El Sector Exiractivo en

Colombia 2014

Observatorio de las Industrias Extractivas en Colombia

O
Coordinador: ° III

Fabio E. Velasquez C.

Foro
Investigadores:
Juliana Pefa Brot
Mario Freddy Martinez fur die weit

Alvaro Pardo

- Natural
Resource
-‘ Governance

Institute



El sector extractivo en Colombia 2014

Coordinacién Académica y Editorial:
Fabio E. Veldsquez C.

Autores:
Juliana Pena
Mario Freddy Martinez
Alvaro Pardo

Fundacion Foro Nacional por Colombia:
Carrera 4A No. 27-62
Bogotd - Colombia
Tel: 57 1 2822550

www.foronacional.org

Disefio y Diagramacion:
Catalina Veldsquez Gonzdlez

Fotografia
Matt Olson
Catalina Veldsquez

Primera edicion, Bogotd, Septiembre de 2015
ISBN: 2346-1721

Esta publicacion fue realizada con el apoyo financiero de Natural Resource
Governance Institute y el respaldo de Brot fUr die Welt.

Natural
Resource o

Governance
Institute Foro

Nacional por Colombia

Brot

fur die Welt




TABLA DE CONTENIDO

Presentacion

Capitulo 1. La paz como retérica en el sector extractivo:
Las peripecias normativas del Gobierno Nacional

Infroduccion

El decreto navidefo: la salida en falso para abordar la autonomia territorial,
indispensable para la paz

Algunos antecedentes

El papel de la Corte Constitucional y la Sentencia C-123 de 2014

La respuesta del gobierno nacional: el decreto navideno

La demanda inferpuesta ante el Consejo de Estado

El fracking en Colombia: mientras el mundo debate la sostenibilidad de esta
practica, el pais da luz verde a la exploracion/explotacion de los yacimientos
no convencionales.

De qué se trata y quién lo lidera

Los impactos hasta ahora identificados y las reacciones suscitadas

El fracking en Colombia

5Como lograr que se tomen decisiones colectivas? Ejemplos de otros paises

La paradoja de la rigurosidad ambiental del Ministerio de Ambiente: las licencias
exprés

Sobre las licencias ambientales y su historia normativa

La lectura del sector privado y del CONPES sobre el avance de los proyectos
en el pais

Los tiempos del licenciamiento ambiental

Las reacciones a la propuesta de proyecto de ley

El Decreto 2041 de 2014 sobre licencias ambientales

La solicitud de nulidad de la norma

Consideraciones finales a la luz de la OCDE

14
15

16
17
18
20

20
20
22
23
27

30
30

33
34
36
36
39

39



Capitulo 2. El Plan Nacional de Desarrollo “Todos por un nuevo pais”: apuestas
del segundo gobierno de Santos para el sector extractivo

1. Los pilares del PND y su reflejo en el sector minero
Competitividad e Infraestructuras estratégicas
El papel del sector minero-energético

2. El crecimiento verde como cimiento del PND
sDe qué se trata el crecimiento verde?

3. La ley 1753 de 2015 por la cual se expide el PND 2014-2018 “Todos por un
nuevo pais”
Sobre competitividad e infraestructura estratégicas
Sobre seguridad, justicia y democracia para la construccion de la paz
Sobre crecimiento verde
Sobre la estrategia con las enfidades territoriales

4, Una mirada global

Anexo 1. Paises que han tomado medidas frente al fracking
Anexo 2. Balance valorativo de los articulos del PND analizados

Capitulo 3. El peso del sector extractivo en la economia colombiana

1. El fin de la bonanza exiractiva
2. Las consecuencias para la economia
3. El plan de choque del gobierno nacional

4. Una reflexion final

41

42
42
42

47
48

49
50
53
53
54

55

57
58

59

60

67

75

79



Capitulo 4. El sistema general de regalias. Los resultados de su implementacion

1. La tendencia centralista del SGR

2, La distribucion de los recursos y la equidad territorial

3. Los avances en eficiencia y en capacidades institucionales
4, El buen gobierno en el SGR

5. Algunas propuestas para el SGR

Capitulo 5. Chocé: por una politica minera con autonomia territorial

1. Diagndstico minero, ambiental y étnico del Departamento

2. Antecedentes regulatorios
Régimen legal minero
Normaftiva Ambiental
Normativa Etnica

3. Desarrollo normativo y desarticulacion institucional
El presidente Santos en la Cumbre de Rio + 20
La autoridad ambiental contra-ataca

4. Impactos por dimensiones
Dimensién minera
Dimensién ambiental
Dimensién socio-econémica. Comunidades Etnicas
Situacién Socio - Econdmica
Comercializacién del oro
Modalidades de contrataciéon
Mesa Minera
Orden publico

81

82

89

98

105

109

113

115

117
117
120
121

123
125
126

127
127
128
129
130
130
132
134
135



5. Mineria: una propuesta integral en el marco de una politica auténoma
Obijetivos especificos de una propuesta autdbnoma de mineria

6. Fundamentos constitucionales y legales de una politica minera auténoma
Aspectos claves por resolver para viabilizar la propuesta de politica
auténoma
Mineria en resguardos indigenas y consejos comunitarios

7. Aspectos concretos de una nueva visién minera
Produccién limpia
Comercializacion
Cadenas productivas
Mineria y diversificaciéon econdmica

Bibliografia

LISTA DE TABLAS

Capitulo 1

Tabla 1 Resoluciones expedidas para reglamentar el fracking en Colombia
en 2014

Tabla 2 Articulos de la ley 99 de 1993 sobre licencia ambiental

Tabla 3 Evolucion normativa sobre licencias ambientales

Tabla 4 NUmero de solicitudes de licencias ambientales con requerimiento
de informacién adicional

Tabla 5 Algunos aspectos de trdmite para la obtencidon de la licencia
ambiental

Capitulo 3

Tabla 1 América Latina. Seis Mayores Productores de Petrdleo 2005-2014.
En miles de Barriles Diarios (KBPD)

Tabla 2 Comportamiento de la Exploracion de Pozos Petroleros en
Colombia 2005-2014

Tabla 3 Firma de Contratos de E&P -TEA Colombia 2005-2014

Tabla 4 América Latina. Siete Mayores Productores de Gas 2005-2013 en

Miles de Millones de Barriles Equivalentes.

135
137

138

141
141

143
144
144
145
145

147

25
31
32
35

38

61

61
62

63



Tabla 5

Tabla 6
Tabla 7

Tabla 8

Tabla 9
Tabla 10

Tabla 11
Tabla 12
Tabla 13
Tabla 14
Tabla 15

Tabla 16
Tabla 17

Tabla 18
Tabla 19
Tabla 20

Tabla 21

Tabla 22

Capitulo 4
Tabla 1

Tabla 2

América Latina Produccién de Carbdn 2005-2013. En Millones de
Toneladas

América Latina. Produccién de Oro 2005-2013. En Kilogramos.
Déficit en las Metas Oficiales de Produccion de Hidrocarburos y
Minerales 2011-2013

Paises con Mayores Reservas de Petréleo 2012-2013. En Millones de
Barriles Diarios (MMBD).

Reservas de Gas Colombia 2005-2013 en Gigapiés cUbicos.

Paises con Mayores Reservas de Carbdn 2014. En Millones de
Toneladas vy (%)

Participacion por ramas de actividad PIB Nacional 2000-2014
Balanza de Pagos Colombia. 2005-2014

Inversidon Extranjera Directa. IED Colombia 2005-2014 (%)

Flujos de IED Hacia Colombia. Principales Paises de Origen, 2005-
2014. En (%).

Cifras Preliminares. Flujos de IED desde Colombia. Principales Paises
de Destino. 2005-2014. En (%).

Exportaciones de Colombia 2005-2013, por tipo de productos
Tasa Representativa del Mercado (TRM) Pesos colombianos por
ddlar 2006-2014

Proyecciones oficiales de precios internacionales de hidrocarburos
y minerales, y precios reales 2011-2014

Crecimiento Econémico BRICS y Colombia 2010-2014
Proyecciones de Ingresos del Estado Generados por el Sector
Extractivo. (Ecopetrol — Impuesto de Renta) 2011-2014. En COP$
Miles de Millones

Comparacion Proyecciones de Produccion Principales Productos
Sector Extractivo Colombia. Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
y Bases Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018

Plan de Inversiones Estrategias y Objetivos Movilizacion Econdmica
Plan de Desarrollo 2014-2018. Todos por un Nuevo Pais. En COP$
millones

Proyecciones de Regalias Sector Extractivo 2011-2020. En COP$
Miles de Millones

Asignaciones por Cuentas del SGR 2012-2016. En COP$ Miles de
Millones

63
63

64

67
68

68
69
70
70
71

71
72

73

73

74

74

21

77

83

85



- El sector extractivo en Colombia 2014

Tabla 3

Tabla 4

Tabla 5A
Tabla 5B

Tabla 6
Tabla 7

Tabla 8

Tabla 9
Tabla 10

Tabla 11

Tabla 12
Tabla 13

Tabla 14
Tabla 15

Tabla 16
Tabla 17

Tabla 18

Capitulo 5

Tabla 1

Presupuesto General de la Nacién 2010-2015. En COP$ Miles de
Millones

Regalias pagadas por el Sector Extractivo y Gasto Tributario del
Estado por descuentos en el pago de Impuesto a la Renta a la
Inversion Privada. En COP$ Miles de Millones.

Presupuesto de Regalias por Regiones de Inversién. 2012-2016. En
COP$

Presupuesto de Regalias Directas por Regiones de Inversion. 2012-
2016. En COP$ Miles de Millones.

Presupuesto Fondo de Desarrollo Regional 2012-2016. En COP$
Presupuesto Fondo de Compensacion Regional 2012-2016. En
COP$ Miles de Millones.

Presupuesto Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién 2012-
2016. En COP$

Proyectos Aprobados por OCADS5 2012-2015. Valores Totales y %
Presupuesto Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién 2012-
2016. En COP$

Proyectos Aprobados por Sectores y Regiones de Inversion 2012-
2015. En Valores Totales y %

Proyectos Aprobados por fipo de OCADS 2012-2015. Valor Total y %
Total de Municipios por Regidon de Inversion y OCADS Municipales
en Funcionamiento. En Valores Totales y en (%).

Etapas de Aprobacion de los proyectos Financiados por el SGR.
Proyectos Terminados Financiados por Regalias Gobernaciones a
Marzo de 2015

Eficiencia en la Gestidn de los Proyectos Presentados al Fondo de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion a Diciembre de 2014,

Eficiencia en la Gestidn de los Proyectos Presentados al Fondo de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion a Diciembre de 2014.

Saldos Reportados por Departamentos al SMSCE y Saldos Extractos
Bancarios. 2014. COP$

Areas Estratégicas Mineras

85

88

21

21
92

92

93
94

26

97
99

100
100

103

104

106

107

125



LISTA DE GRAFICOS

Capitulo 1
Grdfico 1
Capitulo 3

Grdfico 1

Capitulo 4
Grdfico 1

Grdfico 2

Capitulo 5

Grdfico 1

Tiempo promedio en proceso de licenciamiento ambiental

Tasa Representativa del Mercado (TRM) Pesos colombianos por
ddlar 2006-2014

Proyectos Presentados a Fondos del SGR. % de cumplimiento y no
Cumplimiento de Requisitos Generales.
NUmero de Entidades Territoriales Cobijadas con la Medida de
Suspension de Giro por Departamentos

Indicadores sociales de la mineria en el Chocd

LISTA DE MAPAS

Capitulo 1
Mapa 1
Mapa 2
Capitulo 4

Mapa 1

Reservas de gas shale estimadas
Medidas contra el fracking adoptadas por ciudades en Estados
Unidos

Regionalizacion SGR.

35

73

102

108

131

21

23

90



El sector extractivo en Colombia 2014

PRESENTACION

La Fundacién Foro Nacional por Colombia entrega en este documento su cuarto informe sobore el
SectorExtractivo en Colombia, elaborado por el Observatorio de las Industrias Extractivas. Elinforme
contiene un andlisis de la evolucion del sector en el pais en el ano 2014, organizado en cinco
capitulos. El primero de ellos centra su atencidn en los principales cambios normativos introducidos
por el gobierno nacional para regular la actividad extractiva, particularmente en fres de ellos: i) el
decreto 2691 de 2014, que desarrollalo establecido enlasentencia C-123 de la Corte Constitucional
sobre las relaciones entre el gobierno central y los gobiernos municipales en la definicion de la
actividad minera en el territorio; i) las normas que definieron criterios y procedimientos para la
exploracion y explotacion de hidrocarburos en yacimientos no convencionales; v i) las normas
que flexibilizaron tiempos y trédmites para la expedicidn de licencias ambientales (las llamadas
“licencias express”). El examen de este nuevo marco regulatorio muestra el interés del gobierno
nacional de asegurar a toda costa la dindmica del sector extractivo con el fin de continuar
extrayendo rentas suficientes para financiar la inversion publica, y el contraste evidente entre
estas medidas y lo que deberia ser la generacién de condiciones —en lo que respecta al sector
extractivo- para la construccién de la paz en Colombia.

Lainsistencia del gobierno en mantener la industria extractiva como la principal fuente de rentas
publicas vuelve a hacerse patente en el segundo capitulo del informe, dedicado al andlisis
del lugar asignado por el segundo gobierno del Presidente Santos a la industria extractiva en
el nuevo Plan Nacional de Desarrollo “Todos por un nuevo pais”. Se muestra que las llamadas
“locomotoras”, que constituyeron la estrategia principal del gobierno en el plan anterior,
desaparecen como tales en el nuevo Plan, lo que no obsta para seguir considerdndolas como
actividades de primera importancia y de “utilidad publica™ para la economia y el desarrollo del
pais. En otras palabras, el gobierno ha querido bajar el perfil del tema en el Plan de Desarrollo
y en la discusién publica, pero continia en su empeno por crear las condiciones (normativas,
institucionales, fiscales y administrativas) mds favorables para que el sector, enla 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 inversidon social y de infraestructura, no sin la
presidon del sector privado, interesado en obtener mayores incentivos para mantener su inversion
y no afectar el empleo.

El tercer capitulo presenta una lectura de los principales indicadores macroecondmicos de la
industria extractiva, con el fin de valorar su peso en el conjunto de la economia colombiana. La
tendencia del sector, ya evidente en 2013, sigue siendo la de su desaceleracién: la locomotora
minero-energética redujo su ritmo de crecimiento como consecuencia de una disminucion
significativa en el nivel de produccién y en las exportaciones, fendmeno correlativo al fin del
ciclo de alfos precios de las commodities en el mercado internacional y la baja consecuente



de lainversion extranjera. Lo relevante de dicha tendencia es la incertidumbre cada vez mayor
acerca de la estabilidad macroecondmica del pais, puesto que la mineria y los hidrocarburos han
sostenido la renta nacional en los Ultimos anos, ante la crisis de la agricultura y la industria. Dicho
fendmeno afectard seguramente la capacidad de inversion del Estado para coronar con éxito
suUs apuestas en torno a la paz y a los compromisos con las entidades territoriales. El panorama no
es alentadory, por el contrario, genera una alta dosis de preocupacion en el seno del gobierno y
de la sociedad, que acrecienta sus expectativas ante la posibilidad de un acuerdo de paz entre
el gobierno y las FARC.

Mds preocupante es, ademds, el hecho de que las rentas generadas por la actividad extractiva,
especialmente lasregalias, no estdn produciendo los efectos esperados por el pais enlos territorios.
Ese es el tema del cuarto capitulo, el cual analiza hasta qué punto los objetivos que el gobierno
le asigné al nuevo Sistema General de Regalias se han cumplido en lo que va corrido de su
aplicacion. Fueron, como se sabe, objetivos de distribucion mds equitativa de los recursos y de
eficiencia en sumanejo, gestion y aprovechamiento. Lo que los datos oficiales senalan es que los
recursos siguen concentrados en las regiones mds desarrolladas del pais y que la administracion
del sistema no ha sido la mds eficiente, sobre todo en lo que se refiere a los dispositivos creados
para ese efecto (los OCAD). La situacion es preocupante y comienza a levantar interrogantes
acerca de qué tan bueno es el actual sistema de regalias vy si habria que emprender pronto una
nueva reforma del mismo para asegurar los propdsitos mencionados.

El quinto y Ultimo capitulo introduce una novedad en los Informes sobre el Sector Extractivo en
Colombia: la incorporacion de estudios regionales que, a nuestro juicio, complementan los
andlisis de alcance nacional. En esta ocasion, publicamos un interesante trabajo sobre la mineria
en el Chocd, producto de la actividad que Foro Nacional por Colombia realiza en el Pacifico
colombiano en temas relacionados con la explotacion de los recursos naturales no renovables.
El frabajo muestra las particularidades del Departamento en materia socio-étnica, ambiental
y minera y trata de establecer las diferentes variables que seria necesario tener en cuenta en
su compleja relacion (econdmicas, sociales, étnicas, termitoriales, ambientales, legales y politico-
administrativas) para comprender las particularidades del desarrollo de la mineria en ese
Departamento, sobre todo el avance inusitado de la mineria informal y, en los Ultimos anos, de la
mineria ilegal y criminal.

El capitulo no se queda, sin embargo, en ese componente diagndstico, sino que avanza una
propuesta para dar salida a los innumerables problemas que plantea el esquema dominante de
la mineria en el Choco. En particular, propone fortalecer la autonomia politica y administrativa del
Departamento y de sus municipios para disefar politicas con enfoque diferencial, y adaptadas
a las especificidades de ese territorio. Aboga, ademds, por la definicidn, en cabeza de las
autoridades publicas, de propuestas de politica minera que surjan de manera auténoma desde
el territorio y puedan ser concertadas con el Gobierno nacional para su implementacion. Ello
implica, entre otfras cosas, construir una vision de futuro, asumir definiciones sectoriales, fortalecer
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las instituciones publicas, articular los actores ligados al sector y aumentar la informacién para la
gobernanza de la mineria en ese territorio.

Como ha sido el caso con los tres informes anteriores, el propdsito de la Fundacién Foro Nacional
por Colombia con esta publicacién es entregar al pais una informacion 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 diseno de politicas publicas y de estrategias de actuacion 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 igual forma, reiteramos nuestro interés en hacer una
contribucion que permita al sector extractivo vincularse al gran propdsito nacional de contruir
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
su Representante en la Oficina para América Latina, Carlos Monge, y su equipo de trabajo. Su
apoyo vy, sobre todo, su disposicidn permanente a dialogar con el equipo de Foro y a estimular
nuestro afdn investigativo han sido factores relevantes para el logro de esta publicacion.
Agradecemos igualmente a Pan para el Mundo y al encargado de proyectos en Colombia,
Wolfgang Kaiser, 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 publicaciéon y a todas las personas que nos regalaron parte de su tiempo y de su
conocimiento para hacer posible este informe.

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

El 2014 fue un ano electoral trascendental
(elecciones para presidencia y Congreso)
pues no sdlo se jugaba el cambio de gobierno
y larenovacion de la rama legislativa, sino una
reconfiguracion politica en un contexto de
conversaciones de paz. Trascendental porque
los resultados de las contiendas implicaban
inevitablemente cambios significativos —o
no- (en férminos econdmicos, sociales,
ambientales, y para la democracia) del
rumbo que tomaria el pais en los afos futuros.

Por lo anterior, este ano fue particularmente
complejo y dificl en materia politica, pues el
escenario de campana estuvo marcado por
una fuerte polarizacién que calentd al méximo
los dnimos y produjo mayor desencanto de la
ciudadania con respecto a los atributos de la
democracia representativa y participativa. La
polarizacion se intensificd en la segunda vuelta,
marcada por una lucha de pesos pesados
enfre el candidato de la Unidad Nacional
(Juan Manuel Santos) y el uribista (Oscar Ivén
Zuluagal), cuya discrepancia mds profunda era
la continuacién o terminacion de los didlogos
de paz con las FARC, que habia iniciado el
presidente Santos en 2012y que a junio de 2014
habia framitado tres de los cinco puntos de la
agenda (politica de desarrollo agrario integral,
participacion politica y solucién al problema de
las drogas ilicitas)’.

La decision de los colombianos en esa
contienda electoral se convirtié bdsicamente
en dar el voto por la paz -que representaba
Sanfos- o por la guerra -que encarnaba

1 Puntos pendientes por abordar: victimas y fin del conflicto. Con
un punto adicional que es el de implementacién, verificaciéon y
refrendacion.

Zuluaga, gquien para la segunda vuelta fuvo
que virar su propuesta hacia una de paz sin
impunidad. Se fraguaron asi unas alianzas en
ambos bloques, y, en particular, en el caso
de Santfos, funcionarios del gabinete del
gobierno, candidatos rivales en la primera
vuelta, y miembros de otros partidos politicos
opositores terminaron enfilando el “frente
amplio por la paz” para lograr mantenerlo en
el poder.

Después de una agjetreada contienda
electoral, los colombianos decidieron reelegir
en segunda vuelta al presidente Santos para
un segundo periodo de gobierno. Una vez
resuelto que el pais continuaria en sus manos
en los proximos cuatro anos, el presidente
estuvo concentrado en el segundo semestre
del ano en conformar su nuevo gabinete, y
buscar la forma de cumplir con su principal
promesa: la terminacién del conflicto armado
y la construccion de la paz estable y duradera.

Son varios los retos que se vislumbran para
este periodo y para el futuro. El principal es
lograr que la paz trascienda de una apuesta
gubernamental a una postura tanto de
Estado como de todas las colombianas vy
los colombianos. E desafio inmediato que
debe enfrentar el presidente es superar las
contradicciones en el seno de su gabinete,
pues no se percibid un discurso unificado y
congruente con lo expresado por el equipo
negociador —por lo menos en su primer
mandato. Elo también implica obtener
el apoyo del “Congreso de la paz’ que,
aunque tfiene una mayoria de la Unidad
Nacional, refleja diferencias de opinidon entre
sus miembros; ademds, existe una oposicion
fuerte, por lo que se prevé que las discusiones
serdn agitadas e inciertas en su desenlace.



Ganar elrespaldo de la sociedad colombiana
es ofra labor esencial, en tanto dicho apoyo
onstituye el corazén mismo y los cimientos de la
paz. La sociedad estd bastante dividida sobre
este tema, como lo reflejaron los resultados
de los comicios electorales: 6.9 milones de
votos obtuvo Zuluaga, equivalente al 45% del
electorado, y 7.8 millones de votos obtuvo
Santos, el 50.9%. Por esto el gobierno debe
desplegar una estrategia de relacionamiento
diferente hacia afuera, que, enfre ofras,
deberia convertirse en punto prioritario en su
agenda y concentrar toda su energia para
sacarla adelante.

No obstante, el escenario que se proyecta
en el pais es que una es la paz que se discute
en la Habana y ofra la que se materializa
en el temitorio. El discurso de los delegados
en la Habana no se ve apropiado en las
acciones del gobierno a fravés de sus
ministros y funcionarios para encaminar y
convertir las apuestas del segundo mandato,
“paz, equidad y educacion” en instrumentos
concretos de politicas publicas y normativas
para una paz integral.

En ese contexto, s3como leer las salidas del
gobierno durante el 2014 enlo concerniente al
sectorextractivo? En un contextointernacional
de caida en los precios internacionales de
materias primas y del petrdleo, de disminucién
en el crecimiento de China y de una modesta
recuperacion de las economias de la UE y
Estados Unidos, el gobierno adoptd medidas
de urgencia para mantener sus arcas,
profundizando el exctractivismo rentista
sin sopesar con detalle la dimensién de sus
consecuencias.

La paz como retérica en el sector

extractivo

Este capitulo abordard algunas de las
esfrategias normativas adoptadas por el
gobierno. Mostraremos -e invitamos a una
profunda reflexion al respecto- que el manejo
del sector exiractivo no ha fenido cambios
de enfoque en términos de normas, un mal
sinftoma si se quiere vislumbrar un escenario
de paz estable: se sigue dando prelacion al
aspecto econdmico sobre cualquier otro,
en la intencidén de mantener implicitamente
la  locomotora  minero-energética.  El
distanciamiento con las comunidades y los
entes fteritoriales permanece, incluso con
tendencia a profundizarse con acciones
como las conocidas a finales de diciembre
con el decreto 2691 de 2014; la insistencia en
undecreto delicencias exprésyla autorizaciéon
del uso del fracking, bajo el supuesto de que
se haga de manera responsable.

1. Eldecreto navideno: lasalida enfalso
para abordar la autonomia territorial,
indispensable para la paz

A finales del ano, exactamente el 23 de
diciembre, el Ministerio de Minas expidid el
Decreto 2691 que ‘“reglamenta el articulo 37
delaley 685 de 2001 y se definen mecanismos
para acordar? con las autoridades territoriales
las medidas necesarias para la proteccion del
ambiente sano, y en especial, de sus cuencas
hidricas, el desarrollo econdmico, social,
cultural de sus comunidades y la salubridad de
la poblacién, en el desarrollo del proceso de
autorizacién de actividades de exploracion
y explotacion minera”. Importante recordar
que este es el segundo intento del gobierno
nacional de reglamentar este polémico
arficulo del Cdédigo de Minas, que ha

2Cursivas fuera del texto.
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suscitado profundas discusiones sobre su
adlineaciéon con los principios constitucionales
de descentralizacion y autonomia territorial.

Algunos antecedentes

Las raices de este decreto se encuentran
en el 2013, cuando se vivia un incremento
de movilizaciones sociales y protestas de
varios sectores (agricultores, transportadores,
mineros,...), y se llevaban a cabo las consultas
populares en municipios como Piedras (Tolima)
y Tauramena (Casanare) para preguntar a
sus ciudadanos si estaban o no de acuerdo
con el desarrollo de proyectos mineros y de
hidrocarburos en sus jurisdicciones. Los casos
de consulta popular fueron emblemdticos
para el pais pues fue la primera vez que se usd
este mecanismo de participacién para femas
mineros. Los resultados de estas consultas
fueron categdricos y evidenciaron las serias
tensiones que existen entre el gobierno
nacional y las autoridades territoriales.

Con un respaldo abrumador en la votacions la
ciudadania alcanzd a entrever una alternativa
para tener “voz y voto” en las decisiones que
ha estado tomando el gobiermno nacional
en materia de politica publica extractiva y
ponerle freno a los impactos que estaban
experimentando ensus feritorios. Estosresultados
animaron —e ilusionaron- a otros municipios para
redlizar el mismo procedimiento (Montermrey,
Recetor, Nunchia, Paz de Ariporo, Aguazul,
Hato Corozal y Yopal - Casanare) generando
expectativas que pronto la  Procuraduria
General de la Nacion frend con la advertencia
de que entraria a investigar a alcaldes que
promovieran consultas  por  extralimitacion
de funciones, pues las consideraba
inconstitucionales bajo el argumento de que
esta facultad es de competencia Unica del
gobiemo nacional teniendo en cuenta que el
subsuelo es de propiedad del Estado.

Como respuesta a esta situacion que
prometia convertirse en una bola de nieve
y al vencimiento del plazo que habia
dado la Corte Constitucional al gobierno
para presentar un nuevo proyecto de ley
de cddigo de minas*, la Presidencia de la
Republica expidid una serie de decretos
-933, 934 y 935 de 2013- como salida de
emergencia para ponerle fin, de una vez
por todas, a las amenazas que enfrentaba el
sector minero, en términos de las “desafiantes”
posturas de los municipios, y como medida

3En Piedras de 3.007 votos que obtuvo la consulta, el 98% estuvo
en desacuerdo en que se realizaran actividades extractivas en
el mnicipio; en Tauramena hubo 4.610 votos, y el 96% dijo no
a un proyecto petrolero, en este caso argumentando que se
ubica en una zona de reserva hidrica.

4Laley 1382 de 2010 que modificaballa Ley 685 de 2001 (Codigo
de Minas) fue declarada inexequible porla Corte Constitucional
en 2011 (Sentencia C-366 de 11 mayo) por no haber efectuado
el proceso de consulta previa. La Corte dio un plazo de dos anos
al gobierno para presentar un nuevo proyecto previa consulta a
las comunidades étnicas.



pdliativa para legislar el sector a través de
decretos (Martinez, Pefa y Veldsquez, 2013).
Adicionalmente, los municipios se encuentran
en etapa de actualizacion de sus esquemas o
planes de ordenamiento territorial (EOT/POT),
lo cual ha vigorizado la discusién alrededor de
la autonomia que les otorga la Constitucion,
pues también vieron como oportunidad para
impedir por este medio el desarrollo de estas
actividades en sus tferitorios, a pesar de lo
estipulado en el Codigo de 2001.

En particular, el Decreto 934 reglamentd el
arficulo 37 del Cédigo de Minas en el que
senalabala prohibicidn de excluirla mineria via
planes o esquemas de ordenamiento territorial,
en los municipios y los departamentos. Este
decreto fue demandado por la Contraloria
General de la Republica, la Federacion
Colombiana de Municipios, el Distrito Capital
y algunas personas a fitulo propio.

El papel de la Corte Constitucional y la
Sentencia C-123 de 2014

Vale recordar que la Corte Constitucional
ya habia emitido la Sentencia C-395 de
2012 en la que andalizd la constitucionalidad
del arficulo 37, basado en los argumentos
de violacién al principio de coordinacion®
y de concurrenciaé. Al respecto la Corte

5%(...) en tanfo no permiten a las entidades fterritoriales
participar en la determinacion de los lugares donde se pueden
realizar actividades mineras cuando se trata de zonas rurales
y de expansion, pues a pesar de que son las encargadas de
regular los usos del suelo tal competencia se ve vaciada por el
legislador al dar total y exclusiva primacia a la autoridad minera
para determinar el uso del suelo dondequiera que se vayan a
realizar las actividades de mineria (...)" Sentencia C 395 de 2012.

6(...) en la medida en que las entidades fterritoriales, por
expresa disposicion constitucional, tienen la facultad de
regular determinados asuntos, tales como los usos del suelo,
la planeacion y el desarrollo econdmico, y la construccion de
obras publicas, entre ofras (...)

La paz como retérica en el sector
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estimd que, debido a que la Constitucion
otorgd un papel importante a la explotaciéon
de los recursos naturales no renovables, se
resuelve la tensidn entre los principios unitario
y auténomo ddndole prelacion al primero en
razdn de los objetivos de interés publico. Por lo
tanto, es procedente contar con un régimen
Unico para la explotacion de estos recursos y
evitar las decisiones aisladas, pues en Ultimas
son recursos del Estado y van en detfrimento
de su financiamiento. De igual forma, de
acuerdo con ofrajurisprudencia constitucional
es posible restringir las competencias de
regulacion de las entidades termitoriales, e,
incluso excluirla de determinados dmbitos.

Por lo tanto, “se fraduce en la existencia de
pardmetros uniformes del orden nacional
y de unas competencias subordinadas
a la ley en el nivel teritorial y, por ofro, la
existencia de competencias centralizadas
para la formulacion de decisiones de politica
que tengan vigencia para todo el territorio
nacional”. Como conclusién, la sentencia
declard exequible el articulo 37.

Aunque el andlisis profundo de la norma
regulatoria compete al Consejo de Estado,
la Corte Constitucional emitié la Sentencia
C-123 de 2014 en respuesta a la demanda
interpuesta por Zulma Blanco al articulo
37 del Cdédigo de Minas y el arficulo 2 del
decreto 934 de 2014 (Pefa, Martinez, Rivera
y Cdrdenas, 2014). En dicha sentencia la
Corte vuelve a afimar que el articulo 37 si
estd ajustado a la Constitucion pero le da
una exequibiidad condicionada ya que,
de ahora en adelante, “... las autoridades
competentes del nivel nacional deberdn
acordar con las autoridades territoriales
concernidas, las medidas necesarias para la
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proteccion del ambiente sano... mediante la
aplicacién de los principios de coordinacién,
concurrencia  y  subsidiariedad”.  Ademds
senala que se deberd dar la oportunidad de
parficipar activay eficazmente alas entidades
municipales para llegar a los acuerdos.

El andlisis que hizo el alto tribunal para
llegar a este dictamen gird en torno a la
contraposicion que se presenta entre el Estado
como organizacion unitaria y los principios de
autonomia y descentralizacion, coordinacion
y concurrencia entre Nacién y municipios. Por
esto, considerd que la prohibicion absoluta
es desproporcionada en lo que se refiere a
la competencia de regulacion de los usos
del suelo; y que la imposibilidad de que los
municipios determinen zonas de exclusidon
minera incumple el deber de proteger el
patrimonio culturaldelaNacidny el ambiente’.

Esto quiere decir que las autoridades
municipales no pueden prohibir la mineria pero
se les da la potestad para que sean incluidas
como ofro actor que discute -en igualdad de
condiciones- con el gobierno nacional cudles
serian las medidas de proteccidn para sus
teritorios. Y segun esto, se podria entender
que hasta que no se llegue a un acuerdo no
se puede proceder con la actividad minera.
No obstante, el meollo del asunto estd en que
gueda abierto para multiples interpretaciones.
Aunque para algunos el fallo de la Corte es
un gran paso, para ofros no lo fue, pues no
dio detalles especificos que orientaran su
interpretacion y sobre todo su aplicacion?.

7 Sentencia C-123 de 2014.

8Gutiérrez, C y Cuevas A. (7 marzo, 2014). “Sinsabor por fallo
de la Corte Constitucional sobre mineria”, El Espectador.com,
Medio Ambiente. Disponible en: http://www.elespectador.
com/noticias/medio-ambiente/sinsabor-fallo-de-corte-
constifucional-sobre-mineria-articulo-479370

La sentencia se publicd en marzo, generando
un agitado debate publico. En septiembre, el
Consejo de Estado revivid la discusion cuando
suspendié provisionalmente el Decreto 934
de 2013 como respuesta a la demanda
interpuesta por la Contraloria General. Segun
el magistrado ponente, Herndn Andrade,
la decision se sustentd en que dicha norma
estaba vulnerando la autonomia territorial.

Estos hechos pondrian de relieve la existencia
de un choque enfre las decisiones que han
tomado la Corte Constitucional y el Consejo
de Estado; sin embargo, para César Rodriguez
la cuestion es que E Consejo “saca las
consecuencias légicas de la regulacion de
estos temas en la Constitucion” (Jiménez, 2014).

Larespuesta del gobierno nacional: el decreto
navideno

Meses después comenzaron a surgir las
inquietudes sobre la omisién del gobierno de
acatar la sentencia hasta que en visperas
de navidad (el 23 de diciembre) el gobierno
expidid el Decreto 2691 de 2014, por medio
del cual reglamenta el articulo 37 —a pesar
de la suspension del Consejo de Estado- vy
define los mecanismos para acordar con las
autoridades territorialeslas medidas necesarias
para la proteccion del ambiente sano.

Este decreto -llamado por algunos
sectores el decreto navideno- generd
gran malestar en el pais pues el haberlo
expedido en esa fecha fue interpretado
comounajugadaestratégicadelgobierno
para evitar la escalada del debate ya
gue hizo lo mismo con la publicacién de
las coordenadas del pdramo Santurbdn
en dias anteriores, el 19 de diciembre. No



mds con esta “maniobra”, se cometié la
primera irregularidad, pues segun Lozano
(2015) la Corte estipuld que las autoridades
locales tienen derecho a participar en la
expedicion de normas y en la definicién
de funciones y procedimientos sobre los
temas de los que frata el decreto.

El decreto fue expedido por el Ministerio
de Minas y Energia, y frmado ademds por
los Ministros de Agricultura, del Interior vy
de Medio Ambiente. En su arficulado se
especifica el procedimiento que deben
seguir los Concejos municipales  previo
acuerdo municipal para solicitar al Ministerio
de Minas -no de Ambiente- la proteccién
del ambiente sano. Dentro de los requisitos
se le asigna la responsabilidad total a los
municipios de que readlicen un estudio
técnico de soporte en el que se andlice los
efectos sociales, culturales, econémicos o
ambientales que se deriven de la actividad
minera, sin ningun apoyo econdmico o
técnico para su elaboracion.

En el arficulo 7 se faculta a la autoridad
competente a consultar al DNP u otra
entidad pertinente el impacto econdmico
de las medidas de proteccidén. No es de
extranar esta medida, pues nuevamente
se le oforga una posicion importante a la
cuestion econdmica sobre el deber de
proteger el derecho al ambiente sano.
Ademds, se incluye la posibilidad de consultar
a las empresas que tengan interés en el drea
respectodela*convenienciade los proyectos
que pretenden desarrollarse, en relacion con
las medidas que han sido solicitadas”. Esto
practicamente las pone de juez y parte, por
lo que seria casi obvio visudlizar el desenlace
de estas solicitudes.

La paz como retérica en el sector
extractivo

sCudl es el balance o la igualdad de
condiciones —necesarias para llevar a cabo
una negociacion- para discutir y acordar
una decisién de comun acuerdo cuando el
gobierno nacional puede apoyarse de los
técnicosy expertos eincluso enlasempresas,
y el municipio fiene que rebuscarse la forma
de argumentar la proteccién al ambiente?
Ademds, el acuerdo al que se debe
llegar entre la Nacion y las autoridades
municipales -segin lo establecido por
la Corte- es sustituido en el decreto por
una decision unilateral (articulo 9) que
es asignada Unicamente al Ministerio de
Minas. Este decreto fue una forma de eludir
el fallo a la Corte. Lo grave de este asunto
no es sélo su cardcter inconstitucional sino el
malestar que produjo a la sociedad civil el
hecho de querer pasar de largo un asunto
fundamental como es el reconocimiento
dado por la Corte al derecho de los
directamente implicados a participar en la
toma de decisiones.
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Bien lo ha expresado reiteradamente el Alto
Comisionado para la Paz, Sergio Jaramillo: la
paz se construye desde los territorios, ya que los
impactos del conflicto han sido diferenciados
entre unos y otfros. Con esta salida el gobierno
es discordante con lo que profesa el equipo
negociador en la Habana. Este decreto
desmerita la autonomia de los territorios y la
participacion  ciudadana, desconociendo
que, aparte del conflicto armado interno,
los conflictos socio-ambientales son ofra
bomba de tiempo: si no son abordados con
la atencidon que merecen ni se escuchan las
voces de las poblaciones, puede detonar
otfra crisis que pondrd no sélo a tambalear el
acuerdo con las Farc sino la sostenibilidad de
una paz estable y duradera.

La demanda interpuesta ante el Consejo de
Estado

Foro Nacional por Colombia, en alianza con
Conciudadania y la Red Nacional de Mujeres,
tomd la decision de demandar este decreto,
con el apoyo de los abogados Rodrigo
Negrete y Laura Santacoloma, dentro de
las acciones que las fres organizaciones
realizan en el marco del Programa Didlogo
Democrdtico para la Seguridad Ambiental
(PDDSA). Ademds de la demanda se presentd
la solicitud de suspensidn provisional como
medida preventiva para evitar sus efectos
inconstitucionales, mientras se resuelve de
forma definitiva la decision que adopte el
Consejo de Estado. Los cargos expuestos en
la demanda son:

@ Violacidon al derecho fundamental de la

participaciéon  ciudadana, los  principios
de autonomia territorial, colaboraciéon y
concurrencia entfre los niveles central vy
descentralizado

Desconocimiento de la Sentencia C-123 de
2014 de la Corte Constitucional los principios
de legalidad y reserva de ley y expedicion
viciada por extralimitacién de funciones

@ Desconocimiento del deber cdlificado vy
progresivo del Estado de proteger las riquezas
naturales de la Nacidén y garantizar el derecho

a gozar de un ambiente sano

Violacién al derecho fundamental del acceso
a la justicia

El Consejo de Estado decidid suspender el
Decreto. Habrd que esperar el desenlace final
pues el Gobierno nacional optd por incluirlo
denfro de la ley del PND para blindarlo de
las cinco demandas acumuladas al decreto.
Una nuevo atajo para eludir la Sentencia de la
Corte Constitucional.

2. El fracking en Colombia: mientras el
mundo debate la sostenibilidad de
esta practica, el pais da luz verde a
la exploraciéon/explotacion de los
yacimientos no convencionales.

De qué se trata y quién lo lidera

La extraccibn de  hidrocarburos  no
convencionales con la fracturacion hidrdulica
o fracking® es una forma de explotacion que
ha suscifado infensos debates en el mundo
entero con respecto a la incertidumbre sobre
si es una técnica segura y a los impactos
ambientales sobre el teritorio y la salud de
las poblaciones. Esta técnica ha sido usada
durante los Ultimos sesenta anos yacimientos

9Es una técnica experimental por la cual se logra extraer el
gas o el crudo afrapado en las rocas desde hace millones
de afos. Consiste en la inyeccion a altas presiones de agua,
arena y productos quimicos a las formaciones rocosas ricas en
hidrocarburos, a fin de incrementar su permeabilidad y, con ello,
mejorar la extraccién de los mismos (D Elia y Ochandio, 2014; 17).



convencionales. Tan sélo hace veinte anos
se comenzd a emplear como técnica
experimental en los no convencionales para
explotarlos de forma intensiva, alternativa
que surgid ante el decaimiento de nuevos
yacimientos convencionales. Segun la Energy
Information Administration (EIA) de Estados
Unidos, desde el 2005 se comenzd a emplear
masivamente a nivel mundial. El fracking en
yacimientos no convencionales requiere el
uso de mayores volimenes de agua, arena,
productos quimicos y tecnologia, que lo
vuelve mds costoso en comparacién con los
convencionales.

Estados Unidos fue uno de los paises que abrid
la caja de Pandora del fracking, al mostrar
todo un nuevo campo de explotacion de
yacimientos no convencionales, lo que le
permitié incrementar exponencialmente la
produccién de hidrocarburos, especialmente
de gas, bajo la premisa de la busqueda de
la seguridad energética de diversas fuentes
(Observatorio Petrolero del Sur y D’Elia, 2014).
Segun Usborne, en su articulo publicado en
The Independent (11 marzo de 2014), Estados
Unidos se estd convirtiendo en el productor
de petrdleo mds grande del mundo vy
desbancaria a Arabia Saudita gracias al
fracking. Este nuevo escenario provocaria
el vuelco en la geopolitica mundial y el las
politicas internacionales de ese pais.

El gobierno de Estados Unidos promociona el
desarrollo de esta explotacion a nivel global, y
paraello cred elUnconventional Gas Technical
Engagement Program - UGTEP (Programa
para el Compromiso Técnico en Gas no
Convencional). El prop&sito de este programa
es "dar asistencia a los paises para identificar y
desarrollar de forma segura, sustentable y con

La paz como retérica en el sector
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Mapa 1. Reservas de gas shale estimadas
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bajo impacto ambiental, los recursos gasiferos
de yacimientos no convencionales a través
de marcos regulatorios juridicos y fiscales
apropiados”. Esto es, lograr mayor seguridad
energética, alcanzar metas ambientales
y profundizar los intereses econdmicos vy
comerciales de ese pais'®. En este aspecto,
Bacchetta (2013) plantea que el fracking
se ha vuelto un instrumento de estrategia
hegeménica de EUA para influenciar las
politicas energéticas de los demds paises.

Entre los paises que participan en el UGTEP
-escogidos bajo criterios de conocimiento
sobre la presencia de este gas (shale) en los
suelos, el clima de los negocios, potencial de
mercado, sinergias geopoliticas e interés del
gobierno anfitrién- estdn México, Colombia,
Chile, Polonia, Ucrania, Bulgaria, Rumania,
Lituania, Jorddn, Kazakstdn, Marruecos,
India, China, Indonesia, Vietnam, Suddfrica,
Botsuana, entre otros.

10Véase pdagina web del Departamento del Interior de Estados
Unidos. Link: http://www.doi.gov/intl/itap/ugtep.cfm
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Los impactos hasta ahora identificados y las
reacciones suscitadas

La EIA publicd un informe en el que cuantificd
el potencial extraible en los paises del mundo,
sobre el cual el Observatorio Petrolero del Sur
y D’Elia (2014) calcularon que América del
Sur posee el mayor potencial de recursos en
gas. Encontré que las mayores formaciones
de shale estdin en Argentina 'y comprobd que
se han perforado pozos exploratorios en Chile
y Colombia, y que en Uruguay, Bolivia y Brasil
fueron adjudicadas dreas de exploracién.
Esta situacién responde tanto a la politica de
Estados Unidos como alinter res de estos paises
de disminuir la importacion de combustibles,
subsanar la caida de la produccion y lograr el
autoabastecimiento.

En la actualidad se tienen identificados
algunosimpactos del uso del fraccionamiento
hidrdulico, pues se afima que no estdn
plenamente reconocidos. Estos son o
contaminacion de las aguas subterrdneas
y superficiales, el uso intensivo de agua, la
contaminacién atmosférica, la emision de

gases de efecto invernadero (metano),
los teremotos (sismicidad inducida), la
contaminacién  acustica, los  impactos

paisgjisticos, las afectaciones a la salud
humanay de animales. la ocupacion territorial,
el desplazamiento de actividades productivas
y la emergencia de tensiones sociales''.

En 2011 el Cenfro Tyndall de la Universidad
de Manchester (Reino Unido), hizo una
investigacién provisional de los impactos
ambientales y de los quimicos usados en esta

11Ver: http://www.greenpeace.org/espana/Global/espana/
report/cambio_climatico/Fracking-GP_ESP.pdf y Observatorio
Petrolero del Sur (2014).

prdactica. De un total de 260 quimicos, 17 se
enconfraron como tdéxicos para organismaos
acudticos, 38 toxicos agudos, 8 cancerigenos
probados y ofros 6 sospechados de serlo,
siete elementos mutagénicos y cinco que
producen efectos sobre la reproduccién
(citado por Bacchetta, 2013; 244). Como
conclusion advertia que con la informaciéon
disponible la recomendacién que le hacia all
pais, como la Unica accién responsable, era
adoptar un enfoque precautorio.

Mds recientemente, en 2015, el Servicio
Geoldgico de Estados Unidos (USGS) publicéd
un estudio redlizado por cientificos de esa
entidad, conla colaboracién de la Universidad
de Colorado, el Servicio Geoldgico de
Oklohoma vy el Laboratorio Nacional
Lawrence Berkeley, en el que afima que la
creciente tasa de feremotos en el centro de
ese pdais se debe la inyeccién de fluido para la
produccién de energia moderna.

El estudio asegura que el incremento notable
de la actividad sismica en dreas consideradas
geoldgicamente estables no es elresultado de
procesos naturales; por el contrario, se debe all
uso de nuevas tecnologias para la extraccion
de petrdleo y gas de reservas improductivas.
Oklahoma es el mds afectado presentando
ferremotos de magnitudes superiores a 3 en
la escala de Richtfer, seguido por estados
como Texas, Kansas, Colorado, Nuevo México
y Ohio. Ademds, menciona problemas
similares para paises como Canadd, Ching,
Reino Unido con la produccion de gas vy
petréleo con este método, y terremotos para
Alemania, Suiza por actividades geotérmicas.
Los autores hacen el lamado para que toda
la informaciéon de este tipo que se produzca
sed publicay accesible pues sdlo asi se puede



dar orientacién oportuna para reducir el
riesgo y las consecuencias de los terremotos
(Park, 2015).

Estas consecuencias negativas se han ido
divulgando vy visibilizando de forma creciente
a nivel global, generando gran preocupacion
enliderespoliticosy de organizacionessociales
y ambientales, lo que los ha llevado a poner el
tema sobre la mesa y dar discusiones sobre su
viabilidad; ademds, han surgido resistencias
y movilizaciones sociales de gran amplitud
en muchas partes del mundo para pedir la
prohibicién o moratoria con argumentos de
violacién a los derechos humanos. Es el caso
de Francia y Bulgaria que prohibieron esta
practica, y de otfros que han aplicado la
prohibicién o la moratoria como Alemania
(por ocho anos), Escocia, Paises Bajos y otfras
regiones de Europa y Oceania (Ver anexo 1).

En Estados Unidos, mds de 400 ciudades y
pueblos en veinte Estados diferentes han
establecido prohibiciones o moratorias. El
estado de Nueva York se ha dado la pela
de prohibilo ademds de Massachusetts y
Vermont, aunque estos Ultimos no tfienen
reservas  significativas.  Ciudades como
Colorado, California City, Dallas, Los Angeles
entre otfros también lo hicieron (ver mapa),
lo mismo que Québec y New Brunswick, en
Canadd. El estado de Texas recientemente
emiti® una ley por la que prohibe a las
ciudades y pueblos impedir el fracking. Esta
medida se estd intentando aplicar en muchos
ofros estados de ese pais para despejar el
camino y contfinuar con la explotacidon de
los yacimientos no convencionales'?. De

12En Estados Unidos ya se aprobd la primera sancién a la
petrolera que fuvo que pagarle a una familia, los Parr en Texas,
una suma millonaria debido a efectos secundarios como:
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Mapa 2. Medidas conira el fracking adoptadas por ciudades en
Estados Unidos
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ofro lado, ya se dio la primera sancién a la
petrolera Aruba Petroleum Inc. que podria
pagar US $2,92 millones de ddlares a una familia
en Decatur, Texas, por danos a la salud.

