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PRESENTACION

La Fundacién Foro Nacional por Colombia entrega en este documento su quinto informe sobre
el sector extractivo en Colombia, correspondiente al ano 2015. El informe ha sido elaborado por
el equipo de investigacion del Observatorio de las Industrias Extractivas, que cred Foro hace
seis anos. En la presentacion del informe cormrespondiente a 2014 afrmdbamos que el gobierno
nacional “continda en su empeno por crear las condiciones (normativas, institucionales, fiscales
y administrativas) mds favorables para que el sector [extractivo], en la actual coyuntura de baja
de los precios internacionales de las materias primas, pueda mantener su actividad y generar
recursos suficientes para sostener el ritmo de inversidn social y de infraestructura, no sin la presiéon
del sector privado, interesado en obtener mayores incentivos para mantener su inversion y no
afectar el empleo™.

Esa tesis sigue siendo vdlida para el 2015, pues tanto las tendencias del mercado internacional de
materias primas como la politica del gobierno mantienen la misma direccion. Es lo que se muestra
en los dos primeros capitulos del informe. El primero de ellos centra su andilisis en la evolucién del
marco normativo que regula el sector, anadiendo un ingrediente nuevo: el examen detallado de
un nuevo componente del repertorio de la lucha social en el sector: la lucha juridica, traducida
en demandas ante las instancias judiciales correspondientes de leyes o articulos de normas que
violan claramente los principios constitucionales y los derechos ciudadanos. La combinaciéon de
la lucha juridica con la movilizacién social se ha convertido en Colombia en una fuente muy
importante de presidon ciudadana hacia el gobierno, que comienza a producir frutos concretos
reflejados en sentencias de la Corte Constitucional que han dejado sin piso importantes desarrollos
normativos impulsados por el gobierno del Presidente Santos.

Elinforme analiza en este primer capitulo las demandas interpuestas por diferentes sectores politicos
y sociales a varios articulos de la ley del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 (Ley 1753 de 2015)
y muestra la respuesta de la Corte Constitucional a dichos requerimientos. En una segunda parte
se pone bajo la lupa el principal cambio normativo que dio el pais a fravés de los Decretos Unicos
Reglamentarios con sus apuestas iniciales y resultados inconclusos; ademds, son analizadas otras
normas en materia ambiental que ponen en evidencia las incongruencias dentro del sector y
las reacciones de rechazo de la ciudadania al nuevo marco regulatorio. Finalmente, el capitulo
describe algunas apuestas de politica del gobierno para tratar de mantenerse a flote y potenciar
el sector extractivo, como son la insistencia por la fracturacion hidrdulica y las tensiones internas
por el otorgamiento de titulos mineros.

El segundo capitulo muestra a través de la lectura de indicadores macroecondmicos cudl fue el

comportamiento del sector extractivo en 2015 en términos de produccidn, inversion extranjera,
exportaciones y proyecciones a futuro, y senala la incertidumbre que generan los resultados



econdmicos del sector, teniendo en cuenta que, como lo hemos sefialado en varios de nuestros
informes, la actividad extractiva constituye la principal fuente de rentas para el financiamiento de
lainversién publica. Este resultado es -por decirlo menos- inquietante en vista de dos circunstancias
que comprometen seriamente la accidén gubernamental en los préximos anos: de un lado, el
financiamiento del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 y, de otro, la financiacion del proceso
de paz que se inicia con la firma préoxima de los Acuerdos entre el gobierno nacional y las FARC-
EP, en La Habana. La caida de los precios internacionales de las materias primas en 2015 generd
un déficit en las arcas gubernamentales que ponen enriesgo el cumplimiento de los compromisos
del Presidente Santos en amlbos campos.

La respuesta del gobierno a esta comprometedora situacion ha sido la de insistir en el sector
extractivo como fuente principal de rentas gubernamentales, a través de acciones como la
oferta de mayores estimulos a la inversion extranjera, el impulso a la implementacién de nuevas
tecnologias para repotenciar zonas productoras (por ejemplo, la fracturacién hidrdulica) y la
flexibilizacion del marco normativo que regula esta actividad. Esa estrategia, que refleja fielmente
lo que ha'sido llamado “la carrera hacia el fondo”, ha sido complementada por la aprobacion de
nuevas reformas tributarias y de algunas medidas de austeridad del gasto publico (por ejemplo,
el anunciado recorte en el traslado de regalias a municipios y departamentos) que pretenden
recaudar nuevos fondos para compensar la evidente reduccidén de rentas originadas por la
actividad extractiva.

Continuando con una reflexiéon iniciada en el informe anterior sobre el uso y el impacto de las
rentas del sector, el tercer capitulo de este informe examina los resultados de la distribucion de
los recursos de regalias en 2015. Nuestra hipdtesis principal es que el nuevo Sistema General
de Regalias no ha contribuido a la equidad territorial; por el contrario, se observa una menor
ejecucion de estos recursos por parte de las entidades teritoriales con mayores problemas de
pobreza y exclusion. Sise tiene en cuenta que la actividad minero-energética promocionada por
el gobierno nacional se encuentra a la baja desde el ano 2014, la conclusidén que queda es que
el pais perdid la oportunidad de articular la renta extractiva a un proceso de desarrollo sostenible
de beneficio para toda la poblacién. Uno de los factores principales que explica este resultado
es la debilidad institucional de municipios y departamentos y de los dispositivos creados para la
asignacion de los recursos (los Organos Colegiados de Administracién y Decision— OCAD). Corregir
esa falla mediante estrategias de fortalecimiento institucional y de la participacién ciudadana en
el control a la distribucién y el uso de las regalias, asi como de reforma a los OCAD es una de las
tareas que el gobierno nacional deberd desarrollar en el corto plazo si quiere que estos recursos
lleguen a sus destinatarios y no terminen siendo presa de la corrupcién y el despilfarro.

El cuarto y Ultimo capitulo da continuidad a una seccién infroducida en el informe anterior sobre
temas regionales. En esta ocasion, el informe presenta una experiencia de construccidén de
pactos de gobernanza del territorio en los municipios de Vetas y California, en el Departamento
de Santander, impulsada por Foro en los Ultimos dos anos. En una zona de alta controversia por
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la propuesta de proyectos de explotacién de oro a gran escala en una zona que incluye dreas
del Pdramo de Santurbdn, Foro planted la necesidad de construir colectivamente visiones de
territorio para establecer, con base en los lineamientos normativos (delimitacion del pdramo) y
de politica ambiental del gobierno nacional, un acuerdo sobre cémo desarrollar una mineria
gue se convierta en fuente de desarrollo y bienestar para el territorio. El capitulo muestra los pasos
seguidos para construir los pactos y el balance de los resulfados de este ejercicio. El hilo conductor
de esta propuesta ha sido el de promover el didlogo democrdatico multi-actor, con base en una
apuesta por la gobernanza democrdtica del territorio que permita un modelo de desarrollo local
en el gue todos los actores salgan ganadores.

Como siempre lo hemos dicho, el propdsito de Foro Nacional por Colombia con esta publicacion
es entregar al pais una informacioén sistemdtica y un andlisis riguroso que contribuya a alimentar la
discusién nacional sobre el presente y el futuro de la actividad extractiva en el territorio nacional.
Queremos aportar informacion y conocimiento que sirvan de base para el diseiio de politicas
publicas y de estrategias de actuaciéon de la sociedad colombiana en su conjunto y, en especial,
de las comunidades afectadas por la presencia de la industria extractiva en su territorio. De iguall
forma, reiteramos nuestro interés en hacer una contribucién que permita al sector extractivo
vincularse al gran propdsito nacional de construir una paz estable y duradera en el pais.

Queremos agradecer de manera especial el apoyo brindado al Observatorio de las Industrias
Extractivas en Colombia por el Natural Resource Governance Institute (NRGI) y, en particular,
por Carlos Monge y Fernando Patzy, permanentes animadores e interlocutores de este ejercicio.
Agradecemosigualmente a Pan para el Mundo por su permanente invitacion a examinar el sector
extractivo en el pais y en América Latina. Nuestro reconocimiento al equipo de investigacion del
Observatorio, a quienes ayudaron a su publicacién y a todas las personas que nos regalaron
parte de su fiempo y de su conocimiento para hacer posible este informe.

FABIO E. VELASQUEZ C.
Coordinador del Observatorio de las Industrias Extractivas en Colombia
Presidente Ejecutivo de la Fundacion Foro Nacional por Colombia
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Intfroduccion

Dos fuerzas del pais caminan cada vez
mds en sentido opuesto: de un lado, el
gobierno nacional y su decision de continuar
la “carrera hacia el fondo” en el sector
extractivo, fuertemente presionado por las
agremiaciones privadas del sector minero y
de hidrocarburos; y, de otro, una gama diversa
de sectores sociales que en desacuerdo
con esa estrategia optaron por combinar
la movilizacién y la resistencia social con
acciones legales -litigios- destinadas a quitar
el piso juridico a decisiones del ejecutivo vy el
legislativo.

La presion que experimenta el gobierno
nacional por el hueco fiscal derivado de
la baja de precios de los commodities, ad
portas de la firma del proceso de paz, ha
llevado al Presidente Santos a buscar la forma
de refinanciar sus arcas. Enfre las medidas
adoptadas, prometié encarrilar la locomotora
minero-energética. Sin embargo, en octubre
de 2015, en el Congreso de la Asociacién
Colombiana de Petréleo (ACP) afrmé que
esta crisis era estructural y que habia que
hacer los aqjustes correspondientes, entre
ellos la reduccién de 17 billones de pesos de
inversion que tenia presupuestados para el
Plan Nacional de Desarrollo (PND).

Pero la presién no sélo es econdmica. Los
gremios minero y petrolero han hecho sentir su
podereneldmbito delaopinidon publica:segun
indicadores del instituto Fraser, la percepcion
de las empresas extranjeras respecto al
potencial minero de Colombia es una de las
que mds ha desmejorado (Portafolio.co, 18
de enero de 2015). Para Francisco Lloreda,
presidente de la ACP, la combinaciéon entre

bajos precios, costos operativos altos y mds
impuestos es una “tormenta perfecta” para
generar una crisis fiscal sin precedentes. Por
esa razoén, hace el lamado a la blUsqueda
de medidas para que la industria siga siendo
competitiva'y haga su contribucién respectiva
al desarrollo econémico y social del pais (El
Espectador.com, 3 enero 2015). Porsu parte, el
vicepresidente de Mineria e Hidrocarburos de
la Asociacion Nacional de Industriales (ANDI)
planted que la crisis abre la oportunidad para
repensar si “vamos a hablar el mismo idioma,
incluso entre las enfidades del gobierno™. Hizo
alusidén a que en esta coyuntura se evidencian
las frabas que enfrenta el sector, relacionadas
sobre todo con el licenciamiento ambiental y
la consulta previa.

En estas condiciones, durante el 2015
el gobierno nacional decidi® continuar
-y profundizar- su principal estrategia
econdmica: incrementar la producciéon de
hidrocarburos a través de la generaciéon
de mejores condiciones para la inversion
extranjera y la implementacién de nuevas
tecnologias, como la fractura hidrdulica y
los proyectos offshore para compensar las
pérdidas ocasionadas por las bajas del precio
en el mercado internacional; y, en paralelo,
redlizar reformas tributarias para mantener
los ingresos que necesita para llevar a cabo
los programas del PND, sin considerar el
escalonamiento de conflictos y los riesgos
socio-ambientales.

Esas medidas van a tocar fondo sin sopesar las
consecuenciasde medianoy largo plazo, pues
se percibe el afdn cortoplacista del gobierno
por resolver los impasses del momento. De
esta forma, se impone desde el nivel central
el impulso de la actividad exiractiva en los



territorios provocando el desplazamiento
de ofras actividades econdmicas que
son inherentes a la vocacién del suelo vy
al ordenamiento de cada territorio y que
atentan contra la autonomia de las entidades
teritoriales. Ademds, el afdn de la carrera
hacia el fondo estd yendo directamente
en contra de la garantia de derechos
fundamentales de las y los colombianos
como son el derecho al ambiente sano, a
la participacion ciudadana, a la seguridad
dlimentaria, al agua y a la reparacion vy
restitucion de tierras de las victimas.

Con el fin de examinar estas tendencias,
este capitulo estd dividido en tres partes. En
una primera seccidn se presenta los “goles”
que quiso meter el gobierno nacional en su
PND, su hoja de ruta para los cuatro anos
siguientes 2014-2018, las demandas surgidas y
la respuesta de la Corte Constitucional en su
infento de frenar, con base en los preceptos
constitucionales, las decisiones que parecen
ser fomadas a la ligera y que ferminan por
vulnerar una gama importante de derechos
de la ciudadania. En la segunda seccidn se
examina el principal cambio normativo que
dio el pais a través de los Decretos Unicos
Reglamentarios con sus apuestas iniciales
y resultados inconclusos; ademds, son
analizadas otfras normas en materia ambiental
gue ponen en evidencia las incongruencias
en el seno del sector extractivo y las
reacciones de rechazo de la ciudadania.
Finalmente, la tercera parte esboza grosso
modo algunas apuestas de politica del
gobierno para fratar de mantenerse a flote e
incluso potenciar el sector extractivo, como
son lainsistencia por la fracturaciéon hidréulica
y las tensiones internas por el otforgamiento de
titulos mineros.

La insistencia del gobierno en una apuesta

extractiva que no despega y no encuentra eco

1. Los “micos” delaley 1753 de 2015,
ley del plan nacional de desarrollo

1.1. Las demandas al PND 2014-2018

La Ley 1753 de 2015, que expidid el Plan
Nacional de Desarrollo 2014-2018, fue
sancionada el 9 de junio de ese ano en medio
de una gran polémica durante su paso por el
Congreso. Por un lado, varios “micos” fueron
avalados en el procedimiento de conciliacion
y, por ofro, se encontrd que varios articulos,
tal y como quedaron consignados en la ley,
violaban principios constitucionales; esta
situacidén se tradujo en la interposicion de
varias demandas por iregularidades tanto de
fondo como de forma.

Los vicios de forma fueron denunciados por
un grupo de congresistas del partido Alianza
Verde, Claudia Lopez Herndndez, Angélica
Lozano Correa, Jorge Prieto Riveros, Infi
Asprilla y Jorge Ivdn Ospina, en la demanda
interpuesta el 5 de agosto ante la Corte
Constitucional. Los congresistas impugnaron
que en la conciliacién hubieran quedado
cuatfro inconsistencias de procedimiento
que afectaron las garantias del debate de
la Comisién de Conciliacion vy, por ende, el
trédmite de los articulos' que fueron objeto de
esa conciliacion. Estas son:

e E informe de conciiacion no fue
publicado por lo menos un dia antes de
que fuera votado por las plenarias (art.
161 CP).

¢ Contrario alo dispuesto en el articulo 95 de
la Ley 5 de 1992, hubo simultaneidad en
las sesiones de la comision de conciliacion

1 Articulos 15, 16, 20, 23, 30, 41, 43, 44, 63, 64, 67, 68, 99, 140, 173,
179,191,207, 245, 248, 262, 263, 266y 267.
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y en la de la plenaria del Senado de la
Republica.

¢ La conciliacion no se logré con voto
nominaly publico, taly como lo estipula el
articulo 133 de la CP.

* Y, no se presentaron las razones por las
cudles se adoptd el texto de una u otra
Cdmara segun lo dice el articulo 188 de la
Ley 5 de 1992 (reglamento del Congreso).

La Corte inadmitié los cargos de
inconstitucionalidad tercero y cuarto por
considerar que la demanda carecia de
especificidad y suficiencia y no presentaba las
razones por los cuales para el caso del tercero
los elementos probatorios expuestos debieran
ser tenidos en cuenta en relacidén con el
arficulo 133 de la CP y no del articulo 161,
pues este Ultimo regula de manera especifica
el proceso de las comisiones de conciliacion.

Y sobre el cuarto, la demanda no logra
establecer el contenido del pardmetro de
control constitucional que resulta vulnerado,
por la no presentacién de razones que
justificaran en el proceso de conciliacién por
qué se selecciond el texto que finalmente se
sometié a las plenarias de ambas Cdmaras.

La Senadora Claudia Lépez radicé en
septiembre una correccidén de la demanda
con radicado D-10935, con el fin de hacer
aclaraciones a los cargos inadmitidos para
que de esta forma el Honorable Magistrado
Ponente decidiera de nuevo sobre su
admisibiidad. En la misma demanda se
incluyeron vicios de fondo en los articulos 20,
50, 173, 179 y 192 argumentando que varios
apartesde sucontenido soninconstitucionales.
EnlaTabla 1 se presenta de manera sucinta los
derechos violados y su respectiva justificacion.

Tabla 1 - Arliculos del PND demandados por la bancada de la Alianza Verde

por vicios de fondo

Articulo del Plan | Derecho/deber Justificacién de inconstitucionalidad
constitucional
vulnerado
Articulo 20. Principio de El término indefinidamente del inciso 2° permite que la Autoridad Minera
Areas de desarrollo Nacional delimite de manera indefinida las dreas estratégicas mineras, lo cual
Reserva para sostenible vulnera el principio de desarrollo sostenible. Desconoce las dindmicas naturales
el Desarrollo y elimpacto negativo que dicha actividad puede generar sobre el patrimonio
minero natural de las generaciones presentes y futuras.
-Derecho ala Elinciso 7° vulnera el derecho de acceso a la informacién publica pues
informacién establece de manera expresa und reserva sobre la informacién geoldgica,
publica geoquimica y geofisica que el Servicio Geoldgico Colombiano genere a partir
de la declaratoria de dreas estratégicas mineras por parte de la Autoridad
Minera
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Articulo 50. -Derecho ala H inciso 2, que establece que sobre todos los predios donde se ubica un PINE
Proyectos de reparacion de los jueces de restitucion de tierras deberdn considerar que opera la figura de la
Interés Nacional | las victimas imposibilidad juridica de la restitucion, significa que tales predios en ningun caso
y Estratégicos podrdn ser objeto de restitucion, lo que introduce limites desproporcionados al
(PINE) derecho ala reparacién de las victimas.

Articulo 173. -Derecho Los incisos 1°, 2° y 3° del pardgrafo 1° prevén que en los ecosistemas de

Protecciony
delimitacién de

fundamental all
agua

pdramo podrdn adelantarse actividades de exploracién y explotacién minera
y de hidrocarburos que cuenten con confrato y licencia ambiental hasta la

pAramos terminacién del contrato, que sean anteriores al 9 de febrero de 2010 para
-Derecho al mineria y al 16 de junio de 2011 para hidrocarburos. Vulneran el derecho
ambiente sano | fundamental al agua, a gozar de un ambiente sano y el correlativo deber de
proteccién ambiental y desconocen la obligacion de no regresividad en la
-Principio de no | medida en que contienen un retroceso en los niveles de proteccidn alcanzados
regresividad en la legislacion ambiental anterior.
Adicionalmente, plantea que la expresidon drea delimitada como pdramo,
implica un retroceso en la proteccién de los ecosistemas de pdramo, pues da
lugar a una interpretacién de acuerdo con la cual se prohiben actividades de
exploracion y explotacion de mineria y de hidrocarburos en solo una parte de
ellos. Enla ley 1450 de 2011 se hacia referencia a los ecosistemas de pdramos
como zonas de prohibicidon de actividades agropecuarias, mineras y de
hidrocarburos, por lo que se plantea el desconocimiento de la no regresividad
en materia ambiental.
Articulo 179. -Derecho al Reduce los tiempos del procedimiento de oforgamiento de licencias
Procedimiento | ambiente sano | ambientales con relacién a los tiempos previstos por el articulo 224 de la Ley
para el -Derecho ala 1450 de 2011. Vulnera el deber de proteccién del ambiente sano pues va
oforgamiento participacion en detrimento del andlisis riguroso que debe proceder la decision final de la
de licencios ciudadana autoridad ambiental.
ambientales Ademds, este articulo omite la garantia a la participacion de las comunidades
en las decisiones que puedan afectarlo. Por lo tanto, viola el derecho ala
participacién ciudadana
Articulo 192. -Principio de Condiciona al ente territorial la solicitud de medidas de proteccidén ante el
Acuerdos con autonomia Ministerio de Minas y Energia a la presentacion de estudios técnicos, sociales y
entidades teritorial ambientales, que por sus altos costos en la préctica pueden hacer nugatorios
teritoriales -Principios de los derechos al ambiente sano y a la participacion. Impone una carga
coordinaciéony | excesiva al ejercicio de los derechos fundamentales a un ambiente sano y a la
concurrencia participacién en materia ambiental
-Derecho al

ambiente sano
-Derecho ala
participacion
ciudadana

Fuente: Demanda de inconstitucionalidad al PND. Auto admisorio radicado D-10935.
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Alrespecto, en el comunicado N° 25 del 8y 9 de junio de 2016 la Corte decidié lo siguiente:

Exequibles

Exequibles

Inexequible

Exequibles

Acogerse a los
pronunciamientos

realizados en el
pasado

Por otra parte, un dia después de ser
aprobado el PND, el 10 de junio de 2016,
los congresistas del Polo Democrdtico
Alternativo, Alberto Castilla Salazar, Alirio
Uribe Mufoz, Ivan Cepeda Castro y Victor
Correa Vélez, en dlianza con lideres
de la Cumbre Agraria y ciudadanas
colombianas, radicaron la demanda de
inconstitucionalidad contfra un articulo del
Plan Nacional de Desarrollo de la anterior
administracién del presidente Santos y
cinco articulos de la actual hoja de ruta
qgue emprende el gobierno en su segundo
mandato. Los tres grandes temas sobre
los cuales se enfocd la argumentacion de
la demanda fueron: las dreas de reserva
estratégica mineras, las normas que

Los articulos demandados por vicios de procedimiento

Articulos 179 y 192 de la Ley 1753 de 2015

Los articulos demandados por vicios de procedimiento

La expresion “indefinidamente” del inciso 2° del articulo
20 delaLey 1753 de 2015

La expresion “indefinidamente” del inciso 2° del articulo
20delaley 1753 de 2015

reglamentan los PINES y la norma que crea
excepciones a la exclusién de actividades
extractivas en ecosistemas de pdramos. La
tabla 2 describe los articulos, los derechos
violados y algunas observaciones.

En suma, la demanda estd enfocada
a abordar tres grandes aspectos sobre
los cuales el segundo gobierno Santfos
quiso mantener sus apuestas, que se
correlacionan con el empuje forzado a la
locomotora minero-energética, dejando
el mensaje de que se toca fondo, si es el
caso, con fal de conseguir los recursos
necesarios para el cumplimiento de metas
y el financiamiento de la paz.
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Tabla 2 - Demanda de inconstitucionalidad al PND por el Polo Democrdtico Alternativo,
la Cumbre Agraria y ciudadanas colombianas

Arficulo y ley | Derechos y/o obligaciones del Estado vulnerados Observaciones generales

Articulo 108. | - Acceso progresivo a la propiedad de la Art. 108 de la Ley 1450 de 2011 ordena a la autoridad minera delimitar
Ley 1450 tierra de frabajadores agrarios (art. 64 CP) dreas especiales en las que haya minerales estratégicos, respecto de
de 2011y - Proteccién a la actividad agropecuaria (art. | las cuales se entregard un contrato de concesidn especial consistente
articulo 20 65 CP). en la realizacién de un proceso de seleccidn objetiva entre varios

Ley 1753 de | - Derecho a la alimentacién, seguridad y proponentes. Las modificaciones consisten en que en el Codigo

2015. Areas | soberania alimentaria (art 64, 65, 66 CP). de Minas no existen dreas delimitadas para la mineria y el proceso
Estratégicas | - Principio de autonomia territorial (art. 1, 287, | de concesién minera no se hace a través de seleccion objetiva,
Mineras 311y 313 CP). lo solicitan los particulares al Estado. Es decir, modifica el principio

- Principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad (arf 288 CP).

- Competencias del Estado respecto del
subsuelo (art. 332y 334 CP).

- Principio de democracia representativa (3,
311,313.2y 313.7 CP).

- Derecho a representacién efectiva (art. 40
CP).

- Principio democracia participativa, derecho
a la participacién en el ejercicio y control del
poder politico (art 2, 3y 20 CP).

- Derecho al acceso a la informacién (art. 74
CP).

- Proteccién a las riquezas naturales y
culturales (art. 8 CP).

- Derecho al ambiente sano y deber de
proteger la diversidad y la integridad del
ambiente (art 79 CP).

- Planeaciéon para el manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales
para garantizar su desarrollo sostenible,
conservacion, restauracion o sustitucién, asi
como el deber de prevenir y controlar los
factores de deterioro ambiental (art 80 CP).

de "primero en el tiempo primero en el derecho” por el de “rondas
mineras”.

El art. 20 de la ley 1753 reitera y amplia el postulado del articulo 108
cuyd reglamentacién a través de las Resoluciones N° 180102 del 30
de enero de 2012 y N° 180241 del 24 de febrero de 2012 del Minminas
y la Resolucidn N° 0045 del 20 de junio de 2012 de y Resolucidn N°
429 del 27 de junio de 2013 de la ANM estaban suspendidas por el
Consejo de Estado atendiendo al argumento de violacién al derecho
fundamental de consulta previa de comunidades afrocolombianas.
Amplia en: i) delimitacién de manera indefinida; i) indica que los
estudios sobre los cuales se basa la delimitacién serdn exclusivamente
geoldgicos; iii) la ANM dard por terminada la delimitacidon cuando
las dreas no sean seleccionadas y quedardn libres para el régimen
ordinario que estipula el Codigo; iv) afribuye al gobierno nacional

la potestad de reglamentar la materia; v) consagra reserva de la
informacién geoldgica, geoquimica y geofisica; vi) crea dreas de
reserva minera para formalizacién de pequenos mineros; vii) crea
dreas para desarrollo minero-energético para permitir el manejo
ordenado de los recursos naturales no renovables propendiendo por
la maximizacién del uso de los recursos ajustdndose a las mejores
prdcticas internacionalmente aceptadas. Ademds, senala que en
casos de superposiciones entfre yacimientos no convencionales y
fitulos mineros, la ANM autorizard la suspensidn de los titulos mineros
sin afectar el tiempo contractual; viii) no podrdn ser dreas de

reserva para desarrollo minero dreas delimitadas como pdramos y
humedales.

Finalmente, las disposiciones acusadas desconocen el programa

de la Constitucion Ecoldgica tales como el impulso de un desarrollo
sostenible.
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Tabla 2 - Demanda de inconstitucionalidad al PND por el Polo Democrdtico Alterativo, la Cumbre Agraria y

ciudadanas colombianas
Arficulo y ley Derechos y/o obligaciones del Estado vulnerados Observaciones generales
Articulo 49. - Principio de autonomia de los entes territoriales Los PINES son concebidos como el equivalente de lo que en
Sistema (art. 1 CP). el anterior Plan fueron las lamadas locomotoras del desarrollo
Nacional de | - Principio democrdtico (art. 2 CP) . y se plantean como la estrategia para la generacion de
Proyectos - Debido proceso en las actuaciones crecimiento econémico y el aumento de la inversién de
de Interés administrativas (art. 29 CP). capital privado nacional y extranjero. Sin embargo, ellos

Nacional y - Derecho a la participacion en el ejercicio y
Estratégicos | control del poder politico (art. 40 CP).
(Sinapine) y | - Lareserva de ley (art.150 CP).
articulo 52. - Principios de subsidiaridad, coordinacién y
Servidumbre | concurrencia (art 288 CP) .
en Proyectos | - Municipio como enfidad fundamental de la
de Interés division politico-administrativa y las competencias
Nacional asignadas a éste (art 311y 313 CP).
Estratégicos | - Derecho al ambiente sano y el deber del Estado
(PINE) de proteger la diversidad y la integridad del
ambiente (art. 79 y 80 CP).
- Participacién del Estado en la prestacién de los
servicios publicos (art 334 CP).
Articulo 50. Ademds de los postulados en el anterior, se
Proyectos adicionaron:
de Interés - Derecho de las victimas y el cardcter preferente
Nacional y que tiene la restituciéon de tieras como medida de
Estratégicos | reparacién integral (art 2, 29, 93, 229, 250 CP).
(PINE) - Derecho alaigualdad de las victimas de despojo y
abandono de fierras y tenitorios (art 13 CP).
- Derechos a la verdad, la justicia y la reparaciéon
y el cardcter preferente de la restitucion de las
victimas (art 93 CP conrespecto alos art 1, 8, 25
y 63 de la Convencidén Americana de Derechos
Humanos, 2, 9, 10, 14y 15 del Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos, los Principios Rectores
de los Desplazamientos Internos (Principios Deng) y
los Principios sobre la Restitucion del Patrimonio y la
Vivienda de los Desplazados y Refugiados (Principios
de Pinheiro).
Articulo 51. | Ademds de los planteados en el articulo 49 se
Licencias adicionaron:
y permisos - Lareserva de la ley (arf 150 CP).
ambientales | - El papel constitucional que las Corporaciones
para Autébnomas Regionales cumplen dentro de la
Proyectos organizacién del Estado (art 150y 331 CP) .
de Interés - Principio de eficiencia en la administracion publica
Nacional (art. 209 CP).

Estratégicos

no reflejan consideraciones sobre los derechos al medio
ambiente, al teritorio de las comunidades y a la participacion,
y la necesidad de ponderarlos en un plan de desarrollo que
pretenda ser constitucional.

El articulo 49 en su inciso tercero atribuye a la ejecucion y
desarrollo de los PINES la condicién de utilidad publica e interés
social para dar cabida a la expropiacion administrativa y
judicial de los predios requeridos para su ejecucion. Elinciso
quinto lo extiende inclusive a proyectos que hubiesen sido
declarados como de utilidad publica e interés social antes de
la entrada en vigencia de la Ley.

Se le otorgan facultades exclusivas a la Comision Intersectorial
CIIPE para la ordenacién de los PINES.

La politica publica fundamentada en PINES no parece
encontrar en la garantia de los derechos sociales, y del
ambiente una necesidad, sino una barrera para el crecimiento
de los negocios asociados a estos proyectos que son
desarrollados principalmente por el sector privado. El gobierno
considera que el licenciamiento ambiental y la participaciéon
comunitaria son obstdculos para los proyectos y no garantias
para dar legitimidad y armonizar los diversos intereses que
entran en tensidn con la ejecucidon de este tipo de proyectos.
Al cruzar proyectos PINE con proyectos registrados con
conflictos socio-ambientales se tienen: La Colosa (Tolima);
Angostura (Pdramo Santurbdn); Hidroeléctrica ltuango
(Antioquia); Ampliacién sector La Jagua (Cesar); El Quimbo
(Huila); Doble calzada Santa Marta-Barranquilla-variante
Ciénaga (Magdalena); Proyecto exploracion Gramalote
(Antioquia); Expansién Cerromatoso (Cérdoba); TUnel de

la Linea (Quindio y Tolima); Proyecto exploracién Buriticd
(Antioquia)

Hasta antes de la expedicion de la Ley 1753, el otorgamiento de
licencias ambientales para los PINES se llevaba a cabo en cada
una de las Corporaciones Autbnomas Regionales (CAR). Con la
modificacién que infroduce el articulo 51, la competencia queda
radicada exclusiva e infegramente en la ANLA, lo que desconoce
que las CAR cumplen un papel constitucional dentro de la
organizacién del Estado y que tienen unas competencias que
cumplir en la salvaguarda del patrimonio ecolégico.
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Tabla 2 - Demanda de inconstitucionalidad al PND por el Polo Democrdtico Alternativo, la Cumbre Agraria'y

ciudadanas colombianas

Arficulo y ley

Derechos y/o obligaciones del Estado vulnerados

Observaciones generales

Art. 173

Protecciény
delimitacion
de pdramos

Paragrafo 1:

- Consagracién del Estado Social y democrdtico de
Derecho (art 1 CP).

- Fines esenciales del Estado (art 2 CP).

- Obligacién del Estado de proteger las riquezas
culturales y naturales de la nacion (art 8 CP).

- Derecho al saneamiento ambiental como servicio
publico a cargo del Estado (art 49 CP).

- Derecho al ambiente sano y el deber de proteger los
recursos naturales (art 79 y 95 CP).

- Deber de planificar el uso y aprovechamiento de los
recursos naturales (art 80 CP).

- Cldusula de derechos innominados (art 94 CP).

- Limites de la libertad econdémica en funcidon del interés
social, el ambiente y el patrimonio cultural (art 333 CP).
-Deber de intervencion del Estado en la economia para
preservar un ambiente sano (art. 334 CP).

- Saneamiento ambiental y agua potable (art 366 CP).
- Art. 93 CP en términos de violacién del art 11 del
Protocolo de San Salvador; los art 3,7, 8 y 14 del
Convenio sobre la Diversidad Bioldgica; los art 3y

4 de la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climdtico; los art 11y 12 del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales

y Culturales; el art 14 de la Convencién sobre la
eliminacién de todas las formas de discriminacion
confra la mujer; el art 11 del Protocolo Adicional de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos en
materia de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales;
el art 4 de la Convencidn de Naciones Unidas de Lucha
contra la Desertificacion y Sequia.

De acuerdo al pardgrafo 1 las concesiones mineras y petroleras
a las que se han hecho referenciaq, las cuales benefician en

suU mayoria a grandes empresas que desarrollan mineria y
explotacién petrolera a gran escala y de alto impacto, podrian
confinuar con sus concesiones en ecosistemas de pdramos
por un periodo de tiempo que bien puede superar los 25 anos
en el caso de la mineria y de 19 en el caso de hidrocarburos,

si se fiene en cuenta que la mayor parte de concesiones en
nuestro pais se otorgan por el periodo mdaximo establecido en
la ley que corresponde a 30 anos para mineria y de 24 para
hidrocarburos.

Los derechos y principios que se encuentran en colisidon son,

de una parte, el derecho fundamental al agua, al medio
ambiente sano, al desarrollo sostenible y al patrimonio publico,
y, de ofra, la confianza legitima de quienes ejercen la actividad
minera y de hidrocarburos que ya cuentan con actos del
Estado que les autoriza el desarrollo de actividades sobre
ecosistemas paramunos. No obstante, el Consejo de Estado
expresd: Los actos administrativos que confieren permisos,
licencias, autorizaciones y similares, son actos provisionales,
subordinados al interés publico y, por lo tanto, a los cambios
que se presenten en el ordenamiento juridico respectivo.

De acuerdo con los articulos 333 y 334 de la CP, si bien la
actividad econémica vy la iniciativa privada son actividades
libres, su ejercicio debe desarrollarse dentro de los limites del
bien comun, advirtiendo que “La ley delimitard el alcance de
la libertad econdmica cuando asi lo exijan el interés social, el
ambiente y el patrimonio cultural de la Nacién”. Asi entonces
el Estado puede intervenir y limitar entre ofros aspectos la
explotacion de los recursos naturales.

Fuente: Demanda de inconstitucionalidad al PND. Auto admisorio radicado D-10935.

1.2,

La respuesta de la Corte Constitucional:

colombiana con respecto al reconocimiento

la Sentencia 035 de 2016

Siete meses después, la Corte Constitucional
se pronuncid sobre la demanda interpuesta
por el Polo Democrdtico y otros mediante
la sentencia C-035 de 2016. Para muchos,
esta decision de la Sala Plena marcd un
hito trascendental en la jurisprudencia

del valor supremo que se le dio al derecho
ambiental y la conservacion de los recursos
naturales del pais.

 Las Areas Estratégicas Mineras

Con respecto a las Areas Estratégicas Mineras
la Corte estimd que la adopcién del criterio
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técnico paralaseleccion de un territorio como
drea de reserva especial minera no implica
que se haya destinado de manera exclusiva
ni prioritaria a la mineria; tampoco se deriva
del articulo que se hayan creado incentivos
para promover esta actividad en esas dreas
y, por el contrario, prohibe el otorgamiento de
nuevos titulos en dichas zonas para racionalizar
la extraccion. Ademds, argumenta que no se
puede afirmar que la seleccién de las dreas
para mineria conlleve ala redlizacion efectiva
delaactividady, porende, tampoco se puede
afirmar el detfrimento al medio ambiente o el
riesgo a la seguridad alimentaria. En suma, la
Corte considerd que el articulo 20 de la Ley
1753 de 2015 desarrolla una politica publica
minera en lo referente a la planificacion y
delimitacidn de zonas del teritorio para la
gestion y control de la actividad, es decir,
organiza la explotaciéon minera.

Con respecto al deber de promocidén de
acceso progresivo a la tiera, la Sala Plena
considerd que no existe ningun contenido
normativo en el articulo 20 que excluya
la actividad agricola. De igual forma, la
Corte se inhibié de emitir pronunciamiento
sobre la vulneracién de la proteccién de los
trabagjadores y de la produccién agricola,
del desarrollo sostenible y el deber de
conservacion de los recursos naturales porque
no existia un sustento empirico indicativo.

Sobre las limitaciones a la autonomia termitorial
versus el Estado unitario, se plantea que el
cardcter unitario del Estado colombiano no
constituye un fundamento suficiente para
desconocer la capacidad de autogestién
que la Constitucion otorga a las entidades
territoriales. Y en la otra via, la autonomia
teritorial no puede asumirse como absoluta'y,

por tanto, no puede pasar por encima de las
competencias de las autoridades nacionales.

En el estudio de las competencias sobre
el ordenamiento tferitorial, sobre el cual
hacen también referencia los cargos
presentfados por los demandantes, la Corte
se cind a lo expuesto en la Ley Orgdnica de
Ordenamiento Temitorial (Ley 1454 de 2011)
y al arficulo 332 y 334 de la Constitucién que
defterminan la propiedad del subsuelo en
cabeza del Estado vy la intervencion de éste
en la explotacion de recursos naturales para
racionalizar la economia con el fin de mejorar
la calidad de vida.

En el andlisis exhaustivo que realizé sobre los
principios mencionados, hizo énfasis en el
papel frascendental que tienen los Concejos
distritales y municipales y la relevancia de su
participacion en la reglamentacién de los
usos del suelo, asi como en el rol que tienen
las autoridades municipales para determinar
el desarrollo prdctico del régimen territorial
previsto en la Carta Politica, y se remitié a
apartes de los argumentos consignados en la
Sentencia C-123 de 2014 que condiciond el
articulo 37 del Cédigo de Minas a que:

las autoridades competentes del
nivel nacional deberdn acordar con las
autoridades territoriales concernidas las
medidas necesarias para la proteccion
al ambiente sano y en especial de
sus cuencas hidricas, el desarrollo
econdmico, social, cultural de sus
comunidades y la salubridad de la
poblacién mediante la aplicacién de los
principios de coordinacién, concurrencia
y subsidiariedad previstos en el articulo 288
de la CP (Sentencia C-123 de 2014).



Conbase en dicho andilisis y la existencia de un
precedente constitucional, la Corte concluyd
que la actividad minera tiene considerables
repercusiones de orden ambiental, social y
econdémico, las cuales inciden de manera
directa o indirecta sobre las personas y los
territorios. Por esto, aseguré que “ninguna
autoridad del orden nacional puede adoptar
unilateralmente decisiones a este respecto
que excluyan la participacion de quienes, en
el dmbito local, reciben de manera directa los
impactos de esa actividad” (Sentencia C-035
de 2016, p. 36).

Por lo tanto, en lo que se refiere a las dreas
estratégicas mineras, si bien se pretende
hacer un ejercicio de ordenacioén del territorio,
al tener el cardcter exclusivo de la autoridad
nacional, si puede tener un impacto
significativo sobre las autoridades municipales
para planificar y ordenar sus territorios. Debe
entonces existir un mecanismo que permita
hacer uso del principio de coordinacion
entre la Nacién y las entidades territoriales. Y
especifica:

“si. no existe un mecanismo de
coordinacién entre la Autoridad Nacional
Minera, o el Ministerio de Minas y Energia,
segun sea el caso, y las autoridades
municipales respectivas, no existe una
garantia suficiente de que el gjercicio de la
competencia en cabeza de la Nacién no
impida el gjercicio de las competencias y
facultades otorgadas constitucionalmente
a las autoridades municipales?, quienes se
encuentran mds cerca del ciudadano,
de sus asuntos e intereses en el temitorio
nacional” (Sentencia C-035 de 2016, p. 37).

2Cursivas fuera del texto

En conclusién, el articulo 20 de la Ley 1753 de
201, no es inexequible en su fotalidad pues
es posible correlacionarlo con dos principios
constitucionales en tensidn: la organizacion
unitaria del Estado y la autonomia de
las entidades temitoriales. Por tanto, serd
exequible siempre y cuando su confenido
garantice un grado de participacion
razonable de los municipios y distritos en el
proceso de decisibn sobre la seleccidon y
otorgamiento de dreas que presenten alto
potencial minero. Esto implica que ya no serd
Unicamente la Autoridad Nacional Minera la
involucrada en la toma de dicha decision,
sino que la opinidn de los municipios y distritos
debe ser valorada adecuadamente y pueda
tener influencia apreciable en la toma de
la decisidon. Esto necesariamente exige la
creacion de criterios de coordinacion y su
respectiva reglamentacion. Al respecto la
Sala Plena considerd que los planteamientos
expresados por los demandantes tenian
sustento en los articulos 332 y 334, pero que
una interpretacién absoluta de los mismos
desconocia la autonomia de las entidades
territoriales (articulo 287 y 288).

