE Programa Sismico 2D PUT4 Putumayo Protocolizado
2011 | GRAN TIERRA ENERGY Proyecto Sismico Moqueta 3D Putumayo Protocolizado
2011 | PETRONOVA Levantamiento Sismico Canelo Sur N 3D Putumayo Protocolizado
2011
2011 | GRAN TIERRA ENERGY Sismico Moqueta 3D Putumayo Protocolizado




ARO Empresa Proyecto Departamento Estado
2011 | GRAN TIERRA ENERGY Sismico Verdeyaco 3D Putumayo Protocolizado
2011 | PETROLEOS DEL NORTE Programa Sismico 2D PUT4 Putumayo Protocolizado
2011 | HOCOL Exploracion Sismica Saman 11-3D Sucre Protocolizado
2011 | PETROLEOS DEL NORTE Programa Sismico 2D PUT4 Putumayo Protocolizado
2011 | ECOPETROL S.A. Silvestre 2D Guaijira Protocolizado
2011 | GRAN TIERRA ENERGY Sismico Moqueta 3D Putumayo Protocolizado
2011 | PETROLEOS DEL NORTE Programa Sismico 2D PUT4 Putumayo Protocolizado
2011 | PACIFIC RUBIALES CR1 Guaijira Protocolizado
2011 | PETRONOVA Levantamiento Sismico Uribe 3D 2009 Meta Protocolizado
2011 | ECOPETROL-CHEVRON Perforacion Para Reemplazo de Pozos Guaijira Protocolizado
2011 | TECPETROL Proyecto Sismico 2D Bloque CPO 13 Meta Protocolizado
2011 | PACIFIC RUBIALES CR1 Guaijira Protocolizado
2011 | INTEROIL Adquisicion Sismica 3D Llanos 47 Casanare Protocolizado
2011 | INTEROIL Adquisicién Sismica 3D Llanos 47 Casanare Protocolizado
2011 | PLUSPETROL Programa Sismico 2D Bloque CPE 7 Meta Protocolizado
2011 | PACIFIC RUBIALES Sismica Quifa 3D Norte Meta Protocolizado
2012 | PACIFIC RUBIALES Sismica Quifa 3D Norte Meta Protocolizado
2012 | ECOPETROL S.A. Silvestre 2D Guaijira Protocolizado
2012 | PETROLEOS DEL NORTE Programa Sismico 2D PUT4 Putumayo Protocolizado
2012 | ECOPETROL S.A. Proyecto Sismico CPE-4 2D Vichada Protocolizado
2012 | ECOPETROL S.A. Proyecto Sismico CPE-4 2D Vichada Protocolizado
2012 | PACIFIC RUBIALES Sismico Bloque Tacacho 2D Caquetd Protocolizado
2012 | PACIFIC RUBIALES Proyecto Sismico 2D CPO-14 Guaijira Protocolizado
2012 | MAUREL&PROM Blogue Sabanero 8-10 Pozos Estratigraficos | Meta Protocolizado
2012 | GRAN TIERRA ENERGY Sismica Moqueta 3D Cauca Protocolizado
2012 | ICBF Restablecimiento de Derechos Claudia Vichada Protocolizado
Garcés
2012 | CHEVRON PETROLEUM C. Perforacion y Reactivacion Campo Riohacha | Gudiira Protocolizado
2012 | OGX PETROLEO E GAS Exploracion Sismica Papayera 3D Bloque Sucre Protocolizado
VIM
2008 | CONEQUIPOS Bloque Oropéndola Ocumo Sur 3y 4 Casanare Reunién Consulta
Previa
2010 |CR-2 Pacific Rubiales Guaijira Reunién Consulta
Previa
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ANo Empresa Proyecto Departamento Estado

2010 | OMIMEX Sismicos (2D Y 3D) Fase lll Bloque Tiburdn | Guaijira Reunion Consulta
Previa

2010 | ECOPETROL Y HOCOL Campo Toldado Tolima Reunidén Consulta
Previa

2007 | GRAN TIERRA Reactivacion Pozo Mecaya 1 Putumayo Reunion Informativa

2006 | PACIFIC RUBIALES Sismica Cesar Rancheria Cesar Seguimiento de
Acuerdos

2009 | ECOPETROL Pozo Estratifrafico Condoto Chocéd Seguimiento de
Acuerdos

2010 | TRAYECTORIA OIL&GAS Perforacion Exploratoria Bloque Tiburdn Guaijira Seguimiento de
Acuerdos

2010 | UT-TALISMAN-ECOPETROL Bloque Crudos Pesados Este CPE-8 Vichada Seguimiento de
Acuerdos

2010 | INTEROIL Proyecto Bloque Altair Casanare Seguimiento de
Acuerdos

2010 | UT-TECPETROL-INEPETROL Blogue Crudos Pesados Oeste CPO-7 Meta Seguimiento de
Acuerdos

2010 | METAPRETOLEUM Perforacion Exploratoria Quifa 6 Meta Seguimiento de
Acuerdos

2010 | UT-TECPETROL-INEPETROL Bloque crudos Pesados Oeste CPO-13 Meta Seguimiento de
Acuerdos

2010 | TALISMAN Prospeccioén Sismica Dajitaneja 2D-CPE8 Vichada Seguimiento de
Acuerdos

2010 | MAUREL ET PROM Areas Perforacion Exploratoria Sabanero | Meta Seguimiento de
Acuerdos

2010 | ECOPETROL Proyecto CPE 2 Vichada Seguimiento de
Acuerdos

2010 | ANH-G2-GEISMIC LTDA Sismico Chocdé-Buenaventura Valle del Seguimiento de

Cauca Acuerdos

2006 | CONEQUIPOS Oropéndola Ocumo 3 Y 4 Casanare Socializacién

2006 | HOCOL Pozo Leopardo | (1320) Casanare Socializacién

2006 | ENERGY COLOMBIA Sismica Mecaya Putumayo Socializacién

2007 | ENERGY COLOMBIA Exploracion Sismico 2D Mecaya 1 Putumayo Socializacién

2009 | CERRO MATOSO S.A. Carbén San Pedro Sur Las Palmeras Putumayo Socializacién

2009 | META PETROLEUM Bloque Crudos Pesados Este CPE - 1 Vichada Taller Cartografia
Social




ARO Empresa Proyecto Departamento Estado
2011 | VETRA Pozo Exploratorio Alea 1846D Cauca Taller de Impacto
2011 | ECOPETROL S.A. RC9 Guaijira Taller de Impacto
2011 | GRAN TIERRA ENERGY Perforacion Exploratoria Garza Putumayo Taller de Impacto
2011 | OGX Exploracion Sismica 3D Blogue VIM-5 Sucre Taller de Impacto
2011 | ECOPETROL S.A. Sismico CPE-4 2D Vichada Taller de Impacto
2011 | PACIFIC RUBIALES Programa Sismico CPO 14 Vichada Taller de Impacto
2008 | OIL & GAS Perforacion Pozos Tiburdn 1y 1X Guaijira Taller de Impactos
2008 | OPA Perforacion Pozo Coati 1 Bloque Coati Putumayo Taller De Impactos
2011 | OMINEX OIL&GAS Exploracion Sismica 3D Fase3 Tiburdn Guaijira Taller de Impactos
2009 | METAPETROLEUM Perforacion Exploratoria Quifa 6 Meta Taller Evaluacion
Impacto

2009 | ECOPETROL Adquisicidn Sismica SSJN4 Sucre Taller Evaluacion
Impacto

2010 | C&C ENERGY Perforacion Exploratoria Pozo Coati Putumayo Taller Evaluacion
Impacto

2010 | TURKISH PETROLEUM Sismico Maria Conchita 3D Guaijira Taller Evaluacion
Impacto

2010 | DRUMMOND-ECOPETROL Exploracion Gas Blogue Rio Rancheria Guaijira Taller Evaluacion
Impacto

2010 |CR-1 Pacific Rubiales Guaijira Taller Evaluacion
Impacto

2011 |ECOPETROL S.A. Sismico Silvestre 2D Guaijira Taller Impacto-Manejo

2011 | ECOPETROL S.A. SSIN 4 Bolivar Taller Impacto-Manejo

2011 |CR-1 PACIFIC RUBIALES Guaijira Taller Impactos

Procesos de Consulta Previa 2004 - 2012 SECTOR MINERIA

2011 | ANGLO GOLD ASHANTI Exploracion Minera Cerro Gordo Cauca Acercamiento

2011 | JORGR MENDOZA V. Titulo Minero IDI 14551 Cérdoba Acercamiento

2012 | VOTORANTIM Reconocimiento Ecoldgico Cuenca Baudd | Chocd Acercamiento

2011 | CONSORCIO GEOCOSTA | Explotacién Carbdn Cielo Abierto Cordoba Apertura

2011 | MPX Sistema Via Férrea Proyecto Integrado MPX | Guaijira Apertura

2011 | MINISTERIO DE MINAS-ISA | Linea Interconexién Eléctrica Pacifico-Cauca | Narino Preacuerdo-Protocolos

2011 | CERRO MATOSO S.A. Expansidon Minera De Cerro Matoso S.A. Cordoba Preacuerdos

2009 | CERRO MATOSO S.A. Explotacién de Carbdn San Pedro Sur Codrdoba Preacuerdos

2011 | MINA MORRO DE LA JED-11111 Narino Preconsulta

CRUZ
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2011 | COSIGO Concesion Minera Vaupés Protocolizado

2011 | GEOCOSTA Explotacién De Carbdn a Cielo Abierto Cordoba Protocolizado

2011 | JOSE DANIEL JARAMILLO | Concesidn Minera JHM-16391 Narino Protocolizado

2012 | CERROMATOSO S.A. Recuperacion de Niguel En Minerales Cordoba Protocolizado

2011 | CERREJON Expansion de La Mina Del Cerrejon Guaijira Taller de Impacto

2011 | CONSORCIO CONDOR Fuente de Materiales Rio Mira MFM-08401 Narino Taller Impacto-

Medidas

2011 | PACIFIC RUBIALES Sismico 2D SSIN7 Sucre Apertura

2008 | SISMOPETROL S.A. Exploracion Sismica 2D Linea Regional 4A Cérdoba Apertura del Proceso

2008 | HOCOL Sismico Clarinero 2D Vichada y Apertura del Proceso

Casanare
2008 EMERALD ENERGY PCL Sismico Agerato 2D Putumayo Apertura del Proceso
2008 | CONSORCIO ECOFORESTG | Pozo Estratigréfico Cuenca del Chocd Chocéd Apertura del Proceso
2008 | PETROIL Bloque Altair Casanare Apertura del Proceso
2008 | ECOPETROL Adquisicion Sismica 2D de 1295 KM (CPE-2) | Vichada Apertura del Proceso
2008 GRAN TIERRA S.A. Exploratorio Pozo Yanayaco Putumayo Apertura del Proceso
2008 | ANH Slim y Hole Sondeo MagnetotelUrico Chocéd Apertura del Proceso
2008 | METAPRETOLEUM Perforacion Exploratoria Quifa Meta Apertura del Proceso
2009 | MAUREL&PROM Blogue Sismico Sabanero 3D Meta Apertura del Proceso
COLOMBIA
2009 GRAN TIERRA S.A. Sismico Azar Sur 3D Putumayo Apertura del Proceso
2009 ECOPETROL Bloque Crudos Pesados Oeste CPO - 8 Meta Apertura del Proceso
2009 | TECPECOL Bloque Crudos Pesados Oeste CPO - 6 Meta Apertura del Proceso
Procesos de Consulta Previa 2004 - 2012 MEDIDA ADMINISTRATIVA

Ano | Empresa Proyecto Departamento Estado

2012 | ICBF Restablecimiento de Derechos Claudia Garcés | Vichada Protocolizado

2012 | ICBF Restablecimiento de Derechos Maury Bautista | Vichada Protocolizado

Procesos de Consulta Previa 2004 - 2012 SECTOR ENERGETICO

Ano | Empresa Proyecto Departamento Estado

2012 | JEMEIWAA-KAI Generacién de Energia Edlica Guaijira-Japulalao | Protocolizado

2012 | JEMEIWAA-KAI Generacién de Energia Edlica Guajira-La Trampa | Protocolizado

2012 | JEMEIWAA-KAI Generacién de Energia Edlica Guaijira-Jaipalechi | Protocolizado




CAPITULO 2
Las apuestas institucionales
y de politica
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En adicion a la modificacion del marco
normativo analizado en el capitulo anterior,
el gobierno Santos definid ofras tres tareas
fundamentales para impulsar su locomotora
minera con la premisa fundamental de
“ponerle orden ala casa”: unareestructuracion
institucional; la suspension en el otorgamiento
de fitulos mineros; y unareglamentacion parala
formulacion y seguimiento de la politica minera
en particular para la pequena mineria (Politica
de formalizacion). Estos han sido los aspectos
claves en los cuales el gobierno ha cenfrado su
labor con el argumento de dejar sentados los
rieles de su locomotora como uno de los pilares
de la bUsqueda de la prosperidad en el pais.

En este capitulo se analizard la reestructuracion
institucional  promovida por el gobierno
nacional en la mira de generar capacidades
para el control del sector y una postura politica
mds unificada. En segundo lugar, se revisard
la decision de suspender la expedicion de
fitulos mineros que se venian enfregando en
forma indiscriminada desde la entrada en
vigencia del Cédigo de Minas en 2001, hasta
no dar trdmite a los solicitudes pendientes
acumuladas; serdn examinados los efectos
de esta decision sobre los grandes y pequenos
mineros vy las estrategias adoptadas por este
gobierno para el otorgamiento de las nuevas
concesiones: asignaciones directas y rondas
mineras. Finalmente, se estudiard la politica
de formalizacién de la pequena mineria, sus
caracteristicas y procedimientos presentando
las discusiones que se han conocido sobre sus
timidos resultados.

Son varias las limitaciones que se han
presentado en la implementacién de estas tres
estrategias. Han existido grandes dificulfades en
la articulacion de las instituciones del gobierno

nacional y en la generacién de condiciones
apropiadas para el desarrollo de la pequena
mineria en contraste con la promocion de la
gran mineria. Esto refleja grandes baches entre
lo propuesto por el gobierno y lo alcanzado en
larealidad.

Ademds, existen importantes cuestionamientos
a lo planteado por el gobierno, no sélo en su
aplicacién sino en su formulacion conceptual.
Por un lado, con la reestructuracion institucional
el gobierno nacional ha querido ordenary dirigir
el sector desde el nivel central, principalmente
desde los Ministerios y la Agencia Nacional
de Mineria (ANM), restandole competencias
y autoridad a los entes temitoriales. Por ofro, es
claro que, al definir las dreas de explotacion
a fravés de las Zonas Estratégicas Mineras
para las llamadas rondas mineras, se ha
ignorado un aspecto fundamental como
es el ordenamiento temritorial pasando por
encima de competencias departamentales
y municipales. Por Ultimo, el gobierno muestra
un dlfo grado de dificultad para abordar la
discusién sobre mineria ilegal versus mineria
informal, en particular para identificar a cada
uno de esos actores, diferenciarlos y definir una
politica adaptada en especial a los rasgos de
la mineria informal a través del proceso de
formalizacion.

1. TOMANDO EL CAMINO DEL DESARROLLO
INSTITUCIONAL

El crecimiento acelerado que ha tenido el
sector extractivo en los Ultimos anos no sélo ha
generado impactos dentro de la economia,
sino que fambién ha desbordado la capacidad
institucional para su manejo; la carencia de una
institucionalidad fuerte y una reglamentacion
clara han conducido a situaciones de crisis



y de serias amenczas al medio ambiente.
Ademds, a comienzos de 2011 se presentaron
accidentes en diferentes minas del pdais,
circunstancias que mostraron grandes fallas en
la seguridad industrial, causadas en gran parte
por el desconocimiento de la reglamentaciéon
y la baja capacidad de las instituciones para
hacerle seguimientoy controlasu cumplimiento.

Estas debilidades propiciaron también la
proliferacion de titulos mineros y solicitudes en
trdmite que contrastaron con el escaso recurso
humano, técnico y econdmico disponible para
administrarlo y fiscalizarlo. Adicionalmente se
evidencid que la coordinacion interinstitucional
no fluye, por ejemplo, cuando la autoridad
ambiental entra a jugar su rol denfro de la
dindmica del sector.

En 2011, la Contraloria General de la Republica
decidié redlizar una auditoria al sector pues
era evidente el desorden institucional y las
deficiencios en materia de fiscalizacion,
vigilancia y control, puesto que cada una de
estas funciones se ha desarrollado de forma
dislada y no existe un sistema de informacion
que permitarealizar consultas claras de reportes
de produccién'.

Para responder con celeridad a estas
situaciones, y poder mejorar la accion del
Estado generando las capacidades requeridas
para dar el impulso a su locomotora minera,
el gobierno nacional adoptd medidas para
avanzar en el fortalecimiento de las instituciones
encargadas del sector, en el marco de la Ley

1El proceso de auditoria fue realizado a 7 empresas mineras y
una de extraccidon de metales preciosos; de éstas sobresale la
Ultima —Anglogold Ashanti- pues se declard que es la mayor be-
neficiaria de titulacion minera en oro y ha generado mayores
preocupaciones ya que sus proyectos estdin en zonas de restric-
cién ambiental afectando las reservas de agua y el subsuelo (El
Espectador.com, 2012)

Las apuestas institucionales

y de politica

1444 de 2011 que dio facultades extraordinarias
por seis meses al Presidente de la Republica
para modificarla estructura de la administracion
publica.

Las medidas enfregaron al Ministerio de
Minas y Energia la funcion de formular vy
hacer seguimiento a la politica del sector. Se
restablecio el Viceministerio de Minas, al que se
encargd la articulacion de la politica sectorial
y la coordinacion con los actores del gobierno.
Dentro de este viceministerio se establecieron
dos direcciones que serian nuevas instancias
paralaformulaciony el seguimiento ala politica:
una de Formalizacion Minera y otra de Mineria
Empresarial. La primera nacié como respuesta a
la apuesta de largo plazo del gobierno nacional
con el encargo de establecer los ineamientos
y politicas para facilitar la actividad minera de
pequena escala.

El gobierno definié nuevas funciones vy
redistribuyd otras dentro de las entidades para
lograr mayor eficiencia y eficacia, buscando
la especializacion de las instituciones. En tal
sentido, asignd a Ingeominas funciones de
investigacion cientifica del potencial derecursos
del subsuelo, de seguimiento y monitoreo a
amenazas de origen geoldgico, de control vy
aplicacién de la ciencia y tecnologia nuclear
con fines pacificos, y lo transformd en el Servicio
Geoldgico Colombiano, adscrito al Ministerio
de Minas y Energia y parte del Sistema Nacional
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (Decreto
4131 de 2011).

Conlaintencién de buscarunamayor eficiencia
en la administracién del recurso minero se cred
la Agencia Nacional de Mineria ANM, entidad
especializada a cargo de los procesos de
titulacion, registro, asistencia técnica, fomento,
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promocién y vigilancia de las obligaciones
emanadas de los fitulos y solicitudes de
dreas mineras. Esta es una agencia estatal,
adscrita al Ministerio de Minas y Energia, de
naturaleza especial, con personeria juridica,
patrimonio propio y autonomia administrativa,
técnica vy financiera. Debe administrar
infegralmente los recursos minerales, promover
el aprovechamiento éptimo y sostenible de
los recursos mineros de conformidad con las
normas pertinentes y en coordinacion con las
autoridades ambientales en los femas que lo
requieran, lo mismo que hacer seguimiento a
los titulos de propiedad privada del subsuelo
cuando le sea delegada esta funcién por el
Ministerio de Minas y Energia de conformidad
con laley (Decreto 4134 de 2011).

Bajo el amparo de la misma Ley 1444 se escindio
el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Tenitorial para crear dos entes independientes,
el Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo
Sostenible y el Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Temitorio. Dentro del sector de ambiente
se cred también la Autoridad Nacional de
Licencias Ambientales ANLA pues se considerd
necesario contar con un organismo técnico
con autonomia administrativa y financiera —
pero sin personeria juridica- que se encargue
del estudio, aprobacidon y expedicion de
licencias, permisos y trédmites ambientales para
mejorar la eficiencia, eficacia y efectividad de
la gestion ambiental y el desarrollo sostenible.
De esta manera, la ANLA estd encargada de
que los proyectos, obras o actividades sujetas
a licenciamiento cumplan con la normativa
ambiental (Decreto 3573 de 2011).

Estos esfuerzos han sido aplaudidos por
diferentes sectores, pues era evidente la
necesidad de adelantar acciones concretas

para tomar el control del sector; en particular la
Conftraloria General ha destacado los avances
logrados sobre fodo en lo relacionado con la
mineria ilegal y con los titulos mineros que no
cumplen con las normas vy las obligaciones
legales y confractuales. Dentro de las medidas
se menciona el “plan de choque™ que ided el
Ministerio de Minas en el cual hasta julio de 2011
se habia logrado revisar en 5 meses, mds de 716
bocaminas, equivalentes a 261 ftitulos, de las
cuadles han sido suspendidas 375, clausuradas
64 minas y cemradas 232,

De esta forma, el gobierno colombiano pudo
dar un parte de tranquilidad a los inversionistas
y representantes de empresas extranjeras. El ex
Ministro Mauricio Cérdenas explicd en la feria
minera PDCA de Toronto 2012 los cambios que
ha venido efectuando el pais en materia de
regalios, de institucionalidad y normatividad,
con la visidn de convertilo en un productor
de minerales como oro, plata y cobre. H ex
Ministro habld de que el pais estaba transitando
hacia una “nueva era” en la que la mineria y
la energia liderarian el crecimiento econdémico
de los proximas décadas, asegurando que
todos sus problemas tendrian una via répida y
eficiente de solucion (Dinero.com 2012).

Sin embargo, por el Ministerio de Minas
han pasado fres Ministros en fres anos,
lo que ha significado interrupcion en la
continuidad de los procesos y en el diseno
de las politicas, bajo un criterio de modelo
minero sostenible en el largo plazo. A ello se
suman las dificultades para lograr un frabajo
sinérgico entre las diferentes entidades:

2 Dinero.com. (2011). “Contraloria General destaca avances
en fortalecimiento de instituciones mineras”, 29 de Julio. Dispo-
nible en: http://www.dinero.com/actualidad/noticias/articulo/
contraloria-general-destaca-avances-fortalecimiento-institucio-
nes-mineras/132209. Recuperado: Mayo 15 de 2013.



en 2011 el ministro Cdrdenas hacia el
reclamo a las autoridades ambientales por
la falta de claridad en el licenciamiento
ambiental, reclamo reiterado por el actual
Ministro Renjifo. Resulta, en efecto, dificil
hacer compatibles la promocion de la
actividad minera, de un lado, y velar por la
conservaciéndelambiente, de otro. Alliexiste
una débil articulacion entre las instancias
del Estado lo que se ha identificado como
una de las mayores falencias del gobierno
nacional afectando directamente su nivel
de gobernabilidad sobre el sector.

A ese respecto, Pardo (2013) propone la
creacion de una instancia supra-institucional
para la otorgaciéon de licencias. Como los
RNNR son de todos los colombianos y su
explotacién genera impactos de diversa
indole, el licenciamiento deberia estar a
cargo de varias entidades para que se
realice de forma consensuada e idéneaq,
en representacion del Estado como tal.
Dicha entidad estaria conformada por los
ministerios de Minas y Energia, de Ambiente
y del Interior, asi como por las entidades
relacionadas del orden territorial. Asi, cada
entidad entraria a evaluar los temas de su
competencia -valoracidén de los recursos
estratégicos, la justicia intergeneracional,
la planeacion de largo plazo, y el estudio
de los impactos ambientales, sociales
y econdmicos- para hacer un balance
objetivo de los efectos reales de la actividad
minera en determinado territorio, libre de
presiones politicas y econdmicas. Es esta, sin
duda, una propuesta pertinente.

Las apuestas institucionales

y de politica

2. LA SUSPENSION DE LATITULACION Y LAS
RONDAS MINERAS

La entrega indiscriminada de titulos mineros®
hizo aflorar problemas serios pues muchos de
los titulos fueron asignados a especuladores
y con iregularidades en los procesos de
otorgamiento. Segun las denuncias del ex
Ministro Rodado, desde la aprobacién del
Cédigo de Minas de 2001, “hubo superposicion
de fitulos mineros en dreas de parques
nacionales y pdramos, juegos especulativos,
expedicion de ftitulos sin control y algunos de
manera sospechosa, violacion de los derechos
a las comunidades mineras indigenas y afro
descendientes, y acaparamiento de titulos”
(citado por Ronderos, 2011). El reconocimiento
de estas debilidades puso de presente las
ineficiencias del sector, por 1o que la ANM
tomo la decision de suspender la recepcion de
propuestas de contratos de concesidn minera
desde febrero de 2011 inicialmente por seis
meses. En ese momento tenian 16 mil solicitudes
pendientes, las que poco tiempo después
ascendieron a 20 mil4,

En 2012, se decidi® nuevamente aplazar la
recepcion por un término de tres meses, a partir
de mayo de 2012. Esta decision se justificd en
un documento técnico —oficio radicado N°
2012023569 del 2 de mayo de 2012- elaborado
por el Servicio Geolégico Colombiano en el
que senald: “se requiere culminar el proceso de
declaratoria de zonas de seguridad nacional
en el oriente del pais, adelantar las actividades

3Esta funcién fue entregada a Ingeominas, Instituto que tradi-
cionalmente se habia destacado por ser un centro de investiga-
cién del subsuelo. “Improvisadamente” le asignaron la tarea de
manejo del sector (Ronderos, 2011)

4 Dinero.com (2012). "A paso lento, resuelven solicitudes mi-
neras”, 10 Diciembre. Disponible en: http://www.dinero.com/
actualidad/nacion/articulo/paso-lento-resuelven-solicitudes-mi-
neras/166192, recuperado 17 mayo de 2013
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de coordinacion respectiva para la recepcion
por parte de la ANM, de los frdmites mineros que
hoy dia son competencia de las autoridades
mineras delegadas, y finalizar las actuaciones
juridicas del plan de descongestion de
solicitudes mineras a cargo del Servicio
Geoldgico Colombiano...”. Asi la ANM tendria
el fiempo de organizar los procedimientos y
frédmites requeridos para el desarollo de su
objeto en materia de contratacién minera
(Resolucion 0006 de 2012).

Luego, se establecié una nueva heramienta
tecnoldégica para la radicacion de solicitudes
via web con la adquisicién de un nUmero de
identificaciéon PIN, el cual quedd como el Unico
mecanismo para la recepcion de solicitudes
en el feritorio nacional. Sin embargo, a finales
de Agosto de 2012 se modificd a octubre la
fecha de inicio de radicacion de propuestas
(Resolucién 0214 de 2012). Vencido este plazo,
en octubre el Ministro de Minas anuncid que se
posponia de nuevo la recepcidn de solicitudes
hasta el segundo semestre del 2013. Explicd
gue esta medida obedecia a razones técnicas
pues el plan de descongestién que se venia
adelantando requeria mds tiempo vy se queria
hacer una revision exhaustiva de los ftitulos
existentes para poder dejar la “casa en orden’;
indicé que habia mds de 19 mil solicitudes
mineras represadas y que se queria superar
este rezago. Agregd que hasta esa fecha se
habia framitado con acto administrativo 9.500
solicitudes, la gran mayoria de las cuales no
cumplian los requisitos de ley (Gallo, 2012).

En mayo de 2013, se conocidé que de 11.361
procesos evacuados (el 58% de los 19 mil), sélo
973 fueron aprobados, es decir, el 8,5% de los
adjudicados, 787 quedaron como confratos de
concesién, 110 con autorizaciones temporales

y 76 en procesos de legalizacién. En cuanto
a las solicitudes negada, la ANM asegurd
que la principal causa (31%) fue el no pago
del canon superficiario —tarifa que se debia
pagar por adelantado; el 28% obedecid a
la superposicién de dreas ya adjudicadas; vy,
a ofro 29% se le negd por abandono de los
interesados (Portafolio.com, 2013).

Resuelto este desorden de fitulos, la ANDI ha
propuesto la creacidn de una ‘“ventanila
express” para agiizar los trdmites que
generalmente obstruyen el dinamismo de la
industria y facilitar la priorizacion y puesta en
marcha de proyectos mineros con el fin de
que el sector se desarolle de manera mds
acelerada. Se propone hacerlo mediante
incentivos fiscales y ofro tipo de alternativas
como la sensibilizacion de licencias ambientales
para la exploracion y la tecnologia del recobro.
El vicepresidente de la Cdmara de Mineria
de la ANDI sugiere ademds una actuadlizacion
legislativa para que las licencias ambientales
sean diferenciadas entre exploracion y
explotacion (El Espectador.com, 2013b). Por el
contrario, Garay (citado por Ahumada, 2013a)
plantea que es necesario abolir el principio
que le da el derecho sobre un drea a quien
la solicita primero e implantar un esquema de
subastas que permitiria calificar los proponentes
y elegir el que mejores condiciones ofrezca.

A finales de 2012 el Ministro Cardenas anuncid
la intencidn de que una vez comenzara
a funcionar la ANM se harian las primeras
adjudicaciones de dreas mineras bajo el
esquema de rondas o de licitacion con el fin de
implementar procesos competitivos, similares
al de las rondas petroleras que se han hecho
en el pais. Las dreas disponibles para mineria
serian entregadas mediante dos mecanismos,



por subastas y por asignacion directa. De
acuerdo con esto, las dreas en donde menos
conocimiento  geolégico se tiene serdn
enfregadas bajo el principio de “primero en
el tiempo primero en el derecho”, mientras
que aquellas sobre las cuales se fenga mayor
conocimiento serian subastadas.

La implementacion de las rondas surge como
una de las alternativas para organizar vy
supervisar mejor la extraccion de los recursos,
asi como para evitar la explotaciéon ilegal.
Para ello, el gobierno establecié en la Ley
1450 de 2011, que aprobd el plan nacional de
desarrollo, en su articulo 108, las zonas mineras
estratégicas —que excluirian en principio las
zonas ambientalmente protegidas como
los parques naturales y zonas de resguardos
indigenas. Estas zonas deberdn tener el
potencial de ocho minerales que fueron
definidos por el Ministerio de Minas como de
interés estratégico para el pais: oro, plata,
platino, cobre, coltdn, uranio, zinc y hiero®.

Para este propdsito, a principios de 2012
se declararon 2.9 millones de Hectdreas
como reserva estratégica minera, referidas
en 313 bloques o poligonos que cubren 15
departamentos ubicados en algunas zonas
de la costa, occidente y el centro del paisé.

5 Resolucion 180102 de 30 Enero de 2012 “por la cual se determi-
nan unos minerales de interés estratégico para el pais”. Articulo
primero. Determina los grupos de minerales: Oro (Au); Platino
(Pt); Cobre (Cu); minerales de Fosfatos (P); minerales de Potasio
(K); minerales de Magnesio (Mg); carbén metalirgico y térmico;
Uranio (U) y sus minerales asociados, derivados o concentrados.

6 Resolucion 180241 de 24 Febrero de 2012. “Por la cual se de-
claran y delimitan unas Areas Estratégicas Mineras y se adoptan
ofras determinaciones”. Delimita un drea total de 2.900.947 Has
referidas en 313 bloques o poligonos en los departamentos de
Antioquia, Bolivar, Caldas, Cauca, Cesar, Chocd, Huila, La Gua-
jira, Narifio, Norte de Santander, Putumayo, Quindio, Risaralda,
Tolima, Valle del Cauca.
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Luego, a mediados de 2012, al tiempo que el
Presidente Santos anunciaba en la Cumbre
RIO+20 su compromiso con el desamrollo
sostenible y la proteccién al medio ambiente,
el ministerio de Minas decidi® aumentar de
manera significativa el drea de estas zonas,
declarando otras 17,6 millones de hectdreas
como reserva estratégica en 202 blogues en
los departamentos del Chocd, Amazonas,
Guaviare, Guainia, Vaupés, y Vichada,
regiones con alta riqueza en biodiversidad
y con presencia de grupos indigenas en
riesgo de extinciéon (PNUD 2011 citado por
ABC Colombia, 2012). Esta disposicién hecha
mediante la Resolucion 0045 de 12 junio de
2012 otorgd un plazo a la autoridad minera de
10 anos para definir los términos de referencia y
los requisitos para escoger al proponente y las
contraprestaciones minimas adicionales a las
regalias a las que haya lugar.

De acuerdo a la ANM, en las 17 millones de
Has. ya hay 48 fitulos legales vigentes que no
se pueden reversar (ocupan 81.010 has) y
961 solicitudes (4.7 millones de Has) que estdn
en tradmite desde febrero de 2010 cuando se
congeld la recepcion de nuevas solicitudes
(Portafolio.co, 2012). Se reconoce que en estas
dreas hay mineros informales que no tienen
licencia y presencia de actores armados que
estan involucrados en el negocio.

Con esta estrategia, el gobierno naciondl,
en cabeza de su ministerio de Minas, afirmd
que terminaria con la “pinata” de titulacion
en la que este proceso se habia convertido.
Adicionalmente, la declaratoria de esas zonas
mineras estratégicas responde, segun las
afrmaciones del gobiermno, al gran potencial
para la extracciéon de los minerales estratégicos
en aras de diversificar la canasta minera, y al
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interés del Gobierno de lograr el desarollo
sostenible del sector bagjo un concepto de
“responsabilidad técnica, ambiental y social”
(Resolucion 0045 de 2012). En esa linea, bajo lo
consignado en el articulo 108 vy las respectivas
resoluciones, la ANM no podrd suscribir contratos
de concesion bajo el régimen ordinario de
concesidn del Cédigo de Minas ni podrd recibir
nuevas propuestas para celebrar contratos de
concesiéon bajo dicho régimen.

Sin embargo, la declaracién de estas zonas
generd bastante polémica e indignacion en
la sociedad, en especial entre los ecologistas,
porque tocaba dreas sensibles para la
sostenibiidad ambiental, en particular la
Amazonia’. Ante dicha presion el entonces
Ministro de Ambiente, Frank Pear reacciond
expidiendo ofra Resolucion (1518 de 2012) enla
que suspendia temporalmente los trdmites de
sustraccion de lareserva forestal de la Amazonia
—creada por la Ley 2° de 1959- con base en el
principio de precauciéon, que opera cuando
no hay claridad sobre los posibles danos. Para
ese momento (septiembre de 2012) existian dos
solicitudes de sustraccion de reserva, 51 fitulos
mineros vigentes y 1200 solicitudes sobre casi 5
millones de Has del Amazonas. (El Espectador.
com, 2012a).

Como suspension temporal quedd sujeta
a que se lleve a cabo una zonificaciéon y
ordenamiento ambiental de lareserva, proceso
que podria tardar minimo dos afos, pero se

7 Segun la Resolucién 1518 del 31 de Agosto de 2012, la zona
de Reserva Forestal de la Amazonia es la mds extensa del
pais con una superficie de 37.844.524 Has, con jurisdicciéon en
9 departamentos y 88 municipios. El aislamiento geogrdfico
de la reserva ha propiciado la presencia de una importante
extension bajo cobertura boscosa aun sin intervenir sobre
33.880.493 Has, que constituyen cerca del 90% de la reserva
forestal donde se alberga una de las mds importantes muestras
de la biodiversidad del pais.

cuenta con un plazo de cinco. Igualmente,
esta medida no es retroactiva, por lo que las
solicitudes presentadas anfes de la fecha de
esta resolucion (31 Agosto de 2012) contindan
su trdmite. Ademds, se afrma que la mineria
legal artesanal estd aumentando en esta zona.
La intervencién del Ministerio de Ambiente
demuestra que los problemas de
descoordinacién y desarticulacion entre esta
cartera y la de Minas contindan vigentes, 1o
que muestra que no se ha logrado consolidar
una vision unificada del desarrollo del pais que
tome en cuenta la explotacion de los RNNR de
manera sostenible, que no vaya en defrimento
del medio ambiente y la biodiversidad del
temitorio.

Por ofro lado, la declaracidon de estas
zonas muestra a las claras que el gobierno
nacional estd decidiendo desde Bogotd el
ordenamiento minero de los tenmitorios y de
dreas de especial importancia ecolbgica en
zonas de la Amazonia y del Chocd biogrdfico
que se pusieron a disposicién de la mineria a
gran escala atentando contra la pervivencia
de los comunidades que dlli se asientan y
pasando por encima de la autonomia de los
entes tenmitoriales.

El Servicio Geoldgico hizo una labor rigurosa
en analizar el suelo, sus aspectos geoldgicos,
geofisicos y geoquimicos para la delimitacion
de estas dreas. Sin embargo, este estudio no
tuvo un abordaje integral pues no incluyd en
su andlisis a las poblaciones que los habitan,
sus condiciones socioecondmicas, culturales y
prdcticas ancestrales. Por ello, la declaraciéon
de estas zonas es consideradas como una
imposicion por parte de un gobierno central
que ignora particularidades en su temitorio,
en especial porque no redlizd ningun tipo de



consulta o generd espacios de participacion
ciudadana para perfilar estas delimitaciones.

A pesar de esto, la ANM dlista para el segundo
semestre del 2013 los términos de referencia para
lasubasta, que se abrirdparaempresas extranjeras
y nacionales, varias de ellas interesadas en invertir
en Colombia. Ademds se estd frabajando en la
obtencion de suficiente informacion geoldgica
de los dreas que serdn ofrecidas (que incluye
zonas montanosas y selvaticas) para otorgaras
a quien prometa mayor inversion y mayor
participacion ala Nacién.

ABC Colombia (2012) explica que para la
subasta de estas zonas, el procedimiento a
seguir consiste en que quien gane firma un
contrato con el gobierno y, una vez firmado, se
iniciaria el proceso de consulta previa, cuestion
gue no se estaria dando en el orden respectivo
y generaria un circulo vicioso pues podria ser
demandado por inconstitucional y quedaria
en espera a un fallo de la Corte Constitucional.
Ademds, como se ha mencionado en este
informe, estas zonas han sido delimitadas
cubriendo, ademds de resguardos indigenas
y comunidades afro, dreas ecoldgicas que
deben ser protegidas; a ese respecto tampoco
se elabord ningun estudio de impacto
ambiental antes de la declaracién de estas
reservas estratégicas.

Adicionalmente, dentro de estas zonas hay
presencia de grupos armados ilegales y escasa
presencia del Estado, por lo que surgieron
peticiones como, la del ambientalista Manuel
Rodriguez (citado por Lobo-Guerrero, 2012),
para que se considerara una moratoria para el
desarrollo de la mineria, pues varios estudios han
demostrado que cuando se han descubierto
importantes yacimientos petroleros y mineros
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el conflicto armado se puede intensificar vy
agravar.

En medio de este panorama, a pesar de los
incentivos ideados por el gobierno nacional
para afraer la inversion extranjera y generar
la confianza inversionista, persisten  serios
inconvenientes que han sido determinantes
en la desmotivacion de las multinacionales
para permanecer en el pais. Lo que en un
primer momento vieron esas empresas como
condiciones de estabilidad legal, gracias al
cédigo de minas del 2001, se convirtié en una
seria inestabilidad normativa, con la caida
de la reforma al Codigo vy la expedicion de
otfros decretos, dejéndolas en el limbo sobre
condiciones claras para desarrollar su actividad
en el pais. Con la “puesta en orden del sector”,
la suspension de la titulacion y la negacion del
90% de los fitulos que estaban en trdmite, se
ha generado malestar entre las empresas, las
cuales por ahora no encuentran las “garantias”
para quedarse en el pais. Esto se ha visto
reflejado en la disminuciéon de la inversion y en
un crecimiento del sector -y por ende de la
economia- mds bajo del que con un notorio
optimismo se habia proyectado?.

3. LAFORMALIZACION DE LA PEQUENA MINERIA

B Articulo 12 de la caida Ley 1382 de 2010
planted la legalizacion minera y el decreto 2715
de 2010 la reglamentd. En 2013 el gobierno
nacional expidid el Decreto 933 para darle
respaldo juridico y continuidad a esta politica.
En 2012 el Ministerio de Minas public el Censo
Minero 2010-2011, segun el cual un alarmante
63% de las 14.357 unidades de producciéon
minera andlizadas no contaban con titulo

8 Ver el capitulo 3 de este informe.
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minero, no estabaninscritas en elRegistro Minero
Nacional. Este diagndstico —que cubrié sélo
23 departamentos'®- dejo en claro el elevado
nivel de informalidad en Colombia asociada al
ejercicio de explotacion sin fitulo minero y a la
ausencia de estdndares técnicos adecuados.