El fracking en Colombia

En Colombia, el interés en el uso de la
fractura hidrdulica en yacimientos no
convencionales se debe en parte a que las
reservas de hidrocarburos convencionales
se estd agotando (los de fdacil acceso) y los
cdlculos dan para unos 5 a 7 anos mds de
autosuficiencia. La meta de produccion
petrolera del milén de barriles diarios —el 70%

hemorragias nasales y sarpullidos. Véase “Primera multa por
efectos del fracking en Estados Unidos”. Semana Sostenible, 6
mayo de 2014. Disponible en: http://sostenibilidad.semana.com/
medio-ambiente/articulo/tribunal-favorece-familia-afectada-
fracking/31177
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de ésta se exporta- se halogrado cumplir pero
no por el descubrimiento de nuevos pPozos
sino por el uso de nuevas técnicas incluyendo
el fracking en yacimientos convencionales.
Aungue en Colombia eta técnica se ha venido
utilizando hace sesenta anos, el gobierno ha
mostrado su intencion de establecer reglas
para dar luz verde a la exploracion de los
yacimientos no convencionales, llegar a
reservas que no son rentables y explotarlas
con este método; asi podria mantener la
produccién y cubrir el bache que se estd
generando por la disminucidn en los precios
internacionales. Francisco Lloreda, Presidente
de la Asociacion Colombiana del Petrdleo,
aseguré que con la aplicacion de este
método, el pais triplicaria las reservas en
los préximos 10 a 15 anos. (elpais.com.co,
octubre de 2014).

La Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH)
®ha dispuesto zonas para fractura hidrdulica
de lutitas (shale) en 13 de los 32 departamentos
del pais: Norte de Santander, Cundinamarca,
Meta, Huila, Boyacd, Casanare, Santander,
Tolima, Magdalena, Cesar, Cérdoba, Caldasy
Antioquia. De un total de 392 dreas disponibles
para yacimientos no convencionales, 67
estdn actualmente en exploracion, todos
adjudicados en la Ronda 2012, a excepcién
de uno, el confrato con Parex Resources
Colombia LTD que se adjudicd en la Ronda
2014 y se ubica en Cimitarra, Santander.

En septiembre de 2012 la Contraloria General
de la Republica (CGR) emitid una funcién
de advertencia -"Principio de precaucion

13Véase en la pdagina web: http://www.anh.gov.co/Asignacion-
de-areas/Paginas/Mapa-de-tierras.aspx. Base de  datos
Departamentos_municipios a 30 abril de 2015. Flitrado por
yacimientos no convencionales.

y desarrollo sostenible, posibles riesgos
hidrocarburos no convencionales”- con el
propdsito de prevenir ala administracion para
que en la regulacién técnico-ambiental de
exploracién, explotacion y licenciamiento de
hidrocarburos no convencionales se tfenga en
cuentaelprincipiode precaucion, puesexisten
riesgos que afectan el patrimonio ambiental
por posible contaminacién de aguas
subterrdneas, afectacion a fuentes hidricas y
riesgos geoldgicos, en la salud publica y para
centros urbanos en el drea de influencic.
Estos riesgos, segun la CGR, pueden ser mds
graves si se cruzan las zonas prospectivas
definidas por la ANH con las dreas protegidas
y los ecosistemas estratégicos (pdramos y
alta montana andina). Ademds, con base en
un estudio de André Picot, advierte sobre los
riesgos cancerigenos asociados al empelo de
productos toxicos.

El gobierno  nacional desarrollé el
Programa de Gestion de Conocimiento
que consistio en talleres, visitas a campos
en EUA y contratacidon de expertos que
conllevaron al establecimiento de los
términos de referencia del Ministerio de
Minas y el de Ambiente para la exploracién
de yacimientos no convencionales. Se
generaron propuestas de términos de
referencia para los Estudios de Impacto
Ambiental-EIA  para la  perforacién
exploratoria, pero no surgidé una propuesta
de términos para elaborar EIA para la
explotacion, que es donde se presentan los
mayores riesgos socio-ambientales.

El 26 de diciembre de 2013, el Ministro de
Minas, Amylkar Acosta, expididé el Decreto
3004 “por el cual se establecen criterios
y procedimientos para la exploracion vy



explotacion de hidrocarburos en yacimientos
no convencionales”. Definid para efectos
del decreto un yacimiento no convencional
como la formacidén rocosa con baja
permeabilidad primaria, a la que se le
debe realizar estimulacién para mejorar las
condiciones de movilidad y recobro de
hidrocarburos. Incluye gas y petrdleo en
arenas y carbonatos apretados, gas metano
asociado a mantos de carbdn (CBM), gas y
petréleo de Iutitas (shale), hidratos de metano
y arenas bituminosas.

El decreto da un plazo al Ministerio de Minas
y Energia de seis meses para que se expidan
las normas técnicas y los procedimientos
para la explotacion de estos yacimientos, y
de doce meses para ajustar las normas para
llevar a cabo acuerdos operacionales ante la
existencia de superposicion parcial o total en
las actividades de exploraciéon y explotaciéon
de recursos naturales no renovables de
manera concurrente.

Dando cumplimiento al mencionado decreto,
en marzo de 2014 el Ministerio de Minas vy
Energia expidié la Resolucion 90341 de 2014,
“por la cual se establecen requerimientos
técnicos y  procedimientos para la
exploracion y explotacion de hidrocarburos
en yacimientos no convencionales”, “con el
fin de propender que las actividades que se
realicen garanticen el desarrollo sostenible
de la actividad industrial”. En paralelo, el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
expidio la Resolucion 0421 del 20 de marzo
de 2014 mediante la cual se acogieron los
términos de referencia para la elaboracion de
Estudios de Impacto Ambiental (EIA) para la
exploracion de hidrocarburos en yacimientos
convencionales y no convencionales.

La paz como retérica en el sector

extractivo

Tabla 1. Resoluciones expedidas para reglamentar el fracking en Colombia

en 2014

Resolucién 90341 de 2014 - MME

Resolucién 0421 de 2014 - MADS

Art. 8. Prueba piloto de pozos: programa de prueba
piloto para el pozo, acompanado de un mapa del
drea de interés superpuesto al de entes territoriales

(municipios).

Los TdR son desarrollados de
manera genérica por lo tanto
deben adaptarse a la magnitud
y las particularidades de cada
proyecto y alas caracteristicas
ambientales regionales y locales

Art. 11. Requerimientos especificos de cementacién
de pozos.

4. La distancia entre una estimulacion hidraulica y

un acuifero aprovechable para consumo humano,
no podrd ser menor a cinco (5) veces el radio de
estimulacion hidrdulica;

5. No se podrdn realizar operaciones de estimulacion
hidrdulica en pozos que se encuentren a menos de
doscientos (200) metros de distancia en superficie de
un pozo de agua construido con fines de consumo,
irrgacion, uso agropecuario u otras actividades de
subsistencia

El EIA deberd estar acorde con los
principios de desarrollo sostenible,
adoptando buenas prdcticas
ambientales. Deberd realizarse con
la mejor informacion disponible de
alto nivel cientifico y técnico

Art. 13. Monitoreo a la presidn anular, al material
radioactivo de origen natural y sismicidad si es el
caso

Se deberd mantener actualizada
la informacion sobre los
componentes quimicos utilizados
en la estimulacién hidraulica con
respecto alos riesgos a la salud,
informacién ecotoxicoldgica y
biodegradabilidad (si existe)

Art. 14 Suspensién de actividades de estimulacion
hidrdulica en caso de un evento sismico de
magnitud mayor o igual a cuatro (4) en la escala
de Richter. Implementar acciones correctivas y/o
preventivas e informar inmediatamente al Ministerio
de Minas y Energia o quien haga sus veces

El Plan de Manejo Ambiental
(PMA) deberd incluir andlisis de
riesgo de contaminacion a aguas
subterrdneas y sus respectivas
medidas de manejo.

Art. 15. Requerimientos para pozos inyectores de
fluido de retorno y agua de produccion.

1. Adjuntar soporfes que demuestren que la
formacién geoldgica objetivo cuente con
caracteristicas geoldgicas que restrinjan la migracion
de fluidos hacia acuiferos aprovechables para
consumo humano u otras formaciones

3. Verificar la integridad mecdnica del pozo para
asegurar que no existan fugas en el sistema, ni
movimiento de fluidos a través de canales verticales
adyacentes al revestimiento que puedan llegar a
afectar acuiferos aprovechables para consumo
humano

Con relacién al agua producida:
descripcién del proceso a ser
utilizado para el tratamiento, cémo
el fluido de retorno serd manejado
(almacenamiento, fratamiento,
fransporte, infraestructura). No se
podrd almacenar fluido de retorno
ni aguas producidas en piscinas al
aire libre.

Andilisis detallado de riesgo de
contaminacion de acuiferos para
cada pozo o arreglo de pozos

Art. 18. Almacenamiento y disposicion de material
radiactivo de origen natural (norm).

Caracterizaciéon del drea de
influencia: medio abidtico
(geologia, calidad agua
subterrdnea, calidad del aire, ruido,
radioactividad natural),
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Para Amylkar Acosta, el entonces ministro
de Minas y Energia, “este ha sido el resultado
de un trabagjo coordinado entre las distintas
instancias del Gobierno Nacional donde
se partid de la base del conocimiento mds
avanzado para lograr un reglamento técnico
que incentive a la industria, exija los mayores
esténdares de calidad, estimule las buenas
précticas y proteja el medio ambiente”
(Semana Sostenible, 1 septiembre de 2014).
Muy alineado estuvo el Viceministro de Minas
al plantear que el sector hidrocarburos debe
seguir jalonando el desarrollo del pais.

Posteriormente, en julio se redlizé la Ronda
2014 donde se ofrecieron 95 bloques para
explotacién de hidrocarburos (yacimientos
convencionales y no convencionales). Se
incluyeron seis nuevas dreas y se excluyd
una con respecto a la Ronda 2013. De los
95 bloques, 69 no recibieron oferta, esto
es un 72%, situacion que para muchos fue
cadlificado como un fracaso, ya que las
expectativas eran mayores. A pesar de esto,
la ANH vy el Ministerio de Minas se mostraron
satisfechos pues aseguraron que la meta
de adjudicacion era del 30% y se lograron
comprometer alrededor de US$1.400 millones.

La sorpresa fue la falta de interés en los
yacimientos no convencionales, pues se
ofrecieron 18 bloques y sélo uno recibié
propuestas, que finalmente fue adjudicado
a Parex Resources. Este punto es crucial, pues
las esperanzas del gobierno estdn puestas
en estos yacimientos para incrementar las
reservas y los ingresos de la Naciéon. También
brilaron por su ausencia reconocidas
empresas delsectorcomo Chevron, Petrobras,
Pacific Rubiales y Equidn. El viceministro de
Minas, Orlando Cabrales, afirmd que esto se

debe alas dificultades operativas que hay en
el pais en 28 bloques'™. Una segunda Ronda
se hizo en el mes de agosto para ofrecer los
69 bloques nuevamente. Sélo se recibid una
oferta para un pozo que fue rechazada por
no cumplir con las condiciones establecidas
en los términos de referencia. A pesar de lo
expresado por el gobierno, se percibe un
sinsabor sobre los resultados de la Ronda en
comparacién con sus apuestas como sector
promotor del desarrollo.

En noviembre, la Contraloric General de
la Republica (CGR) hizo seguimiento a la
funcién de advertencia que habia hecho
en 2012, y redliz6 el informe de actuacion
especial —AT N° 31. El objetivo de este informe
era el de verificar la efectividad, pertinencia,
eficiencia, prevision, control y reduccién de los
potenciales riesgos ambientales del fracking.
Dicho informe planted que luego de analizar
las conclusiones delostalleresy elcontenido de
los actos administrativos derivados delproceso,
el Programa de Gestion de Conocimiento
presenta insuficiencias en la generaciéon y uso
de conocimiento geoldgico y ambiental local
y de las regiones. Por lo tanto, las enfidades
publicas competentes no cuentan adn con
informacion geoldgica propia sobre aguas
subterrdneas, neotecténica y sobre los
ecosistemas posiblemente afectables; es decir
una linea de base que permita establecer
criterios para evaluar la posible afectaciéon a
los bienes naturales.

Por esto, la CGR consideré que el haber
llevado a cabo la Ronda Colombia 2014

14Portafolio.co (24 julio de 2014). “Pocas propuestas y grandes
ausentes en Ronda Colombia”, Negocios. Disponible en: http://
www.portafolio.co/negocios/se-presentan-ofertas-26-bloques-
ronda-colombia-2014, acceso: Mayo 22 de 2015



sin haber subsanado las deficiencias de
conocimiento, enfre ellas una plataforma
de conocimiento para definir restricciones
ambientales y técnicas para el desarrollo
de la actividad, las entidades no acogieron
el principio de precaucion y también
desatendieron principios constitucionales de
garantia de derechos de tercera y cuarta
generacion, en especial el derecho al
ambiente sano.

Ademds, llama la atencidén que la Ronda se
haya llevado a cabo sin haberse terminado
el Programa de Gestion del Conocimiento,
en especial en lo relativo a las actividades
para la generacion de una linea ambiental,
sismoldgica, sismotectdnica e hidrogeoldgica:
“Subastar  bloques sin las  definiciones
ambientales del caso implica, entre ofros,
riesgosinnecesarios de orden legaly ambiental
inaceptables dado que el escenario de
efectos negativos potenciales frente al tema
es conocido en el mundo del petréleo”. Los
principales resulfados al seguimiento de la
funcién de advertencia realizada en 2012
fueron los siguientes:

Avance en el desarrollo normativo
para fracking

Avances en ampliacion de
concocimiento técnico sobre el
proceso de explotaciéon

La paz como retérica en el sector
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Asi, la CGR solicita la realizacién de un plan
de mejoramiento que aborde los hallazgos
encontrados y declara que tres de éstos
puedentenerincidenciadisciplinaria. Ademds,
expertos como Manuel Rodriguez aseguran
que, a pesar de los avances normativos,
continla el bache pues institucionalmente
no se tiene la capacidad para hacer cumplir
las normas ni evaluar los estudios técnicos
(Quiroga, 2014). De otro lado, la Asociacion
Colombiana de Petréleos ejerce su presion
para defender la aplicaciéon del fracking
asegurando que con este método el pais
triplicaria sus reservas en los proximos 10 o 15
anos y resalfando el importante aporte del
sector a la renta de la Nacién que segun
sus cdiculos en promedio es de 32 billones
de pesos anuales en regalias, impuestos y
derechos confractuales (elpais.com.co, 14
octubre de 2014).

¢.Coémo lograr que se tomen decisiones
colectivas? Ejemplos de otros paises

El desarrollo de la fracturacion hidraulica ha
hecho escalonar conflictos socio-ambientales

No se cuenta con lineas de base
ambientales previas para hacer
mayor confrol y seguimiento
ambiental

El Programa de Gestion de
Conocimiento fiene deficiencias
pues se soportd en desarrollos
de EUA y Canadd y no alas
condiciones propias del pais
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en varios lugares del mundo. Por esto, las
discusiones sobre este tema han frascendido
circulos cerrados especializados y se ha
convertido en un asunto publico. Cada vez
mds se registra el incremento de demandas —
de ofros expertos, actores politicos y sociedad
civi- en torno a la generacion de mayor
informacién con respecto a los impactos de
esta prdctica, se exige que se incluyala vozy el
voto de las comunidades y se haga un proceso
de didlogo y discusion para consensuar la
aceptacion o no del fracking en los temitorios.

Asi, han tomado mds fuerza las movilizaciones
en confra y se han configurado grandes
movimientos y redes que fienen en comun
argumentar la  vulneracidén los derechos
humanos en el desarrollo de esta prdctica.
Es el caso del movimiento anfi-fracking que
se ha expandido alrededor del mundo,
consiguiendo  logros  importantes  como
limitar el avance de proyectos exiractivos
y reforzar las regulaciones para confrolar la
industria del sector. Estd conformado en su
mayoria por grupos locales y organizaciones
que pretenden influenciar los procesos de
adopcion de politicas al respecto.

Estudios contratados por el sector privado
han asegurado que las mismas empresas
siguen de cerca este movimiento y lo califican
como grupos hostiles de lobbying que
ejercen influencia desproporcionada sobre
el gobiemo, crean retraso e inestabilidad
politica y demoran reformas esenciales
(Sweeney y Skinner, 2014). Recientemente han
sido publicadas denuncias de empresarios
estadounidenses afrmando que los rusos
financian este movimiento en Estados Unidos
con el propdsito de generar pdnico. Segun
ellos, la cuestion es que Rusia estd viendo

perder su mercado de gas a causa del
autoabastecimiento  de  Estados  Unidos,
lo que implica una reconfiguracion en los
poderes entre las grandes potencias. Incluso,
estas acusaciones surgieron tfiempo atrds
cuando el jefe de la OTAN, Fog Rasmussen,
ya habia sefalado que Rusia financiaba
estos movimientos en Europa vy los paises ex
soviéticos. Greenpeace las descalificd'.

El Observatorio Petrolero del Sur (2014) afirma
que existen diversos informes que plantean
la preocupacién de la escasa capacidad
que tienen los Estados en general para
realizar funciones de monitoreo y conirol
de reglas sobre la industria y que prevalece
la heterogeneidad e incongruencias en la
regulacién, asicomo falta de transparenciaen
el otorgamiento de las licencias ambientales
y en el control ambiental.

En Brasil, se conformé la Coalicion Anti-Fracking
Brasil, conformada por ecologistas, cientificos,
gedlogos, hidrélogos, ingenieros, bidlogos vy
empleados publicos, con fuerte presencia
en el Estado de Parand. En Argentina se ha
consolidado un gran movimienfo que ha
logrado llevar a cabo asambleas ciudadanas
para frenar el fracking, logrando conseguir
moratorias o prohibiciones en los niveles
provincial o municipal. En México se cred la
Alianza Mexicana contra el fracking de la que
hacen parte alrededor de 36 organizaciones,
cuyo objetivo es ejercer presidon para que
se prohiba la extraccidn de hidrocarburos
por fractura hidrdulica bajo el principio de
precaucion.

15McMahon, J. (12 Marzo 2015). “Russians financed the U.S.
Anti-Fracking Movement: Oyl Tycoon”, Forbes. Disponible en:
http://www.forbes.com/sites/jeffmcmahon/2015/03/12/russians-
financed-the-u-s-anti-fracking-movement-oil-tycoon/



En Colombia no se ha conformado un
movimiento o red de ese tipo, aln no se
ha escuchado una voz fuerte que surja de
dlianzas de diversas organizaciones o un
movimiento social que visibilice y confiera
mayor relevancia al tema. A pesar de esto,
Dejusticia, el Foro Nacional Ambiental® vy
WWE enviaron una carta a los ministros de
Ambiente, Minas, ANLA y ANH en el mes de
septiembre para solicitar la moratoria al uso
del fracturamiento hidraulico hasta que se
garanticen ciertas condiciones, apelando al
principio de precaucion en materia ambiental.

Las condiciones que los firmantes, Cesar
Rodriguez y Diana Rodriguez (Dejusticia),
Manuel Rodriguez Becerra (Red Nacional
Ambiental) y Mary Lou Higgins (WWF) exigen
que el gobierno debe cumplir son:

e Estudios independientes sobre posibles
impactos ambientales, sociales y de
salud publica

e Estudios independientes sobre situacion
de las aguas superficiales y subterrdneas
donde se planea hacer uso de esta
prdctica para hacer un monitoreo
adecuado sobre los impactos a estas
fuentes

¢ Lainformacién sobre quimicos utilizados
en el fluido para el fraccionamiento
debe ser publica

e Propiciar un debate puUblico sobre
posibles beneficios y riesgos

e Acopio y sistematizaciéon de buenas
practicas  para  minimizar  posibles

16 Alianza interinstitucional compuesta por ocho organizaciones
que ofrece un escenario publico de reflexién y andlisis de las
politicas ambientales nacionales con el fin de contribuir al
objetivo de fortalecer la proteccion ambiental de Colombia en
el contexto del desarrollo sostenible. Véase pdagina web: http://
www.foronacionalambiental.org.co/
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impactos tanto en cantidad como
calidad del agua

e Intervencidn de un tercer actor para
que verifique la capacidad técnica del
gobierno -Ministerio de Ambiente, ANLA
y Corporaciones- en el cumplimiento de
su funcidn de evaluacion de los estudios
de impacto ambiental y el monitoreo
del desarrollo de la actividad

Con el cumplimiento de estas condiciones,
las fres organizaciones consideran que el
gobierno podrd disefar e implementar una
reglamentacion idénea y responsable en
caso de que la explotacion de yacimientos
no convencionales por fracturacion hidraulica
sea pertinente. Igual hace el llamado para
que el Estado busque mds incentivos en la
generacion de energias limpias.

Aparte, hacen un andlisis de la Resolucidon del
Ministerio de Minas y el de Ambiente, del cual
surgen dudas respecto a: 1. Bl borrador de los
Términos de Referencia no hace requerimientos
de escalos adecuados a la  eventuadl
contaminacién de acuiferos; 2. Se permite
realizar operaciones de estimulaciéon hidrdulica
en pozos que se encuentran a tan sélo 200
metros de un pozo de agua construido con fines
de consumo, irigacién y uso agropecuario; 3.
Muy general, no considera distancia a zonas
residenciales, agricolas y comercicles; 4. H
reglamento del Ministerio de Minas no contiene
buena planeacién de cuencas hidrogréficas
para soportar la demanda de agua; 5. Dudas
sobre el proceso de participacion que se surtio,
entre ofros. Esta solicitud de moratoria ha sido
firmada por mds de 24 mil ciudadanos.

Lo dicho hasta ahora deja en claro la
necesidad de hacer un alto en el camino



El sector extractivo en Colombia 2014

para sopesar objetivamente los pro y contra
de la adopcién de la fractura hidrdulica en
Colombia, en una discusidn que trascienda la
coyuntura. Sobre todo partir de los principios
constitucionalesy del Estado Socialde Derecho
para dirimir la dicotomia de la garantia de
los derechos humanos con la bUsqueda del
desarrollo en un pais biodiverso y habitado
por grupos étnicos; y no cualquier desarrollo, el
consignado en la Carta magna, el sostenible
que implica la satisfaccidn de las necesidades
presentes sin que comprometan los recursos y
posibilidades de generaciones futuras.

Adicionalmente, no hay duda de que se debe
generar un debate con los diferentes actores
y en los niveles teritorial y nacional para la
foma de decisiones pertinentes, ya que es
importante partir de que el pais tiene una
dlfa dependencia de los ingresos del sector.
Para cambiar esta tendencia se requiere un
proceso que lleva tiempo, recursos y politicas
publicas que estén respaldadas por la mayoria
de colombianos. Ademds, reconocer que el
recurso hidrico, visto como un derecho, exige
su proteccidn y es uno de los asuntos que mds
conflictos socio-ambientales estd produciendo.
Estos son factores que, sumados al profundo
desconocimiento hidrogeoldgico que impera
en el padis, se convierten en bomba de tiempo
para la detonacion de mds conflictos, por lo
gue conducir al pais por un camino sobre el
gue existen mds dudas que certezas es una
estrategia altamente riesgosa que no Nnos
llevard al anorado desarrollo sostenible.

Es importante también tener en cuenta la
relacién asimétrica de poder de los grandes
empresarios, que hacen lobby con el
ejecutivo para destrabar normativamente
esta prdctica, y el hecho de que, en Ultimas,

su aplicacién le sirve al gobierno para
aumentar la produccién. La generacion
de informacion es crucial para equilibrar la
balanza y dar mayores herramientas a la
sociedad civil en el desempeno de su papel
en esta friada. Se requiere mayor conciencia
de las organizaciones y la ciudadania y mayor
actividad para la difusion de la informacion,
sobre todo en lo que fiene que ver con los
posiblesimpactos, para que adopten posturas
y demanden al gobierno nacional una
mayor apertura para un debate incluyente
cuyo resulfado se materialice en decisiones
colectivas; de lo contrario, este podria ser ofro
de los nichos de potenciacién de conflictos y
mayor distanciamiento entre el ejecutivo vy la
sociedad civil.

3. La paradoja de la rigurosidad
ambiental del Ministerio de Ambiente:
las licencias exprés

Sobre las licencias ambientales y su historia
normativa

En la ley 99 de 1993, los articulos 49 a 62 se
relacionan con la licencia ambiental. En la
tabla 2 aparece el contenido de algunos
de ellos.

A pesar de que el pais cuenta con la Ley 99
de 1993 que regula los asuntos ambientales
en general, la Corte Constitucional avald que
el Cdédigo de Minas contem—ple su propia
regulaciénambiental-incluido ellicenciamiento
ambiental- con la Sentencia C-339 de 2002. Esto
ha implicado que normas sectoricles hayan
desplazado jerdrquicamente las regulaciones
ambientales, que en la actividad minera —por
ejemplo- ha adquirido un cardcter subsidiario
(Santacoloma y Negrete, 2014).
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Tabla 2. Articulos de la ley 99 de 1993 sobre licencia ambiental
Articulo 50. Autorizacion que otorga la autoridad ambiental para la ejecucion de una obra o actividad, sujeta
De la licencia | al cumplimiento por el beneficiario de los requisitos que la misma establezca en relacién con la
ambiental prevencion, mitigacién, correccidon, compensacion y manejo de los efectos ambientales de la obra o
actividad autorizada
1. Ejecucion de obras y actividades de exploracion, explotacién, transporte, conduccion y depdsito
de hidrocarburos, y construccion de refinerias.
2. Ejecucién de proyectos de gran mineria
3. Construccién de prensas, represas, o embalses con capacidad superior a 200 millones de m3, y
construccion de centrales generadoras de energia eléctrica que excedan de 100 mil Kw de capacidad
instalada asi como el tendido de las lineas de transmision del sistema nacional de interconexiéon eléctrica y
proyectos de exploracion y uso de fuentes de energia virtualmente contaminantes
4, Construccion o ampliacion de puertos maritimos de gran calado
Ariculo 52. 5. Construccion de aeropuertos internacionales
El Ministerio 6. Ejecucion de obras publicas de las redes vial, fluvial y ferroviaria nacionales
del Medio 7. Construccién de distritos de riego para mds de 20.000 has
Ambiente — - — — - - -
otorgaré 8. Prqducmon e importacion dg pesticidas, y Qe susfcocms, materiales o productos sujetos a controles
e por virtud de tratados, conve.nlo y protocolos |n’rerno.C|onoIes
privativa 9. Proyectos que afecten el Sistema de Parques Nacionales Naturales.
la licencia 10. Proyectos que adelanten las Corporaciones Autbnomas Regionales a que hace referencia el
ambiental numeral 19 del articulo 31 de la presente Ley.
11. Transvases de una cuenca a otra de corrientes de agua que excedan de 2 mt.3/segundo durante
los periodos de minimo caudal.
12. Infroduccién al pais de parentales para la reproduccidon de especies fordneas de fauna y flora
silvestre que puedan afectar la estabilidad de los ecosistemas o de la vida salvaje
13. Las demds que por ser de importancia nacional, se definan en los reglamentos
Articulo 58. - Autoridad competente tiene 30 dias hdbiles para solicitar informacion adicional
Procedimiento |- Autoridad dispondrd de 15 dias hdbiles adicionales para solicitar a otras entidades conceptos
para el técnicos con un plazo mdéximo de 60 dias hdbiles.
oforgamiento |- Vencido el término de requerimiento de informaciones adicionales, la autoridad dispondrd mdximo
de licencias de 60 dias para la decision mediante resolucién.
ambientales Total tiempo: 145 dias habiles

evoluciéon normativa principal para dar una

Posterior a la ley 99, han surgido desarrollos
normativos que han reglamentado o
consignado por dicha ley. En lo concermniente
a licencios ambientales la tabla 3 registra la

mirada mds amplia y comprender los temas
del debate en el 2014 sobre la expedicion del
decreto de licencias exprés.
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Norma

Tabla 3. Evolucidon normativa sobre licencias ambientales

Aspecto relevante

Decreto 1753 de
1994 (modificado por
Decreto 501)

Establece casos en los que las corporaciones auténomas deben tramitar solicitudes de licencias.
Incluyd licencia para:

- proyectos de gran mineria en la fase de exploracion (competencia del Ministerio)

- proyectos de pequena y mediana mineria en la fase de exploracion (competencia de las
corporaciones)

Decreto 501 de 1995

Sobre el registro minero nacional. Modifica la solicitud de licencia. Eliminé la licencia para las
actividades de exploracion minera y las vinculd a los Planes de Manejo Ambiental

Decreto 883 de 1997

Consejo de Estado
fallé nulidad de este
decreto.

Define los proyectos de bajo impacto que cubre el decreto para someterlos al documento de
evaluacién y manejo ambiental. Incluye en - proyectos de hidrocarburos: programas sismicos
gue no impliguen construccidon de vias; perforacion de pozos exploratorios;

- proyectos de mineria: exploracién geoldgico-minera; Ampliacion, mejoramiento y rehabilitacion
de infraestructura para proyectos mineros que cuenten con licencia ambiental o plan de manejo
- proyectos energéticos: Construccion, ampliacién, montaje y operacién de subestaciones
eléctricas sobre lineas existentes de los sistemas de transmisién nacional, regional y local;
construccion de pequenas centrales hidroeléctricas a filo de agua con una capacidad;
Construccién de centrales térmicas con capacidad de generacidén menor o igual a diez

(10) megavatios menor o igual a cinco (5) megavatios

- proyectos infraestructura vial: pavimentacion, rehabilitacion vial, mejoramiento vial,
construccion puentes en dos apoyos

Ley 685 de 2001

Codigo de minas. Regula el sector minero y ambiental. Exploracién con guias minero ambientales
y permisos ambientales

Decreto 1728 de 2002

Deslicencia proyectos de competencia de las corporaciones auténomas regionales. Exigibilidad
de licencia ambiental:

-Hidrocarburos: exploracion sismica que requieran la construccion de vias; perforacion
exploratoria por fuera de campos de produccién de hidrocarburos existentes; a explotacion

de hidrocarburos que incluye las instalaciones propias de la actividad y obras complementarias
incluidas el fransporte interno del campo por ductos;

- Mineria: Carbdn explotaciéon proyectada sea mayor o igual a 800.000 toneladas/ano; Materiales
de construccion la explotacion de mineral proyectada sea mayor o igual a 600.000 tfoneladas/
ano; Metales y piedras preciosas: explotacion de material removido proyectado sea mayor o
igual a 2.000.000 de toneladas/ano; construccidon de presas, represas o embalses con capacidad
mayor de 200 millones de metros cubicos de agua

- Infraestructura: construccion de carreteras, segundas calzadas, tneles con sus accesos, vias
féreas

-Proyectos que afecten las Areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales

Decreto 1180 de 2003
Decreto 1220 de 2005
Decreto 500 de 2006

Decreto 2820 de 2010

No cambia los proyectos que deben acogerse a la licencia ambiental. No obstante reduce
tiempos para la autoridad ambiental en el estudio de la viabilidad ambiental del proyecto.
Lo reduce de 30 dias a 15 contados a partir del auto expedido cuando se reporta que la
informacién estd completa.




Como se puede apreciar, la tendencia
normativa posterior a la expedicién de la Ley
99 ha sido la de excluir del licenciamiento
ambiental proyectos que por su envergadura
lo ameritan. Ademds, disminuyeron los
tiempos con que cuenta la autoridad para
readlizar su trabagjo, lo que implica que la
calidad, alcance y decision que finalmente
se fome se ve afectada. Adicionalmente,
Santacoloma y Negrete (2014) senalan que
las modificaciones en las licencias también
son afribuidas a decretos ley como el 2150 de
1995, 1122 de 1999 y 266 de 2000y, de manera
particular, para mineria en la Ley 685 de 2001
—Codigo de Minas-y en la Ley 1450 de 2011.

La lectura del sector privado y del CONPES
sobre el avance de los proyectos en el pais

Segun los empresarios y ‘“desarrollistas” uno
de los resultados mds palpables de la baja
capacidad técnica e institucional del Estado
es la demora en la enrega de permisos
ambientales para  proyectos  mineros,
petroleros, de construccidn, transporte
e infraestructura. El gerente de Pacific
Rubiales, Ronald Pantin, advirtié que el ritmo
de concesidén de las licencias ambientales
estaba frenando al sector pretrolero'.
Adicionalmente, para cumplir con la mision
que el presidente Santos le encomendd al
Vicepresidente Vargas LlLeras de liderar los
proyectos de infraestructura del pais (4G),
este “obstdculo” salid a la luz rdpidamente
por lo que se sumd la presion del gobierno
para agilizar este procedimiento y asegurar el
logro de las metas propuestas.

17 Andrés BermuUdez Liévano. “El debate sobre las licencias
ambientales exprés”, La Silla Vacia, 6 mayo de 2013. Disponible
en: http://lasillavacia.com/historia/el-debate-sobre-las-licencias-
ambientales-expres-44099

La paz como retérica en el sector

extractivo

En paralelo, se publicd el CONPES 3762 de
2013, sobre proyectos de interés nacional
y estratégicos PINES, que da lineamientos
para la identificacion de estos proyectos en
los sectores de infraestructura, hidrocarburos,
mineriayenergia'®,ydefine aspectosrelevantes
para resolver problemas relacionados con
los trdmites y procedimientos para ejecutar
dichos proyectos. Los PINES son -segun el
CONPES- los proyectos que pueden generar
mayor impacto en el desarrollo econémico y
social del pais.

En dicho documento se identifican cuatro
puntos criticos que estdn afectando la
agilidad vy viabiidad del desamollo de los

proyectos; son:
Demoras en
pronunciamientos de las

autoridades ambientales

' Compra y adquisicién de los
terrenos en los proyectos, y

expropiacion de inmuebles

En el diagndstico realizado en el documento
CONPES, se encontrd que mds de 53 proyectos
PINES presentaban alguna dificultad. De los
identificados, un 80% eran problemas de
cardcter ambiental, 27% relacionados con
la consulta previa y un 23% problemas con la
adquisicion predial. Segun el CONPES estas

18Los proyectos PINES deben cumplir con al menos uno de los
siguientes requisitos -pueden ser publicos o privados-: i) aumentar
significativamente la productividad y competitividad de la
economia nacional o regional; i) generar impacto significativo
a la creacién de empleo directo o por via de encadenamientos
y/o la inversion de capital; i) generar retomno positivo a la
inversion y ser sostenible operacionalmente; iv) aumentar la
capacidad exportadora de la economia nacional; v) generar
ingresos significativos a la Nacién vy las regiones; vi) contribuir
al cumplimento de las metas previstas en el PND. Documento
CONPES 3762 de 2013.

Reclamaciones o demandas
por parte de los grupos
sociales y comunidades, y
procesos de consulta previa

Dificultades internas de
las Entidades publicas en
la solucién de problemas

juridicos
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situaciones afectanla gestidon de las entidades
publicas y repercute en el mejoramiento de
la infraestructura del pais y de la inversidon
en el sector minero energético. De igual
forma, se identificé que estas dificultades
estdn asociadas principalmente a  tres
circunstancias:

e Ausencia de una planeacién integral
desde la etapa de formulacidn de
proyectos

e Falta de claridad en procedimientos y
trédmites en la estructuracion y ejecuciéon

e Falta de coordinacidén y gestién
interinstifucional en los procesos

Por esto, una de las recomendaciones
plasmadas en la linea de accidon 1 (trémites
ambientales) fuela de asignarle al Ministerio de
Ambiente la directriz de modificar el Decreto
2820 de 2010 sobre licencias ambientales para
“optimizar los procedimientos en la obtencion
de licencias y permisos, teniendo en cuenta
los lineamientos de politica y contemplando
de forma independiente, un capitulo
relacionado con los trdmites de licencias
ambientales para los proyectos de interés
nacional y estratégicos” (CONPES 3762; 19).

Los tiempos del licenciamiento ambiental

Estos fueron los sucesos que dieron lugar a
las llamadas licencias exprés, destinadas a
disminuirlos tiempos de plazo de otorgamiento
del permiso. La licencia ambiental se ha
constituido en el instrumento que autoriza
el desarrollo de actividades sectoriales
-hidrocarburos, mineria, generacién eléctrica,
vias, puertos, aeropuertos, rellenos sanitarios,
efc.- que ha modificado en cierfa medida
el margen de maniobra de la planificacién

estatal y el ordenamiento teritorial (Negrete,
2013 citado por Santacolomay Negrete, 2014).

Ademds, es importante recordar que la
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales
fue creada con la intencién de contar con un
organismo técnico encargado del estudio,
aprobaciéon y expedicion  de licencias,
permisos y trdmites ambientales para mejorar
la eficiencia, eficacia y efectividad de la
gestion ambiental y el desarrollo sostenible
(Martinez, Pefa y Veldsquez, 2013; 56). Este se
ha reconocido como un gran paso dado por
parte de la institucionalidad para fortalecerla
y responder de manera mds oportuna a las
demandas del pais.

No obstante, no es un simple trdmite por
procesar; es un requisito que implica un
proceso complejo de andlisis y evaluaciéon
gue no puede ser subestimado y dligerado
ni en su confenido ni en los fiempos que la
institucionalidad -ANLA y Corporaciones
Autdénomas Regionales- requiere para hacer
un frabagjo serio y juicioso. Es el momento
crucial para evaluar con una mirada
preventiva las consecuencias de largo plazo
no sélo ambientales sino también sociales y
sus inferrelaciones con el entorno natural y
las poblaciones y/o grupos étnicos. Incluso,
la misma ANLA, en cabeza de Luz Helena
Sarmiento, le planted al gobierno que no se
podian baijar los tiempos vy, por el contrario,
habia que aumentarlos para redlizar las
modificaciones a las licencias. Ademdas,
senald que la autoridad ambiental recibid
un 90% de trdmites atrasados cuando fue
creada, que en ese fiempo amplid su planta
de 190 a 560 empleados y que todavia estd
evaluando licencias grandes solicitadas hace
dos anos (Bermudez, 6 mayo 2013).



Ofro cuello de botella que el Ministerio de
Ambiente argumentd es que en mds de la
mitad de las solicitudes que deben tramitar por
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redlizado por Kathleen Hurley para la ANLA.
En varios estados de Estados Unidos el tiempo
promedio para la aprobacion de un permiso

ano, la informacién entregada es insuficiente minero es de 3 a 7 anos; en Australia son 2 anos.
por lo que debe pedir informacion adicional
al solicitante de la licencia, lo cual implica

demoras en el proceso de evaluacion (tabla 4).

Luz Helena Sarmiento planted que los factores
que determinan los fiempos son estructurales
pues el pais no cuenta con una linea de base
ambiental, informacién indispensable para
la foma de decisiones. Segun Sarmiento, si
Colombia contara con esta linea de base el
proceso de licenciamiento no tendria que
empezar de cero y ofros serian los tiempos.

Tabla 4. NOmero de solicitudes de licencias
ambientales con requerimiento
de informacién adicional

2012

solicitudes de licencia Afos | Recibido | Total Por esto, para ella, modificar los tiempos por
ambiental anteriores | 2012 medio de instrumentos juridicos no solucionard
A gestionar en 2012 147 101 248 el problema (Semana Sostenible, s.f.).
Con solicitud de
inf ién adicional 17 147 164 S .
miormacion adiciona En la respuesta del Ministerio de Ambiente al
Porcentaje 80% A% | 66% derecho de peticién redlizado por la Secretaria
2013 General de la Comisién Quinta del Senado, se
presentd el siguiente grdfico que calcula los
selelivdes ele lasnels | Aoy | [seldls | Toiel tiempos promedio de licenciamiento ambiental:
ambiental anteriores 2012
A gestionar en 2013 111 107 218
Con solicitud de , . N ) L. .
informacién adicional 97 28 125 Grdfico 1. Tiempo promedio en proceso de licenciamiento ambiental
Porcentaje 87% 26% 57%
25,0
2014*
20,0 19.5
solicitudes de licencia AROS Recibido | Total ' 17.3
ambiental anteriores 2012 15.0
A gestfionar en 2014 128 84 | 212 ' 11.411.8 109 113
Con solicitud de 10,0
informacién adicional 82 28 110
Porcentaje 64% 33% 52% Tiempos L
2820
*Datos a 30 de Septiembre de 2014 0.0
2011 2013 2014
En promedio se calcula que una licencia No. de solicitudes 151 101 107 73 (Ene-Sept)
ambiental en el pais toma entre 18 y 24 meses M Hidrocarburos M Infraestructura Energia Mineria
en ser expedida para proyectos grandes,
hempo COﬂSIdleerO bOJO en COI’T]pOI’OCIOT] Fuente: Ministerio de Ambiente. Respuesta a derecho de peticién Oficio NUR. 4120-E1-35027 de 2014
con ofros paises, de acuerdo al estudio
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El grdfico permite apreciar que, a pesar de
que los tiempos estipulados por el Decreto
2820 (linea roja) son de 90 dias hdbiles, en la
prdacticase hatomado dosy tres veces, incluso
con un decrecimiento en las solicitudes.
Manuel Rodriguez (2013) cdlificd como
absurdo el licenciamiento exprés sumado a
la insuficiente capacidad técnica de la ANLA
para procesaro. Ademds senala el hecho
de la puerta giratoria en la contratacién
de técnicos idéneos y especializados para
realizar estas tareas, pues existe altfa demanda
y salarios altos en el sector privado, lo que
genera dlta rotacién entre las instituciones
publicas y las privadas'. Esta situacion se
agrava para el caso de las Corporaciones
Autdnomas que son las que deben tramitar la
mayoria de las licencias, ya que ala ANLA solo
le corresponde tramitar los grandes proyectos
(de 2.200 licencias en mineria, sélo 30 son de
competencia de la ANLA).

Las reacciones a la propuesta de proyecto de
ley

El proyecto de ley en un principio buscd
acortar los fiempos de aprobacion de las
licencias bajo el precepto de no sacrificar
la rigurosidad. Bermudez (2014), de La Silla
Vacia, consultd a varios expertos y compild
en seis preocupaciones las implicaciones del
proyecto de licencias exprés:

19La ANLA dio cuenta de una planta de personal de 73 cargos,
de los cuales 41 son técnicos y 32 son administrativos. Asi mismo,
fiene suscritos 535 contratos de prestacion de servicios, de los
cuales 426 prestan servicios en la parte técnica y 109 en la parte
administrativa. Por consiguiente del total de los colaboradores
de la ANLA, el 77% se encuentran en la parte técnica y el 23%
en la parte administrativa. Respuesta Derecho de Peticion. Oficio
NUR.4120-E1-35027 de 2014.

Tiempos muy cortos para grandes proyectos

No hay suficientes capacidades técnicas
institucionales

No se introdujo licencia para exploracién y
se eliminé licencia para segundas calzadas

Poca participacion de las comunidades:

participacién exprés, ausencia de escenarios

Escalamiento de los conflictos sociales
por aprobacién expedita de grandes
proyectos

Informacién precaria: no hay sistema
unificado ni un portal Unico para hacer
veeduria

En la respuesta al derecho de peticidn
redlizado por la Secretaria de la Comisidn
V, el Ministerio de Ambiente afirma que ha
evaluado los procedimientos de otros paises,
por lo que considera que los fiempos de la
propuesta (3.5 meses) estdn armonizados con
dichos paises. Estos son:

* Reino Unido (Agencia Ambiental- EA):
3.25 meses

e  Brasil (lbama): 6 meses

e Ecuador (Ministerio de Ambiente): 4 meses

* Chile (SEA): entre 6y 9 meses

*  México (SEMARNAT): entre 1.5y 3.5 meses

El Decreto 2041 de 2014 sobre licencias
ambientales

El 15 octubre de 2014 el Ministerio de Ambiente
expidié el Decreto 2041 y derogd el 2820 de



2010. H diario La Republica (17 febrero 2015)
explica que este decreto se adecUa a los
cambios que ha tenido el sector ambiental,
pues en 2010, cuando se expidid el 2820, alun no
existia la ANLA. También se pretendié armonizar
con el régimen normativo relacionado con
temas de desarrollo como la ley 1682 de 2013
y el CONPES 3762 de 2013, sobre proyectos
de infraestructura; la ley 1715 de 2014, sobre
energias renovables, el Decreto 3004 de
2013 sobre fracking, el Decreto 2613 de 2013,
protocolo de coordinaciéon inter-institucional
para la consulta previa, y las directivas
presidenciales 001 y 002 sobre consulta previa.

Las duras criticas expresadas por diferentes
sectoresy porla ANLA tuvieron su efecto, pues el
plazo no se redujo con respecto alo estipulado
en el 2820, manteniéndose en 90 dias para la
obtencién de nuevas licencias, y en 60 dias
para la modificacién de una actual, por lo que
se podria decir que se elimind la efiqueta exprés
del decreto. No obstante, es importante ir mds
atrds en el tiempo y no sélo comparar con la
2820 para entender que esta norma continta
flexibilizando trdmites y tiempos con respecto
a los desarrollos normativos iniciales en los 90,
derivados de la Ley 99 de 1993.

El nuevo decreto anula la practica de la
enfrega de informacion a cuenta gotas a
lo largo del proceso de licenciamiento para
generar las condiciones adecuadas que
permitan a los evaluadores hacer un proceso
Unico completoy de estaforma evitaralargues
y obstdculos que entorpezcan la evaluacion.
Introduce como posibilidad en la solicitud de
informacién adicional la entrega oral; esta
medida que tiene igualmente la intencion de
agilizar trdmites, puede afectar la rigurosidad
en el estudio de esa informacion adicional.
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Dentro de la exigibilidad de licencia ambiental
se incluyd la construccion de segundas
calzadas, por lo que a primera vista seria
ofra de las preocupaciones escuchadas vy
que hizo efecto en el decreto; sin embargo
es una victoria a medias, ya que se plasma
una salvedad, citando el Decreto 769 de
2014 del Minambiente, “por el cual se listan las
actividades de mejoramiento en proyectos
de infraestructura de transporte”, pardgrafo
2 del articulo 1, el cual oforga la potestad a
la autoridad ambiental de considerar si las
segundas calzadas son consideradas como
actividades de mejoramiento, lo cual no
requeriria licencia ambiental.

Un articulo que ha causado mucha polémica
es el nimero 10, “De los ecosistemas de
especial importancia ecoldgica”. Garcia
(2014) aofirma que con este articulo se permitird
actividades de alto impacto en dreas Ramsar,
pdramos, humedales y manglares. A pesar de
que este mismo articulo estaba en el decreto
2820, haberlo dejado en este nuevo decreto
estaria violando laley, pueslaley del PND 2010-
2014 prohibe los proyectos agropecuarios de
mineria y de hidrocarburos en estas dreas.

Otro punto de especial atencidon es el
articulo 29, sobre modificacion de la licencia
ambiental. En el numeral 9 se incluyd la
posibiidad de que proyectos existentes en
yacimientos convencionales que quieran
desarrollar actividades de exploracién o
explotacion enyacimientosno convencionales
puedan simplemente usar la modificacion y
no hacer un trdmite nuevo. Esto claramente
estd facilitando la situacion para los proyectos
que pretendan usar la fractura hidrdulica.
Preocupa que, al no tener que hacer el
trédmite de licencia desde cero, no se haga la
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evaluacion juiciosa de los impactos que trae
esta prdctica (ver seccion anterior 1.2.).

Con respecto a la participacion, el articulo 15
habla de informar a las comunidades sobre
el adlcance del proyecto con énfasis en los
impactos y las medidas de manejo, y deja
a discrecion de las empresas la pertinencia
de incluir los aportes recibidos en los EIA.
Esto es una concepcién de la participacion

jerdrquica y vertical, de alcance reducido,
que cierra la posibilidad de una discusion
argumentada y analitica con la poblaciéon
directamente afectada sobre las posibilidades
de configuracién del proyecto teniendo
en cuenta sus demandas, requerimientos e
inquietudes, de forma que tanto el sector
privado como los actores del territorio y el
entorno ambiental puedan acercarse a un
modelo ideal de gana-gana.