El articulo 20 de la Ley 1753 de 2016 es

si cumple lo siguiente:

La autoridad competente
para definir dreas de
reserva minera deberd
concertar previamente con
las autoridades locales de
los municipios donde van

a estar ubicadas, para

facultad constitucional para

(cursivas y negrilla por fuera
del texto)

Si la autoridad competente ya definidé
las dreas de reserva minera, deberd
concertar con las autoridades locales
de los municipios donde se encuentran
ubicadas, con anterioridad al inicio

del proceso de seleccion objetiva

de las dreas de concesidon minera.
garantizar que no se afecte su | La Autoridad Minera Nacional y el
Ministerio de Minas, segun el caso,
reglamentar los usos del suelo | deberdn garantizar que la definicion

y oferta de dichas dreas sean
compatibles con los respectivos planes
de ordenamiento territorial (cursivasy
negrilla por fuera del texto)
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Adicionalmente, se destaca que

Los instrumentos de coordinacién deben
estar concertados conforme al principio
de descentralizacion y autonomia de los
entes territoriales y deben acogerse a los
criterios de coordinacién, concurrenciay
gradacién normativa para la proteccion
al ambiente sano, cuencas hidricas,
desarrollo econdmico, social y cultural.

Atendiendo el sistema de democracia
participativa, los ciudadanos deben
tener la posibiidad de ejercer sus
derechos de participacién en la toma
de decisiones, de proteccidn de recursos
naturales y de vigilancia y control social
para la conservacidn del ambiente
sano.

Articulo 108 de la Ley 1450 de 2011. Fx=quible con las siguientes
condiciones

Las ARM definidas con
anterioridad: la autoridad
competente deberd concertar
con las autoridades locales donde
esdn ubicadas

La autoridad minera y el Ministerio
de Minas deberdn garantizar que
la definicion y oferta de dichas
dreas sean compatibles con los
planes de ordenamiento territorial
respectivos

Los Proyectos de Interés Nacional

Estratégicos (PINES)

Articulo 50 —PINE-, inciso 2°

La demanda senala lo siguiente:

“Se

restringe la restitucion de fieras en

predios en los que haya PINE e impone
en su lugar la compensacion, violando los
derechos de las victimas (...) y el cardcter
preferente de la restitucién y la igualdad”

Al respecto la Corte hizo dos consideraciones
segun los argumentos presentados
anteriormente:

. Frente a la imposibilidad juridica de
restitucion de tierras en predios donde existan
PINES, se refirié al articulo 72 de la Ley 1448
de 2011 (Ley de Victimas) que reitera el
deber de restitucion a cargo del Estado. No
obstante, también aludidé que, en el caso
en gue no pueda redlizarse por razones
materiales, juridicas, de integridad o riesgo de
seguridad de las victimas, el Estado deberd
cumplir la reparacion asi: restitucion con ofro
bien inmueble equivalente o, en Ultimas,
compensacion con dinero. Esto quiere decir
que el articulo 50 demandado anade una
nueva imposibilidad y, por lo tanto, constituye
una excepcion adicional a la obligacion de
restitucion. Ademds, la Sala advierte que
el derecho a la reparaciéon integral no sélo
proviene del sistema juridico colombiano
sino del derecho internacional que reitera la
obligacién de los Estados en esta materic.

Se refiere a pronunciamientos anteriores 3 y
toma como punto de andlisis los Principios
Pinheiro —sobre la restitucidn de vivienda
y el patrimonio de refugiados y personas
desplazadas, los cuales rafifican que el
objeto principal de la restitucidn de ftierras
es que las victimas puedan regresar a sus
hogares y ese derecho se vulnera al permitir
que terceros exploten econdmicamente la
propiedad; esto provocaria el desarraigo de
las victimas y perpetuaria el desplazamiento
de la poblacién rural atentando contra el
derecho al retorno. Por lo tanto, para la Corte
el establecimiento de una excepcion al deber

3Sentencias T-602 de 2003, T-528 de 2010, T-1115 de 2008, T-515 de
2010y T-159 de 2011



del Estado de restituir deberd tener una razén
suficiente.

Laley1448de 2011, ensuarticulo 97, establecié
algunas causales de improcedencia de la
restitucion, cuando ésta entra en tensidén con
otfros bienes juridicos de mayor importancia
constitucional. Las razones identificadas en el
articulo son:

a) por tratarse de un inmueble ubicado en
una zona de alto riesgo de amenaza de
inundacién, derrumbe u ofro desastre
natural;

b) portratarse de uninmueble sobre el cual
se presentaron despojos sucesivos y éste
hubiese sido restituido a otra victima
despojada de ese mismo bien;

c) cuando denfro del proceso repose
prueba que acredite que la restitucion
juridica y/o material del bien implicaria
un riesgo para la vida o la integridad
personal del despojado o restituido, o de
su familia;

d) cuandose trate de unbieninmueble que
haya sido destruido parcial o fotalmente
y sed imposible su reconstruccidn en
condiciones similares a las que tenia
antes del despojo.

IIl. Respecto al procedimiento de expropiacion,
se remitié al articulo 58 de la CP, sobre utilidad
publica e interés social, y a la Sentencia
C-410 de 2015, que esquemaitizd los requisitos
que debe atender el Estado para iniciar un
procedimiento de expropiacion de acuerdo
con las garantias contempladas en el articulo
58 de la Constitucién:

¢ Reserva legal: solo podrdn ser objeto de
expropiacion aquellos bienes que sean

La insistencia del gobierno en una apuesta

extractiva que no despega y no encuentra eco

necesarios para la obtencion de un fin
de utilidad publica e interés social

* Debido proceso: la administracion debe
fratar de obtener el consentimiento
del propietario. La indemnizacion
administrativa  sdélo seria procedente
cuando no haya acuerdo.

¢ Indemnizacion previa y justa: garantizar
al propietario el pago con ocasién de la
limitacién del uso, goce y disposicion del
bien inmueble*.

Asi las cosas, la Corte concluye que la
expropiacion es concebida como una
herramienta de cardcter  excepcional
en la que intervienen fodas las ramas del
poder publico para brindar garantias al
propietario que serd requerido por el Estado
para adelantar un proyecto de utiidad
publica o interés social. Pero los motivos
de utilidad publica e interés social deben
quedar definidos en cada ordenamiento
legal que otorgue la facultad para adelantar
procesos de expropiacion. Los motivos de
utiidad publica e interés social no pueden
interpretarse de manera extensiva mds alld
de los casos y situaciones contempladas en la
respectiva normativa.

Asi, en el articulo 50 de la Ley 1753 de 2015 no
podrdn aducirse motivos de utilidad publicaen
materia ambiental para adelantar procesos
de expropiacion que tengan como finalidad
realizar obras de infraestructura de fransporte,
ni para llevar a cabo proyectos de reforma
agraria, ni en general para la realizacion

4 Hay otras sentencias y normas legales que tratan los términos
y gestiones para una expropiaciéon (Sentencia C-277 de 2011,
Ley 1564 de 2012, Ley 388 de 1997, Ley 99 de 1993 —en materia
ambiental-, Ley 1682 de 2013y Ley 685 de 2001) y han desarrollado
procedimientos para garantizar el correcto trdmite sin vulnerar los
derechos del ciudadano.
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de fines no contemplados en el estatuto
que faculta la administracion para iniciar
los respectivos procesos de expropiacion
(Sentencia C-035 de 2016, p. 61).

Al remitirse al articulo 72 de la Ley 1448 de
2011, articulo referenciado en el inciso 2° del
articulo 50 de la Ley 1753 de 2015, en el que
se senalan las causales de improcedencia de
la restitucion, se concluye que la norma sélo
es aplicable a victimas del conflicto cuyos
predios van a ser utilizados para proyectos
PINES. La Corte colige que el criterio que utiliza
la norma para una distribucién desigual de
derechos y garantias es el cardcter de victima
del conflicto y no por el tipo de proyecto. Por
tanto, concluye que la calidad de victima es
el Unico criterio de distribucién desigual de
los derechos al acceso a la administracién
de justicia y debido proceso, garantizados a
través del procedimiento de expropiacion. Asi
advierte gue la norma se dirige a regular una
excepcion al procedimiento de expropiacion,
el cual es la regla general en casos de
delimitacién del derecho de dominio por
parte del Estado.

Posteriormente, la Corte hace un andlisis
exhaustivo sobre la aplicacién del test
infegrado de igualdad y de la finalidad de la
medida, es decir la necesidad de adelantar
un test estricto de igualdad al articulo 50.
Indagd sobre los antecedentes del PND,
las metas, prioridades y estrategias politicas
en materia econdmica, social y ambiental.
Ademds, se basd en la intencidn expresa por
el Gobierno Nacional de afianzar las politicas
pUblicas con motivo del desarrollo del proceso
de poz y las recomendaciones redlizadas
por organizaciones internacionales, como la
OCDE. En ese marco, la Sala considerd que
el articulo 50 fiene como objetivo agilizar
la ejecucidn de proyectos PINE a través
de mecanismos mds expeditos que el de
expropiacion; impone la compensacion
como mecanismo principal de reparacion
para las victimas justificdndose en la
necesidad de adelantar un PINE. Con base
en esto, se podria decir que se partié de la
necesidad de un mecanismo mds expedito
que la expropiacién. Por tanto, se considerd
que la finalidad del articulo 50 es legitima.

Luego, entra a analizar silamedida es adecuada
para lograr el fin propuesto. Es decir, examinar si
la consagracidn de una excepcidn adicional
al deber de restitucién cuando un bien se ha
previsto para un proyecto PINE es relevante
para el crecimiento y desarrollo econdémico. En
este sentido, la Corte considerd que la medida
es adecuada; incluso, afrma que la excepcidn
incorporada al deber de restitucion a cargo del
Estado evita que la Administracion PUblica inicie
un proceso de expropiacion que resulta mds
dispendioso quelostrdmites delacompensacion.
Finalmente, la compensacion de la reparacion
estd en el marco de responsabilidad del Estado
consignada en el articulo 90 de la CP.



Sin embargo, al revisar si la medida era
necesaria, la Corte considerd que no lo era,
pues podria reemplazarse por ofra menos lesiva
a los derechos fundamentales involucrados. Asi
quitar la posibiidad a las victimas de acceder
a la restitucidn de sus bienes no es la Unica
alternativa para el fortalecimiento de los PINE. Al
dejar la compensaciéon como medida principal
de reparacién se genera una restriccién al
derecho a la restitucion. Ademds, observa que
la norma hace una distribucion inequitativa y
desigual entre dos grupos de ciudadanos, unos
son beneficiarios del proceso de expropiacion y
ofros deben asumir la compensacidn sin requerir
su consentimiento. Esta situacién es mds lesiva
pues el Ultimo grupo se encuentra en condiciones
de indefensién y vulnerabilidad. Entonces, la
norma vulnera el principio de igualdad y no
es proporcional. Los PINE son de naturaleza
econdmica por lo que no puede sobreponerse
a la proteccién de los derechos fundamentales
de sujetos de especial proteccién.

En conclusion, este articulo se declard
inconstitucional. Adicionalmente, considerd
que el pardgrafo del articulo 50 es también
inconstitucional puesdaelcardcterretroactivo
a la norma, esto es, que las disposiciones
establecidas  podian  ser aplicadas a
proyectos PINE antes de que ésta entfrara en
vigencia. Para la Corte, el pardgrafo vulnera
los principios de seguridad juridica, buena
fe y confianza legitima a los que se refiere el
articulo 83 de la CP.

Articulo 50. Inciso 2° y paragrafo. Ley 1753
de 2015: Inexequible

La finalidad | La finalidad Vulnera

del articulo | del articulo principio de

es legitima | eslegitima | igualdady no
es proporcional

La insistencia del gobierno en una apuesta

extractiva que no despega y no encuentra eco

Articulos 49 -SINAPINE- y 52 -servidumbre
de PINE-

La ley del PND crea, a través del articulo
49, el Sistema Nacional de Proyectos de
Interés Nacional y Estratégicos (SINAPINE),
asigna la funcién a la Comisién Intersectorial
de Infraestructura y Proyectos Estratégicos
(CIIPE) de seleccionar los proyectos que
serdn considerados PINE y declara a estos
proyectos como de utilidad publica e
interés social, lo que implica la autorizacion
para la expropiacion. Y el articulo 52 sobre
servidumbre de PINES, modifica el articulo 32¢
dela Ley 56 de 1981 para incluir proyectos de
generacién y transmisién de energia eléctrica
que hayan sido calificados como PINE.

Los cargos de la demanda fueron:

La creacion del SINAPINE y el otorgamiento
de facultades exclusivas a la CIPE para
su ordenacién vulneran los principios de
descentralizacién, autonomia  tenitorial,
coordinacién, concurrenciay subsidiariedad.

Las consideraciones de la Corte sobre la
descentralizacion, la autonomia teritorial y la
participacion en lo local fueron las siguientes:

Para la Sala la descentralizacién no puede
enfenderse sino denfro del marco general del
cardcter unitario del Estado; es decir, no puede
perderse de vista que siempre opera dentro del
contexto delaRepublicaunitaria (art. 1 CP).Con
respecto al alcance de la autonomia teritorial,
se plantea que no es la misma para todos los
campos, o sed gue la implementacién de los
principios de subsidiariedad y concurrencia
no se hacen de manera estandarizada sin
considerar la cuestidon sobre la que se debe
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aplicar. Ademds, se debe tener en cuenta no
sdlo lo senalado en la CP sino los desarrollos en
la ley, que quedaron en manos del Congreso,
lo que lleva a que el legislativo tenga un
amplio margen de discrecionalidad para fijar
el alcance, competencias y funciones de los
enfes temitoriales.

Aclara, ademds, que la CIIPE decide cudles
proyectos son de interés nacional, diferente
de cudles se van a desarrollar. La decision
de desarrollarlos depende de la politica de
cada entidad. En consecuencia, la CIIPE
no tiene incidencia sobre la realizacién o no
de un proyecto. Hecha esta aclaracion, la
Corte senala que la atribucion dada a la CIIPE
no vulnera ninguna de las competencias o
funciones de las entidades teritoriales. Por
tanto, declara exequibles los incisos 1, 2 'y 5 asi
como la expresion “que hayan sido calificados
de interés nacional y estratégico por la CIIPE"
del articulo 52 de la Ley 1753 de 2015.

Articulo 52 de la Ley 1753 de 2015: Exequible

Inciso 1°:
exequible

Inciso 2°:
exequible

Inciso 5°:
exequible

Expresion “que hayan
sido cdlificados de interés
nacional y estratégico por la
CIIPE: exequible

Desde la perspectiva de la expropiacion
administrativa y judicial, los demandantes
argumentanlainconstitucionalidad de la CIIPE
yaque decide cudlesproyectospuedeniniciar
un trémite de expropiacién sin que el érgano
legislativo haya definido suficientemente los
motivos de utiidad puUblica e interés social;
esto, a juicio de los demandantes seria una
facultad indeterminada y se vulneraria
también el derecho al debido proceso, el
derecho de propiedad vy las normas de la
Constitucion Ecolégica.

En esa légica, la Corte debid establecer si el
criterio de “alto impacto en el crecimiento
econdmico Yy social del pais” sobre el cual la
CIIPE debe basarse para definir un proyecto
como PINE, constituye un motivo de utilidad
publica e interés social suficiente para
adelantar procesos de expropiacion. En
dicha investigacion la Sala no encontré con
claridad que el legislador haya establecido
en el PND el pardmetro para determinar qué
constituye alto impacto; tampoco le resultd
posible determinar qué factores sociales
son los que constiftuyen el crecimiento o si se
frata solamente de la redistribuciéon de los
beneficios del crecimiento econdmico.

Ensuma, no es posible saber cudl es el limite del
ejercicio de la facultad conferida a la CIIPE.
Estas indeterminaciones impiden el ejercicio
de los derechos de acceso ala administracion
de justicia, a la defensa y al debido proceso,
pues las ambigledades planteadas no
permiten que los sujetos procesales defiendan
eficazmente sus derechos. De ofro lado, los
motivos de utilidad pUblica e interés social para
adelantar procesos de expropiacién cuando
se declaren proyectos PINE no estdin definidos
en ninguna ofra ley; en consecuencia, para
la Corte, adelantar procesos de expropiacion
resulta indeterminado e indeterminable. A su
vez, la indeterminacién del alcance de las
facultades de la CIIPE afecta la redlizaciéon
efectiva de los fines del Estado.

En virtud de lo anterior, la Corte determind
exequibles los incisos primero, segundo
y quinto del articulo 49 e inexequible el
inciso tercero. Y se declardé inhibida para
pronunciarse de fondo conrespecto alinciso
cuarto pues no hubo cargos especificos
contra éste Ultimo.



Articulo 49, Ley 1753 de 215: Exequible, salvo
el inciso 3°

Inciso 1°; | Inciso 2°: Inciso 3°: Inciso 5°:

Exequible | exequible | inexequible | exequible

Se inhibe de emitir pronunciamiento de
fondo en relacion con el inciso cuarto
por ineptitud de los cargos

Articulo 51 —Licencias y permisos ambientales
para PINE-

El argumento para demandar el arficulo fue
el siguiente:

La asignacion de competencias propias
de las Corporaciones Auténomas
Regionales (CAR) ala Autoridad Nacional
de Licencias Ambientales (ANLA) viola
los articulos 150 y 331 de la CP.

La Corte tomd como punto de andlisis la
afirmacién de los demandantes en el sentido
de gue la norma desplazd competencias a
favor de la ANLA desconociendo facultades
constitucionales y legales de las CAR en el
dmbito del frdmite y toma de decision sobre
el licenciamiento ambiental en los PINES.
Ademds, se senald que se perdid el control
autdbnomo vy regional sobre los proyectos
con incidencia ambiental, se flexibilzd un
mecanismo de control estatal y se evadié el
debate democrdtico que debe darse en el
seno del Congreso.

Parala Sala Plena, el articulo 51 establece una
competencia privativa en favor de la ANLA y
adicionalmente senala que los proyectos PINE
gue en la actudlidad estdn en manos de las

La insistencia del gobierno en una apuesta
extractiva que no despega y no encuentra eco

CAR pueden desistir del trdmite y reiniciarlo
con la ANLA. Al revisar las competencias de
la rama legislativa con relacion a las CAR,
encuentra que el articulo 150 de la CP define
la funcién del Congreso de reglamentar la
creacion y funcionamiento de las CAR dentro
de un régimen de autonomia. No obstante,
no existe senalamiento explicito que indique
el alcance del margen de configuraciéon del
legislador ni las funciones para las CAR, pero
si senala que debe hacerse dentro de un
regimen de autonomia; sélo el articulo 331 de
la CP hace alusién especifica ala Corporacién
Autdnoma del Rio Grande del Magdalena.

Con base en una revision de la jurisprudencia
existente dalrededor de las CAR vy sus
funciones, la Corte pudo concluir que estas
enfidades gozan de autonomia funcional
ya gue precisamente se crearon dentro de
un régimen de autonomia para garantizar
que las regiones tuvieran mayor injerencia
sobre sus intereses ambientales. Ademds, en
reiteradas ocasiones se ha referido al principio
de rigor subsidiario®. Desde la perspectiva

5 Este principio prohibe aftribuirle a una entidad del orden nacional
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de la distribucion de las competencias entre
lo nacional y territorial, la Corte encuentra
que el articulo 31 de la Ley 99 de 1993
establece que las CAR estdn facultadas
para  oforgar  concesiones,  pPermisos,
autorizaciones y licencias ambientales para
el aprovechamiento de los recursos naturales
renovables. A su vez, el articulo 52 de la misma
ley define los casos en que la competencia
para la expedicidon de licencias ambientales
recae exclusivamente en el Ministerio de
Ambiente y actualmente en la ANLA®. A pesar
de esto, la Corte considera que la Ley 99 no
distribuye exhaustivamente las competencias
en materia de licenciamiento ambiental entre
el nivel central y las CAR.

una competencia propia del orden regional, departamental
o municipal, a menos que ello esté justificado en la necesidad
de garantizar un bien juridico que desborda el dmbito de
competencia de la entidad a la cual le corresponde. (Sentencia
C-035 de 2016, p. 95)

60bras y actividades de exploracion, explotacién, transporte,
conduccién y depdsito de hidrocarburos 'y construccion
de refinerias, la ejecucion de proyectos de gran mineria, la
construccién de represas, o embalses de gran capacidad, la
construccién o ampliacién de puertos maritimos de gran calado
y la construccién de aeropuertos internacionales entre otros

De todas formas, lo entiende como una
tensién entre el Estado unitario y los principios
de descentralizacion,  participacion  y
autonomia. En especifico, asevera que la
norma impide que las CAR hagan parte de
la decision del licenciamiento a pesar de
que estas son las que estdn mds cercanas a
la ciudadania y conocen mds de cerca las
dreas y ecosistemas donde se producen los
impactos ambientales.

Al abordar los principios de coordinacion
y rigor subsidiario como elementos de
armonizacién entre el Estado unitario y la
autonomia territorial para la expedicion de
licencias ambientales, la Corte también
se remiti® a la jurisprudencia anterior que
se refiere a los pronunciamientos sobre las
circunstancias en que el gobierno nacional
fiene la competencia de limitar la facultad
de expedicidn de licencias que corresponde
a las CAR. Determindé dos condiciones: i)
que se trate de un proyecto de incidencia
nacionaly no puramente local oregional; yii)
gue no se vulnere el nicleo de la autonomia
de las CAR.

Concluyé que, si bien la autonomia de
las CAR no es absoluta, el legislador no
estd facultado para limitar el ejercicio
de funciones que tfienden a aumentar la
incidencia de las entidades regionales
sobre el manejo de sus asuntos. En particular
para el articulo demandado, la relevancia
de las CAR adquiere mds importancia
con la expedicidon de licencias, pues estd
relacionada con situaciones que permiten
prevenir la ocurrencia de impactos
ambientales. Asi, el legislador no puede
trasladar una competencia a un érgano
de cardcter nacional a no ser que esté



plenamente justificado por la necesidad de
prevenirimpactos ambientales a una escala
de desborde la capacidad de las CAR.

En ese orden de ideas, la Corte expresd que
el argumento de que sea un proyecto de
importancia nacional no puede ser el Unico,
pues se desconoceria el principio de rigor
subsidiario, ya gue no encuentra razones
suficientes para limitar la autonomia de las
CAR. Adicionalmente, reconoce sin lugar
a dudas que en este caso el principal bien
juridico afectado es el derecho al ambiente
sano y los deberes correlativos que de éste
se desprenden. Por lo tanto, determind
que la afectacion a la autonomia fue
“excesivamente gravosa e injustificada”, sobre
todo si se advierte que la medida adoptada
por el legislador no otorga un mayor nivel de
proteccidn a ecosistemas potencialmente
afectados por los PINE. A esto se suma el
hecho de que la CIIPE debia establecer los
criterios de determinacién de proyecto PINE y
la competencia de la entidad encargada de
la licencia ambiental, lo que también afecta
la autonomia de las CAR.

Asi las cosas, la transferencia de la funcion
de otorgamiento de licencia ambiental
de la CAR a la ANLA se estipuld como
inconstitucional. Aparte de vulnerar el
principio de autonomia, también se limita el
principio de la participacién democrdatica y
pasa por alto los principios de coordinacion
y rigor subsidiario en materia ambiental.
Aclard que, aunque estos proyectos suscitan
el interés de la administracién nacional por
su impacto econdmico y social, producen
impactos ambientales en el dmbito regionall
y por ende deben ser las autoridades
regionales las que los evalten.

Articulo 51 de la Ley 1753 de 2015:

Vulnera Desconoce
principio de | principios de
participaciéon | coordinaciéon y
democrdtica | rigor subsidiario

Vulnera
principio de
autonomia
de las CAR

* Mineria e hidrocarburos en Pd&ramos

Los argumentos centrales para demandar el
articulo son:

La excepcién a la prohibicién general
de redlizar actividades de explotacién
en ecosistemas de pdramo con base en
que se puede redlizar si dicha actividad
tiene oforgada licencia ambiental con
anterioridad alalLey 1382de 2010 (Cdodigo
de Minas inexequible) y Ley 1450 de 2011
(PND 2010-2014). Se presenta impacto
en el ambiente de forma evidente;
ademds, se resalta que existen 347 titulos
en pdramos que cuentan con licencia.
Vulnera los derechos al medio ambiente,
al agua y al patrimonio publico.

Para examinar los argumenfos de
inconstitucionalidad del articulo, la Corte los
abordd a partir de los siguientes temas:

Libertad econdmica y alcances en relacion
con el desarrollo de actividades de extraccion
de RNNR.

La Corte concluye que, siguiendo el modelo
econdmico adoptado en la CP, el Estado
fiene la facultad de intervenir en el mercado;
y una expresion de esas formas es limitando el
desarrollo de ciertas actividades econdmicas
sin cometer arbitrariedad. Para evitar una
decisién arbitraria la Sala aclara que: i) se
debe respetar el nicleo esencial de la livertad
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involucrada; i) se debe obedecer el principio
de solidaridad o alguna de las finalidades
plasmadas en la CP; v iii) responder a criterios
de razonabilidad y proporcionalidad.

Intervenciéon del Estado en la actividad
de extraccion y alcance de los derechos
oforgados mediante licencias ambientales y
los contratos de concesion.

Al respecto, la Corte expresd que el contrato
de concesidn no le otorga al concesionario
particular la fitularidad sobre los bienes del
subsuelo vy, por tanto, no le impide al Estado
limitar, condicionar o prohibir la actividad
cuando con ello se pretenda proteger un bien
juridico de mayor importancia constitucional’.
En esa perspectiva, asegura que limitar la
actividad del legislador y del gobiermo a
la inexistencia de confratos de concesidon
equivaldria  prdcticamente a sujetar la
actividad legislativa a infereses particulares,
estancar la capacidad de ordenamiento de
responder a los cambios sociales e invertir
la regla constitucional de prevalencia del
interés general. En ofras palabras, en aras de
garantizar el interés general, el hecho de que
exista un contrato de concesién vigente no es
argumento para que el legislador prohiba la
actividad que se estd desarrollando.

Respecto a los licencias ambientales, la
Corte ha expresado que es un requerimiento
para el desarrollo de las actividades y se
asumen como una forma en que el Estado
interviene en la economia vy limita la libre
iniciativa privada. Es decir, que es el Estado —
al ser el propietario del subsuelo- el que tiene

7Por ejemplo, cuando se descubre que un medicamento,
alimento o la explotacién de un determinado material de
construccién tiene consecuencias nocivas para la salud, el
Estado tiene la facultad de prohibir su produccion, fransformacion
y comercializacion.

la facultad de determinar las condiciones
para que se desarrolle la actividad y ello
no implica que, aunque haya oforgado
una licencia ambiental, no pueda prohibir
posteriormente la realizacion de la actividad.
Adicionalmente, el Estado puede basarse en
el principio de precaucién que consiste en
suspender actividades y obras cuando como
producto de ésta se derive un dano o peligro
para los recursos naturales o la salud humana.
Asi, la protecciéon al ambiente prevalece
frente a derechos econdmicos adquiridos por
particulares mediante licencias ambientales
y contratos de concesidn en los casos en
que se demuestre que la actividad produce
un dano o cuando se aplique el principio de
precaucion.

Constitucion ecolégica y concepto de
desarrollo sostenible

La CP consagré al ambiente como un bien
juridico que debe protegerse, por lo que
los derechos y obligaciones ecoldgicas
del Estado giran alrededor del desarrollo
sostenible 8. En esa medida el articulo 80
recoge la perspectiva de desarrollo en el
senfido de que se debe buscar el equilibrio
entre el crecimiento econdémico, el bienestar
social y la preservacion de los recursos
naturales. No obstante, la CP no adopta un
modelo  exclusivamente conservacionista
del medio ambiente por lo que el derecho
al ambiente sano no es absoluto. Por esto,
se presenta una tensidn entre la proteccion
al ambiente y el desarrollo econdmico, que,
en ofras palabras, insta a la conciliacién entre
el derecho al ambiente sano y el derecho a

8El desarrollo sostenible es *aquel que garantiza las necesidades
del presente sin comprometer las posibilidades de las
generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades”.



la libertad econdmica ?. Dicho esto, se debe
analizar cada caso particular para llegar a
dicha conciliacion y evitar que en abstracto
uno prevalezca sobre el otro.

Alcance del deber del Estado de conservar
dreas de especial importancia ecoldgica

En términos de normativa, las dreas de
importancia ecoldégica han tenido un
desarrollo  legislativo y  reglamentario
bastante amplio en el ordenamiento juridico
colombiano. De ellas se desprende la
regulacion de i) dreas con distintos niveles
de proteccion; i) dreas protegidas del orden
nacional y del orden regional; ii) dreas
protegidas publicas y privadas y iv) funciones
de las diferentes autoridades competentes
para su administracién, manejo y proteccion.
La definicion de estas dreas tiene como
propdsito: asegurarla continuidad de procesos
ecoldgicos vy evolutivos naturales  para
mantener la diversidad bioldgica; garantizar
la oferfa de bienes y servicios ambientales
esenciales al bienestar humano; y garantizar
la permanencia del medio natural para el
mantenimiento de la diversidad cultural y de
la valoracién social de la naturaleza.

Problema de determinacion del concepto de
pdramo

A pesar de que los ecosistemas de pdramo'®
han sido concebidos por la regulacion -
Ley 99 de 1993- como dreas que requieren
especial proteccion, no se ha reglamentado

9Elderecho ala libertad econdmica es susceptible de serlimitado
en aquellas situaciones en que pueda verse comprometido el
derecho al ambiente sano y a un equilibrio ecoldgico.

10La Resolucidon 769 de 2002 del Ministerio de Ambiente
establecid que los pdramos son ecosistemas de una singular
riqueza cultural y bidtica y con un alto grado de especies de flora
y fauna endémicas que se constituyen en factor indispensable
para el equilibrio ecosistémico, el manejo de la biodiversidad y el
patrimonio natural del pais.

La insistencia del gobierno en una apuesta
extractiva que no despega y no encuentra eco

una categoria de proteccion especifica o
automdtica. Esto conlleva a que actualmente
haya zonas de pdramo oficialmente
declaradas como dreas de proteccion y ofras
que no lo han sido. Sin embargo, no hay una
definicién Unica del concepto de pdramo:
hay diferencias en torno a la altura sobre el
nivel del mar y sobre los elementos a partir
de los cuales se construye la definicion. Estas
ambigledades se convierten en desafios
para su delimitacion y proteccién. Empero,
la Corte encontré puntos de convergencia
en las definiciones que se relacionan con las
funciones o servicios ambientales que prestan
los ecosistemas vy ello facilita la adopcion de
criterios para la delimitacion y proteccién.

Pardmetros de delimitacién de pdramo:
diferencias enfre concepto de drea de
referencia y drea delimitada

El Instituto Alexander von Humboldt es el
encargadoderedalizarlosestudiostécnicospara
definir las dreas de referencia y presentarlas all
Ministerio de Ambiente para que éste realice
la delimitacién del pdramo. Sin embargo, se
aclara que, si bien el drea de referencia debe
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servir de fundamento para la delimitacion, el
Ministerio no estd en la obligacién de basarse
en dicha drea para efectuar la delimitacién.
Incluso, la ley no define pardmetros y criterios
para que haga la delimitacién. Es decir,
el Ministerio tiene discrecionalidad para la
determinacién definitiva del drea de pdramo.
De hecho, la plena discreciondlidad ha
generado problemas para el establecimiento
de medidas de proteccidn, usos del suelo y
determinacion de las entidades encargadas de
su administracién, manejo y proteccién. Se cita
el conflicto socio-ambiental ocasionado por el
criterio utilizado por el Ministerio de Ambiente
para la delimitacién del pdramo de Santurbdn.

En ese sentido se afirma que una delimitacién
inadecuada puede llegar a afectar los
ecosistemas de pdramo y podria ponerse
en riesgo la disponibilidad y continuidad de
servicios ecosistémicos ambientales de los
cuales se deriva el derecho fundamental
al agua. Se podria permitir el desarrollo de
actividades mineras y de hidrocarburos, y tal y
comolo establece el articulo 173delalLey 1753
se permitiia desarrollar dichas actividades a
quien tenga licencia y contrato de concesiéon
independientemente de cudndo les haya
sido expedida. Por lo tanto, en la medida en
que la proteccién del ecosistema de pdramo
depende de la labor de delimitacion, la Corte
procedid aintegrar los dos primeros incisos del
arficulo a la unidad normativa existente.

Las caracteristicas del ecosistema de pdramo
y servicios ambientales que presta

Se identifica dos funciones esenciales para la
sociedad: sonuna pieza clave enlaregulacion
del ciclo hidrico (calidad y disponibilidad)
y también son sumideros de carbono, es
decir, almacenan y capturan carbono, lo

cual contribuye a mitigar los efectos del
calentamiento global.

El pdramo como regulador del ciclo hidrico
Los pdramos cumplen una funcidén retenedora
y proveedora de agua dulce y esto impacta
de forma positiva en la calidad, disponibilidad
y accesibiidad al recurso. La calidad del
agua proveniente de los pdramos es de mejor
calidad que la que proviene de otras fuentes.
Esto impacta positivamente en la calidad
de vida de los habitantes en términos de
potabilidad y tiene una ventaja econdmica
pues se incurre en menos costos de fratamiento
de la misma, lo que repercute en la tarifa
garantizando el acceso a fodas las personas
de distintos niveles socio-econdmicos. Con
respecto a la disponibilidad, se afrma que,
debido a que los pdramos son receptores de
recurso hidrico y el proceso de liberacién del
mismo es lento, mientras se proteja el proceso
de recepcidén e infiltracion del agua se
garantizard su disponibilidad. Finalmente, por
su cercania a los centros poblados con alta
densidad demogrdfica, se considera que son
la principal fuente de captacién del recurso
hidrico ya que el transporte y suministro es mds
sencillo y econémico.

El pdramo como sistema de captura de
carbono

Se afirma que la capacidad de captura
y almacenamiento de carbono en los
ecosistemas de pdramo es mayor que en los
bosques tropicales. Por esto su proteccion es
fundamental para la mitigacién del cambio
climdtico y para garantizar el acceso al agua
potable.

La biodiversidad en el ecosistema de pdramo
La biodiversidad presente en los pdramos se



refleja en la existencia de aproximadamente
3379 especies de plantas, 70 especies de
mamiferos, 154 especies de aves, 90 especies
de anfibios. Se destaca la presencia del oso
andino, el céndor y el puma.

La interaccién entre los distintos recursos del
pdramo y la relacién de interdependencia
enfre este y el bosque que lo rodea

No se debe comprender el funcionamiento del
pdramo al margen del funcionamiento de los
bosques que lorodean, pues éstos interactiany
dependen entre si. Por lo tanto, se advierte que
entre el pdramo y el bosque existen sistemas de
flujos de aguas subterrdneas y superficiales y de
especies polinizadoras que son vitales para la
pervivencia de estos ecosistemas.

Vulnerabilidad, fragilidad y capacidad de
recuperacion del ecosistema de pdramo

Los procesos bioldgicos y quimicos que
suceden enlos pdramos sonlentos porlas bajas
temperaturas vy la baja concentracion de
oxigeno. Estoimplica que tienen metabolismos
lentos y que su capacidad de recuperacion o
restauracion es practicamente imposible. Por
lo tanto, cuando las funciones ecosistémicas
delsuelo y subsuelo sufrenimpactos negativos,
suelen ser irreversibles. Adicionalmente, los
pdramos tienen umbrales de resistencia
y resiliencia muy bagjos, es decir son muy
frégiles. Esto se debe a que evolucionaron en
aislamiento geogrdfico, lo que implica que
no fueron sometidos a disturbios (antrépicos o
naturales) "' permanentes que les permitiera
desarrollar adaptaciones especiales. Por
esto el Estado tiene el deber de brindar una

11Los disturbios que sufren actualmente son: el fuego, la
ganaderia, la agricultura, la mineria a cielo abierto y de socavén,
las plantaciones de especies exdticas, la construccion de obras
civiles, el corte de matorrales para lena, la presencia de especies
invasoras y la caceria
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proteccidn mds amplia y especial para
preservar este ecosistema. Por lo tanto,
el proceso de delimitacion es de suma
importancia y dicha funcién debe llevarse
a cabo a partir de fundamentos ecoldgicos
que comprendan las complejidades de
la interaccion entre los elementos de un
ecosistema y entre los distinfos ecosistemas.
Son indispensables para la desaceleraciéon del
cambio climdtico, garantizar la biodiversidad
y riqueza de la nacién y el derecho al agua
del 70% de los colombianos.

El agua como derecho fundamental. La
ubicacidn estratégica de los ecosistemas de
pdramo

El agua es un recurso vital para el ejercicio de
derechos inherentes al ser humano y para la
preservacion del ambiente. Por lo tanto, las
obligaciones del Estado son las siguientes: i)
garantizar la disponibilidad, accesibiidad y
calidad del recurso; i) expedir leyes dirigidas a
la realizacion de los derechos fundamentales
al agua y al ambiente sano en todos los
érdenes; iii) ejercer un confrol muy exigente
sobre las actividades econdmicas que se
desarrollan en sitios que por expresion natural
son fuentes originales de agua. Para que el
Estado pueda cumplir con estas obligaciones,
es fundamental que brinde la proteccién
especial a los ecosistemas de pdramo,
pues es una de las principales fuentes de
abastecimiento de agua en el pais; esto
adqguiere mayor relevancia al tener en cuenta
que no se fiene garantizado el suministro
permanente y continuo del recurso hidrico en
todos los municipios del pais.

La Corte encuentra que en la actualidad
existe un déficit normativo y regulatorio
para cumplir con el deber constitucional
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de proteger los pdramos provocando la
vulneracion al derecho al agua y al ambiente
sano. Adicionalmente, identifica que otra de
las fallas en la proteccidn de estos ecosistemas
es que la limitacion para el desarrollo de
actividades agropecuarias, de exploracion y
explotacion de RNNR se restringe al Ministerio
de Ambiente, sin que exista un criterio que
limite la potestad que tiene para adaptarse
a los pardmetros cientificos dados por el
Instituto  von Humboldt cuando se desvia
de los mismos. En conclusion, no existe una
garantia de que los pdramos estdn siendo
protegidos de una manera efectiva y ello
implica que los ciudadanos interesados en
protegerlos no pueden actuar administrativa
ni judicialmente para proteger los derechos
colectivos y fundamentales que pueden estar
siendo vulnerados.

En relacién con el arficulo demandado,
la Corte considera que dicha disposicién
contiene una facultad indeterminada de la
cual solo se conoce que la competencia para
la expedicidn de directrices de proteccion
fue afribuida al Ministerio de Ambiente. En ese
sentido, encuentra que enlugar de establecer
restricciones para proteger los pdramos vy
atribuir facultades a las autoridades publicas
con pardmetros claros de proteccion, lo
que persigue es aumentar el margen de
discrecionalidad de dichas autoridades. Y
por eso, el articulo en realidad lo que hace es
desproteger los pdramos.

1.3. ¢;Gana el pais, pierde el gobierno
nacional?

Las constantes disputas del gobierno nacional
con la sociedad civil, las entidades territoriales
y el legislativo? dan muestras evidentes de
que unas son apuestas del nivel central para
cumplir con los objetivos propuestos en el
PND y ofras son las necesidades y deseos
del rumbo que debe tomar el pais desde la
Sptica ciudadana. El andlisis anterior refuerza
el planteamiento de la “carrera hacia el
fondo” que ha emprendido el gobierno en
su afdn de profundizar el modelo extractivista
del cual depende de manera preocupante
para obtener la renta y financiarse.

Esta carrera hacia el fondo estd obligando
al gobierno a la adopcidn de medidas
qgue van en defrimento de los derechos
fundamentales de las y los colombianos,
donde priman los intereses econdmicos
sobre los demds dmbitos, contrario a lo que
seria una politica arménica y ponderada de
desarrollo y bienestar colectivo. En este punto,
es importante senalar que, a medida que se
presentan dificultades en el sector extractivo,
mds compleja se hace la materializacion del
desarrollo como apuesta de pais, ya que
dicha estrategia se aleja cada vez mds de
una concepcién armonica con los territorios.
Mds aun, la nocién de desarrollo sostenible
consignada en la CP se ha quedado en
un ideal cuya ruta no logramos disenar de
modo que atienda las particularidades de los

Art. 173 Ley 1753 2015.

Inciso segundo: inexequible bajo la condicién
de que cuando el Ministerio de Ambiente se
aleje de larecomendacién del Humboldt, debe
fundamentar su decisién en un criterio cientifico que
proveamayor proteccién al pdramo

territorios, potencie las ventajas comparativas
y considere la heterogeneidad de lasregiones.