Revisando el censo por tipo de minerales se
identificd quelasunidadesque explotancarbdn,
dominantes en Boyacd, Cundinamarca y Norte
de Santander, muestran la tfendencia opuesta:
el 60% ftiene fitulo. Algo parecido ocure
con las piedras preciosas y semipreciosas
(especialmente las esmeraldas en Boyacd), la
mayoria de cuyas unidades (84%) tienen titulo
minero. En el caso de los minerales metdlicos,
prevalece la explotacidn de oro con un alto
porcentaje (86%) de unidades sin titulo.

En gran proporcidon las unidades con titulo
minero pagan regalias; sin embargo, el 18% no
lo hacen, lo mismo que las unidades sin titulo.
Sobresalen los casos de Coérdoba donde el
99% de las unidades de produccién minera no
pagan, Magdalena con el 98%, la Guaijira con
el 94%, Bolivar con el 91%, y Atldntico con el 87%.
Se encontrd ademds que el 84% de las unidades
productoras sin titulo no implementan acciones
de seguridad, higiene y salud ocupacional,
lo que pone en alto riesgo el bienestar de las

9 departamentos fienen por lo menos el 80% de las unidades
productivas mineras sin titulo. Estos son: Afldntico (89.1%), Bolivar
(94.1%), Cauca (87.5%), Cérdoba (95.4%), Chocé (99.2%), La Gua-
jira (98.2%), Magdalena (99.1%), Risaralda (82.6%), Valle del Cauca
(79.9%) (Censo Minero Departamental Colombiano 2010-2011).

10 Quedaron sin censar, porque no se tiene informacién, los de-
partamentos de Amazonas, Guania, Guaviare, Narifio, Quindio,
San Andrés y Providencia, Sucre, Vaupés y Vichada. Ademds no
se logré recolectar datos en las grandes minas de esmeraldas
de los municipios de Muzo y Quipama, igual que en las plantas
y/o canteras de Cemex a nivel nacional. Asi mismo en las minas
de Cerrejon, la Loma, la Jagua, el Descanso, Cerro Largo, la Co-
munidad, la Victoria, Oreganal, La Francia, Patilla, Yerbabuena,
Smilioa, Rincén Hondo, El Hatillo, Cerromatoso (Censo Minero
Departamental Colombiano 2010-2011).

personas que trabajan alli. Y, de las unidades
con titulo, tan sélo el 50% implementa este tipo
de acciones.

Estos preocupantes resultados -que en buena
parte se presentan por la ausencia del Estado
en el teritorio- contrastan con la dificultad del
gobierno nacional para implementar una
estrategia que parta de una diferenciacion
entre la mineriainformaly la mineriailegal. El Plan
Nacional de Desarrollo plantea la necesidad
de “construir una estrategia que proteja los
mineros informales, garantizando su minimo
vital y el desarollo de actividades mineras y
ofras actividades que le garanticen una vida
digna”. Sin embargo, este propdsito tropieza
por momentos con la propia accidn del Estado
que se basa en la préctica en una confusion
entre ambos tipos de mineria (informal e ilegal)
y la mineria criminal (agenciada por grupos
armados legales).

El gobierno decidié acelerar la formalizacion
de la pequena y mediana mineria y la adoptd
como ‘“consigna”’ de politica del Ministerio
de Minas. Para tal efecto, se definieron unos
insfrumentos normativos, como el Decreto
1970 de 2012 que establecié el trdmite de
legalizacion de la actividad minera ejecutada
por explotadores, grupos y asociaciones
que acrediten ser mineros tradicionales vy
que exploten minas sin el respectivo ftitulo.
También se expidid la Resolucion 91714 de
2012 a fravés de la cual se determind el drea
mdxima susceptible de legalizar: para personas
naturales hasta 150 hectdreas y para grupos o
asociaciones hasta 500 hectdreas.

El gobierno nacional cred el Programa Nacional
de Formalizacion Minera (PRONAFORMI) el
cual busca que las comunidades mineras



gue vienen ejerciendo la mineria a pequena
escala frabajen con un titulo y en condiciones
de formalidad técnica. Se priorizd la presencia
institucional en el teritorio para darle empuje
a esta estrategia, lamando a esta iniciativa
“didlogos de formalizacidn minera” y se
estdn redlizando jornadas de formalizacion
en diferenfes municipios, que incluyen un
componente de capacitacidn  (marco
normativo y la oferta institucional), ofro de
acompanamiento  (atencidn  a  usuarios,
vinculacién de ofras entidades, consultorio
minero); y ofro de asesoria (aplicabiidad de
normas en el caso especifico, apoyo en la
conformacion y fortalecimiento de empresas).

Adicionalmente, se cred el Fondo de Forma-
lizacién (FORMI) con el objeto de financiar
proyectos de impacto productivo minero
a pequena escala buscando mejorar las
condiciones de formalidad técnica y comer-
cial; asi mismo, se financian proyectos para
transferencia tecnoldgica, tecnologias blan-
das, maquinaria, equipos e insumos. Como
parte de las funciones de este fondo, se han
llevado a cabo coordinaciones interinstitucio-
nales a través de acuerdos interadministrativos
y convenios para tfrabajar aspectos especifi-
cos del proceso de formalizacion (seguridad
minera, control a explotacién ilicita de mine-
rales, fortalecimiento asociativo y empresarial,
prevenciéon y erradicacion del trabajo infantil)
(Ministerio de Minas y Energia, 2012).

El Ministerio de Minas ademds ha organizado
mesas de frabajo en diferentes regiones del
pais para la formulaciéon de la politica nacional
de formalizacién minera y la de fomento,
asociatividad, cooperativismo y formalizacion
empresarial.  Estas  acciones  pretenden
configurar las bases para la consolidacion
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de una mineria sostenible, de manera que
los actores involucrados se convenzan de los
beneficios que frae trabajar respetando vy
cumpliendo las normas por su propia seguridad
y bienestar, y por el cuidado del medio
ambiente. El gobierno nacional es consciente
de gue este es un proceso largo, complejo y
permanente, por lo que no se pueden esperar
resulfados inmediatos.

La percepciéon de los mineros artesanales ha
sido diferente. En el pasado, sustentados en la
ley de 2001 que les daba tres anos de plazo
para legalizar sus minas, de los 15 mil mineros de
hecho del pais —segun la Defensoria del Pueblo-
2.845 pasaron solicitud de formalizacién. De
éstas tan sélo 23 lograron el cometido ya que
las normas les exigian mapas técnicos de sus
minas y facturas comerciales de varios anos
atrds que obviomente no tenian. En 2011
fueron presentadas 2.200 solicitudes, de las
cudles sélo una habia cumplido con toda la
documentacion exigida. Otro asunto critico es
que, al estar en trdmite la solicitud, el minero
podia continuar explorando la mina hasta que
saliera el resultado; esto facilitd a actoresilegales
legar a esas zonas aparentando ser mineros
arfesanales y frabajar en las minas, incluso
sometiendo forzadamente a los verdaderos
mineros a frabajar para ellos en muy malas
condiciones, que han sido caftalogadas como
formas de esclavitud.

Ademds, se generd un gran debate pues los
pequenos mineros denunciaron persecucion
por parte del gobierno vy violaciones a sus
derechos, tilddndolo como su enemigo'’; y que

11El presidente Santos recalca que el gobierno trabaja para
establecer legales que puedan combatir la mineria criminal:
"Quiero ser muy claro: lo que estamos haciendo va en confra
de las organizaciones, de los mineros que estdn dedicados a la
mineria criminal, no contra los pequenos mineros”.
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sus actuaciones son arbitrarias pues realmente
nunca ha fenido la voluntad de formalizarlos
sino de sacarlos del escenario. Sienten ellos que
el gobierno nacional, en lugar de favorecer a
la pequena minoria con politicas concretas
y efectivas de formalizacion, se ha dedicado
a favorecer a las empresas multinacionales
estimulando la inversién extranjera directa y
oforgando una serie de beneficios que los
pequenos mineros no tienen.

Bl panorama en materia de formalizacion es
contradictorio: por un lado, grandes trabas
para que 1os mineros pequenos pudieran
efectuar la legalizacion de sus titulos y, por
otfro, la entrega acelerada de nuevos fitulos
a grandes empresas. Asi, en algunos casos 1os
titulos solicitados por los pequenos mineros ya
habian sido otorgados a dichas companias,
lo que ocasiond el desplazamiento de la
pequena mineria para dar mayor cabida a la
mineria a gran escala'? (Ronderos, 2011). Esto
fiene sentido cuando se mira en relacion a la
apuesta de Colombia como “Pais Minero”,
la cual plantea su objetivo de “incrementar
la participacién de los inversionistas mineros
en el pais, tanto empresas junior y promotoras
de proyectos mineros, como conglomerados
y empresas mineras de tradicién que logren
atraer recursos técnicos y de capital nacional y
exiranjeros para el sector y anadir mayor valor
agregado ala cadena™.

12El Servicio Geoldégico Colombiano reportdé a principios de
2012 que el 30% de los fitulos en Colombia son de 18 grandes
companias mineras. Véase Ahumada, Omar. (2012). “30% de
dreas tituladas la tienen 18 grandes mineras”, en Portafolio.com,
Economia, 8 Abril, disponible en: http://www.portafolio.co/eco-
nomia/30-areas-fituladas-la-tienen-18-grandes-mineras, recupe-
rado 17 Junio 2013.

13 Colombia Minera (s.f). Cartilla “Asi es la mineria”. Ministerio de
Minas y Energia.

La politica de formalizacion es necesaria para
lograr mayores beneficios provenientes de la
mineria en todo el pais. Sin embargo, ésta debe
partir de una clara distincion entre mineria
artesanal y mineria criminal. Ademds, debe
fomar en cuenta las particularidades de cada
region para adecuarse a ellas y asegurar su
éxito. Es diferente formalizar pequenos mineros
de Boyacd o de Antioquia, que hacerlo en
teritorios de cardcter colectivo, como ocurre en
Chocdéoenalgunosmunicipios del Cauca. Pero,
ademdas, debe ser una politica que entienda
las particularidades del pequeno minero, sus
posibiidades econdmicas y su vocaciéon para
adelantar un trabajo técnicamente adecuado
y ambientalmente sostenible.
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Durcn‘re la Ultima década, la produccion
extractiva (minerales e hidrocarburos)
ha experimentado un crecimiento sin
precedentes en Colombia. Su contribucion a
laeconomiahaaumentado hasta convertirse
en el sector con mayor dindmica, tanto por
el nivel de inversidon extranjera como por su
participacion en el PIB y las exportaciones.
Este comportamiento ha sido interpretado
por el gobierno nacional y algunos analistas
como una bonanza minero-energética que,
por lo menos, llegard hasta el 2020.

El empuje y la extension del extractivismo
en el territorio nacional han sido vistos por el
gobierno del presidente Juan Manuel Santos
como una oportunidad Unica para el pais.
Por ello, ha designado al sector minero-
energético como la principal locomotora
para la prosperidad, con cuatro objetivos
bdsicos: en primer lugar, disminuir el déficit
fiscal a tfravés del aumento en las rentas vy el
equilibrio de la balanza de pagos; segundo,
generar ingresos suficientes para cumplir
las metas del Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014 en materia social, de empleo,
infraestructura y equidad territorial; en tercer
lugar, crear encadenamientos con oftros
sectores productivos, principalmente la
industria y la agricultura, de tal manera que
la dindmica de crecimiento se propague
hacia al resto de la economia; vy, finalmente,
construir clusters de alto valor agregado, con
gran capacidad de produccién y de talla
mundial en forno a los recursos provenientes
de la mineria y los hidrocarburos.

La puesta en marcha de la locomotora
minero-energética ha generado  una
rica polémica pues algunos gremios han
planfeado que la locomotora no ha

arrancado o que no fienen rieles para que
marche correctamente. Vale entonces la
pena preguntarse cédmo ha evolucionado
el sector en los dos Ultimos anos y cudles
son sus perspectivas futuras. Sélo asi serd
posible conocer su impacto en la economia
colombiana. En las pdginas siguientes se
mostrard que, pese al empuje oficial dirigido
al desarrollo de los hidrocarburos y la mineria,
el balance es negativo por dos razones que
se mencionan a continuacion.

En primer lugar, las proyecciones de
produccidon no se han cumplido y no hay
indicios de que esta tendencia se revierta en
el corto plazo. Significa ello que el tamano
de la bonanza no ha sido el que se esperaba
y su desarrollo en los préoximos anos no estd
asegurado, pues depende en gran medida
de cambios instituciones y reglas de juego
claras para todos los actores que intervienen
en el negocio, una cuestibn que hasta el
momento estd lejos de producirse.

En segundo lugar, los dafos sugieren que
la apuesta extractiva no ha favorecido
los encadenamientos anunciados por el
gobierno. Por el conftrario, la estructura
econdmica del pais se ha reprimarizado adn
mds, ha disminuido su valor agregado en
el comercio internacional y por momentos
pareciera que su capacidad de respuesta
ante los efectos de las fluctuaciones
propias de los mercados internacionales es
minima, especialmente cuando se trata de
actividades que no se encuentran dentro del
modelo minero-energético, como la industria
y la agricultura.

Este capitulo analiza estos dos factores con
el propdsito de aportar al debate generado



en el pais sobre el peso del sector extractivo
en la economia colombiana. Cabe
anotar que en cada una de las temdticas
tratadas se ubicard al pais en el contexto
latinoamericano,  buscando  establecer
diferencias y similifudes que contribuyan a
mejorar la comprensién del tema.

Finamente, el documento tiene como
antecedente y referencia préxima el Reporte
del Sector Extractivo en Colombia 2005-2010,
publicado en 2012 por la Fundacion Foro
Nacional por Colombia con el apoyo de
Revenue Watch Institute (RWI) y EED (Pan para
el Mundo), el cual ha servido de linea de base
para el andlisis que se expone a continuacion.

1. LAS CIFRAS DE LA BONANZA EXTRACTIVA:
UN ASUNTO QUE NO CUADRA

Al iniciar su mandato, el Presidente Santos
anuncidé al pais que se encontraba ante
una  bonanza  minero-energética  de
grandes proporciones. Esta noticia no es
un asunto menor si se tiene en cuenta que
Colombia, por sus niveles de producciéon y
exportaciones, nunca ha sido una potencia
extractiva; ademds, hay que recordar que
no es la primera vez que se habla de una
bonanza de similares caracteristicas; en
décadas pasadas esto mismo se dijo cuando
aparecieron grandes proyectos como el
Cerrej6n en carbdn, o Cusiana, Cupiagua
y Cano Limén en petrdleo, los cuales
presentaron una tendencia decreciente
poco después de su pico de produccién,
haciendo del pretendido boom un asunto
efimero y pasajero.

Acto seguido, se elabord el documento de
Regla Fiscal con el objetivo de determinar las

El peso del sector extractivo

en la economia nacional

metasde produccidnextractivaenelpaispara
los préximos diez anos. El resultado, tal como
se afirma en el Reporte del Sector Extractivo
en Colombia 2005-2010 (Foro, 2011, p. 50),
fue un escenario de incremento significativo
en el potencial de los hidrocarburos, el
carbény el oro, mientras que para los demds
minerales, considerados como subsidiarios,
se fij6 un desarrollo y crecimiento menor. La
importancia de estas cifras es que en ellas
se encuentra sustentada la bonanza minero-
energética anunciada al pais (Tabla 1). De
su comportamiento depende la asignacion
presupuestal para proyectos de desarrollo
con recursos de regdlias, la dinamizacién
de la economia bajo el pretendido circulo
virftuoso del encadenamiento productivo,
y finalmente, la reduccion del déficit fiscal,
uno de los problemas mds apremiantes de la
economia nacional en el corto plazo.

3Qué sucedid con estas proyecciones
en el periodo 2011-20122 La mineria vy los
hidrocarburos continban con la tendencia
de incrementos graduales en la producciéon
tal como se ha visto en los Ultimos siete anos.
Con esto, Colombia se ha posicionado como
uno de los paises de Latinoamérica con
mayor crecimiento en este sectfor, aunque
muy lejos de las potencias confinentales,
México, Venezuela vy Brasil.

Segun estadisticas de la Agencia Nacional
de Hidrocarburos (ANH), la produccién de
petréleo llegd a un promedio de 944 mil
KBPD en el 2012, un crecimiento significativo,
si se tiene en cuenta que en 2005 el nUmero
total de barriles diarios fue de 435 KBPD (Foro,
2011, p. 40), con lo cual el pais estuvo cerca
de duplicar su produccion en menos de diez
anos. Esto, ademds, situa a Colombia entre
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=, . X los primeros freinta mayores productores de
Tabla 1. Metas de produccion principales minerales de la canasta L.
extractiva en Colombia 2010-2020 crudo en el mundo y el cuarto en América
Latina (tabla 2).
Aino |Petréleo1/| Gas2/ Carbén 3/ Oro 4/
2010 800 200 92 53 El gas presenta una situacién parecida ala del
2011 950 200 96 56 petréleo: en el ano 2012, el Ministerio de Minas
2012 1.050 200 107 62 y Energiaregistré una produccién total de 12.1
2013 1100 550 107 60 I\/\llllones de de'BomIes, lo que repr?sen’ro uho
caida de 0.6 millones respecto al ano anterior.
2014 1.150 250 124 72 Sinembargo, hay que decir que en menos de
2015 1.250 250 128 75 una década, el pais duplicd la produccién
2016 1.350 250 138 80 (Foro, 2011, p. 39). A nivel de Latinoamérica,
2017 1.400 250 144 84 el pais se ubica en el sexto puesto, muy lejos
2018 1.450 250 150 89 de las potencias México, Argentina y Trinidad
2019 1.450 250 152 89 y Tobago (tabla 3).
2020 1.450 250 160 73 El carbdn, simbolo del empuje extractivo
Total 13.400 2.600 1.398 815 en el pais, alcanzé una produccién de 93
Fuente: Foro Nacional por Colombia. Reporte del Sector Extractivo en millones de toneladas (MT) en el 2012, lo que
Colombia 2005-2010. .
A partir de DNP, PND, Ministerio de Minas. Ministerio de Hacienda y Crédito represen’ra un incremento del 8% respec’ro al
Publico. Regla Fiscal para Colombia 2010 2011y casiel doble del 2005 (Foro, 2011, p. 41)
1/ En miles de barriles diarios (KBPD); 2/ En miles de barriles equivalentes (tabla 4). Con esto, el pais afianzd su posicion
3/ En millones de foneladas; 4/ En toneladas L.
como el décimo productor y el cuarto
exportador de este mineral en el mundo
Tabla 2. América Latina Siete Mayores Productores de Petréleo después de Indonesia, Ausfralia y Rusia. A
2005-2012. En Miles de Banriles Diarios (KBPD) nivel latinoamericano, el pais se consolidd
como la principal potencia carbonifera,
Pais 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 superando incluso la produccién combinada
México | 3.760| 3.683|3.471|3.167 | 2.979| 2.845| 2.983 | 2.560 de los paises de integran esta region.
Venezuela | 2.937| 2.808| 2.808 | 2.558 | 2.437 | 2.416 | 2.375| 2.371 . - .
- Finamente, la produccion total de oro rondd
Brasil 1.716| 1.809 | 1.809 | 1.899 | 2.164 | 2.164 | 2.301 | 2.123 las 42231 toneladas en el 2012, de acuerdo
Colombia 435 527 531 587 671| 785 915 944 con las estadisticas del Banco de la Republica,
Argentina 725 716|699 | 682 645 645 534| 502 un incremento considerable frente a las 35,783
Ecuador 493 498 | 511 502 | 485 489 500 | 524 foneladas del 2005 (Foro, 2011, p. 40). Esta cifra
Per( 120 1541 132 110! 148| 157 1521 121 ubica al pais como el sexto mayor productor en
Ameérica Latina, después de Pery, Brasil, México,
Fuente: Foro Nacional por Colombia. Reporte del Sector Extractivo en Colombia 2005- Argen‘rina 4 Chile, Y reafirma su presencio ’en‘rre
i(ggr'wcio Nacional de Hidrocarburos (ANH) 2013. Estadisticas y Reportes. las veinte naciones con mayor produccion de
World Energy. BP Statistical Review. 2013 este metal a nivel mundial (TC]b'O 5)
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Tabla 3. América Latina Siete Mayores Productores de Gas 2005-2012 en
Miles de Millones de Barriles

Pais 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
México 450 51,6 540| 54,6| 582 564| 57.8| 592
Argentina 45,6 46,1 44,8 | 44,1 41,1 39,7 385| 36,9
Trinidad y Tobago 31,3 364 39.1 39.3| 40,6| 39.4| 38,1 35,9
Venezuela 27,4 31,5 32,1 39.3| 27,9| 26,1 25,4 25,1
Bolivia 11,91 12,9 138 143 123| 11,8 14,8 16,8
Brasil 11,3 11,1 11,7 140 122 11,1 11.7 12,9
Colombia 6,6 7.2 7.6 9.5/ 104, 13,6 12,6 12,1

Fuente: Foro Nacional por Colombia. Reporte del Sector Extractivo en Colombia 2005-2010.
Ministerio de Minas y Energia. 2013. Estadisticas y Reportes.
World Energy. BP Statistical Review. 2013

Tabla 4. América Latina Produccién de Carbén 2005-2012.
En Millones de Toneladas

Pais 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Colombia 59,7 662 699 735 728 79,1 86,5 93,7
Sur y Centro América 73,6 80,3| 84,9 89,5| 83,6 87,9 88,6 89.4
México 10,8 11,1 12,5 1,50 11,1 11,6 11,9 11,5
Venezuela 7,2 7,3 7.6 8.8 5,0 57 6,1 6.4
Brasil 6.3 5,9 6,1 6,6 5.1 5.4 5.8 6,2

Fuente: Foro Nacional por Colombia. Reporte del Sector Extractivo en Colombia 2005-2010.
Sistema de Informacién Minero de Colombia (SIMCO). 2013
CEPAL. Estadisticas Mineras. Carbdn. 2013

Tabla 5. América Latina. Produccién de Oro 2005-2012. En Kg.

Pais 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Perd 208.002 | 202.826 | 170.236 | 179.870 | 182.403 | 203.268 | 205.143 | 206.731
México 30.418 | 39.614| 43.716| 50.814| 62.145| 75.143| 78.433| 80.287
Brasil 40.000 | 41.739 | 42.000| 39.800| 45.100| 42.100| 43.258 | 44.129
Chile 27.245| 31.648 | 33.289| 35.619| 37.421| 40.075| 41.618| 42.957
Colombia | 35.783| 15.683| 15.842| 34.321| 47.838| 39.416| 40.819| 42.321

Fuente. Foro Nacional por Colombia. Reporte del Sector Extractivo en Colombia 2005-2010
Banco de la Republica. Estadisticas. Produccién de Oro. 2013

Sistema de Informacién Minero de Colombia (SIMCO). Estadisticas. 2013

Pais Minero. Estadisticas. La Producciéon Mundial de Oro 2013.
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A pesar de este escenario positivo, la
locomotora minero-energética no ha tenido la
fuerza ni el famano de la bonanza anunciada
al pais o, por lo menos, en los plazos y niveles
planteados por el gobierno, y no se tiene
certeza sobre la capacidad de sostener los
niveles de produccién que se han alcanzado
en los Ultimos anos. Es mds, si se toma en
cuenta las cifras del Ultimo trimestre del 2012,
se nota una desaceleracion del sector. Para
este ano, se tenia la meta de ubicar al pais en
el selecto club de las naciones con un millén
de barriles diarios de crudo, pero finalmente
no se alcanzd; tampoco se logrd elevar la
participacion del gas en los hidrocarburos de
manera significativa y, en materia mineraq,
los prondsticos que se tenian con respecto al
carbdén y el oro se quedaron cortos ante las

estadisticas reales de produccion. Con esto,
el pais arrastra un déficit preocupante en el
cumplimiento de metas, que en el corto plazo
serd dificil de recuperar (Tabla 6).

2Cudles son las causas de este descenso en el
empuje extiractivo? sSon muy opfimistas las cifras
del gobierno respecto al alcance de la bonanza?
sLaproducciéon de los Ultimos anos es el verdadero
tope de la mineria y los hidrocarburose

Para empezar, el gran problema es que
Colombia es un pais con buenos proyectos
pPero No es un pais extractivo, ni por su nivel
de produccién ni por las reservas probadas
con que cuenta, pese al auge inversionista de
los Ultimos anos. Los hechos lo demuestran: a
diferencia de potencias de América Lating,

como Venezuela, Brasil y México, donde

Tabla é. Déficit en las Metas Oficiales de Produccion Hidrocarburos y existe una fradicion exiractiva 'y donde se
Minerales 2011-2012 ha demostrado una reserva inmensa de
hidrocarburos y minerales, el territorio nacional
Producto Cuenta 2011 2012 apenas estd siendo explorado para identificar
Petrdleo Produccién Esperada 950 1.050 las reservas. Institucionalmente, solamente se
Produccion Real 915 914 tiene evloluon el 50% dgl territorio Qomongl;
— lo demds estd por definirse y la diferencia
Déficit -35 -136 y
— entre la etapa de exploracion, que es la
Gas Produccion Esperada 200 200 que se vive hoy, y la etapa de explotacion
Produccién Reall 178 184 genera muchisimas expectativas y hace
Déficit -29 -6 que se produzcan drededor de estas dos
Carbén Produccion Esperada 96 107 fases gspeculocpnes y ofros elementos que
- enfretienen al pais (Mejia, 2012, p. 11).
Produccién Reall 86 93
Deficit -10 -14 Particularmente, el gobierno nacional ha
Oro Produccion Esperada 56 62 basado sus proyecciones para el sector en
Produccidn Real 46 54 grandes proyectos que adn no arancan,
Dé&ficit 10 8 lo que le hq hecho muchg dano ol. sgc’ror
fras un periodo de euforia y optimismo;
Fuente: DNP, PND, Ministerio de Minas. Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico. h . .,
Regla Fiscal para Colombia 2010 asta los gremios han llamado la atencion
Petréleo en miles de barriles diarios (KBPD). Gas en miles de barriles equivalentes. sobre el verdadero tamano de la bonanza
Carbdén en millones de toneladas. Oro en miles de toneladas . . !
minero-energética en el pais. De hecho,




Hernando Barrero, presidente de la Asociaciéon
Colombiana de Ingenieros Petroleros (ACIPET)
afirmd  recientemente:  ‘“la  situacion  del
petrdleo es muy incierta, pues si bien la
produccion diaria es del orden de 970.000
barriles por dia, lo cual es significativo para el
pais, no se cuenta aun con hechos reales que
permitan afrmar que ésta va a crecer aun
mds en los proximos anos” (El Espectador, 8 de
marzo de 2013, p. 11).

Oftro problema por el que atraviesa el sector
extractivo en Colombia se refiere a las fallas
evidentes en la estructura institucional para
dar respuesta a los desafios que enfrenta esta
actividad'. Es sabido que en el pais se requieren
inversiones cuantiosas en infraestructura para
la explotacion y el fransporte de los minerales
e hidrocarburos, las cuales no se han realizado
hasta el momento por parte del gobierno
ni de las empresas que llegan al pais. Esto es
especialmente grave en la mineria, pese a
la creacion de entidades como la Agencia

El peso del sector extractivo

en la economia nacional

Esta fenomenologia ha generado en el pais
un problema social al que no se le ha prestado
mucha atencion.

El panorama senalado es preocupante en
productos como el petrdleo pues, segun cifras
de la Asociaciéon Colombiana de Petréleo
(ACP), el empuje actual de este hidrocarburo
se encuentra soportado en los yacimientos
existentes que, salvo algunas excepciones,
estdn en etapa de agotamiento, un hecho
significativo si se tiene en cuenta que no pocos
andalistas del tema, (Cabrera, Pardo, Citado en
Foro2011, p.52; Garay Et. al, 2013, LaRepublica,
Enero 17 de 2013) han senalado que para
cumplir las metas oficiales de produccién se
necesita encontrar en los préximos anos por lo
menos cinco campos tipo Cusiana-Cupiaga
y Cira-Infantas de mds de 500 millones de
reservas, lo cual parece un escenario casi que
imposible de alcanzar, pues el promedio de
reservas de los nuevos campos se encuentra
enfre 15y 30 millones de barriles.

Nacional Minera y otros organismos, llamados
a tomar las riendas del tema con celeridad. Tabla 7. Distribucion de la Produccién de Petréleo en Colombia por
Pozos en Desarrollo 2012
Ademds, se observa un incremento en los Campo Produccién en KBPD Participacién
conﬂic’r'os dlrededor de las zonas de desarrollo Piriri / Rubiales 177.015 23,1
Cfrontortiontes entte pecuenos y mecianes | [ S2Eama 107.577 140
i U y i -
minerosylasgrandesempresasmultinacionales, Ca.shlla 48.009 6.3
movilizaciones de comunidades que buscan Quifa 47.627 6.2
frenar el otorgamiento de licencias o el De mares 44.310 5.8
desarrollo de explotaciones en su fermitorio Cravo norte 42.640 5,6
ante los impactos ambientales ireversibles, Nare 32.239 4,2
inco.nff)rmi'srno de las ou’rc;ridc:des locales por Piedemonte 27280 3.6
|O.dIST,rIbL.JCIOﬂ QIe las regalias y aumento de la Casabe 23.09] 3.0
mineria ilegal ligada a grupos armados que ) 4 Direct 20.419 s
buscan beneficiarse de los ingresos mineros. E gperamon frecta ) ’
1 Ver los dos primeros capitulos de este informe. Fuente: Agencia Nacional de Hidrocarburos /ANH) 2013
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Pareciera que por mds que el gobierno nacional
se empene en demostrar que la produccion de
petrdleo se mantendrd por encima del millén
de baries en los préximos anos, la readlidad
senala que las cosas no estdn saliendo bien.
Segun estadisticas de la Agencia Nacional de
Hidrocarburos (ANH), para el ano 2012 se explord
un total de 131 pozos, una cifra menor a los 150
que se tenian proyectados (tabla 8). El hecho
importante aqui es que, de este total, ningln
pozo fue declarado como productor ni se pudo
establecer su potencidlidad comercial, algo
inédito en los Ultimos siete anos, en los que se
habia avanzado en la identificacién de nuevos
yacimientos.

Las cifras de la Agencia también senalan que
hasta mediados del 2012 no se habia frmado

Con estos problemas, la cuestion de la
autosuficiencia petrolera vuelve a ser noficia.
De acuerdo con las cifras del Ministerio de
Minas y Energia, el pais necesita aumentar el
indicador R/P de 6,8 anos a por lo menos 10
anos en el 2020? lo que significa descubrir por
lo menos 4.891 millones de barriles a este ano.
Una tarea dificil de cumplir, si se tiene en cuenta
gue en los Ultimos anos, el nivel de reservas no
presentfa cambios significativos. De hecho, el
Informe BP Statistical Review 2012 afirma que
Colombia estd lejos de ser considerado un pais
petrolero en la actualidad y para los préximos
anos de acuerdo con su nivel de reservas (Tabla
9); incluso, en el continente latinoamericano
estd por debajo de Ecuadory Argenting, paises
que paraddjicamente cuentan con una menor
produccién de petréleo.

ningun cg.r]’rra’ro pe’rro!ero, aungue esto obedec,e Tabla 9. Paises con Mayores Reservas
a la decision del gobierno de no adelantar maés de Petréleo 2012. En Millones de Barriles
adjudicaciones directas. Esto quiere decir que las Diarios (MMBD)
empresas que quieran firmar nuevos contratos de p
. . . Pais Reservas Yo
exploracion y produccion (E&P), o de evaluacion 2012
técnica (TEA), deben participar enla !ICITOCIOI’] de Venezvela 296 500 88.1
blogues de la Nueva Ronda Colombia.
Brasil 15.100 4,5
Tabla 8. Comportamiento de la Exploracidon de Pozos Petroleros en México 11.400 3.4
Colombia 2005-2012 Ecuador 6.200 1,8
Ao | Meta | Explorados Productores % Comercial Argentina 2.500 0.7
2005 40 35 16 45,7 Colombia 2.377 0,7
2006 40 56 22 39.3 Perg 1.200 0.4
2007 40 70 29 41,4 Trinidad y Tobago 0,8 0,0
2008 40 99 47 47,5 Otros 1.100 0,3
2009 40 75 36 48,0 Total 336.378 100,0
2010 | 40 112 63 563 B A e o lae Ao 20
2011 130 125 35 28.0
2012 150 131 0 0.0 2El In_d!chor R / P (Reserves to Production) roTio_,’ esel resulfgdo
Total | 520 684 248 36,3 S ol del oo, & doto senala o1 periodo de flempo que esor
Fuente: Agencia Nacional de Hidrocarburos /ANH) 2013 recursos remanentes durardn en caso de que la produccion
continte a la misma tasa.



No en vano el gobierno nacional ha
demandado de la industriac  mayores
inversiones en exploracién, ante el nivel
insuficiente de reservas; incluso, se estd
planeando una nueva ronda de bloques
para licitar en el 2014, en la que se quiere
incluir nuevas dreas para exploracion
en el fondo del mar, las cuales se unirian
a las dos existentes hasta el momento.
Esto sin embargo no hace mds que dejar
inferrogantes adicionales para el sector,
en especial los desafios ambientales de
las tecnologias no convencionales que
se utilizarian en las plataformas marinas y
submarinas, y el verdadero aporte del crudo
en estas zonas al inventario petrolero, que
hasta el momento estd por demostrar de
acuerdo con los estudios previos realizados
por el Ministerio de Minas y Energia.

Por el lado del gas, la meta del gobierno para
el 2014 es la de duplicar el nivel de reservas y
aumentar su exportacion, principalmente a
Venezuela. Sin embargo, varios estudios han
demostrado que, sibien Colombia tiene buenas
perspectivas en los préximos anos®, hasta el
momento el pais sdlo cuenta con reservas
probadas que alcanzarian en el mejor de los
escenarios hasta el 2020. El comportamiento de
este producto va a depender de la operacion
de los nuevos proyectos previstos antes del 2015,
en especial el yacimiento gasifero enla Cuenca
del Caribe, con 700 gigas pies cubicos, el de Pie
de Monte, en elque se estimanreservas de 2.650
giga pies, y el del Valle Inferior del Magdalena
del que se espera obtener cerca de 460 giga
pies cUbicos. Asi, el déficit del combustible se
moveria para el ano 2024. Una carrera contra

3 Ver. La Cadena de los Hidrocarburos: Una oportunidad para la
Industria Colombiana. ANDI. 2009. Ver: Disponibilidad del Gas en
Colombia a Corto, Mediano y Largo Plazo. ACIPET. 2013.
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el fiempo que parece chocar contra la lentitud
del gobierno, que paraddjicamente es el mds
interesado en aumentar la produccién de gas.

Segun el Informe de Disponibiidad de Gas
en Colombia a corto, mediano y largo Plazo
(ACIPET, 2013), los frabaijos en los pozos descritos
cuentan con refrasos hasta de un ano, con
lo cual también se retrasan las posibiidades
de contfar con trabgjos de explotaciéon, que
requieren como minimo uno o dos anos
para su marcha plena teniendo en cuenta
la infraestructura requerida. A esto se suma la
tendencia ala baja de las reservas de gas, que
pasaron de 7.058 GPC en el 2010 a 5.841 en €l
2012, principalmente por el declive de Campo
Gugqijira, que produce aproximadamente el
60% del gas del pais (tabla 10).

Tabla 10. Reservas de Gas Colombia
2005-2012 en Gigapiés cUbicos

Ano | Reservas en MPCD R/P

2005 7.527 31,8
2006 7.349 29,6
2007 7.084 26,6
2008 7.277 22,8
2009 8.460 22,8
2010 7.058 16,4
2011 6.630 10,2
2012 5.841 7.9

Fuente: Asociacion Colombiana de Ingenieros de Petréleos

(ACIPET). Estadisticas 2013

En materiaminera,lascondicionessondiferentes:
enel2012, el Ministerio de Minasy Energiareportd
un aumento de reservas probadas de carbdn
en 1.231 MT, para llegar a un total de 7.093
MT, mientras que en oro los estudios muestran
un potencial de 864 toneladas, lo que ratifica
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el potencial colombiano en estos recursos
naturales. Ademds, en el caso del carbdn, su
consumo interno fradicionalmente ha sido bajo
en el pais; de hecho, el consumo interno de
toda la historia de Colombia es apenas igual
al consumo de carbdn en 2009 de los Estados
Unidos. Aqui, claramente, el problema estd en
la falta de inversion vy las fallas en la estrategia
de desarollo de los proyectos existentes,
que fienen que ver con las deficiencias en
infraestructura, la mineria ilegal, la informalidad
en una parte importante del sectory la falta de
control institucional, un reto significativo para el
gobierno en los proximos anos.

Estas cifras confirman la hipdtesis formulada en
el Reporte del Sector Extractivo en Colombia
2005-2010 (Foro, 2011, p. 53), sobre el tamano
de la locomotora minero-energética. En este
documento se senalaba que los cdlculos
de produccion extractiva eran demasiado
opfimistas y no tenian en cuenta los retos
que se debian atender para consolidar un
sector de gran capacidad en la préxima
década, ligados fundamentalmente a las
fallas institucionales, la mineria informal y la
infraestructura para su desarrollo.

En consecuencia, el resultado del sector
extractivo en el periodo 2011-2012, puede
verse desde la paradoja del vaso medio

Tabla 11. Paises con Mayores Reservas de Carbén lleno y medio vacio, puesto que si bien la
2012. En Millones de Toneladas produccién ha venido creciendo, y con
Ao Reservas Probadas % esto el pais se ha ubicado como un actor
- importante en el continente latinoamericano,
Estados Unidos 237.295 27.6 también hay que decir que le quedaron
Rusia 157.010 18.2 grandes la metas del gobierno nacional, las
China 114.500 13,3 cuales no se han cumplido en ninguno de los
Australia 76.400 8,9 Ultimos tres anos, con un agravante mas: la
India 60.600 70 desaceleracion que se comienza a asomar
Alemania 40.699 4,7 en las exploraciones y las explotaciones, con
Uerania 33.873 3.9 lo cual desq’e ya s§ pl‘qn"rec: que en €l gor‘ro
— plazo también serd dificii mantener el ritmo
Kazajistan 33.600 3.9 de la producciéon que se ha logrado hasta el
Suddfrica 30.156 35 momento.
Colombia 7.093 0.8
Canadd 6.582 0,8 Los impactos del crecimiento por debajo de
Polonia 5.709 0,7 las expectativas de la locomotora minero-
Indonesia 5590 0.6 energética, se ven con mayor profundidad
Brasil 4.559 0.5 enel escgnano mocroeconomm;o noaorwol, y
en especial, en la renta que recibe el pais por
Otros Eurasia 22.175 2,6 parte del sector extractivo. Estos elementos se
Ofros 25.504 3.0 analizarén con mayor detalle a continuacion
Total 861.284 100,0 y en el cuarto capitulo de este informe sobre la
Fuente: Ministerio de Minas y Energia. Estadisticas 2013 renta extractiva ysu contribucion al desarrollo
en Colombia.



2. ELEXTRACTIVISMO Y LA REPRIMARIZACION
DE LA ECONOMIA COLOMBIANA

El debate sobre la dependencia de los
recursos naturales en los paises de América
Latina no es nuevo. Ya desde la década
de los cincuenta Raul Prebisch asignaba a
esta situacién el nombre de reprimarizacion
econdmica para referirse a las politicas en la
regién cuya base productiva se basaba en
la exportacion de materias primas, dejando
de lado los procesos de industrializacion y
diversificacién econdmica. Bruno y Sachs
(1982) y posteriormente Corden y Nearly (1984)
lamaron la atencidn sobre las implicaciones
del desarrollo extractivo para la industria,
principalmente porelaumento especulativoen
el flujo de inversidn extranjera, en combinacion
ademds con el auge de los precios
internacionales de los productos bdsicos cuya
produccidon y exportacion persigue aquella,
lo que frae consigo dificulfades en materia
de inflacién y desaceleraciéon de los sectores
industrial y agricola. Esto es lo que se conoce
como Enfermedad Holandesa.

Ocampo (2012) por su parte, advierte
que este problema se explica porque la
economia extractivista, con una elevada
demanda de capital y tecnologia, muchas
veces funciona con una légica de enclave:
es decir, sin una propuesta integradora de
estas actividades primario-exportadoras
con el resto de la economia y de la
sociedad, lo que usualmente se denomina
encadenamientos hacia delante, hacia
atrds y de la demanda final (en el consumo y
fiscales). Mucho menos se facilita y garantiza
la fransferencia tecnoldgica vy la generacion
de externalidades a favor de ofras ramas
econdmicas del pais.

