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PRESENTACION

EL SECTOR EXTRACTIVO EN COLOMBIA 2019-2020

La Fundacion Foro Nacional por Colombia presenta su noveno Informe
sobre el sector extractivo en Colombia, correspondiente al periodo enero
de 2019 - junio de 2020, elaborado por el equipo del Observatorio de las
Industrias Extractivas. El informe contiene cinco capitulos: el primero de
ellos analiza las tendencias macroecondmicas mas importantes del sector,
asi como el impacto de la pandemia del COVID-19 sobre su desarrollo y la
propuesta del gobierno de convertir al sector en el motor de la reactivacién
econdmica del pais. El segundo capitulo examina los cambios normativos
e institucionales y de politica mas relevantes para el sector, con un foco
particular en tres procesos: la reforma al Sistema General de Regalias, la
reforma de la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA) y las
politicas —bastante debatidas- sobre el uso de la fracturacion hidraulica en
yacimientos no convencionales de hidrocarburos.

El capitulo 3 retoma el tema de las regalias para examinar la distribucion
de los recursos en los ocho afos de vigencia de la reforma de 2011 y su
impacto social y territorial. Luego, el cuarto capitulo se enfoca en el tema
de la participacion ciudadana en la cadena de decisiones relacionada con
la explotacion del subsuelo. Analiza el esquema de toma de decisiones en
el sector y la manera como dicho esquema ha determinado bajos niveles
de participacion ciudadana en su gestion. Por ultimo, el Informe incluye un
capitulo sobre los conflictos mineros en el municipio de Suéarez (Cauca),
asi como el papel de los diferentes actores en su tramite y procesamiento.

Sin duda, el fenémeno de mayor relevancia para el analisis del sector ex-
tractivo en el periodo que cubre el informe es la pandemia del coronavirus y
sus efectos econdmicos y sociales. El optimismo que el gobierno respiraba
en 2019 gracias a una tasa de crecimiento del PIB muy por encima del
promedio de América Latina y a una recuperacién de los precios de las




materias primas en el mercado internacional, se
vino abajo en 2020 con la expansién del virus
y las medidas de confinamiento obligatorio que
fue necesario tomar antes de terminar el primer
trimestre de 2020. Sobrevino entonces una fase
de recesidon econémica que se hizo sentir en el
conjunto de la actividad productiva, tanto a es-
cala global como nacional, que, sin embargo, no
golped tan drasticamente a la actividad extracti-
va en Colombia. Se frend, sin duda, el ritmo de
produccién, pero rapidamente el sector retomd
una cierta dinamica, no comparable a la de afos
anteriores, pero en todo caso suficiente para no
causar un deterioro grave de la actividad. En ese
resultado fue clave la decisién del gobierno de
permitir el funcionamiento del sector durante el
confinamiento obligado, al considerarlo como
una actividad de utilidad publica y necesaria
para el funcionamiento de otros aspectos de la
vida del pais.

Lo que, sin duda, ha causado mayor debate ha
sido la decision del gobierno nacional de seguir
apoyandose en el sector extractivo como punta
de lanza de la economia nacional y como sector
lider de la reactivacion econémica pospandemia.
Esa apuesta contrasta con la baja prevista en la
demanda de combustibles fésiles, derivada de
la transicion energética en los paises del primer
mundo, y con el rechazo en ciertas regiones del
pais a algunos proyectos de explotacién minera
que el gobierno considera estratégicos y que no
han logrado la aceptacién social en las zonas
donde van a ser ejecutados, en caso de ser apro-
bada la respectiva licencia ambiental. En otras
palabras, se mantiene la politica de promocién

del sector implementada en los ultimos quince
afnos, en contravia de la oposicion interna y de
las tendencias econémicas que marca el merca-
do internacional, con una narrativa que pone el
énfasis en la diversificacion de la canasta minera
y en el aprovechamiento de las nuevas condicio-
nes que ofrece el mercado (demanda de mine-
rales criticos) a raiz de la transicion energética.