Incisos primero,
segundo y tercero
del primer pardagrafo:
exequibles

12Véase los anteriores informes del sector extractivo de la
Fundacién Foro Nacional por Colombia




Asi, surgen situaciones contradictorias cuando
el gobiermno nacional define Proyectos de
InterésNacionalEstratégicosbajoelargumento
de que serdn los motores del crecimiento y el
desarrollo, con una mirada macro, pasando
por alfo su implicaciones e impactos en
los territorios y sus poblaciones. Tal es la
divergencia de concepciones que muchos
habitantes han asegurado preferir cerrar la
puerta al supuesto desarrollo que traerian
proyectos de infraestructura, hidroeléctricas,
mineria, etc. que verse enfrentados a nuevas
realidades que, segun sus visiones y estilos de
vida, nada tienen que ver con una mejoria en
sus condiciones de vida. Estas tensiones han
sido factor importante de la detonaciéon de
luchas sociales en el pais, pues en la mayoria
de los casos, la ciudadania no encuentra un
interlocutor en el ferritorio con quien dialogar,
situacidn que la obliga a buscar formas
alfernativas de ser escuchados, como la
movilizacién y la protesta sociall.

Las demandas presentadas y la respuesta
de la Corte Constitucional en su sentencia
C-035 de 2016 plantean con vehemencia
la vulneracion de derechos individuales y
colectivos. Son elresultado de una ciudadania
cada vez mds activa, que manifiesta sus
posiciones frente a decisiones del gobiermno
cenfral que no considera pertinentes y que
por el contrario la afectan y transgreden; y del
frabajo de algunos Congresistas que estdn
restableciendo los canales de comunicacién
con sus representados para  framitar  sus
preocupaciones y necesidades en los
escenarios correspondientes.

La relevancia dada al papel que debe jugar
la entidad territorial en la ftoma de decisiones
en materia minera es un logro trascendental

La insistencia del gobierno en una apuesta
extractiva que no despega y no encuentra eco

para conciliar los intereses del Estado en
suU necesidad de conseguir recursos y su
obligacién de promover el crecimiento, de un
lado, y los de las entidades territoriales en ser
corresponsables de la ruta que tome su regiéon
frente a un tipo especifico de desarrollo que
realmente refleje la apuesta de los habitantes
de ese territorio, de otro.

Tal circunstancia pone freno a la centralizaciéon
—desmesurada- de las decisiones y abre el
espacio para que las entidades temitoriales
dejen de ser observadoras pasivas de
las tfransformaciones que ocurren en  sus
jurisdicciones. No obstante, esta nueva
situacién también genera preocupaciones y
plantea grandes desafios en relacién con las
capacidadesdelosmunicipiosydepartamentos
para asumir con idoneidad la responsabilidad
asignada.  Ademds, sobrevienen nuevos
resgos, ya que los mandatarios, concejales,
funcionarios publicos y ciudadania podrian ser
objeto de cooptacion y presiones para influir
en la decisién de autorizar o no el desarollo de
ciertos proyectos. En este sentido y de cara a
un escenario de post-acuerdo, es fundamental



El sector extractivo en Colombia 2015

virar hacia los tenitorios para brindarles mds
apoyo y fortalecerlos en la mira de que puedan
garantizar el ejercicio de su autonomia vy
promover la participaciéon ciudadana.

El andlisis descrito sobre la proteccién a los
ecosistemas de pdramos deja ver cémo
una alta Corte se pronuncia para devolver
el valor correspondiente al ambiente dentro
de un modelo econdmico que ha pasado
por encima de las consideraciones acerca
de la obligacion del Estado de preservar la
biodiversidad y las fuentes hidricas, elementos
esenciales para garantizar el derecho a la
vida. Este punto marca un hecho histérico para
el pais, ya que se han dado largas discusiones
sobre el rol que debe ocupar el sector
ambiental dentro de las politicas y estrategias
de crecimiento y desarrollo. El reconocimiento
que dio la Sala de la Corte a la necesidad
imperante de adoptar medidas urgentes
para conservar estos ecosistemas constituye
una batalla ganada que la ciudadania
habia emprendido hace varios anos en su
preocupacién por asegurar el derecho al
agua, al ambiente sano, a la vida. La lucha
de pesos y confrapesos entfre el gobierno vy el

sector privado, de unlado, y de la ciudadania,
del ofro, finalmente fue dirimida.

Con estos acontecimientos seria razonable
pensar que hemos ganado los y los
colombianos. Sin embargo, esto indica que
es imprescindible pensar y crear pronfamente
alternativas para que el pais pueda generar
crecimiento y desarrollo sin agotar hasta el
Ultimo recurso que tiene. El gobierno estd
en una gran encrucijada pues el panorama
no es facil si se piensa que necesita jalonar
el crecimiento en medio de condiciones
internacionales dificiles y que estd ad portas
de la firma de paz, lo cual implicard invertir
grandes recursos para la construccion de
la paz temitorial. Si no los tiene, podria ser el
fracaso de uno de los intentos mdsimportantes
del pais por dejar de vivir en una guerra que
lleva mds de cincuenta anos opacando
nuestro potencial econdmico y social. Ahi
perdemos todos.

2. Los principales acontecimientos
normativos del 2015 y la
reglamentacion de algunas
apuestas del PND

2.1. Los Decretos Unicos Reglamentarios:
un ejercicio de mejora normativa con buenas
intenciones y resultados inciertos

En 2015, la Presidencia de la Republica expidid
los decretos Unicos reglamentarios con el
objetivo de compilary racionalizarlas normas de
cardcter reglamentario de los 21 sectores -que
corresponden a los sectores liderados por 15
ministerios y 6 departamentos administrativos'*-

13Los sectores son: a saber: i) Hacienda y Crédito PUblico; ii)
sector administrativo agropecuario, pesquero y de desarrollo
rural; i) sector frabajo; iv) sector administrativo de minas y



en aras de eliminar normas obsoletas, que no
se usan o estdn derogadas, y ajustar ofras a la
realidad institucional y normativa vigente. Este
procedimiento atendié alas recomendaciones
del CONPES 3816 de 2014, “Mejora normativa:
andlisis de impacto”, y a las formuladas por
la OCDE en el proceso de preparacion de
Colombia para su ingreso a esta organizacion
infernacional.

Segun el Presidente, este paso es también
fundamental para la seguridad juridica de
los ciudadanos e inversionistas, requerimiento
que mds han solicitado los inversionistas
extranjeros. Con estos nuevos decretos se
derogaron todas las normas anteriores. Se
pasd de 10 mil normas dispersas vigentes
-algunas desde hace mds de un siglo- a 21.

En el proceso de expedicion, el gobierno
asegurd haberse cerciorado de que ninguna
norma compilada hubiera sido objeto de
declaracion de nulidad o de suspensidon
provisional; a pesar de esto, Gutiérrez (18
abri, 2016), de Ambito Juridico, afirma
que esto no sucedidé. Por ejemplo, algunos
apartes del decreto Unico del sector Interior,
relacionados con consulta previa, que habian
sido derogados por el Decreto 3770 de 2008
del Consejo de Estado, quedaron de nuevo

energia; v) sector comercio, industria y turismo; vi) sector
educacién; vii) sector ambiente y desarrollo sostenible; viii) sector
vivienda, ciudad vy territorio; ix) sector fransporte; x) sector funcién
publica; xi) sector administrativo de planeacién nacional; xii)
sector presidencia de la repUblica; xii) sector de tecnologias de
lainformacién y las comunicaciones; xiv) sector administrativo del
deporte; xv) sector de inclusion social y reconciliacion; xvi) sector
cultura; xvii) sector administrativo de defensa; xviii) sector justicia
y del derecho; xix) sector administrativo de relaciones exteriores;
xx) sector administrativo del interior; xxi) sector administrativo de
informacién estadistica

14Por el cual se reglamenta la Comision Consultiva de Alto
Nivel de Comunidades Negras, Afrocolombianas, Raizales y
Palenqueras; se establecen los requisitos para el Registro de
Consejos Comunitarios y Organizaciones de dichas comunidades
y se dictan ofras disposiciones.
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vigentes. El decreto Unico del sector ambiental
fue demandado ante la Corte Constitucional
con el argumento de que compilar el Decreto
1791 de 1996 —de aprovechamiento forestal-
debid haberse surtido la consulta previa. Esta
accién no fue admitida.

Para adelantar este procedimiento, el
gobierno se ampard en las facultades que le
confiere el numeral 11 del articulo 189 de la CP
-ejercer la potestad reglamentaria, mediante
la expedicion de los decretos, resoluciones
y oérdenes necesarios para la cumplida
ejecucion de las leyes. Por su parte, la Corte
Constitucional se pronuncié con la Sentencia
C-839 de 2008, sobre compilaciéon de normas,
aclarando que en la realizacién de esta tarea
no se puede llegar a la elaboracién de un
nuevo texto juridico con ofra numeraciéon y
titulacion. Esto significa que no se puede variar
la naturaleza y contenido del ejercicio.

De ofro lado, se resaltdé con impetu que fueron
colgados con “debida anticipacion” en las
pdginasweb de cada entidad paracomentarios
de los ciudadanos y que esas opiniones fueron
consideradas y fenidas en cuenta. En la
redlidad, el plazo que dio el sector ambiental
fue de tres dias, sin ninguna difusién, para que la
ciudadania pudiera efectivamente conocerlos
y dar sus aportes. Incluso, algunos abogados
consideraron el proceso de conformacion de
esosdecretoscomo antidemocrdtico puesdebid
surtirse una consulta con la comunidad para su
construccion y una adecuada pedagogia entre
jueces, abogados y estudiantes de Derecho.
Gutiérez también afirna que, cumplido un ano
de expedidos, el gobiemo ha realizado mds de
100 modificaciones, situacion que conduce a
cuestionar la efectividad real de este paso dado
(gréfica 1).
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Grdfica 1. Modificaciones de los Decretos Unicos Reglamentarios

Agropecuario | EE—— 11
Ambiente | w3
Comercio, Industria y Turismo 14
Cultura | s 3
Defensa | w3

Deporte | 1
Educacién 17
Funcién PUblica | M 4
Hacienda y Crédito PUblico 16

Inclusiéon Social y Reconciliacion | B 1
Informacidn Estadistica 0
Inferior | R 4
Justicia y del Derecho 16
Minas y Energia | . 9
Normas de Contabilidad | B |
Planeacion Nacional | s 4
Presidencia de la RepUblica | s 3
Relaciones Exteriores | I 4
Tecnologias de la Informacion | s 3
Trabgjo | I 9
Transporte | . 5
Vivienda, Ciudad y Territorio | e 11

Fuente: ambitojuridico.com

» Decreto 1073 de 2015. Sector Administrativo de Minas y Energia

Para el sector minas y energia, en el ano 2015 fueron efectuadas siete modificaciones al Decreto
Unico 1073 de 2015 en los siguientes temas:

Determina los pardmetros técnicos para definir los
Decreto 1493 porcentajes de participacion en la liquidacion de las
sl regalias y compensaciones cuando dos o mds entidades
julio de 2015 L S -
territoriales comparten en su jurisdiccion yacimientos de
recursos naturales no renovables

Establecimiento de los lineamientos de politica para
Decreto 1623 la expansion de la cobertura del servicio de energia
agosto de 2015 eléctrica en el Sistema Interconectado Nacional y en las

Zonas No Interconectadas




Decreto 2108

octubre de 2015

Decreto 2251
noviembre de
2015

Decreto 2143
noviembre de
2015

Decreto 2345
diciembre de
2015

Decreto 2504
diciembre de
2015

La insistencia del gobierno en una apuesta

extractiva que no despega y no encuentra eco

Medidas para garantizar la prestacion del servicio
publico domiciliario de energia eléctrica, durante la
ocurrencia de circunstancias extraordinarias que pongan
en riesgo su prestacion

Medidas para garantizar el abastecimiento de gas
licuado de petrdleo a los sectores prioritarios en el
territorio nacional

Promocién y utilizaciéon de las fuentes no convencionales
de energia

Lineamientos para aumentar la confiabilidad y
seguridad de abastecimiento de gas natural

Define aspectos técnicos, tecnoldgicos, operativos y
administrativos para ejercer la labor de fiscalizacion
minera y se foman otras determinaciones

e Decreto 1076 de 2015. Sector ambiente y desarrollo sostenible

En el caso del sector ambiental, para el 2015 se realizaron fres modificaciones al Decreto Unico

1076 de 2016:

Decreto 1850

Decreto 1956

septiembre 2015 octubre 2015 Incluye una
seccion para
Trdmite de eleccién de licencias
los representantes del Se redlizan una y pe€rmisos
Sector Privado ante el ; o ambientales para
 PTVECL serie de precisiones Proyectos de
Consejo Directivo de las formales al Decreto Interés Nacional
Corporaciones Auténomas Unico nrerés Nacional'y

Regionales

Estratégicos
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AUn estdn pendientes por expedir los del
sector salud, pensional y fributario, pues por su
complejidadrequierenmdstiempo. Ademds, no
gueda claro cudlserd la autoridad competente
para pronunciarse de fondo y de forma sobre
posibles demandas que muy probablemente
leguen, pues el no haber cumplido con la
compilacién segun los términos especificados
enlaley y lajurisprudencia puede conducir ala
inexequibilidad de los decretos.

2.2. las licencias ambientales para PINES
versus la Resolucién 1628 de 2015 sobre dreas
protegidas

El decreto 2220 de 2015 incluye en el marco
de los proyectos PINE las definiciones de los
conceptos de Corporaciones Autébnomas
Regionales, licencia ambiental y permiso;
el dmbito de aplicacién del decreto; la
competencia de la Autoridad Nacional de
Licencias Ambientales (ANLA);lacompetencia
de ofras Autoridades Ambientales en los
Proyectos de Interés Nacional y Estratégico
(PINE); el informe a la Autoridad Nacional de
Licencias Ambientales; vy, las tasas retributivas,
compensatorias y por el uso del agua. Este
decreto establecid que todas las licencias y
permisos ambientales que deban efectuarse
para desarrollar un proyecto PINE deberdn ser
framitadas por la ANLA. El espiritu del decreto
respondid a los fundamentos del CONPES
3762 de 2013 para resolver las dificultades que
afectan la agilidad y viabilidad del desarrollo
de los proyectos PINE (adquisicion de
predios, consulta previa, permisos y frémites
ambientales) y reglamentd la  disposicidn
consignada en el articulo 51 de la Ley del PND.

La salida a la luz publica de este decreto
generé gran controversia, pues, como se

analizé en el apartado anterior, es una
medida re-centralizadora que atenta contra
la autonomia de las CAR vy la participacion
de los termritorios. Este decreto se suma a la
serie de acciones de flexibilizacidn normativa
en el campo ambiental que han tfenido
el propdsito de destrabar los proyectos
de gran envergadura ya que, segun el
gobierno nacional, son los que contribuyen al
crecimiento, relegando a un segundo plano
los riesgos socio-ambientales y el derecho al
ambiente sano.

Meses antes, el Ministerio de Ambiente habia
expedido el Decreto 0783 del 21 de abril de
2015, que pasd bastante desapercibido en
la opinidn publica. Este derogd el numeral
10 del articulo 24 del Decreto 2041 de 2014,
el polémico decreto de licencias exprés, que
hacia referencia al requisito de presentar
la Certificacion de la Unidad Administrativa
Especial de Gestidbn de Tierras Despojadas.
Este certificado tenia como finalidad indicar
si sobre el drea de influencia del proyecto se
sobreponia un drea macro/microfocalizada
por esa Unidad o si se habia solicitado por
un particular incluirla en el registro de fierras
despojadas o abandonadas forzosamente.

En términos prdcticos, se debia presentar esta
certificacion para iniciar el proceso de frédmite
de la licencia y se consideraba una medida
que contribuiria a la transparencia de la
propiedad de las fierras en Colombia; a pesar
de este requisito, el decreto no presentaba
de forma expresa cudl era el paso a seguir
si el drea solicitada se encontraba dentro
del Registro de Tierras, es decir, no aclaraba
que fuera inviable para efectuar la licencia.
Para Dejusticia (Semana Sostenible, 26 mayo
2015), este requisito por lo menos contribuia a



tener alguna coherencia entre las politicas de
restitucion y el desarrollo de proyectos como
los mineros y de hidrocarburos que, entre otras,
han activado una serie de conflictos socio-
ambientales en los territorios. Precisamente,
actuar en esta légica puede profundizar los
conflictos y las confrontaciones por la fierrqg;
proceder con un proyecto de estos sin tener
la claridad de si el predio estd saneado podria
causar nuevos despojos.

El Ministerio explicd que esta decision fue
tomada con base en una solicitud hecha
el 4 de marzo directamente por la Unidad
Administrativa  Especial de Gestion de
Restitucidn de Tierras a la ANLA, en la que
planteaban que ese requisito “no permite que
la Autoridad Ambiental conozca del estado
actudlizado de las macrofocalizaciones,
microfocalizaciones y/o las solicitudes de
inclusién en el registro de tierras despojadas
o0 abandonadas forzosamente”  debido
a que “los cifras y datos que se inscriben
en el Registro de Tiemas Presuntamente
Despojadas y Abandonadas Forzosamente
varian constantemente; en consecuencia
la certificacion requerida no da cuenta
de la informacién vigente al momento
en que la misma es considerada por la
autoridad ambiental dentro del proceso de
licenciamiento " (Semana Sostenible, 26
mayo 2015). Este suceso sumado al articulo
50 de la Ley del PND, sobre la declaratoria de
los PINE como proyectos de utilidad publica
e interés social —-que impedian el derecho a
la restitucidn de tierras- termina de armar el
rompecabezas de las estrategias adoptadas
por el gobierno para garantizar a como dé
lugar que sus proyectos lleguen a feliz término.
Da la impresion de que fueron asumidas a la

15 Cursivas por fuera del texto.
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ligeralas consecuencias sobre las poblaciones
y las condiciones socio-ambientales de
estas decisiones, situacion que se considera
mds grave si se tiene en cuenta que nos
encontramos en un entorno préximo de firma
de la paz, que implica un compromiso grande
con las victimas del conflicto.

Pero, por ofro lado y en direccidn contraria, el
Ministerio de Ambiente expidié la Resolucion
1628 de 2015 “por la cual se declaran y
delimitan zonas de proteccién y desarrollo de
los recursos naturales renovables y del medio
ambiente y se toman ofras disposiciones”.
Esta medida excepcional y provisional, fue
adoptada bajo el principio de precaucion,
por los posibles danos que causaria la mineria
en seis zonas del pais de gran importancia
ecoldgica, ubicadas en los departamentos
de Vichada, Meta, Bolivar, Cesar, Arauca
y Cauca y que abarcan una extension
aproximada de un millén 660 mil hectdreas.
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Esta declaratoria estard vigente por dos anos,
con posibiidad de renovacién de acuerdo
a los resulfados y avances en el proceso
de delimitacion definitivos como dreas del
Sistema de Parques Naturales Nacionales
de Colombia. De esta forma, la Agencia
Nacional de Mineria (ANM) deberd incluir
estos poligonos en el Catastro Minero Nacionall
y No podrd otorgar nuevas concesiones sobre
ellos. Especificamente, la Resolucion define
las siguientes dreas (articulo 1): Las selvas
fransicionales de Cumaribo (Vichada); Alto
Manacacias (Meta); Serrania de San Lucas
(Bolivar); Serrania de Perijd (Cesar); Sabanas
y humedales de Arauca, y Bosques secos del
Patia (Cauca).

Mapa 1. Las seis zonas del pais protegidas

Para el caso de la Serrania de San Lucas, el
ecosisterna mds fragil de todos, esta medida
fueunhechosinprecedentesparalapoblacion
del Sur de Bolivar y del nordeste antioqueno,
pues para ellos, era un paso necesario para
evitar que la mineria de oro, la tala y la
ganaderia extensiva la siguieran afectando.
En la serrania ya hay otorgados 172 ftitulos
mineros, y deberd ser la ANLA la que decida
si bajo estas nuevas circunstancias permite la
actividad minera o no. La declaratoria salié
en el momento en que justamente se vencia
la moratoria de titulos mineros en dicha zona
que fue promovida porla Fundacién Panthera
y otras entidades (Silva, 16 julio 2015).

@vianiene g S Este hecho tuvo como antecedente la

) e : Resolucién 1125 de 2015 por la cual se adoptd
] sormasane s e s LEYENDA la ruta metodoldgica para la declaratoria
e ] Limite_Departamental de dreas protegidas, que se fundamentd en

: - I PROPUESTAS NUEVAS AREAS Froy el Convenio sobre la Diversidad Biologica.
— - El Ministerio de Ambiente determiné que la
Fuente: Resolucion 1628 de 2015 delimitacién de nuevas dreas debia realizarse

con un enfoque ecosistémico (aspectos




biofisicos, socioecondmicos y culturales). Asi,
la ruta fue estructurada en tres fases:

(i) Preparacién: identificacion de las
prioridades de conservacién y una
primera aproximacién de la iniciativa
a los actores estratégicos. Comprende
la valoracién de la iniciativa, el estado
del arte de la informacién social,
econdmica y cultural, y la generaciéon
de estrategias de comunicacién con los
actores estratégicos.

(i) Aprestamiento: en la que se recopila
toda la informacién, se delimita vy
categoriza el drea. Comprende la
identificacién y descripcién de los
actores, su participacién activa para la
elaboracién de una agenda conjunta
de trabajo y la base técnica y andlisis de
la propiedad, sectorial y juridica.

(i) Declaratoria: culmina el proceso
mediante la elaboracién del
documento sintesis y  declaratoric.
Comprende la  sustentacién  del
proceso de declaratoria, las acciones
complementarias, los documentos
finales de declaracion y suscripcion del
acto administrativo de declaratoria o
ampliacioén.

En los casos en que dos o mds Autoridades
Ambientales pretendan adelantar de manera
conjunta la declaratoria o ampliacién de un
drea protegida, deberdn generar espacios
de concertacién o trabajo conjunto para
armonizar y definir estrategias para la
ampliacién de la ruta (Castro, 15 julio 2015).
En teritorios donde el Ministerio del Interior
certifique la presencia de comunidades
étnicas se deberd efectuar la consulta previa,
ya que la declaratoria o ampliacién tiene
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implicaciones sobre la ocupacién del territorio
y el uso permanente de los recursos naturales.
Laruta se enmarca dentro de las metas Aichi'é,
la numero 11, que se propone “Para 2020, al
menos el 17% de las zonas terrestres y de las
aguas interiores y el 10% de las zonas marinas
y costeras, especiamente las que revisten
particular importancia para la diversidad
bioldgica vy los servicios de los ecosistemas, se
habrdn conservado por medio de sistemas
de dreas protegidas administrados de
manera eficaz y equitativa, ecoldgicamente
representativos y bien conectados, y de otras

16Las metas de Aichi para la Diversidad Bioldgica conforman
un conjunto de 20 metas agrupadas en forno a cinco Objetivos
Estratégicos, que deberian en 2020. Forman parte del Plan
Estratégico para la Diversidad Bioldgica 2011-2020, aprobado
en 2010 por la 10° reunidn de la Conferencia de las Partes en
el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica. Las Metas de Aichi
frascienden la mera proteccién de la diversidad bioldgica y
fratan aspectos del desarrollo sostenible. Abarcan diversos
asuntos, desde la reduccién de las presiones directas sobre
la diversidad bioldégica y la integracion de la naturaleza en
los distintos sectores, hasta la promociéon del uso sostenible y
la participacién de todos en los beneficios derivados de la
utilizacién de la biodiversidad y los servicios ecosistémicos. Unidn
Internacional para la Conservacion de la Naturaleza. “Integrar
las Metas de Biodiversidad de Aichi en los Objetivos de Desarrollo
Sostenible”, Serie Notas de Politica: Objetfivos de Desarrollo
Sostenible - 1. Pp. 1.



medidas de conservacion eficaces basadas
en dreas, y estas estardn integradas a los
paisajes terrestres y marinos mds amplio”.

Para Castro (15]julio 2015), laruta no considerd
una fase de proteccidn puesto que en la
Resolucién no queda explicita la forma en
que la zona declarada deba ser protegida.
Especifica que, aunque esto seria menester de
la autoridad ambiental competente, si debid
incluirse unas pautas o directrices generales
teniendo en cuenta la heterogeneidad de las
capacidades institucionales para cumplir con
esta labor.

De acuerdo a Parques Nacionales Naturales
de Colombia, en las seis dreas declaradas se
superponen 234 solicitudes de titulos mineros
y también se traslapan con dreas que fueron
constituidas como Areas Estratégicas Mineras.
La directora de Parques Nacionales afirmd que
enfre los danos que puede causar la mineria
a estas zonas son: perturbaciones generadas
por la actividad humana como la apertura
de claros; la fragmentacién de ecosistemas;
la invasidén de nuevas especies; la remocion
de cobertura vegetal; la alteracion de la
conectividad ecolégica natural; la pérdida
de biomasa y el dano a fuentes hidricas
(Semana Sostenible, 17 julio 2015).

Esimportante mencionarque esta delimitaciéon
puede ser modificada a lo largo del proceso
de acuerdo a los pardmetros establecidos
en la ruta definida. Asi los linderos definitivos
dependerdn de muchos factores, disputas
y concertaciones con los actores y también
puede gue haya dreas tan desgastadas que
no queden incluidas. Esto muestra coémo se
manifiestan las fuerzas opuestas que tienen
en vilo al pais, entre la intencidn creciente por

explotar los RNNR con el interés de obtener
netamente réditos econdmicosy la necesidad
de conservarlos para garantizar la pervivencia
de los sistemas vivos y los derechos individuales
y colectivos. Es decir, siguen siendo evidentes
las fuertes tensiones entre los sectores de minas
y ambiente, los cuales no logran engranarse
para construir una apuesta que concilie los
fines y misiones de cada uno de ellos.

Ademds, las generacion y modificacion
de normas presentada en esta seccidon
reflejon la puja politica permanente entre
el Vicepresidente -encargado de liderar los
proyectos de infraestructura (4G) incluidos
como PINE- el sector minero, el sector privado
y el gobierno nacional, de un lado, el sector
ambiental, de otro, que no tiene el mismo
poder, pero si el apoyo de ambientalistas,
organizaciones sociales y ciudadania en
general. Dicho sector no quiere sucumbir
anfe las fuertes presiones y contrarresta las
decisiones de tipo econdmico para intentar
mantener el lugar que debe ocupar la
conservaciény proteccion ecoldgica del pais.

3. La politica del gobierno para el
sector exiractivo: tensiones infra e
inter sectores y rechazo social

3.1. El estado de implementacién del
fracking: un polarizado y estancado debate

En el 2015, el debate sobre la implementacion
del fracking se vio marcado por dos posturas:
por un lado, el gobiero vy las empresas, y, por
ofro, las comunidades locales, las entidades de
control y algunos sectores de la academia. Los
primeros han asumido una actitud benevolente
con la idea de implementar la técnica en el
feritorio nacional, mientras que los otfros se han
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encargado de hacer lamados de atencién al
gobiermo nacional desde sus diferentes roles
para gque se estudie con mayor profundidad
e independencia los riesgos derivados de la
fracturacion hidrdulica del suelo y evitar los
posibles perjuicios que ya se experimentan vy
correlacionan con esta practica en diferentes
zonas de los Estados Unidos.

La Agencia Nacional de Hidrocarburos fue
enfdatica en 2015 en manifestar la necesidad
de implementar la técnica en el sector
petrolero, ya que las reservas estimadas en
2.000 millones de barriles de crudo no superan
los seis anos de duracion, lo que genera
grandes preocupaciones al gobierno de cara
al abastecimiento y los ingresos por concepto
de exportacion del petrdleo.

Tabla 3. Reservas proba-das de crudo en internacionales y nacionales. Entre los mds
Colombia influyentes se identifica la caida vertiginosa
— — global de los precios del petrdleo, la
Ao . Reserva: RReIOC'°"/ incertidumbre juridica para laimplementacion
emanentes eservas Lo .,
Crudo (Mbbl) | Produccién Ide @ :].e‘;.r".zo de” e! :OO'S' e' Oumtemo ?e
Crudo (Afios) a ‘cc?n ictivida sogo en respugsg a las
actividades extractivas en los territorios y la
2010 2.058 7.2 . - . oy L.
poca disponibilidad de informacién geolodgica
2011 2.259 6.8 sobre el potencial de las dreas en las que
2012 2377 6.9 hay indicios de presencia de yacimientos no
2013 2.445 6,6 convencionales que conlleva alasempresasa
2014 (p) 2.308 6.4 tomar un compromiso a través de un contrato
2015(p) 2.002 5.5 sin conocer lo que pueda llegar a encontrar
(Pardo y Arce, 26 enero 2015).
Fuente: Informe Estadistico Petrolero, Asociacion
colombiana de Petréleos

Las circunstancias mencionadas redujeron las
expectativas y el interés de los inversionistas
exfranjeros en explorar y explotar pozos de
yacimientos no convencionales, contrario

e El caso de Conoco Phillips: las nuevas
intenciones de fracturacion hidraulica

Las iniciativas de fracking en Colombia se
mantuvieron estancadas en 2015 por factores

a lo que esperaba el gobierno. Aunque
éste avanzd en el desarrollo normativo para



regular la técnica de fracturacion hidrdulica
expedida en resoluciones por el Ministerio de
Minas y de Ambiente, éstas sucedieron en
un momento posterior a la Ronda Colombia
2014. Se cree que esa asincronia de tiempos
también repercutié en el bajo éxito de la
Ronda, pues salieron en oferta 18 bloques
para fracking y sélo se entregd uno a Parex
Resources Colombia, la del yacimiento VMM-
9, ubicado en la Cuenca del Valle Medio del
Magdalena, que a principios de ano anuncié
la suspension de siete de sus proyectos por
los efectos de la caida de los precios del
petréleo.

Conobjetodehacerunamiradamdsdetenida
del avance del fracking en el pais en términos
de nuevos confratos es importante mencionar
que del total de las 95 dreas ofertadas en
la Ronda Colombia 2014, 76 eran de fipo
continental 7 y 19 costa afuera (off shore) 8.

17 Areas de exploraciéon y produccién ubicadas en la placa
confinental o costa adentro (on shore)

18 Areas de exploracién y produccién ubicadas costa afuera, es
decir mar adentro, fuera de la placa continental

De ese total de dreas, 18 cormrespondian a
contratos de exploracién y produccion de
yacimientos no convencionales, fodos de
tipo continental de acuerdo a los Términos de
Referencia de la Ronda Colombia 2014 (ANH,
2014: 45). La ANH se reconoce el fracaso de la
Ronda 2014, en la que se entregaron un poco
mds de 20 bloques de los 95 en oferta.

Con respecto a nuevos movimientos del
fracking en el territorio nacional, en diciembre
del 2015 se firmd un Contrato Adicional entre
la Agencia Nacional de Hidrocarburos y la
empresa Conoco Phillips, para explorar y
producir yacimientos no convencionales en el
Area VMM-3, ubicadaentrelosdepartamentos
del Cesary Santander, con unainversion de 85
millones de ddlares. De acuerdo con la noticia
publicada por la misma ANH, fue el primer
Contrato Adicional frmado en Colombia
mediante el cual se le da la posibiidad
de hacer fracking a esta empresa que en
principio solo tenia un titulo para explorar
yacimientos convencionales'?®. Este contrato
gue no estaba en oferta dentro de la Ronda
Colombia 2014, generd bastantes reacciones
en la comunidad de San Martin (Cesar) y
comunidades cercanas del Magdalena
Medio, que rechazaron el proyecto por sus
posibles impactos ambientales.

“No al fracking en San Martin” y “SOS por el
agua”, fueron y han sido las principales frases
de oposicidn a este proyecto que empezd a
sersocializado porla misma empresa en marzo
del2016,yporelque cercade 4.000 habitantes

19 http://www.anh.gov.co/Sala-deprensa/Lists/Anuncios/
Noticias.aspx2ID=203&ContentTypeld=0x01040072853B5EA-
34F2842806117375623237C

20 http://www.elespectador.com/noticias/economia/cono-
co-phillips-hara-fracking-colombia-articulo-603063



de la regién se alarmaron y marcharon para
rechazarlo. Ahora, el proyecto es el foco de
observacion del Comité en Defensa del Agua,
el Territorio y los Ecosistemas de la region. La
incertidumbre frente a la socializacion de
Conoco Philips ha llevado a la comunidad
a manifestarse y recoger firmas para exigirle
al alcalde de San Martin a que convoque y
realice una Consulta Popular 2'.

Por su parte, la Corporacién Autdénoma
Regional del Cesar manifestd desconocer las
intenciones del proyecto sobre la técnica de
fracking y expresd la preocupacion ya que no
cuenta con el equipo técnico necesario para
verificar lo que estd sucediendo en el terreno
y los posibles riesgos; tan solo se ha sumado
alllamado de evitar la fracturacién hidrdulica.
De igual manera, la Gobernacién del Cesar
ha preferido oponerse hasta que haya mayor
claridad frente alaincertidumibre y los posibles
impactos (Caicedo, 29 abril 2016).

Ante estos movimientos sociales en la region
del Magdalena Medio, que comprende San
Martin y Aguachica, en el departamento
del Cesar, y el municipio de Rionegro en
el departamento de Santander, la ANLA
se pronuncid en el mes de mayo de 2016
afrmando que no existe ninguna licencia
ambiental aprobada a la Conoco Phillips
para redlizar exploracién y produccién de
yacimientos no convencionales a través de la
técnica del fracking, anadiendo que hasta el
momentono se haentregado ningunalicencia
que permita el fracking en ninguna parte del
pais??. De acuerdo con la misma entidad, el

21 http://www.elespectador.com/noticias/medio-ambien-
te/fracking-genera-incertidumbre-san-martin-cesar-articu-
l0-626780

22 http://caracol.com.co/radio/2016/04/20/nacio-
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Mapa 2. Areas de yacimientos no convencionales en el Valle
Medio del Magdalena

Fuente: Mapa General Ronda Colombia 2014, ANH.

proyecto VMM-3 solo cuenta con una licencia
de perforaciéon exploratoria en la Resolucion
0857 de 2014, en la que no se autoriza a
realizar ningun tipo de actividad relacionada
con yacimientos no convencionales, tal como
lo dice su articulo 14.

Aunque la licencia en mencidn estd a nombre
de la Shell y aparece como la encargada
de realizar los trabajos en el drea asignada,
el confrato entre la ANH y Conoco supuso

nal/1461115161_419053.html
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el remplazo de Shell como operadora,
heredando las condiciones establecidas
previamente. Asi, la licencia vigente aun
impide redlizar fracking en la zona. Sin
embargo, es claro que Conoco, la actual
operadora, tiene la iniciativa de implementar
la técnica y para eso a finales del afno 2016
pretenderd presentar los Estudios de Impacto
Ambiental correspondientes para obtener la
licencia que les permita explorar y extraer los
yacimientos no convencionales (GUesguan y
Silva, 13 abril 2016). Parte de esta diferencia
de actividades y licencias ha sido el motor
de confusién e inconformismo social en los
habitantes de la regidon, pero también ha
sido la oportunidad para poner en el debate
publico la conveniencia y el temor con
respecto alosimpactos socio-ambientales del
fracking en el teritorio.

Ofra confroversia suscitada en forno a la
implementacién de esta tecnologia fue la
expedicion de una licencia ambiental de la
ANLA, a través de la Resolucion 1655 de 2015,
con la que se autorizaba a la Drummond a
explotarpormedio de estatécnicagasderivado
del carbdn en los municipios de Chiriguand
y la Jagua de Ibirico, en el departamento del
Cesar. E entonces director del ANLA, Fernando
IregUi, insistid en que la fracturaciéon hidrdulica
no estd permitida hasta el momento y que se
frata de un procedimiento diferente al fracking,
porlos compuestos que se utilizarian (Ospina, 19
abril 2016). Enlarevisién de la Resolucién 1655 se
identificaron 114 menciones al procedimiento
de fracturacién hidrdulica de las rocas, asi
como también la autorizacién para perforar
57 pozos mediante esta técnica, de los cuales,
cada uno necesitard de 2400 metros cubicos
de agua para ser fracturado (Resoluciéon 1655,
2015: 30).

Ante esta pretension, lideres sociales del
Comité que han rechazado el fracking en San
Martin, también han rechazado y denunciado
la posibiidad que posee Drummond para
aplicarlo en el temitorio, gastando una
canfidad exagerada de agua, que a su
juicio podria abastecer la poblacion de la
regién caribe. Aungue se supone gue es un
proyecto especialmente para abastecer las
operaciones de Drummond en la extraccion
de carbdn, los directivos de la multinacional
en Colombia no descartaron que en un
futuro el excedente de gas extraido pueda
ser comercidlizado en el mercado local o
internacional %.

* Entre las gabelas del gobierno y la
precaucion inversionista

Con el dnimo de estimular la exploracion y
produccién a tfravés de incentivos tributarios
para atraer la inversidn extranjera, el gobierno
através dela ANH establecié un marco juridico
en el Acuerdo 02 de 2015, el cual contiene
nuevas reglas de juego atractivas para los
inversionistas en medio de la coyuntura de
los bajos precios del petrdleo. Algunas de
las medidas son la extension de plazos en el
periodo exploratorio, el traslado de la inversién
de un bloque a ofro, la creacidén de zonas
libres de impuestos y el estudio de regalias
escalonadas (a mayor inversion, menor
regalia).

Acciones como la flexibilizacién de medidas
fributarias  y legales para incentivar la
inversion se suman a la gama de acciones
y estrategias que ha disenado el gobierno

23 http://www.eltiempo.com/economia/indicadores/pre-
cio-del-petroleo-aun-no-da-estocada-a-proyectos-de-frac-
king/16293675



nacional en la incesante carrera hacia el
fondo para aumentar las reservas de petréleo
en momentos de bajos precios. Aun cuando
el presupuesto general de la nacién vy las
expectativas de crecimiento e inversion se
vieron considerablemente afectados, la
vision del ejecutivo y sus dependencias es ir
a tope al fondo en la economia extractiva,
sin considerar los impactos ambientales que
podria acarrear el fracking en los teritorios
del pais y los rechazos sociales que ya ha
generado.

De acuerdo con el presidente de la ANH,
Mauricio de la Mora, Colombia requiere
de la implementacién del fracking como
técnica exploratoria de yacimientos no
convencionales y de la operacion de los
proyectos costa afuera (offshore) para
reactivar la actividad petrolera. En esa misma
l6bgica, Juan Carlos Echeverry, presidente
de Ecopetrol afimd que no descarta la
implementaciéon del fracking para elevar la
producciéon, considerdndola una técnica
segura, viable y rentable ante el dificil
momento de la compania, que vio caer el
valor de sus acciones en un 42,7% por la caida
de los precios del petrdleo y la arremetida
de ataques de la guerrilla a los oleoductos
(Eltiempo.com, 7 abril 2015).

De acuerdo con las estimaciones de la ANH,
la implementacién del fracking permitiria
al pais aumentar sus reservas estimadas en
3000 millones de barriles, teniendo en cuenta
que existen las condiciones normativas vy
regulatorias necesarias para garantizar una
operacion que no afecte los acuiferos y que
Nno genere sismos superiores a los 3 grados
en la escala de Richter (GUesgudn vy Silva, 13
abril 2016).

La insistencia del gobierno en una apuesta
extractiva que no despega y no encuentra eco

Desde la perspectiva de las empresas, se
afirmoé que los Ultimos contfratos suscritos para
yacimientos no convencionales avanzaron a
un ritmo lento aprovechando el plazo de seis
anos de exploracion que se les brinda, mientras
que paralelaomente culparon a la caida
internacional de los precios por la pérdida
de celeridad en los estudios geoldgicos y el
desarrollo de las iniciativas contempladas
antes de esa coyuntura. A pesar de eso, la
compania Perenco Oil and Gas y Ecopetrol,
mostraron el interés y solicitaron suscribir
contratos adicionales respectivamente para
el bloque Cerrero del deparfamento del
Meta, y los bloques De Mares y Playdn en
el departamento de Santander, de forma
similar a lo hecho por la Conoco Phillips. Al
término del ano aun no se habia definido su
viabilidad, puesto que estaban en estudio las
condiciones de contratacién 2.

24 http://www.eltiempo.com/economia/indicadores/pre-
cio-del-petroleo-aun-no-da-estocada-a-proyectos-de-frac-
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La solicitud de algunas empresas por
suscribir confratos adicionales para realizar
actividades relacionadas con la exploracién
de yacimientos no convencionales, paralela
a las que ya venian ejecutando con
yacimientos convencionales, es una muestra
de que la estrategia para el 2015, y tal vez
la que mantengan en el 2016, serd la de
mantenerse a la espera antes de suscribir un
contrato Unica y solamente para exploracion
y explotaciéon de no convencionales. En ese
senfido, se muestra un temor a asumir un
riesgo de inversion y un compromiso en el que
hay un gran margen de incertidumbre y de
posibilidades de no encontrar nada y perder
el capital destinado a la exploracion.

Para confrarrestar ese temor, las empresas
han preferido aprovechar la supuesta
potencialidad de sus pozos convencionales
para explorar yacimientos no convencionales
y solicitar los contratos adicionales que les
permitirian ariesgarse a redlizar fracking, pero
con la garantia de mantener la actividad
y los rendimientos de la produccion que
brinda el pozo convencional. Se menciona

que las companias guardan el interés, pero
se han tomado el fiempo de revisar con
detenimiento los posibles costos y la viabilidad
de los proyectos antes de firmar contratos
para determinar si se comprometen o no.