El peso del sector extractivo
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2Qué sucede en el caso colombiano? En el 2010,
cuando se presentd la estrategia financiera del
Plan de Desarrollo propuesto por el gobierno
Santos, los gremios vy los andlistas en la materia
conocieron de antfemano que el pais seguiia
avanzando hacia la reprimarizacion  de  su
economia de la mano del sector extractivo.
A pesar de que en sus fundamentos el Plan
mencionaba la necesidad de movilizar las
inversiones publicas y de fomento hacia sectores
de valoragregado, laevidenciafue contundente:
el 41% delrubro destinado alas cinco locomotoras
para la prosperidad democrdtica se concentrd
en la mineria y los hidrocarburos, mientras que
la agricultura, apenas obtuvo una participacion
marginal de 50% y los sectores basados en
innovacion el 0.1%.

Tabla 12. Inversidon del Plan de Desarrollo 2010-2014
Dedicada a las Locomotoras para la prosperidad
Democrdtica. En Miles de COLS

Locomotora Inversion %
2010-2014
Nuevos sectores basados en innovacién 215.254 0,1
Agropecuaria y desarrollo rural 11.702.486 5,0
Infraestructura de transporte 33.701.343 14,4
Desarrollo minero y expansiéon energética 96.625212 | 41,2
Vivienda y ciudades amables 92.153.274| 39,3
Total 234.397.569 | 100,0

Fuente: DNP. Planes de Desarrollo. Documento Ejecutivo. 2012

Segun estadisticas del informe sobre el Sector
Exiractivo en Colombia 20052010 (Foro, 2011,
p. 42), como resultado del énfasis dado por
el gobierno nacional a la locomotora minero-
energética el comportamiento del Producto
Interno Bruto (PIB) mosiraba una tendencia clara:
la concentracién de la economia en sectores
primarios y de servicios y la caida de la agricultura
y laindustria.
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La situacidn  descrita no hizo mds que
profundizarse en los dos Ultimos afos. La mineria
y los hidrocarburos aumentaron su participacion
en el conjunto de la economia nacional al 7.7%,
mientras que la agricultura y la industria resultaron
ser los grandes damnificados de la bonanza
minero-energética: la primera cayd de 7.9% en el
2000 a 6.2% en el 2012, y la segunda descendié
de 13.2% a 12.0% en el mismo periodo (tabla 13).

Tabla 13. Participacion por Ramas de Actividad PIB
Nacional 2000-2012

Ramas de actividad econémica 2005 2010 2012
Agricultura, ganaderia, cazaq, 7.7 6,5 6,2
silvicultura y pesca
Explotacion de minas y canteras 6,3 7.0 7.7
Industrias manufactureras 14,1 12,7 12,0
Suministro de electricidad, gas y agua 4,0 3.7 3,6
Construccién 5,6 6,2 6,3
Comercio, reparacion, restaurantes y 11,9 12,0 11,9
hoteles
Transporte, almacenamiento y 6.8 7.4 7.4
comunicaciones
Financiero, seguros, inmobiliarias y 19.1 19.5 19.8
servicios a las empresas
Actividades de servicios sociales, 15,9 15,5 15,1
comunales y personales
Subtotal Valor agregado 91,5 90,8 904

IVA no deducible 5,2 5,7 6.0
Derechos e impuestos sobre las 0,9 1,1 1.4
importaciones

Impuestos excepto IVA 2,5 2,5 2,5
Subvenciones 0,2 0,1 0,1
Total Impuestos 8,5 9.2 9.7
PRODUCTO INTERNO BRUTO 100,0 100,0  100,0

Fuente: Banco de la Republica. Series Estadisticas. Agrados Macroecondmicos. 2013.
Cdlculos Propios a Partir de Series Desestacionalizadas. Precios Constantes de 2005

La tendencia hacia la reprimarizacion de la
economia nacional se observa con mayor
profundidad cuando se analizan las variaciones
en el comportamiento de las principales ramas
de actividad: aunque el sector exiractivo ha visto
las consecuencias de la desaceleracion en los
niveles de produccion durante el 2012, continud
creciendo a tasas mds altas que los demds
sectores y que el promedio de la economia,
mienfras que la noficia es la fuerte caida de
la industria, que registrd un descenso del 0.5%,
después de haber tenido un discreto desempeno
en los anos anteriores (Tabla 14).

Cran parte de este problema se explica por
el aumento de los flujos de Inversion Extranjera
Directa (IED) que, entre el 2005 y el 2010, se
ubicaron en US$ 50.444 milones (Foro, 2011, p.
43). De este totfal, el 62% en promedio de los
dineros que llegaron al pais para el fomento de
la produccién nacional se dirigieron a la mineria
y los hidrocarburos. En contfraste, actividades de
mayor valor agregado como la manufacturay la
agricultura apenas recibieron en promedio el 6%
y €l 1% de la IED en el mismo periodo.

Para el 2011, las estadisticas del Banco de la
Republica senalan que, de un total de US$13.403
milones de IED, el 66% se fue a la mineria e
hidrocarburos y para el 2012, esta cifra subid a
US$15.612 miillones, con una representacion del
sector exiractivo del 56% (tabla 15). Esta baja
se explica por el crecimiento de las actividades
financieras, el fransporte y la energia en el total de
la inversidn extranjera para este ano.

Como consecuencia directa del flujo de inversion
y del aumento de la produccidén del sector
extractivo también crecié su participacion en el
sector externo. Para el 2012, el pais exportd un
total de US$60.724 millones FOB, de los cudles,
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Tabla 14. Variacion por Ramas de Actividad PIB Nacional 2000-2012

Ramas de actividad econémica 2005 2010 2012
Agropecuario, silvicultura, caza y pesca 2,8 0,1 2,5
Explotacion de minas y canteras 4,0 10,6 58
Industria manufacturera 4,4 1.8 -0,5
Electricidad, gas y agua 4,1 3,8 3,5
Construccién 6,8 -0,1 3.2
Comercio, reparacion, restaurantes y hoteles 50 5,1 4,0
Transporte, almacenamiento y comunicacion 7.8 6,2 4,1
Financiero, seguros, inmobiliarias y servicios a las empresas 4,9 3,6 54
Servicios sociales, comunales y personales 3.4 3,6 4,9
Subtotal valor agregado 4,6 3,7 3.8
IVA no deducible 4,2 6,8 4,7
Derechos e impuestos sobre las importaciones 15,8 18,2 8,5
Impuestos excepto IVA 2,8 1.4 4,0
Subvenciones 3.8 2,5 3.6
Total impuestos 4,9 6,6 4,8
Producto Interno Bruto 4,7 3.9 3.9

Fuente: Banco de la Republica. Series Estadisticas. Agrados Macroecondmicos. 2013.
Cdlculos Propios a Partir de Series Desestacionalizadas. Precios Constantes de 2005

Tabla 15. Inversién Extranjera Directa. IED Colombia 2005-2012

Actividad Econémica 2005 | 2006 | 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Sector Petrolero 11,0 30,0 36,8 321 34,0 41,3 46,9 41,4
Minas y Canteras (incluye carbén) 21,0 268 122 17,0 424 26,0 19.1 15,2
Subtotal Extractiva 32,0 56,8 49,0 49,1 76,4 67,3 66,0 56,6
Agricultura Caza, Silvicultura y Pesca 0,1 0,1 0,4 0,4 0.4 0,9 1,2 0,5
Manufactureras 53.8 12,1 20,6 16,5 8.7 10,2 6,3 7.1
Eleciricidad, Gas y Agua -2,5 -2,1 -0,9 1.5 -13,7 0,5 2,8 5,2
Construccion 1.4 2,3 2,3 3.6 3.7 4,4 3.1 1.1
Comercio, Restaurantes y Hoteles 3,0 7.9 8,9 9,9 8,3 3.4 7.3 8,7
Transportes, Aimacenamiento y Comunicaciones 10,0 15,9 4,6 8,0 4,9 -6,5 12,6 11,6
Servicios Financieros y Empresariales 2,4 7.0 14,6 10,3 10,1 18,2 2,1 9,5
Servicios Comunales -0,2 0.1 0.4 0.7 1.2 1.6 -1,4 -0,3
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0

Fuente. Foro Nacional por Colombia. Reporte de las Industrias Extractivas // Banco de la Republica. Sector Externo IED Cifras en US $ Millones FOB
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US$39.568 millones FOB pertenecen a la mineria
y los hidrocarburos, lo que representa el 65.3%.
Esta cifra es el friple del 2005 cuando ascendidé a
US$6.865 millones FOB (Foro, 2011, p.42).

Situacién distinta es la que experimentan la
agricultura cuya participacion dentro de las
exportaciones descendié de 8.0% en el 2005 a
5.3% en el 2012, siendo el caso mds dramdtico el
de laindustria, cuya representacion disminuyd de
58.4% a22.7%.

productivas y que sus re-sultados dependan
fundamentalmente del mercado externo.
Muchas importaciones en los momentos de
bonanza —entendida como buenos precios—
y angustias fiscales y comerciales cuando los
precios vuelven a su curso normal (Bonila, 2010,
Citado en Foro, 2011, p. 42).

Precisamente, se observa un panorama negativo
en materia de vulnerabilidad en los términos de
infercambio. El documento de Regla Fiscal para

E comportamiento senalado anteriormente
deja claro el impacto del sector extractivo en
el reprimarizacion de la economia. El problema
finalmente no es que el pais se especialice en
la exportacion de materias primas; al fin y al
cabo, la monoexportacion ha sido la prin—cipal
consecuencia de no haber imple-mentado
tfemprano una politica de diversificacion
productiva en el pais. Durante mds de la mitad
del siglo XX el café se convirid en el principal y
cassi Unico rubro de exportacion del pais; ahora,
€50 Mismo ocurre con el sector exiractivo. Lo que
si preocupa es que este sector no promueva
encadenamientos con las demds actividades

Tabla 16. Exportaciones de Colombia 2011-2012, por tipo de productos C'olomblo 2010 hgblo proyec’roc.lo precios de l.o >
hidrocarburos y minerales a un nivel muy superior
Productos | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | a que se estdn presenfando actudimente
Agricultura 80 7.8 81 7.1 64 51 58 53 (tabla 17). Uno de los casos mds dramdaticos se
Manufactura | 58,4| 543| 51.6| 486| 432| 365 239 227 le”clfg;% enel forblégque en ?l 2?] ‘ E’r;dgoﬁcz’
0s or fonelada y a finales de
HidrocI:arburos 11,4, 13,1 14,4 168| 19,7| 23,5| 258 | 24,7 apenas Ileggbo a US$70, Enyel peirdleo, los Cosas
Carbon 2.6 11,3 11.9] 136| 152] 207 234 229 no fueron distintas: el gobiero y las empresas del
Oro 78| 81| 88| 89| 99| 11.2] 11.6] 192 ramo esperaban que este afio el precio WTI de
Ofros minerales 3.6 4,0 4,1 3.8 4,8 3.6| 4,5 4,8 referencia para el pais superara los US$100; sin
Exiractiva 32,4 365 392 43,1| 49,6 59,0 653 71,6 embargo, apenas se ha mantenido por encima
Otros 1.2 1.4 1.1 1,2 0.8 0,4 0,4 0,4 de los US$90. = gas, por su DOI’TG, COYé a US$8.6
or British Thermal Unit (MMBTU), muy por debajo
Total 100,0| 100,0| 100,0| 100,0|100,0] 101,0| 95,4 100,0 Se 08 US$14 oo <6 h((]bl,cn pgoyecymp o Je |
DAL DANE, S6ctor extemo. Exportaciones. DtoueIn por pincipcles ramas de actividad FOB. En (%) oro fuvo un comportamiento al aiza ol superar la

barrera de los US$1.500 por onza, lo que se explica
fundamentalmente, por la tendencia de los
paises a incrementar sus reservas de este mineral
en tiempo de recesidon generdlizada.

B Reporte del Sector Exiractivo en Colombia
2005-2010 (Foro, 2011, p. 53), habia sefalado
que la estimacion de precios internacionales
de minerales e hidrocarburos es un asunto
complicado, debido a la volo-tiidad en los
precios infernacionales de los recursos naturales
no renovables, aunada a la tasa de cambio,
con lo que se crea una incertidumbre sobre
los ingresos reales que el pais obtenga por este
concepto. En este escenario las variables que



entran en juego son numeroscs. Hay un factor
impredecible, como es la politica, que puede dar

El peso del sector extractivo
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Tabla 17. Proyecciones Oficiales de Precios Internacionales
Hidrocarburos y Minerales y Precios Reales 2011-2012

lugar a movimientos bruscos en los precios. B ofro Producto | Proyectado | Precio Real | Proyectado | Precio Real

es el estado de la economia mundial con sus crisis 2011 2011 2012 2012

y expansiones. Crudo WTI 94 90 100 94
(USS Barril)

Con una produccién volcada hacia el desanollo Carbén FOB 100 89 100 70

extractivo y un escenario negativo en el precio (USS$ Ton)

de los productos mineros y de hidrocarburos Gas 14 9.8 14 8,6

es natural que la economia colombiana se (USSMMBTU)

contfrajera, de 6.6% en el 2011 a 4.0% en el 2012, Oro 1.150 1.320 1.200 1.500

segun reportes oficiales del DANE (2013). Con (US$ Onza) ‘ . . ‘

esto queda claro que el sector extractivo, no ha
tfenido un impacto positivo en el crecimiento del
Producto Interno Bruto (PIB); por el contrario, en
los Ultimos diez anos la tendencia ha sido a un
crecimiento variable con aumentos y descensos

Fuente: Banco de la Republica. Estadisticas 2013. CEPAL. Informacién Estadistica. Mineria e Hidrocarburos
2013. Banco Mundial. Reportes y Estadisticas. Mineria. 2013

~ P Tabla 18. Grdfico 9. Crecimiento del PIB Colombia
Ano | Variacion 2001-2012. Variacién (%)

(%)

considerables, 1o cual es preocupante para un 2001 1.7
pais que pretende generar mayor oportunidades 2002 2,5 70
a la poblacion para salir de la pobrezai. 2003 3,9 _ / \ /’\

, _ 2004 53 |2 ° / \ / \
Lo malo para .c?l pais es qu’e no se vislumbra el 2005 47 § 50 /.\\.(
fin de la recesion en los paises que demandan 2006 67 5 \ /
mayor cantidad de minerales e hidrocarburos: : T °
Europa y Estados Unidos siguen afrontando las 2007 6.9 "-8 . ¥ /
consecuencias de la crisis financiera, y los BRICS 2008 35 |8 / \ /
(Brasil, Rusia, India, China'y Suddfrica), que estalban 2009 1.7 S e -
empujando el crecimiento econdmico mundicll, 2010 4,0
se estdn desacelerando. Hay que recordar que, 2011 6,6 0 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
de acuerdo con los datos del Banco Mundial 2012 4,0 Fuente: DANE, Boletin de Prensa NUmero 12. 21 de marzo de 2013. Producto

Interno Bruto (PIB).

para el 2012, la demanda de commodities por
parte de China bajard en el préximo ano como
consecuencia de la caida en su PIB, que por

Tabla 19. Crecimiento Econémico BRICS y Colombia 2010-2012

: s q Sooad o Pais 2010 2011 2012
primera vez en mds de una década cayd de una :
lom 4, . 4,

fasa del 11% en 2010 dl 8.5% en 2012. Sin duda, Colombid 0 6.6 o

; ; : Brasil 7,2 2,7 1,2 ' s
€s un escenario hegativo para los intereses de - ! ! d L??é&“.if %e]gconom'a
Colombia, por cuanto China consume mdés de la Rusia o4 4.3 341 T
mitad del carbdn nacional. India 7.9 7.1 6,3 | podet seonomicos delos

. . ‘ China 11 2.8 8,5 DANE. Cuentas

El efecto combinado de los bajos precios en los Suddfrica 43 3.4 2,5 | hocondles Comunicados

productos extractivos y la desaceleracion en el
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PIB se observa con mayor detalle en la cuenta
coniente de la balanza de pagos del pais,
que fradicionalmente ha sido un registro de las
fransacciones que readliza el pais en el mercado
externo y un indicador de la tendencia para la
tasa de cambio (fabla 20). De acuerdo con el
Banco de la Republica, el déficit de la cuenta
comiente aumentd de US$ 1.886 millones en el 2005
a US$ 11.907 millones en el 2012, lo que deja en
saldo negativo a la economia. Un resultado que
se explica por el aumento de las importaciones
de bienes y servicios y la colocacion de utiidades
de empresas mineras y de hidrocarburos en
el exterio, ademds de la disminucién de las
exportaciones del sector exiractivo.

Tabla 20. Balanza de Pagos Colombia.
2005-2012

| Ano |Ingresos Egresos | Resultado

2005 29.809 | 31.695 -1.886
2006 35.113| 38.101 -2.988
2007 41.749 | 47.726 -5.977
2008 50.491 | 57.237 -6.746
2009 44.949 | 49913 -4.964
2010 52.055| 60.876 -8.821
2011 71.559 | 81.202 -9.643
2012 76.184| 88.092 -11.907

Fuente: Banco de la Republica. Sector Externo. Balanza de
Pagos. 2013

Oftro asunto al que no se le ha prestado mucha
atencién es la calidad de los flujos de inversion
que llegan al pais. Aungue en el dmbito oficial se
da como una victoria de la politica extractivista
el aumento de la IED, las estadisticas del sector
externo publicadas por el Banco de la Republica,
indican que el 30.2% de la IED que llegd al pais en
el periodo 2005-2012 provino de paraisos fiscales,
entre ellos Anguilla (11.7%), Panama (11.2%), Islas
Virgenes (2.1%), Suiza (1.7%), Luxemburgo (1.4%),

llas Caimdn (1.3%) y Bermudas (0.8%). Estos
lugares, como se sabe, se prestan para todo tipo
de artima—nfas juridicas y econdémicas conlas que
se evaden los controles estatales y el pago de
impuestos (Gaitdn, 2011) (Tablas 21 y 21A)

Un inconveniente adicional es la especulacion
con los titulos mineros y de petrdleo, en especial
por parte de las empresas canadienses que han
legado en masa al pais durante los Ultimos anos.
Asi, de acuerdo con las estadisticas de la misma
entidad, el porcentaje de la IED directa de este
pais entre el 2005 y el 2012 aumentd de US$2.5
millones a US$212 millones en el 2012, la mayor
parte de los cuales se ha dirigido a la mineria y los
hidrocarburos.

Asimismo, segun Ronderos (2011), el 32% de los
fitulos mineros en Colombia a 2012 se encuentran
en manos de empresas canadienses, las
cudles han utilizado una serie de maniolbras
administrativas para extender su accidn en el pais,
entre ellas vinculos financieros y técnicos con otras
companias, algunas asociaciones o cooperativas
y particulares. Pardo (2010) ha senclado que
esta téctica ha servido para que estas empresas
puedan operar indirectamente en el teniforio,
evitando asi el pago de las obligaciones
fibutarias y del manejo socialmente responsable
de los impactos ocasionados en el tenitorio.
Menciona Pardo que un ejemplo concreto de
ello es el Chocd, donde la Multinacional Anglo
Gold Ashanti, a pesar de afrmar que no fiene
operacién alii, segun los consejos comunitarios,
opera bajo pactos establecidos con una
canfidad importante de pequenos y medianos
mineros.

Ademds, Sénchez (2012) plantea que en el 2012,
el 60% de los proyectos mineros que existen en
el planeta se encuentran inscritos en la Bolsa de
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Tabla 21. Inversion Extranjera Directa en Colombia Dirigida al
Sector Extractivo por Paises de Origen. 2010-2012
Pais 2005 % 2006 % 2007 % 2008 % 2009 Yo

ESTADOS 1.410,4| 183 1.524,1| 49.7|1.064.2| 23,9|1.2154| 252|1.1982| 45,5
UNIDOS

INGLATERRA | 3.747,1 | 48,7 17,5 0.6 34,9 0.8 199.7 4.1 385,6| 14,6
ANGUILLA 0.0 0.0 0.0 00| 1.194,9| 268/ 1.110,8| 230, 790,3| 30,0
CHILE 6,3 0,1 2,2 0.1 45,7 1.0 44,8 0.9 53,7 2,0
PANAMA 208,5 2,7 2397 78| 4772, 10,7 7596, 157| 337,1| 128
ESPANA 598.8 78| 4920 16,1 289.0 65| 5638 11,7 -326,9| -12,4
BRASIL 8.2 0,1 19,5 06| 5290, 11,9 125,1 2,6 47,4 1.8
CANADA 2,5 0.0 18,5 0.6 8.0 0.2 51,9 1.1 78.3 3.0
l. VIRGENES 276.9 3.6 3492 11,4 69.6 1.6 141,7 2,9 4,6 0.2
MEXICO 1.062,8| 13.8 31,4 1.0 340.4 7,6 4118 8.5 | -647,2| -24,6
SUIZA 33,2 0.4 16,6 0.5 43,1 1.0 56,7 1.2 65,4 2,5
FRANCIA 18,2 0.2 3.8 0.1 139.3 3.1 70.3 1,5 113.0 4,3
LUXEMBURGO 0.0 0.0 109.1 3.6 11,0 0.2 2,5 0.1 99.6 3.8
. CAYMAN 31,3 04| 1587 52| 1312 2,9 0.0 0.0 22,9 0.9
VENEZUELA 16,3 0.2 59.4 1.9 33.8 0.8 0.7 0.0 51,3 1.9
AUSTRIA 2.2 0.0 1.0 0.0 1.0 0.0 9.5 0.2 30,8 1.2
BERMUDAS 222,3 2,9 7.6 0.2 12,4 0.3 31,4 0.6 287,1 109
PERU 7.8 0.1 2.0 0.1 13.2 0.3 16,0 0.3 14,7 0.6
URUGUAY 36,8 0.5 9.4 0.3 16,5 0.4 12,0 0.2 7.8 0.3
ARGENTINA 2,5 0.0 3.0 0.1 3.9 0.1 4,3 0.1 19.9 0.8
TOTAL 7.692,1 1 100,0 | 3.064,7 | 100,0 | 4.458,2 | 100,0 | 4.827,9 | 100,0 | 2.633,8 | 100,0

Fuente: Cdlculos propios a partir de Banco de la Republica, Subgerencia de Estudios Econdmicos Sector Externo- Balanza de pagos- Flujos de
inversién directa. Datos Consolidados

Valores de Toronto (TSE), lugar que acumula el
36% del capital minero mundial y el 36% de las
tfransacciones especulativas con titulos mineros
de América Latfina, Afica y Asia. La empresa
canadiense Ventana Gold Corp. es un caso
concreto de este modelo en el pais: de acuerdo
con E Nuevo Dia (Junio 26 de 2011, p. 8) desde el
2009 tiene Titulos Mineros para explotar oro en 4.590
hectdreas en Santander, por USD1.500 millones,
los cucales no ejecutd, para luego venderos tres

anos después en casi catorce veces lo invertido a
ofra compania canadiense en la TSE.

Finalmente, en materia de revaluacion la
apreciacion real del peso con respecto al ddlar
americano en los doce meses del 2011 fue
superior al 9% vy en el 2012 subié a 11%, el mds
alto de América Latina, como consecuencia
de la enfrada masiva de ddlares dirigidos a los
hidrocarturos y la mineria. Es tal la preocupacion



El sector extractivo en Colombia 2011 - 2012

Tabla 21A. Inversién Extranjera Directa en Colombia Dirigida
al Sector Extractivo por Paises de Origen. 2010-2012
Pais 2010 % 2011 % 2012 Total

ESTADOS UNIDOS 367,8| 334 507,1 14,2 479.,9 6.8 7.767.0 22,6
INGLATERRA 194,0 17,6 390,4 10,9 402,4 5.7 5.371,6 15,6
ANGUILLA 256,8 | 23,3 183,6 5,1 484,6 6,9 4.021,0 11,7
CHILE 20,0 1.8 650,7 18,2 3.073,9 43,7 3.897.4 11,3
PANAMA 453,91 41,3 673,6 18,8 699.4 9.9 3.849,0 11,2
ESPANA 43,5 4,0 732,5 20,5 167,1 2.4 2.559.8 7.4
BRASIL 53,6 4,9 206.,4 5.8 346,3 4,9 1.335.4 3.9
CANADA 162,8 14,8 173.8 4,9 212,0 3.0 707.8 2,1
I. VIRGENES 6,2 06| -357.3| -10,0 215,4 3,1 706,5 2,1
MEXICO -623,5| -56,7 80,3 2,2 -1,6 0,0 654,3 1.9
SUIZA 47,5 4,3 107,1 3.0 212,4 3.0 582,0 1.7
FRANCIA 47,6 4,3 46,3 1.3 128,7 1.8 567.,3 1.6
LUXEMBURGO -29.9 -2,7 33.8 0.9 242,4 3.4 468,5 1.4
I. CAYMAN 33,9 3.1 -1.4 0,0 76,4 1.1 453,1 1.3
VENEZUELA 42,2 3.8 20,2 0.6 72,8 1.0 296,6 0,9
AUSTRIA 24,0 2,2 21,1 0,6 203,9 2,9 293,7 0,9
BERMUDAS -30,8 -2,8 -41,0 -1,1 -197.,4 -2,8 291,5 0.8
PERU 10,7 1.0 19.1 0.5 120,1 1.7 203,6 0,6
URUGUAY 14,1 1.3 26,9 0.8 74,4 1.1 197.8 0,6
ARGENTINA 57 0,5 107,1 3.0 18.3 0,3 164,7 0,5
TOTAL 1.100,0| 100,0| 3.580,4| 100,0| 7.031,4| 100,0| 34.388,5| 100,0
Fuente: Cdlculos propios a partir de Banco de la Republica, Subgerencia de Estudios Econémicos Sector Externo- Balanza de pagos- Flujos
de inversién directa. Datos Consolidados

que el propio Ministro de Hacienda, Mauricio
Cdrdenacs, reconocié que “a este paso el pais
va a terminar inundado de importaciones, sin
actividad industrial y agricola y sin empleo, que es
lo fundamental para una economia” (El Tiempo,
Abril 9 de 2012, p12).

A lo anterior se suma el endeudamiento externo
de las empresas colombianas, para las cuales
resulta mds rentalble conseguir créditos en ddlares

y no en pesos. En el 2012, de acuerdo con los
datfos delaSuperintendencia Financiera, el Banco
Davivienda colocd en el mercado internacional
500 millones de ddlares en bonos. La ETB planea
conseguiren el exterior otros 300 millones y Findeter
piensa en ofros 600 milones. Otfro asunto que
inquieta es la recientemente aprolbada Reforma
Tributaria, que bajé la retencién en la fuente ala
inversion extranjera en TES y el escepticismo frente
ala posibiidad de que Ecopetrol pueda financiar



su plan de expansion en pesos colombianos, que
en el 2013 se estima en US$ 2.000 millones.

sCudles son las consecuencias de esta situacion?
Ya el pais vivid una protesta de los cafeteros,
quienes dejaron de recibir el afo pasado mds de
100.000 millones de pesos en sus exportaciones
por efecto del ddlar barato. Esto significd una
caida en los ingresos para las 550.000 familics
que viven de esta industria. Los floricultores no
volvieron a mosirar crecimiento. Aseguran que se
han cerado mds de 60 empresas y que ya varnos
estdn haciendo fila ante la Supersociedades
para acogerse a la Ley de Reestructuracion
Empresarial. Los bananeros, por su parte, senalan
que la revaluacion los tiene en joque y que solo
en el Urabd anfioqueno cerca de 32 fincas estdn
a punto de cemar y que estdn en riesgo 3.000
empleos (Semana, Febrero 2 de 2013, p 18).

En lo industia manufacturera la  situacion
es igudmente dramdtica. Sectores  tan
emblemdticos como los textiles y las confecciones
—también el calzado- estdn viviendo los coletazos
de un ddlar barato. El pais estd inundado de telas,
prendas de vestir y zapatos venidos del oriente —
especiamente de China—a precios imisorios, frente
alos cualeslosindustrialeslocales aseguran que no
pueden competir. En dos anos las importaciones
de confecciones se duplicaron y, en el caso de
las felas, las que vienen del exterior tienen hoy una
penetracion del 41 por ciento, una cifra histdrica
para esta industria. (Semana; Marzo 4 de 2013).

En este contexto, calificado por andlistas como
insostenible, el gobierno nacional, losempresariosy
los gremios econdmicos han presionado al Banco
delaRepublica para que aumente la compra de
divisas, lo que findlmente sucedié en el segundo
semestre del 2012, cuando esta entidad aumentd
hasta 30 millones de ddlares diarios la compra de
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1.1.3 Serie histérica

Fecha

1/01/11
1/02/11
1/03/11
1/04/11
1/05/11
1/06/11
1/07/11
1/08/11
1/09/11
1/10/11
1/11/1
1/12/11

Tasa de
cambio
representativa
del mercado
(TRM)

$1.913,98
$1.867,82
$1.907,37
$1.870,60
$1.768,19
$1.797,83
$1.772,32
$1.777,82
$1.780,26
$1.929,01
$1.871,49
$1.948,51

Tasa de Cambio Representativa del
Mercado (TRM) por Mes 2011

$2.000,00

$1.950,00

A\
$1.900,00
N\

$1.850,00
5 \ /
$1.800,00

$1.750,00

$1.700,00

$1.650,00

1/01/11
1/02/11
1/03/11
1/04/11
1/05/11
1/06/11
1/07/11
1/08/11
1/09/11
1/10/11

1/11/11

1/12/11

Fuente: Banco de la Republica. Estadisticas 2012.

1.1.1 Serie histérica

Fecha

1/01/12
1/02/12
1/03/12
1/04/12
1/05/12
1/06/12
1/07/12
1/08/12
1/09/12
1/10/12
11112
1/12/12

Tasa de
cambio
representativa
del mercado
(TRM)

$1.942,70
$1.805,98
$1.766,85
$1.792,07
$1.764,00
$1.833,80
$1.784,60
$1.790,74
$1.82521
$1.800,52
$1.831,25
$1.813,72

Tasa de Cambio Representativa del
Mercado (TRM) por Mes 2012

$2.000,00

$1.950,00 \
$1.900,00

$1.850,00 \
: \
$1.800,00

$1.750,00

$1.700,00

$1.650,00

1/01/12
1/02/12
1/03/12
1/04/12
1/05/12
1/06/12
1/07/12
1/08/12
1/09/12
1/10/12

1/11/12

1/12/12

Fuente: Banco de la Republica. Estadisticas 2012.
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divisas (un crecimiento del 50% frente a lo que
venia haciendo) y redujo la tasa de interés de
referencia del banco a 4% (estaba en 4,25%).
Con la primera medida se buscd extraer mds
ddlares del mercado para reducir la oferta
y tratar de hacer subir la tasa de cambio. La
segunda medida pretendié dar un empujéon a
la economia en proceso de desaceleracion,
con la infencibn complementaria de que
fuviese un efecto sobre la tasa de cambio, pues
acorta la diferencia entre las tasas externas
e infernas, desestimulando la entrada de
capitales en busca de mejores rendimientos.
Hay que recordar que afuera las tasas estdn
en casi cero, por lo fanfo los capitales viajan
detrds de los mercados que paguen mayores
intereses.

Lo malo de estas medidas, de acuerdo con
Sergio Clavio, director de la Asociacion
Nacional de Instituciones Financieras (ANIF)
(Semana, Febrero 2 de 2013, p. 18), es que
conducen al deterioro en el balance del Banco
de la Republica, que lleva varios anos dando
pérdidas. Las operaciones de compra de
ddlares tienen un costo financiero importante
para el Banco y no hay que olvidar que sus
utiidades son entregadas al gobierno. El
gerente del Banco de la Republica, José Dario
Uribe, estima que las pérdidas de la entidad
este ano podrian acercarse al billén de pesos.
Las pérdidas del ano pasado ascendieron
a unos 350.000 millones. En 2011 fueron de
356.000 millones y, en 2010, de 272.500 millones
de pesos. “No es aconsejable continuar
incrementdndolas. Podria hacerle perder
la independencia presupuestal del Banco
Cenfral”, senala Clavijo, para quien una medida
gue enfrente el problema de la revaluacién es
mejorar la productividad de los sectores. En
esto, la infraestructura juega un papel clave.

Oftra posibiidad es el confrol de capitales; sin
embargo, desde el sector oficial no se cuenta
como una dlfernafiva viable en momentos
en gue el gobierno nacional se ha propuesto
ingresar como miemibro pleno a la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
(OCDE), donde este tipo de medidas no es bien
recibida. Esto quedd claro en la reciente visita
de Pier Carlo Padoan, Secretario general adjunto
de la entidad, quien afrmd que para detener la
apreciacion de la moneda, en lugar de tomar
medidas proteccionistas, deben considerarse
ofras acciones estructurales y un aumento de la
productividad. Y la verdad es que en ese sentido
el mayor desafio que tiene el pais es mejorar la
infraestructura, pues es uno de los factores que
representan para los empresarios colombianos
mayores pérdidas en competitividad. (Semana,
Febrero 2 de 2013, p. 18).
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CAPITULO 4
La renta extractiva y su

contribucion al desarrollo
en Colombia
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nlos Ultimos anos, la mayoria de gobiernos de

Ameérica Latina han impulsado la el modelo
exiractivista de largo plozo, como medio
fundamental para aumentar la renta derivada
delsector minero-energético. La estrategia, con
algunas variaciones, consiste en aprovechar los
fiempos de auge en la demanda de minerales
e hidrocarburos, administrar adecuadamente
la ganancia obtenida e invertir en capital
humano, algo fundamental para lograr un
crecimiento de largo plazo. Finalmente, se
senala la importancia de ahomar una parte
de la ganancia para hacer frente a los
externalidades del exiractivismo, relacionadas
con la reprimarizacion de la produccién vy la
enfermedad holandesa.

Esta apuesta, sin embargo, ha sido discutida
por sectores académicos, sociales y politicos
del confinente. En especial se crifican tres
elementos:la baja participacion del Estado en
la renta minero-energética, en comparaciéon
con las ganancias obtenidas por el capital
privado; la entrega de los recursos naturales
a cambio de inmensos costos sociales vy
ambientales; y la contribucion del sector a
la reduccion de la pobreza y la desigualdad
existentes. La situacion preocupa aun mds
por el cardcter no renovable de los productos
explotados, porlo que se plantealanecesidad
de fomentar un modelo sostenible con el
territorio y con los derechos adquiridos de la
poblacion actual y las generaciones futuras.

5Cudl es la situacion de Colombia? En este
capitulo se senalan tres hipdtesis sobre el temai:
en primer lugar, las proyecciones realizadas
para el sector en materia de generacion de
renta no se cumplieron en el periodo 2011-
2012. Esto en realidad es una consecuencia
del menor tamano de la bonanza extractivay

de la baja enlos precios de la mayor parte de
minerales en el mercado externo, tal como se
senald en el capitulo anterior.

En segundo lugar, el desarmollo extractivo en
el pais, no se ha fraducido en un esquema
justo de ingresos para el Estado vy la sociedad,
qgue compensen los desajustes e impactos
sociales 'y ambientales generados por la
mineria y los hidrocarburos. Ademds, fampoco
se ha avanzado en la distribucién equitativa
de los recursos generados por este sector,
especiamente, con elnuevo sistema de regalics.

En tercer lugar, el modelo extractivista
no ha tenido un papel importante en la
disminucién de las desigualdades en el pais;
por el confrario, si algo queda claro es que
con el auge de la mineria y los hidrocarburos
aumentaron los niveles de pobreza en las
zonas donde se extraen los recursos naturales.
Con este resultado, el pais quedd rezagado
frente a la mayoria de naciones de América
Latina, que han aprovechado la bonanza
econdmica para sacar a milones de sus
ciudadanos de la pobreza y generar mayores
condiciones de equidad social.

A continuacion se profundizan los argumentos
que sustentan las afirmaciones expuestas, con
el propdsito de generar nuevos elementos de
andlisis sobre el papel que cumple el sector
extractivo en el pais. Para ello, ademds del
Reporte del Sector Exiractivo en Colombia
2005-2010, considerado como la linea de
base de este documento, se tomaron
en cuenta informes de investigacién de
enfidades académicas, del sector publico
y organizaciones sociales. Como elemento
adicional, en la parte final, se presentan
los resultados de unas comparaciones



estadisticas cuyo objetivo es examinar las
condiciones de vida en los municipios y
departamento con mayor produccion de
oro, carbdn y petréleo del pais, a partir del
indice de Pobreza Multidimensional (IPM)
elaborado por el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP).

1. LA RENTA EXTRACTIVA EN COLOMBIA: UN
BALANCE NEGATIVO PARA EL PAIS

1.1. Proyecciones y Resultados

El Plan Nacional de Desarrollo Minero Visidon
2019, senala que los recursos naturales del
Estado deben orientarse a “generaringresos”;
por ello, la meta es propiciar las mejores
condiciones para un desem-peno 6ptimo de
la industria minera y lograr para el Estado un
balance satisfactorio entre los gastos y costos
de administracién del remcurso minero vy el
valor que crea y captfura directamente de
dicha actividad (UMPME, 20006 p. 13).

ElPlanNacionalde Desarrollo 2010-2014 plantea:
“Mds alld de que el sector esté generando
la mitad de las exportaciones y dos terceras
partes de la inversion extranjera directa, su
mayor contribucidn en materia de desarrollo es
la generacion de recursos para inversion social
y productiva. Sélo en 2009 el sector le transfirid al
gobierno cerca de $20 billones entre impuestos
nacionales y locales, regalias y utilidades de las
empresas en las que tiene participacion. Estas
cifras pueden incrementarse si se aprovecha el
potencial que tiene el pais en los subsectores
de energia eléctrica, hidrocarburos y mineria”
(DNP, 2010, p 217).

Finalmente, la Estrategia Econdmica y Fiscal
2010-2014 (Minhacienda, 2010, p 79), sehala
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que la mayor produccién y exportacion de
minerales tendrd un impacto significativo no
solo sobre las cuentas fiscales, por su mayor
contribucién alimpuesto alarentay lasregalias,
sino también sobre la balanza comercial del
pais. Solamente por cuenta de los ingresos
generados por la actividad de Ecopetrol
(impuesto de renta mds los dividendos), el
Gobierno Nacional espera un incremento en
sus recursos de cerca de $7.5 billones en 2011
(1,3 % del PIB), a $18,6 billones en 2021 (valores
en pesos corrientes), monto equivalente a
1,6% del PIB. Por cuenta de toda la actividad
extractiva los ingresos de la Nacion pasardn
de cerca de $9.3 bilones en 2011 (1,6% del PIB)
a cerca de $ 23 billones en 2021 (2,0% del PIB),
tal como se presenta en la tabla 22.

por el Sector Exiractivo.

Impuesto de Renta
Sector Minero

Ingresos
provenientes
de Ecopetrol

Miles de Miles de
Ano Millones %PIB  Millones = %PIB
ColLsS CoLS
2011 7.500 1.3 1.800 0.3
2012 9.000 1.5 2.400 0.4
2013 9.900 1.7 2.600 0.4
2014 11.900 1,6 2.700 0.4
2015 12.200 1.8 2.700 0.4
2016 14.200 1.7 3.000 0.4
2017 14.800 1.7 3.300 0.4
2018 16.200 1.7 3.900 0.4
2019 17.100 1.7 4.400 0.4
2020 18.600 1.7 4.300 0.4
Total 131.400 1,6 31.100 0.4

como el impuesto de renta pagado por dicha empresa.

Tabla 22. Proyecciones de Ingresos del Estado Generados

(Ecopetrol - Impuesto de Renta Sector Minero) 2011-2020

Ingresos Totales
provenientes del
Sector Exiractivo

Miles de Mi-
llones COLS  %PIB

9.300 1.6
11.400 1.9
12.500 1.9
14.600 2,1
14.900 2,0
17.200 2,1
18.100 2,1
20.100 22
21.500 2,1
22.900 2,1

162.500 2,0

Fuente: Ministerio de Hacienda. Direccién General de Proyecciones Macroeconémicas. 2010.
Incluyen los dividendos de Ecopetrol que recibe la Nacién, asumiendo que se distribuye el 70%, asi
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Un aspecto importante aqui es el monto de
regalias. La Estrategia Econdmica y Fiscal
2010-2014 indica que bajo un escenario
relativamente alto de produccién, este rubro
alcanzard un poco mds de COL$10 billones
anualmente desde el 2015, lo que significa
un aumento entre el 2010 y 2020 de mds de
60%. Con este aumento significativo, no es de
extranar el empeno del gobierno nacional
por estructurar el Sistema General de Regallias
(SGR), bajo el supuesto de cambiarle la
gobernabilidad a estos recursos y distribuirlos
en todo el teritorio nacional, ademds de
darle un enfoque regional a ciertos proyectos
necesarios para el desarrollo del pais.