Para el logro del propdsito que se ha trazado,
el gobierno ha venido realizando una serie de
cambios institucionales y de politica relaciona-
dos con el sector, que son analizados en el ca-
pitulo segundo de este informe. Uno de ellos es
la implementacién de los Proyectos Piloto de In-
vestigacion Integral, por medio de los cuales se
busca conocer las condiciones existentes para la
aplicacion del fracking en Colombia. Aunque en
la campana electoral el candidato Duque reiterd
que no daria via libre a esa técnica, una vez ele-
gido como primer mandatario cambi6 su opinion
y se dej6 convencer facilmente de la ex ministra
Maria Fernanda Suarez para incorporar esa téc-
nica como forma de incrementar las reservas de
hidrocarburos y garantizar la autosuficiencia en
materia de combustibles. La decisiéon ahondo el
debate iniciado anos antes, abarcando tanto el
campo técnico (informes de las Comisiones que
han evaluado el procedimiento) y juridico (de-
manda ante el Consejo de Estado de los decretos
que reglamentan los proyectos piloto) como el
politico (oposicién de varios movimientos a es-
tas medidas) y de la opinién publica. La defini-
cién del Consejo de Estado sera determinante de
lo que ocurra en el futuro con esa controvertida
apuesta.

PRESENTACION
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Sin lugar a dudas, el principal cambio realiza-
do por el gobierno ha sido la reforma al sistema
de regalias. Su propésito fue calmar los animos
de las autoridades de los municipios y departa-
mentos productores, que supuestamente fueron
perjudicados por la reforma de la década pasa-
da al reducir significativamente sus asignacio-
nes. Pero, ademas, un propdésito subliminal de
la reforma ha sido generar incentivos para que
algunas regiones acojan los proyectos extracti-
vos a través del incremento y del adelanto de
los recursos de regalias. La reforma, ademas,
introduce algunos componentes de participacion
ciudadana a lo largo del ciclo de las regalias,
que pueden ser positivos, especialmente para
los pueblos y las comunidades étnicas, pero al
mismo tiempo corta la posibilidad de que las
autoridades territoriales tengan un manejo mas
directo de los recursos de los Fondos, al suprimir
los OCAD departamentales y municipales. La re-
glamentacion de la nueva ley esta por veniry es
alli donde se podréa valorar el verdadero alcance
de la reforma y las reales intenciones del gobier-
no nacional.

La pregunta que surge es si esta reforma apunta
a resolver los problemas que la anterior no re-
solvid, a saber, una distribucién mas equitativa
y un uso mas eficiente de los recursos, mayor
participacion ciudadana y la reduccién de las
desigualdades territoriales. Es ese el objeto de
analisis del tercer capitulo de este Informe. En él
se examina, con base en los resultados logrados
en los Ultimos anos, qué tanto éxito logro la nor-
ma expedida hace un poco mas de ocho afnos.
La respuesta no es alentadora: la distribucion de
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los recursos mostr6é una tendencia hacia la con-
centracion de los mismos en manos del gobierno
nacional, relegando a un lugar marginal a los de-
partamentos y municipios. Esa premisa parece
mantenerse en la reforma de 2020.

Lo mismo puede decirse de la distribucién te-
rritorial. Los territorios con mayores indices de
pobreza recibieron una proporcion menor de los
recursos, en comparacién con los departamen-
tos méas desarrollados, que recibieron mayores
montos en la asignacién final. De esa forma, la
meta de convergencia territorial una vez mas
quedd como tarea pendiente del nuevo sistema.
A ello se suma el lugar secundario ocupado por
la ciudadania en el manejo de las regalias. La
participacion ciudadana practicamente quedd
reducida a algunas iniciativas de control social a
los proyectos financiados con estos recursos. La
incidencia en la asignacién de los recursos fue
minima, practicamente nula, en parte debido al
diseno mismo del Sistema, a la falta de informa-
cién sobre los proyectos y a las debilidades que
la ciudadania sigue mostrando en este escenario
de participacion.