Un caso adicional que respalda este
fendmeno o este tipo de estrategia fue el
interés revelado porla compania Exxon Mobil
Corp, a fravés de la solicitud de un permiso
para explorar gas y petrdleo de esquisto
(yacimientos no convencionales) mediante
la tecnologia de fracturacion hidrdulica
en su blogue VMM-37, de la cuenca del
Valle Medio del Magdalena en estado de
exploracién®. Esta drea, coincide en su
ubicacién en la cuenca del Valle Medio
del Magdalena entre los departamentos de
Cesar y Santander, donde al parecer hay
un potencial importante de yacimientos no
convencionales.

Para las empresas, en el marco de los precios
bajos y los demds factores que perciben
como dificultades para invertir en este tipo de
tecnologias, la mejor estrategia ha sido la de
esperar y estar atentos a quién o cudl firma
se anima a ser la primera en realizar fracking.
Dependiendo del éxito o fracaso de esa
experiencia, se incentivardn o desalentaran
las demds empresas interesadas en la
inversién y se abrird o cerrard el camino hacia
la implementacién de esa técnica en el pais.

» El principio de precaucion y el rechazo
social

La Contraloria General de la Republica
emitio un llomado de atencidon al Ministerio

25 http://www.elespectador.com/noticias/economia/es-
ta-buscando-exxon-colombia-articulo-603881



de Ambiente y al de Minas por no aplicar
el principio de precaucién que ya les
habia remitido en el ano 2012 frente a la
incertidumbre y el desconocimiento de los
impactos ambientales que conlleva el uso del
fracking (Pena, Martinezy Pardo, 2015: 24). Trass
un seguimiento al tema, se determind que,
corridos dos anos del primer aviso, a 2015 no
se habian tomado las medidas necesarias, ni
se habian hecho los estudios correspondientes
que brindaran informaciéon mds precisa para
determinar los procedimientos correctos para
realizar el fracking.

A pesar de la existencia del programa de
Gestion sobre el fracking, no se han publicado
nuevos estudios adicionales que garanticen
la no afectacién del agua subterrdnea, lo
que se torna en una de las causas de que la
técnica aun no se implemente publicamente
en el pais y esté estancada (El Tiempo, 5 enero
2015). Adicionalmente, los estudios deberian
presentar una informacién que se adapte y
dé muestra de las condiciones geoldgicas del
pais, que son diferentes a las de otros paises
como Estados Unidos y Canadd donde se
aplica la técnica.

La mayor preocupacién gira en torno a que
apostarle al mecanismo de fractura hidréulica
representa un riesgo bastante alto para el pais,
en cuanto la incertidumbre sobre los impactos
de suimplementacién, la falta de mecanismos
de control técnico adecuados para ese tipo
de prdcticas nunca antes implementadas
en Colombia y el bajo conocimiento de los
funcionarios publicosdelsectorambiental para
entender estudios de impacto ambiental de
yacimientos no convencionales. La principal
desconfianza de la academia frente a los
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primeros estudios realizados por la comisién
que frajo el gobierno anos atrds es su falta de
independencia, ya que fueron personas que
tenian nexos cercanos a empresas e industrias
multinacionales que se benefician y se lucran
utilizando dicha tecnologia.

Como se observd, la dindmica social en
Colombia fue de reticencia frente a este tipo
de técnica. Aungue no se emprendieron
proyectos de este tipo en el 2015, si fueron
conocidas en diferentes partes del territorio
nacional acciones de organizaciones sociales
queestdnencontrayquetienencomoobjetivo
velarporla proteccién delmedio ambientey el
agua. El caso de las comunidades del Cesary
Santander en las zonas de actividad petrolera
es revelador, donde el desconocimiento de
las implicaciones de esta técnica, sumado
al temor por la posible contaminacion de las
fuentes hidricas, ha motivado a los habitantes
a manifestarse preventivamente contra las
intenciones de la empresa Conoco Phillips.
Esta preocupacién también se presenta en
las regiones del departamento del Meta y el
Caquetd, donde se han gestado marchas en
contra de los danos de la actividad petrolera
y también sienten el temor de que en algin
momento se soliciten permisos para realizar
fracking comprometiendo el estado del agua
que consumen y usan a diario.

Como conclusién, se puede observar que
en la medida que los precios del petréleo se
mantengan bajos el fracking no va a tener
mucha celeridad en su implementacion en
el pdis, sino que se seguirdn manejando las
estrategias de precaucién de las empresas
ante el riesgo de perder sus inversiones en la
perforaciéon de pozos con esta técnica. Por
su parte, se vislumbra que el gobierno, con el
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dnimo de mantener y superar la produccion
de un millén de barriles de petrdleo por diay de
aumentar las reservas probadas, seguramente
pasard por alto el principio de precauciéon
emitido por la Contraloria General, a pesar de
losllamados de las comunidades, la academia
y las organizaciones de la sociedad civil por
revisar y detallar con mayor profundidad esos
efectos y medios de control para el fracking.

3.2. Las estrategias y tensiones al interior del
sector minero-energético

La disminucién de ingresos fiscales que ha
venido experimentando el gobierno por
la coyuntura internacional ha obligado al
Presidente y su gobierno a buscar alternativas
e incentivos para mantener sus arcas a flote,
sobre todo por la presidn que tienen debido
a la cercania de la firma de los acuerdos
de paz y la consecuente implementacion
de los mismos. Esta disyuntiva se le presenta
en medio de una mala reputacién entre la
opinién publica y de entornos complejos para
el sector extractivo, como son el incremento
de los conflictos socio-ambientales, el
desborde de las capacidades institucionales
para el manejo del sector y las tensiones
entre las competencias del nivel nacional y
territorial.

BermuUdez (26 abril 2015) plantea que el
sector enfrenta un dilema en términos de que
los mineros saben que pueden confribuir a
financiar el posconflicto y que sus proyectos
y opciones de proyectos estdn ubicados
en muchas de las regiones de las zonas
priorizadas, pero también son conscientes de
que los habitantes de dichos territorios tienen
movimientos sociales fuertes que rechazan y
enfrentan el desarrollo de los mismos.

Asi, el Presidente Santos en el Congreso
Minero en Cartagena envié mensajes claros
a los empresarios para apoyar sus Nnegocios,
prometiéndoles el rediseno de la politica
minera, la revisién de la carga tributaria vy la
decision de combatir con mds vehemencia la
mineria criminal —flagelo que los ha afectado.
Promesas que habian sido reclamos del
sector en reiteradas ocasiones. Las palabras
del presidente del Consejo de Cinmipetrol,
Alejandro Martinez, son dicientes de ello: “el
pdadis tiene unos recursos muy importantes y hay
que aprovecharlos. No nos podemos dar el
lujo de decir que entonces el sector extractivo
ya termind su ciclo y que hay que buscar
ofros liderazgos. El sector extractivo ha sido
un motor importante y hay que recuperarlo”
(GUesgudn, 12 mayo 2015). Adicionalmente,
para Martinez los problemas que enfrenta el
sector actualmente, ademds del precio, son
los altos costos por la falta de infraestructura,
problemas de logistica, demoras en el
licenciamiento ambiental y las conflictivas
relaciones con las comunidades. Por eso, la
gran sorpresa fue el anuncio de la creacién de
la Agencia para el Didlogo Social, propuesta
que quedd consignada en el PND y habia sido
hecha por el Grupo de Didlogo sobe Mineria
(GDIAM), para tramitar los conflictos que
fienen frenados los proyectos en los territorios.

En ese mismo tono se dieron las intervenciones
de cada uno de los jefes de las carteras
relacionadas con el desarrollo del sector:
el Ministro de Minas de entonces, Tomds
Gonzdlez, se comprometi® a acompanar
los grandes proyectos mineros catalogados
como PINE; el de ambiente, Gabriel Vallejo,
a acompanar el equipo de gobiermno vy
promover el desarrollo sostenible sin ser el palo
en la ruda; y el del Interior, Fernando Cristo,



notificé un proyecto de ley para definir las
reglas de juego para la consulta previa.

Asi, en mayo de 2015 el Ministerio de Minas
lanzd un plan de choqgue, el Plan de Impulso a
la Productividad y el Empleo Minero Energético
—PIPE que contiene 10 medidas contractualesy
de promocién que tiene el objetivo de generar
heramientas que permitan que el sector
apalangue la economia. Las diez medidas son
(Inteligencia Petrolera, 21 agosto 2015):

e Extension de beneficios de la Ley
de infraestructura para PINES de
Hidrocarburos, Mineria y Energia.

¢ Mejorar las condiciones de los contratos
costa afuera adjudicados antes de 2014.

¢ Liberaciéon de caja por cumplimiento de
obligaciones de exploracion: Igualdad
de condiciones de las garantias para
todos los contratos.

¢ Regdlia variable para la produccién
adicional: Menor regalia para la
produccién adicional a la pactada.

e Flexibilizacién para la  exploracion
petrolera: Ampliacion del plazo en la
fase exploratoria; fraslado de inversidén a
dreas de mayor potencial; permitir que
ahorros por eficiencia en la exploracion
se conviertan en mayor inversién para
mayor conocimiento del drea.

¢ Incentivar asignacion de las dreas de
evaluacion  técnica: posibiidad  de
convertiren cualquier momentolas dreas
de evaluacion en dreas de exploracion
y produccién; Igualar requisitos de
capacidad  econdmica  financiera
con los de los de los yacimientos
convencionales de la Ronda 2014,

e Reduccién del canon superficiario:
Incentivo para la exploraciéon bajando
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el arendamiento de exploracion en
promedio un 50%.

¢ Claridad enintegracionesy prorogas de
yacimientos mineros: seguridad juridica y
eficiencia para que se puedan integrar
dreas. Se permitié que se integren dareas
asi no sean colindantes o vecinas;
certeza juridica y claridad a los tiempos
de las prérogas.

¢ Mantener beneficios arancelarios para
inversiones en el sector minero: préroga
del Decreto 1755 de 2013, que mantiene
el beneficio arancelario de 0% para las
inversiones del sector.

e Asignacidn permanente de dreas:
asignacién permanente y dindmica;
revision de la capacidad técnico
financiera para habilitarse  en  los
procesos competitivos.

A pesar de los nuevas estrategias y del
parte de tfranquilidad para el sector privado,
pronto surgieron choques entre dos cabezas
gubernamentales del secftor minero: el
ministro Tomds Gonzdlez y la presidenta de la
ANM, Natalia Gutiérrez. Para los empresarios,
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a

https://flic.kr/p/5WL4q1

estos choques de trenes fueron un factor
determinante en la pardlisis que aun enfrenta
el sector minero. El meollo del asunto estaba
enla entrega de fitulos mineros, pues el Ministro
hizo mucha presién para que se otorguen -y
asi poder destrabar el sector- y la ANM se negd
a hacerlo bajo el argumento de que se estd
en un limbo juridico que les impide otorgarlos.

El sector tenia a cuestas la Sentencia C-123
de 2014 que ordenaba acordar con las
entidades territoriales respecto a la realizacion
de actividades de exploracion y explotacion
minera, las medidas para la proteccién
al ambiente sano, cuencas hidricas, el
desarrollo econdmico, social, cultural de las
comunidades implicadas y la salubridad de
la poblacién. Atendiendo a este dictamen,
el Ministerio de Minas expidid el Decreto
2691 de 2014 -Decreto Navideno- que
pretendié regular y establecer un mecanismo
“eficaz y expedito para la participacion
de las autoridades departamentales vy
municipales®"”.

26 ABC Aplicacién del Decreto 2691 de 2014. https://www.min-

Este decreto fue suspendido temporalmente
por el Consejo de Estado por lo cual el
gobierno volvia a la situacion de inexistencia
de un instrumento que determinara la forma
de concertacién entre el gobierno nacional
y las entidades teritoriales en atencién el
principio de autonomia territorial. Esimportante
mencionar que dentro de los argumentos
presentados por el Consejo de Estado se
planteé que solamente el legislador puede
crear procedimientos administrativos, por lo
que el Ejecutivo quedd cruzado de brazos —
ademds de desgastado politicamente- para
intentar un nuevo decreto.

Alparecerhabialecturasjuridicas diferentesde
cara a la situacién. El Ministerio argumentaba
que el proceso de consulta a municipios sélo
rige, como senalaba el polémico decreto
navideno, para las zonas sensibles en las que
éstos quieren pedir una proteccién especial o
una exclusién de la mineria, no a todos como
lo planteaba Gutiérrez porque eso frenaria
por completo la entrega de titulos (Bermudez,
22 septiembre 2015). De todas formas, la ANM
en suinforme de gestion de 2015 presentd que
la entidad enfre enero y diciembre de 2015
otorgd 134 nuevos titulos mineros y archivéd 782;
tiene un saldo pendiente de 13.188 solicitudes,
de las cuales 10.943 son de la ANM. Ademds,
se radicaron 2.201 nuevas solicitudes dando
como promedio mensual 184. Al respecto el
informe de gestién retoma la sentencia C-123
de 2014y plantea que para dar cumplimiento
al fallo se presupone nuevas dindmicas de
coordinacién e interrelacion con los municipios
y autoridades locales bajo la observancia de
los principios de concurrencia y participacion.

minas.gov.co/documents/10180//23517//14295379789208240
ABC_Decreto2691.pdf



Con el procedimiento establecido en el
Decreto 2691 de 2014, se suscribieron 164
confratos de concesion, de los cuales 134
correspondian a propuesta de contrato de
concesion y 30 a solicitudes de legalizacion.

Pero al suspenderse el Decreto navideno la
ANM plantea que se quedd sin amparo legal
para surtir el procedimiento de licenciamiento
minero (ANM, 2015). Tal seria la situacion de
estancamiento que la Procuraduria General
de la Nacidon envidé una carta a la directora
de la ANM ‘“recorddndole” sobre su deber
legal de atender las solicitudes. Ademds del
bloqueo en el licenciamiento, funcionarios
y empresarios del sectfor aseguran que
también opera para las integraciones de
titulos, cesiones de dreas y renuncias de titulos,
prorogas de confratos y aprobaciones de
Planes de Trabajos y Olbras.

La ANM reacciona con argumentos segun los
cuales el Ministerio no acompana ala agencia
en decisiones trascendentales y en muchos
casos necesita su apoyo juridico; ademds
también se sefala que hay lentitud en la
reglamentacién requerida y hasta miedo para
tomar ciertas decisiones. Asi, segun Bermudez
(2015) la Agencia considera que recibe
constantes presiones del Ministerio, pero no le
da herramientas legales para avanzar, sobre
todo en los temas que estaban en el Cédigo
de Minas de 2010 que tan solo durd dos anos,
y que ahora quedaron incluidos en el nuevo
PND (2014-2018).

Finalmente, al ano de ocupar el cargo,
Gutiérrez renuncié a la ANM, luego de
enfrentar diferencias con otros funcionarios
del gobierno nacional, como el director del
DNP y la Viceministra de Minas. En ese sentido,

la alta rotacidon de funcionarios continUa
siendo la piedra en el zapato para que la
institucionalidad se cimiente y logre responder
con idoneidad y capacidades a los retos
que enfrenta el sector. En los dos gobiernos
de Santos, hasta el 2015 han pasado cinco
ministros de minas, cuafro viceministros de
minas y seis presidentes de la AMN.
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Intfroduccion

En 2015 las industrias extractivas (mineria
e hidrocarburos) mantuvieron su ritmo de
desaceleracién como consecuencia de
una disminucién significativa de los precios
internacionales de las materias primas, la
produccion y las exportaciones. Con este
panorama, aumentd la incertidumbre sobre
la estabilidad macroecondmica del pais en
medio de dos femas coyunturales: de un lado,
la cercania de un escenario de postconflicto
que plantea reformas e inversiones necesarias
para la sostenibiidad de la paz territorial; de
otro, la implementacién del plan de desarrollo
que regird en el pais hasta el 2018. Con la
caida de la dindmica del sector extractivo
se advierte desde ya que el sector no podrd
apalancar las inversiones que requiere el
pais, tal como lo ha manifestado el gobiemo
nacional en su estrategia de alistamiento para
la implementacién de los acuerdos firmados
con la guerrilla de las FARC.

La estrategia de respuesta del gobierno
para reactivar la renfa minera y de
hidrocarburos ha sido la de ofrecer mayores
estimulos a la inversion extranjera, impulsar
la implementacién de tecnologias para
repotenciar zonas productoras y flexibilizar aun
mds la normativa que regula esta actividad
1. Estas medidas, sin embargo, no han surtido
el efecto esperado en el incremento de los
indicadores econémicos y de inversion; por el
contrario, han puesto al pais en una carrera
hacia el fondo, sin una apuesta integral
sobre los recursos naturales no renovables y el
desarrollo nacional.

1Ver a ese respecto el capitulo 1 de este informe.

En las siguientes pdginas se analizard la
informacién que sustenta estas tesis, con
referencia a temas de produccion extractiva,
suvaloragregadoenelcomerciointernacional,
la generacion de renta y el valor agregado
de la estructura econdmica nacional. En
cada una de los asuntos fratados se ubicard
al pais en el contexto latinoamericano,
buscando establecer diferencias y similitudes
gque contribuyan a mejorar la comprensién de
lo que ocurre actualmente en el pais. Como
elemento adicional, se examinard la apuesta
en materia de politica econdmica que tiene
el gobierno nacional para enfrentar este
escenario de incertidumbre.

El andlisis realizado tiene como antecedente y
referencia préxima los Informes sobre el Sector
Extractivo en Colombia 2005-2010, 2011-2012,
2013y 2014, publicados por la Fundacién Foro
Nacional por Colombia con el apoyo del
Natural Resource Governance Institute (NRGI)
y Pan para el Mundo, los cuales han servido
para la construccién de una linea de base en
cada uno de los aspectos abordados.

1. Elfin de la bonanza extractiva

Ensuinforme alCongreso de 2015, el Presidente
Santos sefald que, pese a los indicadores
negativos del sector minero-energético,
“el pais debe avanzar en la generacién de
condiciones para reactivar la produccion
y garantizar la renta que se requiere para la
prosperidad social”. Esto coincide con su plan
de desarrollo 2014-2018 que senala:

“Seguird siendo uno de los motores de
desarrollo del pais, a través de su aporte
al crecimiento econdémico, al aparato
productivo, al empleo rural y a la inversién



privada. Para esto, Colombia aprovechard
almdximo su potencial enrecursos naturales,
tanto renovables como no renovables,
bajo los mds altos estandares ambientales
y socidles, en articulacién con las demds
politicas  sectoricles, las  autoridades
tenitoriales y la sociedad civil. Lo anterior
permitird generar 1os recursos necesarios
para garantizar el financiamiento de los
diferentes planes y programas publicos”
(Presidencia de la Republica, 2014).

Este anuncio se realizd en medio de la
discusién desarrollada en los Ultimos anos
en diferentes espacios académicos, de la
sociedad vy las entidades de control, sobre la
crisis de la apuesta oficial por el extractivismo 2,
sus posibilidades de recuperacion en el corto
plazo y sus consecuencias para la economia
nacional sQué cifras sustentan este debate?

En materia de hidrocarburos, la meta de
alcanzar el milén de barriles diarios se alejd
aun mds en el ano 2015. Los datos de la
Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH)
indican que el promedio anual de produccién
de petrdleo para este ano llegd a 897.416
KBPD, lo representa un decrecimiento del 10%
con respecto al ano anterior. A nivel mundial,
con este resultado el pais bajéd del puesto
28, que tenia en el 2012, al 58, mientras en
Latinoamérica conservé el cuarto lugar entre
las principales naciones petroleras, aunque
con amplia diferenciarespecto alas potencias
de laregioén, tal como se muestra enla tabla 1.

2Se hace referencia a los hidrocarburos (petrdleo y gas), carbdn
y oro. Estos productos fueron priorizados por el gobierno actual
como base de la locomotora minero-energética; los demds recur-
sos naturales no renovables son considerados como residuales. Ver
mds sobre este tema en el Informe sobre las Industrias Extractivas
en Colombia 2011-2012. Capitulo Peso del Sector Extractivo en la
Economia. (Martinez, Pefia y Veldsquez, 2013) http://media.wix.
com/ugd/ef61f6_eb5021a520e74e39982a9e913ad18830.pdf
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Por el lado de la exploracién de pozos.
Segun estadisticas de la Agencia Nacional
de Hidrocarburos (ANH), en el ano 2013 se
explord un total de 115 proyectos, una cifra
menor a los 154 que se tenian proyectados
y en el 2014 este indicador bajé a 98 (Tabla
2). El hecho importante aqui es que, siete
pozos fueron declarados como productores
luego de dos anos sin resultados, o que
permitié incorporar a la oferta nacional
cerca de 350 millones de barriles. Sin duda,
una noficia positiva en medio de una baja
en la industria petrolera.

Tabla 1. América Latina. Mayores Productores de Petfréleo
2005-2015. En miles de Barriles Diarios (KBPD)

Ano | México | Venezuela | Brasil | Colombia | Argentina | Ecuador | Pery
2005 3.760 2937 | 1.716 435 725 493 | 120
2006 3.683 2.808 | 1.809 527 716 498 | 154
2007 3471 2.808 | 1.809 531 699 511 132
2008 3.167 2.558 | 1.899 587 682 502| 110
2009 2.979 2437 | 2.164 671 645 485 | 148
2010 2.845 2416 | 2.164 785 645 489 | 157
2011 2.983 2.375 | 2.301 915 534 500 | 152
2012 2.560 2371 | 2.123 944 502 524 | 121
2013 2.482 2781 | 2.114 1.004 656 527 | 104
2014 2.351 2.541 | 2,078 988 611 571 91
2015 2.226 2.327 | 20021 897 537 543 73

Fuente: Foro Nacional por Colombia. Reporte del Sector Extractivo en Colombia 2011-2012. Agencia
Nacional de Hidrocarburos (ANH) 2015. Estadisticas y Reportes 2016. World Energy. BP Statistical Review. 2016.

En el campo de la adjudicacién de contratos,
las cifras tampoco son buenas. El Informe
sobre los resulfados de la Ronda Petrolera
2015, publicados por la ANH, senalan que se
oferté un total de 64 bloques, que incluyen
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19 yacimientos no convencionales y doce
en el mar, ubicados en las cuencas del
Putumayo, Llanos Orientales, el Valle del
Magdalena (inferior, medio y superior), La
Guaijira, Catatumbo, Chocd vy Sind-San
Jacinto. Esta cifra muestra una baja en el
nivel de asociaciéon del Estado con empresas
privadas para la exploracion y explotacion de
hidrocarburos, que aumenta la incertidumbre
sobre las reservas del pais en los proximos anos.
El problema radica en que precisamente
en estos yacimientos estdn puestas las
expectativas del gobierno nacional por sus
reservas potenciales estimadas en 1.000
millones de barrles, de acuerdo con el
Ministerio de Minas y Energia. El gobierno ha
insistido en que no cuenta con la capacidad
tecnoldgica y las fuentes de recursos para
operar estas dreas. Ante esto, la Unica salida
que ha propuesto es continuar con el empeno

de ofrecerlos a la inversién extranjera.

Tabla 3. Firma de Contratos de E&P -TEA
Colombia 2005-2015
Ano | Total ANH Ecopeirol
E&P | TEA Asociacion
2015 | 46 46 18 0
2014 25 82 13 0
2013 2 2 0 0
2012 | 54 46 8 0
2011 76 67 9 0
2010 8 7 1 0
2009 64 58 6 0
2008 | 59 43 16 0
2007 54 44 10 0
2006 | 44 32 12 0
2005 | 59 31 28 0
Total | 515 | 412 | 103 0
Fuente: Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH).
Estadisticas Anual 2016.

Tabla 2. Comportamiento de la Exploracion de Pozos Petroleros en
Colombia 2005-2015
Ano | Meta | Explorados | Productores | % Comercial
2005 40 35 16 45,7
2006 40 56 22 39.3
2007 40 70 29 41,4
2008 40 99 47 47,5
2009 40 75 36 48
2010 40 112 63 56,3
2011 130 125 35 28
2012 150 131 0 0
2013 154 115 0 0
2014 148 928 7 7.1
2015 116 47 0 0
Total 938 963 255 27,2
Fuente: Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH). Estadisticas Anual 2016.

La produccién de gas, por su parte, continud
con su tendencia a la baja, confimando asi el
mal momento de los hidrocarburos (Tabla 4):
en el ano 2014, el Ministerio de Minas y Energia
registr6 una produccion total de 11,4 miles
de millones de barriles equivalentes, lo que
representa una caida de 0,7 miles de millones
respecto al ano anterior, y en 2015 disminuyd
aun mds para ubicarse en 9,4 miles de millones.
En el contexto Latinoamericano, aungue el pais
conservd el séptimo puesto en produccién,
nuevamente se aprecia una diferencia
significativa con respecto a potencias como
México, Argentina y Trinidad y Tobago.

En el campo de la mineria, el carbdn, principal
producto de exportacion, alcanzé una
produccidn de 84,9 millones de toneladas
(MT) en 2015 (tabla 5). Esta cifra representa un
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decrecimiento del 3,9% con respecto a 2014,
cuando alcanzé los 88,5 millones de toneladas
(MT), lo que en parte se debe alos problemas
de fransporte ferroviario de este mineral en la

Tabla 4. América Latina. Siete Mayores Productores de Gas 2005-2015
en Miles de Millones de Barriles Equivalentes

Aho | México | Argentina | Trinidad | Venezuela | Bolivia | Brasil | Colombia

Costa Caribe 3. La produccidn senalada  estd y

muy lejos de las 110 MT proyectadas por el Tobago

gobierno nacional para el ano de referencia. 2005 45,0 45,6 31,3 27,4 11,91 11.3 6,6
Pese a esto, el pais se mantuvo entre los 2006 51,6 461 36,4 315 1291 111 79
primeros cinco productores en el ranking 2007 540 448 39 1 321 138] 117 76

mundial. A nivel latinoamericano, Colombia

.. . , 2008 54,6 44,1 39.3 39,3 14,3 14 9.5

es la principal potencia carbonifera.
2009 58,2 41,1 40,6 27.9 12,3 122 10,4
Finalmente, la produccion total de oro 2010 6.4 39.7 39.4 26,1 18] 11 13,6
Colombia sigui¢ la tendencia de América 2011 57,8 38,5 38,1 254 148] 117 12,6
Latina con una disminucion en su produccion 2012 59,2 36,9 35,9 25,1 168 129 12,1
de 41.978 Kg en el 2013 a 40.316 KG, de 2013 63,4 39,1 38,6 21,7 19,6 14,5 11,4
acuerdo con las estadisticas del Banco de 2014 60,4 39,8 40,1 28,4 26| 159 10,8
la Republica. Asi, el pais sigue siendo el sexto 2015 532 365 396 304 209 | 229 94

moy,/or pr.odu,c’r‘or en la r@glon, d.espues de Fuente: Foro Nacional por Colombia. Reporte del Sector Extractivo en Colombia 2011-2012. Ministerio de Minas
Peru, Brasil, México, Argentina y Chile, aunque y Energia. 2014. Estadisticas y Reportes. 2016. World Energy. BP Stafistical Review. 2016.

pierde terreno frente a estos paises.

Tabla 5. América Latina Produccion de Carbdn 2005-2015. En

o 4 H 2 R
sComo se explican estos resulfados? En Millones de Toneladas

el campo de los hidrocarburos los malos

resultados en produccién ﬂenen como Aﬁo Colombid SUI’ Y Centro MéXiCO Venezuela BI’CIS“
explicacion principal la baja en los precios en America
el mercado internacional. La mayoria de las 2005 59.7 73,6 10.8 7.2 6.3
empresas ubicadas en el pais han desistido 2006 66,2 80,3 11,1 7.3 59
de redlizar ajustes en su operacion alegando 2007 69,9 84,9 12,5 7.6 6,1
la baja rentabilidad del negocio. 2008 73.5 89,5 1.5 8.8 6.6
. , 2009 72,8 83,6 11,1 5 5,1
Ecopetrol y Pacific, las dos mdas grandes
. . . . 9 2010 79.1 87,9 11,6 57 54
del pdis, ya anunciaron ajustes en inversion
gue sumados podrian alcanzar los US$4.000 2011 86,5 88,6 1.9 61 5.8
millones anuales; es decir, una baja de por 2012 93.7 89,4 11,5 6.4 6.2
los menos 50% de lainversidn total del sector. 2013 84,7 92,4 13.9 7.2 6,6
3Desde enero del 2015 un tribunal suspendié la operacién noc- 2014 88,5 95,8 14,6 6,3 7.7
tuma del fren de F , una linea fémea de 226 kidmetros d
IcL>Jrr1ngci]TUdeo ;rec?vése deelr:]OgL?e szg?rcnl:(sep?or’i;r ?;co?bén prl)%rcgicrjc;)s pc?r 2015 84'9 91,6 12,3 4,8 A

empresas como Drummond y Glencore desde sus minas en el de-
parfamento del Cesar hasta puertos del Caribe, desde donde se
exporta el mineral. Ver mds en: http://www.mch.cl/2016/02/16/
produccion-de-carbon-de-colombia-cae-35-en-2015/#

Fuente: Foro Nacional por Colombia. Reporte del Sector Extractivo en Colombia 2011-2012.
CEPAL. Estadisticas Mineras. Carbdn. 2016. Sistema de Informacién Minero de Colombia (SIMCO). 2016.
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A la segunda incluso no le fue renovado el
contrato para la explotacion de Campo
Rubiales, considerado el principal pozo del
pais. Segun pudo establecer Dinero, por lo
menos 15 companias estdn haciendo fila
ante la Superintendencia de Sociedades
para iniciar procesos de reorganizacion
empresarial. El nimero no es pequeno y
en este primer mes del ano la tendencia
se ha infensificado. En la lista de firmas que
debieron acudir a la entidad de confrol
se encuentran, entre ofras: Energy Control
Amg Ltda, Blastingmar SAS, Colombian
Coal S.A., Ordénez y Cia. Ltda., Geominas
y C. Comergroup S.A. Los mds recientes
casos de firmas que ya fueron admitidas por
la Supersociedades para adelantar dicho
trdmite coresponden a Caros Omar Ydanez
Sudrez y Cia. Ltda., Tecs SAS y Fernando
César Uribe Blanco & Cia. SAS. (Revista
Dinero; 2015).

Tabla é. América Latina. Produccion de Oro 2005-2015. En Kilogramos
Ao Perd México Brasil Chile Colombia
2005 208.002 30.418 40.000 27.245 35.783
2006 202.826 39.614 41.739 31.648 15.683
2007 170.236 43.716 42.000 33.289 15.842
2008 179.870 50.814 39.800 35.619 34.321
2009 182.403 62.145 45.100 37.421 47.838
2010 203.268 75.143 42.100 40.075 39.416
2011 205.143 78.433 43.258 41.618 40.819
2012 206.731 80.287 44129 42.957 42.321
2013 209.132 81.641 45.728 43.054 41.978
2014 198.416 76.514 44311 42.319 40.316
2015 211.428 84.628 45.611 43.918 31.610

Fuente. Foro Nacional por Colombia. Reporte del Sector Extractivo en Colombia 2011-20102 Banco de la
Republica. Estadisticas. Produccién de Oro. 2016 Sistema de Informacién Minero de Colombia (SIMCO).
Estadisticas. 2016. Cifras Provisionales Pais Minero. Estadisticas. La Produccion Mundial de Oro 2016.

Adicionalmente, la apuesta del sector se
encontraba enlos pozos pesados. Segun cifras
oficiales, Colombia es el quinto mercado con
mayor potencial en este aspecto, con 135
campos ubicados en el Magdalena Medio
y los Llanos Orientales, con una capacidad
estimada de un millén doscientos KBPD. (ANH,
2015). Sin embargo, en su mayoria requieren
tecnologios no convencionales para su
explotacién. Como se senald en el capitulo 1
de este informe, en la actualidad el Ministerio
de Minas y Energia y Ecopetrol han decidido
impulsar el fracking sin un debate publico
sobre los beneficios de su aplicacién y sus
implicaciones ambientales. De ahi que hoy los
esfuerzos del gobierno, mds que aumentar la
produccién y las reservas, se estdn dirigiendo
a sostener los niveles de alcanzados en
los Ultimos anos para evitar una crisis Mds
profunda del sector.

En materia de gas, la Unidad de Planeacién
Minero Energética (UPME) habla de refrasos
en mds de dos anos en los proyectos de
ampliacién de las zonas de produccion de
los Llanos Crientales con un 50% del total de
reservas estimadas, la cuenca de la Guajira
que representan el 31% y el Valle Inferior del
Magdalena, Valle Medio, Valle Superior y
Catatumbo que aportan el restante 19%.
A esto hay que anadir los problemas del
Gasoducto del Sur, que cuentan con inversidon
de los gobiernos del Pacto Andino, a causa de
la crisis econdmica que enfrenta Venezuela.

En mineria, la situaciéon es similar: la Agencia
Nacional de Mineria (ANM) ha insistido que
se requieren cerca de US$ 6.800 millones para
invertir en transporte, ampliacion de puertos
y tecnologia en zonas de explotacion de
carbdén; y en oro, LA UPME, calcula en US$
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Tabla 7. Déficit en las Metas Oficiales de Produccion de Hidrocarburos y Minerales
2011-2015
Producto Cuenta 2011 2012 2013 2014 2015
Produccion esperada 950 1.050 1.100 1.100 1.100
Petréleo Produccién real 915 914 1.004 988 897
Déficit -35 -136 -96 -112 -203
Produccion esperada 18 18 18 18 18
Gas Produccidn real 12,6 12,1 11,4 10,8 9,4
Déficit -5,4 -5,9 -6,6 -7.2 -8,6
Produccién esperada 96 107 110 110 115
Carbén Produccién real 86 93 84 88 84,9
Déficit -10 -14 -26 -22 -30,1
Produccidn esperada 56.000 58.000 58.000 58.000 58.000
Oro Produccién real 40.819 42.321 41.978 40.316 31.610
Déficit -15.181 -15.679 -16.022 -17.684 -26.390
Fuente: DNP. PND, Ministerio de Minas. Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico. 2015. Regla Fiscal para Colombia 2010. Petréleo en miles de barriles diarios (KBPD).
Gas en miles de millones de barriles equivalentes. Carbdén en millones de toneladas Oro en kilogramos

4.700 millones el dinero necesario para la
implementacién de los proyectos que estdn
en etapa de exploracion. Pero la fluctuacion
de los precios internacionales del carbdén y
del oro también han sido factor determinante
del comportamiento productivo en ambos
sectores, pues la tendencia desde 2012 ha
sido a la baja. Ademds, especialmente en el
caso del oro, la produccidn se caracteriza por
un alto grado de informalidad de las unidades
que redlizan la explotacidon. En un informe
publicado en 2014 la Contraloria General de
la Republica estima que solamente se reporta
el 40% de este mineral; el 60% restante llega
al mercado internacional por las rutas de
comercio ilegal que existen en el pais*.

4Contraloria General de la Republica. Mineria en Colombia. Volumen
ll. En: hitp://www.confraloriagen.gov.co/web/guest/publicaciones

Adicionaimente, el gobiemno enfrenta
problemas por la superposicion entre los
intereses extractivos y el ordenamiento
ambiental. Durante los Ultimos anos se
otorgaron titulos y se autorizd la conformacion
de Proyectos de Interés Nacional y Estratégico
PINES, enzonas dereservaforestal, ecosistemas
estratégicos y zonas de comunidades étnicas.
Ante las consecuencias generadas en el
territorio, las autoridades han tenido que
definir reglamentaciones y normas para la
conservacidn de ecosistemas  estratégicos.
Por mencionar algunos casos, a finales del
2015, el Ministerio de Ambiente no cumplid
la tarea de delimitar mds de 30 sistemas de
pdramos que existen en Colombia. En estas
zonas paraddjicamente se encuentran cerca
de 391 ftitulos otorgados a particulares para
la exploracién y explotacidon de minerales,
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de acuerdo con la Contraloria General de la
Republica (2016).

A lo anterior se suma la dindmica en materia
de movilizacién social contra la actividad
extractiva en zonas estratégicas del pais.
Ante la decision del gobierno nacional de
dirigir la politica minera y de hidrocarburos
desde Bogotd, sin consultar a las entidades
termtoriales y las comunidades, dejando
de lado los derechos constfitucionales vy
las normas vigentes, la respuesta de la
poblaciéon afectada, de las autoridades
locales, de las organizaciones sociales, la
academia y algunos sectores politicos ha
sido la de interponer demandas, implementar
mecanismos como consultas  populares,
llevar a cabo marchas alrededor de las dreas
concesionadas a grandes empresas y reforzar
la visibilidad de los impactos generados por la
produccién de minas e hidrocarburos a fravés
de las plataformas y redes de informacion. En
2015 se presentaron cerca de 316 conflictos
sociales en las zonas de produccién extractiva
y cerca de 18 muertes de lideres y lideresas
que se oponian a la implementaciéon de
actividades de mineria e hidrocarburos en
su termitorio. (Defensoria del Pueblo, 2016).
De otra parte, el municipio de lbagué tiene
previsto desarrollar una consulta popular este
ano para decidir la conveniencia o no de
implementar proyectos mineros en su termitorio.

Sin duda, la protesta social, ademds de
generar la crisis politica e institucional de mayor
extension en los Ultimos afos, trajo consigo
dos consecuencias para el sector extractivo:
de un lado, contribuyd a la diminucién del
oforgamiento de licencias ambientales vy
la detencién de proyectos mineros y de
hidrocarburos. En segundo lugar, los gobiernos

locales y las comunidades han aumentado
el nimero de acciones para solicitar la
reivindicacion del derecho al medio ambiente
sano, la autonomia teritorial y el desarrollo local
ante la Corte Constitucional y el Consejo de
Estado, mdéximas instancias de decision judicial,
lo que ha frenado el ritmo de implantacion de
proyectos extractivos y de la produccion ®.

5A todo ello hay que anadir un problema serio de informacion
sobre el comportamiento del sector, aln no resuelto. Si bien hay
que reconocer la modermnizacién del Sistema de Informacion Minero
Colombiano (SIMCO) como plataforma nacional de datos, tanto
en el agregado nacional como en el nivel sub-nacional, la realidad
demuestra que los retos en el campo de la oferta de informacion
confiable son fodavia significativos. Por ejemplo, segin datos del
SIMCO, la produccién de carbdn en el periodo 2010-2014 se ubicd
en 432,5 Millones de Toneladas, mientras que el Ministerio de Minas
y Energia reporta 444,9 y la Agencia Nacional de Mineria 428. Estas
disparidades también se presentan en los demds productos de
la canasta extractiva. En cuanto al uso de los cifras, cada entidad
maneja mecanismos de informacién con escasa arficulacion, entre
ellos los reportes de autoridades regionales y los operadores mineros,
la contabilizacion de fitulacién minera registrada y el balance de las
regalios generadas. En materia de exportaciones, el Banco de la
Republica y el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE) son las enfidades que registran el balance nacional; sin
embargo, slo se cuenta con cifras actuadlizadas al 2013. Para el
siguiente ano y lo que va corido del 2015, se mencionan estadisticas
provisionales. Con ello, la informalcién oficial sobre el comportamiento
minero pierde su confiabiidad como instrumento para la toma de
decisiones y el seguimiento ciudadano.

Alo anterior se sumalla ausencia de unregistro completo y actuadlizado
sobre el subsuelo. Para el 2014, la base cartogrdfica del Servicio
Geoldgico Colombiano se encuentra a escala 1:100.000, un nivel que
no permite fener la especificidad necesaria para el conocimiento
geolégico, geoquimico y geofisico nacional. Ademds, sdlo se tenia
informacién para el 47,7% del tenitorio, lo que significa que de un
fotal de 1.141.748 km2 que fiene el drea continental colombiana,
apenas se ha cubierto 544.613 km2. (2014, p. 1), En estas condiciones,
el gobiemo estd tomando medidas sobre el desarrollo extractivo sin
contar con la informacién suficiente para orientar la planificacion del
sector, la determinacion de las dreas de explotacion y su definicion
en los esquemas de inversion ofrecidos al capital privado.

De ofra parte, ante la debiidad técnica y humana de las entidades
mineras del pais, la mayoria de los operadores privados reportan
los niveles de produccidon a boca de mina o pozo, sin el control
publico que garantice la inclusion del producto explotado en su
fotdlidad. Por el lado de la publicaciéon de datos, aungue el Ministerio
de Minas y Energia y el DANE cuenta con cifras de produccion y
exportaciones por unidad minera, la informacién no estd disponible
en las plataformas y estadisticas oficiales. Esta informacion es de gran
importancia para el registro, monitoreo y la fiscalizacion auténoma
de las cuentas y el pago de regalias. Ademds, es contrario a lo
establecido en la Ley 1712 de 2014 que obliga al Estado a realizar
la divulgacion completa, actudlizada y permanente de estadisticas
que confribuyan al seguimiento efectivo de los distintos asuntos de
interés nacional, enfre ellos, la gestién de los recursos naturales no
renovables.