Tabla 5.

Algunos aspectos de tramite para la obtencion de la licencia ambiental

Art. 23. Diagnéstico ambiental
de alternativas (DAA)

Art. 24. Licencia ambiental

Art. 25, Evaluacion del Estudio de Impacto
Ambiental

Visita al proyecto en los
15 dias siguientes cuando
la autoridad lo considere
pertinente

Si es proyecto minero copia de
titulo minero otorgado por el
Registro Nacional Minero

Expedido el acto administrativo la autoridad
ambiental evaluard el EIA y realizard visita all
proyecto cuando lo requiera. Evaluacion dentro de
los 20 dias hdbiles

Informacion adicional en
los 3 dias siguientes y por
una sola vez

Copia del EIA

Cuando lo estime, Autoridad convocard dentro de los
10 dias hdbiles una reunidon para solicitar informacién
adicional. Unico escenario para que autoridad
competente requiera por una sola vez informacién
adicional que considere necesaria para decidir. La
decision tomada se noftificard verbalmente

Un mes para allegar la
informacion requerida

Sies proyecto de carbdn: estudios
sobre condiciones de modo de
fransporte hasta puerto de embarque

Un mes para llegar informacién requerida. Podrd ser
prorrogado de manera excepcional por un término
igual. Sélo podrd ser aportada por una Unica vez

Autoridad tendrd 10 dias
para evaluar el DAA

Proyectos de hidrocarburos con
estimulacion hidrdulica adjuntar
certificado de ANH que haga
constar que dicha actividad se

va a ejecutar en un yacimiento
convencional y/o en un yacimiento
no convencional

Allegada la informacién la autoridad tendrd 10
dias para solicitar a otras entidades los conceptos
técnicos y deberdn ser remitidos en 20 dias hdbiles

Vencido el término anterior, la autoridad contard
con 30 dias hdbiles para otorgar o negar la licencia

Si se solicita o es necesaria la celebracion de una
audiencia publica ambiental se suspenderdn los
términos que tiene la autoridad para decidir. Esta
suspension se contard hasta la expedicion del acta de
dicha audiencia por parte de la autoridad ambiental

Fuente: Decreto 2041 de 2014.




La solicitud de nulidad de la norma

El abogado Rodrigo Negrete solicitd la
suspension provisional del decreto y demandd
el decreto 2041 de 2014 ante el Consejo de
Estado. Uno de sus argumentos es que la
expedicion de dicha norma no cumplié con
el requerimiento de la consulta previa. Es
decir, desconoce el Convenio 169 de la OIT,
aprobado en la Ley 21 de 1991, pues segun
Negrete en el otorgamiento de las licencias
ambientales es claro que las comunidades
étnicas se ven afectadas por el desarrollo de
proyectos, en particular mineros y petroleros,
en sus femitorios que son indlienables,
imprescriptibles e inembargables.

Ademds, el Decreto 2820 de 2010 habia sido
demandado por la Corporacion Autébnoma
Regional de Cundinamarca, por lo que se
habria violado los principios de legalidad v el
debido proceso al expedir un decreto nuevo
que recoge buena parte de lo consignado en
el anteriormente demandado y deroga una
norma que tenia un proceso vigente ante el
Consejo de Estado. Para Negrete, cuando
el Consejo admitio la demanda, el Ministerio
perdidé la competencia para revocar o
derogar esa norma hasta tanto no existiera
pronunciamiento del tribunal. Ademds hubo
extralimitacion de funciones ya que, segin la
Sentencias C-710 de 2001 y lo estipulado en la
Ley 99 de 1993, este procedimiento debe ser
reglamentado mediante unaley, porlo que el
ejecutivo se afribuyd funciones del legislativo.

Segin lo explicado en los hechos de la
demanda, la norma desconoce derechos y
principios concebidos en la Constitucion de
1991 como el deber de proteger el medio
ambiente y el de participaciéon ciudadana al

La paz como retérica en el sector

extractivo

omitir su facultad de intervenir en las decisiones
que puedan afectar alas comunidadeslocales.

Debido a que la licencia ambiental se
considera como el insfrumento esencial
mediante el cual el Estado considera si un
dano ambiental no es antiuridico, en la
medida en que existan reglas claras para
prevenir, mitigar, corregir, compensary reparar
a fin de promover el desarrollo econdémico y
social, la flexibilizacion de este procedimiento
termina privilegiando intereses econdmicos
particulares sobre el interés general, en
especial el derecho al ambiente sano.
Por eso, es deber del Estado configurar un
procedimiento de licenciamiento ambiental
riguroso, que definba reglas de juego claras
para evitar la destruccidon del entorno natural
y social y lograr un desarrollo sostenible.

4. Consideraciones finales a la luz de la
OCDE

Después de haber revisado algunas de
las normas que a nuestro juicio fueron
importantes en la orientacién que se le estd
dando al sector, es importante confrastar las
decisiones adoptadas en 2014 con respecto
a las consideraciones de la OCDE en el marco
del interés expreso de Colombia en formar
parte de este grupo.

Ante la coyuntura mundial de disminucion
de la demanda y los precios de los
commodities, el gobiermo nacional insiste
en mantener -y profundizar- el modelo
econdmico vigente centrado en la industria
extractiva, otorgdndole priocridad al sector
econémico sobre el ambiental y social;
lo demuestran los decretos presentados
anteriormente. Estas acciones podrian ser
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un arma de doble filo, pues ademds de que
generaron gran confroversia en la esfera
publica, movilizaciones y resistencia de las
comunidades en los territorios, se distancian
de las recomendaciones de la OCDE en
materia ambiental.

La OCDE expresd en su evaluacién sobre
Colombia que la contribucion de las industrias
extractivas en su canasta exportadora
es alta y su contribucién a la creacién de
empleo agregado, limitada, por lo que esta
condicion plantea problemas en materia de
sostenibilidad ambiental. Ademds, encontrd
que el cuerpo normativo del sector ambiental
tomd la forma de decretos y resoluciones
dictados por érganos ejecutivos, con poca
vigilancia -si la hubo-, del poder legislativo.
Es decir, el orden de las cosas es que esta
normativa deberia ser discutida por el
Congreso de la Republica pero, como se
observa, se opta por el camino directo de
no tener que someterlas a discusiones sino lo
hace directamente a través de sus ministerios.

En la evaluacidn ambiental de 2014, la
OCDE sugiere consolidar un marco de

poliica ambiental congruente con las
buenas prdcticas internacionales y eliminar la
superposicion e incoherencia de los requisitos
ambientales en ofros sectores particularmente
enlaindustria extractiva, energia y agricultura.
Asi, plantea la necesidad de exigir licencias
ambientales para la  exploracion minera
y promover la participacién ciudadana
en el proceso de las evaluaciones de
impacto ambiental. En la parte institucional,
advierte los retos que aun se enfrentan en la
organizaciéon vertical del sistema de gestion
ambiental. Por un lado, reforzar el papel del
Ministerio de Ambiente como el principal
érgano encargado de dirigir y supervisar
el sistema nacional de gestion ambiental;
por ofro, fortalecer las Corporaciones
Autébnomas por el grado de autonomia en
materia administrativa y fiscal que les otorgd
la Constituciéon. Para la OCDE son pocos los
mecanismos de control y restricciéon alas CAR
y su configuracion las hace vulnerables a
presiones de intereses locales.

Como se obserq, la evolucién normativa y las
recomendaciones parecen tomar caminos
divergentes. 3Cudl serd el costo real de
esta situacion? Aparte de no cumplir con
los requisitos de la OCDE vy, en el peor de los
casos, No lograr su ingreso a la Organizacion,
el panorama no es muy alentador, sobre tfodo
en términos de un Estado Social de Derecho
congruente con la Constitucién, garante
de los derechos individuales y colectivos. Es
preocupante que las decisiones adoptadas
por este gobierno, en su mayoria a puerta
cerrada, generen mayor distanciamiento con
los territorios y las comunidades, se potencien
los conflictos sociales y se profundice la cultura
de tramitacién de los mismos por las vias de
hecho y de la fuerza.
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1. Los pilares del PND y su reflejo en el
sector minero

En este apartado se revisard la hoja de ruta
que definid el gobierno en materia extractiva
para los préoximos cuatro anos (2014-2018)
partiendo del andlisis del Documento “Bases
del Plan de Desarrollo Nacional 2014-2018",
elaborado por el DNP y de la Ley 1753 de
2015, ley del Plan, aprobada por el Congreso
de la Republica.

Es importante senalar que las llamadas
“locomotoras”, que constituyeron la estrategia
principal del gobierno en el plan anterior,
desaparecen en el nuevo plan, el cual define
un tripode de cardcter social sobre el cual se
genera, segun el gobierno, un circulo virtuoso:
la paz, la equidad y la educacion, con una
visién de largo plazo que incluye los objetivos
de desarrollo sostenible. De esta forma, la
locomotora minero-energética se desvanece
y la industria extractiva queda incluida
en un gran capitulo sobre competitividad
e infraesfructura; no obstante, se sigue
planteando que el sector minero energético
jugard un papel clave en el desarrollo
econdmico sostenido e inclusivo.

El primer periodo de Santos estuvo
acompanado por condiciones econdmicas
favorables en términos de elevados precios
internacionales de las materias primas, lo
que le permitid a la economia colombiana
sostenerun buenritmo de crecimiento durante
los Ultimos anos y posicionarse por encima de
la mayoria de paises de la regidon. En el 2014,
Colombia sobresalid por mostrar una de las
mds altas tasas de crecimiento del PIB (4,6%)
en América Latina y se ubicd como séptimo
en el mundo.

A pesar del nuevo escenario internaciondal,
marcado por el fin del super-ciclo de los
commodities, el gobierno decidié continuar -y
profundizar-su principal estrategia econdmica:
incrementar la produccién de hidrocarburos
generando mejores condiciones y buscando
la implementacién de nuevas tecnologias
para compensar las pérdidas por el precio;
en paralelo, realizar reformas tributarias que
consigan mantener los ingresos que necesita
para llevar a cabo los programas del PND v,
al parecer sin importar el escalonamiento de
conflictos y riesgos socio-ambientales, seguir
apostdndole al empuje del sector minero.

Competitividad e Infraestructuras estratégicas

En el capitulo del Plan sobre competitividad
e infraestructuras estratégicas, se afima
que los buenos resultados en el crecimiento
econémico durante los Ultimos anos no
estuvieron acompanados de aumentos
importantes en la productividad, hecho que
se identifica como una limitante para lograr
mayores tasas de crecimiento. Por lo tanto el
PND propone acciones para incrementar la
productividad empresarial en cinco dreas:

¢ Desarrollo productivo

e Promocién de la Ciencia, la Tecnologia y
la Innovacion (CTI)

e Desarolo de Tecnologios de la
informacién y comunicacion (TIC)

e Infraestructura y servicios de logistica y
fransporte

e Sector minero-energético.

El papel del sector minero-energético

El documento de Bases sostiene que el sector
minero-energético jugard un rol clave en el



desarrollo econdmico sostenido e inclusivo:
de un lado, permitird asegurar fuentes de
energia competitivas que le permitan crecer
y generar empleo, y confribuir de forma
directa alareduccién de la pobreza. De otro,
el sector generard importantes recursos para
financiar las inversiones que van a requerir
la construccion de la paz, la educacion y
las politicas sociales en la lucha contra de la
desigualdad’ (DNP, 2014; 96). Algunos datos
para tener en cuenta:

Este sector continia siendo considerado
como motor de desarrollo y se le atribuye
el papel de contribuir al crecimiento
econdémico, al empleo rural y a la inversion
privada. El eje “Desarrollo minero-energético
para la equidad regional” tiene como premisa
principal, aprovechar al maximo el potencial
de recursos naturales no renovables para
obtener los recursos necesarios que requiere
la implementacion de los planes y programas
publicos en el periodo 2014-2018. Parra ese
efecto definid cinco estrategias, algunas de
las cuales se relacionan con los hidrocarburos
y la mineria.

Aprovechamiento hidrocarburifero
responsable

Aumentar las reservas y la produccion en el
mediano vy largo plazo para dar confinuidad
a los programas sociales y a la inversion
en infraestructura. Fueron identificadas las
siguientes acciones:

e Promocién de inversiones en exploracion
y explotacion de hidrocarburos.
¢ Revisidbndelascondicionesdeloscontratos

1 Cursivas por fuera del texto original.

Apuestas del segundo gobierno
de Santos

e 2006-2009:  2010: USD$
9.7% 4.961 millones

* 2010-2013: * 2013: USD$
11.2% 8.281 millones

Participacion en

46%

[ED: tasa promedio
el PIB crecimiento anuall

* 2013:32%

» 2010-2013:
Incremento 75,4%
de regalios

Ingresos corrientes a
la Nacion

* 2013: récord
1.007 mil barriles/
dia (KBPD) miles de bariles.

» Gas natural: Autosuficiencia 6.6
reduccion anos

* Gas hatural:
201054 TPC -

2014 5.5TPC.
Autosuficiencia
hasta 2017

* Reservas
petréleo: 2.445

progresiva
cantfidad
disponible.
Demanda
excede oferta en
baja hidrologia.

Produccion Reservas

* Energia suficiente
para atender
la demandalos
pProximos 5 anos
con proyectos

existentes y nuevos
* 40% energia

fime soportada

por plantas de

generacion

témica

Energia eléctrica

y confraprestaciones econdmicas para
conframrestar la baja de los precios y una
posible declinacion en las actividades
del sector.

*  Mayor articulacién entre el Ministerio
de Minas y la ANH con las enfidades
directamente relacionadas con los
frdmites de licencias ambientales vy
consulta previa para optimizar fiempos.

e Arficulacion con otras entidades para
mejorar seguridad fisical.

*  Mejoramiento de la conexién de campos
menores a la infraestructura de tfransporte

Teniendo en cuenta el potencial
hidrocarburifero  se  promoverd: 1) la
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exploracion y produccion costa afuera a
fravés de incentivos tributarios y aduaneros; 2)
la exploraciéon y produccién de yacimientos
no convencionales con el fortalecimiento
de la ANLA para una evaluacion ambiental
eficiente; y 3) la implementacion de
tecnologias de recobro de hidrocarburos en
yacimientos existentes.

Consolidar al sector minero como impulsor
del desarrollo sostenible del pais, con
responsabilidad social y ambiental y acciones
fransversales

Se considera al sector minero como una
fuente importante de recursos para lainversion
publica y el desarrollo. Por tal motivo, el
gobierno continuard incentivando la inversion
privada mediante un esquema regulatorio
organizado y transparente de la dotaciéon
de bienes publicos al servicio del sector,
desde una vision territorial y ambientalmente
responsable. El gobierno debe unificar su
vision a nivel nacional para luego actuar

en congruencia con la planeacién de las
actividades econdmicas por desarroliar
en las regiones, en donde converjan los
intereses de los gobiernos regionales y locales.
Adicionalmente, promocionard la exploracion
de dreas con potencial minero-energético, sin
perjuicio de la sostenibilidad ambiental y la
inclusidn social en las dreas de influencia.

B plan sugiere que, cuando haya lugar, el
Gobiemo nacional tomard decisiones sobre
los recursos minero-energéticos que deben
ser explotados prioritaricmente bajo criterios
de eficiencia, pertinencia y beneficio-costo;
para ello, determinard los recursos y las zonas y
delimitardlas dreas que no esténconcesionadas
para ofrecerlas dentro de un proceso de
seleccién objetiva. Para el caso de la mineria,
debido a la geometria iregular de los titulos
mineros, se han originado dreas no asignadas
entre una y ofra concesiéon. Para evitar esta
situacion se evaluard la viabilidad de migracion
hacia un sistema de grilla o cuadricula.

Algunos puntos claves que propone el
documento de Bases del Plan en la parte
de regulacion e institucionalidad son los
siguientes:

¢ Alineacion de la politica de mediano vy
largo plazo infegrando los instrumentos
de planeacion.

e Regulacidon  diferenciada para  los
diferentes tipos de mineria, segunlaescala
de produccién, grupos de minerales,
métodos de explotacion y formalidad.

¢ Reglamentacion para el cierre de minas
y mecanismos que permitan asegurar
el cumplimiento de obligaciones
contractuales de los fitulares mineros.

¢ Definicidén de herramientas para apoyar



aspectos técnicos del ejercicio minero:
guias de buenas prdcticas, reglamentos
técnicos, protocolos, manuales.
Fortalecimiento de la autoridad minera
y articulacion institucional en el sector:
puesta en marcha del catastro y registro
minero; agilidad en tiempos de respuesta,
fiscalizacion y presencia regional.
Fortalecimiento institucional para el
seguimiento y confrol a proyectos
mineros y erradicaciéon de la explotacion
licita de minerales.

Conformacién de un grupo
interinstitucional especializado  en
prevenir y controlar la extraccion
licita de minerales, y expedicion de
la  reglamentacién necesaria  para
establecer sanciones administrativas
y econdmicas de estas conductas, la
judicializacion de los responsables, y
la disposicidn de los bienes utilizados y
productos de esta actividad.

Definicidn de mecanismos para que la
autoridad ambiental haga seguimiento
y control a la fase de exploracion.
Diseno de wuna metodologia para
la compensacidn por pérdida de
biodiversidad para ecosistemas marino-
costeros

Diseno de estrategias para atender las
dreas mineras en estado de abandono,
asi como las contingencias derivadas
a los ataques a la infraestructura
hidrocarburifera, que implican
desbalances ecoldgicos significativos

Sobre la informacién y procedimientos:

Terminar de implementar los sistemas
GEMA, Cataostro y Registro  Minero,
el SI Minero y Registro Unico de

Apuestas del segundo gobierno
de Santos

& LR . WS o A 70 4 8 £
Comercializadores Mineros (RUCOM),
los cuales deben ser herramientas
funcionales, confiables y de fécil acceso
con informacién detallada por mineral y
a escalas apropiadas.

Incluir en los sistemas mencionados la
informacién relacionada sobre las zonas
excluidas y excluibles de mineria, titulos
y solicitudes vigentes y otfra informacion
relevante.

Creacion de mecanismo que permitan
certificar los prospectos de exploracion,
recursos y reservas mineras.

Llevar a cabo el plan de accidon para
lograr la adhesion de Colombia a la
Iniciativa para la Transparencia de las
industrias Extractivas EITI.

Ventanilla Unica para adelantar trdmites
ante entidades del gobierno.

Fortalecer la gobernanza e
interoperabilidad de los sistemas de
informacion.

Mejorar la Plataforma del Servicio Unico
de Informacién (SUl).
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Continuar estudios técnicos para ampliar
el conocimiento geoldgico del pais.

Infraestructura:

Mejoramiento  de infraestructura  al
servicio del sector.

La autoridad minera otorgard
autorizaciones temporales para tomar
de los predios rurales aledanos a la
obra los materiales de construccion
requeridos.

Con respecto a las Unidades de Produccién
minera (UPM)

Acompanamiento para avanzar hacia
el cumplimiento de los estdndares
técnicos, laborales, econdmicos vy
medioambientales en aras de mejorarla
competitividad del sector. Esto se hard
desde varios frentes:

o Fortalecimiento  institucional  para
la asistencia técnica en aspectos
mineros y ambientales, fiscalizacion
constante y diferenciada, y facilidad
para el acceso a servicios bancarios.

o Fomento de la actividad minera bajo
el amparo del titulo. Promocién de
mecanismos para el acercamiento
enfre el fitular y el pequeno minero
mediante la reglamentacién de
los subcontratos de formalizacion
y desarollo de regulacion para la
efectiva puesta en marcha de las
zonas de reserva especial y la cesidon
de dreas o derechos.

o Esquemas para facilitar la afiliacién al
Sistema General de Seguridad Social
(SGSS).

Mecanismos de didlogo y framitacién de

conflictos:

Instrumentos que faciliten la inclusion
y el didlogo social para reforzar la
conciencia sociocultural del impacto
que generan los operadores mineros.
Fortalecimiento del didlogo entre los
sectores publico y privado con las Mesas
de Alto Gobierno.

Didlogo con las regiones mediante la
presencia de enfidades como la ANH, la
ANMYy elServicio Geoldgico Colombiano,
a fravés de estrategias teritoriales
sectoriales y/o oficinas regionales.
Informacién legitima a las comunidades
y gestién social de los proyectos para
mejorar las condiciones de vida de
las comunidades; mecanismos de
negociacién o concertacién para
dirimir diferencias, que pueden incluir la
intervencién del Estado.

Promocién del didlogo intercultural,
informado, fransparentey quereconozca
la humanidad del otro, conducido por el
Estado, mds alld de la consulta previa.
Creacion de sistemas de alerfas
tempranas, parafacilitarellicenciaomiento
ambiental y la consulta previa, y para
prevenir conflictos en proyectos que no
requieran licencia ambiental.

Desarrollo local y encadenamientos:

o Delimitaciéon de Areas Estratégicas *  Ordenamiento del territorio claro, integral
Mineras para la formalizacion (banco y actualizado que permita el diseno del
de fierras). ordenamiento minero.
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de Santos

Formacién para el empleo. 2. El crecimiento verde como cimiento
Dinamizacion de la economia regional. del PND

Acercamiento insfifucional con  las

comunidades establecidas en las zonas. La mineria de carbén aporta el 1,8% al
Presencia institucional articulada total de emisiones de Gases de Efecto
de las entidodes del Estado vy el Invernadero GEl, el petréleo y gas natural, el
acompanamiento al sector privado en la 2,4% vy los procesos industriales y consumo de
ejecucion de la gestion social empresarial. combustibles fésiles con fines energéticos en
Estructuracion de un programa de industria y construccién, el 12% (Ideam, 2009
transformacién productiva para la industria citado por DNP, 2014: 551). Se plantea que
proveedora de bienesy servicios (formacion adoptando mejorasenlastécnicasy practicas
y capacitacion del recurso  humano, de produccién estos sectores pueden reducir
innovaciéon e investigacion tecnoldgica, sus emisiones e incrementar el desempeno

desarrollo de proveedores, formacién de ambiental. Algunos datos relevantes son los
clister para las actividades del sector a siguientes:

escala nacional y regional, y formalizaciéon

de los pequenos y medianos operadores).

Agricultura: 35' de has. ocupadas. Alta fasa de deforfasiqcién: 1990-
Sélo 15" aptas. Genera conflictos 2010 el pais perdic cerca de 6 .
por uso del suelo. Consume 54% m|IIor?es”hos. de bosgue. Cgusgs: 104 P!cmes de Order'\amlet\to y
del agua. Contribuye con el 38% ampliacién frontera agricola, mineria, Manejo de Cuencas hidrograficas
al total de GE. colonizacion, incendios forestales,

cultivos flicitos.
Baja capacidad de tratamiento Aumento de conflictos socio-
de aguas residuales (33%). Fallas ambientales: aumento de la Retos en la aplicacién de la
en la adecuada disposicion y ocupacién de zonas no aptas para legislacion ambiental y en el
fratfamienfo de residuos solidos. el desarrollo y al uso del suelo por desempeiio de la autoridad
228 municipios con botaderos a actividades productivas, en dreas ambiental.
cielo abierto. diferentes de su vocacion.
El uso vy la exposicidn por mercurio Deterioro de la calidad del aire y Aumento en las condiciones
en mineria de oro artesanal vy el agua: concentrado en dreas de riesgo: tasa mdés alta de AL
pequena escala ha generado urbanas; 2000-2007 la calidad aire de desastres provocados por
impactos en la salud humana superd limites permisiblesy estdndares fendmenos naturales, con MmdAds
alcanzando los $231 millones en de la OMS. Contaminacién de de 600 eventos reportados cada
Anfioquia. cuerpos de agua. ano en promedio
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1. Avanzar hacia un

crecimiento sostenible y
bajo en carbono

¢;De qué se trata el crecimiento verde?

Segin el DNP, es un enfoque que busca
generar desarrollo  sostenible  garantizando
el bienestar econdmico y social en el largo
plazo, aprovechando los bienes y servicios
ecosistémicos, con la condicién de que el
ambiente natural pueda recuperarse ante los
impactos de las actividades productivas. De
esta forma, es un crecimiento que fomenta la
productividad, cuida el capital natural (cantidad
y cdidad) y evita que la generacidon de
externalidades asociadas con la degradacion,
desastres y cambio climdtico esté concentrada
en la poblacién mds pobre y vulnerable.

El crecimiento verde apuesta por la equidad,
la reduccion de la pobreza y la paz. Por

la paz al considerar que debe disminuir
los conflictos sociales al ordenar el
territorio segun su vocacién, conservando
zonas estratégicas y dando lugar a las
actividades productivas. Cambios en la
manera de pensar y hacer las cosas para
futuras generaciones, lo que implica un
reto para la educacién y la conciencia en
las y los colombianos sobre la relacién que
existe entre pérdida del capital natural y
bienestar.

En el siguiente grdfico aparecen los tres
objetivos de mediano plazo que marcardnel
camino para avanzar en la implementacién
de los objetivos de desarrollo sostenible y las
estrategias para lograrlo:

y de bajo carbono

e Impulsar la transformaciéon de sectores (energia, fransporte, vivienda, agua,
agropecuario, mineria, hidrocarburos, industria, turismo) hacia sendas mds eficientes

e Mejorar la gestién sectorial para la disminucién de impactos ambientales y en la
salud asociados al desarrollo econdmico

e Conservary asegurar el uso sostenible del capital natural marino y confinental de Ia

Nacién

Ordenamiento integral del territorio para el desarrollo sostenible

Mejorar la calidad ambiental a partir del fortalecimiento del desempeno ambiental

de los sectores productivos, buscando mejorar su competitividad

Consolidar un marco de politica de cambio climdtico buscando su integracion con

la planificacion ambiental, territorial y sectorial

e Fortalecimiento institucional y gobernanza, para optimizar el desempeno del Sina, la
educacion e investigaciony la generaciéon de informacién y conocimiento ambiental

2. Proteger y asegurar .
el uso sostenible del .
capital natural y mejorar
la calidad y gobernanza .
ambiental

3. Lograr un crecimiento o
resiliente y reducir la o
vulnerabilidad frente a los
riesgos de desastres y al o
cambio climdatico

Fortalecer los procesos de la gestion del riesgo: conocimiento, reduccidn y manejo
Fortalecer la planificacién del desarrollo con criterios de adaptacion al cambio
climdtico

Reducir el riesgo existente, la generacidn de nuevos riesgos y el impacto de los
desastres en los sectores




Adicionalmente, plantea la meta de reducir
las emisiones de GEHl, la deforestacion y la
degradacién; asimismo, estrategias para
avanzaren la adaptacion alcambio climdtico.

Se plantean estrategias por regiones asi:

e Regidon Caribe: reducir el riesgo
climdtico, la proteccidn de ecosistemas
y el ordenamiento marino-costero

e Regidon Pacifico: aprovechamiento
sostenible a través de instrumentos
econdmicos y buenas prdcticas

* Regién Centro-Sur-Amazonia: la
conservacion  del capital  natural,
el control a la deforestacion, la
gobernanza ambiental y la proteccion
de ecosistemas en las regiones del
Macizo y la Amazonia

¢ Regidon de los Llanos: la conservacion,
la gobernanza ambiental y el manejo
eficiente del recurso hidrico y el uso del
suelo de acuerdo a su vocacion

» Region Centro-Oriente: la proteccion de
ecosistemas para la regulacion hidrica,
elusoracional delaguay elsaneamiento

* Region Eje Cadfetero: la producciéon
sostenible y la conservacion de los
ecosistemas estratégicos

3. La ley 1753 de 2015 por la cual se
expide el PND 2014-2018 “Todos por
un nuevo pais”

La ley del plan fue finalmente sancionada el
9 de junio de 2015 a pesar de las denuncias
de varios congresistas sobre  posibles
imegularidades en su paso por el Congreso,
en particular por la Comision de Conciliacion?.

2Segun la congresista Claudia Lopez y la bancada de Alianza
Verde hubo fres vicios en el frdmite de la conciliacion: 1) El
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Estas iregularidades condujeron al siguiente
dia de la sancién a las primeras demandas
anfe la Corte Constitucional por parte de
la bancada del Polo Democrdtico y de la
Cumbre Agraria, y se espera que lleguen mds.
Los argumentos no son sdlo de forma; también
plantean asuntos de fondo. A continuacion se
presenta un andlisis de aquellos relacionados
con los asuntos minero-ambientales. Es
importante recordar que el documento de las
bases del PND es parte integral del Plan y se
incorpora ala Ley 1753.

Primero que todo, el PND tiene como objetivo
(Art. 1) *“construir una Colombia en paz,
equitativa y educada, en armonia con los
propdsitos del Gobierno Nacional, con las
mejoresprdcticasy estdndaresinternacionales,
y con la vision de planificacion de largo
plazo prevista por los objetivos de desarrollo
sostenible”. De entrada, este objetivo plantea
una mirada que trasciende los cuatro anos
de gobierno partiendo del vencimiento de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio, con
la agenda post 2015 para encaminar al
pais y sumarse a los Objetivos de Desarrollo
Sostenible que continla en la lucha contra la
erradicacion de la pobreza y el mejoramiento
de las condiciones y calidad de vida de
las personas, y le confiere un rol central a la
proteccion del planeta para las generaciones
futuras.  Asimismo, al querer cumplir con

acta de la conciliacion del PND no cumple con requisitos
legales bdsicos como fecha, hora, Secretario que certifique el
acta y registro de votacién nominal y publica de los articulos
conciliados; 2) el Acta de conciliacidon debia ser publicada
el 5 de Mayo, por lo menos 24 horas antes, de ser sometida a
votacién en las plenarias de Cdmara y Senado el 6 de mayo.
El Acta de conciliacién fue publicada y votada el mismo dia;
3) La sesidén plenaria y la de conciliacion coincidieron en el
fiempo. so estd expresamente prohibido por La Ley 5ta de 1992.
Elespectador.com (28 Mayo 2015). Redaccion Politica. Disponible
en: http://www.elespectador.com/noticias/politica/claudia-
lopez-denuncio-vicios-del-plan-nacional-de-desa-articulo-563063
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estdndares internacionales se observa el claro
interés de acoger las recomendaciones de
la OCDE para que Colombia pueda ser pais
miembro de ese grupo.
Sobre competitividad e infraestructura
estratégicas?

El articulo 19 sobre mecanismos de trabajo
bajo el amparo de titulo minero establece
subcontratos de formalizacidn minera para
pequenos mineros (estos subcontratos no
implicardn  division o fraccionamiento  del
fitulo). H subcontrato se dard con el fitular
minero vy el fitular del subcontrato deberd ser
responsable de las obligaciones inherentes a la
explotacion y de tramitar la respectiva licencia
ambiental o, si ya existe, podrd cederse al
subcontratista. A este respecto, Pardo (2015)
arguye que el gobierno termind por transferile
su responsabilidad a los concesionarios mineros
dejando a los pequenos mineros bajo la

3Véase Anexo 2. Balance de los articulos del PND analizados.

voluntad de los titulares y dejdndolos expuestos
a que en cuatro anos (cuando venzan los
subcontratos) los expulsen de sus dreas.

El articulo 20, dreas de reserva para el desarrollo
minero, define las dreas de reserva estratégica
mineras, proceso que estard a cargo de la
ANM para someterlas a adjudicacién por
seleccién objetiva. Adicionalmente, la ANM
podrd delimitar dreas para la formalizaciéon
y dreas de reserva para el desarrollo minero-
energético por dos anos con la posibilidad
de prorrogarlas por otfros dos mds con el
objetivo de “permitir el manejo ordenado
de los recursos nafurales no renovables
propendiendo por la maximizacién del uso
de los recursos ajustdndose a las mejores
prdcticas infernacionalmente aceptadas”.

Este articulo retoma las dreas estratégicas de
la ley 1450 de 2011, que fueron sancionadas
mediante la resolucidon 180241 de 2012 del
Ministerio de Minas, vy las 0042 de 2012 y 429
de 2013 de la Agencia Nacional Minera, que
recienfemente fueron suspendidas por el
Consejo de Estado con el argumento de que
no se llevd a cabo la consulta previa con las
comunidades. En este sentido, el paragrafo 1
perderia el sustento pues se plantea que las
dreas creadas con base en el art. 108 de la
Ley 1450 mantendrdn su vigencia.

Asi las cosas, el gobierno denota la intencion
de volver a hacer la declaracién de las
dreas que tanta polémica produjeron en su
momento por hacerlo de forma arbitraria
sin tener en cuenta el ordenamiento del
territorio y de dreas de importancia ecoldgica
(Martinez, Pena y Veldsquez, 2013; 60), asi
como propiciar una comunicacion fluida con
los entes territoriales para llegar a acuerdos



sobre dichas dreas. Aungque en este articulo
se menciona que “No podrdn ser dreas de
reservas para el desarrollo minero las dreas
delimitadas como pdramos y humedales”,
habrd que ver qué tanto se traduce esto en
la redlidad. Ademds faltan muchas dreas de
pdramo y humedales por ser oficialmente
delimitadas.

Ademds, la ANM tendrd la potestad de
someterlas a un proceso competitivo y dard
por terminada la delimitacién cuando las
dreas no sean seleccionadas, quedando
libres para ser otorgadas bajo el principio de
“primero en el fiempo primero en el derecho”.
De ofra parte, este articulo plantea que: “En
casos de superposiciones de dreas entre
yacimientos no convencionales y titulos
mineros, en virtud de un acuerdo operacional,
la Autoridad Minera Nacional autorizard la
suspension de los titulos mineros sin afectar el
tiempo contractual”, es decir tendrd prelacion
la explotaciéon de los no convencionales, con
los procedimientos como la fractura hidrdulica
qgue, como se expuso anteriormente, es el
camino equivocado. Los demandantes del
PND afirman que “con estos preceptos se le
da al Gobierno facultades excesivas sobre
el ordenamiento territorial, por encima de los
entes locales, se desconoce el concepto de
desarrollo sostenible” (elespectador.com, 10
junio de 2015).

El arficulo 21, clasificacion de la mineria ha
sido considerado como un gran acierfo de
este plan en materia minera. Esta habia sido
una demanda reiterada de diferentes grupos
de la sociedad pues era un error que todos
los actores y dindmicas fueran medidos con
el mismo rasero. Asi, el articulo propone la
clasificacion para implementar una politica
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diferenciada partiendo de la mineria de
subsistencia, pequena, mediana y grande
para establecer requisitos teniendo en cuenta
el nUmero de hectdreas y/o la produccién de
las unidades mineras.

El articulo 22, capacidad econdmicay gestion
social, exige, segun lo estipulado en el Codigo
de Minas, a los interesados en adquirir titulos
mineros acreditar su capacidad econdmica
para la exploraciéon, explotacion, desarrollo
y ejecucion del proyecto minero. Con este
articulo, el gobierno intenta por segunda vez
implementar este requisito pues el principio
“primero en el fiempo primero en el derecho”
ha llevado al otorgamiento indiscriminado
de titulos sin tener mayor informacion sobre
los fitulares y sobre su capacidad real de
desarrollar un proyecto, lo que generd la
especulacion con los titulos.

El gobierno habia expedido a ese respecto
el Decreto 095 de 2013, el cual establecia un
nuevo requisito para la presentacion de la
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propuesta de contrato de concesidon minera:
la acreditacion de suficiente  capacidad
econdmica para una eventual suscripcion
del contrato de concesiéon. Dicho articulo fue
suspendido por el Consejo de Estado bajo el
argumento de proteccion de la libertad de
empresa v la iniciativa econdmica. Segun el
Consejo de Estado, lo que estaba haciendo el
Gobierno Nacional via potestad reglamentaria,
erarevivirelarticulo 18delaley 1382de 2010, que
exigia el requisito de la suficiencia econdmica
para presentar propuesta de contrato de
concesion. Al ser declarado inexequbile por
la Corte Constitucional en sentencia C-366 de
2011, perdié su vigencia en el ordenamiento
juridico (Benavides, s.f.).

Sobre la gestidn social de las empresas, Pardo
(2015) reconoce un avance pero resalta que
estos planes no podrdn de ninguna manera
reemplazar la obligacion de las companias
de compensar a las comunidades por las
externalidades negativas de la actividad.

Otro articulo que se puede considerar como
positivo, es el 24, cierre de minas, pues obliga al

gobierno nacional a establecer “condiciones
ambientales, técnicas, financieras, sociales
y demds que deberd observar el titular
minero al momento de ejecutar el plan de
cierre y abandono de minas, incluyendo el
aprovisionamiento de recursos para tal fin y/o
sus garantias”. Ademds, el gobierno debe
liderar la puesta en marcha de una estrategia
integral para la identificaciéon, atenciéon vy
remediaciéon ambiental de las dreas mineras
en situacién de abandono o que hayan sido
afectadas por extraccion ilicita de minerales,
especialmente aquellas que representen
una grave afectacion ambiental, un riesgo
para las personas, sus bienes y actividades, e
infraestructura de linea vital. Este es un paso
positivo, pues muy poco se ha reglamentado
en torno al cierre de minas, ya que la mayoria
de los megaproyectos estdn en una fase
incipiente de desarrollo.

Con respecto a los hidrocarburos, el articulo
28 establece que la ANH podrd establecer
reglas para adecuar o gjustar los contratos de
exploraciony explotacién sin que bajo ninguna
circunstancia se reduzcan los compromisos
de inversion inicialmente pactados. Esto
para hacer frente a la caida de los precios
internacionales de los hidrocarburos y mitigar
sus impactos en las finanzas publicas.

El articulo 49, Sistema Nacional de Proyectos
de Interés Nacional y Estratégicos (SINAPINE),
ha causado polémica pues, ademds de
establecer que se organice el mencionado
Sistema Nacional, adjudica a la Comision
Intersectorial de Infraestructura y Proyectos
Estratégicos la seleccion de los proyectos
gue serdn considerados como PINE; ademds,
los PINE serédn motivo de utiidad publica e
interés social, autorizando la  expropiacion



administrativa o judicial de bienes inmuebles
urbanos y rurales que se requieran para ese fin.
E art. 50 le oforga la competencia exclusiva a
la ANLA para framitar las licencias ambientales
de estos proyectos. El articulo 52, pardgrafo
2, admite prémrogas por periodos de dos anos
hasta un tfotal de once anos para la etapa
de exploracion en los contratos de concesiéon
minera. Dentro delos argumentos delabancada
del PDA parala demanda al Plan se plantea que
existe una imposibiidad juridica de la restitucion
de tfieras de predios donde existe este fipo de
proyectos (elespectador.com, 10 junio de 2015).
Asilas cosas, los proyectos de mineria (de utilidad
publica e interés social) terminarian primando
sobre el programa de restitucion.

Sobre seguridad, justicia y democracia para
la construccién de la paz

El Articulo 124 crea el Sistema Integral de
Prevencion y Gestion de Conflictos que estard
orientado a generar alertas fempranas que por
medio del didlogo democrdtico puedan evitar
conflictos sociales, econdmicos y ambientales.
Si este sistema enfrara a funcionar de la
manera adecuada, deberia tener la misién
esencial de hacer una lectura objetiva y real
de los problemas que existen en los territorios y
las causas que desatan los conflictos. Ademds,
seria la oportunidad de construir informaciéon
sistemdtica y una base de datos sobre estos
temas, pues es una cuestion vital para su
prevencion. Llegado el caso de la firma de
la paz, el sistema puede contribuir a una paz
estable y duradera.

Sobre crecimiento verde

El Articulo 170 ordena la formulacién de una
politica de crecimiento verde de largo plazo
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para definir objetivos y metas de crecimiento
econdmico sostenible. Incluye el disefo de un
programa de promociéon de la investigacion,
desarrollo tecnoldgico e innovacion para el
fortalecimiento de la competitividad nacional
y regional a partir de productos y actividades
que confribuyan al desarrollo sostenible y al
crecimiento verde.

Ademds, los Ministerios de Agricultura, Minas,
Hacienda, Transporte, Salud, Vivienda,
Industria y Turismo deberdn formular planes
sectoriales de adaptacidén al cambio
climdtico y planes de accion sectorial de
mitigacién para la estrategia colombiana
de desarrollo bajo en carbono. Y, bagjo
la batuta del Ministerio de Ambiente se
disenard y orientard la implementacion
de la Estrategia Nacional de Reduccién
de Emisiones debidas a la deforestacion y
degradacion forestal.

Segun el Articulo 172, sobre proteccion a
humedales, las autoridades ambientales
podrdn restringir total o parcialmente el
desarrollo de actividades agropecuarias de
alfo impacto, de exploracién y explotaciéon
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minera y de hidrocarburos con base en
estudios técnicos, econdmicos, sociales vy
ambientales. En los designados en la lista
RAMSAR no podrén adelantar actividades
agropecuarias o de extraccion de RNNR.

Asimismo, el Articulo 173 sobre protecciéon y
delimitacion de pdramos prohibe adelantar
actividades agropecuarias o de extraccion
de RNNR; no obstante, en el pardgrafo
primero se permite que se continle con
actividades de exploracion y explotaciéon de
RNNR para los casos en los cuales se cuente
con contrato y licencia ambiental o con el
instrumento de confrol y manejo ambiental
equivalente que hayan sido otorgados antes
del 9 de febrero de 2010 para mineria, o antes
del 16 de junio de 2011 para hidrocarburos, sin
posibilidad de prérroga.

Esta medida es apenas un pano de agua
fibia pues la vigencia de las licencias y los
contratos pueden ser de mds de 10 anos y
en ese tiempo habrd impactos en la zona
gue no tendrdn reversa. Un argumento de la
demanda al PND es que viola el derecho al
agua porque el articulo tiene excepciones a
la prohibicién general de realizar actividades
extractivas. (elespectador.com, 10junio 2015).
No obstante, en el pardgrafo primero se
especifica que las autoridades ambientales
deberdn revisar las licencias ambientales
otorgadas y deberdn estar sujetas a control,
seguimiento vy revisién. Pero, por el cardcter
vital que representan los pdramos para la
biodiversidad y el bienestar, en ellos no se
debe permitir bajo ninguna circunstancia la
extraccién de recursos naturales o cualquier
actividad que genere externalidades para
el medio ambiente; el costo-beneficio de irse
por este camino fermina siendo muy alfo.

El articulo 179, sobre licencias ambientales,
modiifica el articulo 58 de la ley 99 de 1993
gue habia sido modificado por el articulo 224
de la anterior ley del PND, la 1450 de 2011, y
refoma el contenido del Decreto 2041 de 2014
sobre licencias ambientales. Esto implica que
se estaria optando por eludir la demanda all
decreto —que aun no ha sido admitida y que
se presentd en el apartado anterior- para dejar
en firme sus infenciones de reducir los tiempos
y flexibilizar procedimientos para el frdmite en
comparaciéon a como se habia estipulado
en la ley 99. Enfre otras, el articulo incluye
la alternativa de visitar o no el proyecto, el
procedimiento verbal mediante reunién para
la solicitud de informacién adicional, el tiempo
de un mes para recibir informacion adicional,
diez (10) dias hdbiles para solicitar conceptos
técnicos de otras entidades, veinte (20) dias
para que éstas la envien y finalmente treinta
(30) dias hdbiles para hacer el estudio vy la
evaluacién sobre su aprobacién final.

Sobre la estrategia con las entidades
territoriales

El articulo 192, referente a los acuerdos
con enfidades ferritoriales, retfoma el tema
del decreto 2691, al ordenar al gobierno
nacional que establezca un procedimiento
para que las entidades territoriales puedan
proponer al Ministerio de Minas -e incluye
nuevamente los estudios técnicos que
deben sustentarla- medidas de proteccion al
ambiente sano. A diferencia del decreto, da
la posibilidad de que esos estudios puedan
ser los que se llevaron a cabo para el POT/
EQT, o los elaborados por las Corporaciones
Auténomas. Es decir, la sefal es clara: se
debe volver a pensar el procedimiento
sobre el cual se hacen los acuerdos, vy



puede interpretarse como una minima senal
de gque hubo errores. A pesar de esto, sigue
existiendo el mismo tono de subordinaciéon
de las entidades territoriales al Ministerio de
Minas—y noincluye el de Ambiente-lo que de
enfrada estaria nuevamente contrariando
lo dicho por la Corte Constitucional en la
Sentencia C-123.

El arficulo 196, sobre  presentacidn de
proyectos en beneficio de las regiones,
autoriza a al DNP a presentar proyectos de
impacto regional a los OCAD con cargo
a los fondos de desarrollo regional y de
compensacion regional del Sistema General
de Regalias. Con este articulo se evidencia
nuevamente la intencién de tomar decisiones
desde el nivel central sobre las necesidades
de los regiones. 3D6nde queda entonces
el derecho de las regiones a decidir su
desarrollo?¢ La lectura de fondo no es otrea
que la siguiente: ante la baja capacidad de
las regiones para formular proyectos y para
ejecutarlos, en lugar de buscar estrategias
para fortalecer sus capacidades técnicas e
institucionales, la via répida y eficiente es que
lo haga quien ya las tiene, el Departamento
Nacional de Planeacion.

Ofro tema es el de la aclaracion de
competencias. El arficulo 231 plantea a
ese respecto que en los casos en que los
POT contengan disposiciones sobre asuntos
de competencia de la Nacién e impidan
la ejecucion de los planes y programas
de interés nacional, la entidad nacional
cabeza del sector podrd promover conflicto
de competencia administrativa para que
se decida quién es competente para
reglamentar el asunto. Esta decision estard en
manos del Consejo de Estado. Es una medida
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que incrementa la tensidn, en el campo de
la actividad extractiva, con los principios
constitucionales de  descentralizacion  y
autonomia territorial, como se ha sefalado
repetidamente.

El articulo 250 crea el Consejo Nacional del
Agua, organismo coordinador del recurso
hidrico que tiene funciones de coordinacién
y articulacion intersectorial  de  politicas,
planes y programas para la administracion
sostenible del agua como recurso. Este
Consejo, sillegase a operar como se propone,
desempenaria un rol fundamental para dar a
este asunto la relevancia que merece. Esta es
ofra falencia que ha tenido el pais y que estd
en mora por resolver. Finalmente, el articulo
251 sobre pasivos ambientales propone
formular una politica publica para la gestion
de los pasivos en la que se establezca una
Unica definicién de pasivos ambientales y se
determinen los mecanismos e instrumentos
técnicos, financieros y juridicos para su gestion
y recuperacion.

4. Una mirada global

A manera de cierre, cabe senalar, en lo
relativo al campo minero-ambiental, que el
PND “Todos por un Nuevo Pais” (2014-2018)
tiene contribuciones valiosas pero también
salidas en falso que opacan las apuestas que
se consideraron acertadas. Las formulaciones
conceptuales, partiendo del enfoque del
crecimiento verde, la inclusion de algunas
recomendaciones de la OCDE vy la vision de
largo plazo que ubica a Colombia de cara a
los objetivos de desarrollo sostenible plantean
un buen referente —ideal- para el diseno de
una hoja de ruta en Colombia. No obstante,
la sensacion que deja el plan es que la
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parte conceptual estd lejos de poderse ver
plasmada en la realidad.

La fuerte caida de los precios del petréleo ha
sido el dolor de cabeza del pais, pues afecta
el dinamismo de la industria y crea un hueco
fiscal no sélo para estos cuatro anos sino para
el mediano y largo plazo. El gobierno enfrenta
la disyuntiva de buscar mecanismos para
solventar esta situacion y recibe la constante
presion del sector privado para que otorgue
mds incentivos —por ejemplo, medidas de
cardcter fiscal y tributario. Estas, ademds,
deberian ir en direccién diferente a la
recientemente aprobada reforma fributaria
que, segun la Asociacion Colombiana de
Petréleos (ACP), golpea a la industria vy
desestimula la permanencia de inversinistas
en el pais.

Los incentivos creados en el pasado -
normativos y de politica- dieron como
resulfado un crecimientos de hasta del 14,4%
para la mineria en 2011. No obstante, a partir
de ese ano, la tendencia cambid y ha ido
decreciendo, lo que permite corroborar, de un
lado, sumenor importancia en la contribucion
al crecimiento econdémico y, de oftro, las
frabas que se han registrado (demoras en las
licencias ambientales, protestas sociales en
conitra del desarrollo de proyectos, consultas
populares, consulfas previas, paros) que han
impactado el dinamismo del sector. Esto
demuestra que el lamado pais minero que
pretendi®é —o pretende- en algin momento
consolidar el gobierno estd mds lejos que
cerca de llevarlo a la realidad. Ademds, la
promociéon del modelo extractivo impuesto
desde arriba ha encontrado una resistencia
fuerte “abajo” y ha sido clave para frenar el
impulso del sector.