2Qué pasd en los dos Ultimos anose En
cuanto a los dividendos de Ecopetrol, las
estadisticas oficiales del Ministerio de Minas

Tabla 23. Proyecciones de Regalias del
Sector Extractivo 2011-2020.
En Miles de Millones COLS

Ano | Hidrocarburos Minerales Total
2010 5.870 1.617 7.487
2011 7.290 1.552 8.842
2012 7.550 1.631 9.181
2013 8.010 1.768 9.778
2014 8.100 1.799 9.899
2015 8.570 1.793  10.363
2016 8.510 1.879  10.389
2017 8.750 1.983 | 10.733
2018 9.010 2.044  11.054
2019 9.260 2169 11.429
2020 9.540 2.448  11.988
Total 90.460 20.683  111.143

Fuente: Ministerio de Hacienda. Direccion General de

Proyecciones Macroecondmicas. 2010. DNP, Regalias

y Energia senalan que entre el ano 2005 y
el 2012, su conftribucion al presupuesto de
la nacion aumentd casi tres veces, al pasar
de COL$3.2 billones a COL$8.7 billones, por
la mayor participacion de la empresa en la
produccién de petrdleo.

Tabla 24. Ingresos de Ecopetrol.
Impuesto a la Renta y Dividendos
Girados a la Nacién 2005-2012
Ano Impuesto Dividendos Total

ala Renta
2005 811 2.465 3.276
2006 845 2.325 3.170
2007 894 2.845 3.739
2008 921 4,100  5.021
2009 964 3.310 4.274
2010 1.329 5.300  6.629
2011 1.438 5.578 7.016
2012 1.568 7.175 8.743
Fuente: Ecopetrol. Boletines 2005-2012. Informacién
financiera.

Sin embargo, este resultado no fue suficiente
para cumplir con las metas que el gobierno
tenia, por lo menos en el periodo 2011-2012.
Segun datos de la Estrategia Econdmica y
Fiscal 2010-2014 elaborada por el Ministerio
de Hacienda, en el 2011, se esperaba que el
Estado recibiera cerca de COL$7.5 billones
por parte de Ecopetrol, que corresponden
a dividendos e impuesto a la renta, y en el
siguiente ano, la meta era aumentar este
rubro a COL$? billones. Sin embargo, las
estadisticas financieras de esta empresa
senalan que para el primer ano, el monto de
dinero girado a la nacién fue de COL$7.0 y
en el segundo ano aumentaron a COL$8.7
billones. Con esto, el presupuesto nacional
arrastra un déficit de COL$741 mil millones



en los dos Ultimos anos, un monto de dificil
recuperacion en el corto y mediano plazo,
si se fienen en cuenta las inversiones vy
obligaciones que Ecopetrol enfrenta para
ampliar su capacidad de produccion y la
operacion en los paises donde cuenta con
inversiones.

La renta extractiva y su contribucién
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Sin embargo, aqui tampoco se cumplieron
las proyecciones de la Estrategia Econémica
y Fiscal 2010-2014. En el 2011, se esperaba
recoger un total de COL$1.8 billones, sin
embargo, este valor llegd a COL$1.5 billones.
En el siguiente ano, la situacion fue similar, las
estimaciones eran de COL$ 2.4 billones, pero

Tabla 25. Comparacion de Ingresos de Ecopetrol. Impuesto a la Renta y
Dividendos Proyectados y los Efectivos Girados a la Nacién 2011-2012

Ano Impuesto ala Renta Dividendos | Total @ Proyecciones Diferencia
2011 1.438 5.578 | 7.016 7.500 -484
2012 1.568 7.175  8.743 9.000 -257

Fuente: Ecopetrol. Boletines 2005-2012. Informacién financiera

En materia de impuesto de renta pagado
por el sector minero, sin incluir hidrocarburos,
de acuerdo con datos certificados de la
Direccién de Impuestosy Aduanas Nacionales
(DIAN), se observa un crecimiento sostenido
en los Ultimos anos, al pasar de COL$1.3
billones en 2005 a COL$1.9 billones en 2012.

Tabla 26. Ingresos de Impuesto a la
Renta del Sector Exiractivo 2005-2012
Ano Impuesto alarenta
2005 1.367
2006 1.399
2007 1.421
2008 1.489
2009 1.511
2010 1.527
2011 1.545
2012 1.925
Fuente: DIAN. Estadisticas Tributarias 2013

el valor pagado por el sector ascendié a
COL$1.9 billones. Con este comportamiento,
el gobierno acumula un déficit adicional de
Ecopetrol de COL$730 mil millones en los dos
Ultimos anos.

Tabla 27. Comparacién Ingresos de Impuesto a la Renta del Sector
Extractivo y Proyecciones Oficiales 2011-2012

Ano  Impuesto alarenta Proyecciones Diferencia
2011 1.545 1.800 -255
2012 1.925 2.400 -475

Fuente: DIAN. Estadisticas Tributarias 2013.

Finalmente, en el tema de regalics, el
comportamiento es distinto  a los dos
anteriores. De acuerdo con el Reporte sobre
el Sector Extractivo 2005-2010 (Gaitdn, 2011)',
el monto total de regalias generadas en el
pais ascendié a COL$4.7 billones en el 2005
y cinco anos mds tarde este valor aumentd
a COL$7.2 billones. En el siguiente ano,

1Los valores presentados en el informe se encuentran en US$,
para pasarlos a COL$, se realizd la conversion teniendo en
cuenta el promedio de TRM de cada ano.
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segun cifras del Departamento Nacional de
Planeacién, este valor crecié nuevamente
para ubicarse en COL$9.8 bilones y para
el 2012, ano en el que entrd en vigencia la
reforma constitucional y el cambio en las
reglas de distribucién del Sistema General de
Regalias, legd a COL$ 10.4 billones.

Ano

2005
2006
2007
2008
2009
2010

2011
2012

Tabla 28. Regalias pagadas por Sector Extractivo 2005-2012

Hidrocarburos

4.100
3.900
3.700
5.800
4.100
5.900

8.200
8.700

Fuente: Reporte sobre el Sector Extractivo en Colombia. Foro Nacional por Colombia 2011
DNP. Regalias, Sistema se Informacién y Seguimiento 2013.

Carbén  Otros Minerales Total
465 153 4718
577 187 4.664
875 312 4.887
1260 208 7.268
1.085 186 5.371
1.118 216 7.234
1.269 369 9.838
1.356 425 10.481

El empuje mostrado por las regalics,
permiti® que en este caso se cumplieran las
proyecciones oficiales de ingresos generados
por los hidrocarburos y la mineria. Asi,
comparando los cdlculos de la Estrategia
Econdmica vy Fiscal 2010-2014, en el 2001 se

2011 8.200
2012 8.700
Total 16.900

Tabla 29. Comparacion Regalias Pagadas por el Sector
Extractivo y Proyecciones Oficiales 2011-2012

Ano Hidrocarburos Carbdn

1.269
1.356
2.625

Fuente: DNP. Regalias, Sistema se Informacion y Seguimiento 2013.

Otros Total ' Proyecciéon Resultado
Minerales

369 9.838 8.842 996

425 10.481 9.181 1.300

794 20.319 18.023 2.296

tenia presupuestado un total de COL$8.8
bilones y el saldo a 31 de diciembre de
este ano fue de COL$9.8 billones; en el 2012
también se presentd un superdvit, pues las
estimaciones hablaban de COL$9.1 billones
y el recaudo se ubicéd en COL$10.4 billones
(tabla 8). El resultado final es de un balance
a favor de COL$2.9 bilones, un resultado
positivo, en medio de una desaceleracién
del sector, la caida de los precios en la
mayoria de minerales y el escepticismo sobre
el comportamiento del petréleo. Este mayor
ingreso por concepto de regalias logrd
compensar el déficit de casi billén y medio de
pesos generado en el recaudo de impuesto a
larenta y dividendos de Ecopetrol y del sector
minero, de manera que las cuentas finales
tferminaron siendo positivas para el gobierno.
Sin embargo, en el caso de las regalias, los
problemas tienen que ver con la distribucién
de los recursos, tema que se abordard mds
adelante.

5Cudl es la explicacion para que las
proyecciones de tributacion y dividendos
establecidas por el gobierno nacional no se
cumplieran2 Tal como lo habia advertido
el Reporte sobre el Sector Exiractivo en
Colombia 2005-2010, predecir los ingresos
de una actividad como la mineria y los
hidrocarburos, expuestos a variables del
mercado externo, la crisis econdmica que
se avecinaba en Europa y Estados Unidos y
la especulacién creciente, sobre las cuales el
Estado tiene capacidad de accidon reducida,
era destinar el presupuesto de la nacién al
azar, lo que en definitiva termind por marcar
un rumbo negativo para el pais, lo que, se
manifiesta en menores ingresos a los que
se esperaban para el sector extractivo,
excepcidén hecha de las regalias. Sin duda,



una leccién que debe ser tomada en cuenta
a la hora de generar expectativas sobre este
tipo de bonanzas, mds aun si se tiene en
cuenta que los menores recursos generados
se trasladan a las finanzas de la nacion.

1.2. . Qué le queda al pais?

Ahora bien, gestos recursos son justos con el
paise sCompensan los impactos sociales vy
econdmicos que generan? 3Se distribuyen
de forma equitativae Una primera medida
para establecer si la renta exfractiva es
justa para un pais es compararla con el
comportamiento de ofras naciones. A
continuacién se presenta un ejercicio en
este sentido utilizando datos de regimenes
fributarios aportados por la CEPAL para
el 2012, en el que se observan algunas
evidencias importantes para el caso
colombiano.

En materia de impuesto a la renta el pais
presenta un comportamiento similar a la
mayoria de las naciones de América Lating,
con mdrgenes que oscilan entre el 30% y
el 35%. Venezuela y Chile son la excepciéon
a la regla, el primero por alto valor en este
impuesto (50%) y el segundo, por contar con
el menor gravamen, que apenas llega al
17% (grafico 11).

En cuanto a las regalias, Colombia tiene
uno de los mayores niveles de contribucion
establecido (1% al 12%), tan sélo superado
por Ecuador con el 12% al 16% y Venezuela
con el 30%. En los demds paises de la regién
analizados este valor se ubica entre el 0% y
el 6%. Un caso particular es México, que no
incluye este componente como elemento
bdsico de larenta extractiva (tabla 30).
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Grdfico 11. Impuesto a la Renta Sector Extractivo. Algunos
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Fuente: Cdlculos propios a partir de CEPAL Regimenes Tributarios, 2012.

Tabla 30. Porcentaje de Regalias Establecido para
el Sector Exiractivo.
Algunos Paises de América Latina 2012

Pais Regalias

Venezuela 30%
Argentina 0,0%-3.0%
Brasil 0.2% - 3.0%
Colombia 1,0% - 12,0%
Bolivia 1,0%-6,0%
México 0%
Perv 1,0% - 3,0%
Ecuador 12%-16%

Chile 0.0% - 5.0%

Cdlculo

Produccion bruta
A boca de mina

En el valor de venta menos algu-
nas deducciones

A boca de mina
A boca de mina
No cuenta con este sistema

De las ventas brutas
Produccidn bruta
Del margen operativo

Fuente: Cdlculos propios a partir de CEPAL Regimenes Tributarios, 2012.

A pesar de esto, lo que el pais gana en la
renta y las regalics se pierde cuando se
analizan los impuestos complementarios. Un
ejemplo contundente se encuentra en las
remesas del sector exiractivo al mercado
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externo. Colombia es la Unica nacién que
no tiene gravdmenes especificos para este
rubro, al contrario de lo que pasa en los
demds paises analizados, entre ellos Chile,
donde se establece un 35% para dividendos
e igual porcentaje para los intereses de estos
movimientos financieros (tabla 31).

El tema de las remesas es importante porque
tiene que ver con la soberania tributaria de
los paises productores de recursos naturales;
en especial, se busca disminuir prdcticas
empresariales que reducen los pagos de
regalias e impuestos a través de maniobras
como los precios de transferencia, que se
llevan a cabo entre empresas de un mismo
grupo econdmico ubicadas en diferentes
partes del mundo, el traslado de utilidades
a paraisos fiscales y la captura dineros que
las empresas envian a sus casas matrices
ubicadas por fuera de la nacién. Este sin duda
es un tema que debe despertar el debate en
Colombia sobre la urgencia de establecer este
fributo dentro de la renta extractiva nacional.

Tabla 31. Impuesto a las Remesas Sector
Extractivo. Algunos Paises de América
Latina 2012. Dividendos e Intereses

Pais Dividendos | Intereses
Bolivia 45,0% 45,0%
Chile 35,0% 35.0%
México 0,0% 30,0%
Perv 0.0% 30,0%
Ecuador 25,0% 25,0%
Venezuela 16,0% 16,0%
Brasil 0.0% 15,0%
Argentina 0.0% 10,0%
Colombia 0.0% 0.0%

Fuente: Cdlculos propios a partir de CEPAL Regimenes
Tributarios, 2012.

Por otro lado, un tema de interés que muestra
el ejercicio es la baja participaciéon en la
renta nominal del pais frente a naciones
desarrolladas, que también cuentan con
una industria extractiva importante. Mientras
que el impuesto a la renta en Colombia es
del 33%, en Canadd presenta un margen
de 18% al 34% y en Estados Unidos se ubica
en 35%. Las regalias de la nacién, como se
ha senalado, se ubican del 1% al 12%, un
porcentaje bajo en comparacion con los dos
casos senalados, de 2,5% a 17% y de 12,5%
al 18,5%, respectivamente. En las remesas las
diferencias son abismales: mienfras que en el
pais no existe impuesto, en Canadd se gravan
con el 25%, y en Estados Unidos con el 30%.

Los datos senalados anteriormente
evidencian una diferencia notforia en la
concepcidén que se tiene del extractivismo
en Colombia, con una estrategia cenfrada
en la aplicacién de incentivos para capturar
mayores recursos del negocio, mienfras que
paises como Canadd y Estados Unidos son
conscientes de laimportancia del sector para
su desarrollo, pero al mismo tiempo estdn
interesados en proteger los recursos naturales
como un valor estratégico de largo plazo. Es
el contfraste entre naciones productoras de
minerales e hidrocarburos y las naciones que
se encargan de explotar y comercializar estos
productos.

Adicionalmente al ejercicio readlizado vy
feniendo en cuenta que las tasas nominales
reflejan un valor aproximativo a la renta
exfractiva, que se traduce en cargas de
fributo efectivas mds bajas por diferentes
factores (deducciones, bajo valor agregado,
fallas en el control de la tributacion, entre
ofras), se presenta a continuacién el resultado
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Pais Impuesto a la Renta
Canadd | 28,0% - 34,0%
Estados 35,0%
Unidos
Colombia 33,0%

Tabla 32. Renta Extractiva Nominal Colombia-Canadd y Estados Unidos 2012

Regalias Remesas
2,5% - 17,5%  25,0% Dividendos y 25,0%
intereses
12,5% - 18,5% ' 30,0% Dividendos y 30,0%
intereses
1,0% - 12,0% 0,0% Dividendos y 0,0%
intereses

Fuente: Cdlculos propios a partir de CEPAL Regimenes Tributarios, 2012.

de un andlisis comparativo de renta efectiva
en paises de América Latina, siguiendo los
ejercicios previos realizados por Garay et al,
(2013), para los anos 2000, 2005 y 2012.2

los regdlias son altas, en comparacién con
la mayoria de paises de andlizados, si no se
fraducen en fributos efectivos que contribuyan
a dinamizar la produccién y el desarrollo de la

nacion.
El frabgjo realizado deja como evidencia
qgue Colombia cuenta con uno de los peores
niveles de renta efectiva, en el confexto
Latinoamericano. En el ano 2000, por cada
ddlar del sector extractivo que ingresé al
PIB, recibid 9 centavos de ddlar real, que
aportaron valor agregado a la economia; en

Tabla 33. Renta efectiva Colombia
y algunos paises de América Latina
2000-2005-2012

2005, aunque este valor subid a 13 centavos, Pais 2000 = 2005 = 2012
se mantuvo lejos de México y Ecuador, Ecuador 041 073 0.78
que tuvieron el mejor desempeno con 53 México 0,41 0,53 0.75
centavos y 73 centavos respectivamente. Bolivia 0,22 0,37 0,46
En 2012, la situacion no cambid, dejando asi Brasil 0,18 0,27 0,41
gl pais en un lugar relegado en materia de Venezuela 0.23 0.29 0.36
ingresos fiscales.

Argentina 0,08 0.13 0,27
Esta situacién deja una conclusion evidente: Chile 0,07 0,20 0,27
no basta con tener impuestos y tasas de Pery 0,06 0,19 0,24
contribucién nominal, como en el caso de Colombia 0,09 0,13 0.17

Colombia, donde el impuesto a la renta vy

2 El ejercicio consistid en analizar el total de ingresos del sector
extractivo en cada pais, su participacion en el total de las rentas
totales y su contribucién a la generacién de valor agregado
hacia otros sectores como agricultura e industria, a partir de alli
se realizd una ponderacion de los resultados para construir un
indicador de recaudo tributario efectivo.

Fuente: Estudios previos, (Garay et al 2013, p.148). CEPAL,
Base de Datos y Publicaciones Estadisticas 2013. Banco
Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial 2013.
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Grdfico 12. Renta efectiva Colombia y algunos paises de América Latina
2000-2005-2012
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Fuente: Estudios previos, (Garay et al 2013, p.148). CEPAL, Base de Datos y Publicaciones Estadisticas 2013. Banco

Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial 2013.

El Informe sobre el Sector Extractivo 2005-2010
senala que en promedio, el Government Take?
de Colombia en ese periodo, se ubicd en 22%,
es decir, que por cada cien pesos generados
por la explotacion extractiva del pais, al
Estado le quedan 22 pesos, siendo este uno
de los menores registros de América Lating, si
se tiene en cuenta que PerU recibe el 25% en
oro y Chile el 27% como contra—-prestacion
a las explotaciones de cobre. sCudl es la
causa de ese resultado? Es evidente que

3El Government Take, incluye recursos econdmicos nacio—nales
a través de regalias, impuesto a la renta, IVA, impuesto al
patrimonio y aportes parafiscales; a nivel deparfamental a
fravés del impuesto de registro y a nivel municipal el im—puesto
predial y el impuesto de industria y comercio

los descuentos, exenciones vy ventagjas,
establecidas por los gobiernos de turno
para el fomento del sector extractivo, han
terminado por disminuir considerablemente
su participaciéon en los ingresos fiscales de la
nacion. Dentro de estas normas fiscales se
destacan las que aparecen en la tabla 34.

En aplicacién de estas normas el sector
exfractivo se ha posicionado como la
actividad que mayores beneficios recibe
en el pais. Segun cdlculos propios con base
en estadisticas de la DIAN, la mineria y los
hidrocarburos juntos recibieron en el ano 2000
cerca del 11.8% de los descuentos tributarios
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Tipo
Deduccién especial

por inversiones en
activos fijos

Deduccién por el pago
obligatorio de las
regalias

Deduccién por
depreciacion de
activos fijos

Deduccién por
amortizacion de
inversiones

Descripcion

Entre 2004 y 2007 las personas naturales vy juridicas pudieron “deducir en
la determinacién del impuesto sobre la renta [...] por una sola vez en
el periodo fiscal en el cual se adquiera, el treinta por ciento (30%) del
valor de las inversiones efectivamente realizadas en la adquisicion de
activos fijos reales productivos™ (Decreto 1766 de 2004). Esta deduccion
se incrementd al 40% a partir de enero del 2007 (Ley 1111 de 2006, art.
8) vy se redujo nuevamente al 30% para el ano 2010 (ley 1370 de 2009,
art. 10). A partir del ano gravable 2011 se elimina este beneficio, pero se
establece que quienes hayan solicitado contratos de estabilidad juridica
podrdn mantenerlo por tres anos mds.

Desde el 2005 la DIAN conceptud que las regalias pueden ser
contabilizadas, no como una distribucién de exce~dentes, sino como
uningreso de terceros no constitutivo de la renta liquida gravable, como
sucede en el caso de los hidrocarburos a través de la Agencia Nacional
de Hidrocarburos (ANH); o deducirlas de la renta liquida como un costo
de produccidn, igualmente no sujeto al impuesto sobre la renta, como
sucede con el resto de minerales

Ladepreciacioncausadapordesgaste, deterioronormaluobsolescencia
de bienes usados en el negocio o actividades productoras de renta,
usualmente se contabiliza en plazos de hasta veinticinco anos. Pero las
normas fiscales es—tablecen que si el contribuyente considera que la
vida Util fijada en el reglamento tributario no corresponde a su caso
particular, con el visto bueno del director de la DIAN se puede fijar una
vida Uil distinta y aumentar la velocidad de la deduccién, llegando
incluso a plazos inferiores a los tres afos. Ademds, puede incrementarse
la velocidad de depreciacidon aun mds, si emplea sus activos en mds
de un furno diario.

Ademds de la depreciacion de los activos fijos tangibles, el productor
puede deducir de su renta en cada periodo la alicuota de amortiza—ciéon
de sus inversiones no depreciables, tales como los costos de adquisicion
o exploracién y explotacién de recursos naturales no renovables. Esta
amortizacion debe hacerse en un término no inferior a cinco anos, salvo
que se demuestre que, por la naturaleza o duracién del negocio, la
amortizacidon debe hacerse en un plazo inferior. Adicionalmente, en los
casos en que la exploracion resultainfructuosa, elmonto de lasinversiones
podrd ser amortizado en el afo en que se determine tal condicion, a
mds tardar dentro de los dos anos siguientes a su realizacién.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Contraloria General de la Republica. 2013. (Garay et al, p, 148).

Tabla 34. Descuentos e Incentivos tributarios Vigentes en Colombia para el Sector Extractivo

Norma

Ley 1430 de
2010. Articulo 1

Estatuto
Tributario.
Arficulo 116

Estatuto
Tributario.
Articulos 128,
134,135y 137

Estatuto
Tributario.
Articulos 142y
143
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ofrecidos por el Estado a personas juridicas
declarantes; en el 2005 este monto subié a
18.7% y en el 2012 ascendié a 26.3%, mientras
que las actividades de mayor valor agregado
como la agricultura y la industria presentan
mdrgenes insignificantes, llenado en este
Ultimo ano al 0.1% del total, una evidencia
mds de la apuesta por la locomotora
minero-energética como principal eje de la
economia nacional.

5Cudl es la consecuencia de estos descuentos
y exenciones fributariase El pais ha dejado de
recibir un monto considerable de recursos por
parte del sector extractivo, que de acuerdo a
los cdiculos propios a partirdelmodelo aplicado
por (Garay et al, p.149), se acercan a COL$57.5
bilones en el periodo 2005-2012. Esta cifra
representa cerca del 11.5% del PIB nacional de
este ano, que en términos absolutos, se acercd
a COL$498 billones. Una cifra preocupante,
que refleja el bajo aporte del sector extractivo
a los ingresos fiscales del pais.

Por sectores, los hidrocarburos son los que
mayor aporte hacen a la disminucidén de
los recursos de renta minera que recibe el
Estado. Para el mismo periodo de andlisis,
el impuesto nominal a la renta se ubicd en
COL$ 93 billones; sin embargo, luego de los
descuentos aplicados, finalmente el gobierno
nacional recaudd un poco mds de la mitad
en impuesto efectivo, es decir COL$49
billones. Esto le representd al pais un gasto
fributario del orden de los COL$44 billones, tal
como se observa en la tabla 36.

En la mineria el comportamiento es el mismo
para el periodo 2005-2011: un total de COL$21
bilones de impuesto nominal a la renta vy
COL$8 billones recaudados de manera

efectiva, lo que supone un gasto tributario de
COL$13 billones. Esta cifra representa el 2.6%
del PIB nacional para el 2012.

Pero estas ventajas tributarias van mds alld
del impuesto a la renta; también tienen que
ver con las regalias. De acuerdo con Pardo
(2012), la DIAN, en contra de las sentencias
de la Corte Constitucional C-699 y C-10714,
autorizd desde el 2004 a las companias del
sector exfractivo en Colombia a descontar
las regalias pagadas del impuesto a la renta
con un costo muy alto para el pais.

El pais recaudd cerca de COL$54.4 billones
en regalias entre el 2005 y el 2012, de
acuerdo con informacién del Reporte sobre
el Sector Extractivo en Colombia 2005-2010
(Gaitén, p. 60) y las estadisticas del DNP.
Cruzando esta informacién con los datos
de la Contraloria (Garay et al, p. 154), y
actualizando el andlisis al 2012, se encuentra
una evidencia contundente: las deducciones
del impuesto de renta establecidas por los
Ultimos gobiernos representan el 105.6% de las
regalias obtenidas por el pais en ese periodo.

Por sectores la mineria es la que tiene el mayor
peso en las deducciones en el impuesto de
renta frente a las regalias pagadas al pais,
en promedio 130.5%. En los hidrocarburos,
aungue el porcentaje de las deducciones
en el impuesto a la renta es menor, no deja
de preocupar su comportamiento, teniendo,
puesto es de alli, donde proviene mds del 75%
de las regalias que el pais recibe.

4En estas sentencias de la Corte Constitucional proferidas en
el ano 2003, se afrma que: “las regalias estdn representadas
por aquello que el Estado recibe por conceder un derecho a
explotar los recursos naturales no renovables de los cudles es
fitular, y por ello, difieren del concepfto fributo a cargo de una
empresa privada”
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Tabla 35. Descuentos fributarios de las personas juridicas declarantes segin naturaleza de la sociedad - Ao
gravable 2000-2005-2012. En %

Subsector Econémico
Extractivo
Transporte y comunicaciones
Servicios financieros
Fabricacion de productos minerales y otros
Oftros servicios
Construccion
Manufacturas alimentos
Comercio al por mayor
Fabricacién de sustancias quimicas
Comercio al por menor
Electricidad, gas y vapor
Industria maderera, corcho y papel
Servicios, hoteles, restaurantes
Manufacturas, textiles, articulos de cuero
Actividades deportivas y otros

Comercio al por mayor y al por menor de vehiculos

Agropecuario, silvicultura y pesca

Total
Fuente: DIAN. Estadisticas Tributarias 2013.

2000

11,8
13,5
21,6
3.9
11,6
9.5
5.3
3.1
2,7
1.8
2,4
2,1
2,6
3.0
1.9
1.0
2,2

100,0

2005

18,7
14,2
17,3
10,1
9.7
7.5
4,1
3.0
2.3
1.4
1.9
1.8
2,2
2.1
1.3
0.8
1,6
100.0

2012

26,3
20,0
18,5
12,8
8.2
4,0
3.6
2,7
1,5
0.7
0.6
0.5
0.2
0.1
0.1
0.1
0.1
100,0

Tabla 36. Impuesto a la Renta Nominal y Efectivo por las Empresas de Hidrocarburos en Colombia 2005-2012.

En COLS miles de millones
2007

Cdiculo 2005
Impuesto nominal 6.603
Gasto tributario 2.574
Gasto operacionales 1.113
Inversion en activos fijos 275
Oftras deducciones 827
Rentas exentas 339
Impuesto efectivo 4.029
Gasto Tributario / Impuesto Efectivo 63,9

2006

7.178
3.193
1.399
429
988
377
3.985
80,1

9.780
5.654
1.604
720
2.969
361
4.126
137

Fuente: Cdlculos propios a partir de Contraloria General de la Republica, (Garay et al, p. 149).

2008

14.915
8.214
1.930
1.227
4.359

518
6.701
122,6

2009

9.683
6.652
1.561
1.225
3.845

21
3.031
2195

2010
10.090
5.283
1.879
1.294
2.034
76
4.807
109.9

2011 2012
16.519 18.725
5985  6.845
2177 | 2.963
3.747 4125
61 78
10.534 11.880
56,8 57.6
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Tabla 37. Impuesto a la Renta Nominal y Efectivo por las Empresas Mineras en Colombia
2005-2012. En COLS miles de millones
Cdiculo 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Impuesto nominal 1.007 1.043  4.142 4.888 2.751 2.114 2.313 2.963
Gasto tributario 467 518  2.682 3.952 1.914 1.146 1.040 1.412
Gasto operacionales 210 264 570 637 529 687 767 897
Inversién en activos fijos 162 133 137 200 203 151 - -
Oftras deducciones 94 119 1.971 3.114 1.181 306 271 3.011
Rentas exentas 0.6 0.8 3.7 1 0.5 1 1.9 2.3
Impuesto efectivo 540 525  1.460 936 837 968 1.273 1.551
Gasto Tributario / Impuesto Efectivo 36,5 98,7 1837 422,2 228,7 118,4 81,7 21,0
Fuente: Cdlculos propios a partir de Contraloria General de la Republica, (Garay et al, p. 149).

- . 1.3.  Ladistribucién de las regalias
Tabla 38. Comparacién Regalias que Isirouct gali

Pagadas por el Sector Extractivo y Gasto -
Tributario del Estado por los Descuentos De acuerdo con las estadisticas del DNP, el

que fiene en Impuesto a la Renta 2005- total de regalias pagadas al Estado por las

2011En COLS miles de millones empresas mineras y de hidrocarburos en el
periodo 2005-2011, ascendi® a COL$43,9
billones, de los cuales se distribuyeron COL$32.9

Ano Total Total Resultado bilones, es decir, el 75%.
Regalias  Gasto

Tributario Hasta este Ultimo ano, las regalias se distribuian
2005 4.718 3.041 64.5 através de los dos mecanismos existentes, de la
2006 4.664 3711 79.6 siguiente manera, segun datos del DNP: COL$29
2007 4.887 8.336 170,6 bilones a fravés de transferencia directa a
2008 7.248 12.166 167,4 enfidades tenitoriales donde se explotan los
2009 537] 8.566 1595 recursos norenovables, asicomo alas entidades
2010 7034 6.429 88,9 donde se ’rronspor‘rctj\, embarcan y exportan
los recursos y sus derivados. Esto comresponde
2011 9.838 7.025 71,4 al 88% del monto total. A las regalias indirectas
2012 10.481 8.257 78,8 por su parte, administradas a través del Fondo
Total 54.461 57.531 105,46 Nacional de Regalics, le comrespondié la suma

de COL$3,9 bilones, es decir, el 12%.

Fuente: Cdlculos propios a partir de Contraloria General
de la Republica, (Garay et al, p. 151) , ., .
Resultado: Total gasto tributario / Total regalias™100. gPor que se cambid el mecanismo de

distribucion de las regalias? Tres fueron los
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Tabla 39. Comparacion Regalias que
Pagadas por las Empresas Mineras y
de Hidrocarburos y Gasto Tributario del
Estado por los descuentos al Impuesto
a la Renta 2005-2011.

En COLS miles de millones

Aho | Mineria | Gasto Resultado
tributario (%)
2005 618 467 75,6
2006 764 518 67.8
2007 1.187 2.682 225,9
2008 1.468 3.952 2692
2009 1.271 1.914 150,6
2010 1.334 1.146 85,9
2011 1.638 1.040 63,5
2012 1.781 1.412 79.3
Total  10.061 13.131 130,5
Ano Hidro- Gasto Resultado
carburos | tributario (%)

2005 4.100 2.574 62,8
2006 3.900 3.193 81,9
2007 3.700 5.654 152,8
2008 5.800 8.214 141,6
2009 4.100 6.652 162,2
2010 5.900 5.283 89,5
2011 8.200 5.985 73.0
2012 8.700 6.845 78,7
Total 44.400 44.400 100,0

Fuente: Cdlculos propios a partir de Contraloria General
de la Republica, (Garay et al, p. 151)
Resultado: Total gasto tributario / Total regalias™100.

argumentos de la Reforma a las regalios
establecida a partir del Acto Legislativo 05
de 2011, Ley 1530 de 2012 y sus decretos
reglamentarios: en primer lugar, un cambio en
las reglas de juego para incorporar al territorio

Tabla 40. Comparacién Regalias
Pagadas Sector Extractivo en Colombia
y Regalias Distribuidas 2005-2012.

En COLS miles de millones

Aino Regalias Regalias (%)
Pagadas Distribuidas

2005 4718 3.096 65,6
2006 4.664 3.980 85,3
2007 4.887 3.901 79.8
2008 7.268 5.277 72,6
2009 5.371 4,442 82,7
2010 7.234 4.987 68,9
2011 9.838 7.282 74,0
Total 43.980 32.965 75,0

Fuente: Cdlculos propios a partir de DNP. Regalias
Distribucion. 2013.

nacional en la bonanza extractiva de manera
equitativa. Esta dado que en el periodo
2005-2011, el 73% de las regalias directas se
concentraban en cinco departamentos, tal
como se observa en la tabla 42.

En segundo lugar, se menciond laimportancia
de crear una estructura mds eficiente para
acabar con los problemas de corrupcion
generados con el uso de las regalias vy
mejorar la competitividad regional. En este
sentido, se menciona que la Procuraduria
General de la Nacién habia abierto hasta
el 2010 750 investigaciones contra entidades
regionales y municipales por la pérdida de
cuatro billones por concepto de regalics.
Los procesos comprometian a  48.000
funcionarios, entre ellos 800 alcaldes y 30
gobernadores. Por Ultimo, se afrmaba que
los recursos de las regalias debian tener un
mecanismo de asignacion con menor rigidez,
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Tabla 41. Regalias Distribuidas del Sector Extractivo. Directas, Indirectas
y Total 2005-2012. En COLS miles de millones

Tipo derecurso = 2005 2006 2007 2008 @ 2009 2010 2011 Total

Hidrocarburos = 2.111  2.736  2.606 3.711 2.765 3.210 5.169 22.308

Carbén 421 514 501 763 999  1.020 1.093 | 5.311

Oftros 148 183 304 203 182 184 197 1 1.401

minerales

Regalias 2.680 | 3.433 3.411 4.677 3.946 4414 6.459 29.020

Directas

Hidrocarburos 368 480 406 523 406 479 701 | 3.363

Carbén 43,1 62,5 755 71,7 862 895 117 546

Otros 4,9 4,7 8,6 4,9 4,2 4,4 4,9 37

minerales

Regalias 416 547 490 600 496 573 823 3.945

indirectas

Total de 3.096 | 3.980 3.901 5277 4.442 4987  7.282 32.965

regalias

distribuidas

Fuente: Cdiculos propios a partir de DNP. Regalias Distribucion. 2013.

con el propdsito de generar condiciones para
priorizar proyectos de inversidn estratégicos
en cada regién y departamento?®.

Como resultado de la reforma, de los COL$
9 billones de regalias distribuidas en el 2012,
solamente COL$3 billones se asignaron de
manera directa, a entidades territoriales
productoras de recursos naturales o aquellas
donde se fransporta, embarca y exportan
estos productos. Una disminucion significativa,
respecto a los COL$6,4 billones asignados
bajo este mecanismo en el 2011 (tabla 43).

En contrapartida, crecié la importancia de
las asignaciones indirectas, que pasaron
de COL$823 mil millones en 2011 a COL$ 3,6
bilones en el 2012.

5En el capitulo 1 de este informe se examina en detalle el
cambio del esquema de regalias, aprobado en 2011.

Tabla 42. Total de Regalias Directas
Distribuidas del Sector Extractivo por
Departamentos 2005-2012.

En COLS miles de millones

Departamento

Casanare
Meta
Gudijira
Huila
Arauca
Cesar
Santander
Cérdoba
Tolima
Antioquia
Boyaca
Bolivar
Sucre
Putumayo
Magdalena

Norte de
Santander

Cundinamarca

Oftros
Departamentos
Corporaciones
y Corpes
Escalonamiento
carbén

Escalonamiento
hidrocarburos

Total regalias
directas

Regalias
distribuidas

6.135
3.819
3.134
2.835
2.021
1.716
1.547
1.319
1.002
813
749
725
684
499
342
237

196
329

572
211
135

29.020

Porcentaje

21,1
13.2
10.8
2.8
7.0
5.9
5.3
4,5
3,5
2,8
2,6
2,5
2,4
1.7
1.2
0.8

0.7
1.1

2,0
0.7
0,5

100,0

Fuente: Cdlculos propios a partir de DNP. Regalias

Distribucion. 2013




La ofra novedad de la reforma es la
eliminacion del Fondo Nacional de Regalias
como entidad encargada de administrar |as
regalias indirectas y la aparicion de tres fondos
nuevos encargados de llevar a cabo esta
labor, alos cuales se asignd en 2012 los montos
que aparecen en la Tabla 45.

Finalmente, El Nuevo Sistema General de
Regdalias (SGR), asigné al Fondo de Pensiones
Territoriales  (FPT), un total de COL$869 mil
millones, lo que representa el 9,6% del total de
regalias distribuidas y para el Fondo de Ahorro
y estabilizacién econdmica COL$1.7 billones,
con una confribucion del 19,1%.

sQué efectos ha causado esta reforma?
Si bien la reforma a las regalias apenas
comienza su proceso de reglamentacion y
operacioén, las denuncias e inconformidades
no son pocas. En primer lugar se encuentra
el tema de la distribucién de recursos. El
Departamento Nacional de Planeacioén
ha enfocado sus esfuerzos en demostrar
que este esquema es equitativo y que los
ingresos de los municipios aumentardn; en
promedio, se calcula que las regalias para
los departamentos productores pasardn
de 280 mil pesos por habitante en el 2011 a
298 mil pesos en el 2012, y, en el caso de los
municipios no productores, de 35 mil pesos a
117 mil pesos por habitante. Y ademds de las
regalias directas los municipios productores
tendrdn pleno acceso a los recursos de
los fondos creados. Sin embargo, en los
territorios se habla de la incerfidumbre en
la continuidad de los programas prioritarios
en salud, educacién y agua potable, que se
vienen implementando con estos recursos.
Ademds, se encuentra eltema de las partidas
y vigencias futuras comprometidas, lo que en
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Tabla 43. Comparacion Regalias Directas Distribuidas
del Sector Exiractivo 2005- 2011 y con el Nuevo Sistema
de Regalias. En COLS miles de millones

Aho Regalias Total de | Porcentaje
Directas Regalias

2005 2.680 3.096 86.6 ]

2006 3.433 3.980 86,3

2007 3.411 3.901 87.4 ’
Peso de las Regalias

2008 4.677 5277 88,6 |— Directas antes de la
Reforma.

2009 3.946 4,447 88.8

2010 4,414 4,987 88,5

2011 6.459 7.282 88.7

2012 3.001 9.099 41,5

Fuente: Cdlculos propios a partir de DNP. |
Regalias Distribucion. 2013 Peso de las Regalias
Directas después de
la Reforma.

Tabla 44. Comparacion Regalias Indirectas Distribuidas
del Sector Exiractivo 2005- 2011 y con el Nuevo Sistema
de Regalias. En COLS miles de millones

Anho Regalias Total de | Porcentaje
Indirectas Regalias

2005 416 3.096 134 |
2006 547 3.980 13,7
2007 490 3.901 12,6 )
Peso de las Regalias
2008 600 5.277 11,4 |— Indirectas en el antiguo
sistema de distribucién.
2009 496 4.442 11,2
2010 573 4,987 11,5
2011 823 7.282 11,3
2012 3.665 9.099 40,3

Peso de las Regalias
Indirectas después
de la Reforma.

Fuente: Cdlculos propios a partir de DNP.
Regalias Distribucion. 2013
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Fondo

Fondo de Desarrollo
Regional (FDR)

Regional (FCR)
Fondo de Cienciq,

Tabla 45. Distribucion de las Regalias
Indirectas Sistema General de Regalias 2012.

Fondo de Compensacion

Tecnologia e Innovacién
Total regalias distribuidas

Fuente: Cdiculos propios a partir de DNP. Regalias Distribucion. 2013

En COLS miles de millones

Monto Asignado 2012 = Participacion
778 8.6
1.433 15,7
869 9.6
9.099 100,0

Fondo

Fondo de Pensiones
Territoriales

Fondo de Ahorro Y
Estabilizacion

Total de Regalias

Tabla 46. Distribucidon de las Fondos de Pensiones
Territoriales y Ahorro Sistema General de Regalias 2012.