Estos resultados son congruentes con el anali-
sis realizado en el capitulo 4 del informe, sobre
la participacién en el sector extractivo. En dicho
capitulo se muestra como el esquema de toma
de decisiones caracteristico del sector no incluye
la participacion de los diferentes actores relacio-
nados con él, tanto a nivel nacional como terri-
torial. Es un esquema vertical, jerarquico, que
concentra las méas importantes decisiones en el
gobierno nacional y que impide a la ciudadania
tener voz e incidencia en la decision sobre la




explotaciéon de los recursos naturales en su te-
rritorio. Ello explica en parte el incremento cada
vez mas notorio de la movilizaciéon y la protesta
social en contra de proyectos extractivos en va-
rias regiones del pais, asi como el uso de otro
tipo de acciones, como el litigio estratégico y las
consultas populares.

La movilizacién ciudadana para rechazar pro-
yectos extractivos o para exigir mayores bene-
ficios en su ejecucion logré un doble efecto en
anos recientes: que las comunidades locales y
sus lideres y organizaciones fueran reconocidos
como interlocutores validos del gobierno y de
las empresas, de un lado, y que estos aceptaran
sentarse a la mesa a negociar las propuestas de
los actores en el territorio, de otro. Fue eso lo que
llevé al gobierno a poner en marcha estrategias
de relacionamiento con el territorio, con el fin de
reducir el clima de tension social y el nivel de
conflictividad existente. Dichas estrategias intro-
dujeron el didlogo como principal herramienta
de contacto con los territorios. Sin embargo, la
ciudadania sigue manteniendo una cierta des-
confianza en esos programas gubernamentales,
sobre todo porque se trata de iniciativas defini-
das en su contenido y sus procedimientos por
el gobierno nacional, sin ninguna consideracion
de las particularidades de cada territorio y de
sus habitantes. Es un didlogo “impuesto desde
arriba” que no conlleva soluciones a las deman-
das que de tiempo atras vienen planteando las
colectividades territoriales.

En ese contexto, la participacion ha sido exclui-
da como mecanismo de incidencia en la toma de

decisiones y como dispositivo que puede ayudar
a la construcciéon de acuerdos en los territorios
para la definicion de un mejor manejo de los
recursos naturales no renovables. Recientemen-
te, el gobierno ha abierto la puerta al disefo de
una politica de participacion ciudadana en el
sector extractivo. Es, sin duda, la oportunidad
para avanzar en la ruta de la democratizacién de
las decisiones en el sector y dar un papel mas
visible a los actores sociales. Lo importante es
que esa politica esté guiada no por estandares
minimos, sino por una vocacién real de promo-
ver y apoyar una participacion efectiva de los
diferentes actores.

El papel de los actores locales ha sido clave en
algunas regiones, en las que la poblacién se ha
propuesto defender el territorio y sus recursos
naturales no renovables. Es el caso examinado
en el Gltimo capitulo del informe, dedicado al
estudio de una realidad local, el municipio de
Suarez, en el Departamento del Cauca, que po-
see caracteristicas sui generis: es un municipio
en el que la explotacion de oro y otros metales
tiene un peso importante en la economia local,
realizada principalmente por mineros ancestra-
les y artesanales y por pequefios mineros del lu-
gar. La poblacién es ademas, heterogénea: cam-
pesinos, afrodescendientes e indigenas copan la
mayor parte del espectro demogréfico. Y se trata
de una poblacién victima del conflicto armado y
de la disputa territorial de grupos armados ilega-
les, una de cuyas actividades lucrativas ha sido
la mineria ilegal.

En ese complejo panorama, las tensiones son mul-
tiples y los conflictos adquieren tonos diferentes
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dependiendo de las circunstancias y de los pro-
pios actores. El capitulo analiza esas dinamicas
econdmicas y politicas, y muestra la doble ta-
rea emprendida por los locales en defensa de
su territorio: de un lado, impedir la presencia de
actores externos que han querido aprovechar en
su exclusivo beneficio el potencial de recursos
naturales existente en el municipio; de otro, re-
clamar ante el Estado sus derechos ancestrales,
entre los cuales el de explotar sus propios recur-
sos a través de las modalidades que se han im-
puesto desde décadas atras: la mineria ancestral
y los desarrollos recientes de pequefia mineria.
El tramite de dichos conflictos no ha sido facil,
sobre todo por la presencia de actores violentos.
La necesidad de ejercicios de dialogo y de cons-
truccion de acuerdos es fundamental para ga-
rantizar la convivencia en el territorio y asegurar

EL SECTOR EXTRACTIVO EN COLOMBIA 2019-2020

el derecho de los locales a definir su propio des-
tino. Son retos que hoy tienen la sociedad y el
Estado locales, para lo cual precisan una accién
decidida del gobierno nacional para proteger el
territorio, sus recursos y su poblacion.