La Iniciafiva de Transparencia de las Industrias Extractivas (EITl) en
Colombia estd trabajondo en el mejoramiento sustancial de la
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La crisis vivida por la mineria y los hidrocarburos, dlcanzarian en el mejor de los escenarios
tiene implicaciones en el pais, por lo menos hasta el 2020 (Tabla ?). En estas condiciones, el
en fres campos: la disminucion en las reservas gobierno nacional se encuentra en una carrera
y el potencial exiractivo, los principales contra el fiempo para mover la autosuficiencia
agregados econdmicos y la generacién de en este hidrocarburo hasta el 2024.

renta. En lo que sigue se profundizardn estos
temas. La primera y mds preocupante es la
autosuficiencia petrolera. Con la bagja en

Tabla 8. Paises con Mayores Reservas de Petréleo 2012-2015. En
Millones de Barriles Diarios (MMBD)

la produccién de hidrocarburos ha vuelto Pais Reservas | % |Reservas| % |Reservas| % | Reservas | %
de nuevo la discusién sobre este asunto. De 2012 2013 2014 2015
acuerdo conla UPME, el pais cuentacon 1.916 Venezuela | 296.500 | 88,1 | 281.712(857| 284.679|860| 236.500 | 84,8
millones de barriles en reservas petroleras para Brasil 15.100 | 4.5 17.400 | 53 18412 56 17.645| 6.3
el 2015, la gran mayoria de ellas, producto México 11400 | 34| 14175] 43| 13129| 4| 12148 44
del trabagjo realizado por Ecopetrol a punta Ecuad 5200] 18 Y 3123 | 25 So16| 28
de mejorar la tecnologia y no por nuevos cua ?r . d - ’ . - . d
hO"OZgOS impOHGnTeS (TGblO 8) Con este Argenilna 2.500 0,7 2.718 0,8 1.915 0,6 1.841 0,7
comportamiento, la autosuficiencia petrolera Colombia 2.377] 07 19781 06| 2159] 07 1.916] 07
se terminard en 5,4 anos, de acuerdo con Pery 1200 04 1271 04 1.126 | 0,3 1.023| 04
estadisticas del Ministerio de Minas y Energia Ty Tobago 038 0 1.4 0 1.9 0 0 -
y la ANH. Esta situacién ha llevado al gobierno Oftros 1.100| 03 1579 | 0,5 1.512| 0,5 0| 00
nacional a establecer como principal objetivo [ goql 336.378 | 100| 328.675] 100| 331.057] 100] 278989] 100
de la politica petrolera para los proximos anos -

T 6 Fuente: Agencia Nacional de Hidrocarburos ANH. Reportes y Estadisticas 2016.
el aumento en el indicador R/P¢. Organizacién de Paises Exportadores de Petrdleo. Informe 2016.

El gas presenta una situaciéon parecida: la

. , Tabla 9. Reservas de Gas Colombia 2005-2015 en Gigapiés cubicos
meta del gobierno para el periodo 2012-2015

era duplicar el nivel de reservas y aumentar su Ano Reservas en MPCD R/P
exportacién, principalmente a Venezuela. Sin 2005 7.527 31.8
embargo, varios estudioshandemostrado que, 2006 7.349 29,6
si bien Colombia tiene buenas perspectivas 2007 7.084 26.6
en los préximos anos 7, hasta el momento el 2008 7077 78
pais sdlo cuenta con reservas probadas que 5009 8440 22' 8
informacion y de los sistemas en los que se encuentra consignada. Sin 2010 7.058 | 6’4
embargo, el primer reporte EM Colombia (Ministerio de Minas, 2015), fiene
como afo de referencia el 2013, pues a la fecha de su elaboracion no 2011 6.630 1 0'2
existiainformacion consolidada para 2014y 2015, lo que de porsimuestra 2012 5.841 7.9
un refraso considerable en la produccion de informacion. . !
6El factor R/P es elresultado de dividirlas Reservas de Referencia entre 2013 5.327 7.4
la Producciéon de Referencia. Esta factor es calculado y publicado 2014 5.139 7.1
por el Ministerio de Minas y Energia, por lo menos una (1) vez al afo. : !
2015 4.829 6,8

7 Ver. La Cadena de los Hidrocarburos: Una oporfunidad para la
Industria Colombiana. ANDI. 2009. Ver: Disponibiidad del Gas en
Colombia a Corto, Mediano y Largo Plazo. ACIPET. 2013.

Fuente: Asociacién Colombiana de Ingenieros de Petrdleos (ACIPET). Estadisticas 2016.
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En cuanto al carbdn, el Ministerio de Minas y
Energia reporté en el 2014 un total de 7.853 MT
y para el 2015 7.521 MT, lo que constituye un
aumento de 332 MT, lo que indica por primera
vez en mds de diez anos una disminucion
de las reservas en el pais. A pesar de esto, el
pais sigue ocupando el décimo puesto en las
reservas medibles de este mineral.

Tabla 10. Paises con Mayores Reservas de Carbén 2015. En Millones de
Toneladas y %
Posicion Aio Reservas Probadas %%

1 Estados Unidos 261.781 26,3
2 Rusia 201.425 20,2
3 China 138.516 13,9
4 Australia 81.628 8,2
5 India 74914 7.5
6 Alemania 44,325 4,4
7 Ucrania 32.916 3.3
8 Kazajistén 37.072 3,7
9 Suddfrica 35.831 3.6
10 Colombia 7.521 0.8
11 Canadd 7.245 0,7
12 Polonia 6.134 0.6
13 Indonesia 5.968 0.6
14 Brasil 4.829 0.5
15 Otros Eurasia 27.047 2,7
16 Otros 29.293 2,9

Total 996.445 100,0

Fuente: Ministerio de Minas y Energia. Estadisticas 2016.

En el caso del oro, las estadisticas del Sistema
de Informacién Minero Colombicno (SIMCO)
muestran que el potencial de reservas
continba a la baja, de 973.000 Kilogramos
en el 2012 a 716.000 kilogramos en el 2015,

lo que ratifica el declive de la exploracion y
explotacién nacional de este recurso.

Por ofro lado, los impactos del crecimiento
por debajo de las expectativas de la
locomotora  minero-energética se  ven
con mayor profundidad en el escenario
macroecondmico nacional. Asi, por segundo
ano consecutivo, el aporte de la mineria
y los hidrocarburos a la economia bagjd su
participacién en el PIB, lo que sin duda tuvo
que ver con el bajo desempeno del pais en
el componente agregado. De acuerdo con
los datos del DANE, en 2015 el PIB crecié 3,1%,
dato muy inferior al 4,4% esperado por el
gobierno nacional.

A pesar de que el pais se ubica en la tercera
posicidn en el ranking de las economias con
mayor dinamismo en América Latina para el
2015 después de Panama (5,8%) y PerU (3,1%),
las previsiones de la CEPAL indican que en el
2016 el pais apenas superard el 2,0%. ElBanco
Mundial, por su parte, bajé sus expectativas a
una tasa del 2,2% y el Banco de la Republica
a 2,6%. A esto se suma el pobre desempeno
de la agricultura y la industria como valores
agregados, con lo cual el pais continla
su camino hacia la reprimarizacion de la
produccion nacional.

Otro asunto es el de la balanza de pagos.
Durante los Ultimos anos el comportamiento
del sector extractivo contribuyé a generar
un falso bance en las cuentas del Estado,
principalmente por los flujos de inversién
para la movilizacion de las actividades en el
territorio y las exportaciones. Sin embargo, los
resulfados negativos que se perciben desde
el 2013 en mineria e hidrocarburos generaron
un efecto combinado caracterizado por la
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Tabla 11. Participacion por ramas de actividad PIB Nacional 2000-2015

Ramas de actividad econémica 2005 | 2010 | 2013 | 2014 | 2015
Agricultura, ganaderia, cazaq, silvicultura y pesca 7.7 65| 58| 48| 4,
Explotacion de minas y canteras 6.3 71 67| 64| 59
Industrias manufactureras 1411 12,7 11,3| 108| 89
Suministro de electricidad, gas y agua 41 37| 3.6| 38| 35
Construccion 56| 62| 69| 74| 89
Comercio, reparacion, restaurantes y hoteles 11.7 12| 13,3 13,6| 14,8
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 6.8 74 73| 79| 82
Financiero, seguros, inmobiliarias y servicios a las empresas | 19,1 | 19,5| 19.8| 19,9 | 20,1
Actividades de servicios sociales, comunales y personales | 15,9 | 155 153| 159 16,3
Subtotal Valor agregado 91,21 90,5 90| 90,5| 90,7
Subtotal Impuestos 8.8 9.5 10 9.5] 9.3
PRODUCTO INTERNO BRUTO 100 100| 100| 100| 100

Fuente: Banco de la Republica. Series Estadisticas. Agrados Macroecondmicos. 2016. Cifras Preliminares.

Cdlculos Propios a Partir de Series Desestacionalizadas. Precios Constantes de 2005.

baja en los ingresos y el aumento de la salida Tabla 12. Balanza de Pagos Colombia.
de recursos de las empresas que colocan 2005-2015
sus utilidades en el exterior. El resultado es un
déficit del 3,1% en 2015, lo que en términos Ano | Ingresos | Egresos | Resultado
absolutos asciende a 22 billones de pesos, 2005 29.809 | 31.695 -1.886
recursos que el gpbierno nacional tendrd 2006 35113 38.101 2988
que‘ﬂnoncmr ocud|end~o a Io.deudc externa 2007 41749 | 47726 5977
nacional, que en este ano asciende al 31% del 5008 0491 o 037 % 745
PIB, segun datos del Banco de la Republica, : i =
y a la aprobacién de una reforma tributaria 2009 44.949 | 49.913 -4.964
adicional. 2010 52.055| 60.876 -8.821
2011 71.559 | 81.202 -9.643
El sector externo, que apalancé la apuesta 2012 76.184 | 88.092 -11.907
zx’rrgc’rivg ’en C?I'p‘ccjjis cor: la enTrodq’dedﬂuch)s 2013 74721 | 88319 -13.598
© Inversion dngida a fa promocion de 1d 2014 73.118| 85.721| -12.603
mineria y los hidrocarburos, presenta una
disminucién notable en su comportamiento 2015 71.628| 84.636 -13.008
en el 2013 y el 2014, como se muestra en la Fuente: Banco de la RepuUblica. Sector Externo. Balanza de
rabla 13 ! Pagos. 2016.




El sector extractivo en Colombia 2015

Tabla 13. Inversion Extranjera Directa. IED Colombia 2005-2015 (%)

Actividad Econémica 2007 | 2008 | 2009 2010 2011 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Sector Pefrolero 36,8 32,1 34,0 41,3 49,9 41,4 39.8| 348 256
Minas y Canteras (incluye carbén) 12,2 17 42,4 26 19,1 15,2 13,1 12,3 4,4
Subtotal Extractiva 49,0 49,1 76,4 67,3 69 56,6 529| 47,1| 30,0
Agricultura Cazaq, Silvicultura y Pesca 0,4 0,4 0,4 0,9 1.2 0,5 0,3 0,6 1.8
Manufactureras 20,6 16,5 8.7 10,2 6.3 7.1 5,1 4,91 20,1
Electricidad, Gas y Agua -0,9 1.5 -13,7 0,5 2,5 5.2 5.8 6,6 2.3
Construccion 2.3 3.6 3.7 4,4 3.1 1.1 3.6 4,4 6.3
Comercio, Restaurantes y Hoteles 8,9 9,9 8,3 3.4 5,8 8,7 9,3 10,2 155
Transportes, Aimacenamiento y Comunic. 4,6 8 4,9 -6,5 11,41 11,6 11,5 12,6 4,4
Servicios Financieros y Empresariales 14,6 10,3 10,1 18.2 2,1 9.5 10,1 11,6 17,6
Servicios Comunales 0.4 0.7 1.2 1.6 -1,4 -0,3 1.4 1.3 2.0
TOTAL 100 100 100 100 100 100 100 100 | 100,0

Fuente. Foro Nacional por Colombia. Reporte de las Industrias Extractivas

Banco de la Republica. Sector Externo IED Cifras FOB 2016.

En este escenario vale la pena preguntarse: si
la tendencia a la baja de la IED se profundiza
sde dénde van a salir los recursos para
mejorar las condiciones de infraestructura,
mantener el nivel de exploracién, garantizar
la implementaciéon de nuevos proyectos y
fomentar los encadenamientos prometidos
con otras actividades productivas, ademds
de los recursos para la paz y el nuevo plan
de desarrollo? Con el sector agrario en crisis
y la industria en recesién, scémo puede el
pais competir por la llegada de nuevos flujos
de inversién2 Por el momento, las respuestas
no estdn claras; dependerd de la forma en
gue se maneje el gasto publico del gobiemno
central y la implementacién de estrategias
para movilizar las actividades generadoras de
valor.

Un asuntfo relacionado con la IED tiene que
ver con las operaciones internacionales de

estos recursos. Tomando los datos del sector
externo proporcionados por el Banco de
la Republica, se observa que el pais se ha
convertido en un feritorio de transito desde
y hacia paraisos fiscales con la llegada de
recursos para el sector extractivo, entre ellos,
Panamd, Anguilla, Bermudas, Suiza vy las Islas
Caimdn. (Tabla 14 y 15). Son varios los efectos
de esta situacion: por un lado, segun la DIAN,
Colombia pierde cerca de 4 billones de pesos
anuales por la no declaracién de impuestos;
por ofro, aumenta la llegada de capitales
golondrina al pais por un corto lapso de
tiempo para aprovechar tasas de rentabilidad
sin generar valor agregado y luego se retiran
por un fiempo o de manera definitiva. De
acuerdo con la Contraloria General de la
Republica, el porcentaje de estos capitales
superd el 21% de la [ED en el 2014 y aumentd
al 25% en el 2015. Al mismo tiempo, se facilita
el uso de estos territorios extranjeros para que



las empresas redlicen prdcticas que estdn
en el limite de la legalidad, como los precios
de transferencia &, la salida de utilidades por
bonanza de precios y la especulacién de
titulos y dreas de concesién.

Ofra de las consecuencias de una economia
dependiente de los flujos de capital ligados al
extractivismo es la baja en sus exportaciones
en fiempos de crisis. En el caso colombiano,
en 2012 el pais exportd un total de US$60.724
millones FOB, de los cuales US$39.568 millones
provenian de la mineria y los hidrocarburos,
lo que representa el 65.3%. En el 2013, los
datos del DANE senalan que el pais bajé sus
ventas al mercado internacional a US$ 57.941
millones FOB y el sector extractivo facturd
por este concepto US$34.718 millones; en el
2014 la tendencia continud: se vendieron al
exterior US$51.316 FOB con una participacion
de la mineria y los hidrocarburos de US$30.618.
Finalmente, en el 2015 el pais vendid al exterior
US$ 47.610, de ellos US$22.376 cormrespondieron
a los productos extractivos, es decir, el 47%. Si
a esta tendencia se sumal la escasa presencia
de importaciones de bienes de valor
agregado y materias primas y el aumento
considerable de bienes de capital, se puede
afirar que la locomotora minero-energética
no contribuyd a la movilizacién de la inversién
real. Gran parte de este capital se ha utilizado
simplemente para afianzar el proceso de
reprimarizacién de la economia, con las
consecuencias negativas que ello tiene en la
estructura productiva del pais.

8 Préctica que se redliza en las empresas extractivas y en ofras dreas
productivas que consiste en hacer cambios de bienes y servicios
enfre operadores que pertenecen a un mismo grupo econdémico,
ubicados en diferentes partes del mundo, con el propédsito de evadir
obligaciones y pagos fiscales.
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Tabla 14. Flujos de IED Hacia Colombia. Principales Paises de Origen.

2005-2014. En %

PAIS 2005 2009 2013 2014 2015 | TOTAL
Estados Unidos 21,0 29,2 17,5 15,2 178 20,14
Inglaterra 42 17.4 8,5 6,9 6,2 16,2
Panamad 32 9.8 12,6 18,7 13,2 11,5
Espaia 7.0 10,3 58 4,2 11,6 7.8
Suiza 0.8 2,1 12,6 13,1 9 7.5
Bermudas 2.7 8 5,3 59 10,1 6,4
Anguilla 0,6 11.4 572 6,1 1.7 50
México 10,4 -58 37 3.1 4,0 3.1
Islas Cayman 1,1 2,6 3.6 4,8 2,0 2.8
Chile 0.2 0.7 2 1,9 6,2 22

Fuente. Cdlculos propios a partir de Banco de la Republica. Sector Externo IED Cifras FOB 2015. Cifras

Preliminares

Tabla 15. Flujos de IED desde Colombia. Principales Paises de Destino.

2005-2016. En (%).

PAIS 2005 2009 2013 2014 2015 | TOTAL
Panamad 1,4 13,4 24,8 31,6 17,7 17.8
Inglaterra 71,9 5 3.8 3.1 4,1 17,6
Bermudas 0.2 22,5 10,1 11,6 25,0 13,9
Estados Unidos 24,7 329 4 3.3 22 13,4
Chile 0.4 02 8,9 6,4 14,4 6,1
Espana 0 0.3 9.4 7.1 572 4,4
Islas Cayman -0,1 10,2 0.6 4,7 59 4,3
Suiza 0 02 1,3 3.4 8,1 2,6
Islas Virgenes 03 34 0,6 39 1,8 2,0
Luxemburgo 0 0,5 0.3 2.8 3.7 1,5

Fuente. Cdlculos propios a partir de Banco de la Republica. Sector Externo IED Cifras FOB 2016.
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Un asunto final es el comportamiento del

Tabla 16. Exportaciones de Colombia 2005-2013, por fipo de peso frente al ddlar estadounidense. Es
productos evidente el impacto que ha tenido la menor
Productos | 2005 | 2007 | 2009 | 2011 | 2013 | 2014 | 2015 enfrada de dinero al pais pora la inversion en
el sector extractivo. La apreciacion real del
ddlar con respecto al peso colombiano en
Hidrocarburos 4] 144 197 258 228 21.3| 186 los doce meses del 2012 fue superior al 2.4;
Carbén 26| 11.9] 152] 234] 184 171 149 en el 2013 subié nuevamente a 3.8%, en el
Oro 7.8 8.8 9.9 11,6 15,6 1421 11,3 2014 también crecid para ubicarse en 7.0% y
Otros 3.6 4,1 4,8 4,5 6,7 5.4 2,8 en el 2015 aumentd a 11,6%, la mds alta de
minerales América Latina. En consecuencia, la TRM en
Extractiva 32,4 39,2| 49,6 65,3 63,5 58| 47,0 algunos meses del 2015 superd los US$3.000.
Agricultura 8 81 6.4 58 5.4 55 472 Esto tuvo dos consecuencias: por un lado,
Manufactura 58.4| 516| 432 23.9 213 216| 183 incer?fivé la ven’rq dg bienes y' Servicios en gl
Ofros 12 - 0.8 5 98 49| 299 Zx’renor, lo que <.:l|sm|n'uye el ajuste q Io‘ b,cuo
e las exportaciones; por ofro, perjudicd a
Total 100] 100] 100 100 100 100] 100 sectores como la industria y la agricultura,
Fuente: Reporte de las Industrias Extractivas en Colombia 2011-2012 especialmente en la compra de TeCﬂO'OgiO
DIAN- DANE. Sector externo. Exportaciones. Distriouciéon por principales ramas de actividad FOB, 2014. y materia primo en el mercado infernacional.
Tabla 17. Tasa Representativa del Mercado TRM Grdfica 1 - TRM Colombia 2005-2015
Délares por Peso Colombiano 2006-2015
Ano Promedio anual $2.800 + Promedio Anudl
2005 $2.320
2006 $2.357 $2.600
2007 $2.078
2008 $1.966 $2.400
2009 $2.156
2010 $1.897 $2.200
2011 $1.848
2012 $1.798 $2.000
2013 $1.868
2014 $2.000 $1.800
2015 $2.746
$1.600
2005 2006 2007 2008 2009 20102011 2012 2013 2014 2015
Fuente: Banco de la Republica. Estadisticas 2016.




Sobre la generacidon de renta del sector
extractivo, el documento de Regla Fiscal para
Colombia 2010 habia proyectado precios
de los hidrocarburos y minerales a un nivel
muy superior al que se estdn presentando
actualmente. Uno delos casos mds dramdticos
se encuentra en el carbdn, que en el 2011
rondaba los US$120 por tonelada y en el 2015
apenas llegd a US$57. En el petrdleo, las cosas
no son distintas: el gobierno y las empresas del
ramo esperaban que este ano el precio WTI
de referencia para el pais no bajara de los
US$60; sin embargo, las expectativas, lejos de
cumplirse, han puesto alMinisterio de Hacienda
a hacer cdiculos al ubicarse en US$30 ddlares
en el mes de diciembre de 2015. El gas, por
su parte, cayd a US$4.8 por British Thermal Unit
(MMBTU), muy por debajo de los US$10 MMBTU
gue se habian proyectado. Incluso el oro que
habia tenido un comportamiento al alza, al
superar la barrera de los US$1.600 por onza
en el 2013, bajé a US$1.100, lo que se explica
fundamentalmente, por la baja en la compra
de los paises para incrementar sus reservas de
este mineral.

El Reporte del Sector Extractivo en Colombia
2005-2010 (Martinez, Pena y Veldsquez, 2011,
p. 53), habia senalado que proyectar ingresos
oficiales a partir de precios internacionales
de minerales e hidrocarburos era un asunto
riesgoso, debido ala vola-tilidad en los precios
internacionales de los recursos natfurales no
renovables, aunada a la tasa de cambio,
con lo que se crea una incertidumbre sobre
los recursos reales que el pais obtiene. En este
escenario, las variables que entran en juego
son numerosas. Hay un factor impredecible
como es la politica que puede dar lugar a
movimientos bruscos en los precios. El otro es
el estado de la economia mundial, con sus
Crisis y expansiones.

Por ellado de la demanda las cosas tampoco
pinfan bien. Las proyecciones del Banco
Mundial senalan que no hay indicios de
reactivacion en los paises con mayor compra
de productos extractivos. En 2015, el bloque
de la Unidn Europa continda lidiando con la
crisis econdmica, los efectos del terrorismo
y la llegada de miles de personas de Asia y
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Tabla 18. Proyecciones oficiales de precios internacionales de hidrocarburos y minerales,
y precios reales 2011-2015
Producto | Proyectado | Real | Proyectado | Real | Real | Real | Proyectado | Real
2011 2011 2012 2012 | 2013 | 2014 2015 2015
Crudo WTI 94 90 100 94 98 32 60 32
(USS Barril)
Carbén FOB 100 89 100 70 75 67 72 57
(USS Ton)
Gas 14 9.8 14 8,6 7.6 6.8 7.0 4,8
(USSMMBTU)
Oro (US$S 1.150| 1.320 1.200| 1.500 | 1.621 | 1.400 1.345| 1.100
Onza)
Fuente: Reporte sobre las Industrias Extractivas 2011-2012.Banco de la Republica. Estadisticas 2014. Cifras Preliminares. Banco Mundial.
Reportes y Estadisticas. Mineria. 2016.
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Africa. Estados Unidos, por su parte, no ha
obtenido un aumento significativo de su PIB, el
cual apenas crecid 2,4% en este ano, segun
estadisticas de las Reserva Federal.

Los BRICS (Brosil, Rusia, India, China vy
Suddfrica) presentan un comportamiento
variado en 2015: por un lado, Brasil entrd en
una desaceleracién  profunda marcada
por los escdndalos politicos y de corrupcion;
Rusia vive las consecuencias de las sanciones
econdmicasimpuestas por el bloque europeo
por su participacion en el conflicto de Ucrania.
Por otfro lado, aungue India, China y Suddfrica
mejoraron sus indicadores econdmicos, lo
han hecho a un ritmo mucho menor que los
Ultimos anos. Para poner un ejemplo, el Banco
Mundial reporta que en 2015 China crecid 7%,
una cifra muy lejana del 11% presentada en
2011. No es de extranar enfonces, la baja en
la demanda internacional de materias primas.

Tabla 19. Crecimiento Econémico BRICS y Colombia 2010-2015

Pais 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Colombia 4,0 6,6 4,0 3.8 4,6 3,1
Brasil 7.2 2,7 1,2 0,9 1,9 -2,8
Rusia 5,4 4,3 3.4 2.8 2,5 1.1
India 7.9 7.1 6,3 5.3 5,3 7.5
China 11 9.8 8,5 7.4 7.4 7.0
Suddfrica 4,3 3.4 2,5 1.3 1,1 1,8

Fuente: Banco Mundial. Informes de Economia Mundial 2014. Andlisis econdmicos de los BRICS.
2016 DANE. Cuentas Nacionales. Comunicados de Prensa. 2016.

El resultado de esta situacion es el fin
de los precios altos en los minerales y los
hidrocarburos Sin duda, un escenario negativo
para los intereses del sector extractivo y
de la economia colombiana en generadl,

que dependen de la llegada de inversidn
extranjera y de la movilizacién productiva de
las empresas que se encuentran en el pais.

Por Ultimo, sobre la situacién de los ingresos, el
documento Estrategia Econdmica vy Fiscal °,
habia proyectado un total de COP$ 62 billones
en ingresos por concepto de dividendos de
Ecopetrol e impuesto a la renta pagado por
las empresas del sector para el periodo 2011-
2015. Sin embargo, el andlisis de los resultados
reportados por esta entidad senala que en
ninguno de estos anos se ha cumplido con
la meta establecida. En cifras de recaudo
real, el pais ha llegado a COP$ 51 billones,
generando un déficit de COP$ 11 billones que
se suman a una balanza de pagos cada vez
mds desequilibrada, tal como se menciond
anteriormente.

Tabla 20. Proyecciones de Ingresos del
Estado Generados por el Sector Extractivo.
(Ecopetrol - Impuesto de Renta) 2011-
2015. En COPS Miles de Millones

Ano | Proyeccion | Recaudo | Diferencia
Oficial Efectivo
2011 9.300 9.100 -200
2012 11.400 10.300 -1.100
2013 12.500 11.100 -1.400
2014 14.200 10.900 -3.300
2015 14.700 9.800 -4.900
Total 62.100 51.200 -10.900

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 como el impuesto de renta
pagado por dicha empresa.

9Ministerio de hacienda y Crédito PUblico. Estrategia Econdmica
y Fiscal 2010-2014. Proyeccidn de Ingresos.



Con el panocrama descrito, el problema para
el pais no solamente se concentra en el déficit
fiscal producido por los menores ingresos del
sector extractivo; también tiene que ver con
la disminucién forzosa que el gobiemo ha
tenido que hacer en las inversiones dirigidas al
cumplimiento de las metas del Plan Nacional
de Desarrollo 2010-2014 en materia social,
empleo, infraestructura y equidad territorial
que, de acuerdo con el Ministerio de Hacienda
(2014), superd el 8% en el 2013. Ademds, hay
que hacer referencia a los recursos necesarios
para la implementacién del nuevo plan que
regird enlos préximos cuatro anos, que segun el
DNP tiene un valor inicial de COP$ 575 billones,
y para la financiaciéon del postconflicto. El
Ministerio de Hacienda ha calculado entfre
COP$ 14 y COP$18 billones, los recursos que
se requieren para la inversidon social en los
territorios en los primeros cuatro anos de este
proceso, con el objetivo de poner en marcha
los programas sociales, econdmicos y de
convivencia que se requieren para consolidar
la paz. Luego de este periodo, esta entidad
habla de COP$4 billones anuales para sostener
los programas implementados.

2. El plan de choque del Gobierno
Nacional

Como respuesta a la crisis del sector
exfractivo y sus consecuencias para la
economia, el gobierno nacional optd por
una estrategia de choque dirigida a movilizar
el comportamiento de la producciéon vy la
estabilizacién de las cuentas publicas. En
primer lugar, el Ministerio de Minas y Energia
formuld la Politica para este sector a finales
del 2015. Entre los novedades de este
insfrumento se destaca el reconocimiento de
la actividad por tipo de unidad (gran mineria,

El sector extractivo en la

economia nacional

mediana, pequenas unidades y mineria
artesanal). Para cada uno de ellos se plantea
la necesidad de medidas diferenciales para
mejorar su organizacién y desempeno. En
segundo lugar, la politica establece como
pilares de frabagjo: a) consolidar un marco
juridico favorable a la inversidn extranjerc;
b) mejorar la competitividad del sector;
c) crear confianza en el sector privado; c)
aumentar la infraestructura para el fransporte
de los minerales; d) ampliar el conocimiento
e informacién del potencial geoldgico; v, €)
arficularlas acciones del Estado paraelmanejo
de la mineria. Para los unidades informales
se proponen plazos y acompanamiento
institucional para avanzar en su vinculacion
al ordenamiento legal y, en el caso de las
explotaciones ilegales, ligadas en su mayoria
a la accién de grupos armados en el territorio,
la persecucion del Estado.

En el aspecto financiero, a finales del 201, el
Ministerio de Minas presenté una segunda
fase del Plan de Impulso a la Prosperidad vy el
Empleo (PIPE 2.0) con el propdsito de flexibilizar
aun mds los términos contractuales en el
sector minero y de hidrocarburos a través de
medidas como la extensidn de los beneficios
arancelarios para estas actividades hasta el
2017, el aumento de las exenciones tributarias
para proyectos petroleros costa afuera vy
los PINES, el cobro de regalias variable para
estimular la inversion extranjera, la baja en el
pago del canon superficiario para mineria
hasta el 50% de su valor actual, la flexibilizacion
en los contratos de exploracién, todo con
el propdsito de generar COP$ 16 billones en
renta adicional. Ademds, se aprobd una
nueva reforma fributaria con el objetivo de
recaudar COP$12,5billones entre 2014 y 2015
(DIAN; 2014) ampliando la base de tributacion.
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Al mismo tiempo, en 2015 entraron en
vigencia las disposiciones del Plan Nacional
de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un Nuevo
Pais”, que ratificd el énfasis v la estrategia de
apoyo al sector extractivo como instrumento
bdsico para atfraer la inversibn extranjera,
ampliar la base de renta y cumplir los
programas sociales y de infraestructura que
requiere el pais. Para no dejar dudas, el Plan
establece el escenario base en materia de
produccidn, ingresos e inversiones en mineria
e hidrocarburos. Uno de los temas mds
polémicos del Plan es la estructura de inversidon
publica para la movilizaciéon de los sectores
econdémicos. Mientras que para la mineria y los
hidrocarburos se establece un total de COP$
78 billones en el cuatrienio, para el campo la
asignacién de recursos es un poco mds de
la mitad, COP$ 48 billones, y para ciencia,
tecnologia e innovacion y apoyo productivo
a la industria, COP$22 billones.

El propdsito de invertir la mayor parte de los
recursos publicos para reactivar el sector

extractivo tiene como teldn de fondo:
“Convertir a Colombia en uno los paises mds
competitivos y productivos de la region,
consolidando un crecimiento econdmico
sostenido e inclusivo, y con acceso a
oportunidades de empleo de alta calidad.
Esto se logrard a partir de un uso eficiente de
las ventajas comparativas, de una ofertamads
amplia y moderna de conectividad fisica y
digital, de la sofisticacidn y diversificaciéon de
los bienes y servicios, y una mejora sustancial
en el aprovechamiento y uso adecuado de
los recursos naturales. (DNP; 2014, pg. 118).
Lo cierfo es que el camino para hacerlo,
con un enfoque de inversion estatal dirigida
al extractivismo y con bagjos niveles de
recursos para la agricultura y la industria, es
el peor que se puede tomar. Como se ha
visto a lo largo de los Ultimos anos, esto sdlo
ha conducido a la reprimarizacion de la
economia con altos costos para los demds
sectores productivos, el desbalance en las
cuentas del Estado y unos costos socio-
ambientales incalculables.

Tabla 21. Plan de Inversiones Estrategias y Objetivos Movilizacion Econémica
Plan de Desarrollo 2014-2018. Todos por un Nuevo Pais. En COPS millones

Estrategias/Objetivos Fuentes de Financiacion

Central Descentralizado Entidades Privado SGP SGR Total

Territoriales

Desarrollo Minero 8.944.717 1.683.814 1.019.537 | 65.731.739 | 380.634| 743.173| 78.503.614
Energético para
equidad regional
Competitividad rural 5.165.195 932.096 | 35.528.492 | 849.474| 309.255| 42.784.512
Ciencia tecnologia e | 1.728.143 12.887.423 2.587.402 | 17.202.968
innovacion
Desarrollo productivo | 4.815.257 570.231 2.510.940 35.088 26171 313.250 8.270.936

Fuente: Banco Mundial. Informes de Economia Mundial 2014. Andlisis econdmicos de los BRICS.
2016 DANE. Cuentas Nacionales. Comunicados de Prensa. 2016.




3. Unareflexion final

La incertidumbre de la economia a la baja
aumenta con el reto que enfrenta el gobierno
nacional de liderar el postconflicto en el pais. El
Ministerio de Hacienda ha calculado este valor
entre COP$85 y COP$90 billones (tabla 23).
Desagregando esta cifra, COP$14 y COP$18
billones tiene que ver con la inversién social en
los territorios donde histéricamente ha tenido
presencia la guerrilla de las FARC, y los demds
actores armados. Para los siguientes anos, esta
entidad habla de COP$4 billones anuales por
lo menos hasta el 2022. A la anterior cifra hay
que sumarle el proceso de desmovilizacion y
reinfegracién de 18.000 combatientes que
estima el gobierno se encuentran en este
grupo guerrillero, que la Contraloria General
de la Republica '° calcula entre COP$1.8 vy
COP$2.7 billones adicionales en el mismo
periodo. También hay que incluir los dineros
para la reparacion integral a las victimas del
conflicto; de acuerdo con el Conpes 3712
de 2011, el gobiemno debe invertir cerca de
COP$6 billones por ano entre el periodo 2012-
2021 para un total de COP$54 billones.

sDe dénde van a salir estor recursose El
Documento de Bases del Plan Nacional de
Desarrollo 2014-2018, senala que la mayor
parte de este dinero se generard en la renta
originada por el sector extractivo. Incluso,
afirma que por concepto de regdliias,
impuestos y contribuciones de la mineria vy los
hidrocarburos el pais recibird COP$72 billones
para el periodo 2015-2020. Otra posibilidad
establecida por el gobiemo es el ahorro
presupuestalque se puede generarconlafirma
de un acuerdo en la Habana. Actualmente

10 Estudio Sectorial sobre la Politica PUblica de Desarme, Desmovi-
lizacién y Reintegracion en Colombia 2006-2014.

Tabla 22. Gastos Totales Estimados para las Victimas.
Documento Conpes 3712 Periodo 2012-2021. En COP$ Miles de Millones

Componentes Ofras Victimas | Desplazados | Total Victimas
Asistencia 3.101 19.455 22.556
Atencién 102 5.317 5.419
Reparacion 5.980 18.692 24.672
Costos Institucionales 5 1.827 1.832
Otros Costos 143 280 423
Total 9.331 45.571 54.902

Fuente: DNP. Consejo Nacional de Politica Econémica y Social. 2015.

el Ministerio de Defensa calcula en cerca de
COP$22.5 billones el costo de mantener el
pie de fuerza del ejército para enfrentar los
grupos armados ilegales, esto es alrededor
de COP$230 billones en la Ultima década
2004-2014. Con la firma de la paz, el Ministerio
de Hacienda proyecta una disminucion de
los recursos dirigidos a mantener al aparato
militar en por lo menos COP$7 billones anuales
para orientarlos a educacion, inversién social
e innovacion. Como alternativa también se
plantea la implementacion de una nueva
reforma fributaria que, de acuerdo con el
Ministerio de Hacienda, aplazaria el desmonte
gradual del 4X1000 hasta el 2018, aumentaria
el impuesto al patrimonio de 1.5% vigente al
2.25% y ampliaria la base tributaria, bajando
el valor gravable de una cuenta neta de
COP$1.000 millones a COP$750 millones. Con
ello se espera mantener la inversién publica
en COP$45 billones anuales, incluyendo los
programas dirigidos al postconflicto.

Desde ya, la estrategia de apalancar el
postconflicto con la renta exiractiva por lo
menos es una propuesta confroversial. Un
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tema objeto de criticas es la insistencia en
generar expectativas sobre el aumento de la
renta en el sector extractivo. Solamente para
mencionar un ejemplo, las proyecciones del
DNP hablan de precios del barril del petrdleo
enfre US$85 y US$P0 en periodo 2014-2018,
algo que ha sido considerado por sectores
econémicos y de la academia como la
préctica de inflar cifras para garantizar la
conformacién de un presupuesto publico
acorde con las necesidades de inversion
existentes, lo que a todas luces es peligroso
para la sostenibilidad de la economia.

Ademds, si bien el objetivo del Plan es
ambicioso y concuerda con la idea de
generar una estructura econdmica para la
paz, su implementacion en las condiciones
que viven los sistemas productivos deja nuevas
dudas, especialmente porque la propuesta
es promover el desarrollo minero-energético
para la equidad regional y la productividad
local, algo que en no ha funcionado en el
pdais. Por el contrario, a finales del 2014, el DNP
publicd un estudio sobre las capacidades
de los municipios en Colombia, segun el cual
el 58% de los municipios del pais presentan
el patrdn tipico de economias de enclave,
ligadas a la explotacion de recursos naturales
no renovables, con escasa diversificacién de
su base agregada, agricultura y ganaderia,
principalmente, e industria en menor medida.
Nuevamente, la mayoria de estos municipios
se encuentran en deparfamentos como
Chocd, Antioquia, Cauca, Cérdoba, La
Guaijira, Cesar, el Meta y la regién de la
Orinoquia, zonas donde persiste el conflicto
armado, que coinciden con los planes de
restitucion de tierras y escenarios prioritarios
para la implementaciéon de programas de
paz, y que cuentan con la mayor proporcién

de su territorio fitulado para la mineria y los
hidrocarburos.

En las condiciones descritas seria poco
redlista pensar que la industria extractiva por
si sola pueda generar la base productiva
que requieren los terriforios para pensar en
una paz duradera. A esto se suma la idea de
ampliar la base de exploracion y explotacion
recurriendo a reducir los tiempos y trdmites
para el licenciamiento ambiental, el apoyo
a proyectos mineros a través de decretos
polémicos, aun con la resistencia cada vez
mds creciente de las comunidades y las
autoridades locales, y la implementacion de
técnicas cuestionadas por diferentes sectores
como la potenciacién de pozos a través del
recobro y el fracking. La propuesta bdsica
es la siguiente: mayor produccion para
compensar precios bajos a la espera de una
recuperacion enla cotizacioninternacionalde
los commodiities, o que no estd asegurado y
ademds puede convertirse en un dinamizador
de las tensiones y conflictos sociales que van
en contravia de un escenario de postconflicto
en Colombia.

Ante estarealidad, es urgente una discusion
sobre la apuesta extractiva como principal
eje de ingresos y desarrollo. Algo que
pasa necesariaomente por dar un nuevo
empuje a las actividades agropecuarias y
la industria, como principales motores de
movilizacién de la base productiva. Aqui la
decision se debe dirigir a la implementacion
de programas para la reactivacion de estas
actividades, la conservacién de dreas
ambientales y de economia campesina, los
sistemas de transferencia de tecnologia, el
apoyo estatal y del sector educativo para
la innovacién.



En segundo lugar, es urgente fortalecer el
papel de las autoridades temritoriales y la
sociedad en el manejo del temitorio y los
recursos natfurales, en la perspectiva de
ampliar la presencia del Estado y consolidar
una base adecuada para la implementaciéon
de programas productivos, de oportunidades,
ingresos y apoyo al campo. La experiencia de
los Ultimos anos ha demostrado que la falta de
didlogo entre los diferentes niveles publicos, y
en especial con alcaldes, gobernadores vy la
poblacién es una de las explicaciones para
la proliferacién de las economics ilegales, la
pobreza y la desigualdad feritorial. Entre los
temas que deben ser parte de una agenda
nacional-local estdnlas politicas de desarrollo y
competitividadrural, las formas de intervencion
en el territorio y los esquemas de asociacion y
cofinanciacion de apuestas productivas.

En tercer lugar, las necesidades de recursos
para financiar el postconflicto llevan a
pensar en una amplia gama de fuentes y
escenarios. En este camino, se deberd poner
atencién en los esquemas de asociacion
publico-privada que han venido operando en
diferentes zonas del pais y que en condiciones
y normas claras pueden dar una mano en
temas como la provision de infraestructura
pUblica para ofrecer servicios a la poblacion,
la implementacién de programas productivos
articulados a los planes de desarrollo locales y
la innovacién. A esto se suma el papel de la
cooperacidninternacionalcomo canalizadora
de inversiones para proyectos que promuevan
el desarrollo local, la participacion y la inclusion
de las victimas y las comunidades para el
ejercicio de sus derechos.

No hay que olvidar, de otra parte, los Fondos
de Pensiones que en el 2015 registraron

ganancias por COP$8 billones, de acuerdo
con ASOFONDOS '. Esta organizacién ha
insistido en que tiene interés en participar en
la consolidacién del sistema vial nacional,
la implementacion de planes de vivienda y
renovacién urbana y rural, cuestiones que
son claves para mejorar las condiciones de
competitividad regional. Para garantizar
la participacion de estos actores en los
programas de desarrollo  territorial  una
condicion necesaria es la arficulacion de
accionesy escenarios de trabajo conjunto con
participacion del gobierno nacional, el sector
privado y los mandatarios de departamentos
y municipios para que frabajen de la mano
en por lo menos tres campos: i) el aumento
de capacidades para gestionar y ejecutar
recursos y proyectos, i) la identificaciéon
de dreas y sectores de inversion, vy iii) la
corresponsabilidad del sector privado en la
consecucion de recursos que contribuyan
a aumentar el presupuesto publico para el
desarrollo.