La estrategia del gobierno en este PND es la
de profundizar el modelo extractivo a través
del fomento a la extraccion de los RNNR,
manteniendo politicas como la atraccién
de inversion extranjera directa y ampliacion
de la bose de la renta, en vez de buscar
alternativas para disminuir la dependencia a
estosingresos y la promocion de la generacion
de energias limpias. Esto se evidencia en el
cdlculo que hace el gobierno en la Ley 1753,
cuando asume que el 48% de los ingresos
provendrdn de la renta que paga el sector
de hidrocarburos, mineria y otros impuestos.
Para esto, se da prioridad a la generaciéon
de infraestructura para el sector de mineria e
hidrocarburos que brinde mejores condiciones
para su desarrollo.

Asi, a pesar de que se habla de un crecimiento
verde y sostenible, en la prdctica se le otorga
un gran peso al sector exiractivo bajo la
premisa de ‘“aprovechar al mdximo los
recursos naturales”. Aqui no se observa un uso
planeado, responsable y moderado de los
recursos (exfraer lo necesario) para garantizar
los recursos y posibilidades a las generaciones
futuras, sino un afén portaparloshuecos fiscales
que ya se empiezan a notfar. Adicionalmente,
se mantiene el lugar secundario que han
venido ocupando la agricultura y la industria,
pues se plantea la expectativa de que aporten
enfre ambas el 21% de los recursos.

También se ve con claridad que enla prdctica
la mineria tiene prelacion sobre el medio
ambiente. El mecanismo ha sido infroducir
normas y reformas a la Ley mediante la
expedicidén de decretos y resoluciones, todo
ello con la intencion de evadir su paso por el
Congreso y darles via liore desde el ejecutivo.
Ademds, continia el talante centralista



que frena e impide la participacion de las
entidades teritoriales en la direccion de la
politica minero-energética en el pais.

Las esperanzas depositadas en el sector
exfractivo minimizan el escalonamiento
de conflictos socio-ambientales que en un
escenario eventual de firma de los acuerdos
en la Habana llevarian a una paz parcial.
La experiencia vivida en los Ultimos anos
ha mostrado un manejo emado de estas
manifestaciones en el territorio por parte del

Apuestas del segundo gobierno

de Santos

Gobierno que, de no corregir oportunamente,
puede contribuir a detonar una conflictividad
basada en el uso de la fuerza y la violencia.

Queda, sin embargo, la expectativa de qué
tanto el gobierno puede llevar a la prdctica
las propuestas de su plan, en particular asuntos
que confribuirian de manera significativa a
evitar conflictos como el sistema de gestion y
prevencion de conflictos, el Consejo del Agua
y la formulacion de politicas trascendentales
como la de los pasivos ambientales.

Anexo 1. Paises que han tomado medidas frente al fracking

Pais Medida Fecha
Escocia - Moratoria en el otorgamiento de permisos para fracking para permitir una consulta Enero de 2015
Reino Unido | pUblica sobre el tema
Gales - Reino | Prohibido hasta que se pruebe que es seguro ambientalmente y parala salud publica| Febrero de 2015
Unido
Canadd Quebec, New York y Brunswick. No hay un gran interés econdmico y financiero en | Diciembre de 2014
desarrollarlo ademds porque no hay un consenso general a su favor.
Alemania | Prohibido el fracking con sustancias toxicas. La prohibicion es definitiva Noviembre de 2014
Espana En Cantabria se aprobd una ley para prohibir la fracturacion hidrdulica. Votacion Abril de 2013
undnime en el Parlamento. En Valladolid se declararon libres de fracking por la Julio de 2012
ausencia de informacion y transparencia
Francia Prohibicion del fracking en junio de 2011. En octubre de 2012 mantiene la prohibicion | Octubre de 2012
Bulgaria Segundo pais después de Francia en la prohibicién absoluta de toda forma de fracking. Junio de 2012
Revocd un permiso que se le habia otorgado a Chevron
Rumania Ante solicitud de residentes y las criticas de gobernadores, el Ministro de Ambiente pidié Mayo de 2012
la moratoria por dos anos mientras se establecen reglas claras para el sector
Suddfrica El Ministro de Minas decididé extender la prohibicion que venia operando por otros seis s.f.
meses mientras se avanza en la investigacién sobre la seguridad de esta prdctica
Estados Unidos | Varios Estados y ciudades han prohibido el fracking Registros desde 2010
Republica Prohibicién temporal hasta que se apruebe una nueva ley que regule el sector de | Septiembre de 2012
Checa energia. El ministro de ambiente reconocié que la legislacion actual era insuficiente y que
la moratoria era pertinente para dar tiempo y tomar las medidas en materia legislativa
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Pais Medida Fecha
Argentina Prohibicién en Cinco Saltos. Primer municipio en prohibir la técnica de fracking Diciembre de 2012
Suiza El Cantdn de Friburgo ha prohibido el fracking s.f.
Austria El gobernador de Lower Austria ha hecho el llamado por cambios normativos Agosto de 2012
[talia Bomba una pequena ciudad ha prohibido el fracking Diciembre de 2011
Ihonda del | La Asamblea votd por una moratoria al fracking. El ministro ain no toma medidas para Dicimebre 2011
norte implementarla
Ilanda El ministro de energia reiterd que no se hard fracking aldn pues estén a la espera de los Mayo de 2012
andlisis cientificos y una asesoria
Paises Bajos | Un juez en una ciudad del sur (Boxtel) dictamind que los pozos exploratorios no son s.f.
temporales. Si se encuentra el gas la intencidn es explotarlo
Australia Moratoria en algunas ciudades Desde mayo de
2012
Nueva La ciudad de Christchurch y Kaikoura se han declarado libre del fracking Abril de 2012
Zelanda

Fuente: Keep Tap Water Safe. Disponible en: http://keeptapwatersafe.org/global-bans-on-fracking/

Anexo 2. Balance valorativo de los articulos del PND analizados

Articulo N° Descripcion Favorable | Desfavorable
Articulo 19 Mecanismos de frabajo bajo el amparo de titulo minero X
Articulo 20 Areas de reserva para el desarrollo minero X
Articulo 21 Clasificacién de la mineria X
Articulo 22 Capacidad econdmica y gestiéon social X
Articulo 24 Cierre de minas X
Articulo 49 Sistema Nacional de Proyectos de Interés Nacional y Estratégicos X
Articulo 124 Sistema Integral de Prevencion y Gestidon de conflictos X
Articulo 157 Reasentamiento X
Articulo 170 Politica de crecimiento verde X
Articulo 172 Proteccién a humedales X
Articulo 173 Delimitacién y proteccién de pdramos X
Articulo 179 Licencias ambientales X
Articulo 192 Acuerdos con entidades territoriales X
Articulo 196 Presentacion de proyectos en beneficio de las regiones X
Articulo 231 Aclaracién de competencias
Articulo 250 Consejo Nacional del Agua X
Articulo 251 Pasivos ambientales X
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n el 2014, la locomotora minero-energética

desacelerd su ritmo de crecimiento
como consecuencia de una disminucion
significativa en el nivel de produccion y en
las exportaciones. A esto se suma el fin de
un ciclo de commodities con precios altos
en el mercado infernacional y la baja en la
inversion extranjera. Con ello, la incertidumbre
sobre la estabiidad macroecondmica del
pais es cada vez mayor, puesto que la mineria
y los hidrocarburos han sostenido la renta
nacional en los Ultimos anos, ante la crisis de la
agricultura y la industria.

Esta dindmica de desaceleracion se produce
en medio de dos temas coyunturales para
el pais: por un lado, los didlogos entre el
gobierno vy la guerilla en La Habana, que
deberion conducir a un escenario de
postconflicto; por otro, la construccidon de
un nuevo plan de desarrollo que regird por
los proximos cuatro anos. Desde ahora, se
advierte que la caida en la dindmica del
sector exfractivo y en consecuencia, de la
renta que genera afectard la capacidad
de inversion del Estado en las apuestas de
inversibon que pueda comprometer en el
nivel nacional y en los recursos dirigidos a las
entidades territoriales.

Enlassiguientes pdginas se analizardlos efectos
de una locomotora minero-energética a la
baja en la estructura productiva del pais, el
valor agregado en el comercio infernacional
y la renta extractiva, con el propdsito de
aportar al debate generado sobre la relacion
entre el extractivismo, la estructura productiva
y el desarrollo nacional. En cada una de las
temdticas tratadas se ubicard al pais en
el contexto lafinoamericano, buscando
establecer diferencias y similitudes que

contribuyan a mejorar la comprensién del
tema.Comoelementoadicional, se examinard
la apuesta en materia de politica econdmica
que tiene el gobierno nacional para enfrentar
este escenario de incertidumbre.

Este andilisis tiene como antecedente vy
referencia proxima los informes sobre el Sector
Extractivo en Colombia 2005-2010, 2011-2012
y 2013, publicados por la Fundaciéon Foro
Nacional por Colombia con el apoyo de la
agencia de cooperacion Natural Resource
Governance Institute (NRGIl) y Pan para
el Mundo, los cuales han servido para la
construccién de una linea de base en las
temdticas abordadas.

1. Elfin de la bonanza extractiva

Al iniciar el 2014, el Presidente Santos ratificd
en el Congreso Internacional de Mineria vy
Petréleo su apoyo al sector, al que denomind
“la caja de nuestro desarrollo”, el insfrumento
que apalanca el avance social y productivo
delpais, y que generarecursos que se invierten
en bienestar para los mds vulnerables”, y
agregd que “por ello, es importante en
tiempos de desaceleracion de la dindmica
productiva, mantener la estabilidad y en las
reglasdejuego clarasy apoyarconconvicciéon
la inversion minera y en hidrocarburos”.
(Presidencia de la Republica, Febrero de
2014). Este anuncio se readlizé en medio de la
discusion que se ha dado desde finales del
2013 en diferentes espacios académicos, de
la sociedad y las entidades de conftrol sobre
la crisis de la apuesta por el extractivismo',

1Se hace referencia a los hidrocarburos (petrdleo y gas), carbdn y
oro. Estos productos fueron priorizados por el gobiemno actual como
base de la locomotora minero-energética, los demds recursos
naturales no renovables son considerados como residuales. Ver
mds sobre este tema en el Informe sobre el Sector Extractivo en
Colombia 2011-2012. Capitulo 3. (Martinez, Pefay Veldsquez, 2013).



sus posibilidades de recuperacién en el corto
plazo y las consecuencias para la economia
nacional 3Qué cifras sustentan este debate?
En materia de hidrocarburos, aunque el
gobierno nacional se ha empenado en
demostrar que la produccién de petréleo se
mantendrd por encima del millén de barriles
en los préoximos anos, la realidad senala
que el pais cada vez estd mds lejos de esta
meta. Los datos de la Agencia Nacional de
Hidrocarburos (ANH) indican que el promedio
anual de produccién de petrdleo en el 2014
llegd a 988.100 KBPD, lo que representa un
decrecimiento del 1.5% frente al ano anterior.
A nivel mundial, con este resultado el pais
bajé del puesto 28, que tenia en el 2012, al
47, y, en Latinoamérica, conservd el cuarto
lugar entre las principales naciones petroleras,
aunque con amplia diferenciarespecto de las
potencias de la regioén, tal como se muestra
enlatabla 1.

Por el lado de la exploracion de pozos.
Segun estadisticas de la Agencia Nacional
de Hidrocarburos (ANH), para el ano 2013 se
explord un total de 115 proyectos, una cifra
menor alos 154 proyectados, y en el 2014 este
indicador bajé a 98. El hecho importante aqui
es que siete pozos fueron declarados como
productores luego de dos anos sin resultados,
con ello se incorpord a la oferta nacional
cerca de 350 millones de barriles. Sin duda,
una noticia positiva en medio de una baja en
la industria del petrdleo.

En el campo de la adjudicacién de contratos,
las cifras tampoco son buenas. El Informe
sobre los Resultados de la Ronda Petrolera
2014 publicados por la ANH senalan que
fueron ofrecidos en fotal 95 bloques, que
incluyen 18 yacimientos no convencionales

El peso del sector extractivo en la
economia

Tabla 1. América Latina. Seis Mayores Productores de Petroleo 2005-2014.
En miles de Barriles Diarios (KBPD)

Pais | México | Venezuela | Brasil | Colombia | Argentina | Ecuador | Peru
2005 | 3.760 2937 1.716 435 725 493 | 120
2006 | 3.683 2808 | 1.809 527 716 498 | 154
2007 | 3.471 2.808 | 1.809 531 699 511 132
2008 | 3.167 2.558 | 1.899 587 682 502 110
2009 | 2979 2437 | 2.164 671 645 485| 148
2010 | 2.845 2416 | 2.164 785 645 489 | 157
2011 | 2.983 2.375| 2.301 215 534 500 | 152
2012 | 2.560 2371 2123 944 502 524 | 121
2013 | 2.482 2781 2.114 1.004 656 527 | 104
2014 | 2.351 2.541 | 2078 988 611 571 21

Fuente: Foro Nacional por Colombia. Reporte del Sector Extractivo en Colombia 2011-2012.

Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) 2015. Estadisticas y Reportes.

World Energy. BP Statistical Review. 2015.
Tabla 2. Comportamiento de la Exploracién de Pozos Petroleros en

Colombia 2005-2014

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 98 7 7.1
Total 822 9216 255 27,8

Fuente: Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH). Estadisticas Anual 2014.
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y doce en el mar, ubicados en las cuencas
del Putumayo, Llanos Orientales, el Valle
del Magdalena (inferior, medio y superior),
La Guaqijira, Catatumbo, Chocd vy SinU-San
Jacinto. Sin embargo, tan sélo llegaron
ofertas por 26 bloques, lo que representa
un porcentaje de éxito del 27%, una cifra
menor al 42% de la ronda anterior. A esto
se suma el resulfado de los yacimientos no
convencionales, puesto que sdlo llegaron dos
ofertas para el bloque ubicado en el Valle del
Medio Magdalena. El problema radica en
que precisamente en estos yacimientos estdn
puestaslas expectativas del gobierno nacional
por sus reservas potenciales estimadas en
1.000 millones de barriles, de acuerdo con el
Ministerio de Minas y Energia. El gobierno ha
insistido en que no cuenta con la capacidad
tecnoldgica y los recursos para operar estas
dreas, ante lo cual la Unica salida que ha
propuesto es contfinuar con el empeno de
ofrecerlos a la inversidon extranjera.

Tabla 3. Firma de Contratos de E&P -TEA Colombia 2005-2014
Ano Total ANH Ecopetrol
E&P TEA Asociacion
2005 59 31 28 0
2006 44 32 12 0
2007 54 44 10 0
2008 59 43 16 0
2009 64 58 6 0
2010 8 7 1 0
2011 76 67 9 0
2012 54 46 8 0
2013 2 2 0 0
2014 95 82 13 0
Fuente: Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH). Estadisticas Anual 2015.

El gas, por su parte, continué con su
tendencia a la bagja, confirmando el mal
momento de los hidrocarburos: en 2013, el
Ministerio de Minas y Energia registré una
produccién de 11.4 miles de millones de
barriles equivalentes, lo que representa una
caida de 0.7 miles de millones respecto al
ano anterior. En 2014 disminuyd aun mds
para ubicarse en 10,8 miles de millones. En
el contexto latinoamericano, aunque el pais
conservd el séptimo puesto en produccion,
se aprecia una diferencia significativa frente
a potencias como México, Argentina vy
Trinidad y Tobago.

En cuanto ala mineria, el carbdén, principal
producto de exportacién, alcanzd una
produccién de 88,5 millones de toneladas
(MT)enel2014. Aunque estacifrarepresenta
un crecimiento del 2,5% respecto al 2013,
cuando alcanzé las 84,7 millones de
toneladas (MT), gracias al aumento en la
productividad de los proyectos ubicados
en el Cesar, que aportaron 2 millones
mds al inventario de reservas, estd muy
lejos de las 110 MT proyectadas por el
gobierno nacional para este ano. Asi,
el pais se mantuvo entre los primeros 11
productores en el ranking mundial. A nivel
latinoamericano, Colombia es la principal
potencia carbonifera.

Finalmente, la producciéon total de oro
Colombia siguié la tendencia de América
Latina con una disminucion en su produccion
de 41.978 Kg en el 2013 a 40.316 KG, de
acuerdo con las estadisticas del Banco de la
Republica. Asi, el pais sigue siendo el quinto
mayor productor en la regién, después de
Pery, Brasil, México, Argentina y Chile, aunque
pierde terreno frente a estos paises.
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Tabla 4. América Latina. Siete Mayores Productores de Gas 2005-2013
en Miles de Millones de Barriles Equivalentes.

Pais México Argentina | Trinidad y Tobago | Venezuela Bolivia Brasil Colombia
2005 45,0 45,6 31,3 27,4 11,9 11.3 6,6
2006 51,6 46,1 36,4 31,5 12,9 11,1 7.2
2007 54,0 44,8 39,1 32,1 13.8 1,7 7,6
2008 54,6 44,1 39,3 39.3 14,3 14 9.5
2009 58,2 41,1 40,6 27,9 12,3 12,2 10,4
2010 56,4 39,7 39.4 26,1 11,8 11,1 13,6
2011 57.8 38,5 38,1 25,4 14,8 11,7 12,6
2012 59.2 36,9 35,9 25,1 16,8 12,9 12,1
2013 63.4 39,1 38,6 21,7 19,6 14,5 11,4
2014 60,4 39.8 40,1 28,4 22,6 15,9 10,8

Fuente: Foro Nacional por Colombia. Reporte del Sector Extractivo en Colombia 2011-2012. / Ministerio de Minas y Energia. 2014. Estadisticas y Reportes. / World Energy. BP
Statistical Review. 2015

Tabla 5. América Latina Produccién de Carbén 2005-2013. En Tabla 6. América Latina. Produccion de Oro
Millones de Toneladas 2005-2013. En Kilogramos.
Pais | Colombia Sury México | Venezuela | Brasil Pais | Per0 | México | Brasil | Chile | Colombia
Centro 2005 | 208.002 | 30.418| 40.000 | 27.245 35.783
America
2005 = 36 108 > %3 2006 | 202.826 | 39.614 | 41.739 | 31.648 15.683
2008 6612 80,3 - '] 7'3 5'9 2007 | 170.236 | 43.716| 42.000 | 33.289 15.842
2007 69,9 8419 ] 2'5 7'6 6I ] 2008 | 179870 | 50.814 | 39.800| 35.619 34.321
2008 73'5 8915 17 '5 8I8 616 2009 | 182403 | 62.145| 45.100 | 37.421 47.838
2009 72,8 83,6 N '] '5 5'] 2010 | 203.268 | 75.143 | 42.100 | 40.075 39.416
2010 79'] 8719 : 116 . 5'4 2011 | 205.143 | 78.433 | 43.258 | 41.618 40.819
011 8615 88,6 : ]'9 6I] 5,8 2012 | 206.731 | 80.287 | 44.129 | 42.957 42.321
012 93'7 8914 : ]'5 6’4 612 2013 | 209.132 | 81.641 | 45728 | 43.054 41.978
: : : - - 2014 | 198416 | 76514 | 44311 | 42319 40.316
2013 84,7 92,4 13,9 7.2 6,6
F tes: F Naci | Colombia. R rte del Sector Extracti
20] 4 88,5 95[8 ]416 6[3 717 gggr:ts)lq ggo]]_Q(S(]:éOQnO por olompia eporte el eClor exXIractivo en
Banco de la Republica. Estadisticas. Produccién de Oro. 2014
Fuentes: Foro Nacional por Colombia. Reporte del Sector Extractivo en Colombia Sistema de Informacién Minero de Colombia (SIMCO). Estadisticas. 2015.
2011-2012. / CEPAL. Estadisticas Mineras. Carbdn. 2014. / Sistema de Informacion Cifras Provisionales
Minero de Colombia (SIMCO). 2015. Cifras preliminares. Pais Minero. Estadisticas. La Produccién Mundial de Oro 2014




El sector extractivo

en Colombia 2014

sPor qué estos resultados? En parte, es una
consecuencia de establecer proyecciones
econdmicas de renta y produccidn para
el sector extractivo, que tradicionalmente
se ha caracterizado por la alta volatiidad
en su comportamiento. Adicionalmente,
es claro que las proyecciones oficiales se
han establecido sobre la base de grandes
proyectos que hasta el momento no han
iniciado, y en el corto plazo es dificil que esto
suceda. Tras un periodo de euforia en el que
se planted que el pais podia alcanzar niveles
de produccidn similares a grandes potencias
de América Latina, por lo menos en Petrdleo
y Oro, esto no ha ocurrido. En el primer caso,
como se menciond, la Ronda 2014 fracasd en
la incorporacién de contratos que permitieran

Tabla 7. Déficit en las Metas Oficiales de Produccion de Hidrocarburos y
Minerales 2011-2013

Producto Cuenta 2011 2012 2013 2014
Petrédleo | Produccién Esperada 950 1.050 1.100 1.100
Produccién Real 215 9214 1.004 988
Déficit -35 -136 -96 -112
Gas Produccion 18 18 18 18
Esperada
Produccién Real 12,6 12,1 11,4 10,8
Déficit -5,4 -5,9 -6,6 -7.2
Carbdén | Produccidn 96 107 110 110
Esperada
Produccién Real 86 93 84 88
Déficit -10 -14 -26 -22
Oro Produccién Esperada| 56.000 | 58.000 | 58.000| 58.000
Produccién Reall 40.819 | 42.321 | 41.978| 40.316
Déficit -15.181 | -15.679 | -16.022 | -17.684

Fuente: DNP. PND, Ministerio de Minas. Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico. 2014.
Regla Fiscal para Colombia 2010. Petrdleo en miles de barriles diarios (KBPD). Gas en miles de
millones de barriles equivalentes. Carbdn en millones de toneladas. Oro en kilogramos

ampliar las reservas de la nacién. En el
segundo, a pesar de que varios proyectos han
sido catalogados como de utilidad nacional,
lo que les da una prioridad en la gestion de
los trédmites y su estructuracién, varios de ellos
se encuentran paralizados y no cuentan con
una perspectiva clara sobre su desarrollo. De
ahi que, al dia de hoy, los esfuerzos, mds que
a aumentar produccidn vy reservas, se estdn
dirigiendo a sostener los niveles de alcanzados
en los Ultimos anos para evitar una crisis mdas
profunda del sector.

Ofra explicacién del mal comportamiento
fiene que ver con las fallas de infraestructura
que enfrenta el pais para conectar las
zonas de produccion con las dreas de
almacenamiento 'y exportacion. La  tesis
senalada por el gobierno nacional era que
a mayor inversion extranjera en el pais ligada
al ambiente favorable en materia fributaria,
mayores recursos para infraestructura  y
tecnologia para aumentar el conocimiento
sobre las reservas probadas del pais, los
procesos de exploraciéon y la consolidaciéon
de clister en varios departamentos, lo que
hasta el momento no se ha producido. Por
el lado del petréleo, la apuesta en los Ultimos
anos se ha concentrado en la ampliacion
de las refinerias de Barrancabermeja,
Cartagena vy la construccién de una nueva
plataforma de este fipo en el Meta para el
cargue de crudos pesados y extrapesados,
suU reconversion quimica y la distribucion
interna de combustibles. De acuerdo con la
Conftraloria General de la Republica (2014:
16), la primera se encuentra paralizada por
decisibn de Ecopetrol. Esta empresa ha
advertido que ante la baja en los precios del
crudo no es viable en el corfo plazo llevar a
cabo este proyecto estimado en US$5.800



millones. La segunda, enfrenta sobrecostos por
cerca de US$1.500 millones vy la incertidumbre
de su entrega al pais, que estaba proyectada
para finales del 2013, y hasta el ano pasado
esto no se habia producido, de acuerdo
con i formacién de la ANH. Por el lado de
la refineria del Meta, el proyecto inicid en el
2012 y a diciembre de 2014 también enfrenta
sobrecostos por US$ 2.500 millones, segun
reportes de la gobernaciéon departamental. A
ello se suman las dudas que tiene el Ministerio
de Minas y Energia sobre la utilidad de este
proyecto para el pais, teniendo en cuenta su
baja capacidad de carga y abastecimiento.

En materia de gas, la Unidad de Planeacion
Minero Energética (UPME) habla de retrasos
en mds de dos anos en los proyectos de
ampliacién de las zonas de produccion de
los Lianos Crientales con un 50% del total de
reservas estimadas, la cuenca de la Gudgijira,
que representan el 31%, y el Valle Inferior del
Magdalena, Valle Medio, Valle Superior vy
Catatumbo, que aportan el restante 19%.
Ademds, estdn los problemas del Gasoducto
del Sur, que cuenta con inversion de los
gobiernos del Pacto Andino, a causa de la
crisis econdémica que enfrenta Venezuela.

En mineria, la situacién es similar: la Agencia
Nacional de Mineria (ANM) ha insistido que
se requieren cerca de US$ 6.800 millones para
invertir en fransporte, ampliacion de puertos
y tecnologia en zonas de explotacidon de
carbdén; y en cuanto al oro, la UPME calcula
en US$ 4.700 millones el dinero necesario para
la implementacién de los proyectos que estdn
en etapa de exploracion.

Adicionalmente, se encuentran los
problemas que enfrenta el gobierno por la
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superposicion de los intereses extractivos
sobre el ordenamiento ambiental. Durante los
Ultimos anos se otorgaron titulos y se autorizd la
conformaciéndeProyectosdelnterésNacional
y Estratégico, PINE, en zonas de reserva
forestal, ecosistemas estratégicos y zonas de
comunidades étnicas. Ante las consecuencias
generadas en el feritorio, las autoridades
han tenido que definir reglamentaciones vy
normas para la conservacion de ecosistemas
estratégicos. Por mencionar algunos casos,
el Ministerio de Ambiente realizd la definicion
de la linea de proteccion en los Pdramos de
Santurbdn y se proyecta ejecutar esta tarea
en los demds dreas de este tipo en el 2015,
en donde paraddjicamente se encuentran
dreas fituladas para los proyectos de mayor
potencial en minera. El Ministerio promulgd
ademds el Decreto 2041 de 2014 para
reglamentar el fitulo VIl de la ley 99 de 1993
en el tfema de licenciamiento ambiental, y en
agosto de este ano, incorpord la estrella fluvial
del Inirida al sistema de humedales RAMSAR,
lo que impone nuevas restricciones a la
explotacién de recursos no renovables.

Las decisiones tomadas por las autoridades
ambientales han generado malestar  en
diferentes sectores del gobiemo interesados
en impulsar el exiractivismo, al considerar
que entorpecen la dindmica productiva del
pais. Esto se deduce de la afrmacidn hecha
por la Viceministra de Minas en una visita a
los municipios que conforman el Pdramo de
Santurbdn en Santander, en noviembre de 2014:

Queremoslamineria enlaregion. Estamos
convencidos de que al pais le falta mdas
informacion sobre la mineria responsable.
En los debates a veces se muestra sélo
la cara ambiental para paralizar los
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proyectos y hacerle dano ala economia.
Falta mostrar la cara de una mineria que
genera empleo y cohesion social. Como
Ministerio de Minas y Energia estamos
empenados en favorecerlas condiciones
para que la industria minera llegue all
pais y se implementen los proyectos de
inferés nacional. (El Espectador; 22 de
noviembre de 2014).

A esto se suma, la dindmica en materia de
movilizaciéon social contra la mineria 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 enfidades territoriales y las comunidades,
dejando de lado los derechos constitucionales
y las normas vigentes, la respuesta de
la poblaciéon afectada, las autoridades
locales, las organizaciones sociales, la
academia y algunos sectores politicos se
ha dirigido a la interposicion de demandas,

la implementacion de mecanismos como
consultas populares, las marchas alrededor
de las dreas concesionadas a grandes
empresas y la visibiidad de los impactos
generados a través de las plataformas y redes
de informacién.

Como resultados se cuentan la decisién del
Consejo de Estado en septiembre de 2014 de
suspender el Decreto 934 que prohibe a los
municipios definir zonas excluibles de mineria
enlas actuaciones de ordenamiento territorial;
el avance en el cumplimiento de los requisitos
establecidos por parte de 28 municipios para
realizar consultas populares sobre proyectos
extractivos, como lo hicieron Piedras vy
Tauramena, y la presidn social en aumento
sobre los operadores privados con infereses en
dreas de importancia ambiental y los procesos
de organizacién comunitaria para exigir al
gobierno nacional el control de los impactos
ocasionados por las explotaciones que, segun
el CINEP (2014) llegaron a la cifra de 1.121, un
dato superior en mds de cien casos respecto
al 20122, Por Ultimo, estdn las huelgas, cuyo
impacto se hizo sentir con acciones como el
cese de actividades de los frabajadores de
Cerrejon por 32 dias y la suspension de cargue
de barcazas por 23 dias en el Puerto de la
empresa Drummond.

Sin duda, la protesta social, ademds de
generarla crisis politica e institucional de mayor
extension en los Ultimos anos, trajo consigo
fres consecuencias para el sector extractivo:
en primer lugar, contribuyd a la diminuciéon
del otorgamiento de licencias ambientales

2 Estas luchas tienen que ver con marchas, plantones, bloqueos
de vias, invasiones —de predios rurales, urbanos y la recuperacion
de ferritorios ancestrales, tomas de entidades publicas, disturbios,
huelgas de hambre y acciones de resistencia civil ante el
conflicto armado



y la detencién de proyectos mineros y de
hidrocarburos. En segundo lugar, si bien, el
presidente Santos, en un primer momento ha
desestimado estas movilizaciones, termind por
reconocer su impacto en la economia y la
sociedad, para luego emplearse a fondo en
la reorganizaciéon de su equipo ministerial y la
bUsqueda de soluciones a corto plazo con
el propdsito de enviar al pais un mensaje de
control de la situacion. En este contexto, el
gobierno entendié que debia baijarle el perfil
d la locomotora minero-energética de cara a
las elecciones del 2014, especialmente por las
implicaciones de este tema en la reeleccién
presidencial. En tercer lugar, sumado a ofros
factores mencionados anferiormente, explica
en parte el mal comportamiento del sector en
este ano.

2. Las consecuencias para la economia

La crisis vivida por la mineria y los hidrocarburos
tiene implicaciones para el pais, porlo menos en
tfres campos: la disminucién en las reservas vy el
potencial extractivo; los principales agregados
econdmicos y la generacion de renta. En lo
que sigue se profundizardn estos femas.

Una de las consecuencias que mds
preocupa al gobierno nacional, a analistas
y gremios econdmicos es la autosuficiencia
petrolera. Con la baja en la produccion de
hidrocarburos ha vuelto de nuevo la discusiéon
sobre este asunto. De acuerdo conla UPME, el
pais cuenta con 2.159 millones de barriles en
reservaspetrolerasparael 2014, lagranmayoria
de ellos producto del frabagjo realizado por
Ecopetrol a punta de mejorar la tecnologia y
no por nuevos hallazgos importantes. Con este
comportamiento, la autosuficiencia petrolera
se terminaria en 6,6 anos, de acuerdo con
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estadisticas del Ministerio de Minas y Energia
y la ANH. Esta situacion ha llevado al gobierno
nacional a establecer como principal objetivo
de la politica petrolera para los proximos el
aumento en el indicador R/PS.

Para completar el panorama negatfivo, el
Informe BP Statistical Review 2014 afirma que
Colombia estd lejos de ser considerado un pais
petrolero en la actualidad y para los préoximos
anos, de acuerdo con su nivel de reservas;
incluso, en el continente latinoamericano estd
por debajo de Ecuador y Argentina, paises
que paraddjicamente cuentan con una
menor produccién de petrdleo. (Martinez,
Penay Veldsquez; 2013: 59).

Tabla 8. Paises con Mayores Reservas de Pefréleo 2012-2013. En Millones
de Barriles Diarios (MMBD).

Pais Reservas | % | Reservas | % | Reservas | %
2012 2013 2014
Venezuela 296.500 | 88,1 | 281.712|857| 284.679|86,0
Brasil 15.100 | 4,5 17.400| 53 18.412| 56
México 11.400| 3.4 14.175| 43 13.129| 40
Ecuador 6200 1.8 7.841 | 2,4 8.123| 2,5
Argentina 2.500| 0,7 2718 0.8 1.915| 0.6
Colombia 2.377| 07 1.978| 0,6 2.159| 07
Pery 1.200| 0.4 1271 04 1.126| 0.3
Ty Tobago 0.8 0 1.4 0 1,91 0.0
Oftros 1.100| 0.3 1579 05 1.512] 0,5
Total 336.378| 100 | 328.675| 100| 331.057| 100

Fuente: Agencia Nacional de Hidrocarburos. Reportes y Estadisticas 2014. Cifras Provisionales
Organizacién de Paises Exportadores de Petrdleo. Informe 2015.

3El factor R/P es el resultado de dividir las Reservas de Referencia
entre la Produccion de Referencia. Esta factor es calculado y
publicado por el Ministerio de Minas y Energia, por lo menos una
(1) vez al ano.
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El gas presenta una situacion parecida, la
meta del gobierno para el periodo 2012-
2015 era duplicar las reservas y aumentar la
exportacién, especialmente a Venezuela. Sin
embargo, varios estudioshandemostrado que,
si bien Colombia tiene buenas perspectivas
en los préoximos anos*, hasta el momento el
pais sélo cuenta con reservas probadas que
alcanzarian en el mejor de los casos hasta
el 2020. En estas condiciones, el gobierno
nacional se encuentra en una carrera contra
el tiempo para mover la autosuficiencia en
este hidrocarburo hasta el 2024.

Tabla 9. Reservas de Gas Colombia
2005-2013 en Gigapiés cubicos.

Ano | Reservas en MPCD | R/P

2005 7.527 | 31,8
2006 7.349 | 29,6
2007 7.084 | 26,6
2008 7277 | 22,8
2009 8.460| 22,8
2010 7.058| 164
2011 6.630| 10,2
2012 5.841 7.9
2013 5.327 7.4
2014 5.139 7.1

Fuente: Asociacion Colombiana de Ingenieros de
Petréleos (ACIPET). Estadisticas 2014.

En cuanto al carbdn, el Ministerio de Minas y
Energia reportd en el 2013 un fotal de 1.199
MT en reservas probadas medibles y para el
2014, 2.153 MT, lo que constituye un aumento
de 954 MT, para llegar a un total de 7.737 MT.
Ello indica que en este caso el problema no

4Ver: ANDI (2009) y ACIPET (2013).

se encuentra en la cantidad existente sino en
la capacidad vy la tecnologia para extraerlo.
A nivel mundial, el pais sigue ocupando el
décimo puesto en las reservas medibles de
este mineral.

Tabla 10. Paises con Mayores Reservas
de Carbén 2014. En Millones de

Toneladas y (%)
Posicion Pais Reservas | %
Probadas
1 Estados 257139 | 27,7
Unidos
2 Rusia 187.416 | 20,2
3 China 115321 124
4 Australia 78.614 8,5
5 India 63.735 6,9
6 Alemania 42.628 4,6
7 Ucrania 30.041 3.2
8 Kazajistan 35.978 3.9
9 Suddfrica 33.125 3,6
10 Colombia 7.737 0.8
1 Canadd 6.824 0,7
12 Polonia 5.977 0,6
13 Indonesia 5.823 0.6
14 Brasil 4,783 0,5
15 Oftros 25.168 2,7
Eurasia
16 Ofros 28.794 3,1
Total 929.103 | 100,0

Fuente: Ministerio de Minas y Energia. Estadisticas 2015.
Cifras Provisionales

En el caso del oro, las estadisticas del Sistema
de Informacion Minero Colombiano (SIMCO)
muestran que el potencial de reservas
confinla a la bagja, de 973.000 Kilogramos



en el 2012 a 891.000 kilogramos en el 2014,
lo que ratifica el declive de la exploracién y
explotacién nacional de este recurso.

Por otro 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 primera
vez en los Ultimos ocho anos, el aporte de
la mineria y los hidrocarburos a la economia
bajé en el 2013 y 2014, tal como se aprecia
enlatabla 11. Este resultado ha sido senalado
como la principal causa de que el PIB
para este ano creciera el 4,6% segun datos
certificados del DANE y no por encima del 5%,
como esperaba el gobierno nacional.

A pesar de que el pais se ubica en la tercera
posicion en el ranking de las economias con
mayor dinamismo en América Latinaen el 2014,
después de Bolivia (58%) y Panamd (6,6%).
desde ahora las previsiones de las distintas
agencias prevén una desaceleracion en el
2015. La CEPAL por ejemplo senala que el PIB
nacional aumentard entre 2,5%y 3,1%, mientras
el Banco de la Republica bajé sus expectativas
a una tasa del 3,4%. A esto se suma el pobre
desempeno de la agricultura y la industria
como valores agregados, lo que sugiere que el
pais ha guedado en manos de sectores como
el financiero, el comercio y los servicios.

Oftro asunto es el de la balanza de pagos. Es
claro que el sector extractivo permitié reducir
los desequilibrios del pais en este indicador
hasta el 2012, principalmente por los flujos
de inversion para la movilizacidn de las
actividades en el territorio y las exportaciones.
Sin embargo, los resultados negativos desde
el 2013 en mineria e hidrocarburos generaron
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Tabla 11. Participacion por ramas de actividad PIB Nacional

2000-2014
RAMAS DE ACTIVIDAD 2005 | 2010 | 2013 | 2014
ECONOMICA
Agricultura, ganaderia, caza, 7.7 6,5 58 4,8
silvicultura y pesca
Explotacion de minas y canteras 6,3 7.0 6,7 6,4
Industrias manufactureras 14,1 12,7 11,3 10,8
Suministro de electricidad, gas 4 3.7 3,6 3.8
y agua
Construcciéon 5,6 6,2 6,9 7.4
Comercio, reparacion, 11,7 12 13,3 13,6
restaurantes y hoteles
Transporte, almacenamiento y 6.8 7.4 7.3 7.9
comunicaciones
Financiero, seguros, 19,1 19.5 19.8 19.9
inmobiliarias y servicios a las
empresas
Actividades de servicios 15,9 15,5 15,3 15,9
sociales, comunales y
personales
Subtotal Valor agregado 91,2 90,5 90 90,5
Subtotal Impuestos 8,8 9,5 10 9.5
PRODUCTO INTERNO BRUTO 100 100 100 100

Fuente: Banco de la Republica. Series Estadisticas. Agrados Macroecondmicos. 2015. Cifras
Preliminares. Cdlculos Propios a Partir de Series Desestacionalizadas. Precios Constantes de 2005.

un efecto combinado caracterizado por la
baja en los ingresos y el aumento de la salida
de recursos de las empresas que colocan sus
utilidades en el exterior. El resultado, un déficit
del 2,9% en 2014, lo que en términos absolutos,
asciende a 20 billones de pesos, recursos que
el gobierno nacional tendrd que salir a buscar
en el mercado de crédito internacional, lo
gue necesariamente contribuird a aumentar
la deuda externa nacional que asciende al
28% del PIB en 2015, segun datos del Banco
de la Republica.
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Tabla 12. Balanza de Pagos Colombia.
2005-2014
Ano | Ingresos | Egresos | Resultado
2005 29809 | 31.695 -1.886
2006 35.113| 38.101 -2.988
2007 41.749 | 47.726 -5.977
2008 50.491 57.237 -6.746
2009 44949 | 49913 -4.964
2010 52.055| 60.876 -8.821
2011 71.559 | 81.202 -9.643
2012 76.184| 88.092 -11.907
2013 74.721 88.319 -13.598
2014 73.118 | 85.721 -12.603
Fuente: Banco de la Republica. Sector Externo. Balanza de
Pagos. 2015. Cifras Preliminares.

En el sector externo, uno de los soportes de la
apuesta extractiva de los Ultimos gobiernos ha
sido la entrada masiva de Inversion Extranjera
Directa (IED), en su mayoria dirigida a la mineria
y los hidrocarburos. Los resultados positivos
hicieron pensar que era férmula indicada para
movilizar la economia nacional. Sin embargo,
la evidencia muestra una tendencia clara
hacia la disminucion de este indicador en el
2013y el 2014, como se muestra en la tabla 13.

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 implementacion de nuevos proyectos vy
fomentar los encadenamientos prometidos,

Tabla 13. Inversion Extranjera Directa. IED Colombia 2005-2014 (%)

Actividad Econémica 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Sector Petrolero 36,8| 32,1 34| 41,3| 49,9| 41,4| 39,8| 348
Minas y Canteras (incluye carbdn) | 12,2 17,0| 42,4 26 19,1 152 13,1| 123
Subtotal Extractiva 49,0 49,1 | 76,4| 67.3| 69.0| 56,6 | 52,9 | 47,1
Agricultura Caza, Silvicultura y 04| 04| 04| 092 121 05| 03| 046
Pesca
Manufactureras 20,6 | 16,5 871 102 63| 7.1 5,1 4,9
Electricidad, Gas y Agua 09| 1,5(-13,7| 05| 25| 52| 58| 66
Construccion 23| 36| 37| 44| 31 1.1 36| 44
Comercio, Restaurantes y Hoteles 89| 9.9 83| 34| 58| 87| 93| 10,9
Transportes, Almacenamiento y 4,6 8,0 49| -6,5| 11,4] 11,6 11,5| 12,6
Comunicaciones
Servicios Financieros y Empresariales | 14,6 | 10,3| 10,1 | 182 | 2,1 9.5 10,1 11,6
Servicios Comunales 04| 07 1.2 16| -1,4| -03| 14| 1,3
TOTAL 100| 100| 100| 100| 100| 100| 100| 100

Fuente. Foro Nacional por Colombia. Informes sobre el sector extractivo en Colombia.
Banco de la Republica. Sector Externo IED Cifras FOB 2015. Cifras Preliminares
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ademds de los recursos para la paz y el nuevo

plan de desarrollo Con el sector agrario en Tabla 14. Flujos de IED Hacia Colombia. Principales Paises de Origen,

2005-2014. En (%).

crisis y la industria en recesion scémo puede el

pais competir por la llegada de nuevos flujos Pais 2005 2009 2013 | 2014 | TOTAL
deinversion2 Porelmomento, lasrespuestas no Estados Unidos 21 29.2 17.5 15,2 20,7
estan claras; dependerdn de la forma como Inglaterra 49 17.4 8,5 6.9 18,7
se maneje el gasto del gobierno central y la Panamd 30 98 12.6 18.7 11
|mplem§nTOC|on de estrategias para movilizar Suiza 0.8 o1 126 131 70
las actividades generadoras de valor. —

Espana 7.0 10,3 5.8 4,2 6,8
Un asunto relacionado con la IED tiene que ver Anguilla 0.6 11,4 5.2 6.1 5.8
con las operaciones internacionales de estos Bermudas 2.7 8 5,3 5,9 5,5
recursos. Tomando los datos del sector externo Islas Cayman 1,1 2,6 3,6 4,8 3,0
proporcionados por el Banco de la Republica, México 10,4 58 37 3,1 29
se observa que el pais se ha convertido en Chile 0.2 0.7 20 19 12

un teritorio de trdnsito desde y hacia paraisos
fiscales con la llegada de recursos para el
sector extractivo, entre ellos, Panamd, Anguilia,
Bermudas, Suiza vy las Islas Caimdan. (Tablas 14
y 15). Las consecuencias de esta situacion
son diversas: por un lado, Colombia pierde
cerca de 4 billones de pesos anuales por la no

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. 2005-2014. En (%).

declaracién de impuestos, de acuerdo con la PAIS 2005 2009 2013 | 2014 | TOTAL
DIAN; por ofro, aumentalallegada de capitales Inglaterra 71,9 5,0 3.8 3.1 21,0
golondrina al pais por un corto lapso para Estados Unidos 24,7 32,9 4,0 3.3 16,2
aprovechar tasas de rentabilidad, sin generar Panama 1.4 13.4 248 31.6 17.8
valor.ggregodo, y luego se retiran de monefo Bermudas 0.2 275 0.1 1.6 TR
definitiva. De acuerdo con la Confraloria

General de la Republica, el porcentaje de estos Islas Cayman 0.1 10.2 0.6 47 39
capifales superd el 18% de la IED en el 2013 y Espana 0 0.3 2.4 /1 4.2
aumento al 24% en el 2014. Al mismo tiempo, se Chile 0.4 0.2 8,9 6,4 4,0
facilita el uso de estos tenitorios extranjeros para Islas Virgenes 0,3 3,4 0,6 3,9 2,1
que las empresas redlicen prdcticas que estdn Suiza 0 0,2 1.3 3.4 1.2
en el limite de la legalidad, entre ellas la de Luxemburgo 0 0.5 03 28 0.9

precios de transferencic®, la salida de utilidades
por bonanza de precios vy la especulacion de
titulos y dreas de concesion.

5Prdctica que consiste en hacer cambios de bienes y servicios
entre operadores que pertenecen a un mismo grupo econémico,
ubicados en diferentes partes del mundo, con el propdsito de
evadir obligaciones y pagos fiscales.

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

Cifras Preliminares.

En este escenario, conunaeconomia afianzada
en el sector exiractivo como componente
bdsico de su participacion en mercado externo,
es natural que disminuyeran las exportaciones
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como en efecto sucedid (Tabla 16). En 2012,
el pais exportd un total de US$60.724 millones
FOB, de los cudles, US$39.568 millones FOB
pertenecia a la mineria vy los hidrocarburos, 1o
que representa el 65.3%. En el 2013, los datos
del DANE senalan que el pais bajé sus ventas
al mercado internacional a US$ 57.941 millones
FOB y el sector extractivo facturé por este
concepto US$34.718 millones FOB y en el 2014
la tendencia continud: se vendieron al exterior
US$51.316 FOB con una participacion de la
mineria y los hidrocarturos de US$30.618FOB. Si
a esta tendencia se suma la escasa presencia
de importaciones de bienes de valor agregado
y materias primas y el aumento considerable
de bienes de capital, se puede afirmar que la
locomotora minero-energética no contribuyd a
la movilizacion de la inversion real. Gran parte
de este capital se ha utiizado simplemente
para afianzar el proceso de reprimarizacion de
la economia, con las consecuencias negativas
que esto tiene en el desarrollo vy la estructura
productiva del pais.

Tabla 16. Exportaciones de Colombia 2005-2013, por tipo de productos
Productos 2005 | 2007 | 2009 | 2011 | 2013 | 2014
Hidrocarburos 11,4 144 19,7 | 258 22,8| 21,3
Carbén 9,61 11,9 152 23,4| 18,4 17,1
Oro 781 88| 99| 11.6] 1546]| 14,2
Otros minerales 36| 4,1 48| 45| 67| 54
Extractiva 32,4 39,2 49,6| 653 | 63,5| 58,0
Agricultura 80| 81 64| 58| 54| 55
Manufactura 58,41 51,6 43,2 239| 21,3| 21,6
Otros 1.2 1.1 08| 50| 98| 1479
Total 100 100| 100| 100| 100| 100
Fuente: Informe sobre el Sector Exiractivo en Colombia en Colombia 2011-2012. Foro Nacional
por Colombia. / DIAN- DANE. Sector externo. Exportaciones. Distribucion por principales ramas de
actividad FOB. En (%). 2014.

Un asunto final es la devaluacion del peso
frente al ddlar estadounidense. Es evidente
el impacto que ha ftenido la menor entrada
de dinero al pais para la inversion en el sector
extractivo. La apreciacion real del ddlar con
respecto al peso colombiano en 2012 fue
superior al 2.4%; en el 2013 subié nuevamente a
3.8% Yy en el 2014 también crecid para ubicarse
en 7.0%, la mds alta de América Latina. En
consecuencia, la tasa representativa del
mercado (TRM) superior 3.000 pesos por ddlar,
como se prevé que va a suceder en el 2015,
tiene un efecto dual: por un lado, es un factor
positivo para la venta de bienes y servicios
en el exterior, lo que disminuye el gjuste a la
baja de las exportaciones; por ofro, perjudica
a sectores como la industria y la agricultura,
especiamente en la compra de tecnologia
y materia prima en el mercado internacional.