Fuente: Cdiculos propios a partir de DNP. Regalias Distribucion. 2013

En COLS miles de millones

Monto Asignado 2012 = Participacion

869 9.6
1.738 19.1
9.099 100

definitiva puede traer como consecuencia
una crisis fiscal de grandes proporciones.

El escenario se complica, pues contrario a lo
que se esperaba, los municipios que recibian
regalias indirectas a través del Fondo Nacionall
de Regalics, tampoco estdn conformes con
la reforma, puesto que, con la entrada en
vigencia del SGR, se generd la expectativa
de que iban a aumentar los recursos para
inversion. Sin  embargo, de acuerdo con
Gilberto Toro, Presidente de Fedemunicipios,
en el 2012, a 170 municipios no se les asignd
un solo peso, hubo un nimero importante que

recibieron menos de 10 millones de pesos, 150
recibieron mds o menos un millén y 45 que sélo
podrdn contar con menos de 100 mil pesos,
como es el caso de Neira (Caldas) con 564
pesos, lo cual resulta absurdo.

Otro asunto es el de la pretendida extension
de los recursos de las regalias a los diferentes
departamentos del pais, la cual, por lo menos
enel2012se ha dado enlas partidas asignadas
al Fondo de Compensacion Regional (FCR)
que, de acuerdo con la informacién del DNP,
muestra una concentracidon en los recursos
menor a la del antiguo sistema de regalias
(tabla 47 y Tabla 47A).

A pesar de esto, cuando se andliza la
equidad en la asignacidn de recursos
del nuevo Sistema General de Regalias
(SGR), a través de Organos Colegiados
de Administracién y Decision (OCADS), se
observa un comportamiento preocupante.
De un total de COL$1,2 billones aprobados,
segun datos del DNP, para el desarrollo de
proyectos, la Regién Pacifica apenas se lleva
el 14,1% vy los Llanos Orientales el 6,1%, estas
regiones ademds de estar integradas por
algunos de los departamentos con mayor
pobreza en Colombia, tienen una de las tasas
de participacion mds alta en la producciéon
de minerales e hidrocarburos en el paisé.

Finalmente, un elemento de discusion
relacionado con el papel de los OCAD en
la asignacion de recursos de regalias es la
pérdida de la autonomia de los municipios

6En la Region Pacifica se ubican departamentos como Chocd
y Narino, que cuentan con tasas de Necesidades Bdsicas
Insatisfechas (NBI), superiores al 75% segun datos del DANE
para el 2011, y aportan el 45% y el 18% del oro exportando en
el pais, respectivamente. En el segundo caso, se encuentra el
departamento de Arauca con un NBI de 65% y un aporte del
16% del petréleo que se extrae en el pais.



Tabla 47. Distribucion de las Recursos Fondo de
Compensacion Regional por Departamento. Sistema
General de Regalias 2012. En COLS miles de millones

Departamento Monto Participacion
Asignado

Cérdoba 107.762.196.539 7.5
Narifo 88.948.225.810 6,2
Antioquia 87.844.603.665 6,1
Bolivar 85.580.465.937 6,0
Cauca 76.506.511.169 5,3
La Gugjira 72.279.617.815 50
Magdalena 67.373.727.770 4,7
Sucre 66.916.337.089 4,7
Boyaca 62.170.870.122 4,3
Cesar 57.471.480.886 4,0
Huila 57.012.839.974 4,0
Chocé 54.801.622.128 3,8
Norte de 53.227.880.206 3.7
Santander
Cundinamarca 47.316.808.149 3.3
Valle del Cauca 45.529.478.362 3,2
Caquetd 37.906.144.079 2,6
Tolima 37.805.331.309 2,6
Santander 35.838.086.082 2,5
Atldntico 32.076.617.653 2,2
Putumayo 31.922.490.068 2,2
Casanare 28.764.956.407 2,0
Arauca 26.513.651.376 1.8
Meta 23.090.659.136 1,6
Caldas 22.190.146.679 1.5
Guaviare 18.646.720.177 1,3
Vichada 18.590.849.886 1,3
Risaralda 16.358.060.630 1,1

Fuente: Cdlculos propios a partir de DNP. Regalias Distribucién. 2013

Tabla 47A. Distribucion de las Recursos Fondo de
Compensacion Regional por Departamento. Sistema
General de Regalias 2012. En COLS miles de millones

Departamento Monto Participacion
Asignado

Archipiélago de 15.775.975.564 1,1
San Andrés
Amazonas 15.477.210.114 1.1
Quindio 15.279.793.659 1,1
Vaupés 13.534.991.019 0.9
Guainia 13.348.057.956 0,9
Bogotd, D.C. 0 -
Total 1.433.862.407.414 100,0

Fuente: Cdlculos propios a partir de DNP. Regalias Distribucién. 2013

Tabla 48. Distribucion de las Recursos OCADS por
Regién Sistema General de Regalias 2012.
En COLS miles de millones

Regional | Presupuesto Monto Participacién
Aprobado

Caribe 537.134 517.297 40,0
Centro 287.532 220.228 17,0
Oriente
Pacifico 312.734 182.637 14,1
Eje 183.356 175.734 13,6
Cafetero
Centro Sur 180.874 118.073 2.1
Llanos 137.406 78.533 6,1
Total 1.639.036 1.292.502 100,0

Fuente: Cdiculos propios a partir de DNP. Regallias Distribucion. 2013
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para definir las dreas prioritarias de inversiéon.
La principal preocupacién es que la reforma
le otorga mayor poder de decision a los
departamentos y el gobierno cenfral. Esto
se deduce de la distribucion asignada por el
DNP a los recursos asignados para el avance
del Fondo de de Compensacion Regional
(FCR): de un total de COL$1.4 billones, los
proyectos de impacto regional se llevan el
60%, los departamentos por su parte, fienen
el 30% y los municipios apenas el 10%.

central, lo que conducird a que la brecha
interregional se ensanche.

5Qué alternativas existen ante este
panorama tan negativo? Los datos mostrado
hasta el momento sobre la renta extractiva
apoyan la tesis planteada en el Reporte del
Sector Extractivo en Colombia 2005-2010
(Gaitén, 2011, p. 54), sobre la necesidad de
revisar la participacién del pais en los ingresos
que recibe por parte de las empresas que
hacen parte de este sector. Un asunto que
hasta el momento no se ha tocado, pese
a las graves consecuencias que esto fiene
para la viabilidad fiscal del pais.

También se considera importante discutir
la viabiidad de los montos establecidos
en el Sistema General de Regalias (SGR) y
definir los controles que efectia el Estado
a las empresas que explotan los recursos,
asi como el cdlculo de los montos que se
cobran, asuntfos que han sido minimizados
en el debate sobre la renta extractiva.

Tabla 49. Distribucion de las Recursos Fondo de Compensacion
Regional Sistema General de Regalias 2012. En COLS$ miles de millones
Fondo Monto Asignado 2012  Participacién
(%)
Fondo de Compensacion 1.433 100,0
Regional (FCR)
Proyectos de Impacto 860 60,0
Regional
Proyectos de Impacto 430 30,0
Departamental
Proyectos de Impacto 143 10,0
municipal
Fuente: Cdlculos propios a partir de DNP. Regalias Distribucion. 2013

A lo anterior se suma, la percepcién de los
mandatarios locales de que estareforma en
realidad se utilizd para quitar recursos del
gasto social a los municipios y frasladarlos a
las cuentas del gobierno central para cubrir
el desfinanciamiento fiscal que, tal como se
menciond anteriormente, se destinaron al
Fondo de Ahorro y Estabilizacién Econémica
y al Fondo de Pensiones Territoriales (FPT)
(28.9% de las regalias distribuidas por el DNP
bajo el SGR), lo que en términos absolutos
representa COL$2,6 billones de un total de
COL$9 billones. Con esto, aumentard la
dependencia de la mayoria de entidades
territoriales con respecto al gobierno

Hay que advertir que en la mayoria de los
casos, cuando se presentan este fipo de
andlisis, se afirma por parte de las empresas
mineras y de hidrocarburos, que no se tienen
en cuenta todos los ingresos que genera
el sector, ni las obligaciones que debe
cumplir para su operatividad en el pais. Un
elemento indispensable seria avanzar en la
construccidon de marcos de fransparencia
en la informaciéon, de manera que se pueda
llegar a conclusiones mds precisas sobre el
tema, ademds de profundizar el andlisis en el
escenario local, tal como lo han hecho ofros
paises de la regién, que incluso cuentan con
datos sobre el papel de la industria extractiva
en el desarrollo municipal.



Otfro asunto de importancia, es la
estimacion de los impactos sociales vy
ambientales ocasionados por la mineria y
los hidrocarburos, como un componente
bdsico de la renta extractiva. En el pais
no existen aldn estudios sistemdticos que
indiqguen los danos en salud, movilidad,
capacidad econdmica y destruccién
del ecosistema existente, que originan
las exploraciones y explotaciones en el
territorio, a pesar de las denuncias y algunas
evidencias en diferentes zonas del pais. Este
es un reto en el corto plazo, que debe ser
asumido para las entidades del Estado.

Un escenario propicio para ello es la Iniciativa
de Transparencia enla Industria Extractiva (EITl),
a la cual, el gobierno nacional ha adherido
oficialmente y que se espera sea puesta
en marcha en el pais en los préoximos meses.
Sin duda, este es un escenario para que las
empresas mineras y de hidrocarburos, el
gobierno nacionaly la sociedad civilacuerden
marcos de accidn claros y verificables para el
desarrollo de un sector extractivo sostenible.

2. EL SECTOR EXTRACTIVO Y SU
CONTRIBUCION AL DESARROLLO

Uno de los temas de mayor debate cuando
se habla del extractivismo es su relacién con
los indices de pobreza y desigualdad que
experimentan los paises con una estructura
econdmica basada en la explotacion de
minerales e hidrocarburos. Si bien se acepta que
este sector no puede responsabilizarse como
Unico determinador del desarrollo, se parte del
punto de vista de que los recursos que genera
y su dindmica deben contribuir a mejorar la
calidad de vida y el bienestar de la poblacién.

La renta extractiva y su contribucién
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Esta percepcion es acogida por el Plan
Nacional de Desarrollo 2012- 2014 (DNP,
p. 248), que plantea de manera clara la
estrategia para vincular el sector extractivo
a la reduccion de la pobreza en el pais,
cuando afirma: “Dentro de las cinco
locomotoras estd la minero-energética, que
es la base para la generacién de ingresos,
la inversion en programas de lucha contra
la pobreza y la prosperidad social del pais
en general, y de los territorios, en particular,
especialmente, en aquellos que cuentan
con mayores niveles de produccion. En
este sentido si Colombia le saca partido a
su bonanza minera puede dar el gran salto
en materia de crecimiento, infraestructura,
y, sobre todo, reducir los vergonzosos
indices de pobreza que existen en el pais;
y agrega: “una mineria responsable, una
mineria sostenible debe conducir en Ultimas
a un desarrollo igualmente sostenible y con
justicia social”. (El Espectador; 2012; P 8).

A pesar del optimismo mostrado por el
gobierno nacional, el Reporte del Sector
Extractivo en Colombia 2005-2012 senala
que el andlisis de los resultados en materia
de pobreza en el pais en los Ultimos anos del
auge extfractivo no logran sacar a Colombia
del club de paises con mayor pobreza en
la regién; por el contrario, se aprecia un
comportamiento negativo en indicadores
de desigualdad social y territorial, empleo e
ingresos y oportunidades para la poblacién.
Con ello, queda claro que en este periodo
se perdid el bono de desarrollo. 3Qué
argumentos sustentan esta afirmacion?

En materia de pobreza, el porcentaje de
personas en esta condicién en Colombia
para el 2012, segun estadisticas del DANE,
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se ubicd en 32,7%, cifra menor en 1.4% a
la registrada en el 2011, cuando era de
34,1%. Si se compara este valor con el 2005,
se encuentra una reduccién de 10 puntos
porcentuales, una cifra importante que el
gobierno nacional ha mostrado como un
logro de la politica social. Sin embargo,
la situacion se torna negativa cuando se
analiza el comportamiento de la pobreza
en los departamentos donde se concentra
la mayor actividad de explo-racion vy
explotacion, los indice de condi—ciones
y calidad de vida son muy inferiores al
promedio del pais, tal como se presenta en
la siguiente tabla.

Tabla 50. Tasa de pobreza Colombia y
los Departamentos con mayor
produccién extractiva
Departamento @ 2005 2010 2012
Chocé 756 73,9 68,6
Putumayo 719 684 64,2
Narino 69,3 66,8 62,7
Cérdoba 652 61,5 58,3
La Gudijira 67,3 61,5 57,6
Boyacd 60,2 54,5 52,6
Cesar 62,8 56,3 50,6
Casanare 45,6 41,8 40,2
Arauca 51,3 429 39.7
Meta 53,2 42,7 39,3
Cundinamarca 52,9 | 42,5 38,9
Colombia 56,2 41,5 37.8

Fuente: DANE. Informes de Pobreza 2013.

En materia de desigualdad, las situacion
es similar: el Coeficiente de Gini, presenta
avances a cuentagotas. En el drea rural
los resultados son vergonzosos, llegando a

cifras de 0,87, lo que en realidad evidencia
el problema de la tierra que se vive en el
territorio nacional. Hay querecordarque uno
de los compromisos del Presidente Santfos
ligado a la locomotora minero-energética
era el de sacar a Colombia de la lista de
paises con mayor desigualdad en América
Latina y el mundo. Pese a ello, los resultados
muestran que en los departamentos con
mayor actividad extractiva, se presentan
niveles de GINI mds altos que el promedio
nacional (tabla 51). Sin duda, una de las
tareas pendientes del pais es traducir su
crecimiento econdémico vy, en especial, la
pretendida bonanza extractiva en mayores
condiciones para disminuir las brechas
existentes en la poblacion.

Tabla 51. GINI Colombia y los
Departamentos con mayor
produccién Extractiva
Deparfamento = 2005 2010 2012

La Guagjira 0,64 0,65 0,63

Cérdoba 0,67 0,65 062
Cesar 0,63 0,62 0,62
Choco 0,67 0,64 0,60
Narino 0,65 0,62 0,60
Casanare 0,65 0,63 0,60
Putumayo 0,62 0,61 0,59
Boyaca 0,62 0,61 0,59
Arauca 0,62 0,6 0,59
Meta 0,64 0,61 0,59
Cundinamarca 0,62 0,59 0,55
Colombia 0,60 0,56 0.54

Fuente: DANE. Informes de Pobreza 2013.




En cuanto a las Necesidades Bdsicas
Insatisfechas  (NBI),  tomando  como
referencia los datos del Reporte sobre el
Sector Extractivo en Colombia 2005.2010 vy la
actualizacién de este indicador realizada por
el DANE para el 2012, se observa que, si bien
la mayoria de departamentos con mayor
produccién de minerales e hidrocarburos
han reducido el NBI en los Ultimos anos,
este indicador arroja aun cifras muy altas
en comparacion con el resultado del pais.
Incluso en Chocd y Narifo, el NBI aumentd
en el periodo 2005-2012.

Tabla 52. NBI Colombia y los
Departamentos con mayor
produccién Extractiva
Departamento 2005 2012
La Gudjira 66,8 65,2
Cérdoba 69,3 59,0
Cesar 47,4 44,7
Choco 78,3 791
Narino 42,9 43,7
Casanare 41,8 35,5
Putumayo 40,3 36,1
Boyaca 38,7 30,7
Arauca 42,9 35,9
Meta 39.6 25,0
Cundinamarca 30,7 21,3
Colombia 44,5 27,7

Fuente: DANE. Informes de Pobreza 2013..

3Y el empleo¢ El Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014 enfatiza en el desarrollo
de instrumentos que posibiiten una mayor
empleabilidad, emprendimiento y generacion
de ingresos. La meta es generar 2 millones
y medio de puestos de frabajo y bajar el
desempleo a un digito al terminar el periodo
delactual gobierno. Paralograresto propone

La renta extractiva y su contribucién
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crear un conjunto de dispositivos que
contribuyan a aumentar la competitividad,
el desarrollo empresarial y la generacion
de empleo en las cinco locomotoras para
la prosperidad. Sin embargo, ante la bagja
capacidad de respuesta de sectores como
la innovacion vy la infraestructura, la crisis de
la industria y los resultados a cuentagotas en
agricultura, el empleo quedd en manos de
los sectores de servicios y exiractivo.

Del primero, hay que decir que
tradicionalmente ha contado con una
participacion alta en la creacion de puestos
de trabgjo. En cuando al segundo, estd
demostrado a través de andlisis y estudios en
Colombia y el exterior que es una actividad de
gran capitalintensivo pero de baoja capacidad
de absorciéon laboral directa. De hecho, en
el periodo 2005-2012, el aporte del sector
extractivo al empleo fue de apenas 15.000
nuevos puestos de frabajo en medio de una
necesidad de mds de 3,5 millones de personas
que buscaron trabajo en ofras actividades
y de 2,5 millones de desempleados. (Gaitdn,
2011). En el 2012, la situacidon no cambid,
en promedio, la mineria y los hidrocarburos
participaron en el 1,0% del total de ocupados
en el pais, segun datos del DANE.

Respecto ala calidad delempelo generado
por el sector extractivo, la Escuela Nacional
Sindical (ENS), revela en su informe algunos
datos importantes (2012). En ese ano, el 32%
de los trabajadores mineros devengaban
menos de un salario minimo legal, el 38%
ganaban menos de dos salarios minimos
legales mensuales y el 26% tenia un salario
superior a dos minimos, la mayoria ubicados
en las empresas del petrdleo, el niquel y
de la gran mineria del carbdn, que son
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Tabla 53. Ocupados por Rama de Actividad Colombia. Términos

Absolutos y %

Ramas de Actividad 2002 VA 2005 Y% 2012 Y
No informa 31 0,2 3 00 10 0,0
Agricultura, pesca, 3.254 | 20,5 3.510 21,0 3.816 18.0
ganaderia, caza y silvicultura
Explotaciéon de Minas y 176 1,1 214 1,3 186 0.9
Canteras
Industria manufacturera 2.063 13,0 2289 13,7 2740 12,9
Suministro de Electricidad 82 0,5 85 0,5 122 0,6
Gas y Agua
Construccion 735 4,6 811 4,8 1.284 6,1
Comercio, hoteles y 4089 257 4.066 24,3 5706 |26,9
restaurantes
Transporte, 1.034 6,5 1.202 7.2 1.665 |79
almacenamiento y
comunicaciones
Intermediacidn financiera 197 1,2 205 1,2 261 1,2
Actividades Inmobiliarias 693 4,4 7951 4,7 1.468 6,9
Servicios comunales, 3.538 22,3 3.569 21,3 3934 18,6

sociales y personales
Ocupados Total Nacional = 15.894 100,0 16.746 100,0 21.192 | 100,0

Fuente: DANE. 2013. Indicadores Sociales. Laboral (%)

Tabla 54. Total de Empleos y Subcontratacion Empresas Extractivas en
Colombia 2011

Empresa Total de Empleados %
Empleados Subcontratados
Cerrejon 9.800 4,600 46,9
Pacific Rubiales 8.266 7.741 93,6
Drumond 8.000 3.600 45,0
Prodeco 3.800 2.500 65,8
Consorcio Minero Unido 1.466 1.123 76,6
Carbones La Jagua 1.202 400 33,3
Total 32.534 19.964 61,4

Fuente: ENS. 2012. Informes.

las Unicas que cuentan con la presencia
de sindicatos con alguna capacidad de
negociar sus condiciones de remuneracion
y de frabagjo.

Lo anterior, también explica la utilizacion
creciente de frabajadores tercerizados,
particularmente en la gran mineria del
petréleo, el niquel y el carbdn, condicion
que no permite que los frabajadores que
se vinculan de esta manera puedan ejercer
realmente los derechos de libertad sindical
y, por tanto, incidir en sus condiciones de
contratacién y empleo. En la mayoria de los
casos, los trabajadores tercerizados tienen
contratos de trabajo a término fijo o por obra
realizada, o firman contratos de trabagjo
en blanco que luego los administradores
de las empresas terminan por llenar, una
vez deciden de manera unilateral dar por
terminada la relacion laboral. (ENS, 2011).

Las estadisticas presentadas anteriormente,
indicativas de la alta tercerizacién del
empleo en el sector extractivo, han estado
detrds del conflicto obrero patronal que se
ha vivido en Puerto Gaitdn, Meta, como lo
ha denuncia do la Unién Sindical Obrera
(USQO): “Los trabajadores cansados de las
confinuas violaciones a sus derechos y a
los compromisos asumidos por la empresa
Pacific Rubiales, tomaron la decision de
declararse en Asamblea Permanente vy
solicitar la presencia de la Unién Sindical
Obrera, a la cual se dfiliaron de manera
inmediata, para que fuera su representante
y vocero ante las empresas y el gobierno”
(Forero; 2012).

Losresultados presentados anteriormente han
hecho que el debate sobre la contribucidn
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aumente y se dirja hacia el andlisis de las
condiciones que se viven en los municipios
y departamentos con alta produccion de
minerales e hidrocarburos. Los resultados
de estos frabagjos sin embargo, son
confradictorios. Perry y Olivera (Citado en
Rudas; 2012) encuentran que la produccion
de petréleo y carbdn ha tenido un impacto
positivo y significativo sobre el crecimiento
del ingreso per cdpita en los municipios. Sin
embargo, en el caso de los departamentos
muestran que, aunque hay un efecto positivo
del carbdn sobre el crecimiento, se presenta
una relacién negativa con la produccion de
hidrocarburos. Igualmente senalan que las
regalias parecen tener un impacto positivo
en el crecimiento en los municipios, pero
negativo en el caso de los departamentos.
Sugieren que estas diferencias, y en particular
la existencia de los efectos de “maldicion”
de los recursos natfurales en algunos casos,
se originan en las enfidades territoriales que
dependen excesivamente del petrdleo,
debido a que las regadlias del petrdleo
son mucho mayores que las del carbdn.
Resalta el caso de los departamentos de
Arauca, Casanare y Guaijira, en los cuales
habia escasa actividad econdmica y bajo
desarrollo institucional cuando sobrevino el
boom del petréleo, reflejdindose esto en un
pobre desempeno econdmico y notorios
problemas de captura de rentas, corrupcién
e ineficiencia en el uso de las regalias.

Rudas (2012), por su parte, publicdé un
documento titulado “La locomotora minera
sCrecimiento compatible conla adaptacion
al cambio climdtico?2™, en el que analiza

7 Para mayor informacién sobre este frabajo consultar el
siguiente link http://www.colombiapuntomedio.com/Visualizar/
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entre ofras cuestiones las condiciones de
vida, mortalidad infantil, NBI y violencia
en las enfidades territoriales con mayor
produccién de carbdn y oro, llegando
a la conclusion de que el crecimiento
minero no ha propiciado un desarrollo
efectivo en el pais. De hecho, los resultados
demuestran que al confrastar en cada uno
de estos departamentos el promedio de
los indicadores para los municipios mineros
con el del resto de municipios del mismo
departamento, se encuentra igualmente
diferencias importantes en contra de los
primeros. Los municipios productores de
carbdén presentan niveles de mortalidad
infantil y de pobreza que, aungue no son
significativamente mayores que el resto de
municipios de losrespectivos departamentos,
si estdn por encima de ellos. Pero en el
caso de los municipios de Anfioquia que
producen el oro encuentra que tienen
niveles de violencia, mortalidad infantil y
pobreza significativamente mayores que el
resto de municipios no mineros del mismo
departamento. Mientras tanto en Choco,
Coérdoba y Bolivar estos mismos indicadores
no presentan diferencias significativas entre
los municipios mineros y los no mineros,
aungue si reportan, en promedio, valores
que reflejan mds bajas condiciones de
vida de la poblacién, las cuales, de por
si, ya son significativamente peores que
las del resto de municipios del pais. Este
comportamiento tiene una situacién aun
mds grave en el caso de la violencia en los
municipios mineros de Cérdoba y Bolivar, en
donde si son significativamente mayores que
en el resto de municipios de estos mismos
departamentos.

tabid/79/Articleld/367/Algo-anda-mal-La-mineria-no-es-una-
panacea-para-el-desarrollo-social-o-el-equilibrio-fiscal.aspx
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Teniendo como base los argumentos
presentados anteriormente, y los ejercicios
redlizados en el Reporte sobre el Sector
Extractivo 2005-2010, a continuacion se
presenta un andlisis sobre el comportamiento
de los componentes que hacen parte del
indice de Pobreza Multidimensional (IPM) 2012

en los municipios y departamentos del pais
que tienen mayor producciéon de carbdn,
oro y petréleo, con el propdsito de establecer
la contribucidn del sector extractivo al
desarrollo de estas entidades territoriales. En
la tabla 30 se encuentra la lista de municipios
seleccionados para este frabajo.

Tabla 55. Municipios Mineros y Petroleros analizados

DEPARTAMENTO MUNICIPIO PRODUCTO PRODUCCION PARTICIP. TOTAL NACIONAL
CESAR LA JAGUA DE IBIRICO CARBON 23.198.580 25,5
GUAIIRA ALBANIA CARBON 19.842.912 21,9
CESAR CHIRIGUANA CARBON 11.051.140 12,2
GUAIIRA BARRANCAS CARBON 10.857.497 12,0
CESAR AGUSTIN CODAZZI CARBON 7.113.205 7.8
CESAR EL PASO CARBON 6.039.960 6.7
GUAIIRA HATONUEVO CARBON 5.438.534 6,0
NORTE DE SANTANDER CUCUTA CARBON 832.071 0.9
CESAR BECERRIL CARBON 714313 0.8
BOYACA SAMACA CARBON 514.768 0.6
NORTE DE SANTANDER SARDINATA CARBON 468.352 0.5
NORTE DE SANTANDER EL ZULIA CARBON 408.348 0.4
CORDDOBA PUERTO LIBERTADOR CARBON 335.665 0.4
CUNDINAMARCA CUCUNUBA CARBON 330.978 0,4
BOYACA SOGAMOSO CARBON 313.691 0,3
CUNDINAMARCA LENGUAZAQUE CARBON 312.666 0.3
CUNDINAMARCA SUTATAUSA CARBON 288.932 0,3
BOYACA PAIPA CARBON 228.919 0,3
BOYACA SOCHA CARBON 205.290 0,2
BOYACA RAQUIRA CARBON 153.154 0.2
ANTIOQUIA EL BAGRE ORO 4.315.313 8.9
CHoCO NOVITA ORO 4.286.915 8,8
ANTIOQUIA CANASGORDAS ORO 3.921.655 8.1
CHoCO UNION PANAMERICANA ORO 3.259.619 6,7
Fuente: DNP. 2012. Indicadores Sociodemogrdaficos. indice de Pobreza Multidimensional (IPM) por municipio y departamento
Sistema de Informacién Minero Colombiano (SIMCO). Estadisticas de Produccién Carbén y Oro 2012.
Asociacion Colombiana de Ingenieros de Petrdleos (ACIPET). Boletin Estadistico 2012. Produccién de Crudo.
Cifras de producciéon de carbén en Toneladas (TN)
Cifras de produccion de oro en Kiloaramos (KG)
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Tabla 55A. Municipios Mineros y Petroleros analizados
DEPARTAMENTO MUNICIPIO PRODUCTO PRODUCCION PARTICIP. TOTAL NACIONAL

ANTIOQUIA CAUCASIA ORO 2.513.948 5.2
ANTIOQUIA TARAZA ORO 2.439.458 5.0
ANTIOQUIA SEGOVIA ORO 1.852.997 3.8
CHOoCO TADO ORO 1.722.736 3,5
ANTIOQUIA LARAGOIZA ORO 1.709.915 3.5
CHoCO ISTMINA ORO 1.704.410 3.5
ANTIOQUIA REMEDIOS ORO 1.553.780 3.2
CHocO QUIBDO ORO 1.438.857 3.0
CHoCO SIPf ORO 1.237.442 2,5
CHoOCO EL CANTON DEL SAN PABLO ORO 1.181.820 2,4
BOLIVAR MORALES ORO 1.120.937 2,3
CALDAS MARMATO ORO 964.759 2,0
CAUCA TIMBIQUI ORO 947.662 1,9
ANTIOQUIA VEGACHI ORO 864.883 1,8
BOLIVAR SANTA ROSA DEL SUR ORO 854.817 1.8
CHOCO CONDOTO ORO 673.907 1.5
META PUERTO GAITAN PETROLEO 279.055 28,5
META CASTILLA PETROLEO 108.215 11,0
CASANARE AGUAZUL PETROLEO 48.544 5,0
META ACACIAS PETROLEO 47.996 4,9
ARAUCA ARAUQUITA PETROLEO 45.985 4,7
SANTANDER BARRANCABERMEJA PETROLEO 35.473 3,6
BOYACA PUERTO BOYACA PETROLEO 24.366 2,5
ANTIOQUIA YONDO PETROLEO 23.387 2,4
CASANARE TAURAMENA PETROLEO 17.305 1.8
CASANARE YOPAL PETROLEO 17.295 1.8
PUTUMAYO VILLAGARZON PETROLEO 15.104 1.5
TOLIMA MELGAR PETROLEO 14.027 1.4
SANTANDER PUERTO WILCHES PETROLEO 13.439 1.4
ARAUCA ARAUCA PETROLEO 13.241 1.4

Fuente: DNP. 2012. Indicadores Sociodemogrdficos. indice de Pobreza Multidimensional (IPM) por municipio y departamento

Sistema de Informacién Minero Colombiano (SIMCO). Estadisticas de Produccion Carbén 'y Oro 2012.

Asociacion Colombiana de Ingenieros de Petréleos (ACIPET). Boletin Estadistico 2012. Produccién de Crudo.

Cifras de produccién de carbdn en Toneladas (TN)

Cifras de produccién de oro en Kilogramos (KG)
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Tabla 55A. Municipios Mineros y Petroleros analizados

DEPARTAMENTO MUNICIPIO PRODUCTO PRODUCCION | PARTICIP. TOTAL NACIONAL
META VILLAVICENCIO PETROLEO 13.017 1,3
PUTUMAYO ORITO PETROLEO 10.216 1,0
MAGDALENA PURIFICACION PETROLEO 9.844 1,0
CASANARE TRINIDAD PETROLEO 7.689 0,8
PUTUMAYO PUERTO ASIS PETROLEO 6.721 0,7
HUILA PALERMO PETROLEO 6.463 0,7

Fuente: DNP. 2012. Indicadores Sociodemogrdficos. indice de Pobreza Multidimensional (IPM) por municipio y departamento
Sisterna de Informacion Minero Colombiano (SIMCO). Estadisticas de Producciéon Carbén y Oro 2012.
Asociacion Colombiana de Ingenieros de Petrdleos (ACIPET). Boletin Estadistico 2012. Produccién de Crudo.
Cifras de produccion de carbdn en Toneladas (TN)
Cifras de produccion de oro en Kilogramos (KG)

Los resulfados obtenidos permiten senalar
cuatro conclusiones centrales. Primero, no
existe una relacién directa entre explotacion
exfractiva y desarrollo en los municipios
y departamentos. Por el  contrario, los
territorios con alta produccidén minera y de
hidrocarburos, cuentan con condiciones de
pobreza medida bajo el enfoque del IPM
significativamente mayores a las del resto
del pais. En promedio estos municipios tienen
el 69,8% de su poblacién con baja calidad
de vida, mientras que el indicador nacional
se ubica en 49,6%, tal como se observa en
la tabla 56. En términos absolutos significa
que de un total de 2.847.185 habitantes
que residen en estos territorios, 1.987.335
cuentan con tres o mds privaciones en los
componentes de educacion, salud, empleo
y dotacion habitacional.

Al descomponer las cifras presentadas en la
fabla, se observa que los municipios donde
se explota oro cuentan con la mayor brecha
respecto alpromedionacional, conel81,6%de
poblacidn en situacion de pobreza, seguido
de los municipios productores de carbdn con
el 66,1% ylos municipios petrolerosconel 61,8%.
Como casos emblemdticos que evidencian la

Tabla 56. IPM Municipios extractivos, no
extractivos y promedio nacional
Municipios IPM
Municipios productores de oro = 81,6%
Total de municipios analizados = 69,8%

Municipios productores de 66,1%
carbén

Municipios productores de 61,8%
petréleo

Promedio nacional 49,6%

Fuente: Cdlculos propios a partir del IPM DNP 2012.

situacion de la pobreza en las zonas mineras
y petroleras del pais se encuentran los
siguientes: Névita y Unidn Panamerica, ambos
en el Chocd, tienen el 25% de la producciéon
de oro en el pai;, sin embargo, el porcentaje
de pobreza es superior al 98%. Igual suerte
corren los municipios de la Jagua de Ibirico y
Chiriguand en el Cesar, de donde se extrae el
37% del carbdn colombiano, con un nivel de
privacion en servicios bdsicos de su poblacion,
superior al 70%. Finalmente, en petréleo, el
municipios de Puerto Gaitdn, responsable del
28% de los barriles de crudo colombiano, tiene
un nivel de pobreza del 80%.



Este Ultimo dato es importante porque en
la mayoria de estudios que se han hecho
sobre el impacto del petrdleo en la calidad
de vida de la poblacion: (Cardenas 2010),
(Perry; 2011), Urrutia (2012), Ministerio de
Minas y Energia (2012), se afirma que existe
evidencia estadistica  suficientemente
significativa que permiten senalar una
relacion positiva entre la explotacion de
crudo y el desarrollo de los habitantes en los
territorios de influencias de esta actividad,
en términos monetarios y de acceso a
servicios bdsicos que contribuyen a mejorar
sus condiciones de vida.

Respecto alasituacion enlos departamentos
conaltaproducciénmineraydehidrocarburos
en Colombia sucede algo similar: presentan
un porcentaje de pobreza superior respecto
al comportamiento nacional. En promedio el
IPM se situo en 61.4% mientras que en el pais
este indice, como ya se ha mencionado,
estd en 49.6%. Analizando la incidencia de
la pobreza por productos, se encuentra que
los departamentos carboniferos concentran
los mayores problemas de baja calidad de
vida con un promedio de 64.0%, seguido
de los departamentos con explotaciones
de oro en los que se registra el 62.7% vy los
departamentos petroleros con el 58.5%.

Como casos que evidencian el escenario
descrito se encuentran los departamentos de
Cesar y Guaijira, en los que se encuentra el
88% del carbdn nacional. Su nivel de pobreza
se ubicaen 66,7%y 79.8% respectivamente. La
situacion es peor en el Chocd, que participa
con el 32% de la produccién de oro en el pais
y el 90% de su poblacidén en malas condiciones
de vida. Por Ultimo, en petrdleo, el Meta tiene
el 45% del crudo que actualmente se extrae
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Tabla 57. IPM Departamentos
extractivos, no extractivos
y promedio nacional

Departamentos IPM
2012

Departamentos productores de  62,7%
oro
Total departamentos 61,4%
analizados
Departamentos productores de  64,0%
carbén
Departamentos productores de  58,5%
petréleo
Promedio nacional 49,6%

Fuente: Cdlculos propios a partir del IPM DNP 2012.

en Colombia, sin embargo, el 55% de sus
habitantes son pobres.

En segundo lugar, los datos obtenidos del
IPM  permiten senalar que los municipios
y departamentos mineros y petroleros
presentan mayores niveles de pobreza que
los municipios y departamentos en donde
esta actividad no se encuentra extendida.
Con ello, queda en entredicho la politica de
desarrollo extractivo implementada en los
ultimos anos por los gobiernos de turno, segun
la cual el crecimiento del sector genera
ingresos para luchar efectivamente contra la
pobreza, primero, en los teritorios donde se
lleva a cabo la explotacion, y seguidamente
en el escenario nacional, favoreciendo
también la distribucion del ingreso, la riqueza
y la equidad regional.

En efecto, en términos relativos los municipios
qgue no cuentan con una base minera ni
petroleraimportante como fuente de ingresos y
como elemento bdsico de su economia local,
registran en promedio un nivel de pobreza
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medida bajo el IPM de 49,1%, cifra menor al
promedio nacional y a la registrada en los
municipios en donde se encuentra focalizadala
produccion de carbdn, oro y petrdleo. Cuando
se analizan los dafos a nivel departamental,
el comportamiento es igual al descrito
anteriormente, aunque con menor brecha
enfre departamentos mineros y petroleros vy
aquellos que no lo son. El primer grupo, cuenta
con un nivel de pobreza mayor al segundo
cercano a los 7 puntos porcentuales, tal como
se muestra en la tabla 58.

En tercer lugar, los recursos de la mineria
y los hidrocarburos en los municipios y
departamentos con produccién extractiva
del pais tampoco han servido para
garantizar el acceso de su poblacion al
sistema escolar. De hecho, el componente
educativo del IPM muestra que en estos

Tabla 58. Comparacion IPM Municipios y Departamentos extractivos, no
extractivos y promedio nacional
Municipios IPM 2012
Municipios productores de oro 81,6%
Municipios analizados 69.,8%
Municipios productores de carbén 66,1%
Municipios productores de petroleo 61,8%
Municipios no mineros ni petroleros del pais 57,4%
Promedio nacional 49,6%
Departamentos IPM 2012
Departamentos productores de oro 62,7%
Total departamentos analizados 61,4%
Departamentos productores de carbdn 64,0%
Departamentos productores de petréleo 58,5%
Departamentos no mineros ni petroleros del pais 49,1%
Promedio nacional 49,6%
Fuente: Cdlculos propios a partir del IPM DNP 2012.

territorios es donde se presenta la mayor
privacién de las personas en los indicadores
de logro escolar, analfabetismo y asistencia
escolar, comparados con los municipios y
departamentos no mineros y petroleros y el
promedio nacional, de acuerdo con los datos
presentados en la tabla 34.

El andlisis, segun estadisticas del IPM para
el 2012 indica que existe una relaciéon
directa entre la produccién de minerales
e hidrocarburos y la privacién escolar. De
hecho, el 78,8% de los hogares pertenecientes
a municipios con mayor explotacién minera y
de hidrocarburos del pais, cuentan con uno
o mds miembros que no han alcanzado el
logro escolar?; en el 28,8% hay una persona
de 15 anos o mds que no sabe leer ni escribir;
el 15,4% tiene un menor o mds de 6 a 16 anos
que no asiste a un establecimiento educativo
y el 35,3% presenta por lo menos un menor
de 7 a 17 anos con nivel educativo inferior
al establecido para su edad. Por productos,
la situacién descrita se agrava cuando se
considera por aparte los municipios con
explotacion de oro. En los teritorios con
carbdny petrdleo, aungque los indicadores de
privacion escolar son mds bajos, no dejan de
ser preocupantes.

Para dar una idea de la magnitud de los
datos mencionados anteriormente, hay
que decir que el promedio nacional del IPM
2012 indica que el porcentaje de privacion
escolar en los hogares del pais es de 63,6%,
en analfabetismo el 19,8%, la inasistencia
escolar rondd el 9,5% y el rezago escolar se
ubicd en 28,6%. Por el lado de los municipios
con bagja o nula capacidad extractiva,

8Escolaridad promedio de las personas de 15 afos y mds que
pertenecen al hogar. La tasa media nacional es de 9 anos.



el escenario es aun mejor que en los dos
grupos mencionados anteriormente: Privacion
escolar en los hogares 62,4%, analfabetismo
18,7%, inasistencia escolar rondd el 8,8% vy el
rezago escolar 27,9%.

A nivel departamental, se observan también
grandes diferencias entre los territorios que
cuentan con alta produccidon extractiva
y los que no dependen de estos recursos
naturales, a favor de estos Ultimos. En total,
la privacién en logro escolar de los hogares
que residen en departamentos con mayor
produccién de oro, carbdn y petrdleo del
pais es de 72,3%, el analfabetismo de 25,6%,
la asistencia escolar de 12,7% y el rezago
escolar de 32,2%. En este caso, la pobreza
medida por el componente educativo del
IPM es mds notoria en los departamentos
con explotacién de carbdn, seguido de
los productores de oro y petrdleo. También
se aprecia que los departamentos no
exiractivos, tienen menores porcentajes de
privacion en los indicadores abordados.