En cuarto lugar, es urgente empoderar a la
poblacidn para que participe en la discusién
argumentada de una politica exiractiva
integral que contribuya al fortalecimiento de
la poblacién campesina, de los desplazados,
las comunidades indigenas, afrocolombianas
y las mujeres y hombres reinsertados(as)
para que desarrollen sus propias estrategias
y accedan a oportunidades y derechos
econdmicos de forma integral. En este
campo, ademds de los retos que tiene el
gobierno en materia de educacion, es
clave la participacion de la academia vy las
instituciones de investigacién que existen en
el pais, especiaimente en la construccion de

11 Asociacion de Fondos de Pensiones y Cesantias de Colombia.
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redes de conocimiento e innovacidén que
partan de la cultura y las fradiciones de estas
comunidades para ampliar sus posibilidades
de insercion en mercados productivos y en
formas asociativas de trabajo y cooperacién.

Por Ultimo, mds que una nueva reforma
tributaria que amplie una vez mds la base
contribuyente, el pais debe avanzar en una
politica fiscal estructural que permita controlar
la evasion y elusion, unificar tarifas en el cobro
de impuestos y ajustar los beneficios otorgados
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| nuevo Sistema General de Regalias (SGR)

en Colombia apenas tiene cuatro anos de
implementacion. Sin embargo, su modelo de
distribucién no ha contribuido a la equidad
territorial; por el confrario, se observa una
menor ejecucidon de estos recursos por parte
de las entidades termitoriales con mayores
problemas de pobreza y exclusion. Si se tiene
en cuenta que la actividad minero-energética
promocionada por el gobierno nacional se
encuentra a la baja desde el ano 2014, la
conclusion que queda es que el pais perdid
la oportunidad de articular la renta extractiva
a un proceso de desamollo sostenible de
beneficio para toda la poblacion.

Para demostrar el planteamiento senalado, en
lo que sigue se presenta el comportamiento
de las regalias en su asignacion y distribucion,
incorporando la vigencia 2015-2016. Luego, se
realiza un andlisis comparativo de estos temas
por departfamentos, feniendo en cuenta el
indice de Pobreza Multidimensional (IPM) y
el monto asignado a través de los fondos
creados por el SGR. El andlisis realizado tiene
como antecedente y referencia proxima los
Reportes del Sector Exfractivo en Colombia
2005-2010, 2011-2012, 2013 y 2014, que han
dedicado varios apartados al uso de la renta
extractiva a través de los recursos de regalias.

1. El manejo de los recursos. Entre la
centralizacion y la dependencia
territorial

Desde hace anos ha existido en el pais un
debate sobre la propiedad de los recursos
naturales. Por esta razéon, la Constitucion de
1991 establecié que pertenecen a la nacién
en su conjunto, pero las utilidades derivadas
de su explotacién deben ser distribuidas con

base en el principio de la descentralizacion,
cuyos profagonistas son los departamentos
y los municipios. En definitiva, se reconoce
a la nacidon como propietaria y a los entes
territoriales como destinatarios finales, a
través de la transferencia de recursos para la
inversion.

Un aspecto importante en este debate tiene
que ver con los recursos de regalias. Las cifras
del Departamento Nacional de Planeaciéon
(DNP) sencalan que su valor para el periodo
2012-2016 representa el 20,6% del presupuesto
de inversidn nacional, tal como lo muestra la
tabla 1. En esas condiciones, no es de extranar,
la insistencia oficial en centralizar el manejo
y la asignacién de las regalias en los Ultimos
anos. De hecho, el esquema de asignacién
del SGR ha cambiado de manera radical.
Las asignaciones indirectas y los montos para
la administraciéon del sistema a cargo del
DNP representan el 51% de los recursos en
el periodo 2012-2015. Ademds, los recursos
asignados al ahorro y las pensiones termitoriales
administradas por el Ministerio de Hacienda,
constituyen el 28%. Por el contrario, a las
entidades teritoriales les queda solamente
el 19% de libre destinacion para apalancar
programas de inversion social.

En este escenario, los municipios vy
departamentos aumentan su dependencia
con respecto a la renta nacional, con los
problemas que esto tiene para cumplir con sus
obligaciones y competencias administrativas.
No en vano un informe elaborado por el
Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD; 2016) senala que de los 1.123
municipios registrados en el DANE 729, esto es
el 65%, cuentan con problemas para cumplir
con los Objetivos de Desarrollo Sostenible
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(ODS). De este total, 418, es decir el 57,3%,
son municipios que histéricamente han sido
beneficiarios de regalias directas y atraviesan
problemas con el gjuste de lareforma vigente.

Tabla 1. Participacion de los recursos de SGR en el Presupuesto Piblico de
la Nacién 2012-2016. En COPS Millones y en (%)

\ ) o Ano Recursos SGR Presupuesto % SGR
o particular es que en estos municipios con P

problemas econdmicos se concentra la Publico

acftividad armada, la violencia y la pobreza; 2012* 8.667.016.380 36.847.621.411 23,5
en especial, se ubican en el Chocd, Cauca, 2013-2014 | 16.688.073.527 | 83.230.025.897 20,1
Cordoba, Gugjia, Putumayo, Mefa, Guaviare, 2015-2016 | 17.229.020.033| 86.452.590.012 19,9
Araucay Norte de Sanfander. Total 42.584.109.940| 206.530.237.320| 20,6

Fuente: Ministerio de Hacienda. Presupuesto PUblico. 2016. DNP, Regalias. SICODIS.2016
*En este ano el presupuesto del SGR es anual, en las siguientes vigencias se formula para
dos anos

Adicionalmente, el gobierno nacional ha
aprovechado el SGR para colgarle una serie
de obligaciones que constfitucionalmente
estén a cargo de las entidades del Estado.
Se destacan los recursos para el monitoreo,
seguimiento y contfrol de las regalias,
actividad que estd obligada a redlizar el
DNP; igualmente, se infrodujeron gastos para

actividad que le corresponde el Ministerio de
Minas y Energia. Estos recursos suman en total
cerca de COP$ 2 billones, que se restan a las

aumentar el conocimiento geoldgico del pais,
algo que debe redlizar el Servicio Geoldgico
Colombiano (SGC). Por Ultimo, estdn las
partidas para aumentar la informacién de las
potencialidades mineras y de hidrocarburos,

asignaciones de inversion. Sin embargo, las
entidades teritoriales no tienen participacion
en las decisiones que toma el gobierno
nacional en estos temas. Algo que demuestra
el falante centralista que impera en Colombia.

Tabla 2. Participacion de los recursos de SGR en el Presupuesto PUblico de la Nacién 2012-2016. En COPS$ Millones y en (%)

Cuentas 2012 2013-2014 2015-2016 Total %
Regalias Directas 3.001.485 3.630.994|  1.874.102 8.506.581| 18,9 | epimos | Sognodes @
Inversidon 3.127.065 8.361.151 9.988.517 21.476.733 | 47,7
Ahorro y Estabilizacién 1.738015|  3.172655|  3.836.964|  8747.633| 19,4 | Recuses dieccionados por
Pensiones Territoriales 869.008 1.675.130 1.650.934 4.195.071 92,3
Funcionamiento del SGR 363.982 886.312 873.510 2.123.804 4,7
Total 9.099.555 17.726.241 18.224.027 45.049.824 100

Fuente: DNP, Regalias. Total de Asignaciones por Cuenta. 2015
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La discrecionalidad para tomar las decisiones
sobre los fondos creados para la inversion
también es afrbuto de las entidades
nacionales. En materia de ciencia vy
tecnologia, los recursos estdn concentrados
en Colciencias como entfidad rectora del
tema. Al respecto la Federacion Colombiana
de Municipios senald que: "todavia no hemos
logrado que estos recursos lleguen a esos
municipios apartados y estos son los que
mds lo necesitan para lograr un desarrollo
que los saque de ese abandono desde el
punto de vista de educaciéon y de desarrollo
cientifico”. (El Nuevo Siglo; Julio 24 de 2016).
En los Fondos de Desarrollo y Compensacion
Regional la situacién es parecida; si bien la
sentencia C-624 de 2013 eliminé el veto del
gobierno nacional en la aprobacién de los
proyectos aprobados, no hay una mejora
sustancial de los municipios en las decisiones
gue se toman en estos fondos; de hecho, la
Contraloria General de la Republica (2015)
senald que sdlo el 16% de los mandatarios
locales participan de las sesiones de decision.
Esta entidad senala que en su mayoria
priman las decisiones de los departamentos
y las entidades del nivel central, vulnerando
los derechos de las enfidades municipales
a priorizar sus necesidades y apuestas de
desarrollo local.

La exclusion de los municipios también opera
enlosFondosde PensionesTerritoriales (PET) yde
Ahorroy Estabilizaciéon (FAE). El Acto Legislativo
05 de 2011 establece que los fondos creados
con lareforma a las regalias no podrdn crecer
a una tasa superior a la mitad del crecimiento
general del sistema y los excedentes por
este y ofros conceptos que se generen irdn
a la cuenta de ahorro, que es~tard bajo el
control del Banco de la Republica (la banca

central) y su administracién, uso y distribucién
estard sujeta a los términos que establezca
el gobierno nacional. Aunque ambos fondos
cuentan con una comision encargada de la
administracion en las que tienen asiento dos
gobernadores y dos alcaldes, la decision final
estd en cabeza del Ministerio de Hacienda,
como enfidad que la preside (Foro;2015).

Estas acciones han generado malestar en las
entidades territoriales y en las comunidades,
las cuales en no pocas ocasiones han
solicitado que se lleve a cabio una discusion
sobre la participacion de los municipios en las
decisiones del SGR, en especial, el uso que
ha dado el gobiernno nacional a una parte
significativa de las regalias para cuadrar las
cuentas de la nacién (pasivos pensionales y
equilibrio macroeconémico). Iguaimente, la
definicidén conjunta sobre las prioridades de
desarrollo, rafificada por jurisprudencia de la
Corte Constitucional, y el cambio de enfoque
en la gestion publica local y la sostenibilidad
socioecondmica de las municipios Yy
departamentos, de manera que no queden
limitados a la “"generosidad” del centralismo
estatal y al énfasis que el gobierno de turno
le quiera dar, aun en contra de la poblacion,
como sucede en gran parte del pais con la
extension del modelo extractivista.

2. La distribucion de los recursos.
Un problema sin solucién para el
gobierno

Una de las metas establecidas para el SGR es
su contribucidn a la equidad territorial. Se frata
de un modelo que en teori, busca generar
inversiones de alto impacto en infraestructura,
desarrollo investigativo, competitividad e
innovacién, priorizando las zonas mds pobres



del pais. Para cumplir con este objetivo,
se crearon los Fondos de Compensacion
Regional, Desarrollo Regional y Ciencig,
Tecnologia e Innovacion. A los dos primeros el
Acto Legislativo 05 de 2011 les asignd el 80% de
los recursos para inversion y al tercero el 10%
del sistema. Ademas, el pais se dividid en seis
regiones con sus respectivos departamentos
con el objetivo de focdlizar los proyectos
priorizados, como se muestra en el mapa 1.
EI DNP por su parte, ha planteado de manera
insistente que los municipios y departamentos
productores, puerto y de transporte de
minerales e hidrocarburos, que han visto
disminuida su participacién en las regalias
directas tienen la libertad de concursar por los
recursos asignados a los Fondos creados.

sCudles son los resultados del SGR2 Luego de
cuatro anos de funcionamiento de los Fondos
de Compensacion, Desarrollo Regional y
Ciencia, Tecnologia e Innovacién, la meta
de equidad territorial no se ha cumplido. Es lo
que muestran las cifras que ofrece el Sistema
de Informacién y Consulta de Distribuciones
Teritoriales (SICODIS). Para el periodo 2012-
2015 la region Caribe contd con la mayor
participacion, con el 27% de los recursos,
principalmente por ser la zona que alberga la
mayor canfidad de departamentos (ocho).
Lo mismo sucede con la regién de los llanos
que se lleva el 23% de los recursos, algo que
se explica por el peso de las asignaciones
directas de COP$ 2,1 billones. También se
observa que la distribucién ha favorecido a

1La division regional del SGR tomd como base la propuesta plan-
teada por la Federaciéon Nacional de Departamentos, la cual es
diferente a la que tradicionalmente el pais ha tenido antes y des-
pués de la Constitucion Politica de 1991 (Regiones de Planeacion
- Regionalizacién CORPES y Las Regiones Administrativas y de Pla-
nificacion RAP y Regiones Administrativas y de Planificacion Espe-
ciales — RAPE, formalizadas con la Ley Orgdnica de Ordenamiento
Territorial).
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Mapa 1. Regionalizacién del SGR
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Fuente: DNP. Regalias. Informacién. 2013.

Amazonas, Caquetd, Huila,

los territorios con mayor calidad de vida del
pais, ubicados en la regién de Centro-Oriente
y el Eje Cafetero; la primera incluye a Bogotd
y la segunda a Antioquia 2. Por el contrario,
en la distribucién de regalias para inversion,
las regiones de Centro Sur y el Pacifico han
quedado relegadas, a pesar de tener enfre a
varios de los departamentos con los mayores
niveles de pobreza en Colombia; en el primer

2En la region del Eje Cafetero el DANE reporta que en promedio el
16% de la poblacién tiene al menos una necesidad bdsica insatis-
fecha y el 4% se encuentra en la miseria. Por su parte en la region
Centro Oriente, la proporcién se ubicaba en 13%y 7%
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Tabla 3. Presupuesto de Regalias por Regiones de Inversion. 2012-2016. En COPS Miles de Millones
Regiones 2012 2013-2014 2015-2016 Total %

Caribe 1.681.553.245.191 3.235.277.531.734 3.047.323.370.779 7.964.154.147.704 | 26,6
Llanos 1.885.724.792.165 2.862.483.760.547 2.188.970.131.396 6.937.178.684.107 | 23,1
Centro 1.019.348.449.682 2.179.256.896.867 2.452.829.456.924 5.651.434.803.473 | 18,8
Oriente

Eje Cafetero 647.287.617.007 1.598.750.861.731 1.773.775.555.205 4.019.814.033.944| 134
Centro Sur 545.230.214.428 1.126.660.668.801 1.295.386.511.994 2.967.277.395.224 | 9.9
Pacifico 349.405.681.557 989.715.280.321 1.104.333.973.701 2.443.454.935.578 | 8,1
Total 6.128.550.000.031 |  11.992.145000.000 |  11.862.619.000.000 |  29.983.314.000.030 | 100,0

Fuente: DNP. Regalics. Sistema de Informacién y Consulta Distribuciones de Recursos Territoriales. 2015.

caso, Amazonas, Caguetd y Putumayo 3, y en
el segundo, Cauca, Narifno y Chocé “.

Un aspecto adicional tiene que ver con
el nimero y la cadlidad de los proyectos
aprobados en los fondos creados. En este
caso, el Sistema de Monitoreo de Regalias,
implementado por el DNP, reportd 8.164
proyectos aprobados entre 2012 y 2015. De
ellos, el 30% se relaciona con infraestructura
para transporte terrestre, aéreo y fluvial,
la conservacién del patrimonio cultural 'y
el fomento a la recreaciéon con el 12,3%,
cobertura escolar en educacion bdsica,
superior y formacién para el trabajo con el
11,2% y soluciones de vivienda urbana vy rural
con el 9,6%, como se describe en la tabla 4.

3EI DANE (2011) sefiala que en Amazonas el 44% de la poblacion
tenia al menos una necesidad bdsica insatisfecha y el 18% estaba
en situacién de mineria. En Caquetd, la cifra sube a 44% en el pri-
mer caso y 21% en el segundo y en Putumayo, aunque las cifras
son 46% y 23% respectivamente.

4Esta entidad también reporta que en Cauca la poblacién con
mds de una necesidad bdsica insatisfecha rondaba el 46% y la po-
blacién en miseria superaba el 20%. Para Narifio la proporcion era
43%y 17% Yy en el Choco 79% y 32%.

Es claro que las regalias han sido orientadas a la
financiacién de proyectos que fienen que ver
con el Sistema General de Participaciones ° y
con las competencias del gobierno nacional
en materia de inversiones en sectores prioritarios.
Esta tendencia, que puede ser considerada
como positiva puesto que se aporta al
desarrollo de dreas estratégicas, pierde de vista
que el gobiemo ha disminuido la inversidon en
estas dreas para aumentar el gasto central,
sin que esto sea compensado a las enfidades
tenitoriales, tal como se demostrd en la primera
parte de este documento. Incluso se aprecia
como la pretendida focalizacion en dreas
de desarollo regional, criicada al modelo
anterior de regalics, se pierde con la inclusion
de iniciatfivas de relaciones exteriores, defensa,
justicia y derecho y estadistica, entre otros.

Ademds, aungue se destaca el peso que
tiene la educacién por su aporte en la

5 Transferencias de ingresos del gobierno nacional a las entidades
territoriales para atender gastos en educacion, salud, agua pota-
ble y otras dreas de libre inversion.



generaciéon de capital humano, también hay
que decir que se disminuyen la participacion
de los proyectos que contribuyen a generar
valor y alternativas productivas de largo plazo
en las regiones. Algo que se aprecia en el
escaso aporte de proyectos en agricultura
(4,6%), ciencia y tecnologia (3,4%) y comercio,
industria y turismo (0,8%), lo que genera mayor
dependencia de las actividades primarias
como la explotacion extractiva. También se
otorga escasa importancia al componente
de medio ambiente y sostenibilidad (3,6%),
un elemento bdsico para considerar la
sostenibiidad del feritorio y la equidad
intergeneracional en el pais.

En minas y energia, contrario a lo que se
esperaba, 259 proyectos aprobados tienen
qgue ver con el fortalecimiento de la inversidon
privada (energia y distribucién, transporte
e infraestructura, refinerias y tecnologias de
exploracién); solamente ocho apoyan la
peqguena mineria, a pesar de que este es el
campo que requiere mayor Compromiso
del gobierno en temas como formalizacién
y apoyo técnico para el mejoramiento de
prdcticas de produccion.

Por Ultimo, se identifican tres momentos en la
gestion de la inversion. En 2012, conforme alo
que gquedd estipulado en los dos articulos de
la Constitucién reformados, se debid esperar a
la expedicién de la Ley 1530 para que el SGR
enfrara en funcionamiento. La ausencia de
reglamentacion tuvo atascados los proyectos
en los departamentos que dependen en
gran proporcidén de estos ingresos para su
funcionamiento. En el bienio 2013-2014 el
sistemna entrd en la mayor caopacidad de
gestién, tanto por la cantidad de proyectos
presentados por las entidades teritoriales como

La implementacion del Sistema
General de Regalias en Colombia

Tabla 4. Proyectos Aprobados por OCADS® 2012-2015. En Valores Totales

y en (%)

Sector 2012 | 2013 2014 2015 |(Total | %
Transporte 45] 978 678 3751|2482 | 304
Cultura, deporte y 90 425 325 166 | 1.006 | 12,3
recreacion
Educacion 175 368 226 144 913| 11,2
Vivienda 92 302 246 144 | 784 9,6
Agua potable y 159 268 175 75| 677 8,3
saneamiento bdsico
Agricultura 75 157 105 41 378 4,6
Inclusion social y 76 154 93 43| 366 4,5
reconciliacion
Salud y proteccion 89 107 56 40| 292 3,6
sociall
Ambiente y 44 131 83 33| 291 3.6
desarrollo sostenible
Ciencia y 53 150 69 9| 281 3.4
tecnologia
Minas y energia 56 115 70 26| 267 3.3
Planeacion 18 64 50 21 153 1,9
Inflexibilidades 25 64 13 -1 102 1.2
Comercio, industria 11 26 21 11 69 0.8
y turismo
Interior 2 12 10 7 31 0.4
Defensa 3 8 6 4 21 0,3
Justicia y del 1 5 10 2 18 0.2
derecho
Comunicaciones 3 8 3 - 14 0,2
Trabajo 1 8 3 1 13 0.2
Estadistica - 3 2 - 5 0,1
Relaciones exteriores - 1 - - 1 0,0
Total 1424 | 3354 | 2.244| 1.142|8.164| 100,0

Fuente: DNP. Regalias. Sistema Monitoreo. Avance de los OCADS. Proyectos Aprobados. 2015

60Organos Colegiados de Administracién y Decision
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en el estudio, aprobacién y giro de recursos.
A finales del 2014 y en 2015 se identifican
retrasos notorios en los OCAD. H 25% de las
iniciativas presentadas por los gobiernos
locales presentan refrasos hasta de un ano
en la respuesta sobre el apoyo de cada
uno de los fondos creados, lo que obligd a
las secretarias técnicas a concentrarse en la
decisién en cada caso. (Portafolio; 2015; pg.
8). Ademds, en 2015 se sintieron las mayores
consecuencias de la disminucion en los
precios internacionales de las materias primas,
lo que obligd al gobierno a aplazar el giro
de regalias por COP$ 4 billones, algo que ha
afectado las posibilidades de inversion.

Teniendo encuentalosresultados presentados,
queda claro que el SGR se ha convertido en
un “drbol de navidad” al que le cuelgan todo
fipo de iniciativas sin un impacto de largo
plazo en el marco del desarrollo regional. De
hecho, la Contraloria General de la RepuUblica
(2015) senala que en los Ultimos cuatro no se
observa un proyecto de alto impacto que
permita cambiar las condiciones de vida de

Tabla 5. Proyectos aprobados por los OCAD seguUn regiones de inversion

2012-2015. En valores totales y en %

Regidn 2012 2013 2014 2015 |Total | %
Caribe 377 882 638 2722169 | 26,6
Centro Oriente 236 526 422 233 | 1.417 | 17,4
Eje Cafetero 136 583 418 201 1.338| 16,4
Llano 351 386 269 164 1.170| 14,3
Centro Sur 234 496 277 1191 1.126| 13,8
Pacifico 90 481 220 153 | 944| 11,6
Total 1.424 3.354 2244 1.142|8.164| 100,0

Fuente: DNP. Regalias. Sistema Monitoreo. Avance de los OCADS. Proyectos Aprobados. 2016

los territorios mds pobres del pais. Igualmente,
no se observa una apuesta integral para
articular  departamentos y  municipios
dlrededor de lineas estratégicas que les
permitan compensar los desajustes de la baja
en la bonanza minero-energética.

Los resultados del SGR han conducido a una
discusion sobre su verdadera utiidad en el
pais. Las cifras del DNP indican que las zonas
con mayores capacidades institucionales
y condiciones socioeconémicas (Caribe,
Centro-Oriente y el Eje Cafetero), participan
con el 60% de los proyectos aprobados,
mientras que las regiones de los Lianos, Centro-
Sur y el Pacifico se reparten el 40% restante.
El DNP sefala que la situacion es critica en
Chocé, Guaijira y Cauca, donde la tasa de
aprobacién de estas iniciativas no supera el
15%. Con ello, queda demostrado que no
basta generar oportunidades de recursos
en los ferritorios si no se pone en marcha al
mismo tiempo un proceso de fortalecimiento
institucional dirigido a los municipios vy
departamentos con dificultades para ejercer
sus competencias administrativas.

El escenario se complica ain mds con la
disminucidn de los principales indicadores de
la industria extractiva (inversién extranjera,
exportaciones,  produccidn y  precios
infernacionales). Como consecuencia natural
de un modelo volcado hacia la producciéon
minera y de hidrocarburos, desde finales
del 2014 el gobierno viene planteando la
necesidad de recortar la inversidbn publica,
incluyendo las regalias, lo que significa
menores ingresos para los temitorios en
sectores prioritarios para el bienestar de la
poblacién. Esa medida se sentird con mayor
fuerza en los préoximos anos por el ajuste fiscal



que se propone actualmente para evitar una
debacle de la economia nacional.

3. La debilidad institucional

Una de las principales novedades del SGR es
su concepcidon de los proyectos de impacto
regional como modelo para aumentar la
eficiencia y el impacto de las regalias en la
equidad ferritorial (Foro; 2015). Sin embargo,
diferentes sectores sociales, politicos vy
académicos han planteado dudas sobre
el nivel de complejidad del sistema y la
capacidad de las entidades locales para
adecuarse alas exigencias en el cumplimiento
de laos metodologias establecidas para
la preparacién, ejecucién y reporte de
informacién 7, asi como sobre la comprension
de las diferentes lineas de aplicacion de los
fondos creados.

Comorespuestaaestasinquietudes, lareforma
a las regalias cred los Organos Colegiados de
Administracién y Decision OCADS. Sobre estos
érganos, el presidente Santos en un discurso
ofrecido durante la Clausura del Congreso
Nacional de Municipios en 2012 (Presidencia
de la Republica; 2012) dijo:

Lo novedoso del nuevo sistema de
regalics es que ahora no van a ser
gestionadas por los gobiernos locales,
sino que tendrdn un enfoque regional y
se distribuirdn a fravés de los OCAD, que
son dérganos independientes, técnicos,
con representacion de todos los niveles

7EISGR exige a los municipios y departamentos para acceder alos
fondos creados, el seguimiento de la Metodologia General Ajus-
tada (MGA) para la presentacién de proyectos, un esquema de
interventoria con cargo a estas iniciativas y el cumplimiento en la
actualizacién de un sistema de monitoreo, seguimiento y evalua-
cion establecido por el DNP.
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de gobierno. Su tarea es decidir sobre la
viabilidad de los proyectos presentados
por las entidades termitoriales y, ademds,
acompanar a los mandatarios locales en
la formulacién, ejecucidén y seguimiento
a los proyectos presentados en los fondos
de ciencia, tecnologia e innovacién,
desarrollo y compensacion regional. Este
nuevo sistema requiere un cambio culfural
y administrativo al interior de los ministerios,
de las gobernaciones y las alcaldias; un
cambio que es indispensable si queremos
que las regdlias se conviertan realmente
en desarrollo, progreso social y calidad de
vida para los colombianos.

A pesar de esta afrmacién, luego de los
primeros anos de funcionamiento el balance
de los OCADS no es el mejor: al excesivo
control del gobierno nacional en su estructura
y decisiones se suman ofros elementos que
dificultan el cumplimiento del papel que les
ha sido asignado en el marco del SGR como
instancia para el fomento del desarrollo
regional.

En efecto, la distibucién del sistema de
monitoreo de regalias elaborado por el
DNP para el periodo 2012-2015 seiala que
la mayor parte de los proyectos aprobados
(63%) comesponden a OCAD municipales. Este
es un aspecto positivo en la generacién de
condiciones para el desarrollo en el nivel mds
importante de la gestion publica. También
es el resultado de la presencia de un mayor
numero de estas entidades en el escenario
tenitorial (actualmente el pais cuenta con 1.120
municipios registrados en la base del DANE).

El avance de los OCAD municipales en el
numero de proyectos aprobados contrasta
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Tabla é. Proyectos Aprobados por Tipo de OCAD 2012-2015.
Valores Totales y %

Tipo de OCAD 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | Total Y%
Municipal 664 | 2.160| 1.560 740 | 5.124 | 628
Departamental 601 689 396 243 | 1.929| 23,6
Regional 131 344 211 174 860| 10,5
Ciencia y Tecnologia 44 136 63 8| 251 3.1
Total 1.440 | 3.329| 2230 1.165| 8.164| 100

Fuente: DNP. Regalias. Sistema Monitoreo. Avance de los OCADS. Proyectos Aprobados. 2016.

con la conformacién de los mismos y su nivel
de fortalecimiento institucional. La Contraloria
General de la Republica seiala en su Informe
de Avance sobre Regdlias (2015, p. 21) que
solamente el 41% de los municipios tenian estos
érganos funcionando en 2014. Nuevamente,
las regiones de los Llanos y el Pacifico son
las mds rezagadas en comparacion con las
regiones del Eje Cafetero. Entre las causas de
este resultado, la Contraloria senala la falta
de conocimiento de los alcaldes sobre el
funcionamiento de los OCAD, los problemas
de planeaciéon y capacidad institucional, las
fallasenla conectividady las comunicaciones,
y la posibilidad que la normativa vigente del
SGR oforga a los mandatarios locales de
viabilizar sus proyectos a través de los OCAD
departamentales.

El bcjo nimero de OCAD municipales
instalados y en funcionamiento limita auin
mds las posibilidades de los municipios para
participar en la priorizacion de los proyectos
y las dreas de inversién. Con ello se desecha
la oportunidad de fortalecer la planeacién
y el desarrollo institucional en el municipio
y se generan mayores dificultades para

la participacién y el control social de las
comunidades a estas iniciativas. En tal sentido,
es urgente aumentar y mejorar las estrategias
para vincular a las entidades territoriales en la
implementacion del SRG. Esto a pesar de que
en 2012 el DNP gestioné cerca de COP$57.575
millones para el fortalecimiento de los OCAD y
en el 2014, COP$61.328 millones, segun datos
de la Contraloria.

Tabla 7. Total de Municipios por Regién
de Inversién y OCAD Municipales en
Funcionamiento Valores Totales y %

Region | Municipios OCADS %
Funcionando

Eie 178 97 | 54,5
Cafetero
Centro 367 171 | 46,6
Oriente
Cenftro 124 56| 45,2
Sur
Caribe 195 78| 40,0
Llanos 78 26| 33,3
Pacifico 178 41| 23,0
Total 1120 469 | 41,9

Fuente: Contraloria General de la Republica. 2016. Informe
Regalias.

Oftro asunto que también ha sido negativo es
la operatividad de los OCAD como instancias
de acompanamiento en la formulacion y
ejecucién de proyectos. De acuerdo con la
Federacién Colombiana de Departamentos
(2014, p. 8), el trdmite que debe superar una
persona, comunidad, organizacidn o una
autoridad local para obtener la aprobacion
de una iniciativa de inversibn en cualquiera
de los fondos creados por el SGR ha generado



refrasos de hasta 1 ano en el desembolso de
los recursos y la implementacion efectiva de
las inversiones. Esto ha contribuido también
a las debilidades en el seguimiento de los
proyectos aprobados y la transparencia
en la informacién. La Contraloria General
de la Republica (2015) ha sehclado que
no se tiene claridad sobre las cuentas de
168 OCADS municipales, esto es el 35% de
estos organismos. Tampoco se encuentran
procesos de fransparencia y rendicion de
cuentas hacia la comunidad para visibilizar el
impacto generado por las regalias.

4. Elmal uso de los recursos

A los problemas senalados se anade la baja
eficiencia del SGR. E informe de la Contraloria
“Regalias Baja Ejecucion y Altos Saldos
Bancarios” (2015: pg. 10), reporta que tan
sélo, el 40% de los proyectos aprobados en
2012 estdn terminados; el 32% de las iniciativas
implementadas en 2013 se ha findlizado y
en 2014 la proporcidon es apenas del 4%,
tomando como referencia los reportes de
monitoreo, seguimiento y evaluacién del
DNP. En las gobernaciones la situacion es mds
grave, solamente Guainia, Quindio y Arauca
presentan niveles de eficiencia superiores al
10%. El caso mds critico se encuentra en el
Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.
De acuerdo con las cifras de Colciencias,
el porcentdje de proyectos aprobados no
supera el 18% con corte a diciembre de 2015.
Ademds, se presenta unrezago acumulado de
COP$483.000 millones en 2012, $683.000 para
el 2013 y COP$522.628 millones en el siguiente
ano y COP$ 601.318 millones en el 2015.

A diciembre de 2015 habia proyectos
aprobados por $20,2 billones, de un total
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de recursos distribuidos para inversion
de $23,6 bilones. De esta cifra debion
haberse terminado proyectos por $17,3
bilones. Sin embargo., a finadles de
2015 las obras concluidas ascendian a
$4,9 billones, es decir, solo el 28,4 % de
los proyectos programados, segun la
informacién suministrada por las mismas
enfidades temitoriales a los sistemas de
informaciéon del Departamento Nacional
de Planeacién (DNP). (El Pais, 11 de agosto
de 2016).

La Contraloria también sefala cerca de 1.184
hallazgos fiscales para el periodo 2012-2015,
por un valor cercano al COP$ 1.2 billones
de pesos (2016, Pg. 19). Entre las principales
causas de estas actuaciones estdn: el desvio
de recursos, la ausencia de informaciéon vy
registros, el incumplimiento en los contratos
y los desbalances en las cuentas de giro y
asignacion en los OCAD. Sobre la distribucion
regional se encuentra que el 61% de estas
actuaciones se concentra en las regiones
Caribe y Pacifico.

Tabla 8. Hallazgos Fiscales Control a las Regalias 2012-2015. En
COPS Millones y %

Regién Hallazgos Recursos %
Caribe 387 516.724 32,7
Pacifico 345 289.621 29,1
Llanos 178 179.624 15,0
Eje cafetero 113 101.622 9.5
Centro Criente 94 101.316 7.9
Centro Sur 67 100.512 5.7
Total 1.184 1.289.419 100

Fuente: Contraloria General de la Republica. 2016. Informe Regalias.
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El DNP por su parte, reportd en febrero de 2014
que solo 9 departamentos de los 32 existentes
y 188 municipios ha cumplido la tarea de
reportar al SMSCE las inversiones que realizan
con los recursos de las regalias. En este ano,
también suspendié de manera preventiva el
giro de regalias a 214 entidades territoriales por
la misma causa. En 2015, el giro se suspendid
a 127, siendo 74 de ellos reincidentes en la
ausencia de informacién sobre el estado
de las inversiones y los proyectos aprobados

Bolivar
Santander
Cundinamarca
Narino
Boyacd
Antioquia
Magdalena
Atldntico
Caldas
Chocdé
Huila

Cesar
Caquetd
Tolima
Sucre

Norte de Santander
La Guaijira
Cérdoba
Arauca
Vichada
Vaupés
Risaralda
Putumayo
Meta

(Grdafico 2).
Grdfico 1. NUmero de Entidades Territoriales Cobijadas con la Medida
de Suspension de Giro por Departamentos en el 2015
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Fuente: DNP. Regalias. SMSCE .2016.

Es evidente que la prdctica de desviar
recursos de regalias no cambid con
la reforma impulsada por el gobierno
Santos, sélo se transformd en cuanto a los
mecanismos y escenarios de actuacion.
Entre ellos, la cooptacidon de los OCAD
por lideres politicos y agentes privados,
esquemas de contratacion que facilitan el
uso privado de los recursos y la asignacién
de partidas a gastos y obras suntuosas. La
practica de la corrupcién tiene que ver
también con la debilidad en los procesos
de seguimiento y en el conftrol social por
parte de las comunidades. Un estudio de
la Universidad Nacional sobre las regalias
(2015, p. 21), senala que a pesar de los
esfuerzos del DNP por incrementar la
capacidad y extensién del SMSCE, sdlo
el 40% de las alcaldias fienen acceso a
los datos que registra, ademds, de que el
sistema tiene una estructura compleja para
su comprension por parte de los funcionarios
y las entidades territoriales.

También se registran discrepancias en
las cifras reportadas por los informes de
monitoreo y aplicaciones como el mapa
de regalias, que contribuyen a la confusién
en los datos. Por el lado de la comunidad,
el acceso a la informacién también ha sido
reducido, asicomolaacciondefiscalizaciony
seguimiento a los proyectos implementados.
Esta situacién se ha generalizado con la
practica gubernamental de centralizar los
controles y los problemas de comunicacién
con los municipios y departamentos,
contribuyendo asi a aumentar el clima
de desconfianza entre ambas partes. Por
Ultimo, tal como lo indican los datos de los
organismos de confrol, la fransparencia
en la entrega de la informacién es baja,



tanto por las debilidades propias en las
redes tecnoldégicas y de capacidad
humana como por la falta de interés de
una proporcion significativa de entidades
territoriales, que “ven los reportes sobre las
inversiones y los proyectos ejecutados como
una obligacién incdmoda que realizan de
maneraimprovisaday no como una prdactica
gue contribuye a aumentar la eficiencia del
sistema” (El Tiempo, 2015, p. 9).

Como se aprecia, los retos fijados por el
gobierno nacional paraeradicarla corrupcién
en la gestién de las regalias siguen vigentes
luego delos primeros anos de implementacion
del SGR. Hoy en dia es mds evidente que
la solucidn se debe buscar en una politica
integral que, ademds de normas y decretos
reglamentarios, fiene que ver entre ofros
elementos con la promociéon de la cultura de
la legalidad, la fransparencia y el acceso a
la informacién, la comunicacién constante
y en forma oportuna entfre las diferentes
entidades del Estado y la comunidad, la
autorregulacién ciudadana vy el ejercicio del
control preventivo y sancionatorio de manera
eficaz y pertinente.

5. Andlisis territorial del SGR

A continuacién, se presenta un andlisis del
comportamiento de la eficacia, eficiencia
y buen gobierno del SGR en el escenario
territorial. Para llevar a cabo este andlisis,
se fomaron los 32 departamentos del pais
y Bogotd; para cada uno se establecié el
indice de Pobreza Multidimensional (IPM)
elaborado por el DNP y luego se describid
la distribucion de inversiones en los Fondos
de Compensacién, Desarrollo Regional,
Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon en
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el periodo 2012-2016, segun datos del
SICODIS. Los resultados aparecen en la
tabla No. 9.

Puede observarse que los departamentos
de Antioquia, Valle y Cundinamarca
clasificados en el IPM como entidades
territoriales con la mds baja proporcién
de pobreza en el pais recibieron la mayor
cantidad de recursos para inversion en los
fondos mencionados. Mientras que, en la
mayoria de los casos, los departamentos
con mayores niveles de pobreza obtuvieron
menores apropiaciones. Esto demuestra los
problemas que tiene el SGR para promover
la equidad como un principio bdsico en
la estructuracién de las asignaciones de
regalias en el pais.