El documento de Regla Fiscal para Colombia
2010 habia proyectado precios de los
hidrocarburos y minerales a un nivel muy
superior al que tienen actualmente. Uno
de los casos mds dramdticos se encuentra
en el carbdn, que en el 2011 rondaba los
US$120 por tonelada y en el 2014 apenas
llegd a US$67. 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$100; sin embargo, las expectativas, lejos
de cumplirse, han puesto al Ministerio de
Hacienda a hacer cdiculos al ubicarse en
US$71 ddlares en el mes de diciembre de 2014.
El gas, por su parte, cayd a US$6.8 por British
Thermal Unit (MMBTU), muy por debajo de los
US$14 MMBTU proyectados. Incluso el oro que
habia tenido un comportamiento al alza, al
superar la barrera de los US$1.600 por onza
en el 2013, bajd a US$1.400, lo que se explica
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Tabla 17. Grdfico 1. Tasa Representativa del Mercado (TRM) Pesos colombianos por délar
2006-2014
Ano Promec:io $2.400
anua
2005 $2320| | $2300 N\
2006 $2.357 $2.200
2007 $2.078 /\
2008 $1.966 $2.100
2009 $2.156 \ / \
$2.000
2010 $1.897 N /
2011 $1.848 $1.900
2012 $1.798 $1.800
2013 $1.868
2014 $2.000 $1.700
Fuente: Banco de la Republica. $1.600
Estadisticas 2015. 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
=@ Promedio Anual

fundamentalmente por la baja en la compra Tabla 18. Proyecciones oficiales de precios internacionales de
de los paises para incrementar sus reservas de hidrocarburos y minerales, y precios reales 2011-2014
este mineral.

Producto | Proyectado | Precio | Proyectado | Precio | Precio | Precio
Bl Informe sobre el Sector Exfractivo en 2011 Real 2012 Real | Real | Real
Colombia 20052010 (Martinez, Pefia y 2011 2012 | 2013 | 2014
Veldsquez, 2011, p. 53), habia sefalado que Crudo WTI 94 90 100 94 98 71
proyectar ingresos oficiales a partir de precios (US$ Barril)
internacionales de minerales e hidrocarburos Carbén 100 89 100 70 75 67
era un asunto riesgoso, debido a la volatiidad FOB (US$
en los precios infernacionales de los recursos Ton)
naturales no renovables, aunada a la Gas 14 2.8 14 8.6 7.6 6.8
tasa de cambio, con lo que se crea una (USSMMB-
incertidumbre sobre los recursos reales que el )
pais obtiene. En este escenario, las variables Oro (US$ 1.150 | 1.320 1200 1.500| 1.621 | 1.400
que entran en juego son numerosas. Hay un Onza)
factor impredecible como es la politica que Fuente: Reporte sobre las Industrias Extractivas 2011-2012. / Banco de la Republica. Estadisticas 2014. Cifras

.. Preliminares / Banco Mundial. Reportes y Estadisticas. Mineria. 2015.

puede dar lugar a movimientos bruscos en los
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precios. El otro es el estado de la economia
mundial, con sus crisis y expansiones.

Por el lado de la demanda las cosas no
pinfan bien. Las proyecciones del Banco
Mundial (BM) senalan que no hay indicios
de reactivacidn en los paises con mayor
demanda de productos extractivos. En
2014, el blogue de la Unién Europa continda
lidiando con la mayor crisis econdmica de
su historia, con cesacion de pagos por parte
de algunos paises, discusiones sobre rescates
econémicos y el planteamiento de una
posible disolucion en el corto plazo. Estados
Unidos por su parte, aunque ha mejorado sus
perspectivas, lo ha hecho a un paso lento
COoMO para pensar en un empuje importador
de gran alcance. Los BRICS (Brasil, Rusia,
India, China y Suddfrica), que empujaron
el crecimiento econdmico mundial en los
Ultimos anos, se desaceleraron, tal como lo
senalaba el Informe del Sector Extractivo 2011-

El resultado de esta situaciéon es el fin de los
precios altos enlos mineralesylos hidrocarburos.
Sin duda, un escenario negatfivo para los
intereses del sector extractivo y la economia
en general, que dependen de la llegada de
inversion extranjeray la movilizacién productiva
de las empresas que se encuentran en el pais.

Por Ultimo, en lo que respecta a los ingresos, el
documento Estrategia Econdmica vy Fiscalé,
habia proyectado un total de COP$ 47 bilones
en ingresos por concepto de dividendos de
Ecopetrol e impuesto a la renta pagado por
las empresas del sector para el periodo 2011-
2014. Sin embargo, andlizando los resultados
reportfados por esa entidad se encuentra que
en ninguno de estos anos se ha cumplido con la
meta establecida. En cifras de recaudo redl, el
pais ha llegado a COP$ 41 billones, generando
un déficit de COP$ 6 billones que se suman auna
balanza de pagos cada vezmds desequilibrada,
tal como se menciond anteriormente.

2012 (2013: 65). Para mencionar un ejemplo,
el Banco Mundial reporta que para el 2014, Tabla 20. Proyecciones de Ingresos del
la demanda de commodities por parte de Estado Generados por el Sector Exiractivo.
China bajé en 4% como consecuencia de la (Ecopetrol - Impuesto de Renta) 2011-2014.
caida en su PIB, que por primera vez en mds En COPS$ Miles de Millones
de una década cayd de una tasa promedio ” - y n
del 7.7% en 2013y 7,4% en el 2014 Ano | Proyeccion | Recaudo | Diferencia
i i i Oficial Efectivo
Tabla 19. Crecimiento Econdmico BRICS y Colombia 2010-2014 2011 9.300 9.100 -200
Pais 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 2012 11.400|  10.300 -1.100
Colombia 4,0 6.6 4,0 3,8 4,6 2013 12.500 11.100 - 1.400
Brasil 7.2 27 1.2 0,9 1.9 2014 14.200 10.900 -3.300
RUsia 54 43 3,4 2.8 2,5 Total 47.400 41.400 - 6.000
india 79| 7a] 3| 53 58 i R~ ol
China 11 9.8 8,5 7.4 7.4 dividendos de Ecopetrol que recibe la Nacién, asumiendo
que se distribuye el 70%, asi como el impuesto de renta
Suddfrica 4,3 3.4 2,5 1,3 1,1 pagado por dicha empresa.
Efgée&ic;r;?gsm%r;diéﬂallréfsor(r:h:;ﬁr?i Egggggéopﬁgzg@o%%] 4. Andlisis econdmicos de los BRICS. 2015, 6Ministerio de hacienda y Crédito Publico. Estrategia Econdmica
. . . . y Fiscal 2010-2014. Proyeccién de Ingresos.




Con el panorama descrito, el problema
para el pais no solamente se concentra en
el déficit fiscal producido por los menores
ingresos del sector exiractivo, sino que tiene
que ver también con la disminucién forzosa
que el gobierno 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 de los recursos necesarios
para la implementacion del nuevo plan que
regird en los proximos cuatro anos, que segun
el DNP tiene un valor inicial de COP$ 575
billones, ademds del postconflicto. El Ministerio
de Hacienda ha calculado entre COP$ 14 y
COP$18 billones, los recursos que se requieren
para la inversion 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.

3. El plan de choque del gobierno
nacional

Comorespuesta ala crisis del sector extractivo
y sUS consecuencias para la economia,
el gobierno nacional ha optado por una
esfrategia de choque dirigida a movilizar la
produccidn y estabilizar las cuentas publicas.
En primer lugar, el Ministerio de Hacienda ha
acudido alendeudamiento en el exterior para
compensar los menores ingresos. De acuerdo
con el Banco de la Republica, la deuda
internacional superd los COP$ 14 billones,
contribuyendo asi a superar el promedio
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acumulado del 26,1% del PIB. Ademds, se
aprobd una nueva reforma tributaria con el
objetfivo de recaudar COP$12,5billones enfre
2014 y 2015 (DIAN, 2014), ampliando la base
de tributaciéon. También se formuld el Plan de
Impulso a la Prosperidad y el Empleo (PIPE 2.0)
que mantiene los beneficios arancelarios para
la mineria vy los hidrocarburos hasta el 2017, el
aumento de las exenciones fributarias para
proyectos petroleros costa afuera y los PINES,
el cobro de regalias variable para estimular
la inversidon extranjera, la baja en el pago
del canon superficiario para mineria hasta el
50% de su valor actual y la flexibilizacién en
los contratos de exploracion, a fin de generar
COP$ 16 billones en renta adicional.

Esta estrategia de choque se incorpord al
“Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018. Todos
por un Nuevo Pais”, ademds de ratificar el
énfasis y la estrategia de apoyo al sector
extractivo como instrumento bdsico para
atraer la inversion extranjera, ampliar la base
de renta 'y cumplir los programas sociales y de
infraestructura que requiere el pais’. Para no

7 Ver el capitulo 2 de este informe.
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dejar dudas, el Plan establece el escenario
base en materia de produccién, ingresos e
inversiones en mineria e hidrocarburos.

En cuanto al primer punto, las proyecciones
oficiales del gobierno nacional sehalan que a
2018, elniUmero de barriles de petrdleo serd de
980 KBPD y el de pozos explorados aumentard
a 387. En gas se prevé un total de 14 MBUT.
En mineria, una media anual de 102 MT de
carbdn y 87.358 Kilogramos de oro. Tal como
ocurrié en el 2010, los demds minerales son
considerados como residuales, puesto que,
si bien aportan a la canasta exportadora,
tienen menor variacion y actividad, por ello
no se cuentan en las proyecciones para
esta vigencia. Si bien estas proyecciones son
menores que las establecidas en la Regla
Fiscal 2010, las expectativas son mayores:
mantener la produccion de hidrocarburos,
garantizar la autosuficiencia energética 'y
ampliar la base exportadora. Por el lado del
carbény el oro, se afirma que serdn los nuevos
abanderados de la produccién extractiva: se
espera que el primero logre a 2018 aumentar
sus niveles a 120 MT y el segundo llegue en ese
ano a 87.538 Kilogramos.

Tabla 21. Comparacién Proyecciones de Produccion Principales Productos
Sector Extractivo Colombia. Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 y Bases
Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018

Producto 2011 2012 2013 2014 | Meta 2018

Petréleo 950 1.050 1.100 1.100 980
Gas 18 18 18 18 14
Carbdn 96 107 110 110 120

Oro| 56.000| 58.000| 58.000| 58.000 87.538

Fuente: DNP, PND, Ministerio de Minas. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. 2014. Regla
Fiscal para Colombia 2010. / DNP. Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018. Petrdleo
en miles de barriles diarios (KBPD). Gas en miles de millones de barriles equivalentes. Carbdn en
millones de foneladas. Oro en kilogramos.

Desde el punto de vista financiero, se estima
que el sector privado aportard el 48% de los
COP$ 703 billones que se requieren para la
implementacion del plan, es decir, COP$337
bilones, principalmente por la renta que
paganlasempresas de hidrocarburosy mineria
y ofros impuestos menores. Adicionalmente,
se espera que la mineria y los hidrocarburos
aporten COP$ 12 billones anuales a la
implementacion de programas sociales,
de fortalecimiento econdmico y desarrollo
institucional en los municipios del pais para la
construccién de la paz teritorial y la equidad
regional, especialmente con los programas
de responsabilidad social y de sostenibilidad.
Finalmente, en materia de regalias la apuesta
es generar un promedio de COP$10 billones
anuales para un total de COP$ 40 billones en
el cuatrienio. Estas cifras contrastan con las
expectativas para la industria y la agricultura,
que en su conjunto, se espera que aporten
COP$ 147 billones, esto es el 21% de los
recursos del plan. El restante 31% cormresponde
a los demds sectores productivos y la base
tributaria tradicional.

En las cuentas comerciales, también se
plantea un escenario dependiente de la
mineria y los hidrocarburos. La estrategia
financiera del Plan sefala que por Inversion
Extranjera Directa para el sector extractivo
ingresardn al pais cerca de US$38.517
millones, por cuenta de los beneficios
fributarios, los mecanismos para garantizar
la seguridad juridica y los incentivos
para la operacién privada en proyectos
estratégicos. En las exportaciones, para
este periodo se estima que el pais venderd
al mercado internacional US$36.318 FOB en
recursos naturales no renovables, esto es el
58% del total nacional.



Ofro campo en el que se observa el énfasis
extractivista del gobierno se encuentra en la
inversion del Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018 dirigida a movilizar el sector productiva:
mientras que a la mineria e hidrocarburos
se asigna un total de COP$ 78 billones en el
cuatrienio, para el campo la asignacion es
un poco Mmds de la mitad (COP$ 48 billones) y
para ciencia, tecnologia e innovaciony apoyo
productivo a la industria, COP$22 billones.

De las cifras presentadas anteriormente
quedan varios elementos de discusidn: en
primer lugar, queda claro que, pese a las
tensiones y los impactos causados por este
sector en la produccién y la base agregada
nacional, la apuesta sigue siendo la misma,
a saber, promover las potencialidades de
la mineria y los hidrocarburos como fuente
bdsica de renta, e incorporar acciones para
corregir las externalidades generadas:

Por ofra parte, dentro del
econdmico, Colombia

aspecto
fiene  varios
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sectores donde podria convertirse
una gran potencia, como se ve con el
auge del sector minero-energético vy
con la mayor cantidad de exportacion
de petréleo, aunque esta pueda estar
causando aumentos en la inflacion y
empeorando sectores como el de la
agricultura, manufacturas y textiles. Se
debe crear un balance y diversificar la
exportacién de los mercados, donde los
sectores afectados se vean mayormente
favorecidos y no se genere mayor
inflacion ni se pierda formalidad en el
empleo, como ya estd pasando. DNP
(2014; pg. 11).

Sin embargo, con la caida en los precios
de estos productos y la diminucién de la
actividad de explotacion, es muy dificil que se
cumplan las proyecciones fijadas. Solamente
para mencionar un ejemplo, el DNP habla
de precios del barril del petrdleo entre US$
85 y US$90, algo que ha sido considerado
por sectores econdmicos y de la academia

Tabla 22. Plan de Inversiones Estrategias y Objetivos Movilizacion Econémica Plan de Desarrollo 2014-2018.
Todos por un Nuevo Pais. En COPS millones

Esirategias/ Fuentes de Financiacién
Objetivos Ceniral | Descentralizado | Entidades Privado SGP SGR Total
Termitoriales

Desarrollo Minero
Energético para 8.944.717 1.683.814 1.019.537 | 65.731.739 | 380.634| 743.173| 78.503.614
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 | 26.171 313.250 8.270.936

Fuente: DNP. Arficulado del Plan de Desarrollo.
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como la préctica de inflar cifras para
garantizar la conformacién de un presupuesto
publico acorde con las necesidades de
inversion existentes, algo que a todas luces
es algo peligroso para la sostenibilidad de la
economia.

En segundo lugar, si bien la vision del plan
para el 2018 es ambiciosa, "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 oferta mds amplia y
moderna de conectividad fisica y digital,
de la sofisticacion y diversificacion de los
bienes y servicios, y una mejora sustancial
en el aprovechamiento y uso adecuado
de los recursos naturales. (DNP, 2014: 118), lo
cierfo es que el camino para hacerlo, con
un enfoque de inversion estatal dirigida al
extractivismo y con bajos niveles de recursos
parala agriculturaylaindustria, es el peor que

se puede tomar. Como se ha visto alo largo
de los Ultimos anos, esto sélo ha conducido a
la reprimarizacién de la economia con altos
costos para los demds sectores productivos y
consecuencias en materia de desbalances
en las cuentas del Estado.

En tercer lugar, al examinar las Bases del
Plan de Desarrollo, si bien se valora como un
aspecto positivo la lectura actual del entorno
infernacionaly enespecial, elcomportamiento
de los commodifies, el documento se queda
en un andlisis macroecondmico sin respuestas
a problemas que requieren una soluciéon
integral de politica y orientacion. No se
ofrece alternativas para reducir el déficit
fiscal, que en lo que va comido del 2014 se
acerca al 2,4% y en el 2015 se estima que
superard el 2,9%, segun cifras del Banco de
la Republica. Tampoco se plantea como
serdn manejados temas coyunturales como
la deuda externa, el manejo de la balanza
de pagos v la tributaciéon. Lo mismo sucede
con la disminucién de la inversion extranjera y
las exportaciones. En este caso, se menciona
que el plan B para suplir esta debilidad es
la infraestructura, pero con un hueco fiscal
como el del pais es dificil pensar que esta
actividad pueda reemplazar a la mineria y
los hidrocarburos como eje de la economia.
La falta de respuestas ha aumentado la
preocupacion por las perspectivas del pais en
el corto y mediano plazo.

PorUltimo, una palabra sobre el fortalecimiento
de las economias locales. El Documento Bases
del Plan Nacional de Desarrollo propone a
ese respecto dos etapas: la primera, una
inversion del gobierno central para reactivar
entornos econémicos en los territorios con el
propdsito de aumentar su competitividad



e integracion a la estructura productiva, a
través de redes, cooperativas y asociaciones,
que incluso deben llegar al nivel regional.
Se trata de identificar las potencialidades
de cada ftermitorio para proyectarlas. En
la segunda etapa, estas acciones deben
generar la base principal para consolidar
economias auténomas, con ingresos propios,
que contribuyan a la democratizacién de la
tierra y el capital, asi como las oportunidades
de empleo e ingresos.

Aunqgue el objetivo del Plan concuerda con
la idea de generar una estructura econdmica
para la paz, su implementacion en las
condiciones que viven los sistemas productivos
en el teritorio es muy compleja. A finales del
2014, el PUND 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 nafurales no renovables, con
escasa diversificacion de su base agregada,
agricultura y ganaderia, principalmente, e
industria en menor medida. Nuevamente, la
mayoria de estos municipios se encuentran
en departamentos como Chocd, Antioquia,
Cauca, Cérdoba, La Gudgijira, Cesar, el Meta
y la regién de la Orinoquia, zonas donde
persiste el conflicto armado y que coinciden
con los planes de restitucion de tierras y
escenarios prioritarios para la implementacion
de programas de paz; ademds, cuentan con
la mayor parte de su temritorio fitulado para la
actividad extractiva.

En las condiciones descritas seria poco
redlista pensar que la industria extractiva por
si sola pueda generar la base productiva
que requieren los territorios para pensar en
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una paz duradera, tanto por su bajo aporte
al empleo y encadenamientos locales como
por la disminucidon de su impulso inicial. Los
municipios y el gobierno nacional deben
avanzar en la implementacién de estrategias
para mejorar los entornos agropecuarios, base
de la economia en gran parte del pais, incluso
pensando en sistemas de turismo sostenible y
de emprendimientos locales.

4. Una reflexion final

El pais entrd en el segundo mandato del
gobiemo Santos en 2014. Es importante
realizar un balance sobre lo que ha dejado
la bonanza minero-energética y considerar
su papel en la estructura de la economia y
el desarrollo del pais. Como se ha mostrado
en este capitulo, el sector extractivo ha
enfrado en un periodo de desaceleracion
y los sectores productivos intensivos en
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capital y mano de obra no han superado su
propia crisis. El reto en estas circunstancias
consiste en revaluar la construccion de un
modelo que se sustenta en una actividad
tan voldtil y conflictiva como lo es la mineria
y los hidrocarburos, arficular el sector a
ofros sectores de la economia, considerar
la construccidon de una visidn integral que
permita recuperar la dindmica perdida de
la industria y la agricultura mediante politicas
de diversificacion econdémica, y generar
alternativas en el campo de la competitividad
y lainnovacion.

Lamentablemente para el pais, el gobierno
sigue empenado en apostarle a la industria
extractiva como principal fuente de renta y
desarrollo, tal como se ha visto en el andlisis
del documento Bases del Plan Nacional
de Desarrollo 2014-2018. Incluso, le asigna
a la mineria y los hidrocarburos una nueva
tarea: generar recursos y acciones para
la implementacién de la paz vy la equidad
territorial, marginando la vocacién que en este
campo tienen la agricultura, la innovacion
y la tecnologia. Esa estrategia ha resultado
ser equivocada, especialmente porque la
fransferencia de funciones del Estado a este
sector ha fracasado en los Ultimos anos,
convirtiéndose en una de las causas para el
aumento de la inequidad entre municipios y
regiones del pais.

Alo anterior se suma laidea de ampliarla base
de exploracion y explotacién mediante la
reduccidon de tradmites para el licenciamiento
ambiental, el apoyo a proyectos mineros
a través de decretos controvertidos y la
implementacién de técnicas cuestionadas
por diferentes sectores como la potenciaciéon
de pozos a través del recobro vy el fracking.

La propuesta bdsica es la siguiente: mayor
produccién para compensar precios bajos
a la espera de una recuperacion en la
cotizacion internacional de los commodities,
lo que no estd asegurado vy, por el contrario,
puede convertirse en un dinamizador de los
conflictos sociales.

2Qué se puede hacer en este escenario?
Es importante que la sociedad conozca el
contenido de la nueva propuesta de plan
nacional de desarrollo, genere propuestas que
vinculen a los demds sectores de la economia
eincidaensu aprobacién final delPlan. Es claro
que ante la baja en los indicadores bdsicos
de la mineria y los hidrocarburos (produccion,
inversion  extranjera,  exportaciones) el
gobierno nacional tendrd que salir a buscar
recursos para financiar el presupuesto publico
de los proximos cuatro anos, lo que no podrd
hacer sélo ampliando la base tributaria.
Deberd incentivar el campo y la industria
para compensar los desajustes producidos
en larenta nacional, lo que paraddjicamente
podria convertirse en una nueva oportunidad
para que estas actividades recuperen su
protagonismo.

Finalmente, aunque el presidente Santos ha
insistido en que el modelo de desarrollo no
estd en los temas de trabajo de la Habana, es
necesariala participacién de lasociedadenla
discusién sobre los cambios estructurales que
el pais debe dar para consolidar un escenario
de paz territorial, entre ellos el fransito hacia
un enfoque productivo sostenible desde el
punto de vista financiero, pero también desde
la equidad social y ambiental, que integre el
fortalecimiento de los sistemas productivos en
el nivel local.




CAPITULO 4

El sistema general de
regalias.
Los resultados de su

implementacion
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En su primer mandato el presidente Santos
establecié como una de sus prioridades
reformar el modelo de distribucion de las
regalias con el argumento de incorporar
criterios de equidad en la reparticion vy
garantizar la eficiencia en el manejo, gestion
y aprovechamiento de estos recursos que,
segun cdlculos del Ministerio de la Republica,
rondardn los COP$ 120 billones entre el 2011 y
el 2020. Una cifra histérica para el pais.

Como elementos adicionales que
justificaban la reforma, el gobierno nacional
se la jugd por el cambio de las reglas de
juego para incorporar al territorio nacional
en la bonanza extractiva. Hasta el 2011, de
acuerdo con los datos del Departamento
Nacional de Planeacion  (DNP), 790
municipios del pais recibian el 60 por ciento
del total de las regalias que le entregaban
las empresas extractivas al gobierno
nacional, y de ese monto 17 departamentos
y 60 municipios recibian el 95 por ciento de
las regalias directas. Ademds, el gobierno
reconocid problemas de corrupcién ligados
al antiguo sistema, entre ellos, la apertura
de 750 investigaciones a 800 alcaldes y 30
gobernadores en los organismos de confrol
por la pérdida de COP$2 billones entre 2005
y 2010. Finalmente, se afimd que la rigidez
del mecanismo de asignacion y ejecucion
no permitia priorizar proyectos de inversion
estratégicosencadaregiény departamento,
como tampoco establecer un instrumento
de compensacién en materia de pensiones
territoriales y ahorro para el futuro.

En 2011 el Congreso aprobd el Acto Legislativo
05, y un ano mds tarde la Ley 1530, mediante
los cuales se cred el Sistema General de
Regdalias (SGR), al que el gobiermno fijé cuatro

objetivos: la equidad en términos del uso de
las regalias para todos, o como se denomind
“repartr la mermelada” de la bonanza
minero-energética; la competitividad regional
a través de la promocién de proyectos de
desarrollo, innovacioén, ciencia y tecnologia;
el buen gobiermno en el uso eficiente de los
recursos publicos; y, el ahorro para el futuro, de
manera que los recursos alimenten la inversién
regional y enfrenten la volatiidad cambiaria.

Luego delos primeros anos de implementacion
del nuevo Sistema una de las preguntas que
surge fiene que ver con el cumplimiento
de los objefivos mencionados. Este es un
tema importante para el pais por el impacto
que ftienen las regalias en la generaciéon vy
distribucién de la renta extractiva. Ademds,
actualmente se encuentran varias iniciativas
para reformar el SGR, lo que lleva a pensar
que existen diferencias e inconformidades
con su estructura y funcionalidad. Como un
aporte a este debate, este capitulo analiza lo
que ha dejado el Sistema, su despliegue en el
territorio nacional y los procesos de desarrollo
regional que ha generado, ademds de la
gestion de los recursos asignados.

El  andlisis tiene como antecedente vy
referencia préxima los reportes del Sector
Extractivo en Colombia 2005-2010, 2011-2012
y 2013, publicados por la Fundacién Foro
Nacional por Colombia con el apoyo del
Natural Resource Governance Institute (NRGI),
los cuales han servido para la construccidon de
una linea de base en esta temdtica.

1. La tendencia centralista del SGR

Desde hace anos ha existido en el pais un
debate sobre la propiedad de los recursos



naturales. Por esta razdn, la Constitucion de
1991 establecid que estos recursos pertenecen
a la nacién en su conjunto, pero las utilidades
derivadas de su explotacidn deben ser
distribuidas con base en el principio de la
descentralizacion, cuyos beneficiarios son los
departamentos y los municipios. En definitiva,
se reconoce a la nacidén como propietaria
y a los entes teritoriales como destinatarios
finales, a fravés de la transferencia de recursos
para la inversion.

Un aspecto importante aqui es el monto
de las regalias. El Ministerio de Minas y
Energia (2010; pg. 20) sehala que en el
periodo 1994-2009 el pais recibié un total
de COP$42 billones por ese concepto, es
decir, cerca de COP$ 2.8 billones por ano.
Para el 2010-2020, de acuerdo con las
proyecciones de la Estrategia Econdmica
y Fiscal 2010-2020, alcanzardn un poco mds
de COP$111 billones, tal como se observa
enlatabla1,lo quesignificaun crecimiento
del 164%. Con este aumento significativo
no es de extranar el empeno del gobierno
nacional por reestructurar la distribucion
de las regalias. De hecho, el Plan Nacional
de Desarrollo 2010-2014 (DNP; 2010; pg.
28) plantea que "mds alld de que el
sector minero-energético representa la
mitad de las exportaciones y dos terceras
partes de la inversidon extranjera directa,
su mayor contribucién al pais es la renta
que genera, especialmente en un periodo
de bonanza. Por ésta razén, el Gobierno
Nacional se propone adoptar una regla
cuantitativa en sus ingresos y modificar el
sistema de administraciéon y distribucién de
las regalias, de manera que se garantice
la sostenibilidad fiscal del pais en los
proximos anos.
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Tabla 1. Proyecciones de Regalias Sector
Extractivo 2011-2020.
En COPS Miles de Millones
Ano | Hidrocarburos | Minerales | Total
2010 5.870 1.617 7.487
2011 7.290 1.552 8.842
2012 7.550 1.631 9.181
2013 8.010 1.768 9.778
2014 8.100 1.799 9.899
2015 8.570 1.793| 10.363
2016 8.510 1.879 | 10.389
2017 8.750 1.983| 10.733
2018 9.010 2044 | 11.054
2019 9.260 2.169 | 11.429
2020 9.540 2.448 | 11.988
Total 90.460 20.683 | 111.143
Fuente: Ministerio de Hacienda. Direccién General de
Proyecciones Macroecondmicas. 2010.

En las condiciones descritas, detrds del
supuesto de cambiarle la gobernabilidad
a las regalias y generar desarrollo territorial,
en la reforma se encuentra la pretension de
aumentar los recursos del nivel central para
cubrir el déficit fiscal de las cuentas nacionales.
Sobre este aspecto, el Plan Financiero 2011
sefala que el bache en las finanzas publicas
ha aumentado de forma progresiva, toda vez
que de estar en -2,3% del PIB en 2008 pasd
a -3,7% en 2009 y se estima en -4,3% para el
2014. Este documento calcula que a través
de la estructura creada por el SGR se cubrirdn
cerca de 2 puntos de este desequilibrio.

Los importantes flujos de inversion generados
a partir de la reforma a las regalias y de una
coyuntura internacional favorable, esto es, un
aumento sostenido delos preciosimpulsadoen
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gran parte por la demanda asidtica, pusieron
sobre la mesa la posibilidad de una bonanza
y abrieron el debate acerca del manejo de
sus efectos nocivos sobre la economia y la
distribucién de sus beneficios (las regalias).
Esta reforma —en palabras del gobierno- es
esencial para evitar la conocida «paradoja
de la abundancion o «maldicidn de los
recursos naturalesy y garantizar la capacidad
financiera del Estado en los préximos anos.
(Ministerio de Hacienda; 2010; pg. 8).

Para cumplir con ese propdsito, el nuevo
esquema frajo como consecuencia un cambio
enla asignaciéon de lasregalias: ahora, el 81%de
los recursos son direccionados por el gobierno
nacional, que los administra a través de una
bolsa general, y paricipa con alta injerencia
en su distribucion y la priorizacién de proyectos
de los Fondos de Compensacion, Desarollo
Regional, Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

El DNP queda investido, merced al Acto
Legislativo y el Decreto - ley que lo
reglamenta, de facultades omnimodas. En
efecto, el DNP ejerce la Secretaria Técnica
del drgano Rector del SGR, tiene la iniciativa

para proponer la metodologia que debe seguir
la presentacion y trémite de los proyectos de
inversion, le otorga viabiidad a los proyectos
susceptibles de ser financiados con recursos
del SGR, administra el Sistema de Monitoreo,
Seguimiento, Control y Evaluacién (SMSCE)
de la ejecucion de los recursos, administra el
Banco de proyectos del SGR, calcula e informa
al Ministerio de Hacienda la distribucion de los
recursos del SGR, sin perjuicio de las demds que
se le atribuyan. Aquello de que las enfidades
teritoriales conservanla capacidad de decision
sobre los proyectos que van a ser financiados
con recursos del SGR es un decir; se trata sdlo
de palabras hueras, pues siempre estardn
supeditadas a la voluntad del DNP, que tendrd
la Ultima palabra. (Acosta; 2011; pg. 306).

A las enfidades tenitoriales por su parte,
les queda el 19% de libre destinacion para
apalancar los programas que se financiaban
antes de lareforma, conlos problemas que esto
causa en la conformacion de los presupuestos
publicos y el balance financiero anual. No
en vano el documento Bases del Plan de
Desarrollo 2014-2018 llama la atencién sobre
esta situacion cuando afirma que de los 1.123
municipios registrados en el DANE para el 2014,
729, esto es el 65%, cuentan con problemas para
cumplir con sus obligaciones en materia fiscal
y de desempeno. De este total, 418, es decir
el 57,3%, son municipios que histéricamente
han sido beneficiarios de regalias directas y
que atraviesan problemas con el gjuste de la
reforma vigente. Lo particular es que en estos
municipios con problemas econdmicos, es
donde se concentra la actividad armada vy la
violencia, especialmente en los departamentos
de Chocéd, Cauca, Cordoba, Gugijra,
Putumayo, Meta, Guaviare, Arauca y Norte de
Santander. (DNP; 2015; pg. 4).
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Tabla 2. Asignaciones por Cuentas del SGR 2012-2016. En COPS Miles de Millones

Cuentas 2012 2013-2014 | 2015-2016 Total VA

Regalias

Directas 3.001.485| 3.630.994| 1.874.102| 8.506.581 | 18,9
Inversion 3.127.065 | 8.361.151 9.988.517 | 21.476.733 | 47,7
Ahorro y

Estabilizacion 1.738015| 3.172.655| 3.836.964 | 8.747.633| 19,4
Pensiones
Territoriales 869.008 | 1.675.130| 1.650.934| 4.195.071| 9.3
Funcionamiento

del SGR 363.982 886.312 873.510| 2.123.804| 4,7
Totall 9.099.555 | 17.726.241 | 18.224.027 | 45.049.824 | 100

a gobiernos
locales

} Recursos asignados

Recursos
direccionados
por el gobierno
nacional

Fuente: DNP, Regalias. Total de Asignaciones por Cuenta. 2015

B cambio en la asignacion del SGR es
controversial por varios motivos: en primer
lugar, es un simbolo de la politica fiscal
cenfralista que se ha profundizado en
Colombia durante los Ultimos anos. A ella
se suma la transformacion de las cuentas
que conforman el Presupuesto General de
la Nacién para el periodo 2010-2015, segin
datos del Ministerio de Hacienda y Crédito
PuUblico. Mientras que el Sistema General de

Participaciones (SGP), a través del cual las
entidades teritoriales obtienen recursos para
el gasto en ejes bdsicos de la funcién publica,
disminuyd su participacion sobre el total del
presupuesto de 17,1% al 14,2%; el servicio de
deuda aumentd su aporte de 23,5% a 27,2%,
al igual que los gastos generales, del 13,3% al
16,9% vy la inversidn central del 23,5% al 27,2%,
como se observa en la tabla 3.

Tabla 3. Presupuesto General de la Nacién 2010-2015. En COPS Miles de Millones

Cuentas 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Total o

Deuda 32847 | 35.187 | 38.715| 46967 | 42.452| 58903 | 255071| 24,0
Oftros 32.619 | 34819 | 37070 41.079| 52208| 50.246| 248.041| 234
Transferencias

Inversidon 29.744 | 32723 | 36.808| 40.748 | 46.822| 56.177| 243.022| 229
SGP 23.894 | 24.757 | 26.000| 28242 | 28876| 30.611 162380 | 153
Funcionamiento | 18.531 | 22.101 | 25.194| 27.074| 31.049| 36.454| 160.403| 15,1
Operacion 1217 1.389 1.615 1.594 1.702 1.767 9.284 0.9
Comercial

Total 139.852 | 150.976 | 165.402 | 185.704 | 203.109 | 216.158 | 1.061.201 | 100,0

Fuente: Ministerio de Hacienda. Presupuesto. Informes Anuales. 2015.
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En  consecuencia, los  municipios Yy
departamentos del pais pierden en todos los
frentes: por un lado, aumenta su dependencia
y su vulnerabilidad para decidir de manera
auténoma las pricridades de su termitorio;
ademds, los recursos que se recortan en el nivel
local con el supuesto de corregir el desnivel
de las cuentas del Estado en redlidad se han
dirigido a engrosar el gasto central. Con ello
el pais continla en el circulo vicioso del déficit
fiscal y el aumento de la deuda. Por ofro lado,
se afribuye como nueva funcion a las regalias
en el articulo 23 de la Ley 1530 de 2012 que la
priorizacion de proyectos enlos fondos creados
debe tener en cuenta el cumplimiento de las
metas sectoriales o teritoriales establecidas en
el SGP, en concordancia con el Plan Nacional
de Desarrollo y los planes de desamrollo
territoriales. Asi, si bien el Acto Legislativo 05 de
2011 senala que los recursos de regadlias no
deben ser parte del presupuesto general de
la nacién y del SGP, el gobierno nacional los
ha incorporado de manera discrecional para
ajustarlainversion y elmanejo de lasinversiones
en los proximos cuatro anos de gestion.

En segundo lugar, la reforma del SGR fue
aprovechada para colgar una serie de
asignaciones mds que polémicas. Asi, de los
COP$ 2,1 billones de pesos que reporta el DNP
como ofros gastos en el presupuesto del SGR
para el 2012-2016, COP$ 822 mil millones se han
destinado al funcionamiento con cargo al DNP
como entidad rectora, aligual que COP$ 415
mil millones dirigidos al Sistema de Monitoreo,
Seguimiento, Control y Evaluaciéon (MSCE) vy
COP$ 885 mil millones parala fiscalizacién de la
exploraciéon y explotacion de los yacimientos,
el conocimiento y la cartografia geoldgica
del subsuelo, manejados por el Ministerio
de Minas y Energia. El gobierno nacional no

aporta un solo peso, se asegura que los rubros
necesarios para que funcione la estructura del
SGR corran por cuenta de las cuentas internas
del sistema y ademds, evita que los municipios
y departamentos cuenten con funciones
especificas en estas labores, debilitando aun
mds la participacion local en la distribucion
de los recursos y su fiscalizacion. Sumado a
esto, hasta el 2014 no se conoce el primer
informe del Ministerio de Minas y Energia sobre
el uso de los recursos asignados, fampoco
aparece en los reportes del DNP en materia
de funcionamiento, monitoreo y seguimiento.

En tercer lugar, en materia de ciencia,
tecnologia e innovacioén, para el periodo 2012-
2014 se ubicd en 2,6 billones, lo que representa
un aumento significativo comparado con
el COP$ 1 billdn invertido en el periodo 2008-
2012. A esto hay que sumar un total de COP$
4 billones asignados al Fondo de Ciencia
y Tecnologia en el periodo 2010-2016. Una
cifra nada despreciable, que se encuenira
centralizada en Colciencias, como enfidad
técnica del gobierno nacional encargada
de dirigir y determinar la aprobacién de los
proyectos que se dirigen al fomento de la
ciencia, el conocimiento y la produccién
tecnoldgica en las regiones. Esto ha sido
favorecido por la debilidad de la mayoria
de departfamentos y municipios, registrada
por el Observatorio Colombiano de Ciencia
y Tecnologia (CyT), que reporté que dal
2014 apenas 2 Consejos Regionales y 12
departamentales estdn en funcionamiento
y ejecutan actividades de fomento de la
investigacién. Ademds reportd que el 65%
de los proyectos aprobados se concentra
en Bogotd, Medellin, Cali y Bucaramanga.
En estas condiciones es dificil pensar que el
pais pueda avanzar en la generacion de



condiciones para incentivar la produccion
investigativa y la competitividad en el pais

En cuarto lugar, también se excluyd a las
entidades territoriales de participar en la
definicién de la administracién y el destino
de los recursos generados por los Fondos
de Pensiones Termitoriales (PET), Ahorro vy
Estabilizacion (FAE). De hecho, el Acto
Legislativo 05 de 2011 establece que el
crecimiento de los fondos creados con la
reforma 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 RepU—blica (la banca
central) y su administracion, uso y distribuciéon
estard sujeta a los términos que establezca el
gobierno nacional. Para tener una idea de la
magnitud del FAE, enfre 2010 y 2016 obtuvo
recursos por COP$ 8 billones, rendimientos por
cerca de COP$830 mil millones e inversiones
por cerca de COP$ 5 billones en portafolios de
inversién de bajo riesgo en el pais y el exterior
para maximizar su rentabilidad. Aunque se ha
creado una comision encargada de definir
estas inversiones, en las que fienen asiento
dos gobernadores y dos alcaldes, la decision
final la tiene el Ministerio de Hacienda como
enfidad que la preside. Por el confrario,
desde el 2013, con la caida de los precios
de las regalias directas, las Federaciones de
Municipios y Departamentos han solicitado
el desahorro del 10% de los recursos del FAE,
sin embargo, sélo hasta el bienio 2015-2016, la
comision rectora aceptd esta peticion por un
total de COP$335 mil millones.

Finalmente, tanto el Acto Legislafivo 05 de
2011 comola Ley 1530 no incluyen un examen
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de las férmulas para liquidar las regalias,
a pesar de los problemas existentes: (i) el
cdiculo de las regalios pagadas depende
casi que exclusivamente de la informacion
gue proveen las empresas — practicamente
a su discrecion- tal y como lo expresd la
directora de la ANM (2013; pg. 8): “No hay
forma de establecer cudntas esmeraldas se
van a sacary esto no sdlo pasa en ese sector,
sino en el de fodos los minerales. No fenemos
forma de saber exactamente cudnto se
extrae. Por constitucion se establece que son
ellos los que estdn obligados a declarar lo que
se extrae”. (i) Hay situaciones inexplicables
como el caso de la sal que paga el 12% por
tonelada producida, mientras que para el
oro la tarifa establecida es del 4%, a pesar
de los mayores impactos ocasionados en el
territorio. (iii) La discusion sobre el porcentaje
creciente de regalias que se debe pagar al
Estado en funcién del volumen de produccién
y del precio internacional, similar al caso del
petréleo. (iv) el tamano de las deducciones
y exenciones fributarias a los operadores
mineros y de hidrocarburos mayores que los
recursos de regalias pagadas.
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Sobre este Ultimo punto, el Informe del Sector
Extractivo 2011-2012 (Foro; 2013; pg. 102),
mostré a partir de las cifras de la Contraloria
General de la Republica (Garay et al, pg. 151)
que en el periodo 2005- 2012, el pais recibid
cerca de COP$54 billones por concepto
de regalias y generé cerca de COP$ 57
bilones en materia de beneficios tributarios
a la inversion privada dirigida al fomento del
sector extractivo, con lo cual las empresas
recuperaron los pagos realizados al Estado
(Tabla 4).

Tabla 4. Regalias pagadas por el Sector
Extractivo y Gasto Tributario del Estado por
descuentos en el pago de Impuesto a la
Renta a la Inversién Privada.

En COPS Miles de Millones.

Ano Total Total Resultado
Regalias | Gasto %
Tributario
2005 4718 3.041 64,5
2006 4.664 3.711 79.6
2007 4.887 8.336 170,6
2008 7.268 12.166 167,4
2009 5.371 8.566 159.5
2010 7.234 6.429 88,9
2011 9.838 7.025 71,4
2012 10.481 8.257 78,8
Total 54.461 57.531 105,6

Fuente: Foro Nacional por Colombia. Informe del Sector
Extractivo. Bogotd 2013

En este escenario, la frase del Ministro de
Hacienda Juan Carlos Echeverry en el 2012,
luego de aprobarse la reforma a las regalias,
segunlacual, “Puedo escribir sobre una piedra
que Nno se van a ceniralizar los recursos y que

las regiones se verdn beneficiadas” (El Tiempo;
pg. 11), estd lejos de la realidad que se vive
actualmente con la asignacion de recursos
establecida en el SGR. Ante el escenario
descrito, varias son las acciones de los alcaldes
y gobernadores del pais: En 2013 la Corte
Constitucional mediante la Sentencia C-624
declaré inexequible el veto del gobierno sobre
la decision de aprobar proyectos financiados
con recursos de regalias, argumentando, que

“Esa atribucion desconoce el principio
de autonomia territorial del que gozan
las regiones para desarrollar iniciativas en
ciencia, tecnologia e innovacién, que
son propias de esa fuente de recursos.
Ademds, limita de manera excesiva el
poder de decision que el constituyente
quiso oforgarle a municipios, distritos y
departamentos en la inversion de este
tipo de recursos, orientados a generar el
desarrollo en las regiones, como lo indica
el articulo 361 de la Constitucion. La Corte
aclard que aunqgue se tfrata de recursos
exdgenos a las regiones vy, por lo tanto,
sujetos a un frato especial por parte del
legislador, esto no significa que se puedan
limitar las facultades de esas autoridades
para gestionar sus intereses, fijar sus
prioridades de desarrollo y administrar sus
recursos”. (Ambito Juridico. 2014).

En septiembre de 2014, enla misma linea de la
CorteConstitucional,cercade230mandatarios
locales enviaron una comunicacion al
gobierno nacional (La Republica; 2014; pg8),
en la que solicitan eliminar el control ejercido
por el gobierno nacional en la aprobacion de
las inversiones con regalias, pues las entidades
territoriales pierden autonomia real y terminan
dependiendo en su totalidad de la tutela



que ejercen sobre ellos el Departamento
Nacional de Planeacion, a través de
funcionarios de muy alto nivel técnico, pero
con muy poco conocimiento de la realidad
social y econdmica de las regiones. Asi
mismo, se reclama la regionalizacion, la
descentralizacion de recursos, el respeto por
la autonomia de los entes territoriales, y se pide
abandonar el discurso segun el cual todo lo
relacionado con la provincia es corrupto, que
ali no existe capacidad de gestion, y por lo
tanto el manejo de los recursos debe tutelarse
desde el centro.

Estas acciones constituyen una avance
hacia la discusidén sobre la participacion de
las entidades temitoriales en las decisiones
del SGR, en especial, el uso que la ha dado
el gobierno nacional a una parte significativa
de las regalias para cuadrar las cuentas de
la nacién (pasivos pensionales y equilibrio
macroecondmico), la definicion conjunta
sobre las prioridades de desarrollo, ratificada
por jurisprudencia de la Corte Constitucional
y el cambio de enfoque en la gestién publica
localyla sostenibilidad socioecondémica de las
municipios y departamentos, de manera que
no queden limitados a la “generosidad” del
centralismo estatal y al énfasis que el gobierno
de tumno le quiera dar, alun en contra de la
poblacién, como sucede en gran parte del
pais con la extension del modelo extractivista.

2. La distribucion de los recursos y la
equidad territorial

En pleno debate en el Congreso sobre la
reforma a las regalias, el presidente Santos
senald que la distribucidon de recursos de
regalias con base en el diseno constitucional
vigente generaba una concentracién del
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80% de estos recursos en entidades territoriales
que representan el 17% de la poblacion. “Esta
situacion produce inequidad en la distribucion
de una fuente de financiaciéon que deberia
beneficiar de manera mds equilibrada a
todas las regiones del pais y que afecta la
compensacion territorial. Con el SGR, anadio,
“vamos a repartir la mermelada en toda la en
toda la tostada nacional, y sobre todo habrd
prosperidad para todos”. (E Espectador; 2011;

pg. 11).

Para cumplir con este objetivo, ademds de
disminuir las regalias directas, se liquidd el
Fondo Nacional de Regalias para dar paso
a tres Fondos: Compensacion Regional,
Desarrollo Regional y Ciencia y Tecnologia,
presentados como los principales instrumentos
de gestion para aumentar los beneficios
sociales y econdmicos en los municipios
y departamentos del pais. Como férmula
para la distribucion, el Acto Legislativo 05 de
2011 les asignd el 80% de los recursos para
inversion y al tercero el 10% del sistema.
Ademds, el pais se dividid en seis regiones
con sus respectivos departfamentos con el
objetivo de focdalizar los proyectos priorizados,
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como se muestra en el mapa 1'. El DNP, por
su parte, enfocd sus esfuerzos en los primeros
meses de implementacién en demostrar que
el esquema del SGR era equitativo y que los
ingresos de los municipios aumentarian; en
promedio, se calculd que las regalias para los
departamentos productores pasarian de 280
mil pesos por habitante en el 2011 a 298 mil
pesos en el 2014, y, en el caso de los municipios
no productores, de 35 mil pesos a 117 mil pesos
por habitante. Ademds de las regallias directas
los municipios productores tendrian acceso a
los recursos de los fondos creados.

Mapa 1. Regionalizacion SGR.

Atldntico, Bolivar, Cesar, Cérdoba,

el
ot La Guaijira, Magdalena, San Andrés,
A Providencia y Sucre
z 0 Boyacd, Cundinamarca,
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Reglén Eje Cafetero ! Santander, Bogotd.

‘ Al , ,

Cauca, Chocd, Narino, m rauca, Gosanare

Valle 1 Regién Pacifico Guania, Guaviare, Meta,
alle del Cauca Vs Vaupés, Vichada.

ol

Regién éentro - Sur

Antioquia, Caldas,
Quindio, Risaralda

Amazonas,
Caqguetd, Huila,
Putumayo, Tolima

Fuente: DNP. Regalias. Informacion. 2013.

1La division regional del SGR tomd como base la propuesta
planteada por la Federacion Nacional de Departamentos, la
cual es diferente a la que tradicionalmente el pais ha tenido
antes y después de la Constitucion Politica de 1991 (Regiones
de Planeacion - Regionalizacion CORPES y Las Regiones
Administrativas y de Planificacion RAP y Regiones Administrativas
y de Planificaciéon Especiales — RAPE, formalizadas con la Ley
Orgdnica de Ordenamiento Territorial).

sQuésucediéconestemodelodedistribucion?
sHa confribuido a disminuir la desigualdad
territorial? Para empezar, las tablas 5A y 5B
muestran la suma de las regalias directas y las
asignadas a los Fondos de Compensacion,
Desarrollo Regional y Ciencia y Tecnologia en
el periodo 2012-2016, a partir de las cifras del
Sistema de Informacion y Consulta del DNP.
Se observa que la regién Caribe ha contado
con la mayor participaciéon con el 27% de los
recursos, principalmente por ser la zona que
alberga el mayor nUmero de departamentos.
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 bilones. También se
muestra cémo la distribucion ha favorecido a
los territorios con mayor calidad de vida del
pais, ubicados en la region Centro-Oriente y
el Eje Cafetero; la primera incluye a Bogotd
y la segunda a Antioquia?. 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 en ellas
a varios de los departamentos con los mayores
niveles de pobreza en Colombia, en el primer
caso, Amazonas, Caquetd y Putumayo?, y en
el segundo, Cauca, Narino y Chocd*.