En cuarto lugar, los datos del IPM sefalan
que el sector extractivo no ha contribuido
como se esperaba a generar puestos de
trabajo de calidad ni en forma permanente
en los municipios donde se exiraen grandes
canfidades de recursos naturales. En
promedio, el 94.3% de los hogares en los
municipios productores de mineria y petrdleo
enelpaisse encuentran privados de untrabajo
formal’, el 55,7% tiene al menos un miembro
en edad de trabgjar econdmicamente
dependiente deljefe delhogar, por cuanto no
genera los recursos suficientes para afrontar
de manera independiente sus necesidades

9Trabajoinformal IPM, Proporcién de Poblacién Econdmicamente
Activa del Hogar que estén ocupadosy que cotizan a pensiones..
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Tabla 59. Componente Escolar IPM Municipios extractivos, no
extractivos y promedio nacional

Municipios Logro

Escolar

Analfabetismo

Asistencia
Escolar

Rezago
Escolar

Municipios
productores
de oro

82,8%

38.1%

21,0%

40,8%

Total de
municipios
analizados

78.8%

28,8%

15,4%

35,3%

Municipios
productores
de carbdn

77.4%

27.7%

12,6%

34,3%

Municipios
productores
de petréleo

75.3%

23.5%

12,6%

31,6%

Municipios
no mineros ni
petroleros

62,4%

18.7%

8.8%

27.9%

Promedio
nacional

63,6%

19.8%

9.5%

28.,6%

Fuente: Cdlculos propios a partir del IPM DNP 2012.

Tabla 60. Componente Escolar IPM Departamentos exiractivos, no
extractivos y promedio nacional

Municipios Logro | Analfabetismo | Asistencia | Rezago
Escolar Escolar Escolar
Departamentos 72.3% 31,3% 12,8% 34,5%
productores de carbdn
Departamentos 71,3% 26,7% 13.8% 33.6%
productores de oro
Total de departamentos 72,3% 25,6% 12,7% 32,2%
analizados
Departamentos 72,6% 21,4% 11,9% 29.8%
productores de
petréleo
Departamentos no 60,9% 17,4% 8.1% 26,8%
mineros ni petroleros
Promedio nacional 63,6% 19.8% 9.5% 28,6%
Fuente: Cdlculos propios a partir del IPM DNP 2012.
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bdsicas. Ademds, enel 5,7% de loshogareshay
uno o mds menores de 12 a 17 anos por fuera
del sistema escolar que realiza algun trabajo
de manera permanente en condiciones
de explotacion. Cuando se andlizan las
cifras por separado, se encuentran mayores
problemas en estos indicadores en los
municipios productores de oro, seguido de los
municipios carboniferos y petroleros. También
se observa que estas cifras son muy superiores
al promedio nacional y el comportamiento
de los municipios no extractivos.

Tabla 61. Componente Laboral IPM Municipios exiractivos, no
extractivos y promedio nacional
Departamentos Empleo | Dependencia | Trabajo
informal econbémica infantil
Municipios productores de oro 97.3% 59,4% 7.2%
Total de municipios analizados 94,3% 55,7% 5.7%
Municipios productores de 92,7% 54,3% 5.1%
carbén
Municipios productores de 93.1% 53,3% 4,8%
petréleo
Municipios no mineros ni 87.1% 42,9% 3.8%
petroleros
Promedio nacional 87.7% 43,9% 4,1%
Fuente: Cdlculos propios a partir del IPM DNP 2012

El andlisis departamental muestra la misma
tendencia para los departamentos con
mayor produccidén mineray de hidrocarburos,
los mds altos niveles de privacion frente a los
departamentos no extractivos y el promedio
nacional tal como se aprecia en la tabla
37. Por lo menos, esto es lo que indican
los datos del IPM para de empleo formal
92,5%, dependencia econdmica de 51,3%
e incidencia de frabgjo infantil de 5,1%. Por
productos se observa un comportamiento
variado, mayores cifras de empleo informal
en los departamentos productores de oro, de
dependencia econdmica en departamentos

carboniferos, y de trabagjo infantil en

departamentos petroleros.

Pero, los problemas de privacion en los
municipios y departamentos extractivos no
se reducen al tfema educativo y el empleo,
tienen que ver también con el acceso de la
poblacion a servicios bdsicos. En este caso,
las cifras del IPM para los municipios mineros
y petfroleros muestran los niveles mds altos
del pais en privacion de los hogares en el
acceso a servicios de atencion a la primera
infancia (24,0%), aseguramiento en salud
(35,1%), atencién en salud (9,2%) y fuentes
de agua mejorada (36,6%). Por productos,
los municipios que cuentan con grandes
cantidades de oro explotado presentan los
niveles mds altos de pobreza medidos bajo
estos componentes, seguido de los municipios
carboniferos y petroleros.

Como era de esperarse, el comportamiento de
los municipios exiractivos frente a los municipios
que no dependen de estos recursos y el
promedio nacional es significativamente mds
badjo, lo que expone una vez mdslas dificultades
de la poblacion que habita las dreas de
explotacion minera y de hidrocarburos. Lo
grave de esta situacion es que la atencidon
a la primera infancia, el aseguramiento y la
atencion en salud y el agua mejorada son
servicios bdsicos fundamentales en cualquier
teritorio que aspira a generarimpactos positivos
en el desarrollo de la poblacién.

En el plano departamental, la situacion es
la misma: cifras inferiores en el acceso de
los hogares de departamentos exiractivos
a servicios bdsicos en comparacion con los
departamentos no exiractivos y el promedio
nacional, de acuerdo con los datos de la



tabla 39. Vale la pena decir que en este caso,
el porcentaje mds alto de privacidon en estos
indicadores se encuentra en los deparfamentos
con produccion de oro.

En general, el gjercicio realizado a partir del IPM
deja verunassituacion preocupante de pobreza
en los municipios y deparfamentos que en la
actualidad tienen como principal actividad
econdmica la explotacibn de recursos
naturales. Este resultado es importante porque
constituye una herramienta para el debate
sobre el aporte que el sector extractivo hace
a la poblacion y el tenitorio donde desarrolla
sus actividades. Sin duda, también invita a
profundizar este tipo de andilisis, incorporando
nuevos elementos como los encadenamientos
hacia atrds y hacia adelante generados
por la mineria y los hidrocarburos, un asunto
hasta ahora poco explorado en el contexto
nacional.

El ejercicio también ratfifica una de las
conclusiones establecidas en el Reporte sobre
el Sector Extractivo 2005-2011 (Gaitén, 2011),
segun la cual el circulo virtuoso de desarrollo
humano sostenible y de la prosperidad en
el escenario local del pais no se desprende
automdticamente del cremcimiento de la
inversion y de las exporta—ciones mineras; por el
contrario, este crecimiento debe acompanarse
de medidas integrales por parte del Estado en
el territorio para que la locomotora vaya en la
direccién cormecta pues la tendencia natural
y la experiencia indican que la mineria como
pivote de una economia nacional tiene poca
capacidad multiplicadora y muchos riesgos
asociados a su extension.

Este tema cobra especial importancia en
el momento actual del pais, inmerso en
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Tabla é62. Componente Laboral IPM Departamentos exiractivos,
no Extractivos y promedio nacional

Departamentos Empleo Dependencia Trabajo
informal econdémica infantil

Departamentos productores 921,0% 52,0% 4,9%
de oro
Total de departamentos 92,.5% 51,3% 51%
analizados
Departamentos productores 92,4% 51,2% 51%
de carbén
Departamentos productores 92.9% 48,5% 5,8%
de petréleo
Departamentos no mineros 87.1% 42,9% 3.8%
ni petroleros
Promedio nacional 87,7% 43,9% 4,1%

Fuente: Cdlculos propios a partir del IPM DNP 2012

Tabla 63. Componente de Acceso a Servicios Bdsicos IPM Municipios
extractivos, no extractivos y promedio nacional

Municipios Atencién | Aseguramiento | Acceso a | Acceso a

Primera en Salud Servicios fuentes
Infancia de Salud | de Agua

Municipios 30,0% 47.1% 13,2% 52,8%

productores de oro

Total de municipios 24,0% 351% 9.2% 36,6%

analizados

Municipios 23,1% 33,7% 6,9% 27.5%

productores de

carbén

Municipios 19.0% 251% 7.0% 28,5%

productores de

petréleo

Municipios 15,9% 29.2% 5.8% 18,3%

no mineros ni

petroleros

Promedio nacional 16,7% 30,8% 6,6% 19.2%

Fuente: Cdlculos propios a partir del IPM DNP 2012
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Tabla 64. Componente de Acceso a Servicios Bdsicos IPM
Departamentos extractivos, no exiractivos y promedio nacional
Municipios Atencién Aseguramiento Acceso a Acceso a

Primera Infancia en Salud Servicios de Salud | fuentes de Agua

Departamentos 21,3% 40,2% 10,3% 36,2%

productores

de oro

Total de 20,6% 34,4% 8,4% 30,5%

departamentos

analizados

Departamentos 20,5% 34,4% 8.5% 30,5%

productores de

carbén

Departamentos 18,6% 27,4% 8.3% 25,8%

productores de

petrdleo

Departamentos 16,1% 29.7% 6,4% 18,9%

no mineros ni

petroleros

Promedio 16,7% 30,8% 6,6% | 19.2%

nacional

Fuente: Cdlculos propios a partir del IPM DNP 2012

una apuesta gigantesca de produccion y
de agotamiento progresivo de recursos no
renovables. Elreto estd en construir desde ya un
futuronominero, algo que pasaineludiblemente
por el fortalecimiento de la industria, la
agricultura y la innovacién tecnoldgica, asi
como por una redistribucion de los beneficios
con criterios de equidad vy justicia.
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CAPITULO 5
Mineria y violencia colectiva
en Colombia: dos estudios

de caso
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« Cudles son las relaciones entre mineria y

violencia colectiva en Colombia2 zQué
incidencia concreta fiene la actividad de
la industria exiractiva sobre la presencia de
grupos armados ilegales y la violencia colectiva
en las zonas de operacién? zSon mitigables
los riesgos e impactos que la presencia de
actores armados acarrea para las dindmicas
de violencia colectiva en zonas de operacion
minera? 3Qué alternativas de accién colectiva
son relevantes en esos contextos? 3Cémo
pueden evaluarse sus resultados?

Para dar respuesta a algunas de esas
preguntas, se presenta a continuacién una
sintesis del resultado de dos estudios de caso
sobre mineria y violencia colectiva realizados
en 2012 por la Corporacion Nuevo Arco Iris, la
Fundacién Foro Nacional por Colombia y Azai
Consultores para el Desarrollo, con el apoyo
de la Fundacion Avina'. Los estudios se llevaron
a cabo en los municipios de Sudrez (Cauca)
y La Jagua de Ibirico (Cesar) y tuvieron como
objetivo andlizar la relacién entre actividades
extractivas y violencia colectiva, con el fin
de formular hipdtesis provisionales sobre esa
interaccidn, su evolucion y las alternativas para
su evenfual manejo.

Los estudios emplearon una metodologia
basada en dos tipos de aproximacion
al objeto de investigacion: de un lado,
estudios etnogrdficos a través de los cuales
fueron documentadas las percepciones e
interpretaciones de actores involucrados en las
dindmicas de violencia colectiva registradas en

1 El Observatorio de las Industrias Extractivas en Colombia, de Foro
Nacional por Colombia, agradece a la Fundacién Avina y a su
representante en Colombia, José Bernardo Toro, la autorizacion
para publicar en este informe un resumen del estudio "“Violencia
colectiva y mineria en Colombia. Hallazgos preliminares a partir
de dos estudios de caso”.

los municipios seleccionados y en el desarrollo
de actividades extractivas alli realizadas, al
igual que sobre las inferacciones enfre ambos
procesos. Los relatos etnogrdficos buscaron
identificar hitos que marcaron la evolucién de
las manifestaciones de violencia colectiva y
el desarollo de las actividades exiractivas en
las Ultimas décadas. Los hitos olbservados, a su
vez, fueron examinados en mayor detalle para
elaborar mapas de actores con el propdsito
de comprender sus intereses y logicas de
relacionamiento entre si.

La ofra aproximacién fue de cardcter
cuantitativo, basada en el andiisis de
componentes principales (ACP). A través de esa
metodologia se analizaron las series estadisticas
disponibles sobre el comportamiento de los
procesos de violencia colectiva (motines;
acciones militares; desplazamientos forzados,
actos terroristas; homicidios, masacres; entre
ofros) y sobre la actividad exiractiva en cada
municipio (titulos mineros vigentes; unidades de
produccion activas; volimenes de produccion;
precios; entre otros), con el propdsito de
defterminar momentos en el tiempo que

2La preparacion de los estudios etnogrdficos se hizo a partir de
la revision de la base documental disponible acerca de las dos
dreas de estudio, incluyendo documentos institucionales sobre las
dindmicas del conflicto armado interno y violencia colectiva, asi
como sobre el desarrollo de actividades exiractivas registradas
en ambos municipios. También resultaron de utilidad los informes
producidos por la Unidad de Planeacion Minero Energética del
Ministerio de Minas y Energia como fuentes para documentar el
desarrollo de la actividad extractiva en el pais, en particular en las
dreas referidas. De igual manera fueron de provecho los informes
sobre la situacion de los derechos humanos en cada uno de
los territorios, asi como los correspondientes registros estadisticos
sobre violencia y delincuencia. En las etapas preliminares de
investigacion se recurrié a revisiones de prensa y otfras fuentes
disponibles a través de Internet, al igual que a la literatura
académica sobre el estado del arte de las interacciones entre
grupos armados ilegales y eventos de violencia colectiva, por
una parte, y actividades extractivas, por otra. A partir de estas
labores de gabinete se realizaron tres visitas secuenciales a las
dreas de estudio con el fin de verificar la informacién y modelos
interpretativos desarrollados durante la primera etapa, por medio
de enfrevistas y la observacién en terreno.



describion  cambios  significativos  en  la
configuracién de las relaciones e interacciones
existentes entre ambos procesos. Los resultados
fueron contrastados y gjustados con base enlos
hallazgos de los relatos etnogrdficos.

Con el fin de comprender cémo los individuos
se comportan en situaciones de accién
colectiva y los fundamentos institucionales que
regulan y fransforman esos comportamientos,
se ufiizaron algunos elementos tomados del
Marco de Andilisis Institucional y de Desarrollo
(MAID), tal como este ha sido formalizado en
el Taller de Teoria Politica y Andilisis de Politicas
de la Universidad de Indiana, (EUA), bajo la
orientaciéon de Vincent y Elinor Ostrom, (Ostrom,
2005; 2007).

Lainterpretacion de todo este material empirico
fue redlizada con ayuda de la tipologia de la
violencia interpersonal propuesta por C. Tilly
(2003), en desamrollo de su indagacion sobre
los factores que inciden para que la violencia
colectiva se observe en formas tan variadas
en distinfos contextos. La tipologia propone
las siguientes seis modalidades de violencia
interpersonal, clasificadas en su planificacion y
coordinacion:

Rituales violentos: Se refiere a incidentes como

ceremonias de escarnio, linchamientos,
ejecuciones publicas, rivalidades entre
bandas, deportes de choque, algunas

batallas electorales y luchas enfre seguidores
de equipos deportivos. Son demostraciones
de fuerza fisica escenificadas segun pautas
predefinidas porparte actores que comparten
elementos comunes de identidad colectiva,
con el propdsito de activar los limites que
demarcan la pertenencia al grupo y polarizar
a sus infegrantes.
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Destruccion coordinada: Incluye eventos
como la guerra, la autoinmolacién colectiva,
algunos tipos de terrorismo y el aniquilamiento
programado de miembros que se identifican
con un actor politico determinado.
Involucra a especialistas en violencia que
desarrollan programas de accidén con el
fin de danar o destruir personas u objetos.
Con frecuencia deriva en enfrentamientos
enitre organizaciones estructuradas sobre
mecanismos coercitivos.

Negociaciones Rotas: Agrupa manifestaciones
y protestas, servicios de proteccion soportados
en arreglos extorsivos, represion gubernamental,
o golpes militares, que se generan ensituaciones
de tensién a raiz de respuestas de rivalidad o
resistencia que conduce a que se profieran
amenazas de violencia, que en ocasiones dan
lugar a acciones violentas contra personas
U objetos, que usuadlmente no causan de
gravedad.

Afaques dispersos: Contempla acciones como
el sabotaje, los ataques clandestinos a objetos
o lugares simbdlicos, asaltos repentinos a
autoridades de gobierno, como respuesta de
un grupo de personas arestricciones, olstéiculos
y desafios que las afectan mediante actos que
provocan algun tipo de dano.

Oportunismo: Alude a eventos como los
saqueos, las violaciones en grupo, la toma
de rehenes, la pirateria, los asesinatos por
venganza y algunos fipos de pilaje militar,
gue se presentan cuando la accién colectiva
brinda a los individuos la proteccion del
anonimato y una sensacidén de inmunidad
frenfe a mecanismos de vigilancia y control
que consideran inoperantes, circunstancia que
aprovechan para perseguir fines prohibidos.
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Reyertas: Incluye las peleas de taberna,
los  batalas de pequena escala en
acontecimientos deportivos y muchas peleas
callejeras, las cuales generaimente surgen por
agresiones mutuas entre dos individuos, que
repentinamente se desbordan ocasionando
danos a ofras personas u objetos, circunstancia
que suscita respuestas de violencia colectiva
(Ver grdfico 1).

Estos repertorios de violencia colectiva con
frecuencia cambian de una forma a ofra.
Por ejemplo, una gresca espontdnea en las
graderias de un estadio puede fransformarse
en un enfrentamiento con la fuerza publica,
que a su vez puede dar paso a una turba
enardecida que se desborda a destruir el
estadio y saquear el comercio cercano.
Cuando ocurren estas mutaciones, no hay
ningun patrén que permita predecir una
secuencia determinada.

1. LOS MUNICIPIOS ESTUDIADOS

Para el estudio fueron seleccionados los
municipios de Sudrez (Cauca) y La Jagua
de lbirico (Cesar). El primero, localizado en el
norte del Cauca, al suroccidente del pais, se
ocupa de la explotacion artesanal de oro. Es
un Municipio pequeno ubicado entre el valle
geogrdfico del rio Cauca y las estribaciones
de la vertiente oriental de la Cordilera
Occidental. Su ubicacidon lo convierte en un
corredor de movilidad que comunica la zona
de montana alta con la llanura de la costa
pacifica al occidente del departamento. Su
importancia para los grupos armados ilegales
cobré especial relevancia a partr de la
década de los 90 cuando despegd el negocio
del narcotrdfico por rutas marinas del Océano
Pacifico hacia Centroamérica.

Segun la clasificacion de la Unidad de
Planeacién Minero Energética (UPME) del
Ministerio de Minas y Energia, el municipio
pertenece al distrito minero El Tambo — Dovio
gue comprende municipios del centro y sur del
departamento del Valle, y del norte y cenfro
del departamento del Cauca, en los cuales la
extraccién minera es una actividad econdmica
representativa. La principal riqueza minera de
este distrito son los materiales de construccién,
agregados pétreos y recebos provenientes
de rocas igneas que afloran en las cordilleras
Central y Occidental y de depdsitos aluviales
y materiales de arrastre; calizas extraidas de
la Formacion Vies y carbdn proveniente de
formaciones localizadas en el borde oriental
de la cordillera Occidental, entre los municipios
de Yumbo (Valle) y El Tambo (Cauca). Los
yacimientos auriferos localizados en este distrito
estdn asociados a la actividad ignea en la
cordillera Central en el departamento del Valle
del Cauca y a acumulaciones sedimentarias
en las vertientes de la cordillera Occidental en
ambos departamentos. La producciéon de oro
del municipio de Suarez es la segunda mds
importante del distrito, con un volumen anual
del orden de 100 kg. (UPME, 2005: 34-37).

Grdfico 13. Una tipologia de la
violencia interpersonal
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Tomado de: Tilly, C. (2003). The Politics of Collective
Violence, New York, Cambridge University Press, p. 15




La escala de la mineria de oro es pequena o
artesanal, redlizada de manera ancestral por
comunidades afro descendientes asentadas
ali desde la Colonia. La dindmica social del
municipio en décadas recientes se ha visto
afectada por episodios de violencia colectiva
protagonizados por grupos armados ilegales
y por choques con actores de fuera del
municipio que alegan ser titulares del derecho
de exploracion y explotacién de oro en zonas
de extraccion tradicionalmente explotadas
por las comunidades afro descendientes, a raiz
de la situacién de hecho a la cual quedaron
reducidos la mayoria de mineros artesanales
y pequenos con la expedicion del Codigo de
Minas de 2001.

El segundo estudio de caso se localiza en la
Jagua de lbirico (departamento del Cesar),
al nororiente del pais, ubicado en la zona
de transicién de la vertiente occidental de
la Serrania de los Mofilones, en limites con
Venezuela, y la llanura baja del Caribe que
drena hacia la Ciénaga de Zapatosa en la
Depresibn Momposina. Su ubicacién hace
del municipio un comredor de movilidad
natural hacia la frontera con Venezuela, por
el cual operan desde hace décadas rutas
de confrabando de café, whiskey, ciganilos
y, mds recientemente, de drogas ilicitas y
combustibles, asicomorutas de abastecimiento
logistico y de trdfico de drogas controladas por
grupos armados ilegales. A raiz de la presencia
permanente de estos Ultimos en el sector, el
municipio funciona como escenario principal
de extracciéon de rentas para su sostenimiento,
asi como de confrontacidon entre distintos
grupos por el control de dichas rentas.

La Jagua de lbirico forma parte del distrito
minero de la Jagua que cubre las jurisdicciones
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Mapa 1. Distrito Minero El Tambo - Dovio
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del municipio y ofros tres aledanos: Becerril,
El Paso y Chiriguand. La principal riqueza del
distrito es el carbdn, explotado mediante el uso
de tecnologias intensivas en capital a través
de las cudles se optimizan las economias de
escala, y su produccién tiene como destino
exclusivo la exportacion. El carbdn proviene
de mantos pertenecientes a la Formaciéon
los Cuervos, conformada por dos zonas
principales: una de ellas aflora en la parte
baja de la vertiente occidental de la Serania
de Los Motilones y ofra ubicada en la llanura
baja donde existen tres grandes estructuras
conocidas como los sinclinales de El Descanso,
LaLomay El Boquerdn, localizadas al occidente
del municipio, las cuales se extienden hacia los
municipios de Chiriguand, El Paso y Becerril.
(UPME, 2005, pp. 23-25).

LaJaguaharecibidodurantelasultimasdécadas
grandes flujos de migracién atraidos por las
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expectativas de ingresos que generan este tfipo
de proyectos. No obstante, la relativamente
baja capacidad de absorcion de mano de
obra de la mineria de gran escala, en contraste
con las actividades agricolas desplazadas por
ésta, ha contribuido a mantener en la zona
alfos niveles de desempleo. De ofra parte, la
participacién del municipio como receptor
de transferencias de regalias generadas por
la extracciéon de carbdn ha sido un incentivo
importante para atraer grupos armadosilegales
inferesados en apropiarse de estas rentas y
contratistas inescrupulosos dispuestos entregar
dineros con tal de hacerse a los confratos. Esta
situacion, sumada a la afectaciéon directa de
la poblacién asentada en el municipio por los
fuertes impactos ambientales ocasionados a
raiz del acelerado incremento de los volumenes
de extraccién de carbdn en los Ultimos anos,
que han pasado del orden de 25 millones de
toneladas al ano en 2005 a mds de 35 millones
en el 2011, ha generado a su vez preocupantes
episodios de violencia colectiva enfrentando
la comunidad local fanto con agentes de las
empresas mineras y del Estado como con los
propios grupos armados ilegales.

Mapa 2. Distrito Minero de la Jagua de Ibirico
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2. SUAREZ: MINERIA ARTESANAL Y DE
PEQUENA ESCALA DE ORO EN UN
CORREDOR DE MOVILIDAD DE GRUPOS
ARMADOS ILEGALES

Sudrrez, un municipio de casi 19.000 habitantes
segun las proyecciones del DANE (23% en la
cabecera municipal), ha tenido siempre una
vocacién agricola. Productos como café,
pldtano, hortalizas, frutales (mora, lulo, naranja,
mango Yy limdn), yuca, maiz, cana panelera,
pladtano y frijol son los mds importantes del
municipio. La produccién agricola se readliza
con métodos tradicionales, a excepcion del
café, que utiliza medios técnicos provistos por
el Comité de Cafeteros. Este cultivo ocupa
cerca de 2.604 hectdreas sembradas entre
la variedad tecnificada y fradicional, y es la
mayor fuente de empleo en el municipio.
(Recalca; 2009, p. 17). EH 35% de los predios
fienen una extensién igual o menor a 5
hectdreas y apenas el 15% es mayor de 50
hectdreas. El 35% son propietarios, el 15%
aparceros, el 25% arendatarios y la misma
proporcidn comresponde a sucesiones.

La ganaderia aporta el 12% de la producciéon
local, de acuerdo con las cifras del Plan de
Desarrollo Municipal 2007-2011. En su mayoria
esta actividad se encuentra dirigida a la
explotacion lechera y en menor proporcion
a la produccién de carne. En los Ultimos anos,
el gobierno local ha impulsado el desarrollo
forestal, a fravés de un convenio suscrito con
la Compania Smurfit Cartén de Colombia.

Sudrez tiene sin embargo graves problemas
de generacién de empleo. La ocupaciéon
formal es bagja, ya que los trabajadores
vinculados a una némina y con cubrimiento
de las prestaciones sociales apenas alcanza el



9%. En 2008, segun el Plan Teritorial de Salud,
Sudrez tenia una tasa de desempleo de 46%
(16% de los jefes de familia), cifra que reflejan
las precarias condiciones en las que viven los
habitantes del municipio. El desempleo ha
producido la migracion de jefes de familia
(hombres y mujeres) a ciudades como Cali,
Florida, Puerto Tejada, Florencia, en busca de
oportunidades, dejando sus hijos al cuidado
de los abuelos y tios. La poblacion joven
en edad laboral de los corregimientos de
Asnazu, Mindald y Agua Clara se desplaza a
trabajar en centros urbanos del Valle y en otros
departamentos, como Caquetd y Putumayo.

Sudrrez presenta altos indices de pobreza. La
poblacidn con NBI a 2005 equivalia al 60% vy la
poblacién en miseria ascendia al 30%. Aunque
el indice descendié con respecto a 1993 (70%),
la situacién es preocupante, especialmente en
la zona rural. En 2008, el 94% de la poblaciéon
estaba clasificada en el SISBEN: el 81% en el
nivel 1y el 13% en el nivel 2. En 2009, el 85%
se clasificaba en nivel 1 y el 13% en nivel 2,
indicadores que muestran un empeoramiento
de las condiciones de vida. A sepfiembre de
2011, los registros validados con la metodologia
de SISBEN lIFreportaron untotalde 3.763 hogares
y 12.332 personas clasificadas en el municipio.

Segun el Ministerio de Educacion, la oferta
educativa ha venido en descenso: en 2002
existian 67 establecimientos, en su totalidad
oficiales; en 2003 se redujeron a 24 y desde
el 2004 el nimero oscila entre los 13 y 15

3El SISBEN IIl estima dos desagregaciones geogrdficas: urbana
(que incluye cabecera y cenfro poblado) y rural. Diferencia
con mayor precision las condiciones de vida de la zona urbana
al definir un indice especificamente para las grandes ciudades.
Incluye las dimensiones de salud, educacién y vivienda e
incorpora variables de vulnerabilidad de las familias.
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establecimientos. La cobertura bruta* total
disminuyd en el periodo 2007-2009. La tasa
de analfabetismo de la poblacién de 5y mds
anos se ubicd en 15,1% en 2005. Para personas
mayores de 15 anos fue de 15,2%, tasa mucho
mds alta que laregistrada a nivel nacional para
ese ano (7%) y mayor que la del departamento
(10%).En 2005, mds de la mitad de la
poblacién (56%) tenia la educacion bdsica
primaria, seguida por una alta proporcidon de
personas que no tenia ningun nivel (18%). Una
proporcion igual (18%) alcanzd la secundariay
un modesto 3% la media. Tan sélo el 2% mostrd
tener nivel superior y posgrado. La mortalidad
en menores de 5 anos en 2008 mostré una
tasa por mil habitantes preocupantemente
alta (280), la cual es 1,5 veces mds alta que la
departamental (182) y frece veces la del pais
(21) en 2008.

Las cerca de setenta Junas Juntas de Accién
Comunal constituyen la base organizativa de
la poblacién, agrupadas en la Asociacion de
Juntas de Accidn Comunal. Mds alld de ese
espacio, la participacion de la ciudadania es
débil, asi como su capacidad de incidencia en
los asuntos publicos. La Cooperativa de Mineros
de Sudrrez agrupa la mayor parte de los mineros
estables de laregion y redliza la intermediacion
de insumos para mineria. Esta agrupacion ha
liderado la legalizacion minera de diferentes
dreas, pero es muy poco lo que ha logrado en
la consecucion de titulos, lo que ha fortalecido
la mineria informal (Lopez, s.f.).

Laexcepcidonaesatendenciafuelaintervencion
activa de la comunidad afrocolombiana del

4Es la relacion porcentual entre los alumnos matriculados en un
nivel de ensefanza especifico, independiente de la edad que
estos tengan y el total de poblacién en el rango de edad tedrico
correspondiente a dicho nivel.
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Comregimiento de La Toma?®, que denuncié la
vulneracién de sus derechos sobre el teritorio
ancestral por personas inferesadas en hacer
uso de fitulos de exploracion en las fieras
comunitarias. La alcaldia municipal expidié
la resolucién 2864 de 2010, por la cual “se
suspende la extraccidon y explotacion de
yacimiento minero, se ordena un desalojo y
se dictan ofras disposiciones”. Los senores Yahir
OrtizLarahondoy Francia Elena Mdrguez Mina,
obrando a nombre propio y en representacion
del Consejo Comunitario del comregimiento La
Toma, presentaron una accién de tutela en
mayo de 2010 argumentando la vulneraciéon
de los derechos “a la vida digna, consulta
previa, al frabagjo, debido proceso y a la
autonomia e integridad cultural”;  dicha
futela no fue concedida por el Tribunal
Superior de Popaydn argumentado ausencia
de elementos probatorios suficientes para
configurar la afectacién del debido proceso,
ademds de senalar que el mecanismo del
amparo constitucional no debia invocarse
para atender y debatir la legalidad de los actos
administrativos cuestionados.

Los representantes del Consejo Comunitario
acudieron a la segunda instancia y el 22 de julio
de 2010, la Corte Suprema de Justicia confirmé
el fallo de primera instancia, aceptando el
argumento del Trbunal de Popaydn. Los
habitantes de La Toma apelaron ese fallo ante
la Corte Constitucional en la busqueda de la
proteccion de sus derechos. Finalmente, el 14
de diciembre de 2010 la sala sexta de revision
de la Corte revoco la sentencia de segunda
instancia y en su lugar tuteld los derechos

5El predio ubicado en el corregimiento de La Toma (7.500 has.,
aproximadamente) tiene cardcter ancestral. Ha sido habitado y
explotado por las comunidades negras de la zona desde 1636;
esta actividad ha permitido que 1300 familias obtengan su
sustento econémico.

fundamentales al debido proceso y a la
consulta previa de esta comunidad, sentfando
jurisprudencia amplia sobre los fundamentos
constitucionales y legales, los procedimientos y
los fines de la redlizacion de la consulta previa
€N Cas0s COMo ese.

La Sentencia T-1045A de 2010 ordena al
Ministerio del Interior y de Justicia la realizaciéon
de la consulta previa. Adicionalmente, en
abrii de 2011 se suspendieron las licencias
de explotaciéon minera por falta de consulta
previa, y se ordend su redlizacion con plena
participaciéon de la comunidad de La Toma, al
fiempo que se ordend a INGEOMINAS que “'se
abstenga de otorgar o suspenda, segun sea el
caso, la olaslicencias de explotacion minera en
el proyecto del sefor Héctor Saria o cualquier
ofro en el comregimiento La Toma de Sudrez,
Cauca, hasta tanto se redlice, de manera
adecuada, la consulta previa ordenada en esta
sentencia”. El fallo manifiesta “que la violacion
del derecho a la consulta sobre proyectos de
explotacion de recursos naturales también
conlleva a la conculcacion de otfros derechos
del pueblo afectado, tales como la autonomia
e infegridad cultural y social y, eventualmente,
la propiedad”. La Corte alerta por el aumento
en los danos ambientales que ese proyecto
minero fraeria (Reales, 2011).

2.1. La mineria en Sudrez

La mineria no es nueva en Sudrez. Esta
actividad tuvo sus inicios en 1636 con el primer
asentamiento de esclavos provenientes de
Africa, quienes frabajaron en las minas de las
Haciendas Gelima, Portugalete, Honduras vy
Pandiguandd. En 1851, con la abolicion de
la esclavitud, la poblacién afro se organizd y
comenzd a tfrabaijar en el cultivo de productos,



en la explotacion de madera y en mineria,
cerca de la zona de Buenos Aires.

En 1920, el Gobierno Nacional proyectd
la construccion del Ferocaril del Pacifico
partiendo de Cali hasta llegar a la ciudad de
Popaydn, pasando por Sudrez. La poblacion
empez6 utilizar el tren para poder sacar sus
productos a ofras regiones. Sin embargo,
la construccidon del ferocaril estancd a la
actividad minera pues atravesd la zona de
extraccién. La poblacion tuvo que desplazarse
a ofros lugares para dedicarse a la agricultura.
En 1935, la mineria emergié nuevamente en el
municipio con la presencia de la multinacional
Asnazy Golden Company. Esta empresa
trabajd en las zonas de San Francisco hacia
La Balsa y San Francisco hacia Asnazd hasta
1960, cuando decidio retirase de este temitorio
como consecuencia de los conflictos con las
comunidades. Estas se posesionaron de las
zonas de produccidn minera, conformando
varias organizaciones y grupos de trabagjo. La
extraccién de oro se redlizaba mediante la
técnica aluvial, cerca de los principales rios del
MuNicipio.

En la década de los sesenta se iniciaron los
estudios para la construccidn de la represa
de La Salvajing, terminada en la década del
ochenta. Las fincas mas fértiles fueron vendidas
para esta construccion, lo que ocasiond que
la agricultura fuera desplazada por la mineria.
Se emplearon técnicas de extraccion aluvial y
pilonial por parte de mineros norteamericanos,
antioquenos y del Eje Cafetero que llegaron al
teritorio. Las escasas oportunidades laborales
y los bagjos ingresos de los habitantes del
municipio los llevaron a reincorporarse al oficio
de la mineria en las zonas cercanas a la represa
y cerca del Rio Cauca. Adicionalmente, con
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la llegada de mineros fordneos la mineria
incorpord maquinaria y explosivos para la
extracciéon del oro, con deficientes niveles de
seguridad industrial.

En 2007 se presentd una tragedia en
la ribera del rio Cauca, en la cuadl se
enconfraban aproximadamente 2.000 personas
aprovechando la maguinaria existente. A
pesar de las advertencias, un alud de fiera
sepultd a 23 personas. Después de este
accidente, el gobierno nacional delimitd
mediante resolucion 424 del 13 de Noviembre
del 2007 una zona de reserva especial
para oro y metales preciosos, ubicada en
los municipios caucanos de Buenos Aires
y Sudrez, motivado especialmente por el
reconocimiento a un ejercicio de explotacion
minera fradicional e informal que, siendo una
actividad econdmica muy importante en la
region, es igualmente un laboreo anti-técnico.
Ese mismo ano se cred la Cooperativa de
Mineros de Sudrez con el propdsito de avanzar
en la legalizacion de las explotaciones de oro.
Sin embargo, INGEOMINAS otorgd 39 fitulos
mineros a particulares ajenos al territorio, lo que
provoco el movimiento en el Corregimiento de
La Toma, ya descrito.

La mineria del oro es hoy la segunda actividad
mds importante en Sudrez y representa cerca
del 27% de la economia local. Aunque no
se fienen datos exactos, de acuerdo a una
aproximacion dada por Eider Mina, Presidente
del Concejo Municipal, el 80% de la poblacion
minera se dedica a la mineria de filén y el 20%
restante a la mineria de aluvién.

La regulacion de la administracion local 'y
departamental sobre esta actividad es minima.
Con excepcion de la Mesa Minera, convocada
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cuando se presentan eventos coyunturales, el
municipio no interactUa con los distintos actores
involucrados en la mineria. El control que se
ejerce sobre las regalias y los recursos obtenidos
a partir de la extraccion de oro en el municipio
es deficiente. La Administracion municipal no
tiene claridad sobre los dmbitos en que dichos
rubros deben serinvertidos y sobre la distribucion
inferinstitucional de los mismos.

B interés de las multinacionales en el oro
del municipio ha llevado a la adlcaldia a
asumir un papel de defensa del teritorio. Las
disposiciones derivadas de la Sentencia de
la Corte Constitucional por los sucesos de La
Toma actualmente estdn siendo difundidas
localmente. Las acciones de exploracién o
explotacion minera de acuerdo ala Sentencia,
deben pasar primero por los procesos de
consulta previa. Pero el oro también ha atraido
a los actores del conflicto armado. De acuerdo
a las entrevistas realizadas, el municipio tiene
una continua percepcion de inseguridad que
genera temor en posibles inversionistas.

Segun el estudio de “Mineradlizacién de
Sudrez”, de la Corporacién Regional
del Cauca, la explotacion minera en el
municipio se readliza mediante técnicas
poco apropiadas y sin una planeaciéon
adecuada. El material estéril es arrojado por
las pendientes afectando rios y quebradas
cercanas. En muchos casos utilizan pdlvora
negra para realizar las voladuras y no hay
controles para la presencia de mondxido de
carbono, gases sulfurosos y nitrosos producto
de esta actividad, poniendo en riesgo la vida
del personal. Las condiciones de seguridad
industrial son deficientes, en razén del
desconocimiento u omision de las normas
de seguridad en trabagjos subterrdneos. En

cuanto a dfiliacion al sistema general de
seguridad social, la mayoria de mineros estdn
fotalmente desprotegidos.

Segun la Corporacidon Regional del Cauca
cerca de 1.300 familios (5.200 personas), en
su mayoria afro-descendientes, se dedican
a la extraccidon de oro. Para el gobierno
departamental esta cifra puede llegar a
ocho mil personas, por cuenta del sub-registro
generado por los actividades ilegales. H
gobierno nacional, por su parte, hace la cuenta
de 10.000 personas dedicadas a esta labor, de
las cuales el 84% son afro-descendientes.

Segun los datos del Sistema de Informacion
Minero de Colombia (SIMCO), en el periodo
2007-2011, en Sudrez fueron extraidos 1.234.624
gramos de oro. Esa cifra es la segunda mds
grande del departamento del Cauca, sélo
superada por el municipio de Buenos Aires. A
pesar de esto, cabe senalar que la produccién
ha bajado durante los Ultimos anos, al pasar
de 476.464 gramos en 2009 a 153.796 en 2010
y 172.483 en 2011. En cuanto a las regalias, en
el periodo 2004-2011 Sudrez ocupd el segundo
lugar en el departamento en recursos recibidos
como contraprestacion de la  explotacion
minera. Segun los reportes del SIMCO, el monto
por este concepto superd los dos mil millones
de pesos. Sin embargo, la disminucion en la
produccion también representd un descenso
en las regalias.

El Plan de Desarrollo es el principal y tal vez
Unico instrumento de politica publica local
para regular y organizar la explotacién minera
en el municipio. En el plan 2007-2011 se adoptd
la decision del cierre de improvisados puntos
de explotacion por los riesgos que representan
para quienes practican la mineria. El municipio



es el responsable de establecer mecanismos
de control a las actividades de explotacion
que Utilizan indiscriminadamente maquinaria
pesada y reactivos quimicos que contaminan
fuentes de agua.

Sudrez hace parte de la Zona de Reserva
Minera Especial, creada en 2007 en la mira de
definir su potencial geoldgico-minero hacia el
futuro y crear las condiciones para el desarrollo
de proyectos estratégicos, con uso adecuado
de tecnologias, al tenor de las directrices del
Ministerio de Minas y Energia. Paralelamente, el
municipio vigila el cumplimiento de estdndares
de responsabilidad social por parte de las
empresas buscando dar continuidad a una
prdctica ancestral que debe mantenerse
y mejorarse para beneficio de las nuevas
generaciones.

2.2. Violencia colectiva y mineria en Sudrez

Para los habitantes de Sudrez la mineria es
una ocupacion de subsistencia que genera
algunos ingresos, pero no es considerada
como una fuente de progreso. La region
donde se encuentra localizado el municipio
es un importante comredor de movilidad para
los grupos armados ilegales. Desde el norte
del Cauca es posible comunicarse con varios
departamentos del pais y tener salida hacia
los Farallones de Cali y el Océano Pacifico. El
acceso al mar es importante debido al fréfico
de estupefacientes en la regién, por lo cual
Sudrrez empieza a experimentar un incremento
del cultivo de coca en las veredas de la parte
alta del municipio.