Desagregando las cifras, se encuentra que
el 25% de las distribuciones realizadas por
el Fondo de Compensacion Regional se
concentraron en Bogotd, Cundinamarca,
Valle del Cauca y Santander, cuya
poblacién tiene los indicadores mds
favorables de condiciones de vida en el
pais; por el contrario, los municipios de la
Orinoquia, la Amazonia y el Chocd tienen
la menor participacién en este Fondo
Tabla 10). De acuerdo con el IPM, en estos
departamentos el nivel de privacion en
educacién, trabajo formal y condiciones
inadecuadas de los hogares supera
el 90%. En estas condiciones la meta
del SGR de priorizar la financiaciéon de
proyectos en entidades territoriales, con
altos porcentajes de Necesidades Bdsicas
Insatisfechas (NBI), pobreza y desempleo
no se estd cumpliendo en los Ultimos anos,
lo que desde ya debe ser una alarma para
el gobierno nacional.
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Tabla 9. IPM y Monto de Regalias Distribuidas SGR por Departamentos

Departamentos | IPM FDR FDR Monto FCR 60% FC&TI TOTAL % de
Compensar AD

Antioquia 44,30% 397.890.254.009 90.589.585.088 168.083.015.350 285.865.527.003 942.428.381.450 58
Valle Del 38.80% 79.988.280.094 174.026.221.946 396.718.620.848 275.415.558.247 926.148.681.135 5,7
Cauca

Cundinamarca | 41,40% 208.901.472.396 93.446.362.328 368.809.712.083 239.065.599.590 910.223.146.397 5,6
Tolima 54,60% 289.722.537.746 10.580.264.734 349.944.390.852 229.949.135.218 880.196.328.550 5,4
BOGOTAD.C. | 24,30% 396.479.135.364 4.576.143.122 277.843.202.179 143.111.491.466 822.009.972.131 5,1
Santander 45,00% 255.324.818.677 9.005.281.982 318.366.080.874 202.736.098.448 785.432.279.981 4,8
Huila 58,00% 204.817.137.284 39.402.798.644 307.289.960.566 184.509.645.893 736.019.542.387 4,5
Aflantico 47,30% 21.693.601.816 193.231.801.414 317.790.243.320 192.146.870.560 724.862.517.110 4,5
Meta 51,10% 355.076.912.649 1.064.112.040 123.359.499.558 171.698.089.299 651.198.613.546 4,0
Norte De 58,20% 206.274.996.580 25.632.530.864 259.071.869.526 150.604.145.228 641.583.542.198 4,0
Santander

Sucre 73.10% 119.935.082.861 52.096.840.322 283.142.728.353 171.574.233.584 626.748.885.120 3.9
Cesar 66,70% 27.909.701.118 154.451.610.944 276.567.860.133 156.998.945.579 615.928.117.774 3.8
Boyacd 54,90% 87.856.254.762 91.987.440.808 248.036.480.273 162.960.192.697 590.840.368.540 3.6
Magdalena 69.70% 0 166.347.016.974 245.782.859.352 154.172.746.378 566.302.622.704 3.5
Narino 68,70% 266.594.826.731 19.147.231.106 112.828.772.738 157.457.262.896 556.028.093.471 3.4
La Guaijira 79.70% 292.706.687.676 337.605.248 116.745.914.788 131.494.543.080 541.284.750.792 3.3
Caqueta 70,80% 135.040.690.283 624.770 196.638.619.706 100.784.975.055 432.464.909.814 2,7
Cauca 70,60% 49.207.080.155 154.032.973.288 101.814.162.478 126.917.051.592 431.971.267.513 2,7
Bolivar 62,80% 30.338.909.004 137.677.780.614 107.954.947.172 124.104.529.719 400.076.166.509 2,5
Putumayo 76,30% 43.158.633.857 52.867.036.664 163.176.128.575 84.061.136.501 343.262.935.597 2,1
Casanare 56,70% 2.776.978.923 79.095.739.088 161.570.444.248 78.437.122.497 321.880.284.756 2,0
Cérdoba 79.60% 78.692.373.733 69.426.449.686 80.709.938.127 83.008.234.545 311.836.996.091 1,9
Caldas 46,10% 147.411.585.456 1.315.507.898 70.636.492.340 76.772.880.977 296.136.466.671 1,8
Arauca 59,20% 0 71.123.745.588 147.082.062.682 70.532.263.657 288.738.071.927 1,8
Risaralda 41,20% 144.678.731.692 3.946.126 70.229.937.358 65.396.224.190 280.308.839.366 1,7
Chocd 85.80% 162.890.210.039 0 0 101.318.341.966 264.208.552.005 1,6
Vichada 84,30% 51.835.237.578 387.002| 119.033.435.396 47.297.425.735 218.166.485.711 1.3
Guaviare 75,00% 55.235.306.045 0| 110.248.664.680 47.998.037.765 213.482.008.490 1.3
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Departamentos | IPM FDR FDR Monto FCR 60% FC&TI TOTAL % de
Compensar AD

Quindio 41,60% | 102.691.114.966 2.406.952 71.081.497.467 34.563.036.751 208.338.056.136 1,3

Amazonas 73.80% 46.076.489.183 122.676 97.550.101.604 39.286.909.107 182.913.622.570 1,1

Archip. de San | 37,50% 43.986.145.579 1.020.452.910 91.654.835.970 38.928.113.731 175.589.548.190 1.1

Andrés

Guainia 78,80% 36.143.074.499 0 88.248.035.972 32.838.019.929 157.229.130.400 1,0

Vaupés 79.60% 35.881.154.728 1.853.642 86.074.244.595 33.067.108.009 155.024.360.974 1,0

Totall 4.377.215.415.483 | 1.692.491.874.468 | 5.934.084.759.163 | 4.195.071.496.892 | 16.198.863.546.006 | 100,0

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion. Pobreza. IPM. 2014 Departamento Nacional de Planeacion. Regalias SICODIS 2016,
Tabla 10. IPM y Monto de Regalias Distribuidas Fondo de Compensacion Regional por Departamentos, 2012-2016
Departamentos | IPM FCR 60% % Departamentos |  IPM FCR 60% %
Participacion Participacion

Valle Del 38,80% | 396.718.620.848 7.4 Meta 51,10% | 123.359.499.558 2,3
Cauca Vichada 84,30% | 119.033.435.396 2,2
Cundinamarca | 41,40% 368.809.712.083 6,9 La Gudiira 79.70% | 116.745.914.788 272
Tolima 54,60% | 349.944.390.852 6,6 Narifio 68,70% | 112.828.772.738 21
Santander 45,00% 318.366.080.874 6,0 Guaviare 75.00% | 110.248.664.680 21
Aflantico 47,30% 317.790.243.320 6,0 Bolivar 62.80% | 107.954.947.172 20
Huila 58,00% | 307.289.960.566 58 Cauca 70.60% | 101.814.162.478 1.9
sucre 7310% | 283.142.728.353 53 Amazonas 73,80%| 97.550.101.604 1.8
BOGOTAD.C. | 24,30% 277.843.202.179 52 Archip. de San | 37,50% 91.654.835.970 17
Cesar 66,70% |  276.567.860.133 52 Andrés
Norte de 58,20% 259.071.869.526 4,9 Guainia 78,80% 88.248.035.972 1.7
Sanfander Vaupés 79,60% |  86.074.244.595 1,6
Boyaca 5490% | 248.036.480.273 47 Cérdoba 79.60% |  80.709.938.127 1,5
Magdalena 69.70% 245.782.859.352 4,6 Quindio 41.60% 71.081.497 467 1.3
Caquetd 70,80% 196.638.619.706 3.7 Caldles 46,10% 70.636.492.340 13
Anfioguia 44.30% | 168.083.015.350 32| |Risaralda 4120%|  70.229.937.358 1.3
Putumayo 76,30% | 163.176.128.575 3.1 C hoes 85,80% 0 0.0
Casanare 56,70% | 161.570.444.248 3.0 el 5.332.058.458.304 100.0
Arauca 59.20% 147.082.062.682 2.8 Fuente: Departamento Nacional de Planeacién. Pobreza. IPM. 2014

Departamento Nacional de Planeacion. Regalias SICODIS 2016.
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De otro lado, la capital del pais y Antioquia
concentran el 17% de los recursos distribuidos
por el Fondo de Desarolo Regional.
Paraddjicamente, estos  departamentos
cuentan con puntuaciones altas en el
escalafén de competitividad elaborado por
la CEPAL en el 2015, tal como lo muestra la
tabla 11. Con ello, la pretensién de generar
iniciativas de impacto regional para favorecer

la equidad fteritorial tampoco se estd
cumpliendo. Solamente para mencionar un
dato, Vaupés, que ocupa el Ultimo puesto en
este escalafén, recibié en el periodo 2012-2015
solamente COP$35 mil millones, mientras que
a Bogotd se asignaron COP$570 mil millones.
Una diferencia significativa que contribuye
a la exclusion de las zonas periféricas del
desarrollo nacional.

Tabla 11. Escalaféon de Competitividad y Monto de Regalias Distribuidas Fondo de Desarrollo
Regional por Departamentos. 2012-2016
Departamentos indice de FDR FDR Monto Total FDR % Participacion
Competitividad Compensar AD

BOGOTA D.C. 98,2 396.479.135.364 174.026.221.946 | 570.505.357.310 9.4
Antioquia 750 397.890.254.009 90.589.585.088 | 488.479.839.097 8.0
Meta 49,6 | 355.076.912.649 93.446.362.328 | 448.523.274.977 7.4
Cundinamarca 78,4| 208.901.472.396 193.231.801.414 | 402.133.273.810 6,6
La Guaijira 25,7 | 292.706.687.676 10.580.264.734 | 303.286.952.410 5,0
Caldas 70,7 | 147.411.585.456 154.451.610.944 | 301.863.196.400 5,0
Caquetd 31,4 135.040.690.283 166.347.016.974 | 301.387.707.257 5,0
Santander 67,8 | 255.324.818.677 39.402.798.644 | 294.727.617.321 4,9
Tolima 48,1 | 289.722.537.746 4.576.143.122 | 294.298.680.868 4,8
Narino 39,3 266.594.826.731 9.005.281.982 | 275.600.108.713 4,5
Risaralda 67,3 | 144.678.731.692 91.987.440.808 | 236.666.172.500 3.9
Valle Del Cauca 66,2 79.988.280.094 154.032.973.288 | 234.021.253.382 3.9
Huila 45,7 204.817.137.284 25.632.530.864 | 230.449.668.148 3.8
Cérdoba 36,9 78.692.373.733 137.677.780.614 | 216.370.154.347 3.6
Chocé 14,4 162.890.210.039 52.096.840.322 | 214.987.050.361 3.5
Norte De Santander 46,1 | 206.274.996.580 1.064.112.040| 207.339.108.620 3.4
Sucre 37.3| 119.935.082.861 19.147.231.106 | 139.082.313.967 2,3
Vichada 6,5 51.835.237.578 79.095.739.088 | 130.930.976.666 2.2
Cauca 38,1 49.207.080.155 69.426.449.686 | 118.633.529.841 2,0
Archip. de San Andrés 45,1 43.986.145.579 71.123.745.588 | 115.109.891.167 1.9
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Tabla 11. Escalafén de Competitividad y Monto de Regalias Distribuidas Fondo de Desarrollo
Regional por Departamentos. 2012-2016

Departamentos indice de FDR FDR Monto Total FDR % Participacion
Competitividad Compensar AD

Guaviare 13,3 55.235.306.045 52.867.036.664 | 108.102.342.709 1.8
Quindio 59,4 102.691.114.966 337.605.248 | 103.028.720.214 1.7
Boyacd 55,5 87.856.254.762 624.770 87.856.879.532 1.4
Amazonas 20,8 46.076.489.183 1.315.507.898 47.391.997.081 0.8
Putumayo 18,0 43.158.633.857 3.946.126 43.162.579.983 0.7
Guainia 5,9 36.143.074.499 0 36.143.074.499 0.6
Vaupés 5,4 35.881.154.728 387.002 35.881.541.730 0,6
Bolivar 49,4 30.338.909.004 0 30.338.909.004 0,5
Cesar 40,3 27.909.701.118 2.406.952 27.912.108.070 0,5
Atldntico 63,3 21.693.601.816 122.676 21.693.724.492 0.4
Casanare 41,6 2.776.978.923 1.020.452.910 3.797.431.833 0.1
Arauca 24,4 0 1.853.642 1.853.642 0,0
Magdalena 40,1 0 0 0 0,0
Totall 4.377.215.415.483 1.692.491.874.468 | 6.069.707.289.951 100,0

Fuente: CEPAL. Estudios. Competitividad Departamental. 2015
Departamento Nacional de Planeacion. Regalias SICODIS 2016.

Finalmente, en materia de ciencia, tecnologia
en innovacioén los resultados son similares a los
anteriores. Se destacan los departamentos
de Vichada, Vaupés, Guainia y Putumayo,
gue no cuentan con grupos de investigacion
reconocidos por Colciencias en 2015; sin
embargo, los recursos que reciben para
fomentar este fema son muy bagjos en
comparacién con Antioquia que acumula
la mayor inversién dirigida a este Fondo en el
periodo 2012-2015. Si se tiene en cuenta que la
investigacién es un componente bdsico para
la generacién de desarrollo, este resultado

senala que en el pais no se estdn haciendo
las cosas bien para articular redes y formas
de conocimiento para el fortalecimiento de
capacidades y la generacidon de capital
humano. Talcomolo manifiesta el Observatorio
Colombiano de Ciencia y Tecnologia (OCyT),
esto se debe en gran parte a que no existe
en el pais un gran plan nacional que permita
el desamollo de actividades de ciencia,
tecnologia e innovacién que articule iniciativas
como las propuestas en el SGR a acciones
integrales para producir conocimiento en el
pais. (OCyT; 2015).
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Tabla 12. Grupos de Investigaciéon Reconocidos por Colciencias y Monto de Regalias
Distribuidas Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién 2012-2016

Departamentos | Grupos de Investigacion FC&TI % de Participacion
Antioquia 630 285.865.527.003 6.8
Valle Del Cauca 342 275.415.558.247 6,6
Cundinamarca 77 239.065.599.590 5.7
Tolima 60 229.949.135.218 5,5
Santander 207 202.736.098.448 4,8
Atldntico 181 192.146.870.560 4,6
Huila 46 184.509.645.893 4,4
Meta 35 171.698.089.299 4,1
Sucre 23 171.574.233.584 4,1
Boyacd 109 162.960.192.697 3.9
Narifno 84 157.457.262.896 3.8
Cesar 17 156.998.945.579 3.7
Magdalena 57 154.172.746.378 3.7
Norte De 69 150.604.145.228 3.6
Santander
BOGOTA D.C. 1.427 143.111.491.466 3.4
La Guaijira 17 131.494.543.080 3.1
Cauca 60 126.917.051.592 3.0
Bolivar 140 124.104.529.719 3.0
Chocé 17 101.318.341.966 2,4
Caqueta 14 100.784.975.055 2,4
Putumayo - 84.061.136.501 2,0
Cérdoba 53 83.008.234.545 2,0
Casanare 4 78.437.122.497 1.9
Caldas 119 76.772.880.977 1.8
Arauca 2 70.532.263.657 1.7
Risaralda 114 65.396.224.190 1.6
Guaviare 2 47.998.037.765 1.1
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Tabla 12. Grupos de Investigaciéon Reconocidos por Colciencias y Monto de Regalias
Distribuidas Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién 2012-2016
Departamentos | Grupos de Investigacion FC&TI % de Participacion
Vichada - 47.297.425.735 1.1
Amazonas 7 39.286.909.107 0,9
Archip. de San 38.928.113.731 09
Andrés
Quindio 54 34.563.036.751 0,8
Vaupés - 33.067.108.009 0.8
Guainia - 32.838.019.929 0,8
Totall 3.970| 4.195.071.496.892 100,0
Fuente: COLCIENCIAS. Grupos de Investigacidon Reconocidos y Escalafonados Colombia. 2015
Departamento Nacional de Planeacién. Regalias SICODIS 2016

Queda como conclusion que la equidad
temitorial es un propdsito que requiere la
articulacién de las multiples politicas publicas
dentro de las cuales se situan los recursos
de regadlics. Igualmente, estd claro que la
distriibucion  teritorial del SGR a través de
los Fondos de Compensacién, Desarollo
Regional, Ciencia, Tecnologia e Innovacion,
tal como funcionan hoy en Colombia, no ha
sido suficiente para impulsar la equidad en los
departamentos del pais, lo que hace necesario
el debate sobre estrategias que confribuyan de
manera articulada a mejorar la eficiencia de
estosrecursos en el cierre de brechasregionales.
Esta es, al menos, la reflexiéon que se puede
extraer del andlisis readlizado, tanto desde el
enfogue netamente econdmico, como desde
el campo social y politico. De lo contrario, la
gestion de las regalios puede convertirse en
un agente regresivo que impedird mejorar
la cdlidoad de vida de departamentos vy
municipios que estdn rezagados en el camino
del desarrollo nacional.

6. ;Qué hacer para mejorar la
eficiencia del SGR?

En la actuadlidad, existen varias propuestas
para reformar el sistema de regalias vigente,
el cual fiene menos de cinco anos de
implementaciéon. Las razones estdn ligadas
al comportamiento de la distribuciéon y la
disminucidn de los recursos en las entidades
teritoriales productoras que no han sido
compensadas por los fondos creados.
También se encuentran sectores politicos que
estdn inconformes con las actuaciones de los
OCAD y con la forma como el gobierno ha
liderado el SGR. Por el lado de las asociaciones
de departamentos y municipios se reclama
mayor autonomia y participaciéon en las
decisiones y en la determinacion de las dreas
de inversiéon. Los cierto es que, de prosperar
estas iniciativas, el pais se veria enfrentado
a la accién simultdnea de tres modelos de
administracién y distribucion de los recursos, el
anterior que todavia tiene saldos pendientes,
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el esquema vigente y un nuevo sistema, lo que
en términos prdcticos seria el peor escenario
para las enfidades del gobierno nacional y las
regiones.

En el marco de este trabajo se considera que
la mejor via es centrarse en corregir los fallos
del SGR para contribuir a los propdsitos que
el gobierno le ha establecido en materia de
desarrollo y el cierre de brechas regionales, la
eficiencia en los proyectos, el buen gobierno
y el beneficio equitativo de los municipios y
departamentos. Para ello, es evidente que
se requiere un cambio en la orientacién y en
el esquema de distribucion de las regalics.
La experiencia de los Ultimos afos ha
demostrado que las regalias no generaron
los resultados esperados en equidad termritorial
y, por lo fanto, debe cambiar su estrategia
de asignacion. Igualmente, persisten las
debilidades institucionales y las prdcticas
de corrupcion ligadas a la gestion de estos
recursos, 1o que genera como consecuencia
la baja eficiencia en la calidad del gasto y
el beneficio para las comunidades en sus
teritorios.

También es urgente fortalecer el papel de
las autoridades territoriales y de la sociedad
tanto en la formulacidén como en la gestién
de proyectos; se requiere un avance real y la
multiplicacién de los mecanismos e instancias
de control y seguimiento a la operacién
del sistema y la incentivacidon de dreas
prioritarias de desarrollo para el pais, ligadas
a la ciencia, la educacion, las alternativas
de produccién y de generacién de valor,
y la sostenibiidad del temitorio. Estas dreas
ademds de estar relacionadas con el Plan
de Desarrollo Nacional 2014-2018, constituyen
los instrumentos esenciales para generar las

condiciones que requieren el postconflicto
y la construccidn de la paz duradera en
Colombia.

En lo que hace a la cienciq, la tecnologia vy
la innovacién es importante entender que los
proyectos de regalias tienen una orientaciéon
diferente —principalmente apoyar el desarrollo
de los territorios mediante el uso y apropiacion
de la CyT y la creacidén de capacidades-
mientras que los proyectos apoyados por
Colciencias buscan la generacidn de
conocimiento y el desarrollo de innovaciones
con altos esténdares de calidad y excelencia.
Ambos requieren de una politica integral que
defina niveles de articulacion y fomento de la
investigaciénylaproducciénde conocimiento
en el nivel regional, la creacién de unidades
y centros termitoriales dedicados al fomento
de la ciencia y la apropiacién tecnoldgica,
la reglamentacion y el funcionamiento del
OCAD creado para la gestion de proyectos,
la generacion de condiciones para vincular
a la academia a la discusidn sobre el énfasis
gue se debe dar a las dreas de inversidon y la
vinculaciéon del sector privado, entendiendo
que también se debe establecer la relacion
con la produccién econdmica, conservando
el interés por la deuda social, teritorial vy
ambiental que existe en el pais. También se
requiere mejorar los procesos de informacion,
comunicacién y transparencia para eliminar
los costos de transaccion y las demoras en las
decisiones que hay que fomar en este campo.

Un tema prioritario es la discusion sobre los
érganos Colegiados de Administracion vy
Decisién (OCAD). En evidente que su tarea
de priorizar proyectos de alto impacto de
manera fransparente y participativa no ha
funcionado. En este caso, una salida puede



ser su eliminacién, para dar paso a un
mecanismo que le devuelva alos municipios y
departamentos la decision sobre las dreas de
inversién con los recursos de regalias, a través
de procesos participativos y con el control de
las entidades del Estado y las comunidades.
Con ello también cambia la vision centralista
que se le ha dado al SGR por una perspectiva
de articulacién publica para la generacién
de desarrollo local.

Por Ultimo, urge una decision sobre las partidas
asignadas al Fondo de Ahorro y Estabilizacion,
lo que exige al pais un consenso sobre las
inversiones necesarias para el desarrollo en
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Intfroduccion

Enlos Ultimos diez anos, elgobierno colombiano
ha impulsado el modelo exiractivo de largo
plazo como principal medio para aumentar
la renta y financiar la inversion publica. La
esfrategia, con algunas variaciones, consiste
en aprovechar los tiempos de auge en la
demanda de materias primas, administrar
adecuadamente la ganancia obtenida
e invertir en capital humano. En general,
la sociedad vy las autoridades locales han
sido excluidas de las decisiones fomadas en
este sector, lo que ha generado el aumento
de los conflictos por el acceso y manejo
de los recursos naturales. A menudo, las
comunidades que viven en los territorios de
extracciéon minera se enfrentan a situaciones
de pobreza, violencia y agotamiento de los
ecosistemas estratégicos, lo que genera una
asimetria de poder con el sector publico vy los
intereses econémicos.

Como respuesta a las tensiones sociales
drededor de la actividad extractiva,
diferentes actores sociales en el nivel
local, regional y nacional han acudido a
mecanismos institucionales (consulta previa,
consulta popular, incidencia ante organismos
legales e instancias de decisidon), asi como a
instrumentos de accidén colectiva: alianzas
y redes de trabajo, escenarios de didlogo,
protesta pacifica. Estos mecanismos han
sido de gran importancia para visibilizar
los impactos ocasionados en las zonas de
explotacién, reivindicar las tradiciones vy
proyectos de vida de la poblacidn, exigir un
lugar en las decisiones y en el debate publico
relacionado con la politica minera, plantear
alternativas y realizar el monitoreo ciudadano
y ambiental.

Una de las ideas centrales de la participacion
ciudadana es llegar a la construccién de
pactos por la gobernanza del termritorio.
Aungue esta es una tarea de dificil alcance,
existen  experiencias que  demuestran
el potencial de estos instrumentos para
transformar conflictos a través del didlogo
democrdtico, favorecerlatoma de decisiones
informadas, incentivar la gestion publica
fransparente, participativa y democrdatica,
y contribuir a la construccién de apuestas
colectivas en contextos caracterizados por
la dependencia de la base minera como
principal motor econdmico y determinante
de las condiciones socioeconémicas,
institucionales y ambientales.

Como un aporte a la comprensién sobre el
alcance de los pactos por la gobernanza
del temitorio, a continuacidén se presentan
los aspectos mds relevantes de un trabajo
implementado porla Fundaciéon Foro Nacional
por Colombia en los municipios de California
y Vetas, ubicados en el en el departamento
de Santander, cuyo teritorio hace parte del
Pdaramo de Santurbdn, uno de los principales
ecosistemas productores de agua en el pais'.
El desarrollo del proyecto ha significado
un refo especial para Foro, en un clima de
incertidumbre, conflictividad y débil tejido
social, como consecuencia del cruce en los
esquemas de operacion minera, el traslape
de regulaciones ambientales e insfrumentos
de planificacién local y la ausencia de
escenarios de encuentro y comunicacién de

1Este proyecto, denominado “La mineria como oportunidad:
fortalecimiento de actores locales (estatales y no estatales) para
la concertaciéon de pactos de gobernanza del teritorio en los
municipios de California y Vetas”, se desarrollé desde julio de 2013
hasta Octubre de 2015 con financiacion de la Agencia Holandesa
Cordaid.
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las autoridades locales, del departamento y
la nacién para el manejo integral del teritorio.

En la primera parte del texto se hard
referencia a la gobernanza como elemento
infegrador de la accién; ademds se
aborda el contexto local y, en particular,
las implicaciones de politica publica que el
gobierno ha establecido con la delimitaciéon
del Pdramo de Santurbdn. Luego, se ofrecerd
una descripcidn de las acciones redlizadas
y los resultados alcanzados. Finalmente, se
presentan las lecciones aprendidas que deja
este proceso.

La Gobernanza como fundamento

El concepto de gobernanza se relaciona
con los cambios sociales, econdmicos Yy
politicos generados durante los  Ultimos
treinta afos en América Latina. En el primer
caso, el desequilibrio enfre demandas
sociales 'y respuestas gubernamentales
frajo consigo la emergencia de nuevos
movimientos organizados que reclaman
mayor protagonismo de las comunidades en
la construccién de consensos v la incidencia
en los asuntos de interés colectivo. En el
segundo caso, las reformas estructurales y de
gjuste fiscal implementadas han contribuido
a la pérdida del predominio estatal en la
regulacién y el control del territorio, para dar
paso al mercado como determinante de la
gestién publica, pero también como agente
de nuevas conflictividades. En el campo
politico, el concepto se relaciona con la crisis
del modelo de gobierno centralista, basado
en la técnica de los recursos publicos. Ahora
lo que importa es la calidad de las decisiones,
su contenido y efectos en la calidad de vida
de la poblacioén.

Frecuentemente, este término ha sido
confundido con el de gobernabilidad, tanto
en el uso prdctico, como en la manera
de concebir y pensar el poder publico, asi
como en el andlisis de las interacciones
entre la institucionalidad y la sociedad. La
gobernabiidad como concepto posee un
marcado rasgo de control legitimo ejercido
por el Estado en la toma de decisiones, las
cudles son aceptadas por otros actores, ain
en contra de los intereses de estos Ultimos,
siempre bajo el presupuesto de la adecuada
solucidn de los problemas y de la bUsqueda de
consensos: “Los medios a través de los cuales
se ejerce ese control pueden ser democrdticos
(en los términos mds cldsicos de equilibrio
de poderes, elecciones libres y respeto a
las libertades individuales y los derechos
humanos) o autocrdticos (imposicion de un
poder subordinante hacia la sociedad vy la
economia)” (Velasquez, 2014).
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Una lectura direccional de la sociedad desde
el enfoque de gobernabilidad muestra que
diferentes actores pueden participar en
la solucidon de problemas publicos, pero a
manera de beneficiarios o receptores de
programas y politicas. La gobernabilidad
parte, en consecuencia, de una concepcion
estadocéntrica del desarrollo que concibe all
Estado como el Unico agente capacitado,
con la informacién y los recursos necesarios
para encargarse de todo el espectro de
soluciones de una problemdtica publica
(Aguilar, 2010). La existencia de asimetrias
de poder no se considera como un asunto
importante, en cuanto a la fransformacién de
los conflictos, como tampoco la necesidad
de generar espacios para la incidencia de
las comunidades en esferas propias del poder
politico (Veldsquez, 2014).

La gobernanza, por el contrario, oforga
mayor trascendencia a las nuevas légicas
de interaccién entre el gobiemo vy las
comunidades. Aqui, la comunidad adquiere
preponderancia como un actor propositivo
y proactivo (Aguilar, 2006). En este caso, las
tareas del desarrollo humano y sustentable
competen al conjunto de la sociedad 2. El
argumento primordial es que el Estado no
cuenta con la capacidad de fransformar, por
si solo los riesgos y amenazas en oportunidades
reales para un femitorio. Por el confrario,

2 No sobra senalar que, cuando hablamos de sociedad, se
hace referencia de manera amplia a los actores no estatales
(individuos, comunidades, organizaciones, instituciones y actores
econdmicos). Se trata por cierfo de un universo altamente
heterogéneo, lo que de por si constituye una variable clave que
debe ser tenida en cuenta en el momento de pensar estrategias
de accién conjunta. Ello implica metodoldgicamente elaborar
mapas de actores, sopesar intereses respectivos y relaciones
entre ellos y, en la medida en que los actores cambian sus
estrategias en funcién de los cambios del entorno —-incluidos en
ese entorno los demds actores- tener la capacidad de leer esos
cambios coyunturales para adaptar la estrategia de tfrabajo a los
nuevos escenarios.

requiere relacionarse con la ciudadania
organizada y no organizada, el sector
privado, la cooperacion internacional y otros
actores para definir estrategias conjuntas que
permitan enfrentar las adversidades y avanzar
en la consolidacién de su accién publica
(Veldsquez, 2014).

En las pdginas que siguen el referente
principal del concepto de gobernanza es la
interaccion entre actores publicos, privados y
sociales para la construcciéon de acuerdos y
la cooperacién entre los mismos. Tales actores
cuentan con narrativas, intereses, lenguajes,
cosmovisiones, temporalidades y recursos
diferenciados (en términos de capacidades
de accién y organizacién, conocimiento e
informacién, y negociacién) que significan
asimetrias reales en la interaccién (Veldsquez,
2014), las cuales tienen también que ver con
la perspectiva de género, por la diferencia de
roles que se le otorgan a hombres y mujeres
en la sociedad, las cuales suelen convertirse
en barreras para la inclusion de estas Ultimas
en los escenarios de decisién publica para la
gestiéon del teritorio.

En ese sentido, se puede comprender que la
finalidad de la gobernanza es evitar poderes
subordinantes en medio de esas asimetrias.
Conftrario a esto, la pretension principal es que
los actores involucrados en estos procesos
logren entender tales diferencias y construyan
colectivamente reglas de juego y convivencia
“compartidas”, para desarrollar los procesos
de didlogo y cooperacién, la solucidn de
conflictos y la construccidn de acuerdos
sobre el termritorio. Una apuesta fundamental
en fal senfido es acortar las brechas para
la participaciéon, especialmente  aquellas
relacionadas con el acceso a la informacion,
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el desarrollo de capacidades técnicas vy
politicas y la deliberacién publica. De acuerdo
con Veldsquez (2014), la gobernanza debe ser
entendida como un proceso de interaccion
de cardcter técnico-politico entre actores
estatales y no estatales que en medio de sus
diferencias, pueden consensuar las soluciones
pertinentes a las problemdticas de su entorno
fisico y sociall.

La gobernanza se caracteriza desde su
dimensién valorativa por ser un proceso
mediante el cual se puede definir el futuro
deseable de una sociedad, al incorporar los
valores comunes a diferentes actores y definir
agendas que los comprometan (Aguilar, 2006:
91). En medio de este proceso infervienen
dos componentes simultdneos. El primero, de
tipo coyuntural, busca recabar informacion
para el andlisis del contexto local, a fin de
resolver conflictos latentes, inmediatos, que
no dan espera por su magnitud y los impactos
ocasionados. El segundo, de cardcter
estratégico, busca avanzar en metas
concretas de accién colectiva entre Estado,
sociedad civil y agentes del mercado en el
mediano y largo plazo (Veldsquez, 2014). Estos
componentes, estdn presentes enlos procesos
de negociacion, deliberacién, participacion y
control ciudadano.

En el campo instrumental del concepto,
la gobernanza se puede apoyar en la
realizacién de pactos. Estos, son documentos
publicos consensuados y firmados por la
institucionalidad gubernamental, los agentes
privados vy la sociedad civil, que ratifican su
compromiso de actuar de manera arficulada
en el marco de la planificacién teritorial. Su
valor estd en que todos los actores comparten
riesgos, beneficios vy responsabilidades

enfrentado los desafios que supone la
distribucién del poder (Wiliner, 2012). Ademds,
si bien el escenario inicial de actuacion es
el municipio o entorno préximo, tienen la
capacidad de extender su accién a espacios
mds amplios: la provincia, el departamento
o la regién, con el propdsito de avanzar
en estructuras de frabajo, infercambio de
informacién e incidencia ante las entidades
del gobierno nacional.

Estos pactos son procesos de largo plazo con
adlfogradodeflexibilidadensuimplementacion.
Requieren de un trabajo previo orientado
a la creacion de condiciones de confianza
y oportunidad que permitan generar en los
actores estatales y no estatales la necesidad
de abordar conjuntamente soluciones a los
conflictos en el temritorio. También, exigen la
construccién de escenarios de concertacion
abiertos, democrdticos, con reglas claras y
estructuras de organizacion. En la mayoria
de los casos cuentan con la intervenciéon
de un agente externo, de cardcter neutral,
con capacidad de aportar herramientas y
metodologias para la discusién orientada, la
negociacién v la definicion de compromisos y
acuerdos publicos. Finalmente, su ratificacion
se logra a través de agendas de desarrollo
que buscan materializar el frabajo realizado
en la vision sobre la gestién y la construccion
de la politica publica.

Estas nociones han dado vida y estructura ala
experiencia que se presenta a continuacion.

1. El contexto del frabgjo. Un
escenario de incertidumbre

La experiencia se desarrollé en los municipios
de Cadlifornia y Vetas, que hacen parte de la
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Provinciade SotoNorte 3, ubicadaenelextremo
oriental del departamento de Santander. Se
trata de municipios de sexta categoria* parte
de cuyo teritorio estd ubicado enlajurisdiccion
del Pdramo de Santurbdn, un ecosistema
que se extiende por el oriente del pais y que
alberga cerca de 34 lagunas. En el dmbito
internacional este es catalogado como uno
de los principales complejos de agua de
América Latina (Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, 2014).

Mapa 1. Ubicacion de California y Vetas en la Provincia de Soto.
Departamento de Santander

PROVINCIA DE SOTO

DEPARTAMENTO DE SANTANDER

Fuente. Gobernacion de Santander. 2014.

En el 2015, en conjunto Cdlifornia y Vetas
tenian 4.419 habitantess, segun cdlculos del
DepartamentoNacionaldeEstadistica(DANE)®,

3 Ademds de Cdlifornia y Vetas, la Provincia de Soto Norte
agrupa a los municipios de Matanza como capital, Suratd, Tona
y Charta.

4Laley 617 del 2000 establece las categorias de los municipios en
el pais. La categoria sexta es la mds baja e indica que la entidad
territorial no cuenta con capacidad de generar recursos publicos
suficientes para le gestiéon del desarrollo loca. En su mayoria
depende del Estado central para su funcionamiento.

5Sistema de proyecciones demogrdficas oficiales para Colombia.

lo que representa el 0,2% de la poblacién
de Santander y el 001% de Colombia.
Histéricamente,  estos  municipios  han
mostrado indices de pobreza favorables,
incluso si se compara con las tfendencias del
departamento y la nacidn. Las estadisticas
de Necesidades Bdsicas Insatisfechas (NBI),
elaboradas por el DANE, senalan tres aspectos
relevantes. En primer lugar, se percibe una
incidencia baja de la pobreza enla poblacién;
en segundo lugar, esta condicién presenta
una tendencia al decrecimiento en cada uno
de los periodos histéricos de andlisis; en tercer
lugar, comparativamente, el NBI de ambos
municipios es menor al registrado en el pais,
el departfamento de Santander y la Provincia
de Soto Norte y Bucaramanga, tal como se
aprecia enlatabla 1.

Tabla 1 - Necesidades Bdsicas

Insatisfechas (NBI) 1993-2005-2011

Municipio 1993 | 2005 | 2011
Bucaramanga | 17.8 14,21 11,5
Vetas 28,0 24,11 20.8
California 30,6 24,91 21,1
Santander 31,7 254 21,9
Tona 37,6 31,3 | 24,1
Colombia 54,6 38,1 27.7
P. Soto Norte 36,4 31,9 | 284
Matanza 40,7 34,1| 30,3
Charta 45,5 38,6 | 32,3
Suratd 54,1 49,5 44,0
El Playdn 56,0 48,7 | 44,9

Fuente: DANE. Estadisticas Sociales. NBI. 2013

La economia se concentra en la actividad
minera, la cual se ha venido redlizando
desde la época indigena a través de




pequenas unidades con baja tecnificacion e
infraestructura, que exiraen oro y plata. En la
décadadelosnoventa, aparecieronempresas
internacionales que compraron titulos a
varios mineros de la zona y conformaron los
proyectos “Angosturas”, por parte de Eco Oro
Minerals Corp., y “El Gigante”, perteneciente
a AUX Gold, ambos en California, ademds de
Leyhat una empresa de origen canadiense
con intereses en el municipio de Veftas.
Estos proyectos han sido categorizados
por el gobierno actual como Proyectos de
Interés Nacional (PIN) por su nivel de reservas
proyectadas en 2.7 millones de onzas por la
Agencia Nacional de Mineria (ANM). También
existen actividades productivas ligadas a
la agricultura y el turismo, pero con menor
desarrollo, extension y capacidad técnica,
que, sin embargo, hacen parte de la apuesta
por la diversificacion de la economia local en
el mediano y largo plazo.

California y Vetas albergan una de las mas
reconocidas conflictividades socio-ambientales
en Colombia. Alll se mezclan la lucha de la
comunidad por la posibiidad de desarrollar
actividades de pequena mineria en su teritorio,
como lo ha venido redlizando desde tiempo
atrds, lapresenciade las multinacionales mineras
con sus fitulos y la pretensién de implementar
proyectos de extraccidn aurifera, la férea
oposicibn de organizaciones socicles de
Bucaramanga a cualquier actividad extractiva
en esta zona y el proceso de delimitacion del
pdramo en manos del Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible (MADS). Precisamente, un
aspecto de relevancia para teneren cuentaen
medio de esta situacion es la Resolucién 2090
de 2014 ¢, por la cual se delimita el pdramo

6 Esta resolucion fue catalogada como uno de los hitos mds
importantes de la normatividad ambiental reciente en Colombia,
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Mapa 2. Proyecto Minero Angosturas. Eco Oro.
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Fuente: Eco Oro. Area de Sostenibilidad 2014.

en las jurisdicciones de Santurbdn y Berlin 7, se
adoptan las determinaciones en materia de
directrices para las actividades agropecuaria
y minera, se establecen mecanismos de
compensacion para la poblacion ubicada en
el territorio bajo la figura de pagos por servicios
ecosistémicos y se determinan las medidas de
confrol integral de esta drea con cargo a las
entidades ambientales regionales 8.

al ser el primer intento del Estado de establecer dreas de
conservacion y de uso productivo en una jurisdiccion de pdramo.

7Ver. Resolucion 2090 de 2014. https://www.minambiente.gov.
co/index.php/normativa/resoluciones

8En general se habla de tres zonas de delimitacién, una zona
de preservacion que debe ser protegida de manera prioritaria
de cualquier actividad econdmica, la cual cobija el 76% de las
126.743 hectdreas que conforman el Paramo. A esta se adiciona
una zona de restauraciéon en donde se permiten actividades que
contribuyan a recuperar total o parcialmente la composicién,
estructura y funcionalidad del territorio degradado, vy, finalmente,
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Mapa 3. Ubicacién del Pdramo de Santurban. Territorio de la Provincia
de Soto Norte
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Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. 2015.

Esta medida, anunciada mediante rueda
de prensa nacional, lejos de disminuir la
incertidumbre y las tensiones sociales,
confribuyd a generar nuevos conflictos
por varios mofivos. En Bucaramanga, para

una zona de uso sostenible para el desarrollo de actividades
productivas.

algunos sectores politicos y de la academia,
la delimitacién establecida fue recibida como
una licencia oficial para la implementacion
de macroproyectos mineros en las principales
zonas productoras de agua. Esto, teniendo
en cuenta que en el caso de Santurbdn el
pdramo pasd de tener 129.743 a solo 98.954
hectdreas protegidas, lo que significa una
reduccion del 24% frente a lo determinado
por el instituto Humboldt en virtud de la Ley
1450 de 2011 y la Resolucién 937 del mismo
ano, expedida por el MADS.

De esta manera, en las casi 30.000 hectdreas
donde se elimina la proteccion enla prdctica
se puede hacer mineria (Andes, 2014, p. 1).
Un ejemplo es el caso de Eco Oro, que tiene
la posibilidad de explotar mds del 60% de los
titulos que actualmente posee, curiosamente
los mds rentables. Ademds, se establece que
se respetardn los derechos adquiridos de
los titulares que cuentan con operaciones
en curso o licencia ambiental. De acuerdo
con el MADS, la metodologia utilizada en
Santurbdn se aplicard en los 35 ecosistemas
de este tipo, pendientes por delimitar, lo que
ha generado el rechazo de amplios sectores
de la poblacién y la academia en el pais.

La delimitacion tampoco fue bien recibida
en California y Vetas. A pesar de que se
cred la figura del Gerente para Santurbdn
con el fin de generar consensos y acuerdos
entre el gobierno nacional y las entidades
territoriales, la poblacién y las autoridades
de estos municipios han sido excluidas de
las discusiones y el proceso de delimitacion.
Con ello también se ha dejado de lado
la realidad del territorio y los derechos
econdémicos y sociales de los habitantes.
El caso mds dificil es el de Vetas, puesto
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que el 70% de su territorio quedd como
zona de proteccién, lo que ha generado
incertidumbre en las autoridades locales
sobre la manera de realizar la planificacion
del territorio con la superposicién de dreas
de conservacion, de mineria, desarrollo
agricola y de asentamiento poblacional.
Adicionalmente, también se han generado
dudas sobre la fitularidad de la tierra
en el marco de las zonas de fransicién
establecidas.

La falta de claridad de la autoridad ambiental
sobre la delimitacién del pdramo de
Santurbdn generd un conflicto de dimension
regional. Por un lado, organizaciones
de Bucaramanga, como el Comité del
Agua, han llevado a cabo marchas para
defender su posicion, en la cuales presentan
proclamas que en algunas ocasiones definen
a los habitantes de California y Vetas como
personas que respaldan la depredacién del
pdramo, mientras que en estos municipios
se plantea que las  organizaciones
ambientalistas promueven la desinformacion,
sin conocer la readlidad del teritorio y los
derechos de los habitantes que, en definitiva,
han protegido el complejo lagunar sin
mayor acompanamiento institucional.
Estas organizaciones no son aceptadas por
amplios sectores de la institucionalidad y la
comunidad local.

Sumado a lo anterior, la designacién de
las Corporaciones Autdnomas Regionales
(CAR) como entidades encargadas de
implementar las medidas complementarias
a la delimitacién del Paramo vy efectuar el
control sobre su proteccidn y conservaciéon
desconoce la obligacion constitucional
del MADS de ejercer el control sobre la

totalidad del territorial nacional, al delegar
las acciones de mayor impacto en la
Corporacién para la Defensa de la Meseta
de Bucaramanga (CDMB), la Corporacién
Autdnoma Regional de Santander (CAS) y
la Corporacion Auténoma Regional de la
Frontera Nororiental (CORPONOR), gque no
cuentan conlas capacidades técnicas para
poner en marcha una politica ambiental,
social y econémica para Santurbdn.

Al respecto, la Contraloria General de
la Republica (2015) senald que ninguna
de las tres corporaciones mencionadas
cuenta con una linea denfro de su plan
estratégico para el Parque Regional Natural
y el Padramo de Santurbdn. Ademds, sélo
registran ocho profesionales en el 2015
para el frabagjo de confrol ambiental en
este ecosistema y carecen de tecnologia
adecuada para implementar sistemas
de cartografia y monitoreo del territorio
para la implementaciéon de los programas
de titularidad de predios, reconversion y
pagos por servicios ecosistémicos en el
drea de proteccién. Incluso, entidades de
control han llamado la aftencidn sobre los
problemas de crisis instifucional y denuncias
por malos manejos presupuestales: es el
caso del gerente de la CDMB, a quien la
Procuraduria le abrié pliego de cargos en
Abril de 2015 por prdcticas en contra de
la Ley de Garantias Electorales y carrusel
de contratos en favor de un sector politico
determinado ’.