2En la region del Eje Cafetero el DANE reporta que en promedio
el 16% de la poblacién tiene al menos una necesidad bdsica
insatisfecha y el 4% se encuentra en la miseria. Por su parte en
la regién Centro Oriente, la proporcién se ubicaba en 13%y 7%

3EI DANE (2011) seficla que en Amazonas el 44% de la poblacion
tenia al menos una necesidad bdsica insatisfecha y el 18%
estaba en situacion de mineria. En Caquetd, la cifra sube a 44%
en el primer 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 poblaciéon con
mds de una necesidad bdsica insatisfecha rondaba el 46% vy la
poblacién en miseria superaba el 20%. Para Narifio la proporciéon
era 43%y 17%y en el Chocd 79% y 32%.



El sistema general de regalias.

Los resultados de su implementacién

Tabla 5A. Presupuesto de Regalias por Regiones de Inversion. 2012-2016.

En COPS
Regiones 2.012 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 Oriente | 1.019.348.449.682 2.179.256.896.867 | 2.452.829.456.924 | 5.651.434.803.473 18,8
Eje Cafetero 647.287.617.007 1.598.750.861.731 1.773.775.555.205 | 4.019.814.033.944 13,4
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 | 11.992.145.000.000 | 11.862.619.000.000 | 29.983.314.000.030 100,0
Fuente: DNP. Regalias. Sistema de Informacién y Consulta Distribuciones de Recursos Territoriales. 2015.
Examinando la distribucién del SGR por 60% del carbdén nacional, de acuerdo con el
cuentas, en el caso de las regalias directas Sistema de Informacién Minero Energético de
(tabla 5B), se observan tres aspectos: (i) Colombia (SIMCQ); (iii) el caso singular es la
se comprueba su tendencia a la baqgjag, region del Pacifico que, teniendo la segunda
siendo el periodo 2015-2016 el de menor produccidén de oro del pais e importantes
apropiacién, principalmente por la caida en reservas de plata, platino y carbdén, apenas
la produccidn y las exportaciones; (i) continua participa con el 2,1%. Aqui se evidencia con
su concentracién en las dreas productoras: mayor profundidad el impacto de la mineria
la regidon de los Lianos que aporta mds de la ilegal, que, segun el Ministerio de Minas vy
mitad del petréleo de Colombia, segun cifras Energia, fiene presencia en ocho de cada
de la Agencia Nacional de Hidrocarburos diez unidades productivas en esta zona.
(ANH) vy la region del Caribe que tiene el
Tabla 5B. Presupuesto de Regalias Directas por Regiones de Inversion. 2012-2016. En COPS Miles de Millones.
Regional 2012 2013-2014 2015-2016 Total %
Llanos 1.534.707.587.232 1.986.096.394.771 964.865.875.913 | 4.485.669.857.916 52,7
Caribe 839.718.196.784 916.312.549.995 395.724.523.355 2.151.755.270.134 25,3
Cenftro Oriente 242.833.072.712 295.619.230.792 196.667.946.022 735.120.249.526 8,6
Centro Sur 249.681.314.956 281.910.722.066 171.967.656.229 703.559.693.251 8.3
Eje Cafetero 78.998.245.740 84.275.152.226 88.910.511.953 252.183.909.919 3.0
Pacifico 55.546.582.576 66.779.950.151 55.965.486.528 178.292.019.255 2,1
Total 3.001.485.000.000 3.630.994.000.000 | 1.874.102.000.000 | 8.506.581.000.000 100,0

Fuente: DNP. Regalias. Sistema de Informacion y Consulta Distribuciones de Recursos Territoriales. 2015.
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En cuanto a la distribucidon regional de los
Fondos de Desarrollo, Compensacion Regional
y Ciencia, Tecnologia e Innovacioén, Los datos
del Sistema de Informacion de Regalias,
elaborado por el DNP para el periodo 2012-
2016, muestran que en el caso del primero,
cuyo objetivo es promover proyectos de
inversion que contribuyan a la competitividad
regional, teniendo en cuenta los criterios de
participacién de la entidad tenitorial en el
total de la poblacién del pais y el nivel de
necesidades bdsicas insatisfechas, las regiones
del Pacifico, Centro Sur y Lianos cuentan con
menores recursos presupuestados, lo que hace
pensar que el Sistema no estd cumpliendo
totalmente sus propdsitos (Tabla 6).

Lo mismo sucede con el Fondo de
Compensacion Regional, la ofra apuesta
del SGR para mejorar la equidad social
y la integracién de los municipios (Tabla
7). Aqui, las regiones con bajo nivel de
desarrollo como los Llanos, Centro Sur y el
Pacifico son los de menores inversiones.
Algo que resulta confradictorio pues, por sus
condiciones socioecondmicas, son territorios
que requieren de manera prioritaria la
implementacion de proyectos dirigidos a
mejorar las capacidades de la poblacion y
la consolidacion de alternativas productivas
que permitan aumentar la competitividad de
los territorios.

Tabla 6. Presupuesto Fondo de Desarrollo Regional 2012-2016. En COPS

Regional 2012 2013-2014 2015-2016 Total %
Caribe 274.447 .495.657 998.116.132.623 | 1.096.858.378.850 | 2.369.422.007.130 27.9
Centro Oriente 202.270.891.547 682.129.826.292 845.921.785.888 1.730.322.503.726 20,4
Eje Cafetero 185.703.900.991 671.276.961.495 721.116.646.179 1.578.097.508.665 18,6
Pacifico 137.450.063.175 524.268.351.360 640.235.347.138 1.301.953.761.673 15,3
Centro Sur 76.172.045.758 306.038.958.173 457.302.815.207 839.513.819.139 9.9
Llanos 66.653.337.751 236.162.864.679 377.128.129.141 679.944.331.570 8.0
Total 942.697.734.879 |  3.417.993.094.622 | 4.138.563.102.403 | 8.499.253.931.903 100

Fuente: DNP. Regallics. Sistema de Informacién y Consulta Distribuciones de Recursos Territoriales. 2015.
Tabla 7. Presupuesto Fondo de Compensacion Regional 2012-2016. En COPS Miles de Millones.

Regional 2012 2013-2014 2015-2016 Total %o
Caribe 421.686.565.437 1.041.219.745.344 | 1.280.813.565.280 | 2.743.719.876.061 31,2
Centro Oriente 287.009.678.946 646.379.158.414 862.469.702.597 1.795.858.539.957 20,4
Eje Cafetero 227.022.927.345 544.897.221.891 670.117.651.693 1.442.037.800.929 16,4
Llanos 188.431.509.365 455.778.347.045 664.756.969.291 1.308.966.825.701 14,9
Centro Sur 115.303.404.842 338.034.888.507 468.455.292.725 921.793.586.074 10,5
Pacifico 75.905.659.572 241.718.733.614 252.406.549.330 570.030.942.515 6,5
Totall 1.315.359.745.507 3.268.028.094.815| 4.199.019.730.916 | 8.782.407.571.237 100

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




Un asunto adicional con los Fondos de
Desarrollo y Compensaciéon Regional: desde
diferentes escenarios el gobierno nacional
y el DNP han manifestado que por esta via,
las entfidades territoriales productoras, de
transporte y puertos, compensardn los recursos
que dejaron de recibir de manera directa. Sin
embargo, la tabla 6 y 7 demuestran que esto
no se ha cumplido enlas regiones de los Lianos
y Centro Sur, algo que fiene que ver con la
equidad intergeneracional. Por una parte, son
dreas expuestas a impactos continuos de las
actividades extractivas de cardcter intensivo,
en un escenario de agotamiento progresivo y
con una economia reprimarizada; por otra, se
enfrentan al reto de manejar estos impactos,
generar alternativas productivas y garantizar
los ingresos de vida de los habitantes
presenfes y las nuevas generaciones, sin
contar con recursos suficientes. Esta es una
de las justificaciones que ha planteado la
Asociacion de Municipios Mineros Petroleros
y Portuarios (AMPET) cuando le hicieran la
solicitud algobierno nacional de ofrecermayor
informacién acerca de la manera como
fueron liquidadas las regalias directas y los
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fondos regionales, asi como, la modificacion
de los mecanismos de distribucion y de
acceso a los dineros que hacen parte del
SGR. (El Espectador; Marzo de 2014; pg. 9).

Por Ultimo, el Fondo de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion, que en su inicio causd gran
interés en sectores econdmicos, sociales
y académicos por su importancia en la
generacién de conocimiento, la investigacion
y la competitividad del pais, hasta el momento
no ha superado la excesiva cenfralizacion
de la produccion cientifica en la regién del
Centro, el Eje Cafetero y parte del Caribe. En
términos absolutos, de cada COP$ 100 que
se han presupuestado para este fondo entre
2012 y 2016, estas regiones participan con
COP$69, mientras que los territorios de Centro
Sur, Los Llanos y el Pacifico se repartieron los
COP$ 31 restantes (Tabla 8).

Un aspecto adicional es elnimeroy la calidad
de los proyectos aprobados en los fondos
creados. No basta el andlisis del presupuesto
aprobado por regidbn para andlizar la
contribucion del SGR a la equidad territorial;

Tabla 8. Presupuesto Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion 2012-2016. En COPS

Regional 2012 2013-2014 2015-2016 Total %
Cenfro Oriente 287.234.806.478 555.128.681.369 547.770.022.418 1.390.133.510.264 33,1
Eje Cafetero 155.562.542.932 298.301.526.119 293.630.745.380 747.494.814.431 17.8
Caribe 145.700.987.313 279.629.103.772 273.926.903.294 699.256.994.379 16,7
Cenfro Sur 104.073.448.872 200.676.100.055 197.660.747.833 502.410.296.760 12,0
Lianos 95.932.357.817 184.446.154.052 182.219.157.051 462.597.668.920 11,0
Pacifico 80.503.376.234 156.948.245.196 155.726.590.706 393.178.212.136 9.4
Total 869.007.519.645 1.675.129.810.563 | 1.650.934.166.682 | 4.195.071.496.890 100

Fuente: DNP. Regalias. Sistema de Informacion y Consulta Distribuciones de Recursos Territoriales. 2015.
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también es necesario tener en cuenta el
sector al que se dirigen y el nivel de impacto
que tienen en el desarrollo local. Segun la
informacion del Sistema de Monitoreo de
Regalias, implementado por el DNP, en total
el sistema reportd 8.164 proyectos aprobados
entre 2012y 2015. De ellos, el 30% se relacionan

con infraestructura para fransporte terrestre,
aéreo y fluvial; la conservacion del patrimonio
cultural y el fomento a la recreaciéon, cubren
el 12,3%; cobertura escolar en educacion
bdsica, superior y formacién para el trabaijo, el
11.2%, y soluciones de vivienda urbana y rurdl,
el 9,6%, como se describe en la tabla 9.

Tabla 9. Proyectos Aprobados por OCADS® 2012-2015. Valores Totales y %
Sector 2012 2013 | 2014 2015 Total %o

Transporte 45] 978 678 375 | 2.482 30,4
Cultura, deporte y recreacion 90 425 325 166 | 1.006 12,3
Educacion 175 368 226 144 213 11,2
Vivienda 92 302 246 144 784 9.6
Agua potable y saneamiento 159 268 175 75 677 8,3
bdsico

Agricultura 75 157 105 4] 378 4,6
Inclusidon social y reconciliacion 76 154 93 43 366 4,5
Salud y proteccién social 89 107 56 40 292 3,6
Ambiente y desarrollo 44 131 83 33 291 3,6
sostenible

Ciencia y tecnologia 58 150 69 9 281 3.4
Minas y energia 56 115 70 26 267 8,8
Planeacioén 18 64 50 21 153 1,9
Inflexibilidades 25 64 13 - 102 1.2
Comercio, industria y turismo 11 26 21 11 69 0,8
Interior 2 12 10 7 31 0,4
Defensa 3 8 6 4 21 0,3
Justicia y del derecho 1 5 10 2 18 0,2
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 1.424 | 3.354| 2.244 1.142| 8.164| 100,0

Fuente: DNP. Regalias. Sistema Monitoreo. Avance de los OCADS. Proyectos Aprobados. 2015
50rganos Colegiados de Administracion y Decision




Teniendo encuentalosresultados presentados,
queda claro que las regadlias han sido
utilizadas para la financiaciéon de proyectos
que tienen 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 aporta al desarrollo de dreas estratégicas,
pierde de vista que el gobierno ha disminuido
la inversidn en estas dreas para aumentar el
gasto central, sin que esto sea compensado a
las entidades territoriales, tal como se demostrd
en la primera parte de este capitulo. Incluso,
se aprecia coémo la pretendida focalizaciéon
en dreas de desarrollo regional, criticada por
suU ausencia en el modelo anterior, se pierde
con la inclusién de iniciativas de relaciones
exteriores, defensa, justicia y derecho vy
estadistica, entre otros.

Aunque se destaca el peso que tiene la
educacion por su aporte a la generacion
de capital humano, también hay que decir
que se disminuye 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 con respecto a las actividades
primarias, como la explotacién extractiva.
También se otforga escasa importancia
al componente de medio ambiente vy
sostenibilidad (3,6%), un elemento bdsico
para considerar la sostenibilidad del territorio y
la equidad intergeneracional en el pais.

Enminasyenergia, contrarioaloque se esperaba,
259 proyectos aprobados tienen que ver con el
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fortalecimiento de la inversion privada (energia y
distribucion, transporte e infraestructura, refinerias
y tecnologiaos de exploracidn), y solamente
ocho se diigen a apoyar la pequeia mineria,
a pesar de que este es el campo que requiere
mayor compromiso del gobiemo en femas
como formalizacion y el apoyo técnico para el
mejoramiento de prdcticas de produccién.

Por Ultimo, se identifican tres momentos en la
gestién de la inversién. En 2012, conforme a
lo que quedd estipulado en los dos articulos
de la Constitucion reformados, se debid
esperar a la expedicién de la Ley 1530 para
que el SGR entrara en funcionamiento. La
ausencia de reglamentacion tuvo frenados
los proyectos en los departamentos que
dependen en gran proporcién de estos
ingresos para su funcionamiento. En el bienio
2013-2014 el sistema tuvo mayor capacidad
de gestion, tanto porla cantidad de proyectos
presentfados por las entidades territoriales
como por el estudio, la aprobaciény el giro de
recursos. Afinalesdel 2014y enlo que va corrido
del 2015, se identifican retrasos notorios en los
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OCADS. El 25% de las iniciativas presentadas
por los gobiernos locales presentan demoras
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 decisibn en cada caso.
(Portafolio; 2015; pg. 8). Ademds, en este ano
se vieron las consecuencias de la reduccion
de los precios infernacionales 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.

Readlizando el ejercicio comparatfivo por
regiones de inversion (tabla 10), nuevamente
se reflejan las desigualdades temitoriales en
favor de las zonas con mayores capacidades
institucionales y condiciones socioecondmicas.
Las regiones del Caribe, Centro-Oriente y el Eje
Cafetero participan con el 60% de los proyectos
aprobados, mientras que las regiones de los
Lianos, Centro-Sury el Pacifico se reparten el 40%
restante, conlo cual no sélo quedan rezagadas
en la asignacioén presupuestal, sino que ademds
se ve obligadas a enfrentar mayores problemas
para acceder a oportunidades de inversién
para el desarrollo.

Tabla 10. Presupuesto Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
2012-2016. En COPS
Region 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | Total %

Caribe 377 882 | 638 272 | 2.169| 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 48] 220 153 944 | 11,6
Total 1.424 | 3.354| 2.244| 1.142| 8.164|100,0

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

Respecto a los sectores priorizados en cada
regidn de inversién para el periodo 2012-2015,
la tabla 11 muestra cuatro tendencias: (i) Los
territorios del Caribe, Centro Oriente y el Eje
Cafetero tienen la mayor participacién en
los proyectos de fransporte e infraestructura,
sin embargo, también le apuestan a la
educacion, la ciencia y la tecnologia; (i) el
Pacifico es la zona con menor cantidad de
iniciativas dirigidas a mejorar las condiciones
educativas de la poblacién, la produccién de
conocimiento e investigacion, el apoyo a las
actividades de valor agregado (agricultura
e industria), la integracion social y la
reconciliacion, algo paraddjico si se tiene en
cuenta que estos sectores son los fres pilares
del nuevo Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018. En general, los prioridades para esta
region, al menos en los proyectos presentados
a los OCADS se concentran en el transporte,
la vivienda vy la reivindicacién del patrimonio
cultural y étnico de la poblacién; (i) A
excepcion del Caribe, en los demds territorios
no se cuenta con un aporte significativo
de los proyectos orientados hacia el medio
ambiente y la sostenibilidad del territorio; (iv)
los proyectos mineros cuentan con mayor
representacion en las regiones de los Lianos y
el Caribe, lo que coincide con la presencia de
las principales dreas e inversiones extractivas.

A pesar del optimismo del gobierno nacional
con la implementacién del SGR, los datos
senalados anteriormente senalan que hasta
el momento no se percibe un énfasis claro
en la priorizacién de las zonas mds pobres del
pais en lainversion y en el acceso a los fondos
creados. Con este resultado, el pais quedd
rezagado frente a la mayoria de naciones
de América Latina, que han aprovechado la
bonanza econdmica para sacar a milones
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Tabla 11. Proyectos Aprobados por Sectores y Regiones de Inversion 2012-2015. En Valores Totales y %

Sector Caribe | Centro Oriente | Eje Cafetero Llano Centro Sur | Pacifico Total
Transporte 704 501 434 255 299 289 2.482
Cultura, deporte y 299 113 242 85 120 147 1.006
recreacion
Educacion 258 150 116 144 182 63 9213
Vivienda 122 216 118 11 89 128 784
Agua potable y 174 90 54 153 124 82 677
saneamiento bdsico
Agricultura 70 67 99 45 55 42 378
Inclusion social y 95 36 79 77 42 37 366
reconciliacién
Salud y proteccidn 72 40 35 68 37 40 292
social
Ambiente y desarrollo 101 29 20 49 59 33 291
sostenible
Ciencia y tecnologia 57 58 62 31 49 24 281
Minas y energia 63 39 25 109 25 6 267
Planeacién 46 42 15 16 4 30 153
Inflexibilidades 61 12 3 6 15 5 102
Comercio, industria y 16 14 12 10 12 S 69
turismo
Interior 6 3 11 4 2 5 31
Defensa 2 1 4 2 2 3 21
Justicia y del derecho 3 1 4 2 6 2 18
Comunicaciones 4 4 2 1 2 1 14
Trabajo 5 1 3 2 1 1 13
Estadistica 4 - - - - 1 5
Relaciones exteriores - - - - 1 - 1
Total 2.169 1.417 1.338 1.170 1.126 944 8.164

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

de sus ciudadanos de la pobreza y generar
mayores condiciones de equidad termritorial.
A esto se suma la centralizacion y el poder
del gobierno en los érganos creados para

la administracién, el seguimiento y control
publico del sistema, en contravia de la
autonomiay la descentralizacion promulgada
por la Constitucién del 91.
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El escenario se complica aun mds con la
disminucion de los principales indicadores de
la industria extractiva (inversibn extranjera,
exportaciones,  produccidn y  precios
infernacionales). Como consecuencia natural
de un modelo volcado hacia la produccién
minera y de hidrocarburos, desde finales
del 2014 el gobierno viene planteando la
necesidad de recortar la inversion publica,
incluyendo las regalios, lo que significa
menores ingresos para los territorios, los cuales,
ante su baja capacidad de generar recursos
propios, cuentan con esta fuente para la
implementacion de acciones en sectores
prioritarios para el bienestar de la poblacion,
y en el corto plazo, con el reto que enfrentan
en el postconflicto, es decir, la estructuracion
de un modelo econdmico, social y ambiental
para la paz. En esta coyuntura, un debate
tiene que ver con la reorientacién de los
criterios y los esquemas que tiene el SGR asi
como del trabajo de los gobiermnos locales y
del ejecutivo central en la construccion de
férmulas concertadas para el avance del pais
hacia un modelo sostenible de desarrollo en
los proximos anos.

3. Los avances en eficiencia y en
capacidades institucionales

Una de las principales novedades del SGR
respecto al modelo anterior es la concepcion
de los proyectos de impacto regional como
modelo para aumentar la eficiencia vy
el impacto de las regalics en la equidad
territorial.  Sin  embargo, desde diferentes
sectores sociales, politicos y académicos se ha
plantfeado dudassobre elnivelde complejidad
del sistema y la capacidad de las enfidades
locales para adecuarse a las exigencias
en el cumplimiento de las metodologias
establecidas para la preparacion, ejecucion
y reporte de informaciéoné, asi como para
la comprensidn de las diferentes lineas de
aplicaciéon de los fondos creados.

Comorespuestaaestasinquietudes, lareforma
a las regalias cred los Organos Colegiados de
Administracion 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), planted que:

Lo novedoso del nuevo sistema de
regdlias es que ahora no van a ser
gestionadas por los gobiernos locales,
sino que tendrdn un enfoque regional y
se distribuirdin a través de los OCADS, que
son dérganos independientes, técnicos,
con representacion de todos los niveles
de gobierno. Su farea es decidir sobre la
viabilidad de los proyectos presentados

6El SGR exige a los municipios y departamentos para acceder
a los fondos creados el seguimiento de la Metodologia General
Ajustada (MGA) para la presentacion de proyectos, un esquema
de interventoria con cargo a estas iniciativas y el cumplimiento
en la actudlizacién de un sistema de monitoreo, seguimiento y
evaluacion establecido por el DNP.
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por las entidades territoriales y ademds,
acompanar a los mandatarios locales en
la formulacioén, ejecucion y seguimiento

Tabla 12. Proyectos Aprobados por tipo de OCADS 2012-2015.
Valor Totaly %

alos proyectos presentados en los fondos Tipo de OCAD 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | Total | %
de ciencia, fecnologia e innovacion, Municipal 6642160 1.560| 740 5.124| 62,8
S;f:ﬁi‘zo ysistgfnrgeggi;?ecrznunrigr%%% Departamental 01| 89| 396 243| 1929236
cultural y administrativo al interior (sic) de Regional 131 344 211 174 860 10.5
los ministerios, de las gobernaciones y las Ciencia y Tecnologia 44| 136] 63 8] 251] 31
alcaldias; un cambio que esindispensable Total 1.440 | 3.329 | 2.230 | 1.165| 8.164| 100

siqueremos que las regallias se conviertan
realmente en desarrollo, progreso social
y calidad de vida para los colombianos.

A pesar de esta afirmacién, luego de los
primeros anos de funcionamiento, el balance
delos OCADS no es elmejor: alexcesivo control
del gobierno nacional sobre 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. A continuacién se plantean.

La distribucion del sistema de monitoreo
de regalias elaborado por el DNP para el
periodo 2012-2015 senala que la mayor parte
de los proyectos aprobados corresponden
a OCADS municipales con el 63%. Este es un
aspecto que puede considerar como positivo
en la generacion de condiciones para el
desarrollo en el nivel mds importante de la
gestidon publica. También es el resultado de
la presencia de un mayor nUmero de estas
entidades en el escenario temitorial (1.120
municipios registrados en la base del DANE).

El avance de los OCADS municipales en el
nUmero de proyectos aprobados contrasta
con la conformacién de los mismos y su nivel
de fortalecimiento institucional. La Contraloria

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

General de la Republica, en su Informe de
Avance sobre Regadlias (2015, pg. 21), senala
que solamente el 41% de los municipios
contaban con estos érganos funcionando
en 2014. Nuevamente, las regiones de los
Llanos y el Pacifico son las mds rezagadas
en comparaciéon con las regiones del Eje
Cafetero. Entre las causas de este resultado,
la Contraloria senala que se encuentra la
falta de conocimiento de los alcaldes sobre el
funcionamiento de los OCADS, los problemas
de planeaciéon y capacidad institucional, las
fallas enla conectividad ylas comunicaciones,
y la posibilidad que la normativa vigente del
SGR le oforga a los mandatarios locales de
viabilizar sus proyectos a través de los OCADS
departamentales.

E bagjo nimero de OCADS municipales
creados limita ain mds las posibilidades de los
municipios para participar en la priorizaciéon
de los proyectos y las dreas de inversion. Con
ello se desecha la oportunidad de fortalecer
la planeaciéon y el desarrollo institucional en
el municipio y se genera mayor dificultad
para la participacion y el control social de
las comunidades a estas iniciativas, puesto
que se encuentran radicadas en las dreas
metropolitanas. Por Ultimo, es una muestra




El sector extractivo en Colombia 2014

de la urgencia que existe de aumentar vy
mejorar las estrategias para vincular a los
enfidades teritoriales en la implementacion
del SRG. Esto a pesar de que en 2012 el DNP
gestiond cerca de COP$57.575 millones para
el fortalecimiento de los OCADS y en el 2014
esta cifra aumentd a COP$61.328 millones,
segun datos de la Contraloric.

Ofro asunto que también ha sido negativo es
la operatividad de los OCADS como instancias

de acompanamiento en la formulaciéon vy
ejecucién de proyectos. De acuerdo con la
Federacion Colombiana de Departamentos
(2014, p. 8), el frdmite que debe superar una
persona, comunidad, organizacién o una
autoridad local para obtener la aprobacion
de una iniciativa de inversidn en cualquiera
de los fondos creados por el SGR ha generado
refrasos de hasta un ano en el desembolso de
los recursos y la implementacién efectiva de las
inversiones. La tabla 14 muestra estas etapas.

Tabla 13. Total de Municipios por Region de Inversion y OCADS Municipales en
Funcionamiento. En Valores Totales y en (%).

Regidn Municipios | OCADS Funcionando %
Eje Cafetero 178 971 54,5
Centro Oriente 367 171 46,6
Centro Sur 124 56| 45,2
Caribe 195 78| 40,0
Llanos 78 26| 33,3
Pacifico 178 411 23,0
Total 1120 469 | 41,9

Fuente: Contraloria General de la Republica. 2015. Informe Regalias.

Tabla 14. Etapas de Aprobacion de los proyectos Financiados por el SGR.

Cuellos de Botella

No se tiene conocimiento de la
metodologia MGA

Baja capacidad para responder a la
exigencia de un proyecto de inversién
Proyecto elaborados por asesores
externos con fallas en su estructura.

Baja informacién sobre la especificidad
de cada fondo y las posibilidades de
aplicacion.

Baja instalacion de OCADS municipales
Debilidad en el acompanamiento a los
OCADS

Etapa Descripcién
1. Formulacién | Cualquier persona puede presentar un proyecto de
del proyecto inversién y estructuracién en formato MGA. Los proyectos
no pueden financiar funcionamiento de entidades o la
amortiguacion de la deuda de una entidad territorial

2. Presentacion | La persona, comunidad o autoridad debe escoger

del proyecto el fondo al que aplica el proyecto, de acuerdo a sus
objetivos, dmbito, fuentes de financiacion y esquema de
implementacion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de La Silla Vacia. 2012. El laberinto de las regalias.
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3. Viabilidad

El OCAD que recibe el proyecto debe cumplir con al menos
diez requisitos:

¢ Descripcién de la alternativa de solucion

e Estudio de mercado

e Capacidad y beneficiarios

e Localizacion de la alternativa

e Estudios ambientales

e Andlisis de riesgos

e Costeo de la alternativa

e Depreciacién de activos fijos

e Beneficios e ingreso

e Créditos de amortizacién y pagos a capitall

Falta de capital humano e institucional
para responder a la demanda de
proyectos. Esto aumenta el tiempo de
estudio y respuesta

Ausencia de un mecanismo de control
social independiente para verificar el
estudio de viabilidad realizado por el
OCAD

No existe acompanamiento a

los interesados para realizar las
modificaciones requeridas

4. Priorizacion

El OCAD se encarga de priorizar los proyectos de acuerdo a

12 puntos establecidos por el DNP:

1. Impacto territorial, econdémico, social, cultural y ambiental

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

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

4. Contribucién a la integracién municipal, regional, nacional
y fronteriza.

5. Conformacion de esquemas asociativos consagrados a
través del mecanismo de contratos Plan.

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

7. Mejoramiento de la infraestructura en las zonas de
exploraciéon y explotacion de recursos no renovables.

8. Culminacién de proyectos ya iniciados y que sean
prioritarios para el desarrollo regional.

9. Destinaciéon de recursos para inversiones fisicas en
educacion.

10. Proyectos de recuperacion y estabilizacién ambiental,
reforestaciéon y recuperaciéon de ecosistemas.

11. Extension, ampliacién y utilizacién de energia no
convencional, tales como la edlica, solar, geotérmica o de
iguales caracteristicas, que sean renovables y sustentables
ambientalmente.

12. Destinaciéon de recursos para el desarrollo de
infraestructura fisica para mejorar la calidad de
educacion.

El puntaje lo asigna el OCAD pero no
se informa al proponente. Esto hace
que la priorizaciéon sea viciada.

A los vacios en la informacién sobre Ias
dreas de intervencion de cada fondo,
se suma la falta de conocimiento de
las lineas prioritarias a las que les debe
apuntar un proyecto.

La priorizacién debe tener en cuenta
los recursos asignados a cada OCAD,
alli también se tienen dificultades en
el giro de los recursos, lo que aumenta
aun mds el tiempo de aprobacién
final.

El peso del gobierno nacional en el
OCAD y su capacidad de influencia
hacia proyectos que tienen que ver
con el interés del nivel central es otro
asunto sin resolver.

La falta de informacion publica

de los OCADS sobre la sesiones

de aprobacién y priorizacion de
proyectos.

Fuente: Contraloria General de la Republica. 2015. Informe Regalias.
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Tabla 14. Etapas de Aprobacién de los proyectos Financiados por el SGR.

Etapa Descripcion

Cuellos de Botella

5. Aprobaciéon | El OCAD realiza la ejecucion del giro a los proyectos
de giroy

ejecucion asignado por el DNP a cada fondo, regién de inversion
y territorio. Luego de esto se realiza la firma de inicio del

proyecto y su ejecucion.

aprobados feniendo en cuenta el monto de presupuesto

* Lo demora en el giro y el ingreso
del dinero en la cuenta del
proponente.

e El cumplimiento de los requisitos
previos para la firma del acta de
inicio del proyecto.

e El proceso de contrataciony la
estructuracion de la interventoria.

e Demora en la inclusion del
proyecto en el sistema GESPROY.

Fuente: Elaboracion propia a partir de La Silla Vacia. 2012. El laberinto de las regalias.

Con este panorama es explicable el nivel de
proyectos que no cumplen con los requisitos
minimos exigidos por el SGR. De acuerdo con
cifras de la Contraloria (2015, p. 21) de cada
10 iniciatfivas radicadas 4 no cumplen los
requisitos bdsicos para ser viabilizados por los
OCADS. Esta cifra aumenta en los territorios
con menores capacidades para la gestién
del desarrollo. Incluso, en la regién Pacifico,
de cada diez proyectos presentados cinco
no se ajustan a las exigencias del sistema.
En estas condiciones tampoco es extrano
que el Banco de la Republica reportara

Grdfico 1. Proyectos Presentados a Fondos del SGR. % de cumplimiento y
no Cumplimiento de Requisitos Generales.
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Fuente: Contraloria General de la Republica. 2015. Informe Regalias

que a diciembre de 2014 los saldos en las
cuentas bancarias de los beneficiarios de
los recursos del SGR ascendian a un valor
$6.9 billones segin lo reportado por lo
diferentes entes territoriales al DNP. En las
cuentas de las Gobernaciones estaban un
poco mds de $4 billones, es decir, el 58%
de estos recursos, y en las cuentas de los
municipios $2.9 billones, el 42%. Estos dineros
corresponden a los fondos y no han sido
ejecutados por las debilidades y cuellos de
botella senalados anteriormente. Lo que da
cuanta de la baja eficiencia de los OCADS.

Los problemas no sélo estéin enla presentaciéon
y aprobacion de los proyectos. Segin el
informe de la Contraloria *“Regalias Baja
Ejecuciony Altos Saldos Bancarios (2015, p. 10),
las entidades territoriales tienen dificultades
para hacer efectivas las partidas asignadas
a través de los proyectos priorizados por los
OCADS. En el caso de los municipios, esta
entidad reporta que a enero de 2015, la
mitad de los proyectos aprobados en 2012
estaban terminados; el 44% de las iniciativas
implementadas en 2013 habian finalizado
y en 2014 la proporcién era apenas del 4%,
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grave, solamente Guainia, Quindio y Arauca
presentan niveles de eficiencia superiores al
10% (Tabla 15).

tomando como referencia los reportes de
monitoreo, seguimiento y evaluacion del
DNP. En las gobernaciones la situacion es mds

Tabla 15. Proyectos Terminados Financiados por Regalias Gobernaciones
a Marzo de 2015
ENTIDAD TERRITORIAL TOTAL INVERSION TOTAL PROYECTOS TERMINADO % TERMINADOS
Magdalena 410.240.316.175 284.308.163.072 - 0%
Bogoté DC 277.333.669.917 131.189.365.943 - 0%
Vichada 119.985.245.362 113.305.682.412 - 0%
Chocé 339.398.336.403 331.171.186.642 1.862.884.074 1%
Amazonas 102.269.102.712 18.325.142.179 755.310.429 1%
Cauca 444.709.135.616 446.222.082.345 3.297.380.383 1%
Valle del cauca 365.166.872.046 367.954.991.946 5.807.315.231 2%
La guajira 678.225.237.759 495.294.458.391 11.888.388.944 2%
Boyacd 452.586.321.044 273.835.510.749 8.966.045.988 2%
Cérdoba 581.276.963.630 512.526.740.944 11.623.458.565 2%
Caldas 167.434.546.678 159.016.710.899 3.522.249.661 2%
Bolivar 548.361.106.111 429.727.731.609 13.424.183.540 2%
Norte de Santander 370.784.460.914 249.189.532.434 9.938.248.313 3%
Guaviare 117.334.415.316 110.054.784.587 3.238.849.075 3%
San Andrés 104.181.018.911 73.303.787.460 2.952.535.752 3%
Antioquia 601.221.400.241 527.786.392.722 18.495.138.146 3%
Sucre 388.899.126.311 380.358.252.454 12.024.801.156 3%
Vaupés 87.172.025.173 25.872.983.826 2.824.998.981 3%
Risaralda 157.627.372.412 141.248.051.436 6.160.691.401 4%
Putumayo 262.047.472.792 147.725.752.953 12.172.847.007 5%
Atldntico 302.290.193.131 338.118.674.990 15.712.000.000 5%
Narifio 496.659.317.131 488.077.197.600 27.105.499.362 5%
Meta 1.794.394.290.295 | 1.607.096.063.656 | 102.020.720.140 6%
Huila 452.405.463.418 278.583.927.369 26.280.712.645 6%
Santander 449.749.150.153 422.051.141.314 27.770.691.568 6%
Caquetd 242.834.332.246 259.839.160.528 16.839.557.330 7%
Tolima 325.169.719.164 221.738.667.451 25.449.457.929 8%
Cesar 666.371.692.515 649.837.604.700 58.162.375.595 9%
Cundinamarca 319.895.672.897 255.465.928.813 29.235.589.486 9%
Casanare 928.307.836.149 915.923.897.491 91.493.818.006 10%
Guainia 88.344.971.964 69.781.064.618 10.801.694.983 12%
Quindio 116.293.151.943 139.210.706.721 18.889.719.694 16%
Arauca 389.211.567.531 362.465.756.663 68.035.451.465 17%
13.148.181.504.060 | 11.226.607.096.917 | 646.752.614.849 :
Fuente: Contraloria General de la Republica. 2015. Informe Regalias.
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El caso mds critico es el OCAD de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién. De acuerdo con
las cifras de Colciencias, el porcentaje de
proyectos aprobados no supera el 13% con
corte a Enero de 2015 (Tabla 16). Ademds,
se presenta un rezago acumulado de
COP$483.000 millones en 2012, $683.000 para
el 2013 y COP$522.628 millones en el siguiente
ano, porlo que la proporcidn de ejecucién de
recursos apenas llega al 41% a Diciembre de
2014. Finalmente, sdlo el 12% de los proyectos
aprobados con corfe a 2012 han sido
terminados.

esta manera estos Ultimos logren acceder
a los recursos y fortalecer la capacidad de
investigacion de sus profesionales. Esta puede
ser una alternativa vdlida; sin embargo,
hasta el momento, segin Correa (2012), en
los centfros urbanos de Bogotd, Antioquia,
Valle del Cauca y Caldas reside el 70% de los
investigadores del pais y en el tiempo que lleva
el SGR no se ha logrado concretar acciones
en esa direccién.

Por ofro lado, un estudio de la Universidad
Nacional (2014) senala que una parte
importante del problema se encuentra en las

Tabla 16. Eficiencia en la Gestiéon de los Proyectos Presentados al Fondo regiones que no presentan proyectos, y los
de Cienciq, Tecnologia e Innovacién a Diciembre de 2014. que se registran en su mayoria carecen de la
calidad requerida. También se habla de que
OCAD Presentados | Aprobados | Ejecucién | % Eficiencia estaesla consecuencia de no contarconuna
Regional politica de ciencia y tecnologia, que defina
Eje Cafetero 316 9] 53 16.8 dreas prioritarias de inversion, modalidades
Centro 245 71 39 15.9 de in’regros:ién entre las entidades nqcionoles
Oriente y los gobiernos locales y estrategias para
Caribe 179 51 2% 14.5 fortolecgr el conocimiento en la sociedad y la

educacion.

Centro Sur 147 38 21 14,3

Lianos 117 21 15 12,8 Adicionalmente, Jaramillo (Citado en Foro,
Pacifico 98 9 4 4.1 2013, p.27), Decano de la facultad de
Total 1.102 281 158 13,1 Economia de la Universidad del Rosario,
Fuente: Colciencias. Regalias para Ciencia, Tecnologia e Innovacién. 2014 advirtid que la condicion segL'Jn la cual los

2Qué razones explican el comportamiento de
las regalias dirigidas a este fondo? La realidad
muestra que las regiones mds atrasadas en
este campo no cuentan con la capacidad
instalada ni con los cientificos y profesionales
para el desarrollo de las actividades
correspondientes. Ante estas repetidas criticas,
Colciencias ha propuesto que se fomente el
frabajo en redes, buscando alianzas entre
los grupos de investigacién fuertes con los de
regiones de menor desarrollo, para que de

megaproyectos deben ser presentados
en conjunto entre la Gobernacién, los
empresarios y los investigadores es un cuello
de botella, ya que hay regiones en donde
no hay un cuerpo consolidado de cientificos
que den la pauta para cumplir ese requisito
y en otras ocasiones la formacién de esas
“alianzas” no son tan sinérgicas y mds bien
expresan un choque de intereses.

También estd el planteamiento de varios
académicos y rectores de universidades,



quienes han expresado su preocupacion por
una posible “politizacion” de Colciencias,
pues la enfidad se empieza a ver como
una Secretaria de las regalias corriéndose
el riesgo -tal y como lo advirtié Restrepo- del
debilitamiento de su presupuesto a causa de
las regalias, olvidando que estos recursos son
de las regiones y no de lainstitucion. Respecto
a estas inquietudes se ha empezado a
proponer el montaje de una veeduria para
hacerle un seguimiento juicioso a los recursos
(Fog, 2013).

En estas condiciones, el balance que queda
sobre el papel de los OCADS es pobre
respecto a las expectativas generadas
en el 2012 con la reforma a las regalics,
tanto en su funcionamiento como en el
acompanamiento que deben redlizar a
las entfidades temitoriales para el fomento
del desarrollo regional y en el trdmite de las
iniciativas que tienen a cargo. El escenario es
preocupante: de acuerdo con el informe del
Sistema de Monitoreo, Seguimiento, Control
y Evaluacién de la Contraloria General
de la Republica, a diciembre de 2014 se
enconfraban en riesgo de desaprobacion
1.094 proyectos que, aunque cuentan con
via libre para iniciar, no han empezado sus
procesos de contratacién, lo que pone en
riesgo cerca de $3 billones de inversion.

Serequiere entonces el andlisis de herramientas
adicionales para mejorar los niveles de
organizacion fortalecimiento y respuesta en
los OCADS, asi como mayores herramientas
para los municipios y deparfamentos en
la perspectiva de cudlificar sus niveles de
pertinencia, viabilidad y ejecucion de los
proyectos, superar los problemas existentes
y dar mayores capacidades a las enfidades
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territoriales en el acceso a las oportunidades
de inversion y la implementacidn de los
proyectos aprobados por los OCADS, dando
asi cumplimiento al objetivo de darle un
manejo eficiente a los recursos de las regalics.

4. El buen gobierno en el SGR

El Ultimo objetivo asignado al nuevo sistema
de regadlias es el buen gobiemo en la
administracién y el uso de los recursos. Tal
como lo senald el presidente Santos en
2010 luego de anunciar la elaboracion del
proyecto de reforma constitucional que da
via libre al SGR,

hay que ponerle fin a la corrupcion vy el
despilfarro de los dineros publicos. Las
regalias se convirtieron en la plata de
bolsilo de los alcaldes, gobernadores
y las mafias en amplias zonas del pais.
El dinero que se han robado de las
regalias supera el billdn de pesos y por
esta via Colombia va rumbo a ser una
segunda Nigeria al recordar que en ese
pais los gobiernos corruptos se robaron
todas las utilidades del petrdleo. Con la
reforma que se presentard al Congreso
se busca devolver la gobernabilidad
de las regalias a través de tres reglas
bdsicas: tfransparencia, control el manejo
adecuado de los recursos. Esta es la via
gue este gobierno ha escogido para
garantizar la eficiencia, la participacion
equitativa de los teritorios y el desarrollo
econdmico y social de la bonanza
minera y petrolera en los proximos anos.
(Presidencia de la Republica, 2010).

Bajo estas condiciones, la implementacion
del buen gobierno en el SGR se consolidd a
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través del Sistema de Monitoreo, Seguimiento,
Control y Evaluacién y Control (SMSCE)
establecido en la Ley 1530 de 2012, con el
objetivo de desarrollar procesos de suministro,
consolidacién, verificaciéon, andlisis de la
informacién, imposicion de medidas de
control y retroalimentacion de los resultados
de las inversiones ejecutadas con recursos del
SGR, y velar por el uso eficaz, y eficiente de los
mismos. (DNP; 2012, p. 8). La Ley encargd la
administraciéon del SMSCE al gobierno a través
del DNP, y ademds establecié que el 1% de
los recursos del SGR se deben dirigir a este
propdsito.

La labor del SMSCE se complementé con la
Circular 0001 de 2012, del DNP, en la que se
obliga a los OCADS a divulgar la informacién
sobre los trdmites que realizan, el estado
de las cuentas de giro, la distribucién de los
fondos asignados y las decisiones sobre la
aprobacién de proyectos. Para esto cada uno
de estos érganos cuenta con una comisién
rectora y una secretaria técnica. Finalmente,
en materia de control social se establecieron
tres escenarios de cardcter consultivo: las
auditorias visibles’, los comités consultivos y los
Comités de Seguimiento a la Inversién de las
Regalias (CSIR)”.

7Se encuentran infegradas por Representantes de la entidad
territorial, el contratista, el interventor técnico, los érganos de
control, la Direccion de Regalias y la comunidad, y otros actores
involucrados en la ejecucion de los proyectos con el propdsito
de realizar audiencias publicas sobre los proyectos aprobados y
vigilar el cumplimiento de los compromisos establecidos por parte
de la persona, entidad u organizacion ejecutante

8Estos dérganos se pueden crear en cualquier OCAD. Estdn
conformados por representantes de la comunidad, las entidades
del gobierno local y los gremios econdmicos sin remuneracion
por su labor. Su funcién es recomendaciones no vinculantes
sobre la conveniencia, solidez financiera, técnica y ambiental de
los proyectos presentados.

9Fueron creados en el 2003 como iniciativas de los érganos de
confrol: Procuraduria y Contraloria General de la Nacion. Estdn
conformados por organizaciones sociales, gobiernos locales y

5Cudl es el balance de la estructura definida
para disminuir la corrupcidon en las regalias?
Como enlos casos anteriores, elresultado deja
algunos avances y muchos retos por cumplir.
Para empezar, La Contraloria General de la
Republica reporta en el periodo 2012-2014
cerca de 959 hallazgos fiscales por una valor
cercano al billén de pesos (2015, p. 19). Entre
las principales causas de estas actuaciones
estdn el desvio de recursos, la ausencia de
informacioén vy registros, el incumplimiento en
los contratos y los desbalances en las cuentas
de giro y asignacion en los OCADS. El 58% de
los hallozgos se concentran en las regiones
Caribe y Pacifico.

Tabla 17. Eficiencia en la Gestion de
los Proyectos Presentados al Fondo de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion a

Diciembre de 2014.

Region | Hallazgos | Recursos | %
Caribe 321 421.641 33,5
Pacifico 247 117.624| 25,8
Llanos 136 148.639 14,2
Eje 109 78.902| 11,4
cafetero
Centro 87 98.513 9,1
Oriente
Centro 59 98.721 6,2
Sur
Total 959 964.040| 100,0

Fuente: Contraloria General de la Republica. 2015. Informe

Regalias.