Foro Nacional por Colombia espera que este in-
forme contribuya a avanzar en la discusion so-
bre el sector extractivo en el pais, una discusién
necesaria e inaplazable, sobre todo en el con-
texto de la reactivacién econdmica pospandemia
y desde el punto de vista de una gobernanza
democratica de los recursos naturales. Quere-
mos agradecer el apoyo brindado por Pan para
el Mundo para la realizacién y difusién de este
informe.

Fabio E. Velasquez C.
Coordinador del Informe




Capitulo 1

El sector extractivo
y la economia nacional
en tiempos de pandemia

.........................................................

Mario Freddy Martinez

Coordinador Institucionalidad Politica Democratica
Capitulo Region Central
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EL SECTOR EXTRACTIVO Y LA ECONOMIA NACIONAL EN TIEMPOS DE PANDEMIA

.

CAPITULO 1.

En 2019 el presidente Duque continué su
apuesta de aumentar la explotacién de re-
cursos naturales. Las cifras oficiales daban
cuenta de los buenos resultados obtenidos en
ese momento: crecimiento econémico superior
al promedio de América Latina; aumento de
la inversion extranjera directa; movilizacion de
nuevos proyectos; y mejora en las exportaciones
de materias primas. Sin embargo, en el 2020
llegd la pandemia a Colombia, reduciendo en
pocos meses la economia a una situacién de
postracién sin precedentes en la historia recien-
te. Ante esta realidad, el gobierno nacional no
ha ahorrado esfuerzos para sefnalar al COVID-19
como el culpable de todos los males. Se habla
del impacto producido por la decisiéon de cerrar
la mayoria de las empresas, la disminucion del
consumo como consecuencia de las cuarentenas
decretadas, el cierre de fronteras, la paralisis del
comercio internacional y el mayor gasto del Es-
tado para atender la emergencia sanitaria.

Sin embargo, un analisis diferente indica que el
Coronavirus acelerd la crisis que venia experi-
mentando el capitalismo y con ello, la agenda
extractiva. Basta con analizar el comportamien-
to nacional antes de la pandemia para entender
el desgaste de una economia volcada hacia los
bienes minero-energéticos. No sélo es la trans-
formacién del pais como un importador com-
pulsivo sin capacidad de movilizar su aparato
productivo; también es el aumento del desem-
pleo y la informalidad, la pérdida de valor de
los combustibles fésiles y la implementacién de
reformas tributarias regresivas para hacer frente
a los choques externos.

EL SECTOR EXTRACTIVO EN COLOMBIA 2019-2020

Preocupa que, ante la situacién de emergencia,
la apuesta del gobierno sea otorgarle al modelo
extractivista en crisis la responsabilidad de reac-
tivar la economia, desconociendo las sefales del
contexto actual: la matriz energética internacio-
nal menos dependiente del carbén y el petroleo;
los impactos de la geopolitica internacional en
el precio de los minerales y los hidrocarburos;
y, la inconformidad social con el fracking y los
proyectos de interés nacional; entre otros. No
hay un plan B. La diversificacion productiva que
se pide desde diferentes sectores no aparece en
el discurso oficial; tampoco se habla de generar
incentivos para aumentar la demanda laboral en
los sectores agricolas y de manufactura o alter-
nativas como los servicios ecosistémicos.

Teniendo en cuenta este escenario y como un
aporte a la discusion sobre el papel de los re-
cursos naturales en la pospandemia, en las si-
guientes paginas se analizara la contribucién de
la mineria y los hidrocarburos a la economia en
el 2019 y el primer semestre de 2020, a partir
de estadisticas sobre produccién, su impacto en
las cuentas del producto Interno Bruto (PIB), el
sector externo, la inversién y la estructura tribu-
taria. En cada una de las tematicas tratadas se
ubicara al pais en el contexto latinoamericano,
buscando establecer diferencias y similitudes
que contribuyan a mejorar la comprension del
tema. Este analisis tiene como antecedente y re-
ferencia proxima los Reportes del Sector Extrac-
tivo en Colombia publicados por la Fundacién
Foro Nacional por Colombia desde el 2010, los
cuales, han permitido la construcciéon de una
linea de base y de unas tendencias sobre el




contenido presentado en el texto que sigue a
continuacién.