Sin embargo, son escasas las evidencias para
establecer una relacién directa entre violencia
vinculada al conflicto armado interno y mineria

Mineria y violencia colectiva en
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en el municipio. Ello no significa que el conflicto
armado no tenga incidencia sobre la vida
municipal —por el contrario, las operaciones
armadas y hostigamientos de los grupos
ilegales son cada vez mds frecuentes— pero
es posible afirmar que la extraccidon de oro
aun no ha sido asumida como una estrategia
de cooptacion relevante para los ilegales.
No obstante, tampoco debe interpretarse
como una apatia de estos Ultimos hacia este
negocio. De hecho, es cada vez mds evidente
su interés por obtener rentas de la extraccion
del oro, apropiarse de minas y captar ingresos
provenientes de esta actividad y del culfivo
de coca. Por ello, es relevante indagar sobre
distintos fipos de violencia colectiva asociados
con la mineria, los cuadles, aunados a la
intensificacion del conflicto armado y a otros
factores sociales, podrian desembocar en
un escenario de tensiones y enfrenfamientos
violentos y sostenidos.

El norte del Cauca ha sido durante décadas
uno de los principales escenarios del conflicto
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armado colombiano; como ya se dio,
el cardcter estratégico de esta zona y su
complejidad geogrdfica la convirtieron en
un corredor de paso obligado para guerrillas,
paramilitares y narcotraficantes. Sudrez se
caracteriza por tener una ubicacién de dificil
acceso para las Fuerzas Armadas por el mal
estado de sus vias termestres. Esas mismas
condiciones han facilitado la accién de
guerrillas y paramilitares. La proximidad con
el Departamento del Valle explica en parte
la concentraciéon de laboratorios de cocaina
en los municipios del norte del Cauca (Sudrez,
Buenos Aires, Santander, Caloto y Corinto). No
solo se han incrementado alli los cultivos de
hoja de coca en la regidn sino que se han
con solidado las rutas internas para el trafico
de narcdticos.

El conflicto armado se intensificd en la zona
en los Ultimos 20 anos, con una alta expansién
entre el periodo 2000-2006. Las FARC, a través
de los frentes que conforman el Comando
Conjunto de Occidente y de la columna
maévil Jacobo Arenas, han realizado contantes
tfomas y hostigamientos a los municipios,
practicas extorsivas y algunas quemas de
buses de transporte intermunicipal. Por su
parte, durante los primeros anos del siglo
XXl, el Blogue Calima de las Autodefensas
Unidas de Colombia (AUC), proveniente
del Valle del Cauca y comandado por Ever

6 En la zona Norte tiene presencia el frente 6, en los municipios
de Toribio, Corinto, Miranda, Santander de Quilichao, Jambald,
Caldono y Caloto. Al sur actuan los frentes 8, 60 y 64; el primero
fiene presencia principalmente en la zona Centro, en El Tambo y
Timbio; y en la regidn Sur, en Argelia, Patia, Balboa, Mercaderes,
Bolivar y parte del Macizo ~Almaguer, La Sierra y Rosas-. Por su
parte, el frente 6, actla sobre todo en la regidn Sur, cubriendo
todos los municipios de esa zona. Por Ultimo, el frente 64 actla
en la bota caucana, donde también se encuentra la columna
movil Jacobo Arenas. Esta columna realiza acciones en algunos
municipios de las zonas Centro, Norte y Macizo. (Observatorio
del Programa Presidencial de DH y DIH (2007). Diagndstico
Departamental Cauca. Vicepresidencia de la Republica. p. 1.)

Veloza, dlias “H.H.", incursiond en la zona,
especiamente en los municipios de Santander
de Quilichao, Buenos Aires y Sudrez. A partir
de ese posicionamiento, las autodefensas se
expandieron por el resto del teritorio caucano,
a través de los bloques Farallones y Pacifico.
Este Blogue se desmovilizd el 18 de diciembre
de 2004 en Bugalagrande (Valle).

Es posible identificar fres hitos de violencia
colectiva en el municipio: la masacre del
Naya ocurrida en 2001, la masacre de mineros
que fuvo lugar en 2010 y el abatimiento de
‘Alfonso Cano’, mdximo lider de las FARC.
A pesar de que la primera no ocurrié en los
limites temitoriales del municipio (tuvo lugar en
Buenos Aires), la proximidad del corregimiento
de Timba a la cabecera de Sudrez, asi como
la crueldad y el alto nimero de victimas, sentd
un precedente en el desarrollo del conflicto
armado en esta region.

El 11 de abrilde 2001, mds de 300 paramilitares
del Blogue Calima incursionaron en este
lugar acusando a sus pobladores de ser
auxiliadores del Ejército de Liberacién
Nacional (ELN). Las cifras sobre el nUmero de
personas asesinadas no estdn establecidas
con claridad. Ever Veloza, ex comandante
de este grupo armado, reconocid en versién
libre que fueron 24 las muertes, el Ejército
reconocid 20 y la comunidad desplazada
del resguardo Kitek Kiwe maneja una cifra
de 46 victimas enfre campesinos, indigenas
y afro-descendientes. Esta masacre fue
entendida comolarespuesta paramilitar alos
secuestros que ejecutd el ELN en la Iglesia de
la Maria en Cali. Muchas personas llegaron
huyendo del Naya a Sudrez, aterrorizadas
por el asesinato de civiles mediante el uso
de motosierras.



Un segundo momento relevante fue la
masacre ocurrida el 7 de abril de 2010. En esa
fecha, nueve afrocolombianos llegaron a la
vereda El Hato Santa Marta, del comregimiento
La Toma, y se disponian a instalarse a la orilla
del rio Oveja para exiraer oro. Sin embargo,
fres hombres armados asesinaron a 8 de estos
mineros y sélo uno sobrevivid. Estas personas no
eran originarias de la regidén (con excepcion
de la persona que los guio hasta el lugar de los
hechos, que también fue asesinada) y se afirma
en el municipio que eran mineros provenientes
de las minas ubicadas en Zaragoza en el
Valle del Cauca. Este hecho coincidié con el
recrudecimiento de las amenazas a lideres
comunitarios, asi como con la apariciéon de
personas encapuchadas y armadas, que
realizaron retenes ilegales. Todo indica que
se trata de un grupo que se identifica como
“Aguilas  Negras-Nueva Generaciéon”.  Las
infimidaciones hacian alusién a la resistencia de
los mineros a desalojar los termitorios.

Por Ulfimo, un hecho mds reciente signd
a Sudrez dentro de la historia del conflicto
armado colombiano. El 4 de noviembre de
2011 fue abatido Guillermo Ledn Sdenz, dlias
“Alfonso Cano”, méximo dirigente de las FARC-
EP. Después de un cerco militar que durante
meses lo obligd a desplazarse y salir de las zonas
que habitualmente le sirvieron de refugio en
el Candn de las Hermosas (Departamento del
Tolima), Cano finalmente optd por el municipio
de Sudrez para tratar de huir de la persecucion.
Sin embargo, el Ejército logrd su localizacion en
el punto conocido como "“Chimiadero”, en las
proximidades del embalse de La Salvajina.

Segun la tipologia de Tily, la masacre del
Naya puede ser catalogada en la categoria
de "rituales colectivos”. En esta accién de los
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paramilitares se puede observar la intencién
de infligir danos a corto plazo con un alto
grado de coordinacién. Esta accién se ubica
conceptualmente solapada con la categoria
de destruccion coordinada. Dentro de este
mismo fipo de violencia colectiva también
se encuadra el operativo que termind con la
muerte de dlias ‘Alfonso Cano’, el cual estuvo
precedido de un incremento en las acciones
militares y de la presencia de guerrilla, producto
de la persecucidn a la que estaba siendo
sometido el jefe guerilero. Esto provocd el
desplazamiento de 230 personas durante el
mes de octubre, procedentes de las veredas E
Amparo y La Betulia, quienes abandonaron sus
viviendas por tfemor a los combates.

La siembra de campos minados en las veredas
Tambord, La Turbina vy La Estrella ha afectado
la actividad de los mineros, pues en ocasiones
se han visto obligados a permanecer dos o tres
meses en sus hogares, pasando por dificiles
situaciones humanitarias, sin la posibiidad
de generar ingresos para sus familias y sin
adlimentacion, afectando la produccién vy las
fuentes de empleo. Esta situacion también se
caracteriza por ser el resulfado de acciones
con un dlfo grado de coordinacion entre
actores violentos y una alta relevancia de los
danos a corto plazo, si bien sus caracteristicas
se solapan ademds con la moddalidad de
ataques dispersos.

La masacre de mineros ocurrida en 2010 es un
hito que presenta alguna complejidad para
su clasificacion debido a la falta de claridad
sobre los autores de este crimen.” En caso de

7Existen distintas versiones en el municipio al respecto. Las
sospechas recaen sobre las FARC, asi como sobre grupos de
bandas criminales. Incluso, se especula entre los lugarenos que
pudo haber sido retaliacion enfre los mismos mineros como
respuesta a la incursion de personas llegadas desde el Valle del
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haber sido cometido por alguno de los grupos
armados ilegales, este hecho se enmarcaria
denfro de la modalidad de destruccion
coordinada e incluso se superpondria con la
de rituales violentos; pero, al existir también la
posibilidad de haber sido el producto de una
venganza entre mineros, la tipologia en la que
podriainscribirse este acto esla de oportunismo.

Dentro de esta Ultima categoria también se
pueden situar las dindmicas generadas por
la presencia de una asociacion de personas
naturales que trabaja en mineria en la parte
alfa del municipio —en la zona de E Diviso—,
denominada “H Danubio”. Esta empresa
estd explotando oro en un sector cercano al
Cerro Tijeras donde se encuentra el resguardo
indigena de la comunidad Nasce. Se han
generado algunos conflictos con los indigenas
pues ellos argumentan que la zona donde se
estd haciendo la explotacién es parte de su
tenitorio y no se hizo Consulta Previa. También
acusan a la empresa de desalojar campesinos
y nativos de la zona, donde se dedican a
actividades agropecuarics.

Entre los habitantes de Sudrez también se
maneja informacién acerca de que las
FARC estdn ejecutando una estrategia de
apropiacion ilegal de las tiemas en donde se
encueniran algunas minas de oro, que va de
la mano con el aumento del cultivo de hoja de
coca. Mds aun, algunos propietarios de minas
han sido objeto de intimidacién por parte de
las FARC. Las manifestaciones de este fipo de
violencia en Sudrez presentan un grado de

Cauca con el objetivo de explotar oro.

8Estas personas cuentan con fitulo minero en orden, han
ayudado a construir vias para acceder a este sector, y son fuente
de empleo para un gran niUmero de personas del municipio.
Entrevista a Secretario de Planeacion e Infraestructura. Sudrez
(Cauca) - Abril 20 de 2012.

coordinacidén medio y un grado medio-alto de
relevancia de los danos a corto plazo.

A su vez, fendmenos como la falta de atencién
por parte del Estado y de la administraciéon
local a los conflictos étnicos y culturales que
se presentan en la poblacién, las dindmicas
relacionadas con la consulta previa, la
resistenciac a la llegada de migrantes,
especialmente aquellos provenientes de la
region antioquena, al igual que la oposicion a
la posibiidad del inicio de megaproyectos de
explotacion minera en zonas histdricamente
habitadas por la poblacidon afrocolombiana e
indigena y sobre tenitorios ancestrales, podrian
enmarcarse dentro del tipo de violencia
caracterizada como reyertas.

En el municipio se respira un ambiente de
incertidumbre pues existe la amenaza de una
toma guerillera, debido a los hostigamientos
registrados contra la estacidn de Policia
en diciembre de 2011, cuando se ufilizaron
explosivos para atentar contra la fuerza publica.
Por tal razén, a tempranas horas de la noche
la poblacién se resguarda en sus hogares,
femerosa de los tiroteos que se escuchan
en las proximidades del casco urbano. Estos
eventos se enmarcan en la categoria de
ataque dispersos, si bien se superponen, por sus
caracteristicas, con la categoria de destruccion
coordinada.

Finaimente, sucesos como las amenazas
que se registraron por parte de grupos al
margen de la ley en contra de algunos de
los miembros del Concejo de Sudrez en los
primeros meses del ano 2012, en medio de la
eleccion del personero municipal; o aquellas
relacionadas con el caso de La Toma vy los
titulos mineros adquiridos por el sefor Héctor



de JesUs Saria, que motivaron al Consejo
Comunitario a entablar una accién de tutela
por la ausencia de consulta previa; asi como
los ataques y hostigamientos de la guerrilla
a las instalaciones de la represa de Salvaijina
con el objefivo de sabotear sus operaciones,
con lo cual se refuerza la negativa percepcion
de la comunidad con respecto de este
mega-proyecto pueden caracterizarse como
hechos de violencia colectiva asociados a las
categorias de negociaciones rotas y ataques
dispersos.

El incremento de la mineria en Sudrez ha
dado lugar a violencias relacionadas con
la agresién individual que repercuten en la
convivencia ciudadana. Los pobladores
reportan un mayor consumo de alcohol entre
los jovenes de la region, financiados con los
ingresos que obtienen por su trabagjo en las
minas. Igualmente, se reporta un aumento de
los hurtos y de lugares para la prostitucion, en
los que frabajan mujeres provenientes de otras
regiones del pais’.

El registro de homicidios relacionados con
infolerancia social se ha incrementado, asi
como la percepciéon de inseguridad. Sin duda,
la muerte de ‘Alfonso Cano’, generd un boom
medidtico que llevé a Sudrrez a ser catalogado
como foco de inseguridad. A ello se suma una
cierta precariedad en el niUmero de policias en
la localidad y en las hemramientas a su servicio
para combatir la inseguridad.

Como se observa, entre las modalidades de
violencia colectiva asociadas a la actividad
extractiva en el municipio predominan aquellas
que se clasifican como reyertas, oportunismo

9Entfrevista a Secretario de Gobierno del municipio de Sudrez
(Cauca) — Abril 21 de 2012.
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y negociaciones rotas. Las dos primeras se
caracterizan porun grado bajo de coordinacion
entre los actores violentos y una alta relevancia
delosdanoscausadosenelcorto plazo.Elhecho
de que estas manifestaciones de violencia no
hayan escalado hacia modalidades de mayor
nivel de coordinacion, sugiere que hasta ahora
dichos eventos no estdn subordinados a las
dindmicas del conflicto armado niala actividad
de los grupos armados ilegales. Por su parte, las
negociaciones rotas tampoco han escalado
hacia formas de violencia con mayor nivel
de coordinacién, lo cual apunta a confirmar
que hasta el presente las l6gicas de los grupos
armados ilegales y el conflicto armado inferno
aun no han penetrado la dindmica de este tipo
de conflictos locales.

No se descarta sin embargo que en el futuro
haya cambios. Los conflictos generados por las
migraciones recientes pueden convertirse en
un factor que polarice las identidades politicas
y eventualmente conduzca al escalamiento
hacia otras modalidades de mayor nivel de
coordinacién. En un contexto asi, puede
debilitarse el controly capacidad de mediacion
de las autoridades de gobierno sobre la
evolucién de los conflictos entre los actores en
confrontacion, dando lugar a la entrada de los
grupos armados ilegales a cumplir funciones de
regulacion local.

Esa situacion es particularmente  riesgosa
teniendo en cuenta que una presencia mds
activa de los grupos armados ilegales en la
vida del municipio de Suarez puede fraducirse
en campos minados e incrementos en los
hostigamientos, con lo cual los légicas del
conflicto armado interno podrian convertirse en
las formas dominantes de violencia colectiva
en lalocalidad.
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3. LA JAGUA DE IBIRICO: MINERIA DE CARBON
DE GRAN ESCALA Y EXTRACCION DE RENTAS
POR PARTE DE LOS GRUPOS ARMADOS
ILEGALES

A partir de los anos 90 del siglo pasado la
actividad minera ha sido el principal motor de
la economia del Departamento del Cesar. De
acuerdo conla UPME, en el lapso comprendido
entre 1994 y 2005 la produccién de carbdn
del Cesar pasd de representar el 8% de la
produccion del pais al 46%. En ese Ultimo ano,
la mineria aportd el 34% al PIB departamental,
nueve puntos mds que la agricultura.

El municipio de la Jagua de lbirico posee
grandes reservas de carbdn, calculadas
en 2000 milones de toneladas, ubicadas
en un drea superficial aproximada de 7.000
hectdrecas. La explotaciéon minera inicié en el
municipio en 1985, luego de la adjudicaciéon
de las primeras concesiones impulsadas por el
gobierno de Belisario Betancourt. Esta decision
atrajo grandes oleadas migratorias que llevaron
a que la poblacién pasara de 5.200 habitantes
regisirados en el censo de 1973 a cerca de
14.500 en el censo de 1985. (Banguero &
Castellar, 1993).

Aledanos al municipio de La Jagua de lbirico
se encuentran ofros fres municipios que en su
conjunto conforman el distrito minero de La
Jagua: Beceril, El Paso y Chiriguand. Tres de
ellos se segregaron casi de manera simultdnea
en 1979: La Jagua de Ibirico y El Paso lo hicieron
de Chiriguand, mientas Becerril lo hizo del
municipio de Agustin Codazzi, al norte. Las
cabeceras de Chiriguand y La Jagua de Ibirico
regisiran en las proyecciones del DANE para
el 2012 una poblacién entre 15.000 y 20.000
habitantes, mientras para El Paso y Becerril se

proyectan entre 5000 y 10.000 habitantes,

respectivamente.

En La Jagua las organizaciones sociales han
sido profundamente influenciadas por la
presencia de las guerilas y por el desarrollo
minero. Asi, a finales de la década de los
80 el Ejército de Liberacion Nacional (ELN)
promovid movilizaciones populares para la
recuperacion de tieras bajo la consigna “La
fiera para el que la frabaja”. En este contexto
surgieron nuevos liderazgos que impulsaron
“Juntas Campesinas” entfre quienes no fienen
fiera para redlizar invasiones con la asesoria
de especialistas en derecho agrario. En los
anos 90, el ELN amplié su campo de accidn
apoyando la movilizacién social para que
las  empresas mineras  comprometieran
“inversion social” en los municipios mineros y
vincularan laboralmente a la poblacién local.
De igual manera incidieron en las plataformas
politicas de los sindicatos mineros, a través
de los cuales impulsaron demandas por una
politica energética “soberana y nacionalista”.
(Coordinadora Guertillera Simén Bolivar, 1992).

Finalizando la década se produjo la entrada
de los grupos paramilitares al departamento,
los cuales redlizaron asesinatos selectivos y
masacres bajo la doctrina contrainsurgente
de “quitarle el agua al pez”, que se ejecutd
como una campana de teror dirigida a
eliminar lideres sociales, entre ellos, presidentes
de Juntas de Accién Comunal, maestros,
defensores de derechos humanos, lideres
indigenas, y sindicalistas, entre otfros. Como
resultado de este proceso, las organizaciones
sociales se vieron debilitadas y su accion
practicamente desaparecid hasta después
de la desmovilizacion del Blogue Norte de las
AUC en 2006.



A partir de 2007, nuevamente se incrementd
la actividad de sindicatos vy lideres campesinos
involucrados en procesos de reivindicacion por
servicios publicos, infraestructura y control de los
impactos ambientales causados por las industrias
mineras, que a partir de ese momento iniciaron
la expansion de sus dreas de explotacion,
particularmente en elHdtillo, la Franciay Descanso
Norte y Sur, en sectores de los municipios de La
Jagua, EL Paso, Becenil y Chiriguand.

Ante la desatencién a los reclamos populares
por parte de las autoridades de gobierno y de
las empresas mineras, en ese ano se escenificd
en la cabecera de La Jagua un paro que
derivd en una asonada. El incidente culmind
con la toma de la estacidn municipal de
policia por parte de los pobladores, hecho en
el cual algunos manifestantes se apropiaron
de un nUmero significativo de armas de uso
privativo de la fuerza publica. La gravedad de
la situacién obligd al presidente Uribe a atender
los reclamos en el marco de un Consejo
Comunitario en el cual se establecieron
compromisos de inversion publica, al igual
que unas mesas de trabagjo integradas por
lideres de organizaciones locales para hacer
seguimiento a dichos compromisos. Mediante
gestiones lideradas por lideres locales se logrd
devolver ala policia la mayoria de las armas de
fuego tomadas en la asonada, circunstancia
que contribuyd a robustecer la legitimidad
de las mesas de trabajo, las cuales contindan
operando hasta el presente (comunicacion
personal de Miguel Rivero, lider comunitario de
La Jagua).

3.1. La actividad minera en La Jagua

Las explotaciones de carbdn adquirieron un
rol central para la economia del Cesar a partir
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de 1990. En 1995, la empresa Drummond inicié
las exportaciones con la produccidon de la
mina en el sector del Boquerdn, en La Jagua
de Ibirico. En 1997 Ingeominas y la Drummond
frmaron un confrato para la exploracion y
explotacion en El Descanso, con reservas
aproximadas de 1.760 millones de toneladas
de carbdn. Después de estudios detallados,
en 2009 se iniciaron las primeras excavaciones.
Ademds se estima que debajo de las capas
de carbdn reposan millones de metros cUbicos
de gas. (Gamarra, 2005).

Desde 1987 se crearon las primeras empresas
mineras en el deparfamento, entre ellas
Carbones de Upar y Carbones de Los Andes
Ltda. En 1988 se constituyd Carboking Ltda. y en
1990 la Minera de lbirico Ltda. Gustavo Tapias,
propietario de esta Ultima, es reconocido por
sus vinculos con el narcotrdfico y su carera
criminal en el grupo los “Doce del Patibulo”,
miembros del cartel de Medeliin que facilitarian
informacién para la persecucion y muerte de
Pablo Escobar. Recientemente, Tapias, sond
de nuevo en la opinién publica por ser el
intermediario enfre funcionarios del gobierno
y hombres de dlias “Don Berna” en la Casa
de Narino. Junto a esta carrera criminal, alias
“Techo” como es conocido Tapias, estaba
“vinculado a las empresas Carboandes vy
Ctelca, dedicadas a la explotacion de carbdn
en el Cesar y a la fransferencia de embriones
vacunos (...) sellaba millonarios contratos con
viejos administraciones de los departamentos
del Cesar” (El Tiempo, 13 de febrero de 2010).

Tapias y su socia, Leonor Botero Giraldo, se
hicieron a la empresa Carbones de Upar
en 1991, cuando ésta se habia convertido
en socia de Carboking Ltda mediante la
compra de Carboandes. Esta posicion le llevd
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luego a asociarse con la Minera de lbirico
S.A. Posteriormente, Carboandes suscribid un
acuerdo con Ecocarbén mediante el cual
se acordd la participacion econdmica del
departamento en la produccién, acuerdo
que posteriormente fue cedido a una empresa
llamada Carbones El Tesoro S.A.(Muvdi, s.f.). En
1994 después de ser concesionada la mina
E Tesoro, se fusionaron los contratos mineros
existentes, lo que integrd El Tesoro con La
Victoria.

En 1996, mediante decreto 2056 de ese ano,
el gobierno del presidente Samper definié
la contratacion de cinco dreas carboniferas
entre ellas El Descanso (municipios de Agustin
Codazzi, La Jagua, El Paso, Chiriguand y
Becerril) y El Hatillo (municipios del El Paso
y Chiriguand). Dicho decreto autoriza a
ECOCARBON para que redlice la seleccién
de conftratistas para los proyectos mineros de
las regiones estipuladas. Con este decreto
se vieron favorecidas familias empresarias
del Cesar, a través de EMCARBON vy
CARBOANDES.

Por esta via se transfiié gran cantfidad de
informacién  privilegiada acerca de la
localizaciéon de yacimientos de carbdn que
orientd movimientos especulativos por parte
de las cabezas del Bloque Norte al igual que
de autoridades locales. Desde 1998, parte
de la informacién filtrada fue aprovechada
por la alcaldesa de la Jagua, Alicia Quiroz
Martinez, quien resultd propietaria de varios
terenos en inmediaciones de los yacimientos
mineros. Los paramilitares, por su parte, también
contaron con esa informacién para disenar sus
campanas de terror y desplazamiento forzado
de parceleros del INCODER ubicados desde
1997 en la parcelaciéon El Prado en la zona de

influencia de las minas del Hatillo y Descanso, al
occidente de La Jagua.

Glencore, otra de las grandes empresas
mineras, hizo presencia en el territorio con un
modelo de intervencion diferente al de las
demds, basado en la operacion por medio
de filiales controladas a través de PRODECO.
Esta Ultima habia adquirido desde 1995 la
mina Calenturitas, cuya explotacion inicid en
2005; aparte del ya mencionado contrato
de Carbones del Tesoro, que le adjudica la
explotacion de La Victoria y El Tesoro, también
adquirié las minas de Carbones de La Jagua
y la del Consorcio minero Unido, Cerro Largo
y Hierbabuena respectivamente.

En 2006, mediante Resolucion 1713, el Ministerio
de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Termitorial
(MAVDIT) oforgd licencia ambiental ala Empresa
de Carbones del Cesary La Guaijira S.A., para el
proyecto denominado “Explotacion Mineria de
Carbdn, minaElHatillo”, localizadaenjurisdiccion
de los municipios de El Paso, Chiiguand y La
Jagua de lbirico, proyecto cedido a Diamond
Coal, después llamado Vale Coal, por medio
de la Resolucion 0605 del 30 de Marzo de 2009.
Finalmente Goldman Sachs Group, a través
del operador Colombian Natural Resoureces
(CNR), obtuvo la explotaciéon de las minas La
Francia |y La Francia ll.

En 2010, la produccion en el Cesar alcanzd
mds de 36 millones de toneladas, con un
crecimiento de 58% en comparacidon con
el ano anterior. De esta  produccién, mds del
95% (34.4 milones de toneladas) se exportaron,
y el restante se destind al consumo nacional.
El comportamiento de las regalias registradas
por la explotacién del carbdn mineral en el
departamento del Cesar presentd en 2010 un
descenso de 18,2% conrespecto al ano anterior,



al pasar de COP $412.001 millones a COP
$337.141 millones. La Gobernacion del Cesar y
los municipios de la Jagua y Chiriguand vieron
reducido el monto de las regalias recibidas.

No obstante, numerosos investigadores
destacan como caso especial a la Jagua
de lbirico, por cuanto, a pesar de que recibid
cerca de COP $100 mil millones en regalias
durante el periodo 1997-2003, fue el municipio
con peor desempeno fiscal para las vigencias
2002 y 2003. En confraste, su nivel de cobertura
en acueducto alcanzé solamente el 74% y en
alcantarilado el 69%, por debajo de las metas
impuestas por ley a los municipios receptores
de regalics. El decrecimiento en las regalias del
carbdn respondié a la marcada disminucion
del precio del mineral en los mercados
internacionales que pasd de un promedio de
USD $115,5 ddlares por tonelada en 2008 a USD
$54,25 ddlares por tonelada en 2009, con una
ligera recuperacién en 2010, al promediar USD
$65,6 por tonelada.

La regulacion de la actividad extractiva en
el deparfamento del Cesar desde sus inicios
ha estado a cargo de las agencias del orden
nacional. Sin embargo, los controles no han
sido operantes. El gobierno departamental
ha planteado la importancia de la mineria en
el Cesar y ha resaltado la necesidad de crear
estrategias que permitan el aprovechamiento
de la explotacion de los recursos naturales
para el crecimiento sostenible y la equidad
social. Una de sus principales preocupaciones
es la contaminacion atmosférica que incide
directamente en la salud de la poblacién vy la
contaminacion de aguas, tieras y cultivos. Para
la alcaldia de la Jagua, esta es la principal -y
Unica- preocupacién frente al sector minero.
La administracién local pretende implementar
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una red de monitoreo local de calidad de
aire para definir un mapa de riesgo ambiental
y establecer programas de prevencion que,
unidos a la creacidon de la Secretaria de
Gestion de Medio Ambiente, orientarian un
plan de ordenamiento y manejo de cuencas
ambientales en funcién del crecimiento de los
proyectos mineros.

Estas medidas complementan la Resoluciéon
N° 0970 del 20 de Mayo de 2010, del MAVDT,
mediante la que ordena a las empresas mineras
en el municipio a reasentar las comunidades
del Boguerdn, Plan Bonito y El Hatillo, araiz de los
niveles infolerables de contaminacién del aire
con micro-particulas resultado del acelerado
incremento en la extraccién de cartbén. Como
se verd en la siguiente seccidn, este proceso
de reasenfamiento obligatorio ha ocasionado
las manifestaciones de violencia colectiva mds
recientes en el distrito minero de La Jagua.

3.2, Mineria y violencia colectiva en La
Jagua de Ibirico

La crisis de la economia algodonera en los anos
80 del siglo pasado y la subsiguiente bonanza
de la marihuana en los departamentos del
norte del pais, entre ellos el Cesar, permitieron en
este departamento la emergencia de familias,
comolos Gnecco, que dominaron el panorama
politico regional manteniendo vinculos con
el contrabando, el narcotrdfico vy, luego, con
la entrada de los paramilitares a la regién. Al
mismo fiempo, se inici6 la expansion de grupos
insurgentes atraidos por ventajas asociadas a
su localizaciéon en la frontera con Venezuela
y sus relieves montanosos que favorecen la
operacién de comredores de movilidad y apoyo
logistico entre el oriente y norte del pais, como
es el caso de la Siera nevada de Santa Marta
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y la Semrania de los Moftilones, que conectan
el nororiente del Cesar y sur de La Guajira con
Venezuela.

En este contexto, en junio de 1987 campesinos,
obreros, finqueros, organizaciones sociales y
sindicatos de los deparfamentos de Santander,
Bolivar, Cesar y Norte de Santander, reunidos
en la Coordinadora Popular del Nororiente,
redlizaron marchas que movilizaron mds de
10.000 manifestantes exigiendo la apertura
de vios, el mejoramiento de acueductos y
dlcantarilados, la  construccidn de escuelas
y la enfrega de fieras a campesinos, en un
movimiento que se conocié como el “paro
del Nororiente”. En el caso de Valledupar
durante mes y medio mds de 6.000 campesinos
escenificaron un “plantén” en la plaza Alfonso
Lopez donde armaron un campamento para
presionar las negociaciones con el gobierno
nacional y departamental.

Durante meses las marchas continuaron en
varios departamentos del norte del pais a pesar
de la presidn ejercida por la Fuerza PUblica y
unidades de autodefensas provenientes del
Magdalena Medio. La presencia de estos
grupos se extendié primero en el sur del Cesar
y luego hacia el centro y norte. Su consigna
era contrarrestar la presion de la guerrilla sobre
los sectores agroindustriales y desarticular los
sindicatos de tfrabajadores de las plantaciones
de palma africana en el sur del Cesar, que
estaban participando en la conformacion de
un movimiento social que incidiria a través de
organizaciones como la Unidn Patridtica (UP)
(Carrall, 2011).

La polarizacion social y politica que dejo el
paro del Nororiente desembocd en una ola
de asesinatos selectivos de muchos de los

lideres sociales del movimiento. La respuesta a
esta "guerra sucia” se fradujo en una oleada
de secuestros perpetfrados por los grupos
insurgentes, cenfrados inicialmente en los
dirigentes de la regién, que alcanzd su primer
pico en 1991. El secuestro se recrudeceria a
mediados de los anos 90 con el establecimiento
de las primeras cooperativas de seguridad rural
("CONVIVIR") que luego de 1996 en adelante
darian lugar ala consolidacion de las AUC en el
departamento.

Los grupos insurgentes responsables de
esta primera escalada de violencia en el
departamento, hacian presencia alli desde
finales de los anos 80: el ELN, a través de tres
frentes; el Ejército Popular de Liberacién (EPL)
con el frente Norte Ernesto Rojas, y las FARC-EP,
que crearon en 1988 el frente 41 Cacique Upar,
con mds de trescientos combatientes, el cual
se ubicd en la Serania de Perijé en el oriente
del Cesar, con influencia en los municipios
Valledupar, Manaure (Balcdn del Cesar), San
Diego, La Paz, Agustin Codazzi, Becerril, La
Jagua, El Paso, Chiriguand, Bosconia, El Copey
y Pueblo Bello.

Una parte de la élite cesarense reacciond con
el apoyo a estructuras de violencia organizada,
enfre las cuales se destacan el grupo de los
“Hijos de la Siemra” o “Guardianes de la Siera”
y, la CONVIVIR Sociedad Guaymaral. Ambas
facilitaron la enfrada de paramilitares al Cesar y
realizaron un centenar de asesinatos através de
cuales diezmaron los movimientos sociales de la
regiéon, aniquilando a presidentes de Juntas de
Accién Comunal, sindicalistas y campesinos.

Bl auge del movimiento social de la segunda
mitad de los ochenta fortalecié la reclamacion
de tierras por parte de los campesinos sin fierra.



Decenas de familias campesinas invadieron
la Hacienda Mechoacdn, ubicada en La
Jagua de loirico. Estos terrenos se convertirian
luego en una zona importante por cuanto
estaban localizados sobre un yacimiento de
carbdn de interés de las empresas mineras. No
obstante, en 1994 133 familias de campesinos
asentadas en esos predios lograron que Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria adquiriese
las 4.700 hectdreas para adjudicarles parcelas
en ese lugar. (Verdadabierta.com, octubre 26
de 2010 b).

El proceso coincidié con el inicio de la primera
explotacion de carbdn a gran escala que
adelantd laempresa Drummond. Se tratalba de
una concesidn para la explotaciéon de la mina
de La Loma, ubicada en un drea de la llanura
baja perteneciente al municipio de La Jagua.
Las exportaciones del mineral extraido de esta
locacion iniciaron en 1995 y posteriormente
se ampliaron en 1997 con la exploraciéon y
explotacion de otra mina en El Descanso, en
terrenos pertenecientes a los municipios de
Chiriguand, El Paso y la Jagua de Ibirico.

Desde su inicio, la operacidn minera estuvo
sometida a presiones ejercidas por los grupos
insurgentes que intentaron extorsionar a la
empresa mediante el sabotaje al ferrocarril
utiizado para transportar el carbén a los
puertos de embarque sobre el mar Caribe.
Ofra modalidad de presidon utilizada fue el
impulso a las movilizaciones populares que
demandaban de la empresa inversiones
sociales y ambientales para mitigar los
impactos de la actividad exiractiva. Sin
embargo, para los insurgentes siempre
resultd mds eficaz extorsionar a ganaderos y
hacendados que a los mineros, circunstancia
que termind operando como incentivo para
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estos vendieran sus fierras a la Drummond sin
imponer mayores condiciones.

La Drummond reacciond a la presion de la
insurgencia mediante convenios con la Fuerza
PUblica para la proteccion de sus terrenos vy
de sus activos. Asi, financié la construccion de
la base militar dependiente del Batalldn de La
Popa, en la que posteriormente se realizarion
reuniones entre militares y paramilitares cuando
el Bloque Norte de las AUC se insertd en el
Cesar para disputar a la guerilla el control de
las estribaciones de la Serania del Perijd. El
enfrentamiento luego se prolongd a la Serrania
de los Motilones hacia Norte de Santander y la
cordillera oriental. (Revista Semana, marzo 24
de 2007).

La incursién de los paramilitares en el Cesar
tuvo como propdsito interferir la movilidad de
la insurgencia entfre la Serrania del Perijd, la
Siera Nevada de Santa Marta y la Ciénaga
Grande del Magdalena, y a la vez apropiar
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para si las fuentes recursos de las cuales las
guernillas derivaban sus ingresos, entre ellas, el
narcotrdfico, la extorsion y el cobro de vacunas
a ganaderos, bananeros, palmicultores, asi
como de las rentas asociadas a la explotacion
del carbdn, el contrabando vy la venta ilegal
de gasolina. Cabe destacar aqui el caso
documentado de fransferencias de recursos
de la Drummond al Bloque Norte a cambio de
proteccidon contra los ataques sobre la via fémrea
por la cual se transporta el carbdn hacia Santa
Marta. El mecanismo para hacero era sobre-
facturar los costos de alimentaciéon suministrada
a los frabajadores de esa empresa, hecho por el
cual resultaron asesinados dos lideres sindicales,
Valmore Locarno y Victor Hugo Orcasita, que
denunciaron la mala calidad de la comida
suministrada por la empresa contratista Industrial
de Servicios y Alimentos a través de cual se
candlizaban los aportes a los paramilitares.
(Verdadabierta.com, aloril 19 de 2012).

Entre 1996 y 2005, el Blogue Norte realizé
333 masacres en los departamentos de
Cesar, Atldntico, Magdalena y La Gudijira,
de las cuales 83 tuvieron lugar en el Cesar.
En los municipios carboniferos del centro del
departamento se registraron 12 masacres
entre 1997 y 2002: una en La Jagua, dos en
El Paso; cuatro en Chiriguand, y cinco en
Becerril. En cuanto a homicidios selectivos,
se presentaron un fotal de 8 homicidios en
confra de concejales en los municipios de
La Jagua y Beceril en 1997, en 2002 y 2003
(Verdadabierta.com, diciembre 15 de 2009; El
Heraldo, diciembre 31 de 2009; Observatorio
del Programa Presidencial de DDHH y DIH de
la Vicepresidencia de la RepuUblica, 2012)

Tras el estandarte anfi-insurgente con el
que se |justificd la presencia paramilitar

en la region, se desarrolld un proyecto de
acumulacion que en una primera etapa se
centré en la extorsion de rentas, luego en
el acaparamiento de fierras y finalmente
en la apropiacion de rentas publicas a
fravés del control de las administraciones
municipales y del departamento. Asi, desde
el inicio de la década de 2000 se puso en
marcha un proceso de sometimiento de la
politica electoral al control del Bloque Norte,
qgue culmind con la captura de las rentas
de las entidades territoriales por medio de
uso de la violencia para disuadir o eliminar
los competidores politicos que pudieran
fruncar este proyecto. En desarrollo de este
proceso fueron asesinados concejales en
los municipios de Becerril y La Jagua, y se
concretd la eleccidn como gobernador del
deparfamento a Hernando Molina Araujo
para el periodo de 2003 - 2006, asi como
el triunfo electoral de los candidatos del
movimiento Alas Equipo Colombia bajo el
liderazgo de Molina, en la mayoria de las
alcaldias de Cesar.

En este confexto ocurrieron hechos violentos
como el despojo forzado de predios rurales
que posteriormente serian de interés de las
empresas mineras para la ampliacion de sus
operacionesextractivas. Uncasoemblemdtico
es el de la parcelacién de El Prado, situada
en inmediaciones de la mina El Hatillo en el
municipio de la Jagua de lbirico. En 1997, esta
hacienda fue adquirida por el INCORA con el
fin de reubicarallia 51 familias que habian sido
expulsadas de la Serrania de Los Motilones,
producto de un incidente fronterizo con
Venezuela. Los nuevos parceleros recibieron
las fierras como propiedad colectiva pro
indiviso y el compromiso de que despuésde 15
anos de trabajarlas cada familia seria elegible



para recibir las escrituras correspondientes.
Los parceleros comenzaron a ser objeto de
amenazas por parte de paramilitares del
Bloque Norte a partir de 1999. Luego, el 19
de mayo 2002 llegd a E Prado un grupo de
paramilitares a la parcela de Jesus Eliécer
Fiérez Romero y lo asesinaron en compania de
sus fres hijos y un amigo que visitaba la familia
ese dia. Poco tiempo después, hubo otros
asesinatos selectivos, segun alias “El Samario”,
todos ordenados por Hugues Rodriguez, quien
tenia interés de expandir sus propiedades en la
zona a nombre suyo y de sus familiares a través
de la sociedad Inversiones Rodriguez Fuentes.
(Verdadabierta.com, octubre 26 de 2010 b)

Estos hechos de violencia motivaron el
desplazamiento forzado de los demds
parceleros, sustituidos poco después por
testaferros de las cabezas del Bloque Norte.
Segun investigaciones del Cuerpo Técnico de
Investigaciones (CTl) de la Fiscalia, el INCODER
desconocié los derechos de los parceleros
desplazados y traspasd las parcelas 6,9, 10, 45
y 48, a cuatro sobrinos de David Herndndez
Rojas, alias *39”, segundo al mando del
Blogue de las AUC vy a la companera de
uno de ellos, fodo con la aqguiescencia
del director regional del INCODER, Carlos
Eduardo Reyes Jiménez. Por estas anomalias
la Fiscalia ordend medidas cautelares
sobre los predios y acusd de concierto para
delinquir, extorsion y desplazamiento forzado
a varias personas, entre ellas el ex gerente
regional del INCODER, Carlos Reyes y otros
funcionarios de esa enfidad.