Las actuaciones de la Contraloria han llegado
a identificar la discrepancia entre las cifras

las empresas mineras y de hidrocarburos. Realizan la veeduria,
seguimientfo y vigilancia de las inversiones que se realizan con
recursos de regalias. Actualmente funcionan seis CSIR: Arauca,
Codrdoba, Huila, Magdalena Medio, Meta y Sucre.
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de las cuentas bancarias asignadas para el
. g P Tabla 18. Saldos Reportados por Departamentos al SMSCE y Saldos
giro de los recursos de regalios y los saldos .
. Extractos Bancarios. 2014. COPS
reportados porlos municipios y deparfamentos
al SMSCE. En el prlme.r caso el regISTro da Departamento ‘Saldos Reportados Saldos Extractos Bancarios | Diferencia Nominal %
cuenta de COP$7,08 billones y en el segundo META $1.356.270.778.295 $1.464.567.507.125|  $108.296.728.830 980,89
COP$7,29 bilones, es decir, COP$207 mil BOYACA DPTO $192.741.120.151 $248.533.893.741  $55.792.773.5%0 166,45
millones menos. Entre las entidades territoriales SANTANDER $186.878.659.669 $197.110.896.8381 $10.232.237.212 132.01
Ve més aportan a este comportamiento CESAR $377.129.614.268 $385.524.627.78 $8.395.013.521 258,20
que P portan CAUCA $305.735.161.510 $311.899.890696|  $6.164.729.186 208,89
estan: el Meta, COP$108.286 millones, NORTE DE SANTANDER $151.858.987.878 $157.688.215.063|  $5.829.227.185 105,61
Boyacd COP$55.792 milones, Santander ANTIOQUIA $211.839.456.249 $217.154.765.801]  $5.315.309.552 145,44
10.232 millones Cesar COP$8.395 millones. CASANARE $545.741,156.548 $549.628.517.671 $3.887.361.123 368,11
$ Y $ HUILA | $173.501.080.031 $176.596.859.714]  $3.095.769.683 118,28
(Telsantander. 2015). Ahora le comresponde a QuINDIO $32.043.091.125 $34.930255962 2881164837 23,39
las entidades de control investigar donde se CUNDINAMARCA $113.186.150.821 $115.852.511.014]  $2.666.360.193 77,59
encuentra este dinero, que presuntamente SAN ANDRES DPTO | 538.644.455.090 $40.486.076.478] $1.841.581.388 27,12
o . . TOLIMA $203.245.212.213 $205.043.828.273]  $1.798.616.060 137,33
se dingio a la financiacion de candidatos que VICHADA $33.209.327.150 $34.572.185.237  $1362.858.088 23,15
participaran en las elecciones locales que se VALLE DELCAUCA $127.666.677.806 $128.743.460.388]  $1.076.782.582 86,23
realizardn en octubre de 2015. LAGUAIIRA $401.593.708.154 $402.596.579.088]  $1.002.870.934 269,64
CALDAS DPTO $95.603.595.141 $96.359.211.304 $755.616.164 64,54
El DNP i e teb g ARAUCA DPTO $135.492.930.838 $136.100.773.804) $607.842.966 91,15
POr SU parté, reporto en feorero de GUAINIA $5.402.449.688 $5.995.733084  $593.283.3% 4,02
2014 que solo 9 de los 32 Departamentos y 188 NARINO DPTO $277.229.348.273 $277.677.556.754) $448.208.482 185,97
municipios ha cumplido la tarea de reportar PUTUMAYO $105.420.455.783 $105.684.044.006( $263.588.222 70,78
| SMSCE las inversion realizan con | AMAZONAS $14.426.371.443 $14.670.921.471 $244550.028 9,83
al SMSCE las esol €s que rea ~G co ,f)s MAGDALENA $186.448.785.778 $186.640.125.822 $191.339.044 125,00
recursos de las regalias. En ese afo tambien SUCRE DPTO $142.713.382.956 $142.775.885,077) $62.503.121 95,62
suspendid de manera preventiva el giro de VAUPES $3.114.878.758 $3.159.329.277 544450519 2,12
regalias a 214 entidades tenitoriales por la GU&V"‘“ SN Es 555-532-097-533 :29-47“-24" L
; . ATLANTICO $119.408.314.077 119.437.075.456 28.761.379 79,99
misma causa. Para el 2015, 59 municipios BOGOTA D.C. $23.274.343.910 $23.274.343.910) 50 1559
se incluyeron en la ejecucion de esta RISARALDA DPTO $63.932.676.453 $63.932.676.453 50 42,8
medida, destacdndose el caso de ciudades CORPORACIONES $177.752.123.174 $176.864.140.285) -6887.982.889 118,45
como Quibdd, la Universidad del Pacifico y CAQUETA $89.395.275.998 $87.840.212.131 -$1.555.063.867 58,83
5 ; BOLIVAR DPTO $194.864.560.926 $192.855.491.431)  -$2.009.069.4% 129,16
uenaventura. CORDOBA DPTO $298.476.341.307 $292.802.219.611)  -$5.674.121.696 196,10
CHOCO $155.227.898.762 $149.309.979.115|  -$5.917.919.647 100,00
Es ev|den1‘e que la pro’c‘hcc de desv|0r Total general §7.083.986.612.948 57.291.357.“5]931 $206.864.843.931
recursos de regalias no cambid con la reforma Fuente: Contraloria General de la RepUblica. 2015. Informe
. . . R licss.
impulsada por el gobierno Santos, sélo se cganos

transformd en los mecanismos y escenarios de
actuacioén. Entre ellos, la cooptacion de los
OCADS porlideres politicos y agentes privados;
los esquemas de contratacion que facilitan el
uso privado de los recursos; la asignacion de
partidas a gastos y obras suntuosas como la
construccién del megaparque el Santisimo

en el drea metropolitana de Bucaramanga
que tiene un valor de COP$45.000 millones,
de acuerdo con datos de la Gobernaciéon de
Santander; y la baja eficiencia y el despilfarro
en el gasto, entre ofros.
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Grdfico 2. NUmero de Entidades Territoriales Cobijadas con la Medida de Suspensién de
Giro por Departamentos
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La préctica de la conmupcidn tiene que ver
también con la debilidad en los procesos de
seguimiento y en el confrol social por parte
de las comunidades. En 2015, un esfudio de la
Universidad Nacional sobre las regalias (Facultad
de Economia, p. 21), sefhala que, a pesar de los
esfuerzos del DNP porincrementar la capacidad
y extension del SMSCE, sélo el 40% de las
adlcaldias tienen acceso a los datos que registra,
a lo que se anade la estructura compleja para
la comprensidn por parte de los funcionarios y
las entidades tenitoriales. También se registran
discrepancias en las cifras y estadisticas
reportadas por los informes de monitoreo y
aplicaciones, como el mapa de regalias, que
contribuyen a la confusion en los datos.

Por el lado de la comunidad, el acceso a la
informacién también ha sido reducido asi como
la accién de fiscalizacion y seguimiento a los
proyectos implementados con regalics. Esta
situacion se ha generadlizado con la préctica
del gobiemno 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 control, la
transparencia en la entrega de la informacion
es baja, fanto por las debilidades propias en las
redes tecnoldgicas y de capacidad humana
como por la falta de interés de una proporcion
significativa de enfidades tenitoriales, que *ven
los reportes sobre las inversiones y los proyectos
ejecutados como una obligacion incémoda
que redlizan de manera improvisada y no
como una prdctica que contribuye a aumentar
la eficiencia del sistema” (El Tiempo; 2015, p. 9).

Como se aprecia, los retos establecidos por el
gobierno nacional frente a la corrupcién en la
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gestidon de las regalias siguen vigentes luego
de los primeros anos de implementaciéon
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 tiene que ver entre ofros
elementos con la promocién de la cultura de
la legalidad, la fransparencia y el acceso a la
informacioén, la comunicacion constante y en
forma oportuna entre las diferentes enfidades
del Estado y la comunidad, la autorregulacion
ciudadanay el gjercicio del confrol preventivo
y sancionatorio de manera eficaz y pertinente.

5. Algunas propuestas para el SGR

En la actualidad, existen varias propuestas para
reformar el sistema de regalios vigente, con
menos de cinco anos de implementaciéon. Las
razones estdn ligadas al comportamiento de la
distribucion vy la disminucidon de los recursos en
las entidades tenitoriales productoras que no
han sido compensadas por los fondos creados;
también se encuentran sectores politicos que
estdn inconformes con las actuaciones de los
OCADS y con la forma como el gobiemo ha
lideradoelSGR.Porelladodelasasociacionesde
departamentos y municipios se reclama mayor
autonomia y participacion en las decisiones y
en la determinaciéon de las dreas de inversiéon.
Los cierto es que de prosperar estas iniciativas, el
pais se veria enfrentado a la accién simultdnea
de fres modelos de administracién y distribucion
de los recursos: el anterior que todavia tiene
saldos pendientes, el esquema vigente y un
nuevo sistema, lo que en términos prdcticos
seria el peor escenario para las entidades del
gobiermno nacional y las regiones.

En el marco de este trabajo se considera que
la mejor via es centrarse en corregir los fallos
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del SGR para contribuir a los propdsitos que
el gobierno 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 orientacion y en
el esquema de distribucion de las regalias. La
experiencia de los Ultimos anos ha demostrado
que la falta de didlogo del gobierno nacional
con alcaldes, gobernadores y la poblacion,
y la tendencia a la centralizaciéon de las
decisiones es una de las explicaciones para
la proliferacién de las economias ilegales,
la pobreza y la desigualdad territorial. Entre
los temas que deben ser parte de una
agenda nacionalHlocal estdn las politicas de
desarrollo y competitividad rural, las formas de
intervencion en el territorio, el fortalecimiento
de la descentralizacion y los esquemas de
asociacidén y cofinanciacion de apuestas
productivas, a través de los OCADS creados,
promoviendo su transformacién  como
escenarios de encuentro, concertacion y de
construccién colectiva, ademds de fortalecer
su capacidad de respuesta en la aprobacion
de iniciativas presentadas.

También es urgente fortalecer el papel de
las autoridades termitoriales y la sociedad
tanto en la formulacion de proyectos como
en la gestion de los mismos, el avance y la
extensibn de los mecanismos e instancias
de control y seguimiento a la operacién
del sistema, y la incentivacion de dreas
prioritarias de desarrollo para el pais, ligadas
a la ciencia, la educacién, las alternativas
de produccién y de generacion de valor,
la sostenibilidad del teritorio. Estas dreas
ademds de estar relacionadas con el Plan
de Desarrollo Nacional 2014-2018, constituyen

los instrumentos esenciales para generar las
condiciones que requiere la construccion de
la paz duradera en Colombia.

En cuanto a la ciencia, la tecnologia y la
innovacién es importante entender que los
proyectos de regalias tienen una orientacion
diferente —principalmente apoyar el desarrollo
de los territorios mediante el uso y apropiacion
de la CyT y la creacidon de capacidades-
mienfras que los proyectos apoyados por
Colciencias buscan la generacién de
conocimiento y el desarrollo de innovaciones
con altos esténdares de calidad y excelencia.
A pesar de esto, ambos requieren de una
politica integral que defina niveles de
articulacion y fomento de la investigacion
y la produccién de conocimiento en el
nivel regional, la creacion de unidades vy
centros termitoriales dedicados al fomento
de la ciencia y la apropiacion tecnoldgica,
la reglamentacién y el funcionamiento del
OCAD creado para la gestion de proyectos,
la generacion de condiciones para vincular
a la academia en la discusidn sobre el énfasis
que se debe dar a las dreas de inversidon y la
vinculacion del sector privado, entendiendo
que también se debe establecer la relacion
con la produccién econdmica, conservando
el interés por la deuda social, territorial
y ambiental que existe en el pais. Aqui
también se requiere mejorar los procesos de
informacién, comunicacién y transparencia
para eliminar los costos de transaccion vy las
demoras en las decisiones que deben ser
tomadas en este campo.

Un tema prioritario es la implementacion
de mecanismos de escalonamiento en
las regalias, que permitan aumentar el
presupuesto publico en épocas de ciclos



altos de produccidén y precios de los
recursos naturales no renovables. También
es necesaria la discusion sobre el monto
de la liguidacién y su verificacion, para
garantizar el pago justo por parte de los
operadores privados. Esta decision tiene
que ver con la equidad territorial, social
e infergeneracional que promociona
el gobierno en diferentes escenarios,
asi como con el cumplimiento de las
obligaciones constitucionales del Estado
en la administracion y la gestiéon de los
recursos naturales no renovables.

Por Ultimo, estd la decision sobre las partidas
asignadas alFondo de Ahorroy Estabilizacion,
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que exige al pais un consenso sobre las
inversiones que serd necesario realizar para el
desarrollo en la etapa de declive del énfasis
extractivista. En la actualidad, el pais no
cuenta con un conocimiento e informaciéon
sobre este tema y el debate se acentla con
la disminucién de los ingresos provenientes
de la mineria y los hidrocarburos. Ademds,
hay que decir que el pais no tiene una
experiencia positiva en el manejo de
periodos que dejaron buenas ventas de
bienes primarios y sus efectos de volatilidad
macroecondmica y periodos posteriores de
recesion, para los cuales no se contaba con
alternativas de choque y de incentivos de la
produccién nacional.
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CAPIiTULO 5

Chocé: por una

politica minera con

auvtonomia territorial
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« Podrian las autoridades y la comunidad

chocoana demandar al Estado
colombiano por la depredacion ambiental
y las consecuencias sociales y econdmicas
generadas en su feritorio por el paso de una
locomotora minera insaciable, legal e ilegal,
sobre cuyas principales determinaciones de
control, erradicacion, fitulacion vy fiscalizacion
se adoptan en Bogotd2 Muy probablemente
siy estarian en todo su derecho.

Justificaria una decision de esa naturaleza el
centralismo excluyente de la politica minera
que castra cualquier posibiidad de manejo
de quienes desde el territorio estdn limitados
a sufrir las consecuencias de las locomotoras
mineras en fodas sus expresiones, a ver
pasar las dragas y retroexcavadoras por sus
principales rios, a observar el dano ambiental,
a sufrir el caos social y la eterna extraccion de
la riqueza del departamento. Desde luego
que las autoridades locales tienen también
una cuota importante de responsabilidad
en los hechos mencionados, asi como
la Corporacion Auténoma de Chocd -
Codechoco- pero el grueso de las decisiones
provienen de la capital del pais y, por tanto,
de las autoridades del orden nacional.

sDe quién depende la titulacién a la gran
mineria y los programas de legalizacion o
formalizacién de los pequenos y medianos
mineros; el control y seguimiento de las dreas
protegidas, incluidas las reservas de la Ley
2 de 1959; la defensa de los derechos de
las comunidades étnicas; la lucha contra la
mineria ilegal/criminal, y la presencia ilegal de
mineros peruanos y brasilenose. Del Ministerio
de Minas y Energia y la Agencia Nacional
de Mineria; del Ministerio de Ambiente vy las
CAR; del Ministerio del Interior; del Ministerio

de Defensa; y de la Policia y el Ministerio de
Relaciones Exteriores, respectivamente.

La ausencia de la autoridad nacional en el
teritorio y su incapacidad para hacer cumplir
SUs propias normas se fraducen en una
falta absoluta de gobernanza. Confrasta el
centralismo ineficaz con la competencia no
reconocida de las Entidades Territoriales para
decidirsobre elusode susterritorios, establecida
por la propia Constitucion Nacional y las leyes
reglamentarias que reconocen su autonomia,
y el desconocimiento de los principios
superiores que regulan la relaciéon gobierno
central y gobiernos locales.

El Gobierno Nacional tuvo en sus manos
la posibiidad de revertir esta situaciéon con
la Sentencia C-123 de 2014 de la Corte
Constitucional.  Desafortunadamente,  la
autoridad minera desvirtud la Sentencia con
el decreto 2691 de 2014, en el que disend
un incumplible procedimiento para las
entidades territoriales, remodeld el articulo
37 del Cédigo de Minas vigente, profundizd
el modelo centralista extremo, subordind a
ofras autoridades del mismo nivel y eliminé
la autonomia territorial en materia minera
desconociendo mandatos  superiores y
derechos fundamentales de los ciudadanos,
como el derecho a un ambiente sano.

La inconformidad de las autoridades locales
y de representantes de la comunidad con
el actual estado de cosas ha llevado a
preguntarse sy qué podemos hacere, y la
respuesta no se ha hecho esperar: trabajar
en una propuesta que, enmarcada en los
mandatos constitucionales y legales, con
una vision de largo plazo y la asuncién de
que la biodiversidad es la mayor riqueza



del departamento, SUS autoridades
puedan participar con mayor autonomia y
responsabilidad en la planeacion y desarrollo
de la mineria en el departamento.

E propdsito de este documento es presentar
un diagndstico general de la mineria en el
Chocd, sus antecedentes regulatorios, el
desarrollo normativo vy la  desarticulacion
institucional, los impactos de la minerig,
una propuesta infegral en el marco de una
politica autébnoma con sus fundamentos
constitucionales y legales, y algunos aspectos
concretos de una nueva visién de la mineria
en el Departamento.

1. Diagnéstico minero, ambiental y
étnico del Departamento

El departamento de Chocd sintetiza en 44.500
kilbmetros cuadrados de territorio situaciones
y problemdticas ambientales, sociales,
econdmicas y de orden publico que quizd
sin la misma intensidad y simultaneidad se
registran en otras enfidades territoriales del
pais. De ahi que su complejidad no pueda
reducirse al simple andlisis del fendmeno
de mineria informal / ilegal / criminal, o de
titulacién formal.

Un andlisisintegral aborda el abandono oficial,
el centralismo desmesurado, la debilidad
institucional, el cruce de instrumentos de
proteccién ambiental y su implementaciéon
conflictiva con ofras figuras que reconocen
derechos a las comunidades étnicas, la
enorme rigueza ambiental, los recursos
mineros, poderosos intereses de inversionistas
nativos y fordneos en el sector, la presencia
de organizaciones legales e ilegales que
persiguen rentas extraordinarias, los titulos de

Chocd: por una politica minera con
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las grandes empresas mineras, la corrupcion
y la violenta dindmica de grupos armados al
margen de la Ley que desarrollan actividades
vinculadas al fréfico de drogas, confrabando
de armas y lavado de activos.

Bl auge en la Ultima década de la mineria
informal e ilegal, que incluye la llamada
criminal, comenzd con el boom de precios
de los minerales en los anos 2002 — 2003, el
cual generd impactos colaterales de gran
envergadura sobre el medio ambiente,
los tejidos sociales, la economia y el orden
publico, entre otros, agudizé los conflictos
interinstitucionales y enfrenté el creciente
centralismo conla autonomia de las entidades
territoricles consagrada en la Constitucion
de 1991. Salvo los proyectos de gran mineria
impulsados por el Estado, los demds aspectos
del sector extractivo se manejan de manera
residual, enfre ellos, los programas de
legalizacién y formalizacion que fracasan
recurrentemente desde el lanzamiento del
primero de ellos en 1969.
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El boom de precios reconfigurd el mapa
minero del pais y nuevos actores emergieron
como consecuencia de fendmenos de
mutacidn, simbiosis y connivencia vividos enlas
zonas mineras. Sin un suficiente conocimiento
de este fendmeno, los Ultimos gobiernos
decidieron enfrentar la situaciéon por la via de
la represion; enredado en una marana de
conceptos y definiciones, la autoridad minera
parte de un diagndstico que ignora su enorme
cuota de responsabilidad por su centralismo
excluyente, la ausencia del teritorio y de
gobernabilidad, la tradicién de los pequenos
y medianos mineros y aspectos sociales
inherentes, como que ésta es una actividad
de subsistencia para miles de chocoanos y
chocoanas sin oportunidades.

La presencia de dragas y refroexcavadoras
en el departamento de Chocd se remonta a
las décadas de los 80°s y 90s, pero este tipo
de mineria cobré inusitado impulso a partir

del alza de los precios del oro en el mercado
infernacional en los anos 2002-2003. El mapa
minero departamentalsereconfigurd también.
Grupos de barequeros conniven con las
refroexcavadoras, los pequenos y medianos
mineros mutaron a medios mecanizados
de mayor poder, los inversionistas nativos y
foréneos (antioquenos y del interior del pais),
se asociaron con mineros del Chocd para
extraer el oro en mayores volimenes y a
su dlrededor emergieron bandas armadas
dedicadas ala mineria criminal o a extorsionar
alos mineros informales; todo ello encajonado
en una enorme caja negra donde la riqueza
se evade del departfamento en cadenas
grises de comercializacion, venta de mercurio,
fréfico de combustibles, retroexcavadoras e
insumos para la actividad.

Tampoco se observa entre algunas
autoridades vy la poblacién mayor sentido de
pertenencia porlariqueza del departamento,
ni un sector local que exprese abiertfamente
una opinién respecto al estado de cosas, que
asuma la defensa de lo publico y proponga
acciones para tomar el control del sector
extractivo y hacer de su riqueza un vehiculo
de desarrollo econdmico vy bienestar social.
Se destaca, eso si, el interés reciente de
la Secretaria de Desarrollo  Econdmico
de la Gobernacién de adentrarse en el
conocimiento de la problemdtica y su
disposicion a trabajar por cambiar el rumbo
de la mineria chocoanai.

Obviamente no es facil pensar en propuestas
para el departamento, no solo por la
proliferacién de actores en el temritorio vy
la expresion disimil de intereses, sino por la
complejidad misma de las normas oficiales
mineras, ambientales y étnicas que coexisten



y chocan, y que, si bien no representan un
obstdculo para la locomotora de la mineria
informal / ilegal - criminal, si constituyen una
traba administrativa en la busqueda de
soluciones de mediano y largo plazo.

2. Antecedentes regulatorios

Un repaso a las leyes y decretos expedidos en
materia minera, ambiental y de comunidades
étnicas deja ver en primer lugar un largo
recorido normativo que no se conoce o aplica,
gue contiene confradicciones normativas y
que se refiere a situaciones que ya no existen en
la realidad. Veamos cual ha sido la evoluciéon
de esas normas en las Ultimas décadas.

Régimen legal minero

Decreto 2655 de 1988

Las comunidades indigenas y de negritudes
tenian el derecho de prelaciéon sobre la
explotacién de yacimientos en sus termitorios,
para lo cual existia la licencia especial que se
oforgaba una vez delimitada la Zona Minera
Especial (ZME); habia prerrogativas especiales
a las cooperativas mineras y la obligaciéon
del Ministerio de Minas y Energia (MME), de
ejecutar programas de asistencia técnica,
capacitacién y fomento minero que incluian
a las comunidades étnicas.

En cuanto a la regulacion para la pequena y
mediana mineria, se permitia el uso de dragas
de hasta 8 pulgadas y con motobombas
de hasta 16 HP, y Unicamente se les exigia
estar inscritos ante la alcaldia. Autorizaba
el barequeo en lechos y playas de los rios y
en ofros terrenos aluviales, excepto en zonas
restringidas para la mineria.

Chocd: por una politica minera con
autonomia territorial

Ley 685 de 2001

Es el Codigo de Minas vigente que reunié en
un Unico cuerpo normativo todos los aspectos
de la actividad minera, entre ellos los relativos
a la extraccion de recursos no renovables en
resguardosindigenas y Consejos Comunitarios.
Destacamos textualmente los articulos mds
importantes para el andlisis y presentacion de
este trabagjo.

Articulo 34. Zonas Excluibles de la Mineric.
No podrdn ejecutarse trabajos y obras
de exploracién y explotacion minera
en zonas declaradas y delimitadas
conforme a la normatividad vigente
como de proteccidn y desarrollo de
los recursos naturales renovables o del
ambiente y que, de acuerdo con las
disposiciones legales sobre la materia,
expresamente excluyan dichos trabajos
y obras.
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Articulo 35. Zonas de mineria restringida.
F) En los zonas constituidas como zonas
mineras indigenas siempre y cuando
las autoridades comunitarias, dentro
del plazo que se les senale, no hubieren
ejercitado su derecho preferencial a
obtener el titulo minero para explorar
y explotar con arreglo al capitulo
XIV de este Cdédigo. G) en las zonas
constituidas como zonas mineras de
comunidades negras siempre y cuando
las correspondientes autoridades
comunitarias, no hubieran ejercitado su
derecho preferencial a obtener el fitulo
minero para explorar y explotar con
arreglo al capitulo XIV de este Codigo.
H) en las zonas mineras mixtas.

Articulo 122. Zonas Mineras Indigenas. La
autoridad minera sefalard y delimitard,
con base en estudios técnicos y sociales,
dentro de los territorios indigenas, zonas
mineras indigenas dentro de las cuales
la exploracion y explotacién del suelo
y subsuelo deberdn djustarse a las
disposiciones especiales del presente

capitulo sobre protecciény participacion
de las comunidades y grupos indigenas
asenfados en dichos territorios.

Toda propuesta de particulares para
explorar y explotar minerales dentro de
las zonas mineras indigenas serd resuelta
con la participacién de las comunidades
indigenas vy sin perjuicio del derecho de
prelacion que se consagra en el articulo
124 del presente Codigo (subrayado
fuera del texto).

Articulo 124. Derecho de prelacion de
grupos indigenas. Las comunidades y
grupos indigenas tendrdn prelacion para
que la autoridad minera les otorgue
concesién  sobre los yacimientos vy
depdsitos mineros ubicados en una
zona minera indigena. Para uno o varios
minerales.

Articulo 125. Concesidn. Se otorgard
a solicitud de la comunidad o grupo
indigena y en favor de ésta y no de las
personas que la integran. Esta concesion
no podrd ser transferible.

Articulo 126. Acuerdos con terceros. Las
comunidades o grupos indigenas que
gocen de una concesién dentro de la
zona minera indigena, podrdn contratar
la totalidad o parte de las obras y
frabajos correspondientes, con personas
ajenas a ellos.

Articulo 130. Las comunidades negras. Las
comunidades negras a las que se refiere
la ley 70 de 1993 y demds leyes que la
modifiquen, amplien o sustituyan, para
los efectos de este Codigo, son también



grupos étnicos en relacién con los cuales,
las obras y frabajos mineros se deberdn
ejecutar respetando y protegiendo los
valores que constituyen su identidad
cultural y sus formas tradicionales de
produccién minera. Este principio se
aplicard en cualquier zona de territorio
nacional donde se realicen los trabajos
de los beneficiarios de un titulo minero,
siempre y cuando estas dreas hubiesen
sido poseidas en forma regular vy
permanente por una comunidad o
grupo negro.

Articulo  131.  Zonas mineras de
Comunidades negras. Dentro de los
terrenos baldios riverenos, adjudicados por
el INCORA como propiedad colectiva de
una comunidad negra, a solicitud de ésta,
la autoridad minera podrd  establecer
zonas mineras especiales y establecerd
la extension y linderos de dichas zonas.
Dentro de estas zonas la autoridad
concedente a solicitud de la autoridad
comunitaria oforgard concesion como
fitular a la aludida comunidad y no a sus
infegrantes individualmente considerados
(Cursivas fuera del texto).

Articulo 133. Derecho de prelacién de las
comunidades negras. Las comunidades
negras tendrdn prelaciéon para que la
autoridad minera les otorgue concesion
sobre los yacimientos o depdsitos
mineros ubicados en una zona
minera de comunidad negra. Podrd
comprender uno o varios minerales
(Cursivas fuera del texto).

Articulo 135. Acuerdos con terceros. La
comunidad o grupos negros que gocen

Chocd: por una politica minera con

autonomia territorial

de una concesion dentro de la zona
mineraindigena de comunidadesnegras,
podrdn contratar la totalidad o parte de
las obras y frabajos correspondientes con
personas ajenas a ellos.

Articulo  136. Promocién y autoridad
minera. La autoridad minera cuando se
frate de la formulacién y desarrollo de
proyectos mineros en zonas indigenas
y de comunidades negras podrd
prestar asistencia técnica en materia
de exploracion, elaboracion de planes
mineros  desarrollo de éstos, siempre
y cuando dichos proyectos sean
adelantados por dichas comunidades.
De igual manera, podrd prestar apoyo
en materia de promocién vy legalizacion
de las dreas.

Articulo 155. Barequeo. Dice que es una
actividad popular en terrenos aluviales la
cual serd permitida con las restricciones
senaladas mds adelante. Define la
actividad como aquella gue se limita al
lavado de arenas por medios manuales
sin ninguna ayuda de maguinaria o
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medios mecdnicos y con el objeto de
separar y recoger metales preciosos
contenidos en dichas arenas.

Arficulo 156. Requisitos del barequeo.
Inscripcion en las alcaldias y permiso
de los propietarios de predios cuando
esta actividad se realice en terrenos de
particulares.

Articulo 158. Zonas de Comunidades
Negras. En los terrenos aluviales
declarados como zonas mineras de
comunidades negras solo  podrdn
practicar el barequeo los vecinos del
lugar autorizados por los alcaldes, que
pertenezcan a la comunidad en cuyo
nombre se constituyd la zona minera
de comunidades negras. En estos casos
el alcalde obrard en coordinacién con
las autoridades de las comunidades
beneficiarias de la zona minera.

Normativa Ambiental

Ley 2de 1959

Para el desarrollo de la economia forestal
y la proteccion de los suelos, las aguas vy la
vida silvestre, el gobierno nacional establecid
en ese ano las llamadas Zonas Forestales
Protectoras y Bosques de Interés General,
entre ellas:

Zona de Reserva Forestal del Pacifico.
El Gobierno, por medio del Ministerio de
Agricultura, autorizd en estas zonas la
formacion de Distritos de Conservacion vy la
determinacioén, junto con los propietarios de
las fierras, de un plan para el manejo racional
de la tierra. Senald ademds que algunas dreas

podrian ser sustraidas exclusivamente para
actividades agricolas.

Parques Nacionales Naturales. Con el objeto
de conservar la flora y fauna, declard en
la Ley la creacién de Parques Nacionales
Naturales, en los cuales quedd prohibida la
adjudicacion de baldios, la venta de tierras,
la caza, pesca y toda actividad industrial,
ganadera o agricola, distinta a la del turismo.

Reservas integrales bioldgicas. Agregd que
dentro de las zonas de Ley 2° podian crearse
reservas integrales biolégicas; que los nevados
y las dreas que los circundan debian hacer
parte de los Parques Nacionales Naturales,
los cuales declaré de utilidad publica. E
gobierno podrd expropiar las tierras o mejoras
de particulares que en ellas existan.

Buena parte del teritorio Chocoano hace
parte de la Reserva Forestal del Pacifico y, por
tanto, estd sujeta a la limitaciones expuestas
por la Ley, entfre ellas, que solamente puede
haber exclusiones para actividades agricolas
y que la actividad minera quedd excluida
definitivamente de los Parques Nacionales
Naturales.

Ley 99 de 1993

Ordend la creacion de la Corporacion
Auténoma Regional para el Desarrollo Sostenible
del Chocé - Codechocd, determind sus
funciones “paraelmanejo adecuado delsingular
ecosisterna chocoano y el aprovechamiento
sostenible racional de sus recursos renovables
y no renovables”, asi como la composicion del
Consejo Directivo, conformado, enire ofros,
por el Ministro de Ambiente o su delegado, v el
Gobermador del Departamento.



Normativa Etnica

Convenio OIT 169 de 1989 v Ley 21 de 1991

El Convenio OIT 169, instrumento juridico
internacional que trata especificamente
de los derechos de los pueblos indigenas y
tribales, fue ratificado en Colombia a través
de la Ley 21 de 1991; en particular, sobre el
tema objeto de este andlisis la norma adopta
las siguientes determinaciones:

Articulo 6. Consultar a los pueblos interesados,
mediante procedimientos apropiados Yy
en particular a través de sus instituciones
representativas, cada vez que se prevean
medidas  legislativas o administrativas
susceptibles de afectarlas directamente; b)
establecer los medios a fravés de los cuales
los pueblos interesados puedan participar
libremente, por los menos en las mismas
medida que ofros sectores de la poblacion,
y a todos los niveles, en la adopcién de
decisiones en instiftuciones electivas vy
organismos administrativos y de ofra indole
responsables de politicas y programas que
les conciernan. Las consultas llevadas a cabo
deberdn efectuarse de buena fe y de una
manera apropiada a las circunstancias, con
la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr
el consenfimienfo acerca de las medidas
propuestas.

Arficulo 7. Los pueblos interesados deberdn
tener el derecho a decidir sus propias
prioridades en lo que atane al proceso de
desarrollo, en la medida en que éste afecte
sus vidas, creencias, instituciones y bienestar
espirifual y a las fierras que ocupan o utilizan
de alguna manera, y de controlar, en la
medida de los posible, su propio desarrollo

Chocd: por una politica minera con
autonomia territorial

econdmico, social y cultural. Ademds, dichos
pueblos deberdn participar en la formulacion,
aplicacion y evaluacion de los planes vy
programas de desarrollo nacional y regional
suscepftibles de afectarlos directamente.

Articulo 13. Tierras. Al aplicar las disposiciones
de esta parte del Convenio, los gobiernos
deberdn respetar la importancia especial
que para las culturas y valores espirifuales de
los pueblos interesados reviste su relaciéon con
las tierras o territorios, 0 con ambos, segun los
Ccasos, que ocupan o utiizan de alguna ofra
manera, y en particularlos aspectos colectivos
de esa relacion.

La utiizacion del término “fierras” en los
articulos 15y 16 deberd incluir el concepto de
territorios, lo que cubre la totalidad del hdbitat
de las regiones que los pueblos inferesados
ocupan o utilizan de alguna otra manera.

Articulo 15. Los derechos de los pueblos
interesados  a  los  recursos  naturales
existentes en sus tieras deberdn protegerse
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especialmente. Estos derechos comprenden
el derecho de esos pueblos a participar en la
utilizacion, administracion y conservaciéon de
dichos recursos. En caso de que pertenezcan
al Estado la propiedad de los minerales o de
los recursos del subsuelo, o tenga derechos
sobre ofros recursos existentes en las tierras,
los gobiernos deberdn establecer o mantener
procedimientos con miras a consultar a los
pueblos intferesados, a fin de determinar si los
intereses de esos pueblos serdn perjudicados,
y en qué medida, antes de emprender o
autorizar cualquier programa de prospeccion
o explotacién de los recursos existentes en
su tierras. Los pueblos interesados deberdn
participar siempre que sea posible en los
beneficios que reporten tales actividades,
y percibir una indemnizacién equitativa por
cualqguier dano que puedan sufrir como
resultado esas actividades.

El Convenio 169 y la Ley 21 de 1991 que lo
vincula al ordenamiento juridico nacional
establecen los derechos de las comunidades

étnicas sobre sus tfierras, a decidir sobre sus
priocridades y la consulta que deben adelantar
los gobiernos cuando se trata sobre losrecursos
mineros en sus territorios. Dado que también
en Chocd existen resguardos indigenas vy
territorios colectivos de afrodescendientes,
estas normas crean condiciones especiales
para el desarrollo de la actividad minera en
buena parte de ese departamento.

Ley 70 de 1993

Esta Ley desarrolla el articulo 55 transitorio de
la Carta Politica de 1991 y ordena al Gobierno
Nacional aprobar una ley que reconozca
a las comunidades negras “que han venido
ocupando tierras baldias en las zonas rurales
riberenas de los rios de la Cuenca del Pacifico,
de acuerdo con sus prdcticas tradicionales
de produccién, el derecho a la propiedad
colectiva sobre las dreas que habrd de
demarcar la misma Ley"”. Entre sus aspectos
mds importantes la ley reconoce el derecho
de las comunidades afrocolombianas
a solicitar el titulo colectivo de las ftierras
que ocupan (Capitulo 3), los cuales son
inajenables, inembargables e imprescriptibles.

Las Tierras de Comunidades Negras no
comprenden los recursos naturales renovables
y no renovables, las tierras de los resguardos
indigenas legalmente constituidos y las
dreas de parques nacionales, entre ofros. A
la propiedad colectiva le es inherente una
funcién ecoldgica (prdcticas ambientales
sostenibles).

El articulo 26 establece que, segun los
lineamientos de la Constitucion Politica, los
Recursos Naturales son propiedad del Estado,
pero, previa solicitud de los interesados, el



Ministerio de Minas y Energia podrd delimitar
dentro de los temitorios colectivos Zonas
Mineras de Comunidades Negras.

Segun el Articulo 27, las comunidades negras
gozardn del derecho de prelacion para que
el Gobierno, a fravés del Ministerio de Minas
y Energia, les otorgue licencia especial de
exploracion y explotacion en zonas mineras de
comunidadesnegrassobrelosrecursosnaturales
no renovables tfradicionalmente aprovechados
por tales comunidades. Sin embargo, la
licencia especial, podrd comprender otros
minerales con excepcion del carbdén, minerales
radioactivos, sales e hidrocarburos.

De estas normas se desprende que los
Recursos Naturales No Renovables (RNNR),
aun en los temritorios declarados en favor
de las comunidades afrodescendientes,
pertenecen al Estado y que es necesario, para
poder explotarlos, solicitar la conformacién de
Zonas Mineras, ejercer el derecho de prelacion
frente a terceros y tener una licencia especial
de exploracion y explotacion.

Anos después fue expedido el Decreto 2372
de julio de 2010, por el cual se reglamenta el
Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP),
las categorias y los procedimientos generales.
Se define este sistema como el conjunto
de dreas protegidas, los actores sociales e
institucionales y las estrategias e instrumentos
de gestidon que las articulan. Hacen parte de
él el Sistema de Parques Nacionales Naturales,
las Reservas Forestales Protectoras, Los Parques
Naturales Regionales, los Distritos de Manejo
Infegrado, los Distritos de Conservaciéon
de Suelos, las dreas de recreacion y las
reservas naturales de la Sociedad Civil (Areas
protegidas privadas).

Chocd: por una politica minera con
autonomia territorial

La Resolucion 1926 de diciembre de 2013
“adopta la zonificaciéon y el ordenamiento de
la Reserva Forestal del Pacifico, establecida
en la Ley 2 de 1959". Esta Reserva Forestal
tiene una extensidn aproximada a 8.069.756
hectdreas, de las cuales 3.552.424 hectdreas
pertenecen a Chocé.

3. Desarrollo normativo y desarticulacion
institucional

Ladescripcidonde normasmineras, ambientales
y de comunidades étnicas permite observar
el desamollo no coordinado de reglas, es
decir, disposiciones oficiales fragmentadas
correspondientes a las funciones propias de
diversas autoridades pero sin una vision global
coherente ni el ejercicio de una planeacion
gubermamental de largo plozo que le
proporcione sostenibilidad al sector.

Un ejemplo de la capacidad de improvisaciéon
y debilidad institucional que facilita el imperio
de intereses particulares en la normativa
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minera fue la aprobacion en el Congreso de
una reforma al Cédigo de Minas de 2001, a
través de la Ley 1382, la cual fue declarada
con exequibilidad temporal (dos anos), por la
Corte Constitucional; en ella fue infroducido
un articulo que rezaba de la siguiente formar:

ARTICULO 30°. En los departamentos
contemplados en el articulo 309 de la
Constitucion nacional y en el Chocd,
donde existe la pequena mineriq,
mediante el método de mini dragas de
motores hasta de 60 caballos de fuerza,
el Estado les dard especial proteccion
para la confinuidad en el ejercicio de
esta tarea y tendrd un plazo de hasta dos
(2) anos contados a partir de la vigencia
de la presente ley, para legalizar dicha
actividad.

El Congreso aceptd la inclusibn a Ultima
hora de este articulo y el presidente Santos
sanciond la Ley sin ningun inconveniente.
Posteriormente, este articulo fue derogado
en la Ley 1450 de 2011 — Ley del Plan de
Desarrollo, pero franscurrieron varios meses
en los cuales las dragas y dragones circularon
por los rios chocoanos sin que las autoridades
pudiesen hacer absolutamente nada, pues
la ley ordenaba darles proteccion especial.
Increiblemente hoy, pese a la prohibicion
expresa, contfinban circulando  por el
departamento, como si se mantuvieran su
proteccién especial.

La problemdtica minera del departamento de
Chocd tiende a hacerse mds compleja aun
por las decisiones del gobierno del presidente
Juan Manuel Santos y la descoordinacion
enfre las autoridades minera y ambiental en
los Ultimos cuatro anos. El articulo 108 de la Ley

del Plan 2010-2014 senald que: 1) la autoridad
minera determinard los minerales de interés
estratégico, 2) que respecto de ellos podrd
delimitar dreas especiales, 3) que sobre ellas
no recibird nuevas propuestas ni suscribird
confratos de concesion minera y 4) que estas
dreas serdn entregadas en contratos de
concesidn especiales, mediante procesos de
seleccién objetiva, en la que los interesados
podrdn ofrecer confraprestaciones
econdémicas mds alld de las regalias de Ley.

La forma como las autoridades mineras vy
ambientales reglamentaron el articulo 108
de la Ley 1450 de 2011, es contradictoria:
de un lado, la autoridad minera persistid en
su modelo de desarrollo extractivista y, de
ofro, la autoridad ambiental intenté detener
su avance. El Ministerio de Minas y Energia
(MME), definid los minerales de interés
estratégico, entre ellos, oro, platino, cobre,
carbén metalirgico y térmico, y coltan',
y luego delimité y declard 313 bloques o
poligonos?, como Areas Estratégicas Mineras
en un total de 2,9 milones de hectdreas,
en su gran mayoria correspondientes a los
departamentos de Narino y Putumayo, y en
menor grado a Chocéd.

Esta misma resolucion senald que de esas
dreas fueron excluidos los parques nacionales
y regionales naturales, las zonas de reserva
forestal protectora, los ecosistemas de pdramo,
los humedales RAMSAR, las zonas mineras
indigenas y zonas mineras de comunidades
afrodescendientes, las dreas con inversion
del Estado (articulo 355 del CM), las reservas

1 Resolucion 18 0102 de enero de 2012.
2Resolucién 18 0241 de febrero de 2012.

3Resolucién 045 de 2012 de la Agencia Nacional de Mineria.



especiales (Articulo 31 del CM), vy las dreas
corespondientes a programas de legalizacion
minera, pero no excluyd los resguardos
indigenas, ni los titulos mineros vy las solicitudes
de confratos de concesion hechas con
anterioridad a la expedicién de esta norma.

Es clara en consecuencia la intencién de la
autoridad minera de facilitar e impulsar el
desarrollo de la gran mineria en las Areas
Estratégicas Mineras. Se establecié un plazo
de cinco anos, a partir de la expedicion de
la Resolucion, para adelantar los procesos de
seleccidon objetiva y suscribir los contratos de
concesidon especial.

El presidente Santos en la Cumbre de Rio + 20

El 21 de julio de 2012, el Presidente Juan
Manuel Santos sorprendid al mundo al
senalar en la Conferencia de Rio + 20 que
“los colombianos somos custodios de una
buena parte del patrimonio mundial de agua,
de bosques y suelos fértiles, para garantizar
el bienestar de la humanidad”, y que para
actuar en consecuencia su gobierno habia
declarado el dia anterior *un drea estratégica
minera de 17,6 millones de hectdreas para
garantizar la mineria sostenible en una regiéon
de altisima biodiversidad”4. Un dia después
de la infervencion presidencial, la Agencia
Nacional de Mineria (ANM) delimitd 202
bloques o poligonos en un drea de 17,6
millones de hectdreas en los departamentos
de Amazonas, Guainia, Guaviare, Vaupés y
Chocé®e.

4Palabras del Presidente, Juan Manuel Santos, en la Conferencia
de Rio + 20. (21 de junio de 2012). Sistema Informativo del
Gobierno.

5Resolucion 0045 del 22 de junio de 2012.
Las resoluciones 180241 del MME y 0045 de la ANM fueron

Chocd: por una politica minera con

autonomia territorial

Ordenar el temitorio en funcidn de una
actividod que genera grandes impactos
sobre el medio ambiente, senalando ademas
que es una actividad sostenible y de utilidad
publica e interés social, es un razonamiento
bastante cuestionable. Lo mds grave del
asunto es que estas Areas Estratégicas Mineras
(AEM) se traslapan con resguardos indigenas,
zonas forestales de la Ley 2 de 1959 y con
algunos Parques Nacionales Naturales.

La falta de informacién detallada de estas
Areas no permite elaborar un mejor andlisis
de la decision y de sus consecuencias; sin
embargo, el Gobierno Nacional aspiraba
a entregar estas dreas mediante procesos
de seleccidn objetiva. Pero siempre la
improvisacion tiene un costo.

Tabla 1. Areas Estratégicas Mineras

Actos Administrativos Bloques

Superficie

Resolucidon 180241-2012/ MME 313 2,9 millones de H
Resolucion 0045-2012 / ANM 202 | 17,5 millones de H
Total 515| 20,4 millones de H

Informe de Gestion 2013. Agencia Nacional de Mineria.

Primero, el Tribunal Administrativo de Antioquia
validd en octubre de 2014 el fallo del Juzgado
Primero Civil del Circuito Especializado en
Restitucidon de Tierras de Quibdd y ordend la
suspension de 16 blogues mineros por violar
su derecho fundamental a la consulta previa.
Esto significa que serd en los tfribunales donde
se defina la supremacia de los derechos
fundamentales sobre una actividad ordinaria,

demandadas por organizaciones indigenas ante el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca. La tutela fue aceptada y el
Tribunal abrid el 25 de septiembre de 2013 un espacio para que
ofros actores hagan sus manifestaciones correspondientes.




El sector extractivo en Colombia 2014

e — e

pero priviegiada por los gobiernos que la
siguen considerando de utiidad publica e
interés social.

En segundo lugar, en mayo de 2015 el Consejo
de Estado, respondiendo a una demanda de
organizaciones sociales, suspendid la iniciativa
del gobierno y ordend que antes de declarar
esas 20,4 millones de hectdreas como AEM,
debia surtir un proceso de consulta previa. De
estaforma, lallamadaRondaMinera 2015, que
buscaba emular las rondas de hidrocarburos,
quedd suspendido hasta nueva orden. Se
destaca, eso si, larecurrente caida de normas
mineras por falta de consulta previa en el
Consejo de Estado. Recordemos que por esta
misma razén se cayod la Ley 1382 de 2010 que
reformaba el Cédigo de Minas.

La autoridad ambiental contra-ataca

El siguiente episodio del cruce de normas
entre autoridades prosiguié con la suspensién
de trdmites para la sustraccidn dreas de
la Reserva Forestal, Ley 2° de 1959, para

actividades mineras hasta zonificar y ordenar
la Reserva. La Resolucién’ no fija fecha limite
y dej6 en el imbo las AEM declaradas por la
autoridad minera.

Posteriormente, apoyado en el principio
de precaucion, en lo establecido en el
articulo 34 del Cédigo de Minas y ante la
inminencia de reapertura de la ventanila
para la recepcion de solicitudes mineras, el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
(MADS), expidid la resolucion 1374 de junio
de 2013 anunciando la creacién de Reservas
de Recursos Naturales (RRN) sobre las cuales
la autoridad minera no podria otorgar titulos
mineros. Parala declaracion definitiva de drea
de exclusién minera, la autoridad ambiental
debia redlizar los estudios pertinentes en un
plazo de un ano, prorrogable por otro mds.

Aunque se ftrata de una norma bien
intencionada para la preservacion de la
biodiversidad del Amazonas y Chocd, es
absolutamente tardia, pues sobre ella la
autoridad minera ya habia entregado titulos
mineros a particulares?, y las otras locomotoras,
la de la mineria informal y la mineria ilegal —
criminal avanzan también extrayendo oro,
coltdn, uranio y tungsteno, entre otros.

Sin embargo, el deber supremo de la
autoridad minera es mantener a fondo el
acelerador de la locomotora de la gran

7 Resolucidon 1518 del 31 de agosto de 2012. Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible.

8La autoridad ambiental ha entregado 38 titulos mineros en
Parques Nacionales Naturales. El caso mds emblemdtico tiene
que ver con la firma canadiense Cosigo Resources, que fiene
fres fitulos en el Amazonas, uno de ellos en el parque Nacional
Yaigojé-Apaporis, pese a que en la zona existen pequenos
mineros tradicionales y a que la autoridad minera tenia ya en
el 2009, cuando se entregaron los fitulos, informacion sobre la
declaracién de este parque por parte de la autoridad ambiental.



mineria. El Gobierno Nacional expidid en
agosto de 2013 el documento CONPES 3762,
“Lineamientos de Politica para el Desarrollo de
Proyectos de Interés Nacional y Estratégicos —
PINES", en el que ordena la creacion de un
régimen regulatorio especial para proyectos
de infraestructura, hidrocarburos y mineria. Se
busca aligerar y agilizar trdmites en materia
de licencias ambientales, las audiencias
publicas, consultas previas, revision de linderos
de resguardos coloniales y expropiacion
de predios para destrabar proyectos de la
locomotora oficial minera. Algunos de estos
llamados cuellos de botella del “progreso”, ya
fueron reglamentados, entre ellos la licencia
ambiental “expresa” mediante el Decreto
2820 de 2014°.

4. Impactos por dimensiones

La actividad minera en el departamento
de Chocd se concentra en las regiones de
la Cuenca del rio San Juan y en la parte
alta y media de la cuenca del rio Atrato!
y se desarrolla principalmente a través del
barequeo, también conocido como mineria
artesanal, pequena y mediana mineria (semi-
mecanizada) y mineria mecanizada (con
dragas y retroexcavadoras). A continuacion
se examina el impacto del estado de cosas
descrito sobre varias dimensiones: minera,
ambiental, socio-econdmica y étnica.

Dimensién minera
La mineria de oro fue por siempre una

actividad de subsistencia para los chocoanos,
una tfradicién de padres a hijos en zonas

9Ver a ese respecto el Capitulo 1 de este informe.

10Ibidem
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riberenas. Sin embargo, las primeras dragas
aparecen en sus rios desde la década de
los ochenta, algunas operadas por nativos
financiados por inversionistas del interior del
pais, y luego por brasilenos con su experiencia
en la fabricacién, mantenimiento y operaciéon
de dragas.

La zona productora de oro mds importante es
el San Juan y los municipios del medio Atrato,
donde la mayoria de los habitantes viven
de este oficio o de actividades conexas a la
mineria. En el alto Baudd, zona de vocacién
agricola, no hay titulos mineros; sin embargo se
registra un alto volumen de produccién de oro.
De acuerdo con la informacién suministrada
por la Agencia Nacional de Mineria al lIAP,
la autoridad minera ha entregado 242 titulos
mineros a particulares, 20 de los cuales a
Consejos Comunitarios en la modalidad de
contratos de concesién. Estos titulos, como
se sabe, requieren de licencia ambiental y
de consulta previa cuando se encuentren en
zonas de comunidades étnicas.

La explotacién aurifera es rentable, pero con
el alza de los precios del oro en el mercado
internacional se intensificd la  actividad,
primero en las regiones donde se tenia
conocimiento de la existencia del mismo
y luego se fue extendiendo a ofras dreas y
municipios con potencial. El auge impulsd
el comercio y transporte, y la actividad se
extendié al margen de una autoridad minera
y ambiental inexistente, y por supuesto de la
normativa sectorial.

La dindmica reconfiguré el mapa minero
departamental: a los mineros ancestrales, con
garantia en la misma ley, se sumaron mineros
llegados de otras regiones del pais; los nativos
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que lograron adquirr dragas y maquinaria
para elevar sus niveles de produccion; los
for&neos que invirtieron en la extraccion ilicita
de minerales y las organizaciones armadas
ilegales que ocuparon el termitorio con un
doble propdsito: mantener sus tradicionales
actividades ilegales (narcotrdfico y trdfico
de armas), y exiraer rentas exiraordinarias
mediante la explotacion minera directa o la
extorsidon a los mineros.