1. La produccion extractiva.
Un escenario de transicion
interrumpido por la pandemia

Para el gobierno nacional y las agremiaciones
de petréleo y mineria el 2019 fue considerado
como un ano de transicion con tres objetivos es-
tratégicos: mantener la produccién de los princi-
pales bienes extractivos; la puesta en marcha de
modificaciones a la distribucion de las regalias
con el animo de reducir el rechazo de los terri-
torios a las explotaciones con mayores recursos
publicos; y la implementacion de los pilotos de
fracking y el licenciamiento de proyectos mine-
ros a gran escala para impulsar el modelo mine-
ro-energético.

Al finalizar el afo, parecia que la agenda extrac-
tivista retomaba su rumbo de la mano de los
incentivos y las medidas de choque implemen-
tadas por el gobierno nacional. En el caso de los
hidrocarburos, la Agencia Nacional de Hidrocar-
buros (ANH) reporté que el pais frené la disminu-
cion de la produccién de petroleo experimentada
en 2017 y 2018. Esto fue interpretado como
una sefnal de que era posible volver a la cifra de
un millén de barriles diarios desde el 2021. A
esta perspectiva positiva se sumd el hallazgo de
siete pozos de petréleo y gas en Santander, in-
cluyendo Barrancabermeja, el Magdalena Medio
y Arauca, bajo la modalidad de Near Field, que
consiste en aprovechar la infraestructura de po-
zos existentes para buscar prospectos cercanos

con capacidad de agregar valores de crudo al
inventario nacional de combustibles.

Los datos finales de la ANH dieron cuenta de
898 KBPD en 2019, cifra mayor al comporta-
miento registrado en 2018, cuando se ubico6 en
881 KBPD, y, en 2017, afno en el que se logrd
un promedio de 870 KBPD (Grafica 1). A nivel
mundial, con este resultado el pais mantuvo su
posicion como la trigésima quinta nacion en el
ranking internacional de naciones petroleras vy,
en Latinoamérica, conservé el cuarto lugar, aun-
que con amplia diferencia frente a Brasil, que
se consolidé como la principal potencia regio-
nal con 3,4 millones de KBPD, segln cifras de
World Energy (2020).

Por otro lado, por primera vez en ocho anos, la
cantidad de pozos explorados super6 la meta es-
tablecida por el Ministerio de Minas y Energia;
los resultados positivos se reflejaron en la firma
de contratos con empresas interesadas en el pe-
tréleo colombiano (Grafica 2). En 2019, fueron
firmadas cerca de 18 adjudicaciones en la su-
basta, principalmente en los Ilanos orientales.
Con esta dinamica, la ANH proyectaba inversio-
nes por 2.200 millones de délares para impulsar
la industria del crudo en el 2020.

La produccion de gas también presenté un com-
portamiento positivo. Las cifras de la ANH sena-
lan que, en 2018, se generaron 841 GBTUD!,
y, en 2019, 911. El comportamiento descrito
se explica por el aumento de los rendimientos
en los campos de Casanare, Arauca, La Guajira

1 Giga BTU-British Thermal Unit- por dia
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Grafica 1. Producciéon de Petréleo Colombia 2010-2019. En miles de
Barriles Diarios (KBPD)
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Fuente: Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH). Estadisticas y Reportes. 2019.
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Grafica 2. Comportamiento de la exploraciéon pozos petroleros
en Colombia 2010-2019. Meta de Exploracion y Resultados
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Fuente: Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH). Estadisticas Anuales 2020.
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y los nuevos descubrimientos en el Catatumbo.
En el contexto Latinoamericano, al igual que en
el caso del petréleo, aunque Colombia conservd
el séptimo puesto en produccién, esta muy lejos
de considerarse una potencia, comparado con
México, Argentina y Trinidad y Tobago, paises
que han consolidado una industria fuerte en este
sector.