Una situacidon semejante ocurié en la
parcelacidnde Mechoacdn, eninmediaciones
de la mina de la Drummond. Alli, el 2 de
agosto de 2004 un grupo de paramilitares del
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del Blogue Norte de las AUC, asesinaron a dos
miembros de la Junta de Accién Comunal. Las
imregularidades encontradas en el fraspaso de
las tierras de la vereda fueron diferentes a las
del Prado, pues dlli las familias ya contaban
con titulos de propiedad en el momento de
su desplazamiento forzado. De una parte,
aparecieron escrituras de venta de algunas
parcelas firmadas por propietarios que fueron
asesinados anfes de la fecha de frma de
las escrituras. En ofros casos las firmas de las
escrifuras de venta aparecieron firmadas
por con el nombre de campesinos que no
saben leer ni escribir. De acuerdo con el CTl,
estos traspasos fraudulentos se hicieron con
la complicidad del notario de Chiriguand,
Cesar Tiberio Royero, y la aprobacién de
Carlos Reyes Jiménez, gerente regional del
INCODER en la época, desconociendo que
desde 2004 parceleros de Mechoacdn se
enconfraban registrados como desplazados
en la base de datos de Accidn Social, por lo
cual el INCODER tenia la obligacion de tomar
medidas cautelares sobre esos predios y evitar
suU venta.

Ofros casos de escrifuracion  fraudulenta
de anfiguas parcelaciones involucran a
funcionarios como Ana Alicia Quiroz Martinez,
alcaldesa de La Jagua de Ibirico entre 1998
y 2000, condenada en 2009 a cuatfro anos
de prisiobn por uso iregular dineros publicos,
y Laureano Enrique Rincdn Ortiz, alcalde de
La Jagua elegido en 2006 y destituido por la
Procuraduria General de la Naciéon en 2007.
Después de despojar a los parceleros de sus
tierras en Mechoacdn, los nuevos propietarios
negociaron los predios con la multinacional
Drummond: segun consta en documentos
oficiales, de un total de 128 parcelas de la
parcelacién Mechoacdn, en la actualidad
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124 estdn ocupadas por Drummond.
(Verdadabierta.com, octubre 26 de 2010 b.)

El proceso de desmovilizacion de las AUC que
culmind en 2006 dio paso a la reorganizacion
de los movimientos sociales aplacados durante
la época de dominio paramilitar en el Cesar.
Surgieron nuevas movilizaciones populares
por el incumplimiento en la enfrega de obras
pUblicas (El Pilén, julio 3 de 2011), la corrupcidn
en el uso de regalias, el deterioro de las vias de
la regidn por el paso de vehiculos al servicio de
las empresas mineras, la falta de oportunidades
de empleo para los pobladores locales, el
incremento en la contaminacion del aire vy las
cuerpos de agua superficiales por la mineria, y
la renuencia de las empresas mineras a cumplir
con sus obligaciones de mitigacion de los
impactos ambientales e inversién social.

Asi, en 2007 una movilizacién de protesta que
bloqued la via para el frdnsito de vehiculos de
carga derivd en una asonada en la cabecera
municipal de La Jagua, que dejdé un saldo de
un muerto y dlrededor de medio centenar
de heridos. En respuesta al incidente, el
presidente Alvaro Uribe Vélez realizd un Consejo
Comunitario en el municipio carbonifero vy
ordend descongelar los dineros de regalios,
cuyo giro habia sido suspendido por el gobierno
nacional a raiz de su mal manejo. Ademas,
anuncié el compromiso de las multinacionales
de aportar dineros para completar con parte
de los recursos de las regalias del municipio los
COP $30 mil millones de pesos requeridos para
pavimentar la via por donde transita el carbbdén
extraido de la zona. (Revista Semana, febrero
13 de 2007).

Ademds, el presidente ordend al MAVDT
expedir actos administrativos ordenando a

las empresas mineras el reasentamiento de
las comunidades de Plan Bonito, El Hatillo y
Boquerdn, ubicadas en el drea de influencia de
la explotacién minera de carbdn. En la misma
decision avald que PRODECO, interesada en
ampliar sus operaciones en la parcelacion
de El Prado, transfiriera al INCODER un monto
para reconocer las mejoras en manos de los
poseedores de esas parcelas. Unavezsaneados
y desocupados estos temrenos, el INCODER
tramitaria una permuta con PRODECO a
través de la cual entregaria a esta empresa los
temrenos de su interés. Sin embargo, a la postre
los poseedores de las parcelas de El Prado,
luego de recibir las compensaciones por |as
mejoras de las cuales eras poseedoras desde
el desplazamiento violento de los parceleros
originales por los paramilitares, se negaron
a desocupar dichas parcelas, situacidon que
desembocd en una demanda de PRODECO
al INCODER. (ElTiempo, 12 de marzo de 2012).

El hecho de violencia colectiva mds reciente
en los municipios carboniferos del centro del
Cesar fue la muerte en febrero de 2012 de
un policia en una protesta en inmediaciones
del sitio Plan Bonito ante el incumplimiento
por las empresas mineras de los compromisos
fijados por el MAVDT para el reasentamiento
obligatorio de las poblaciones afectadas por
la infensa explotacion minera en el drea (El
Heraldo, febrero 14 de 2012),

De ofra parte, en los municipios del distrito
minero de la Jagua se han presentado
episodios de escalamiento en violencia
homicida por medio de asesinatos selectivos
cuyas principales victimas son infegrantes de las
bandas criminales rivales que emergieron poco
después del proceso de desmovilizacion del
Blogue Norte, que disputan entre si el control



tenitorial y de la poblacién para manejar la
extorsion, el contrabando, y el narcotrdficoen el
sector. Aparentemente el grupo ““Los Urabenos”
ha logrado establecer su hegemonia, aunque
permanentemente enfrenta el desafio de
“Los Rastrojos”, tal como sucede en el resto de
la costa norte colombiana. Sin embargo, los
pobladores perciben que el contfrol de estos
grupos es menor en comparacion a los anos
del Bloque Norte.

Como se desprende de las pdginas anteriores,
las principales dindmicas de violencia colectiva
tuvieron origen en procesos econdmicos,
sociales y politicos independientes de la
actividad extractiva: la crisis algodonera; los
movimientos sociales de los anos 80y laintencién
de los grupos insurgentes de instrumentalizarlos
para sus propdsitos politico-militares; v la llegada
de los grupos paramilitares al departamento
con su proyecto de acumulacién de poder
econémico y politico. Hay que senalar sin
embargo que las dindmicas olbservadas en
el pasado reciente representan un fendmeno
distinto por cuanto se relacionan con las
condiciones que la expansién de la actividad
extractiva ha impuesto en la region.

El desarrollo de la violencia colectiva en
la zona minera siguid pautas tipicas de
escalamiento. Los comportamientos de
las partes involucradas siempre buscaron
confirmar las percepciones y expectativas
negativas que cada adversario tiene del otro,
con lo cual usualmente se logra provocar
en el ofro los comportamientos negativos
que se esperan de él. Esta dindmica se
auto-alimenta proporcionando razones vy
motivos para confirmar las expectativas,
percepciones y actuaciones negativas en
relacién con el adversario.
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En términos de los tipologias de violencia
interpersonal propuestas por C. Tily, el espiral
de violencia colectiva que se desencadend
a finales de la década de los 80 inicid por
medio de modadlidades de centradas en
negociaciones rotas y ataques oportunistas
y dispersos, caracterzados por nivel de
coordinaciéon relativamente bajo vy visibilidad
de los danos causados, como es el caso
de las manifestaciones de paro civico, los
asesinatos  selectivos de los dirigentes del
movimiento popular y reyertas en forno a
negocios relacionados con el contrabando
y el narcotrdfico. Estos hechos dieron lugar
al escalamiento de la violencia al nivel de
la destruccion coordinada, por medio de
secuestros de dirigentes regionales por parte de
los grupos insurgentes, la conformacién de los
ejércitos de escoltas al servicio del negocio de
narcotrdfico y el contrabando, y a fravés de la
reaccion paramilitar. Particularmente durante
el periodo inicial de expansidn paramilitar,
estos hicieron uso extenso de violencia ritual a
través de masacres y exhibiciones de crueldad
inusitada realizadas con el fin de sembrar terror
en la poblacion y aislar a los grupos insurgentes
de sus apoyos entre la poblacion civil.

A partir de esta constatacion es plausible
proponer como hipdtesis que en circunstancias
en qgue la violencia colectiva alcanza niveles
adltos de coordinacidon y perpetracion de
dano durante horizontes temporales de
mediano plazo, como sucedid en el Cesar,
resulfa imesistible permanecer y cumplir
cabalmente con la mayoria los compromisos
de autorregulaciéon asociados con la mineria
responsable en los dmbitos de seguridad

industrial y  salud  ocupacional,  gestion
ambiental, relacionamiento comunitario
e incidencia socioeconémica, derechos
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humanosy éticay transparencia. Enun contexto
de violencia colectiva altamente coordinada
y sostenida en el fiempo, los actores armados
logran desarrollar capacidad efectiva para
infligir dano hasta el punto de amenazar la
continuidad de las operaciones mineras, lo cual
los apalanca para negociar areglos de orden
financiero y politico que aseguren la viabilidad
del cdiculo “costo-beneficio” requerido para
que continbe la operacién minera, la cual a
su vez sostiene los ingresos fiscales y regalias
del Estado. En tales condiciones, se genera un
escenario perverso en el cuadl los principales
costos asociados a las acciones de destruccion
coordinada recaen sobre los agentes mds
desprotegidos y vulnerables, generalmente las
organizaciones sociales y comunitarias.

En el caso del distrito minero del centro del
Cesar, el reemplazo del escenario de violencia
organizada altamente coordinada, luego
de la desmovilizacién del Bloque Norte de las
AUC en 2006, trajo consigo unas condiciones
que permitieron que el descontento popular
se expresara en relacién con las politicas
y condiciones laborales de las empresas
mineras, el incumplimiento de las medidas
de mitigacion de impactos ambientales, la
corupcién administrativa en la inversion de los
recursos publicos en la zona y en general, por
la precaria calidad de vida de los pobladores.
La inercia de las agencias estatales frente a
los reclamos de las organizaciones sociales
y comunitarias ha llevado a éstas Ultimas
a intenfar infemumpir la contfinuidad de las
operaciones mineras por medio del bloqueo
de vias, remedando una tdctica que resultd
exitosa para los grupos armados ilegales en el
pasado, pero que no les rinde los mismos frutos
debido a que no disponen de los medios ni
el nivel de coordinacion que aquellos fueron

capaces de articular. Asi, el tipo de violencia
que se observa en esta nueva etapa son
episodios esporddicos de ataques oportunistas
y dispersos dirigidos fundamentalmente contra
las operaciones de las empresas mineras, los
cuales han logrado llamar la atencién de los
medios de comunicacion, la opinidn publica y
del gobierno.

sVolverdn a presentarse  episodios  de
destruccién coordinada y  violencia rituall
como los observados en la zona en el pasado?
Resulta dificil predecirlo. Sin embargo, conviene
senalar que la actitud complaciente de las
autoridades y de las empresas mineras con el
statu quo no contribuye a la legitimidad del
orden institucional ni a afianzar la estabilidad
social y politica de la zona. Ademds, el estado
de inestabilidad social y politica inducida a
fravés de este manejo conlleva el riesgo de
que los movimientos de protesta popular
sean instrumentalizados por algin grupo de
armado ilegal enla zona, dotado de los medios
requeridos para escalar en cualquier momento
el nivel de coordinacion y dano causado por la
via de la violencia colectiva.

CONCLUSIONES

El andlisis de los dos casos en consideracion
indica que las acciones de violencia colectiva
responden a factores que incentivan la
presencia y actividad de los actores violentos,
diferentes a la propia mineria. Se olbservan
procesos de escalamiento de violencia en los
cudles bandos distinfos buscan acumular los
medios necesarios para destruir o subordinar
a sus rivales. Denfro de esta ldgica, tanto la
poblacidén civii como la actividad extractiva
estdin expuestas a la depredacién de activos y
rentas, debido principalmente alas deficiencias



de las agencias insfitucionales responsables
de su proteccién. Esta circunstancia, sumada
a ofras como la carencia de claridad en
los derechos de propiedad vy la posibilidad
de coaccionar mediante la violencia o de
capturar a las agencias institucionales a cargo
de regular las disputas sobre propiedades y
rentas, se convierte en incentivo permanente
para la depredaciéon sostenida de activos y
rentas por parte de los agentes violentos.

Por consiguiente, la deficiencia de las
instituciones y reglas que gobiernan los
escenarios donde interactan actividades
exiractivas y violencia colectfiva ligada a
grupos armados ilegales es el factor primordial
aremediiar si se quiere prevenir la incidencia de
la violencia colectiva en zonas mineras. Por su
parte, el tipo de comunidad en la cual fienen
lugar estas interacciones, aparentemente no
condiciona el accionar de los grupos armados
al margen de la ley y las acciones de violencia
colectiva relacionadas con ellos. En el caso de
Sudrrez, la tradicion comun y homogeneidad
étnica y cultural de la comunidad de La
Toma permitié recunir a la figura de Consejo
Comunitario para proteger las minas de
los locales frente a las pretensiones de los
forasteros, con el amparo de la tutela fallada
a favor de la comunidad por parte de la Corte
Constitucional. Sin embargo cabe resaltar que
el conflicto resuelto por esta via no involucrd de
manera sostenida a especialistas en violencia ni
derivé en acciones de violencia colectiva.

Contrasta ello con lo que sucedid en el
Cesar, donde el Bloque Norte desarrollé
una estrategia basada en la combinacién
de lo legal e ilegal que le permitid controlar
posiciones dominantes como la gobernacién
y numerosas alcaldias a partir de 2003. En estas
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circunstancias, la vulneracién de los derechos
de los parceleros desplazados forzosamente
por los paramilitares no se logrdé por la via de
la protecciéon de derechos fundamentales,
debido a que los propios victimarios
controlaban las posiciones claves dentro de
diversas agencias del Estado, a través de las
cuales aseguraron el statu quo institucional
y normativo, y legitimaron socialmente
la confinuidad de sus modalidades de
depredacioén de activos y rentas. Si en el caso
de Suarez algun grupo armado ilegal hubiera
alcanzado un nivel de control similar al que
lograron las AUC en el Cesar shabria dado
el mismo resultado la tutela para proteger las
minas del Consejo Comunitario de La Toma?
A pesar de no contar con evidencias para
sustentarlo, el contraste de ambos casos
sugiere que en presencia de actores violentos
que han alcanzado posiciones dominantes en
la institucionalidad legal, el desarrollo de sus
esfrategias depredadoras resulta iresistible,
aun para aquellas comunidades altamente
cohesionadas.

Finamente, en cuanto a los atributos
del entorno fisico en el que interactUan
actividades extractivas, grupos armados
ilegales y formas de violencia colectiva,
los dos casos considerados en este estudio
ofrecen confrastes notables de los cuales
aun no se desprenden conclusiones acerca
de su influencia sobre dicha interaccion.
Ambas dreas de estudio estdn ubicadas
en zonas de interés para la movilidad de
los grupos armados ilegales, aun cuando
sin duda la zona central del Cesar tiene el
interés adicional de ofrecer condiciones
institucionales y productivas que la convierten
en un objetivo con un potencial inmediato
para la depredacion de activos y rentas.
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Al respecto, quizds  valdria  senalar
provisionalmente que los entornos fisicos
dotados de yacimientos minerales de interés
econdmico suelen ejercer atfraccién de
flujos masivos de mano de obra calificada
y no cdlificada, particularmente durante las
etapas de establecimiento de los proyectos.
Como lo sugiere el caso de Sudrez, la llegada
de migrantes a la zona genera nNumMerosos
conflictos que en su mayoria no derivan en
violencia colectiva. No obstante, en escenarios
con deficiente capacidad institucional para
gobernar el frdmite pacifico de dichos conflictos
el fendbmeno de la migracidon contribuye
a la agudizaros y, a la vez, a magnificar
las deficiencias institucionales, lo cual crea
condiciones propicias para la expansidn de
especidlistas en violencia dispuestos a ofrecer
“justicia local” a cambio de cobros extorsivos.

De ofra parte, el andlisis establece con
claridad que si bien la actividad extractiva
no es un factor generador de violencia
colectiva asociada a especiadlistas de
violencia en zonas mineras, si genera

reacciones de parte de los agentes violentos,
estimuldndolos a ajustar sus estrategias de
depredacién y acumulacién para maximizar
los beneficios que pueden exiraer de estas
operaciones. De alli que en las zonas de
exfraccion, las unidades de producciéon
minera siempre son un objetivo para los
agentes violentos, quienes sacan ventaja
de la condicién de este tipo de actividades
de estar amarradas a la localizacion de
los yacimientos que explotan y que por lo
tanto no tienen la alternativa de trasladar las
operaciones ante la presencia y actividad
de agentes violentos. Asi se observé tanto en
Sudrez como en La Jagua.

Es necesario diferenciar la calidad de
los actores y agentes involucrados en los
escenarios donde hay lugar a reacciones de
ajuste de objetivos estratégicos y tacticos por
parte tantos de los agentes violentos como
de las unidades de produccidén minera. Casi
por definicion, los especialistas en violencia lo
son por cuanto tiene alfamente desarrolladas
sus capacidades para la obtencidon vy
procesamiento de informacién relevante
en la toma de decisiones. Ademds, frente a
las oportunidades que ofrecen escenarios
donde las institucionalidad oficial presenta
deficiencias para gobernar, este fipo de
agentes tiene preferencia por las estrategias
de acumulacion de recursos basados en la
depredacion de activos y rentas, lo cual a su
vez les asegura los medios necesarios para
seleccionar los lugares y oportunidades para
desarrollar las acciones que han definido para
maximizar la eficiencia de sus procesos de
acumulacién.

Frente a este comportamiento estratégico,
es necesario discriminar la capacidad de



respuesta de las diferentes unidades de
produccidn minera ante las amenazas
y acciones de violencia de los grupos
armados ilegales. Las industrias formales que
operan explotaciones a gran escala tienen
a su disposicién los medios para procesar
informacién, al igual que los recursos que
requieren para ajustar sus operaciones de
manera que su continuidad vy la intfegridad de
sus activos e ingresos no se vean amenazados
por las acciones violentas de los agentes
violentos. En contraste, las unidades mds
peqguenas e informales no tienen ninguna de
las condiciones anteriores para hacer frente
a los especialistas de violencia, lo cual los
hace mucho mds vulnerables a ser victimas
no solo de la depredacion de sus ingresos
sino fambién de sus activos. Y como quedd
en evidencia en el caso de La Jagua, no sélo
las unidades mineras informales y pequenas,
sino todas las demds unidades de produccion
en distintos rubros quedan en esta situacion
desventajosa.

Por consiguiente, el hecho de que como
resulfado de la interaccién entre mineria
y violencia colectiva se exacerben las
diferencias en la capacidad de adaptacion
para minimizar el impacto de las acciones
violentas, sugiere a manera de hipdtesis que
éste fendmeno producto de dichainteraccién
representa un riesgo no mitigable que en si
impediria el establecimiento de un proyecto
de mineria a gran escala responsable, en
zonas donde las limitaciones de la capacidad
de control de las autoridades de gobierno
sobre el orden publico da lugar a la presencia
de grupos armados ilegales.

Nuevamente conviene recalcar que la
hipotesis anterior se desprende apenas de
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dos estudios de caso independientes que no
son representativos de la interaccion entre
actividad exiractivay violencia colectivaen el
pais. Sin embargo, esta hipdtesis recomienda
cautela a la hora de plantear medidas de
mitigacion, ya que éstas sdlo son aplicables
ante aquellos riesgos que efectivamente
son mitigables, es decir, donde su reduccion
o minimizacién resultan institucional, social,
financiera y fisicamente viables.
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CONSIDERACIONES FINALES

El andilisis de las pdginas anteriores deja en claro algunas tendencias del sector extractivo y
de su manejo por parte del gobierno nacional, que deben ser examinadas en conjunto para
construir una mirada panordmica de lo que estd ocurriendo en este importante campo de la
actividad econdmica y social del pais. Lo primero que salta a la vista es que el lamado boom de
las extractivas, si bien tiene fundamento en la evolucion de los principales indicadores del
sector en la Ultima década, también ha sido en parte fruto de las proyecciones y del deseo de
un gobierno que fincd en el la explotacion de recursos naturales no renovables sus esperanzas de
impulso a la economia y de generacién de rentas para reducir el déficit fiscal e incrementar la
inversion social.

Esa apuesta, sin embargo, no parece estar produciendo los resultados esperados. Lo muestran
los indicadores analizados en este informe y lo han reconocido los propios representantes del
gobierno. Las metas de produccion no se cumplieron en el periodo examinado, lo que dio lugar a
declaraciones del sector privado en el sentido de que “lalocomotora minero-energética no tiene
rieles”. El gobierno quiere convertir a Colombia en un pais minero y por ello se propuso metas para
cuyo logro no existian las condiciones propicias. Las cifras, al igual que la comparacién con otros
paises de América Lating, indican que estamos lejos de esa presuncion.

sPor qué no fue posible alcanzar esas metas? Tres factores —entre varios otros-parecen haber
jugado un papel determinante: en primer lugar, en primer lugar, las proyecciones realizadas
por el gobierno para el sector quedaron grandes, respecto a su comportamiento real durante
los dos Ultimos anos, con ello se comprueba la hipdtesis establecida en el Primer Reporte sobre
las Industrias Extractivas para el periodo 2005-2010, en el que se planteaba que estas cifras no
tenian en cuenta que la realidad del pais, en especial, la informalidad que rige a gran parte
de estas actividades y la necesidad de hallar nuevos proyectos de mineria e hidrocarburos que
contribuyeran a sostener la producciéon del sector y el nivel de las exportaciones.

En segundo lugar, hay una situacién que también se habia advertido en el Reporte 2005-2010, y
que fiene que ver con la dificultad de establecer proyecciones para un sector fan complejo como
el extractivo y con tanta susceptibilidad al comportamiento de los mercados infernacionales.
Es sabido que después de un ciclo de expansidon y aumentos constantes en el precio de los
minerales e hidrocarburos, llega un punto de saturacién de la demanda, produciendo a su vez,
un ciclo de desaceleracion y disminucion de los precios, que afecta principalmente a los paises
que dependen de ellos para planificar su estructura fiscal.

Sin duda, este escenario se ha anticipado con la recesion econdmica mundial, que ha afectado
el comportamiento del sector extractivo nacional por dos vias, en primer lugar, como es natural
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la disminucién de los precios y en segundo lugar, el decrecimiento de la inversion extranjera,
encargadade movilizarlas exploracionesy explotaciones en el territorio. Sibien, enlas proyecciones
del gobierno nacional se contemplaba esta situacion, no se creia que tuviera la profundidad y
extensién que ha demostrado, incluso, afectando a los BRICS,' que en los Ultimos afos, habian
jalonado la compra de minerales al pais. Este es un factor de cardcter coyuntural que podria
variar en el futuro y producir resultados diferentes a los obtenidos en 2011-2012, sin embargo,
en el corto plazo, la situacién, segun los reportes que se vienen conociendo, no presentard una
variacién considerable.

El otro factor, de cardcter estructural, se refiere a las condiciones normativas, institucionales y de
politica que rigen la actividad extractiva en el pais, que no son las mds adecuadas para promover
una industria minero-energética que impulse un desarrollo sostenible e incluyente. Los dos primeros
capitulos de este informe demuestran el enfoque equivocado del gobierno en algunos aspectos
relacionados con la gestion del sector. En primer lugar, el nuevo sistema de regalias, si bien tuvo
la intencién correcta de combatir el mal manejo de los recursos por parte de las entidades
territoriales y distribuir los recursos a lo largo y ancho del pais, termind por acoger una solucidon que
puede ser peor que la enfermedad: reducir significativamente los aportes directos alos municipios
y departamentos productores -lo que generd no pocas protestas de quienes perdieron recursos-
y concentrar en el gobierno central el manejo de la mayor parte de las regalias, destinadas a los
fondos que cred la reforma constitucional. Hablamos de una concentracion de las decisiones en
el gobierno central, pues, aungue los OCAD tienen participacién de alcaldes y gobernadores, los
representantes del gobierno tienen alli un gran poder de decision e, incluso, de veto.

3Es el control central de los recursos una garantia de que sean asignados correctamente y
tengan un mayor impacto en el territorio2 No necesariamente. Existen por definicion sesgos en
las decisiones del gobierno central que pueden reflejarse en la asignacion de recursos con base
en criterios de afinidad politica o territorial. Asi ha sucedido con otros programas del gobierno
nacional en el pasado (por ejemplo, el programa Familias en Accion?) y nada indica que ello
vaya a cambiar. De otfra parte, el nivel central no estd libre de riesgos de corrupcién cuyo mismo
efecto es tan corrosivo como el de la corrupcidon en el nivel municipal o departamental.

También hubo equivocaciones y una cierta negligencia en el trdmite de la reforma al Cédigo de
Minas. La caida de la ley 1382 de 2010 estaba anunciada por anticipado. Si el gobierno hubiera
tenido interés en sacar adelante la reforma, habria desplegado una estrategia vigorosa para
llevar a cabo la consulta previa y superar las dificulfades que ese procedimiento conlleva y que el
gobierno nacional conoce en detalle. En tal sentido, no consideramos adecuadas las opiniones
de algunos representantes del gobierno que senalaron que los culpables de la caida de la

1Brasil, Rusia, China, India y Surdfrica

2Ver al respecto el libro publicado recientemente por Foro Nacional por Colombia, en el que se analizan los criterios territoriales de
asignacion de los fondos de ese programa (Veldsquez, Fabio y oros, Familias en Accidn: tensiones entre lo técnico y lo sociopolitico,
Bogotd, Foro nacional por Colombia, 2012).
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reforma fueron las comunidades étnicas por no colaborar con la consulta. Lejos de la realidad
esa opinidn. Si alguien fue responsable del fracaso de esa iniciativa fue el propio gobierno, que
no tuvo -ni tiene aun- las herramientas institucionales nila capacidad de didlogo suficiente para
sacar adelante un proceso que, siendo complejo, debia ser realizado al tenor de lo dispuesto por
las normas vigentes y la extensa jurisprudencia de la Corte Constitucional.

La caida de la reforma dejé vigente el coddigo Minero de 2001 con todas las limitaciones vy los
problemas que han senaladoandlistas y expertos del paisa propdsito de dicha norma. Este es
un cédigo que favorece a la gran empresa minera, camina en via opuesta a la autonomia de
las entidades territoriales y genera multiples amenazas a la sustentabilidad ambiental. El pais
sigue hoy a la espera del debate sobre un nuevo cddigo que resuelva de una vez por todas los
problemas que quiso parcialmente resolver la ley 1382.

De ofra parte, los problemas de descoordinacién institucional y de ausencia de un lenguaje
Unico en el seno del gobierno para el manejo del sector, que sefalamos en el primer informe del
Observatorio, siguen vigentes. Los Ministerios de Minas y Energia y de Medio Ambiente parecen
tener lecturas diferentes del sector y no poseen canales de didlogo que les permitan construir
un mensaje univoco para los empresarios y para la sociedad en general. Ambos Ministerios se
guejan del Ministerio del Interior porque, en su opinién, este Ultimono colabora con los procesos de
consulta a las comunidades étnicas y termina “perjudicando” los planes de expansidn del sector.
El Ministerio de Defensa, por su parte, actia por su cuenta en la lucha contra la llamada mineria
criminal, pero no posee una lectura del impacto de esa accién, especialmente desde el punto
de vista social. El sector minero y el de hidrocarburos operan con légicas diferentes, lo que impide
aplicar una politica unificada, hasta donde ello es posible. Y, finalmente, el gobierno nacional
toma decisiones y actla en consecuencia sin que se le pase por la mente conversar con alcaldes
y gobernadores sobre los criterios que deben orientar la gestion de la mineria en el teritorio y
el manejo de sus consecuencias locales. Su consigna —la del gobierno nacional- parece ser la
de prohibir a las autoridades municipales y departamentales intervenir en decisiones claves que
afectan la gestidon del territorio y que podrian contribuir a un control mds de cerca de la actividad
extractiva. 3Y el Congreso de la Republica? Totalmente ausente de la discusion sobre la materia.

Otro aspecto importante que sobresale en el informe es la profundizacion de la reprimarizacion
econdmica nacional, evidenciada principalmente en la crisis de la industria y la agricultura, con
lo cual las principales politicas de empleo, inversidn y crecimiento han quedado dependientes
del sector extractivo, el cual por sus caracteristicas no tiene las herramientas para cumplir con
estas tareas. A esto se suma el hecho de que los encadenamientos productivos anunciados por
el gobierno nacional, para movilizar los factores de capital tampoco han llegado. Tal como se
afirmd en el Reporte 2005-2010, lo negativo de esta situacion no es que el pais exporte materias
primas sino que este proceso no contribuya a generar muevas dindmicas y sinergias con las
demds ramas de la economia, lo que es especialmente importante si se tiene en cuenta que los
recursos No renovables tienen una duracion limitada.
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Una economia sustentada en su mayoria en la explotacién de minerales e hidrocarburos y sin una
plataforma de diversificacion funcionando implica desajustes y comportamientos negativos para
el pais, de muy escaso control por parte del gobierno nacional, los cuales aumentaron durante el
2011yel2012. Porunlado, la bajaenla demanda de estos productos y sus precios genera menores
ingresos al gobierno nacional, importantes para sostener la inversidn publica y los proyectos
prioritarios en infraestructura, competitividad y capital social. Por ofro lado, se evidencia una
desaceleracion del PIB y una mayor vulnerabilidad a las tendencias internacionales. Finalmente,
estd el problema de la revaluacion de la moneda frente al ddlar, que hace menos competitivas
las exportaciones del pais.

De ofra parte, pese a que el gobierno nacional plantea que el sector exfractivo genera
aumentos importantes en la inversién publica en dreas estratégicas para impulsar el desarrollo de
la poblacion y aumentar la convergencia territorial, la sensacion que queda en Colombia es que
la renta extractiva no ha contribuido, como se esperaba, al desarrollo del pais. Incluso, el andlisis
realizado en este documento sobre las condiciones de vida de los municipios y departamentos
con porcentajes importantes de produccién extractiva y aquellos en los que este sector no se
encuentra tan profundizado, da como resultado que en los primeros es donde se muestran
con mayor fuerza los indices de pobreza, exclusidon y desigualdad. No en vano en Colombi, ha
aumentado en los dos Ultimos anos el debate sobre un nuevo esquema de fributaciéon mds justa
con el pais, que contemple no sélo la renta como unidad de valor sino que ademds incorpore
los impactos sociales y ambientales en el teritorio, su cardicter progresivo, con aumentos en las
etapas de mayor produccién y disminucién en periodos de estabilizacion y baja en la dindmica
de explotacién y un esquema de distribucion equitativo con las entidades territoriales.

Sigue pendiente, por tanto, el debate de fondo sobre el sector extractivo, el cual deberddefinir
cuestiones sustantivas sobre su manejo, en el que, ademds, deben participar el gobierno, el
legislativo, el sector privado vy las organizaciones de la sociedad civil en su amplio espectro,
incluyendo medios de comunicacién y sectores académicos: 3Qué tanta actividad extractiva
le conviene al pais? 3Dénde hacerlo? sA qué ritmo? 3Queremos depender exclusivamente
del sector minero-energético para la generacion de riqueza y de ingresos o deben impulsarse
otfras politicas macroecondmicas que permitan una mayor diversificacién de la economia
colombiana? 3Cudles son los arreglos institucionales, normativos y de politica que requiere un
sector extractivo al servicio de un modelo de desarrollo econdmicamente dindmico, socialmente
justo y ambientalmente sustentable2sComo evitar la proliferacion de conflictos en el sector?
5CoOmo puede éste contribuir al pleno ejercicio de los derechos humanos y a la construccion de
una paz duradera en Colombia?

En la mira de contribuir a la definicion de una agenda para ese debate , proponemos a
continuaciéon algunos temas que merecen atencién. Uno inicial es el de las regalias. Un primer
aspecto, que el gobierno no quiso plantear en la reforma reciente es el del Government take.
La proporcién de recursos que recibe el gobierno nacional de los privados y de Ecopetrol a
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cambio de la autorizacion para explotar recursos naturales no renovables, luego de descuentos
y exenciones, es la mds baja en América Latina, como se demuestra en este documento, lo que
ratifica ademds, los resultados de un estudio recientemente publicado por la Contraloria Generall
de la Republica. Las empresas que pagan regalias (que, como se senald, son apenas una parte
de todas la unidades productivas existentes) se llevan buena parte de los ingresos y dejan all
Estado una proporcion pequena de recursos. Es preciso cambiar los porcentajes de pago, reducir
o eliminar varias de las exenciones incluidas en la legislacion tributaria vigente y establecer un
sistema que le permita al pais apropiar parte de los excedentes generados por el incremento de
precios en el mercado.

Un segundo aspecto tiene que ver con la distribucion de los recursos. Es necesario modificar la
estructura centralizada de la asignacién de recursos de las regalias incrementando la proporcion
de los pagos directos y complementando esa medida con otras dos inaplazables: de un
lado, el mejoramiento de las capacidades de los municipios y departamentos para manejar
adecuadamente esos recursos y, de ofro, la infroduccién de controles institucionales y sociales
mds severos en el nivel municipal y departamental, incluyendo sanciones drdsticas a los hechos
de corrupcion. La centralizacion de las regalias no necesariamente resuelve los problemas
hasta ahora detectados en el manejo de tales recursos. Por esa razén, los OCAD deben tener
mayor autonomia con respecto al gobierno central y contar con una mayor participacion de la
ciudadania.

El ofro tfema tiene que ver con las reformas normativas que requiere el sector, en particular la
reforma del Codigo Minero. El fracaso de la reforma intentada hace fres anos no debe ser
argumento para dejar el tema de lado. Por el contrario, es preciso que el gobierno inicie un
debate publico amplio sobre esa materia para definir qué tanta mineria requiere el pais, para
infroducir los controles que hoy no existeny, sobre todo, para precisar los alcances de la actividad
en términos sociales y ambientales.

Seria importante que el gobierno que inicia su mandato dentro de un ano recoja esa discusion y
presente en esa legislatura una nueva reforma al Codigo, la cual debe acogerse a definiciones
sustanciales sobre las preguntas formuladas mds arriba. Temas centrales de la reforma deben
ser la implantacién de una mineria sostenible y responsable con la sociedad y con el ambiente;
la eliminacién del principio “primero en el tiempo, primero en el derecho” vy su sustitucion por
mecanismos de competencia e idoneidad de quienes pretenden extraer recursos naturales del
subsuelo; la distincion entre las diferentes escalas de la producciéon y la definicion de normas
diferenciales para cada una de ellas; los mecanismos de control estatal de la producciéon para
conocer sus impactos sociales y ambientales y para asegurar un pago justo de regdlias; la
definicién de incentivos para la generacién de encadenamientos productivos que eliminen las
economias de enclave en el sector; la formalizacion de la mineria informal, creando estimulos y no
trabas para la titulaciéon y para la incorporacion de estdndares legales, ambientales, laborales y
tributarios; y, por Ultimo, un rol mds activo de las autoridades municipales y departamentales en el



El sector extractivo en Colombia 2011 - 2012

controly la regulacion de la actividad extractiva en su territorio, dando primacia al ordenamiento
territorial local y regional.

Un tercer tema institucional es el de la consulta previa. Son conocidas las criticas hechas por
diferentes sectores a la legislacién actual sobre la materia, luego de que Colombia ratificd hace
mds de veinte anos el convenio de la OIT. Colombia requiere una ley, que no posee hasta ahora,
gue reglamente adecuadamente el convenio y corrija los vacios que ya han sido detectados
en el decreto que rige hasta ahora. La ley debe contempilar tiempos suficientes, informacion
adecuada y una definicidn clara de los roles del Estado y de las empresas en el proceso. La ley
tendrd que ser sometida a consulta previa y por tanto responder a una convocatoria amplia que
genere confianzas entre las comunidades étnicas y el Estado, confianza que hoy se encuentra
en uno de sus niveles mds bajos.

Finalmente, es necesario reorientar las politicas para el sector por lo menos en dos sentidos: en
primer lugar, la superacion del extractivismo rentista que ha marcado la apuesta gubernamental
mediante la definicién de una politica que tome en cuenta criterios de diversificacién econdmica,
competencia para la concesion de fitulos, respeto al territorio y a la cultura de las comunidades
étnicas, encadenamiento del sector hacia atrds y hacia adelante, estimulo a la pequeia vy
mediana produccion, controles gubernamentales a la produccién y a su impacto sobre el medio
ambiente, distribucion equitativa de las regalias y uso eficiente y efectivo de las mismas para
mejorar la calidad de vida en los territorios.

En segundo lugar, una politica de relaciones intergubernamentales que contemple mecanismos
de didlogo y concertacién entre el gobierno nacional, quien debe conservar la atribucidén de
orientacion de la politica, y los gobiernos sub-nacionales, quienes deberian ganar presencia y
poder de regulacion de la actividad extractiva en su respectivo territorio.

5Cudl es el papel de la sociedad civil en la discusion y en la definicion de las nuevas apuestas?e La
Constitucion definid el derecho de todos los colombianos y las colombianas a tener conocimiento
y participarenlas decisiones que les concierneny, en este caso particular, en aquellasrelacionadas
con el manejo y la explotacion de los recursos naturales no renovables. Ello no ha sido siempre
asi. A excepcién de los procesos de consulta previa —con los problemas que han sido analizados
en este informe- el gobierno nacional ha optado por una linea de definicién de politicas para el
sector extractivo, en la que la ciudadania no tiene espacio para opinar, proponer y concertar
decisiones que afectan su ferritorio y sus vidas. Se ha considerado que el manejo del sector es una
tarea de expertos que asesoran a los politicos en la toma de decisiones .

Para citar sélo un ejemplo, en mayo de 2013 ano se realizé el 9° Congreso Internacional de
Mineria y Petréleo que proponia discutir temas trascendentales sobre el futuro sostenible de la
actividad extractiva. En ese espacio se abordaron entre otros, los principios rectores de la ONU
sobre empresas y Derechos Humanos, y los principios voluntarios sobre seguridad y Derechos
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Humanos. Convergieron alli diferentes funcionarios del Estado, organismos internacionales y
el sector privado pero brilld por la ausencia de las organizaciones de la sociedad civil. Varias
organizaciones enviaron un comunicado al presidente de la republica donde manifestaron su
inconformidad por la exclusién de este actor fundamental en las discusiones que se sostenian en
un evento internacional que pretendia abordar como uno de los temas centrales cémo hacer la
extraccion de los RNNR con responsabilidad y sostenibilidad .

Enparte, los conflictos que hansurgido en elsectorexpresanla ausencia de espacios deinformaciéon
y didlogo entre el gobierno y la ciudadania. Esta Ultima ha manifestado su inconformidad por
la escasa informacién que el Estado entrega y por las decisiones inconsultas que foman sus
representantes, muchas veces alejadas del interés colectivo. Los didlogos recientes han sido mds
el fruto de la presiéon ciudadana y de la protesta social que de una intencién del gobierno de alborir
canales de interlocucion con la poblacién.

Esa tendencia debe cambiar. La sociedad civil debe tener voz en las grandes discusiones sobre el
presente y el futuro de las industrias exiractivas en Colombia. Para ello se requiere, en primer lugar,
informacidn clara, pertinente, oportuna y accesible; en segundo lugar, escenarios de encuentro
entre la sociedad y el Estado para acordar —hasta donde sea posible por medio del consenso- [os
lineamientos del manejo del sector en el futuro; también se requiere elevar las capacidades de
la ciudadania para intervenir en los escenarios puUblicos, y una decision firme de las autoridades
gubernamentales en el sentido de alorir espacios de interlocucion con la sociedad civil.

Lapoliticasobre elsectorextractivo debe serconsistente con otras politicas publicas, especialmente
las de medio ambiente, participacién ciudadana, agricultura e industria. Temas como la
conservacién de los recursos naturales, el respeto por los derechos ciudadanos, la soberania
alimentariay el estimulo a los sectores productivos deben ser centrales en la orientacién del sector
extractivo. Continuar con los pardmetros que han guiado el diseno de la politica extractiva hasta
el momento no solo mantendrd vacios y privilegios, sino que generard tensiones y conflictos que
hard cada vez mas dificil la gobernanza del sector.