Subyace bajo ese panorama  una
instifucionalidad local pasiva y ajena a
tomar cartas en el asunto, resignada a que
las decisiones en mineria se toman desde
Medellin o en Bogotd; una dirigencia politica
conforme y particulares que se lucran de la
actividad y que, por tanto, no tienen mayor
interés en cambiar el estado de cosas, alo que
se suma el escaso sentfido de pertenencia de
los lugarenos por su territorio y la corrupcion de
las fuerza del orden, como fue denunciado
en la mesa minera de agosto de 2014 en
Quibdd, liderada por el ex viceministro de
Minas, César Diaz.

Dimensién ambiental

En el departamento de Chocd existen 44
dreas constituidas bajo diferentes figuras de
conservacion y proteccién ambiental, como
son los parques naturales nacionales Los Katios
y Utria; las reservas regionales y la reserva
forestal del Pacifico, que cubre buena parte
de los termitorios étnicos titulados al amparo de
laLey 70 de 1993. Dentro de esas 44 reservas se
encuentran 32 de la sociedad civil (IIAP, 2013).
Estas zonas excluyen la actividad minera en
tanto que las reservas forestales protectoras
tienen por objeto el desarrollo de la economia
forestal, la conservacion de aguas, suelos y
fauna silvestre. Pueden también ser objeto
de sustraccién temporal, para ofro tipo de
aprovechamiento, como la actividad minera,
segun la Ley 1450 de 2011.

En el departamento existen tres dreas de
manejo especial, establecidas mediante
Decreto 2811 de 1974, y un sitio Ramsar en
drea del Bajo Baudd. Los estudios coinciden
en que las dreas de conservacion y de
interés ambiental del departamento estdn
amenazadas por actividad minera. La zona
mds vulnerable es la Reserva Forestal del
Pacifico. Gran parte de los municipios vy
territorios étnicos con tradicionalidad minera
estdn en la reserva total o parcialmente.
La reserva tiene 11 millones de hectdreas,
distribuidas en Antfioquia, Narino, Cauca,
Valle, Risaralda y Chocd. En Chocd, esta
reserva cubre 4,7 millones hectdreas en 22
mMunicipios.

De las nueve Zonas Mineras de Comunidades
Negras, siete de ellas se encuentran dentro
de la Reserva Forestal del Pacifico. Para
mineria se requiere de sustraccién de drea



por estar dentro de la Reserva de Ley 29 vy los
interesados deben demostrar la adecuada
coexistencia de actividades mineras con
los objetivos de la reserva forestal. Esta es
una gestién inalcanzable para los pequenos
mineros.

Hay zonas del deparfamento donde
definitivamente no se puede hacer mineric.
En Acandiy Unguia hay mineria de oro sobre
reservas especiales donde no se puede
ejecutar ninguna actividad. Existe también
una fuerte intervencién en zonas de la reserva
forestal del Pacifico, aunque se puede solicitar
la sustraccion temporal de drea. Muchos
otros tipos de restricciones socio-econdmicas,
como nacimientos de rios y quebradas
abastecedoras de acueductos veredales y
urbanos, lugares de valor etnohistdrico, sitios
sagrados indigenas, lugares de esparcimiento,
recreacion y turismo, han sido intervenidos
directamente o afectados por efluentes
mineros.

Codechocd es la Corporaciéon Autébnoma
Ambiental del Deparfamento y se caracteriza
justamente por su bajo nivel de gestion,
sefalada con frecuencia por la politizacion
de sus funcionarios, su poca experiencia vy
bajo conocimiento del tema ambiental, y en
algunos casos de corrupcion.

La Corporacion atribuye el bajo nivel de
cobertura a la complejidad geogrdfica, a
problemas de orden publico que le impiden
el ingreso a las regiones de mayor infensidad
minera y a la falta de recursos. Codechocd
identificd 260 entables mineros en la zona del
San Juan y parte alta y media del rio Atrato
sin licencia ambiental, siendo este el principal
reto de una politica de legalizacion.

Chocd: por una politica minera con
autonomia territorial

Etnicas

Existen 58 Consejos Comunitarios Mayores que
integran los teritorios colectivos, ocho de los
cuales cuentan con Zonas Mineras (ZM) de
poblacidn negrareconocidas porla autoridad
minera, y 20 titulos mineros para la explotaciéon
de oro, platay platino. Una de las controversias
mds importantes entre la autoridad minera
y los Consejos Comunitarios es que las zonas
mineras no incluyen la autorizacién para la
exploracion y explotacion de minerales; para
hacer mineria, estas comunidades deben
obtener el titulo minero y licencia ambiental.

Dada la diversidad de instrumentos de
conservacion y proteccién ambiental, tener
una ZM no garantiza esta actividad, pues,
como vimos antes, muchas de estas zonas
excluyen la mineria o estdn sujetas a procesos
de sustraccion de dreas. Adicionalmente,
cuando los beneficiarios de una Zona Minera
no inician las gestiones para obtener el titulo
minero se exponen a que la autoridad minera
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enfregue el drea a terceros, perdiendo el
derecho de prelacion.

El frabagjo readlzado por el Instituto de
Investigaciones Ambientales del Pacifico
(IAP), en el marco del Convenio 72 de 1993
con el Ministerio de Minas y Energia, no
contiene un diagndstico de lasituacion minera
dentro de los resguardos indigenas debido
a que el Consejo de Resguardos Indigenas
del Chocd (CRICH), determiné que no habia
ningun inferés de estas comunidades en
permitir el desarrollo de este sector dentro de
sus territorios.

No obstante esta determinacién, en didlogo
con representantes de algunos resguardos
indigenas se tiene conocimiento de que
algunos de ellos han suscrito contratos con
terceros para la explotacion minera dentro
de sus teritorios. Ademds, denuncian la
presencia de terceros que han invadido
territorios indigenas para explotar el oro de
manera ilegal e inconsulta.

Situacién Socio - Econémica

El Chocd es un departamento fuertemente
rezagado en su desarrollo econdmico,
que no ha aprovechado el potencial y su
biodiversidad para generarriquezay bienestar
social. La participacion del Chocd en el PIB
nacional es apenas del 0,53% v las estadisticas
del DANE demuestran la existencia de
condiciones de pobreza y pobreza extrema
en buena parte de su poblacién.

La actividad minera es la principal fuente de
empleo, seguida del empleo publico, pero
ese sector sigue siendo mayoritariamente
informal e ilegal /criminal, no obstante lo cuall

mueve los sectores del comercio, servicios
y financiero local. El censo minero realizado
por el MME en los anos 2010 — 2011 registra la
existencia de 527 unidades de produccion
minera en el departamento, de los cuales el
99.2% no tiene ftitulo minero; el 93% labora sin
observar las normas de seguridad industria
e higiene; el 95% no posee ninguna clase
de autorizacion ambiental, el 96% estdn
dedicados ala produccién de oro y el 80% no
lleva ningun registro contable.

El comercio provee equipos, insumos vy
dlimentos que requiere la mineria. No
obstante ser una actividad legal, tras ella se
camufla la comercializacidon de insumos,
como el mercurio y partes y piezas para
maquinaria al servicio de esa mineria al
margen de la ley. 3Quién provee el mercurio
para la amalgamacion del oro? 3Quién
abastece con combustibles la maquinaria
que opera ilegalmente en el departamento?
La ausencia de estadisticas oficiales solbre el
comportamiento de los diferentes sectores
de la economia tampoco permite un mejor
andlisis de la situacién socio-econdmica
del departamento, aunque las cifras sobre
condiciones de vida de sus habitantes, tasas
de desnutricion, y necesidades bdsicas
insatisfechas siempre puntean entre las mds
altas (Ver grafica 1).

Comercializacién del oro

La observacion muestra la concurrencia
de mineros a vender pequenas canfidades
de oro a las casas de compra de oro en los
cascos urbanos de los diferentes municipios
mineros. Es una transaccion informal donde
regularmente no se pregunta la procedencia
del mineral y escasamente se pregunta la
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Grdfica 1. Indicadores sociales de la mineria en el Chocé
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identificacion del vendedor. Pero este es
el mercado pequeno, el otro mercado se
mueve por redes grises 0 negras donde
las autoridades no logran recabar mayor
informacién. Se dice, por ejemplo, que el
oro en mayores proporciones se fransporta a
Medellin y en menor medida a Cali, donde se
encuentran las mds grandes fundidoras de oro
del pais, o donde empresas formales exportan
el mineral con el cumplimiento de los requisitos

de ley, es decir, el pago de impuestos y su
registro oficial como exportador.

Uno de los incentivos para denunciar el oro
en uno U otro municipio desaparecié con
la creacién del nuevo Sistema General de
Regalias. Con el nuevo sistema, el criterio de
distribucién de las regalias fue modificado vy
ya no hay incentivos para denunciar el oro en
un municipio diferente al productor.




El sector extractivo en Colombia 2014

Disposiciones recientes del Ministerio de Minas
y Energia seialan que los fitulares mineros
deben inscribise en el Registro Unico de
Comercializadores de Minerales (RUCOM)',
en tanto que los barequeros deben hacer
su registro en el Sistema de Informacién Sl
Minero'. Sin embargo, el tema de fondo es el
lavado de activos a través del sector aurifero.
Nuevamente, las autoridades no tienen mayor
informacion al respecto, pero saben que
el delito se consuma en su territorio. Existen
varias opciones conocidas publicamente
como ingresar ddlares, cambiarlos por pesos,
comprar oro, reportarlo como producido en
alguno de los municipiosy venderlo a una casa
fundidora o incluso exportarlo, legalizando de
esa forma recursos de dudosa procedencia.

Ofra modalidad denunciada es comprar
oro u oro chatarra en Panamd u otros paises,
ingresarlo ilegalmente al pais, reportarlo
como producido en algin municipio vy
luego comercializarlo en el mercado legal o
exportarlo, legalizando recursos provenientes
del narcotrdfico, como han denunciado las
propias autoridades.

Se trata de uno de los problemas mds
complejos y por tanto mds dificiles de atacar,
excepto cuando la autoridad fiscaliza la
explotacion y tiene cifras reales de produccion
por unidad productora para evitar el ingreso
del mineral precioso y la adulteracion de los
volumenes de produccion real.

11Decreto 2637 de 2012

12Instructivo para la inscripcion de Barequeros. MME. Agosto 2014.

Modalidades de contratacion

Ofro tema que hace mds compleja la
tarea de normalizar el sector minero en el
Chocé es el de las modalidades concretas
o especificas de explotar los minerales.
Diversos actores contfinlan en la tarea de
gestionar titulos mineros, zonas mineras en
dreas de comunidades negras, creacién de
cooperativas y asociaciones para exiraer la
riqueza mineral, algunos de ellos dfiiados a
Fedemichocé. Se registran, de otro lado, las
dlianzas para el desarrollo ilegal de la mineria.
Inversionistas fordneos que aportan recursos
y crean dlianzas con expertos mineros
nativos para extraer oro. Muchos de estos
inversionistas, segun las entrevistas realizadas,
estdn ubicados en Antioquia, Valle y Cérdoba.

En ofros sitios, se conoce de la presencia
de organizaciones armadas al margen de
la Ley, guerrilleros y las bandas criminales,
participando directamente en la extraccion
o extorsionando a los mineros. Estas
organizaciones, tal como funcionan en otras
regiones del pais, controlan los termitorios por
la via de las armas, organizan la extraccion
y comercializacién de minerales, terminan
enrolando a barequeros y pequenos mineros
en su operacion, se blindan socialmente en la
medida que no existe en esas regiones ofra
fuente de empleo e ingresos, y mantienen
en algunos casos vinculos con las fuerzas
politicas y autoridades locales para operar sin
obstaculos.

Ofra moddalidad que tomdé mucho auge
en los Ultimos tiempos es la de contratos
suscrifos por los consejos comunitario con
terceros, que incluyen desde companias
formales (Continental Platinum con el consejo



comunitariode Cocomacoiroa30anos),y otros
informales eilegales. Muchos de esos acuerdos
se enfocan en los aspectos econdmicos,
tales como el canon por arendamiento de
tierras, porcentajes sobre la producciéon o
una tarifa fija por autorizar la permanencia y
operaciéon de los mineros, y en menor medida
se orientan a exigir el cumplimiento de normas
minimas ambientales. En algunos acuerdos, se
pacta la contratacién de mano de obra de
las comunidades negras y la posibiidad de
hacer barequeo en los sitios donde operan las
retroexcavadoras.

Las versiones recogidas indican que los
consejos comunitarios empiezan a tener
problemas con las contrapartes en  los
acuerdos de operacion por suincumplimiento
en el pago de las contraprestaciones
econdémicas y la desatencion de las normas
ambientales que causan un grave dano en
terrenos de propiedad colectiva, ademds
de los impactos sociales y mayores niveles de
violencia.

Un poco mds adelante, cuando se trate el
tema de la mesa minera de Chocd, se verd
como el interés de algunas de las partes era
promover un programa de formalizaciéon
de los mineros en las zonas de los consejos
comunitarios sin pleno conocimiento de los
riesgos que implicaria legalizar mineros cuya
procedencia no es clara para ninguna de los
actores que participa en la mesa.

Sin embargo, debe destacarse que si los
acuerdos de operacidbn con terceros,
autorizados por el Codigo de Minas en su
arficulo 135, se refieren a dreas donde no se
cumplen los requisitos para extraer minerales,
valga decir el titulo minero y la licencia
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ambiental, dichos acuerdos son ilegales y mal
podria una autoridad legalizar o formalizar
mineria en zonas donde no se cumplen las
condiciones legales para ello. Incluso en las
zonas mineras de comunidades negras, si No
se llegan los requisitos legales.

También algunas alcaldias imponen  tarifas
y condiciones de manejo ambiental a los
mineros que operan en sus jurisdicciones,
sin observar que tengan titulo minero vy
licencia ambiental, y autorizan el ingreso
de maquinaria a sus municipios para operar
en obras publicas, cuando la verdad esa
maquinaria llega para participar en la mineria
ilegal. Sin embargo, salvo verificar el pago
de las contraprestaciones econdmicas, las
alcaldias no velan por el cumplimiento de
las normas ambientales, y de alguna forma
amparan su operacion por la generaciéon de
empleo para sus municipios.

Actualmente, se registran tensiones
enfre algunas alcaldias y los consejos de
comunidades negras por las autorizaciones
y contraprestaciones econdmicas, pues
cuando los mineros las pactan con las
alcaldias, no reconocen para estos efectos
a las autoridades afrodescendientes. En otros
casos, los mineros llegan a acuerdos directos
con los propietarios de las fierras, muchas de
ellas ubicadas en zonas donde la mineria estd
prohibida o condicionada a la sustraccion de
dreas para el ejercicio de la actividad.

Solo en 11 de los 32 municipios del Choco se
contemplan programas, accionesy proyectos
relacionados con la actividad minerg,
encaminados a mejorar las condiciones de la
actividad, aumentar la rentabilidad y reducir
los impactos ambientales, segun el estudio
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presentado por el Instituto de Investigaciones
Ambientales del Pacifico IIAP.

Mesa Minera

Los paros y manifestaciones de pequenos y
medianos mineros informales llevaron en el
pais ala conformacién de las lamadas mesas
de didlogo minero. Una de estas mesas y la
Unica conformada mediante Resolucién #9
603 del 31 de julio de 2013, es la mesa de para
la formalizaciéon minera en el departamento
de Choco.

La Mesa de Didlogo se ha venido reuniendo
con alguna regularidad, pero la asistencia
a una de ellas llevada a cabo en el mes de
agosto en la ciudad de Quibdd, permitié
extraer los siguientes elementos:

e Falta de liderazgo del gobernador del
departamento, pese a los esfuerzos de la

Secretaria de Desarrollo Econdmico por
incidir en el rumbo de la Mesa.

e Los infereses que se impulsan en la
Mesa responden a la agenda minera
del Gobierno Central y de los Consejos
Comunitarios, y no se observa la
presencia de otfros actores vdlidos, como
Codechocd, mineros u organizaciones de
mineros.

e Se avanza en la formalizacién minera con
los propietarios de los territorios colectivos,
pero no con los mineros, que son el foco de
los programa de formalizaciéon minera. Es
una estrategia riesgosa en la medida que
no se conoce a quiénes van a formalizar.

La importancia de esta Mesa es que provee
un espacio para el didlogo entre el gobierno
central, el departamento y los actores de la
mineria. Ese espacio hay que mantenerlo en
las nuevas condiciones planteadas en este
documento.

Elcamino que hatomado esa Mesa de Didlogo
soluciona una parte de la problemdtica con
los enormes riesgos antes mencionados, pero
no aborda otros aspectos sustanciales de esa
problemdtica, dejd por fuera a los mineros
objeto de los programas de formalizacion, y
es necesario reorientarla con el liderazgo del
departamento.

Uno de los productos de la Mesa de Didlogo
del Chocé fue el estudio elaborado por el
instituto de Investigaciones Ambientales del
Pacifico IAP denominado “Diagndstico para
la identificacion de dreas susceptibles de
formalizacién minera en el departamento de
Chocd”, elaborado en el marco del convenio
072 de 2013, suscrito entre esta organizacion y
el Ministerio de Minas y Energia.



Se frata de uno de los esfuerzos mds
importantes al entrar en el detalle de los
aspectos ambientales, étnicos y mineros
del departamento, y amoja abundante
informacién para el andlisis y propuestas
de accién. Sus conclusiones son un primer
lomado de dlerta a las posibiidades de
mineria en el departamento al reconocer
que el 99% de los mineros no se les puede
legalizar por estar en dreas establecidas
como de conservacion ambiental, reservas
de la sociedad civil, Distritos Integrados,
parques naturales nacionales y regionales o
€n consejos comunitarios.

Orden publico

Cada vez hay mayor presencia de grupos
armados al margen de la Ley, especialmente
en las regiones donde hay poca presencia de
las Fuerzas Armadas, segun el mismo estudio.
Los grupos se distribuyen por zonas y en
ocasiones comparten el territorio. Su modo de
operacién no se diferencia demasiado, pero
siempre terminan ejerciendo el control del
territorio y de las comunidades por la fuerza de
las armas. Se comportan como la autoridad,
oforgan permisos, cobran impuestos, imponen
el orden social.

Chocé es un corredor estratégico para el
narcoftrafico y trafico de armas. También para
el cultivo de coca. INDEPAZ reporta presencia
de grupos armados en 19 municipios del
departamento.

5. Mineria: una propuesta integral en el
marco de una politica auténoma

La enome riqueza natural de un
departamento priviegiado no puede ser la

Chocd: por una politica minera con
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excusa para su destruccion. Las autoridades
y la comunidad chocoanas fienes las
herramientas  constitucionales y  legales
para implementar un modelo de extraccion
minera a pequena escala que rompa con el
vigente, fuente de depredacion ambiental y
generador de conflictos socio-econdmicos y
de orden publico.

Mds de doscientos anos de vida republicana
han demostrado que el centralismo extiremo
ha sido ineficaz, aunque funcional al avance
de las locomotoras mineras, legales e ilegales,
las cuales terminardn imponiéndose, a menos
que haya un cambio importante en el estado
de cosas, en perjuicio del medio ambiente,
los derechos de las comunidades étnicas, la
pazy el bienestar de indigenas, afros y demds
habitantes marginados de las decisiones que
afectan su ruta de vida.

El fracaso del centralismo minero, de los
programas de legalizacién y formalizacion de



El sector extractivo en Colombia 2014

esta actividad en el Chocd, y el desarrollo del
sector en la mayor informalidad e ilegalidad/
criminalidad, abre un espacio para que las
entidades territoriales puedan plantear una
agenda publica con autonomia orientada a
recuperar la gobernanza del sector minero en
el departamento.

La propuesta conlleva enormes retos que van
desde el fortalecimiento de la institucionalidad
local a una dlianza con el gobierno nacional,
las fuerzas armadas, los alcaldes y las
comunidades étnicas para formular y ejecutar
una politica de normalizacion del sector
minero, hasta desarrollar encadenamientos
que faciliten la creacion de una base industrial
y comercial generadora de riqueza, ingresos y
empleo para los ciudadanos locales.

El andlisis precedente de las normas
ambientales, minera y de las encargadas de
garantizar los derechos de las comunidades
étnicas refleja el caos normativo de un
Estado fragmentado y descoordinado. Las

autoridades centrales ni ven, ni aceptan, ese
estado de cosas, pero las consecuencias
son desastrosas para el departfamento y los
MunNicipios mineros.

Normas constitucionales y legales, asi como
sentencias de las altas cortes, reconocen la
autonomia de las entidades territoriales y su
competencia para decidir sobre el uso del
territorio y la defensa de sus recursos naturales.
Las entidades territoriales, y en concreto el
departamento de Chocd, pueden exigir por
tanto al gobierno central participacién en
las decisiones que impacten el teritorio y sus
recursos.

Si bien se puede arglir que los recursos
naturales no renovables son propiedad
del Estado, también es evidente que su
explotacién genera impactos sobre el suelo y
externalidades negativas sobre la economia
y las comunidades habitantes del termritorio.
Se trata de recuperar el control y manejo
de la actividad minera que actualmente se
desarrolla en el departamento de Chocdy de
orientarla por el camino de la sostenibilidad
ambiental, evitando © minimizando los
impactos negativos sobre la biodiversidad, y
las dimensiones sociales, de salud, econdmicos
y de orden publico.

La Secretariac de Desarollo Econdmico vy
Recursos Naturales aprobd recientemente
la lamada “Visidn de la Mineria en el Choco
2025", la cual senala que “'La Gobernacién de
Chocd, en cumplimiento de sus obligaciones
constitucionales y legales, y tomando como
base los lineamientos estratégicos del
Plan de Desarollo Departamental “Unidos
Construyendo Desarrollo”, propone alas fuerzas
vivas del departamento, tanto sociales como



politicas y econdmicas, la siguiente apuesta
de gestion de la actividad minera en el Choco,
cuyo Unico propdsito es convertila en una
oportunidad de creacion de riquezay bienestar
para el conjunto de la poblacién chocoana”.

Se frata entonces de una visibn que puede
ser soportada ahora por una propuesta
minera autdénoma vy diferenciada para el
departamento de Chocd vy la cual deberia
enmarcarse en las siguientes consideraciones:

1. Laverdaderariqueza del departamento
estdensu biodiversidad. No esaceptable
que el uso y aprovechamiento de
los recursos naturales no renovables
conlleve a la destruccidn de su
verdadera riqueza.

2. El departamento de Chocd fiene
el potencial de desarrollar diversas
actividades sostenibles y armdnicas
con sus condiciones naturales. La vision
de sus habitantes sobre su territorio y sus
riquezas es fundamental.

3. Preservar actividades tradicionales
como el barequeo, e incluso la mineria
a peguena escala, solo es vdlida en
la medida que no destruya el medio
ambiente y que se oriente al sustento de
sus habitantes y al mejoramiento de la
calidad de vida.

4. Empoderamiento de las autoridades
departamentales y municipales, diseno
de una politica minera autdénoma vy la
apertura de un espacio con el Gobierno
Nacional para adoptar decisiones de
politica referida exclusivamente a los
rangos extractivos mencionados.

5. Respeto por la opinidn y decisiones de
las comunidades étnicas sobre esta
materia.

Chocd: por una politica minera con
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La adopcidén de este marco de politica
implica desde luego una ruptura con el
actual modelo minero, pero en su lugar se
rescata la autonomia de los entes territoriales
y los principios que regulan las relaciones
enfre Gobierno Cenfral y las enfidades
territoriales  (coordinacion,  concurrencia
y subsidiaridad), la competencia de los
concejos municipales, y la participacion
de las comunidades en la formulaciéon y
definicion de los diferentes instrumentos de
ordenamiento del territorio.

Objetivos especificos de una propuesta
auténoma de mineria

La diversidad de situaciones e intereses no
permite la formulacién de una propuesta
facil ni de gusto para todos los actores, y se
complejiza por la presencia de situaciones
exfra-mineras que perviven en una caja
negra y que se han consolidado gracias a
la ausencia del Estado y a la debilidad de la
institucionalidad local. Los objetivos de una
politica auténoma para el departamento de
Choco son:

* Recuperar la gobernanza del sector
minero en el temitorio y decidir sobre
el futuro del sector en el marco de la
sostenibilidad ambiental.

e Trabgjor de manera coordinada,
concurrente y subsidiaria con el Gobierno
Nacional para la toma de decisiones en
materia minera.

* Establecer un marco legal para el
desarrollo de actividades exiractivas a
pequena escala, incluidas las labores de
barequeo, diferenciada por mineral y
seguimiento vy fiscalizacion a cargo de la
autoridad local.
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e Generar una dlanza con ofras
autoridades del nivel nacional y regional
para emadicar la mineria informal e
ilegal/criminal, y prohibir actividades de
gran mineria a cielo abierto en tenitorio
chocoano.

e Formular programas de formalizacion de
la mineria a pequena escala que incluya
la ejecucion de labores bajo estdndares
ambientales, técnicos, laborales y de
seguridad industrial e higiene orientfados a
garantizar el cumplimiento de los objetfivos
generales de la politica auténoma.

e Encadenar los labores extractivas a
peguena escala con eslabones de
comercializacion y generacion de valor
agregado, aportando incentivos para la
formalizacion de los pequeinos y medianos
mineros objeto de este programa.

e Encadenar los labores  exiractivas
con dalternativas  productivas  como
un mecanismo de fransicibn a oftras
actividades sostenibles que generen
recursos seguros para los beneficiarios,
evitfando que sus niveles de vida
dependan del ciclo de precios de los
minerales.

En razén de la biodiversidad y su fragilidad, no
se admitiria nila gran mineria a cielo abiertonila
presencia de dragas y refroexcavadoras que
depredenlamayorriqueza del departamento.
Estamos hablando, en consecuencia de
promover y fomentar la mineria a pequena
escala, incluido el barequeo o la mineria
artesanal.

En ocasiones, cuando esta propuesta
fue expuesta a algunos actores mineros,
éstos preguntan por qué se condena a los
chocoanos a vivir en la pobreza estando

sentados sobre miles de toneladas de oro,
plata y platino. Los chocoanos son pobres y
lo seguirdn siendo porque el actual modelo
solo beneficia a unos pocos, las rentas se
fugan a ofras regiones y no se reinvierten en
el departamento, no hay encadenamientos
productivos y las regalias se dilapidan, se
pierden o se orientan a obras o actividades
de bajo impacto.

Por ese camino, a la vuelta de unos anos,
cuando la biodiversidad haya sucumbido en
toneladas de mercurio y en desérticas playas
aluviales, con rios sedimentados, sin peces y
conaguas que infectanla piel de quien en ellas
se bana, la gran mayoria de los chocoanos se
preguntard gy dénde fue a parar la riqueza
sobre la cual estdbamos sentados?

Se frataentonces de defenderla biodiversidad
delaslocomotoras mineras, legales e ilegales, y
de fortalecer aquellas formas de mineria cuyos
impactos no se traducen en depredacion y
que son fuente de ingresos para centenares
de barequeros y de pequenos y medianos
mineros, y por fanto de sus familias. Se busca
también blindar el territorio y evitar el ingreso
de dragas y retroexcavadoras, frabajando
de la mano con los resguardos indigenas y
consejos comunitarios.

6. Fundamentos constitucionales vy
legales de una politica minera
auvténoma

Una de los aspectos mds importantes del
debate actual sobre la politica minera en el
pais gira en torno a la competencia de las
enfidades teritoriales en las determinaciones
sectoriales que involucran sus tferritorios. El
tema surge tras una demanda al articulo 37



del Cédigo de Minas, que reza de la siguiente
manera:

Prohibicion  legal. Con  excepcién
de los facultades de las autoridades
nacionales y regionales que se senalan
en los articulos 34 y 35 anteriores, ninguna
autoridad regional, seccional o local
podrd establecer zonas del territorio que
queden permanente o fransitoriamente
excluidas de la mineria. Esta prohibicion
comprende los planes de ordenamiento
territorial que se trata el siguiente articulo.

Luego del estudio de la demanda, la Corte
Constitucional concluyd en la sentencia
C-123 de marzo de 2014 que el articulo 37
era exequible pero condicionado a que en
el proceso "por medio del cual se autorice
la realizacién de actividades de exploracion
y explotacibn minera, las autoridades
competentes del nivel nacional deberdn
acordar con las autoridades termitoriales
concemnidas, las  medidas  necesarias
para la proteccidn del ambiente sano, y
en especial, de sus cuencas hidricas, el
desarrollo econdmico, social, cultural de sus
comunidades y la salubridad de la poblacion,
mediante la aplicacion de los principios de
coordinaciéon, concurrencia y subsidiaridad
previstos en el articulo 288 de la Constituciéon
Politica”.

Esta sentencia endereza el camino del
arbitrario articulo 37 de la Ley 685 de 2001,
pero no fiene el alcance del concepfo
proferido por dos magistrados, Maria Victoria
Cdalle y Luis Ernesto Vargas Siva, en cuyo
salvamento de voto expresan que el articulo
es abiertamente inconstitucional. Coincidid
la posicién de la Corte Constitucional con el

Chocd: por una politica minera con
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auto proferido por el Consejo de Estado sobre
el Decreto 934 de 2013 del Ministerio de Minas
y Energia por medio del cual se reglamenta el
articulo 37 del Codigo de Minas, suspendiendo
provisionalmente su aplicacién por vulnerar el
principio de autonomia territorial'.

Lasentencia C-123 dela Corte Constitucional y
el auto del Consejo de Estado son importantes
para efectos de las recomendaciones
contenidas en este documento, pues
recuperan mandatos constitucionales
relativos a la autonomia temitorial y a lo
establecido en la Ley de Desarmrollo Territorial
que autoriza a los concejos municipales a
tomar determinaciones sobre el uso del suelo
a tfravés de los Planes de Ordenamiento
Termitorial (POT).

Sin embargo, varios ministerios, entre ellos el de
Minas y Energia, desvirtuaron el alcance de la
Sentencia mencionada y en un cuestionado

13 Auto 49.150 del Consejo de Estado, sala de lo confencioso
administrafivo. Septiembre 3 de 2014.
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Decreto, el 2691 del 23 de diciembre de 2014,
generaron un procedimiento en la prdctica
imposible de cumplir para las enfidades
territoriales, lograron revivir el articulo 37 del
Cdédigo de Minas y con él el centralismo
extiremo en materia minera y subordinando a
la autoridad ambiental a la minera.

A mayo de 2015, cinco demandas se habian
presentado contra este Decreto y la primera
de ellas habia sido admitida por el Consejo de
Estado. Una delas demandas, presentada por
Foro Nacional por Colombia, Conciudadania
y la Red Nacional de Mujeres busca que
el Consejo anule el Decreto por violaciéon
al derecho a la participacion ciudadana,
a los principios que regulan las relaciones
Gobiermno Cenftral — Entidades Territoriales, el
principio de legalidad, por extralimitacion de
funciones y desconocimiento del deber de
proteger los recursos naturales y el derecho a
un ambiente sano.

El Plan de Ordenamiento Minero (POM), por su
parte, elaborado porla Unidad de Planeacién
Minero Energética UPME también dio pasos
importantes orienfados a restablecer  los
principios de autonomia territorial en las
decisiones hasta ahora centralizadas en
materia de titulacion minera. Los aspectos
mds importantes del POM y que alimentan la
propuesta son los siguientes:

Reconoce de enfrada que existen problemas
de coordinacion entre la Nacidén con los
temitorios; del sector minero con el ambiental;
enfre el Ministerio de Ambiente vy las
Corporaciones, y la gestion social. Propone
suscribir confratos Plan o vinculacién a
los contratos existentes, como alternativa
para pactar condiciones que satfisfagan

un minimo de aspiraciones teritoriales de
modo que faciliten el dialogo social. Esta
propuesta recoge lo senalado por la Corte
Constitucional en la sentencia C-123 antes
comentada e incluye negociaciones del
gobierno con las entidades tenitoriales para la
dotacién de bienes puUblicos, posibles nuevas
fransferencias y la eventual delegacién de
algunas funciones mineras a los territorios.

El POM propone una gestion diferenciada por
mineral y planes separados para oro, carbdn,
ferroniquel y materiales de construccién.
Propone una descentralizaciéon progresiva
(iniciadlmente  selectiva), de  funciones
especificas de acuerdo con el tipo de
minerales, tamano de laexplotacion, tipologias
teritoriales y/o produccion, riesgos sociales,
ambientales e institucionales. De acuerdo con
ello, la UPME sugiere la delegacion gradual de
funciones mineras a las entidades territoriales.

Otfra propuesta es la de fortalecer la
fiscalizacion y otorgar mayores beneficios
a los municipios productores, integrar la
mineria a los procesos de ordenamiento de
usos de suelos y llevar a cabo programas de
seguimiento y control para la resolucion de
conflictos en el uso de territorio.

Como se observa, se trata no solo de
reconocer porla via de la Corte Constitucionall
y del Consejo de Estado la autonomia de los
territorios en esta materia, sino que la UPME,
ente asesor del Ministerio de Minas y Energia,
avanza en el POM en propuestas especificas
para devolver autoridad, funciones y recursos
a las entidades teritoriales en un proceso
gradual, sobre la base de resultados, en el
gue se armonice el uso del suelo y la vocacion
de las regiones con las autorizaciones mineras.



Aspectos claves por resolver para viabilizar la
propuesta de politica auténoma

Como se dijo antes, los retos son enormes,
pero mucho de ellos apuntan a llenar vacios
institucionales generados por la invasiva
prdctica centralista en materia minera.

Una vision de futuro. Determinar qué quiere
y a doéonde desean llegar en el mediano
y largo plazo es una tarea esencial de las
comunidades vy las autoridades para definir
una hoja de ruta que incluya definiciones
sobre la riqueza ambiental, la vocacién del
territorio y el uso y aprovechamiento de los
minerales.

Definiciones  sectoriales. sQué  hacer
con los recursos minerales que posee el
departamento? gPara qué explotarlose Son
algunas delas preguntas que las comunidades
y las autoridades deben hacer y resolver para
definir un programa minero local y enmarcar
en él el programa de formalizaciéon del sector.

Fortalecimienfo instiftucional. El  gobierno
departamental debe empoderarse del
sector fortaleciendo su gestion institucional
con personal comprometido y conocedor
de los temas mineros, ambientales y de
comunidades étnicas.

Fiscalizacion presencial. El nuevo modelo
minero auténomo garantiza la proximidad de
la autoridad minera local de los mineros. Se
busca romper con un esquema administrativo
y fiscalizador a distancia, que le permita a las
partes locales mantener una relacion fluida
y permanente, que facilite las labores de
fiscalizacion sin el desplazamiento de personall
de Bogotd, y convierta a la autoridad
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nacional en una segunda instancia para
resolver desacuerdos locales.

Alianzas para atender la complejidad. La
pluralidad de actores e intereses que rayan
con la criminalidad obliga a que el gobierno
local fortalezca sus alianzas con el Gobierno
Nacional, las Fuerzas Armadas, los alcaldes y
las comunidades étnicas con territorios dentro
del departamento.

Conocimiento para liderar la estrategia
e interactuar con aqutfores diversos. La
instiftucionalidad debe tener un profundo
conocimiento  de los marcos minero,
ambiental y étnico para poder proponer,
mantener el liderazgo y concretar la politica
autdnomay la estrategia de normalizacion de
la mineria en el departamento.

Informacién para recuperar la gobernanza
del sector minero chocoano. Avanzar en |os
censos mineros readlizados por Ministerio de
Minas y el IAP hasta romper la caja negra
que recubre el sector y neutraliza cualquier
posibilidad de control y manejo.

Mineria en resguardos indigenas y consejos
comunitarios

Otro  capitulo  del programa de
legalizacion diferencial es el enfocado a
la mineria informal e ilegal en resguardos
indigenas y  consejos  comunitarios
de afrodescendientes legalmente
constituidos. En ellos, las normas son claras
respeto a las posibilidades de adelantar
actividades mineras, pues lo primeros
pueden solicitar la declaracién de Zonas
Mineras Indigenas y los segundos Zonas
Mineras de Comunidades Negras, y luego
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los ftitulos y licencia ambiental para la
explotacion de minerales en dichas dreas.

Enamboscasos, Indigenasyafrodescendientes
tiene el derecho de prelacion para el ejercicio
de lamineria frente a terceros, pueden solicitar
titulos mineros para extraer minerales dentro
de las zonas mineras declaradas, y pueden
contratar la operacién minera con terceros
cuando tengan la licencia ambiental. Existen
algunos vacios en las normas o poca claridad
respecto ala mineria dentro de los resguardos
indigenas o consejos comunitarios y en dreas
que no fueron incluidas en las zonas mineras
declaradas. Aungue la posicién del Ministerio
de Minas es que en esas dreas puede otorgar
titulos mineros a terceros, fambién es cierto
que el derecho de prelacion no aclara si
dentro de los territorios étnicos o solamente en
las zonas mineras declaradas.

Sin embargo, la norma no es muy clara y en
el departamento de Chocd podrian existir

titulos mineros otorgados a terceros donde no
se aplicd el derecho de prelacién, por lo que
una opcidn de las comunidades étnicas, y de
la misma gobernacion, es solicitar al Ministerio
de Minas - Agencia Nacional de Mineria-
un listado de los titulos otorgados vy las actas
donde se formaliza el derecho de prelacion,
asi como los poligonos para ir elaborando
un propio catastro minero. En caso de que
ese requisito no se hubiese cumplido, los
interesados pueden solicitar la extincion de
titulos e ir liberando dreas para la legalizacion
de mineros informales.

Otfro aspecto critico de la mineria
chocoana son los contratos de operacion
suscritos, especialmente por los consejos
comunitarios, con terceros (articulo 135 de
la Ley 685 de 2001). Como se dijo antes,
estos contratos facilitaron la entrada
y permanencia de mineros ilegales en
resguardos indigenas, pero sobretodo
en consejos comunitarios, y con ellos la
depredacion ambiental, descomposicion
social y la exacerbacion de la violencia,
cuando no el ingreso de grupos armados
al margen de la ley.

Sinembargo,lalegalidaddeesoscontratosde
operaciéon es cuestionable dado que fueron
firmados por algunos consejos comunitarios
en zonas mineras de comunidades negras
sin titulo minero ni licencia ambiental que
autorice la explotacion de minerales.
De manera que, dificimente, pueden
las autoridades locales validar acuerdos
en los que se privilegian las obligaciones
econdémicas de los acuerdos o contratos
de operaciéon respecto a las obligaciones
ambientales o que no se incluyeron o son
desatendidas por los terceros.



7. Aspectos concretos de una nueva
vision minera

Mineria  Unica y exclusivamente en las
zonas donde las condiciones ambientales
lo permiten. Los diferentes instrumentos
de proteccidn y conservacion ambiental
expuestos en la primera parte del frabagjo
constituyen la base para determinar las zonas
donde la ejecucion de labores mineras no
expone la biodiversidad a impactos negativos
ireversibles.

En las zonas donde la mineria queda
prohibida, muchas de ellas cubiertas por
diversos instrumentos de conservacion, se
requiere una accidn mancomunada, que
incluya a los resguardos indigenas y consejos
comunitarios, para velar por su proteccion y
los acuerdos alcanzados en el marco de una
nueva visién territorial. Se entiende también
que las decisiones de las comunidades étnicas
se enmarcan en la nueva politica autdbnoma,
que, por tanto, deben ser revisados los
confratos mineros suscritos con terceros vy
que serd necesario respetar el derecho de
los indigenas para prohibir la mineria en sus
territorios.

Las zonas donde se aprueben proyectos
de mineria a pequena escala deberdn ser
sustraidas con el objeto de permitir el desarrollo
de una actividad amigable con el entorno. El
Ministerio de Minas y Energia deberd avanzar
en una nueva clasificacion de la mineria
para determinar que es pequena y mediana
mineria. La politica auténoma estaria dirigida
hacia el barequeo o mineria artesanal, la
peguena mineria y algunas unidades de
explotacién de mediana mineria que no
utilicen refroexcavadoras o dragas, cuya

Chocd: por una politica minera con

autonomia territorial

J/f I j f :i :\\,\.

T e 4l

prohibicién es un requisito fundamental en el

nuevo modelo autébnomo.

Las unidades productivas de pequena vy
mediana mineria estdn sujetas a los requisitos
de Ley para poder explorar y explotar recursos
naturales norenovables-titulo mineroylicencia
ambiental- y a estdndares ambientales,
técnicos, seguridad industrial y obligaciones
econdémicas y laborales verificables por las
autoridades del departamento, por estar
ellas mds cerca de los mineros que la misma
autoridad del orden regional o nacional,
despachando desde Bogotd. Se entenderia
entonces que la autoridad minera es la
departamental y que despacha desde
Quibdd y los municipios donde se autorice
esta actividad, y que deberd contar con
recursos provenientes de la explotacion de los
minerales para su funcionamiento.

Una de las razones del fracaso recurrente de
los programas de legalizacion es la falta de
apoyo no paternalista de las autoridades a los
pequenos y medianos mineros, vy la falta de
incentivosreales para quelos mineros perciban
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que es mejor serlegal que ilegal. La propuesta
incluye la creacién de un ente departamental
gue acompane la formalizacién de los mineros
objeto de la politica autébnoma en todos los
aspectos de esa actividad, y la creacion de
incentivos, no en la explotacion, sino en la
comercidlizacién de los minerales explotados,
como veremos mds adelante.

Produccién limpia

El combate contra la mineria ilegal/criminal
debe incluir la erradicacién del uso de
mercurio de la extraccion aurifera. La
absoluta prohibicion del uso de sustancias
quimicas peligrosas para la salud de los
ciudadanos incluye la persecucion a las
redes de comercializadores de mercurio y la
introduccion de tecnologias limpias para la
explotacion de minerales que ademds de sus

bondades ambientales y para la vida de las
personas, logran colocarse en mercados que
reconocen y recompensan esos prdcticas
amigables con el medio ambiente.

En el mundo existen ya algunas prdcticas
gue han ido reemplazado el uso de quimicos
por sustancias orgdnicas para recuperar el
oro y el platino en explotaciones de aluvion.
En Colombia, por ejemplo, la Corporaciéon
Auténoma de Chocd (Codechocd), vy la
Universidad Nacional de Colombia, a través
del Instituto de Minerales CIMEX, estdn a
punto de culminar una experiencia piloto
con mineros de los municipios chocoanos
de Cértegui y Unidn Panamericana, y cuyos
resultados preliminares de la llamada técnica
de flotacién espumante elevariaincluso al 90%
el porcentaje de recuperacion de minerales.

Sin  contaminar la riqueza hidrica del
departamento y sin riesgos de salud, los
mineros podrian mediante el uso de esta
técnica elevar su produccion y mejorar
sus ingresos. Y esta deberd ser una de las
condiciones inamovibles para autorizar la
explotacién minera en el Chocd, en el marco
de una politica minera auténoma.

Comercializacién

Apoyar la comercializacién de los minerales
producidos por los barequeros y pequenos y
medianos mineros es fambién parte de esta
propuesta. Se frata de que el oro extraido
mediante tecnologias limpias pueda ser
comercidlizado en mercados especializados
o utilizado en cadenas productivas
especializadas, para mejorar aun mds los
ingresos de los productores, previo el pago de
las regalias correspondientes.



El mismo ente departamental mencionado
antes y encargado de acompanar el proceso
de formalizacién y de la implementacion de
las practicas limpias de la mineria objeto de
la nueva politica, deberd crear redes de
compra de oro en los municipios para que
una vez certificado pueda ser vendido en los
mercados mencionados.

Estos mercados, como sucede con la
produccién del programa Oro Verde,
reconocen un plus o sobreprecio al oro
limpio, el cual, transferido a los productores,
mejora sus ingresos y genera un incentivo
para formalizarse. Como se observa,
se frata de generar incentfivos en la
comercializacién para que los mineros
formalicen su explotaciéon y dejar de insistir
en los fracasados programas oficiales que
obligan a formalizarse en la explotacion sin
incentivos reales para los mineros.

Cadenas productivas

Joyeros organizados en el programa
Santander Competitivo  hicieron  publica
una carta enviada a la Presidencia de la
Republica hace un par de anos denunciando
escasez de oro en el pais para desarrollar
su actividad. El oro producido -si no en su
totalidad, si en una buena proporcidn- se
exporta para aprovechar los altos precios del
mercado internacional.

Desde entonces, estos joyeros buscan
acuerdos con mineros nacionales que
provean material para joyeria, al iempo que
vienen abriendo espacios en el nicho de
joyas con oro limpio; actualmente trabajan
en procesos que permitan a los compradores
certificarel origeny calidad de susjoyas. Juntar
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los eslabones de produccion y elaboraciéon
de bienes con valor agregado, sobre la base
de oro sin quimicos, seria una opcidn para la
comercidlizacion del oro chocoano.

Esta seria una alternativa mds o menos
inmediata, porque lo ideal seria que en
el mismo deparfamento se montard la
infraestructura  para la  elaboracion  de
joyas limpias que pudieran colocarse en los
mercados nacional e infernacional a mejores
precios. Capacitar la mano de obra, avanzar
en el conocimiento de disenos y modelos,
atraer inversionistas y fomentar la creacion
de un complejo para la joyeria, seria un
paso importante en la concrecidon de esta
propuesta.

Mineria y diversificacién econémica

La propuesta busca el desarrollo de una
mineria en volimenes que no generen
depredacién ambiental ni ofros conflictos
que son inherentes al actual modelo vigente,
pero también advierte sobre fres temas
que son importantes para la nueva politica
auténoma: 1) los recursos mineros tienden en
el mediano largo plazo a su agotamiento, 2)
los ingresos de las familias no pueden estar
exclusivamente atadas a los ciclos de precios
de los minerales y 3) la mineria debe por
tanto complementarse con otras actividades
productivas o convertirse en un medio para la
transicion a otras actividades sostenibles en el
tiempo y armodnicas con el medio ambiente.

Barequeros y mineros a pequena escala
saben muy bien que su actividad requiere
moverse de un lugar a ofro y que, cuando los
precios suben o bajan, ellos ganan o pierden,
pero lo intermediarios nunca pierden. De
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manera que se busca a) ofrecer alternativas
de reconversidén laboral para aquellos que
deban salir de los teritorios vedados para
la mineria; y b) apoyar la diversificaciéon
productiva con proyectos agricolas, siembra
de maderables, culfivo de peces o apicultura.

Algunos mineros del nordeste antioqueno,
especificamente de Tarazd, se preguntan
qué va a pasar con sus familias cuando se
terminen las reservas de oro de fincas de su
propiedad. 3Coémo van a subsistire 3Qué les
van a dejar a sus hijosg En respuesta a estos
interrogantes, estos mineros han ido ellos
mismos recuperando las zonas impactadas
con mineria con drboles maderables, y ya se
empiezan a ver en la zona amplios culfivos
gue luego dan origen a aserraderos y fabricas
de muebles.

El Ministerio de Agriculfura cuenta con
importantes recursos para promover la
agricultura en el pais y una de las alternativas
€S conseguir recursos de esos programas y
empezar a estimular a los mineros para que

reforesten las dreas degradadas y cultiven
frutas, pldtano o yuca, entre ofros, para su
propio consumo y quizd para la venta en otras
zonas del departamento o del pais.

En resumen, se frata de determinar las zonas
aptas para mineric de acuerdo con un
programa de ordenamiento teritorial-ambiental
del fenitorio chocoano. En ellas, generar
una cadena productiva que amanca con la
explotacion minera a pequena escala, que
Nno genere mayores impactos sobre el medio
ambiente, ligada a procesos de produccion
limpia y estdndares técnicos, ambientales vy
sociales verificables, como un medio para
desarrollar una base industrial a partir del oro o su
comercidlizacién en mercados que reconozcan
y compensen el uso de tecnologias amigables
con el medio ambiente.

Al tiempo que los mineros logran mejorar su
volumen de produccion y de vender a mejor
precio en el mercado de oro limpio, se busca
frascender a ofras actividades productivas
gue complemente la mineria o se constituyen
en el oficio definitivo, sostenible y de largo
plazo de mineros que vayan encontrando en
la agricultura, culfivo de peces, o la apicultura,
medio para sostener a sus familias y mejorar su
calidad de vida.

Es importante el empoderamiento de la
autoridad local para ejecutar este programa,
recursos para financiar cada fase de la
propuesta y la creacién de un ente publico
local que acompane la formalizacidon minera,
la comercializacién de minerales y la puesta
en marcha de otros proyectos productivos.
Los refos son enormes, pero hay que buscar
salidas, por retadoras y alucinantes que
parezcan, para que el manana tenga futuro.
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