9Ver nota sobre este tema en: http://lareforma.com.co/index.php/
politica/item/427-investigados-directores-de-la-cdmb-y-la-empas
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Bl galafardeo’®, como prdctica minera,
es ofra de las fuentes de tensidén. Para las
autoridades pUblicas del orden nacional, esta
es una actividad ilegal que debe atacarse
con medidas de control y de manejo policial.
La poblacién de los municipios, por su parte,
la consideran como una prdctica ancestral
gue se ha desbordado como consecuencia
del desempleo''. Lo cierto es que las cifras de

10Se denomina galafardos a los pequenos mineros que realizan
la extraccién de oro en las dreas concedidas a empresas
establecidas en California y Vetas, sin los permisos requeridos y
utilizando herramientas y formas de organizacién artesanal. Se
caracterizan por tener un margen de produccién menor a los 10
gramos de oro en la semana. En su mayoria son hombres aunque
también hay mujeres en el oficio. Parten de una premisa bdsica:
son pobladores ancestrales del teritorio, tienen el derecho a
frabajar en la actividad que han heredado de generacion
en generacion y exigen su proteccién por parte del gobierno
nacional para no desaparecer con la llegada de la gran mineria.

11Las alcaldios de California y Vetas plantean que en 2014 el
desempleo cobijaba al 30% de la poblacién econdmicamente
activa, en el primer caso, y al 38% en el segundo.

——

la alcaldia de California senalan que en este
municipio para el periodo de junio a agosto
de 2014, el nUmero de personas ejerciendo el
galafardeo se incrementd de 300 a 1.700. Esto
obligd al gobierno nacional a tomar medidas
como el ciere y custodia de las dreas
fituladas a Eco Oro y AUX, lo que ha generado
en varias ocasiones enfrentamientos con
lideres y representantes de las comunidades,
quienes exigen el derecho a exiraer el oro de
su territorio 2.

12En julio de 2014, cerca de 1.500 mineros galafardos taponaron
las vias de California que conducen a los titulos mineros de Eco
Oro y AUX para exigir en las bocaminas hasta que se definiera la
delimitacién del pdramo. Esta situacion trajo como consecuencia
la intervencién de la policia y el enfrentamiento con los
manifestantes que durd cerca de una semana, finalizando con
la intervencion de la alcaldia municipal para clamar la situacion
y la propuesta de generar empleos de emergencia para la
poblacién. Véase Vanguardia.com. Julio 24 de diciembre de
2014. Disponible en: http://www.vanguardia.com/economia/
local/288621-galafardos-se-levantaron-contra-lo-fuerza-publica-
en-california-santander
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En cuanto a las empresas multinacionales,
fradicionalmente se han mostrado reacias
a readlizar un compromiso concrefo con las
autoridades locales y las comunidades.
5Cudles son las razones? Eco Oro y Leyhat
sefalan que estdn en un proceso de estudio
sobre las dimensiones de los proyectos que
fienen en Cadlifornia y Vetas luego de las
condiciones establecidas por la delimitacion
del pdramo. AUX por su parte, habla de una
etapa de transicion luego de ser adquirida a
comienzos de este ano por el grupo inversor
drabe MUBADALA. Porotrolado, hanacudidoa
la figura de amparos administrativos para exigir
a la autoridad local el desalojo de unidades
mineras informales de sus dreas tituladas e
impedir la expansion del galafardeo’®,

13A septiembre de 2014 existian 2 amparos administrativos
interpuestos por las empresas Eco Oro y 7 de AUX Gold, que

Por ofro lado, las autoridades locales,
los lideres y lideresas y las agremiaciones
econdémicas fueron claras en sefalar que no
necesitaban iniciativas que propusieran la
discusion sobre la diversificacién productiva
en ambos municipios. Incluso, rechazaron la
posibilidad de participar en cualquier proceso
con este énfasis, que en su concepcidn es
djeno a la tradicién minera vy la cultura de la
poblacidn. El sector agropecuario y de turismo
son considerados como actividades de poco
valor, readlizadas por un nuUmero reducido de
personas, sin la posibilidad de crear ingresos
comparados con la explotacién del oro.
En readlidad, esta circunstancia obedece
a un patrén  tipico de economias de
enclave, determinadas por la mineria como

ya fueron revisados por la ANM vy trasladados a la alcaldia de
California para su cumplimiento inmediato.
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actividad principal, con escaso desarrollo
de emprendimientos locales y alta oferta
de mano de obra y servicios transitorios en
los procesos de explotacién intensiva de los
recursos naturales.

Adicionalmente, las alcaldias y los concejos
municipales cuentan con debilidades notorias
en la gestion del teritorio y los procesos de
planificacion local. Ademds, se identificd
que las relaciones entre la gobernacién vy las
administraciones de California y Vetas no eran
muy fluidas, especialmente por las posturas
que han consolidado los mandatarios en las
discusiones con el gobierno departamental y
nacional ante la situacion de sus territorios y la
necesidad de tener en cuenta los derechos
de la poblaciéon en la delimitaciéon del pdramo
de Sanfurbdn.

En este escenario, las acciones de politica y
de gestidon en su mayoria dependen de las
empresas mineras, las cuales se han convertido
en para-estados con poder de decisiéon y de
inversidn de recursos en tiempos y montos que
estdn fuera del alcance de la accidn publica.
En el frabajo redlizado por Foro fue posible
identificar que gran parte de la poblacién se
dirige a Eco Oro, AUX y Leyhat cuando tienen
una solicitud, con el argumento de que la
dlcaldia no hace nada. Las reclamaciones
van desde dotacién del hospital, ambulancia,
personal médico, proyectos productivos, una
granja, hasta dotacién de infraestructura
vial. Bajo estas presiones las empresas han
respondido con medidas pdliativas para
generar tranquiidad momentdnea y es
por esto que en parte los programas vy las
contribuciones de las empresas al municipio
ferminan siendo panos de agua tibia a
problemas de unas cuantas personas.

Otro elemento de peso en el contexto del
proyecto es la presencia de varias agencias
de cooperacién y entidades publicas que
desarrollan intervenciones en California vy
Vetas, sin resultados e impactos concretos y
con superposicidon de actividades similares.
Esto ha generado el agotamiento de las
comunidades, la apatia hacia los procesos
de discusion publica y generacién de
condiciones para la construccion colectiva
del temitorio, asi como una desconfianza
generalizada cualquier programa o proyecto
en el termitorio.

La comunidad, por su parte, muestra un
bajo nivel de organizacién. En su mayoria,
los pobladores locales se han visto obligados
a regalar sus terenos e incorporarse a la
dindmica que les plantea la explotaciéon de
recursos natfurales. El conflicto se presenta
por el manejo de lenguagjes y tradiciones, en
ocasiones alfamente opuestas a la cultura
californiana y vetana, el incremento de
hogares donde la mujer ocupa la figura de
padre y madre ala vez, la falta de tiempo para
compartir, la separacion en forma temprana
de sus miembros y el traslado de buena
parte de las funciones familiares al sistema
educativo. En estas condiciones la capacidad
de construir consensos sobre el desarrollo y
el teritorio se tornan complejas, generando
como resulfado una mirada fragmentada
de la redlidad vy las perspectivas de vida
colectiva. A esto se suma la presidon social
de la comunidad que exige la protecciéon
del derecho al trabdjo, la implementacion
de programas sociales de apoyo vy la gestién
de recursos para el desarrollo local. En este
aspecto las administraciones municipales
no tienen consignado denfro de sus planes,
programas o proyectos acciones dirigidas
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a promover la organizacién social y, por el
contrario, las relaciones no son muy fluidas
enfre estos actores. La comunidad actia
sobre las necesidades inmediatas y no se
observa que lo hagan a través de canales
institucionales de participacioén.

En los términos senalados, el contexto
encontrado por Foro era abierfamente
adverso a cualquier accién de concertacion
y accion colectiva. Sin embargo, en el
marco de la accién realizada la intencién
fue trabagjar con las autoridades locales,
las organizaciones mineras, los gremios
econdmicos y la comunidad en una apuesta
de gobernanza con estrategias concretas
para el desarrollo local 3Qué papel jugaron
los pactos en este proceso? sQué actividades
se desplegaron en el territorio?2 3Cudles son los
cambios generados? En el siguiente apartado
se dard respuesta a estos interrogantes.

2. La implementacion de la accién.
Abriendo el camino

De acuerdo con los fundamentos de la
gobernanza, Foro disend su actividad en dos
niveles: el coyuntural y el estratégico. En el
campo coyuntural, el énfasis se concentrd
en la comprension del contexto local, su
relacién con la delimitacién del pdramo
de Santurbdn, la dindmica minera, las
condiciones socioecondmicas y ambientales.
De igual forma, se realizd un trabajo metddico
de flexibiizaciébn de posiciones de los
actores locales, con el propdsito de generar
condiciones para el didlogo y la concertacién
y se establecieron algunas herramientas Utiles
para el abordaje de los problemas existentes,
su manejo y la prevencibn de nuevos
escenarios de tension.

En el campo estratégico, la accidn se
fundamentdé en el acompanamiento de
procesos. Estaexperiencia partié dereconocer
los saberes y las tradiciones de los habitantes
como un componente del capital social que
se debe fortalecer a través de herramientas
y estrategias de trabajo conjunto. Ademds,
se trabajd en la bUsqueda de mecanismos
para la coordinacién de las autoridades vy la
comunidad enla gestidn del territorio, asicomo
la vinculacién al proceso de los distintos niveles
de gobierno, con el propdsito de articular
acciones locales a planes y politicas de
cardcter regional, departamental y nacional.
Por Ultimo, se enfatizd en la validaciéon de las
discusiones y acuerdos por todos los actores
en la busqueda de generar confianza y de
incentivar el uso y la apropiacion local de
estos instrumentos (ver grdfico 1).

Bl trabajo realizado por Foro inicid con el
contacto y comunicacién con los actores
locales. Esta actividad permitid definir las
formas de actuacidn en el teritorio, los
nudos criticos de la actividad extractiva, los
traslapes ambientales, mineros y econdmicos,
los esquemas de operacion productiva y
las formas de negociacion social. Con la
informacién sistematizada fueron definidos
tres grupos de actores: institucionalidad
publica, gremios econdmicos y comunidad.
Con cada uno de ellos se trabajé de forma
separada para avanzar en la apertura al
didlogo. Ademds, Foro realizd esfuerzos para
disminuir las asimetrias de poder existentes y
garantizar la inclusion de las mujeres y otros
sectores que tradicionalmente han sido
relegados de la discusidon publica.

El frabajo en ambos municipios no ha sido
uniforme, pero ha tenido la capacidad
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de mantener una lectura actuadlizada del
contexto local y plantear escenarios de
actuacién acordes con la reclidad de cada
territorio. En Cadllifornia, se inicid un trabajo
con pequenos productores agropecuarios
organizados en la Asociacién de Usuarios
Campesinos de California (ANUC) y mujeres
rurales, que llevd a la creacion de la Mesa
Agropecuaria a comienzos del 2014, con
participacion de la alcaldia, la comunidad
y los actores de la mineria, incluyendo las
empresas Eco Oro y AUX.

En Vetas, luego del aval de lainstitucionalidad
publica local, los gremios econdmicos vy la
comunidad, se avanzd en la creacion de
un espacio de trabajo con participacion
de la Alcaldia, el Concejo, las asociaciones
de mineria artesanal o galafardeo, la
mediana explotacién y la gran empresa, las
organizaciones econémicas y la comunidad.
Este espacio se establecid con el propdsito de
abordar de manera participativa una linea de
base sobre la situacidn actual del territorio, que
recoge la percepciéon de los actores locales

Contactos con

actores locales

¢ Recoleccédn de

informacién primeria y

secundaria
*  Mapeo de actores
e Eaboraciéon de
un documento
sobre el contexto
local, provincial,
departamental y
nacional

L cewaeomma Y

Fuente: Elaboracion propia. 2015.

Grdfica 1. Cadena de acciones en la primera fase del proyecto
PRIMERA FASE DEL PROCESO
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gobernanza, didlogo y
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Elaboraciéon de
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feritorio

Conformacion de
escenarios para
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Elaboracién de
instrumentos de reglas
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interna y planes de
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actores para definir
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Elaboracién
participativa del
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Firma publica del
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Conformacién de
comisiones para
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los compromisos
asumidos en este
documento

COMPONENTE ESTRATEGICO
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sobre la actividad extractiva, el desarrollo
productivo, la calidad de vida, la proteccién
del medio ambiente y la perspectiva de las
mujeres como agentes de desarrollo.

La accidén de la mesa agropecuaria de
Cdlifornia y el espacio de trabagjo de Vetas
permiti® generar el interés de la poblacién
por los temas tratados e incluso su accidn se
amplié a la discusidon de lineas de accién y
esfrategias que se deben considerar en una
visidbn conjunta de gobernanzalocal. Enlos dos
municipios se elabord una documento que
recoge estas discusiones, en el primer caso
se denomind "Una mirada al pasado™ y en el
segundo caso, ‘Lo que pensamos los hombres
y las mujeres sobre muestro termitorio™'* .

Los documentos elaborados contribuyeron a
posicionar la apuesta del didlogo como un
camino vdlido para la gestién del territorio.
Los actores locales plantearon como
relevante la necesidad de continuar con
los procesos de concertacidn en espacios
publicos de discusidn. Asi, fueron creadas
las mesas de concertacién, en las que se
discuten los problemas de los municipios, se
prepara su futuro de cara a los proyectos
mineros que van a ser implementados en
los préximos anos y se debate una agenda
de gobernanza temitorial. Estos espacios
tampoco han sido uniformes en su estructura,
pues responden a las particularidades
de cada municipio y a las dindmicas de
discusion. En Cadalifornia funcionan cinco
mesas sectoriales: agropecuaria, mineraq,
ambiental, de empleabilidad y empresarismo,
y una mesa general, donde se socializan los
acuerdos alcanzados. En Vetas, se cuenta

14Para mayor informacién consultar el siguiente enlace: http://
www.foronacional.org/#!proyectos/clwd]l

con una mesa colectiva que funciona a partir
de comisiones de frabagjo.

La accién de Foro en las mesas se concentrd
en dos niveles: por un lado, establecer una
ruta de comunicacidn con los actores locales,
entidades de la provincia de Soto Norte, el
departamento de Santander y la nacién,
con el propdsito de vincularlas a las sesiones
programadas, el proceso de concertacion y
la articulacion de apuestas para el municipio.
Por ofro, participar en las reuniones como
una organizacién de cardcter neutral que no
decide o impone posturas. Su funcion se dirige
a establecer mecanismos y metodologias
para la transformacién de conflictos, la
solucion de disputas y la construccidon de
acuerdos.

Como parte de este trabajo se elabord una
guia de reglas de juego para el didlogo
democrdtico, que enfatiza en el respeto, el
reconocimiento del ofro como interlocutor
vdlido y la discusion orientada. También se
elabord uninstrumento de plan de accidén que
definelarutadetemasatratarencadareunion,
asi como un cronograma de actividades con
responsables, tiempos y recursos aportados.
A esto se sumd la construccién de una matriz
para la sistematizaciéon de informacion y el
seguimiento del proceso. Estos instrumentos
fueron enfregados a cada uno de los
actores que hacen parte de las mesas y en
las reuniones fue explicada la dindmica de
cada una de ellas, con el objetivo de generar
capacidades y autonomia en su manejo.

Se decidié dotar alas mesas de una estructura
y administraciéon propia. Con este propdsito,
fueron creados organos de direccion
elegidos por la comunidad. Cada mesa
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cuenta con un comité tripartito compuesto
por representantes de la alcaldia municipal,
los gremios econdmicos y los sectores sociales
5 La funcidn de este comité es dirigir las
sesiones, definir los temas de discusion vy
presentar informes periédicos sobre el avance
de cada espacio. También se implementd la
elaboracion de actas publicas, reglamentos
internos de funcionamiento y subcomités
encargados de  producir  informacion,
documentos y propuestas de frabagjo
colectivo.

Como siguiente paso, se considerd importante
legitimar y validar de manera publica los
sectores y propuestas identificados en las
mesas de concertacion. Los instrumentos
elegidos para este propdsito fueron los pactos
por la gobernanza del temritorio. Con estos
instrumentosseratificdla decision delos actores
locales de avanzar en el fortalecimiento de
los escenarios creados, dirimir las diferencias
de opinién a través del didlogo y fomentar la
puesta en marcha de iniciativas ajustadas a
los procesos de planeacion local.

La segunda fase de esta experiencia se inicid
con la delimitacion del pdramo de Santurbdn
(Grdfico 2). Las acciones del componente
coyuntural se orientaron a acompanar la
implementacién de esta decision, tanto en
el escenario local como en el deparfamento
de Santander y en las entidades del gobierno
nacional. En este frabgjo se hizo especial
énfasis en la necesidad de definir una
apuesta conjunta a través de las mesas de

15Las juntas directivas son elegidas por votacion de los actores
que hacen parte de las mesas. Los cargos tienen una duracion
de seis meses. En el reglamento interno de cada espacio se
establecen las causales de vacancia del cargo, las funciones
y los mecanismos de rendicién de cuentas de las personas que
conforman estas juntas

concertacién para garantizar la sostenibilidad
ambiental, la autonomia local y la calidad de
vida de la poblacién. Adicionalmente, ante la
incertidumbre sobre las coordenadas finales
en los municipios, Foro realizd un trabajo
de socidlizacién de la Resolucién expedida
por el MADS, lo que contribuyd a un mayor
entendimiento por parte de la poblaciéon y
las autoridades sobre las implicaciones para
cada municipio, la necesidad de establecer
propuestas de desarrollo desde lo local y la
importancia de generar apuestas productivas
diferentes a la mineria, sin desconocer su
importancia y aporte. Por Ultimo, se vio la
necesidad de articular la delimitacion con
los esquemas de ordenamiento fterritorial,
la definicién de usos del suelo y el pago por
servicios ecosistémicos.

Una actividad complementaria fue la
implementaciéon de acciones para visibilizar
los avances de las mesas de concertacion,
tanto en el municipio como en la provincia, el
departamentoy en el nivel nacional; garantizar
la transparencia en el acceso a la informacion
y fortalecer los mecanismos de seguimiento
y confrol ciudadano. Para el primer punto se
acudid a diferentes herramientas: boletines,
uso de redes sociales, talleres y foros publicos
enzonasruralesy la elaboracion de videos que
dan cuenta del proceso . En el fema de la
transparencia en la informacién se conformd
un archivo fisico con documentos, guias,
actas y registros de cada sesidon, ubicados en
las bibliotecas publicas de cada municipio.
Sobre los mecanismos de seguimiento se
establecieron comités de control y monitoreo
ciudadano a los acuerdos establecidos.

16En el siguiente link se encuentra un video de la Mesa
Agropecuaria  de  Cdlifornia.  https://www.youtube.com/
watch2v=pGtMVSBLwaU
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Acompanamiento

delimitacion pdramo
de Santurban

¢ Divulgacién de la
Resolucién 2090 de
2014

decision

e Creacion de
propuestas de
programas para la
implementacion de la

Fortalecimiento de los

escenarios creados

e Definicién de
mecanismos se
seguimiento ciudadano
al frabajo de las mesas

D

Fuente: Elaboracién propia. 2015.

Grdfica 2. Cadena de acciones segunda fase del proyecto
SEGUNDA FASE DEL PROCESO
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Las eleccioneslocales de 2015 fueron un factor
determinante del proyecto, especialmente
por la composicion de las alianzas politicas a
la alcaldia y el concejo en cada municipio, el
impulso de candidatos propios por parte de
las administraciones locales vy las dificulfades
de redlizar reuniones en escenarios publicos.
En este caso, la decisidn de los actores fue
incorporar a los candidatos a la dindmica

de las mesas. En California y en Vetas, las
personas que aspiraban a cargos de elecciéon
participaron en las sesiones de trabajo, en la
construccién de acuerdos y en la definicion
de lineas de accidén en materia de gestion
publica. Adicionalmente, se elaboraron
agendas de gobernanza que recogen
propuestas concretas paralasostenibilidad del
territorio, el desarrollo humano y el manejo de




] T
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los recursos naturales. Ademds, se establecieron
espacios de debate con candidatos para
establecer compromisos concretos en los
planes de gobiemo sobre las propuestas
identificadas.  Transversalmente, se  redlizd
un trabgjo de pedagogia electoral a través
de cartillas y talleres con la comunidad para
fomentar la utilidad del voto como mecanismo
de eleccién popular libre e informada V7.

17Foro liderd la campana No Bote el Voto en las elecciones

Una accidn adicional, desarrollada en el
marco de esta experiencia, que superd las
expectativas y los objetivos propuestos al inicio
del tfrabajo fue la de establecer contacto con
organizaciones y entidades que desarrollan
intervenciones en estos municipios en la
buUsqueda de posibilidades de articulacion,
en el entendido de que el camino de la
gobernanza busca la construccidn de
redes publico-privadas como instrumento
para mejorar la autogestion local. Entre
los acuerdos logrados cabe mencionar el
frabajo con la Universidad de los Andes en
el marco de su proyecto “Accidén colectiva
para la tfransformacion de conflictos socio-
ambientales derivados de la mineria en
los complejos de pdramo: Piloto en la Sub-
cuenca delrio Suratd”. La Universidad decidié
establecer sus acciones en California vy
Vetas en el marco del frabajo liderado por
Foro, aportar los conocimientos técnicos y
humanos para el monitoreo ciudadano al
manejo del agua, construir acuerdos socio-
ambientales e implementar metodologias
para el fortalecimiento de los escenarios
creados en ambos municipios. Ademds,
con la organizacién Alianza por la Mineria
Responsable (ARM) se establecié un acuerdo
de cronograma de trabajo para apoyar el
acompanamiento a la pequena mineria que
se trabaja en la Mesa de Concertacién de
Cdlifornia, especialmente en los temas de
formalizacién y la Certificacién de Mineria
Justa “Fairmined" . También se inicid un trabajo
con Las Dos Crillas, un portal de comunicacion
digital que tiene como propdsito realizar
reportajes ciudadanos en California y Vetas
para visibilizar la manera como actores
institucionalesylacomunidad se ha unido para

locales. Para mayor informacién consultar el siguiente link: http://
www.foronacional.org/#!no-bote-el-voto/c1kxé
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construir acuerdos por el desarrollo de estos
municipios. Igualmente, se han establecido
confactos con la organizacion CATIE y la
Agencia Técnica de Cooperacion Alemana,
que fienen interés en establecer mesas de
trabajo entorno al manejo del teritorio.

En el caso de las enfidades del Estado,
fueron creados canales de comunicacion
permanente con la Agencia de Desarrollo
Econdmico Local (ADEL) que pertenece a
la gobernacién de Santander, ademds de
la Secretaria de Agricultura, de Planeacién
y la Oficina de Cooperacién Internacional,
con el objefivo de identificar apuestas de
los municipios en los sectores de mineria,
turismo sostenible y agropecuario para
apoyarlos con financiacion y fortalecimiento
productivo. Con la (CDMB) fueron sostenidas
varias reuniones para conocer sus planes
en materia de gestibn socioambietal en
California y Vetas, identificar las necesidades
de acompanamiento y asegurar @ su
participacion en las mesas de concertaciéon
como autoridad encargada de implementar
la delimitacion del pdramo.

En el nivel nacional, se intercambié
informacién con el MADS, el Ministerios de
Minas y Energia y el Departamento Nacional
de Planeacién (DNP). En estos casos, el
énfasis fue dar a conocer desde la voz de los
actores de Cdlifornia y Vetas las propuestas
de gobernanza construidas en las mesas y
visibilizar la relacién que las comunidades
de los dos municipios han establecido con
el Pdramo de Santurbdn. Como parte de
este proceso, también fueron promovidos
debates, eventos y talleres con universidades,
agencias de cooperacion y medios de
comunicacion nacional.

Por Ultimo, comprendiendo que los procesos
de conflictividad socioambiental sobrepasan
las competencia de las autoridades locales,
se decidié impulsar un escenario de didlogo
y concertacién regional que busca consolidar
un plan de accién para la incidencia de las
autoridades municipales, las asociaciones
mineras y las comunidades en la delimitacién
del pdramo de Santurbdn, los procesos
de ordenamiento teritorial y las politicas
econémicas vy sociadles implementadas
por las entidades del gobierno nacional.
Las actividades estuvieron dirigidas a la
organizacién de talleres de construccién de
una agendaregional por el desarrollo humano
y sostenible y la gobernanza en los municipios
de Cadlifornia, Charta, Matanza, Suratd, Tona,
Vetas y Bucaramanga, la definicion de la
organizacién y la estructura de este espacio,
y la interaccidén con los candidatos a la
gobernacion de Santander para vincular la
agenda a sus programas de gobierno. Estos
talleres tuvieron como insumo los ejercicios de
las mesas de concertacion.

3. Losresultados

3Qué cambios pudo generar esta experiencia
en el temritorioe Un primer resultado es la
conformacién de escenarios de didlogo.
Aunque en el pasado se encuentran
ejercicios similares, lo novedoso en este caso
es que por primera vez se sentaron en un
espacio conjunto la institucionalidad local,
las asociaciones, gremios y empresas mineras
y la sociedad. Ademds, gand terreno la idea
de dejar atrds los intereses particulares vy las
rivalidades para garantizar la sostenibilidad
social, econdmica y ambiental del temitorio,
lo que se vio reforzado con la emergencia
de nuevos liderazgos que cuentan con



El sector extractivo en Colombia 2015

herramientas técnicas y de conocimiento
para disminuir las asimetrias en el didlogo
con las empresas mineras y las autoridades
publicas.

Un aspecto para resaltar aqui es el papel de
las mujeres. Actualmente dirigen las mesas de
concertacion en los dos municipios, lideran la
construccién de propuestas y coordinan las
relaciones de estos espacios con el gobierno
departamental y nacional. En ese sentido, las
mesas de concertacion en California y Vetas
cuentan con una legitimidad reconocida por
la autoridad local actual y los candidatos
elegidos a la alcaldia y el Concejo,
representantes de la comunidad y actores de
la mineria, gracias a que se han convertido en
referentes locales para abordar los problemas
mds importantes de orden ambiental,
econdémico, social, y llegar a acuerdos para
enfrentar estas tensiones. El valor de las mesas
de encuentra en su potencial como espacios
para la construccion participativa de  los
proximos planes de desarrollo municipales,
la actudlizacion de los esquemas de
ordenamiento territorial y, en general, la
gestion publica local.

En el nivel regional, aunque el escenario
conformado es reciente, se logrd integrar
por primera vez en un espacio comun a los
actores representativos de los municipios
de la provincia de Soto Norte para definir
y priorizar las problemdticas publicas y
sus respectivas  soluciones desde una
Sptica regional, lo que también incluye a
Bucaramanga. Este espacio es el resulfado
del proceso de acercamiento con actores
del territorio para visibilizar la importancia del
didlogo democrdtico como un instrumento
qgue facilita el encuentro de los actores que

hacen parte del Pdramo de Santurbdn. Al
igual que en los municipios, este escenario
es fundamental para el reconocimiento de
las diferencias que existen sobre el manejo
de este ecosistema, la identificacién de
elementos que permitan disminuir las tensiones
existentes y la construccion colectiva de una
apuesta de desarrollo que beneficie a todos.

Los procesos de didlogo y concertaciéon
también demostraron el poder de articular
acciones de la cooperacion internacional,
el gobierno departamental y nacional. E
frabajo conjunto con estos actores contribuyd
a mejorar la estructura, los objetivos y los
dlcances del proceso. También generd
nuevos mecanismos de trabagjo para las
organizaciones no gubernamentales y las
enfidades del Estado. Los actores reunidos en
las mesas de concertacién ahora exigen que
cualquier iniciativa que llega a los municipios
pase previamente por estos espacios y sean
compatibles con laslineas de accion definidas
en las agendas de gobernanza.

Conjuntamente, el empeno de Foro de
establecer metodologias para que las
autoridades publicas, los sectores econdmicos
y la comunidad se apropien de las mesas de
concertacion dio importantes frutos. En cada
caso, los espacios continUan su trabajo de
manera auténoma, los actores los conciben
como un producto de su gestion, los defienden
en los espacios de discusion publica y buscan
mantenerlos como instancias de participacion
en los proximos anos. Adicionalmente, las
empresas mineras comprendieron que deben
hacer parte de las mesas porque dlli se definird
la licencia social y los procesos de seguimiento
y monitoreo a los impactos que generan en el
territorio.
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Por ofro lado, los pactos de gobernanza
teritorial contribuyeron a la ratificacion
pUublica por parte de la autoridad municipal,
representantes de la mineria, el sector agricola
y del turismo vy los presidentes de las Juntas
de Accidon Comunal (JAC) y organizaciones
sociales, de la necesidad de construir
desarrollo, a partir de apuestas comunes que
incluyen la totalidad del teritorio, la cultura
de sus habitantes, la actividad minera, los
procesos productivos y la proteccion del
Pdramo de Santurbdn. Ademds, son una
muestra palpable del poder de accién que
tienen los actores locales para incidir en su
contexto de crisis social, dejando de lado la
vision cldsica del Estado central como Unica
fuente de acciéon frente a la gestién local.
Por Ultimo, aportaron a la definicidn de una
ruta de accién para alcanzar los propdsitos
establecidos en materia social, econdmica y
ambientall.

Los pactos no se han quedado en la firma, su
avance se demuestra en la construccion de
agendas de desarrollo con una perspectiva
de largo plazo. Las alcaldias y los sectores que
participaron en su elaboracion han senalado
que estos documentos se convertirdn en la
herramienta para visibilizar la perspectiva
de la poblaciéon cdliforniana y vetana sobre
el territorio anfe las entidades del gobierno
departamental y nacional y en cualquier
ejercicio de participacién dentro de las
acciones complementarias ligadas a la
delimitacion del Pdramo de Santurbdn. De
igual forma, la agenda para el Desarrollo
Humano Sostenible y Ila Gobernanza
de la sub-cuenca del rio Suratd, que ha
priocrizado sectores y apuestas de desarrollo,
oportunidades de fortalecimiento productivo,
se convirtié en el primer instrumento de este

tipo elaborado para la definicion de politicas
publicas y la arficulacion publico-privada en
el territorio.

También se logré idear una apuesta por
la diversificacion econdmica ligada a la
agricultura y el turismo. En el primer caso, el
objetivo es aumentar la participacién de
la poblacidén campesina en la produccién
local y establecer dalianzas con la base
comercial y empresarial con el objetivo de
crear cadenas productivas, que también
incorporan el sector turistico y la mineria como
actividad generadora de recursos que deben
aprovecharse para los fines establecidos y, en
Ultimas, lograr alternativas econdémicas que
se consoliden en el periodo de declive de la
explotacién de oro y plata. En el componente
del turismo, el objefivo es el fortalecimiento
de las organizaciones que fienen como
propdsito trabajar en la generacién de una
politica publica para este sector. En ambos
municipios se encuentra en funcionamiento el
Consejo Municipal de Turismo. Este organismo
se encargard de presentar las propuestas
y articular a actores publicos y privados en
una ruta de frabagjo que permita incorporar
al municipio en la ruta de sitios de interés en
la Provincia de Soto, asi como, establecer
relaciones con organismos del deparfamento
y la nacion en la busqueda de apoyo al
fortalecimiento de la oferta actual.

En cuanto al manejo de los recursos naturales,
a pesar de las tensiones generadas por la
delimitacién del Pdramo de Santurbdn,
aumentd el interés de la poblacidon por la
inclusion del componente ambiental de
manera fransversal en una perspectiva de
desarrollo  sostenible, la implementacion
de esfrategias de monitoreo ciudadano
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a la actividad minera, la sensibilizacién en
materia de cuidado y preservacion del
ecosistema vy la articulacion de los programas
que actualmente ejecutan las alcaldios, el
departamento, la nacién y las empresas para
aumentar su alcance, complementariedad
e impacto en las condiciones de vida de los
habitantes.

En el caso de la mineria, se puso de presente
la necesidad de establecer un acuerdo
enfre la alcaldia, las asociaciones vy las
empresas para implementar un modelo de
explotacién que tenga en cuenta un
enfoque diferencial por tipo de unidad,
con el propdsito de disminuir las tomas a los
municipios, los bloqueos y enfrentamientos
entre la poblacién que ejerce la mineria y las
fuerzas de policia, algo que ha sido definido
por las autoridades del departamento y el
gobierno nacional como el principal avance
en estos municipios durante los Ultimos anos.
Como resultados concretos de este ejercicio
de concertacién pueden ser mencionados el
proceso formalizacién de é unidades mineras
en California, ubicados en los titulos de Eco
Oro, a fravés de la figura de cesidén parcial
de dreq; la implementacion de consultorios
juridicos por parte de la Agencia Nacional de
Mineria (ANM) para aclarar la situacién de los
titulos vigentes e iniciar la legalizacion de las
pequenas unidades que estdn por fuera de la
linea de pdramo; la inclusidn de 24 empresas
vinculadas a ASOMINEROS Vetas en procesos
de produccién libre de mercurio; la definicion
de mecanismos para el uso de explosivos, la
administracién de maquinaria y los procesos
asociativos de los pequenos productores, y
la implementacion de un censo minero para
conocer la situacidon de la poblaciéon que
efectua esta actividad.

Por Ultimo, estd la cuestion de los nuevos
mandatarios locales. Como se menciond
antes, las agendas construidas se incorporaron
en su mayoria a los planes de gobierno de
los candidatos elegidos a la alcaldia de
Cadlifornia y Vetas. En el caso de Santander,
existe el compromiso del gobernador electo
de estudiar el contenido la agenda regional y
definir su utilidad como uno de los instrumentos
de gestion publica departamental en los
proximos cuatro anos. Esto hace pensar que
se logrard una continuidad en la planeacion
del desarrollo y en la construccidn de politica
publica en estos ftemitorios, un avance
significativo en materia de gobernanza,
entendida como la definicién colectiva de los
asuntos puUblicos.

En general, los resultados presentados
permiten afirmar que los municipios de
Cdlifornia y Vetas y la Provincia de Soto
cuentan con las condiciones suficientes para
incentivar modelos alternativos de desarrollo
a partir de la articulacion entre gobiernos
locales y el departamental, el sector privado
y la sociedad, que partan de la planeacion
participativa para atender problemas sociales
por medio de la formulacién, implementacién
y evaluacidon de politicas publicas, con
mecanismos de fransparencia y experiencias
que propendan por un impacto real en la
calidad de vida de los habitantes, evitando
incurrir en decisiones equivocas y en prdcticas
de desgobierno.

4. Los aprendizajes del proceso

El trabajo realizado deja varios aprendizajes
que constituyen unahemramienta fundamental
para ofrasiniciativas dirigidas al desarrollo local
en contextos de dependencia extractiva, con
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conflictos socioambientales y débiles niveles
de tejidos social. En primer lugar, el caso de
Callifornia y Vetas es un buen ejemplo de lo
que sucede cuando se implementa una
politica extractiva sin una perspectiva integral
en cabeza del Estado, que sélo busca la
explotacién intensiva de los recursos naturales,
a cualqguier costo y en cualquier lugar. Como
consecuencia, en los Ultimos anos se ha
abierto la puerta a la proliferacién de titulos,
su fraslape con otras figuras de ordenamiento
territorial y de manejo ambiental. Asi, en la
actualidad se ha configurado la lucha por
el teritorio y los recursos naturales entre la
mineria tradicional y los proyectos liderados
por empresas mulfinacionales.

En este escenario, se comprobd la
potencialidad de los pactos porla gobernanza
del ferritorio como mecanismo que contribuye
al acercamiento y lainteraccién entre actores
inmersos en el conflicto, la construcciéon
de consensos y la definicibn de acciones
de corto, mediano y largo plazo para
garantizar la sostenibilidad del teritorio. Aqui
lo fundamental es dar voz a las expresiones
locales y entender que las tensiones sociales
estén unidas a la inequidad, la pobreza vy la
falta de oportunidades, lo que lleva a las
comunidades a movilizarse para exigir el
derecho a tener un proyecto de vida en su
espacio vital. Aunque esto parece elemental,
la mayoria de las acciones implementadas en
estos municipios fracasaron porque su punto
de partida se establecié desde un enfoque
agjeno al femitorio. En esas condiciones,
terminaron siendo nuevos moftivos de
conflictividad.

También se comprobd la necesidad de
articular las acciones publicas, privadas y de

cooperacién internacional. La preocupacion
por establecer espacios de comunicacién y
tfrabajo conjunto con estos actores fortalecid
los resulfados del proyecto en por lo menos
tres campos: el intercambio de informacién,
esquemas de intervencion y metodologias;
el desarrollo de actividades sin agotar a las
comunidades y el acceso a instancias con
injerencia en el escenario local. Esta no es una
tarea facil; en ocasiones persisten las visiones
cerradas, los egos y la competencia por los
recursos de financiacion internacional que
dificultan la definicién de una apuestaintegral.
En otras oportunidades, los objetivos de cada
accién son opuestos y no hay espacio para
la integracion de actividades. En el caso de
las entidades del Estado, aunque existe mayor
apertura, en algunos casos funcionarios
publicos tienden a apropiarse del trabajo
redlizado para posicionar su enfidad en la
poblacién.

Por ofro lado, es fundamental acompanar
los procesos de gobernanza sin generar
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dependencia. Esto no es algo que se logre en
un periodo corto; se requiere un horizonte de
frabajo que permita cudlificar los liderazgos
existentes, sentar en una mesa de didlogo a
actores condiferentes perspectivas eintereses,
superar las visiones particulares del territorio,
construir consensos, elaborar insfrumentos
y metodologias de manera participativa
y buscar su apropiaciéon por parte de los
actores locales. H propdsito es apartarse de
las perspectivas donde las autoridades y la
comunidad son actores pasivos que reciben
productos y servicios, para avanzar hacia
una mirada que concibe a los actores como
agentes incidentes que participan en las
decisiones y que se comprometen con el
logro de objetivos y propdsitos comunes.

En el campo de la accién prdctica, la lectura
permanente del contexto se convirtié en
una hemramienta de gran utilidad para el
proyecto. Un aspecto clave es entender que
un tferitorio no es un espacio aislado; por el
confrario, se encuentra determinado por
dindmicas locales, regionales y nacionales.
Cada una de ellas cuenta con el potencial
de aportar elementos de conflictividad o
de oportunidad, influir en las posturas de los
actores, generar mecanismos de actuacion o
respuesta y restringir o ampliar las formas de
despliegue del Estado y el sector privado. El
andlisis permanente de estos espacios permitié
direccionar las acciones en los momentos de
mayor tensién social, establecer escenarios
de viabilidad para la presencia en el teritorio
y vincular nuevos actores y procesos en un
escenario de cambio acelerado.

Ademds, se establecié la importancia de la
fransparencia en dos niveles: por un lado, la
discusién orientada requiere de informacion
actudlizada, instrumentos de sistematizacion,

seguimiento y confrol ciudadano. Estos
mecanismos contribuyen a la superacién de
la desconfianza entre los actores que hacen
parte del didlogo, ofrecen la posibiidad de
visibilizar discursos y perspectivas sobre el
territorio y fortalecen la base que sostiene la
gobernanza. Por ofro, se debe teneren cuenta
gue un proceso de concertacion tiene detrds
una comunidad con la que se debe validar
lo que se discute y lo que se acuerda. Esta
es una de las claves del reconocimiento de
las mesas de concertaciéon en la comunidad
cdlifornianay vetana como espacios legitimos
para definir una ruta de desarrollo local.

En este camino del didlogo, uno de los
aspectos de mayor discusiéon fue la inclusion
de las empresas mineras en las mesas de
concertacion. Ignorar la presencia de estos
actores es de cierta manera contribuir a
profundizar los problemas que existen en
Cadlifornia, Vetas y la Provincia de Soto, pues
el hecho de no involucrarlas en procesos
de desarrollo local les permite —de manera
técita- continuar con sus formas de actuar,
que evidentemente no han sido socialimente
avaladas. La experiencia demostrdé que su
inclusién en las mesas de concertacion es de
cierta forma un mecanismo para controlar
sus acciones y abrir, mediante su integraciéon
al didlogo, un abanico de posibilidades para
la buUsqueda de oportunidades, de manera
que todas las partes ganen y asuman
responsabilidades concretas con el territorio y
la poblacién.

Finalmente, es claro que la voz de las mujeres
en contextos frdgiles en muy raras ocasiones
llega a escenarios politicos e institucionales.
A pesar de esta situacion, la construccion
de una apuesta de desarrollo para cualquier
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territorio solamente puede ser sostenible
si sus necesidades y preocupaciones son
escuchadas en las conversaciones y en
la agenda publica donde se toman las
decisiones que impactan la seguridad vy la
justicia enlos territorios, escenarios de los cuales
—por lo demds- ellas deberian hacer parte.
La experiencia de Foro, al igual que ofras
experiencias internacionales en escenarios
exfractivos, ha demostrado que las mujeres
pueden desempenar un papel importante en
la gobernanza local y en cualquier escenario
de didlogo y concertacién; ademds, sus
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