Por el lado de la mineria la situacion es dife-
rente, en particular para el carbén, considerado
como el producto estrella después de los hidro-
carburos. Las cifras de la Agencia Nacional de
Mineria (ANM) senalan que la produccién en el
2019 rondé las 82,2 Millones de Toneladas MT,

lo que significa cerca de 2 millones menos agre-
gadas al inventario nacional en comparacion con
el 2018. Pese al resultado senalado, el pais se
consolida de lejos como el principal exportador
en América Latina y el noveno en el ranking
mundial (graficas 3y 4).

En materia de oro, la situacién es diferente.
El Sistema de Informacién Minero Colombia-
no (SIMCO) reporté que la produccion total en
2019 rondd los 36.675 Kilogramos, un avance
respecto al 2018 cuando el registro oficial al-
canzd los 35.619 Kilogramos (grafico 5). Con
este comportamiento el pais sigue siendo el
sexto mayor productor en la regién, después de
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Grafica 3. Produccion de Gas en Colombia 2005-2019. En GBTUD.
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Fuente: Foro Nacional por Colombia. Reporte del Sector Extractivo en Colombia 2010-2015. Ministerio

de Minas y Energia. 2020. Estadisticas y Reportes.
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Grafica 4. Produccion de Carbén en Colombia 2010-2020. En Millones
de Toneladas
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Fuente: Foro Nacional por Colombia. Reporte del Sector Extractivo en Colombia 2011-2015. Sistema
de Informacién Minero de Colombia (SIMCO). 2020.
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Grafica 5. Produccion de oro en Colombia 2010-2019. En Kilogramos.
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Fuente: Foro Nacional por Colombia. Reporte del Sector Extractivo en Colombia 2011-20102. Sistema
de Informacién Minero de Colombia (SIMCO). Estadisticas. 2020.
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Perd, Brasil, México, Argentina y Chile, aunque
muy lejos de aspirar a alcanzar su nivel de ex-
traccién y de reservas.

El buen momento del oro también cobijé a otros
bienes de importancia para el sector. Un ejem-
plo de ello es el hierro que subid su produccién
de 575 mil toneladas en 2018 a 665 mil tone-
ladas en el 2019; el cobre aumenté significa-
tivamente su tendencia de 9.123 Toneladas a
9.894 Toneladas en el mismo periodo. El Gnico
mineral de importancia que decrecié fue el ni-
quel de 43.055 toneladas a 37.891 toneladas
como resultado del declive en la productividad
de la mina Cerromatoso, en el departamento de
Cordoba.

2. El aporte a la economia

El Departamento Nacional de Estadistica (DANE)
reportd que el crecimiento econdémico del pais
en 2019 se situd en 3,3%. Este resultado fue el
mas alto desde 2014, cuando llegd a 4,4%. La
cifra senalada fue considerada por el gobierno
nacional como una sefal de que el pais estaba
en el camino correcto y que no era necesario
pensar en variar la receta extractiva, tal como
lo expresd el Ministro de Hacienda: “Los actos
de crecimiento y promocién de los recursos na-
turales promovidos por el presidente Duque han
despejado muchos cuellos de botella que impi-
den el desarrollo nacional y le dan la raz6n sobre
la necesidad de seguir implementando proyectos

Grafica 6. Crecimiento econémico Colombia 2010-2019. En %
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Fuente: DANE. Cuentas Nacionales PIB. 2020
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estratégicos en mineria y en hidrocarburos para
mejorar la calidad de vida de los colombianos”
(EI Espectador, 2020).

El resultado del PIB fue muy superior al desem-
peno de América Latina (0,6%) y el promedio
internacional de 2,6%. Asi, Colombia se convir-
ti6 en la séptima economia de la regién con ma-
yor dinamismo. En el contexto de los organismos
multilaterales el pais se posicioné como uno de
los escenarios mas estables y con mejores opor-
tunidades para la inversion y la generacion de
negocios, incluso en un escenario convulsionado
por las disputas comerciales entre Estados Uni-
dos y China, la debacle de Venezuela y la caida
de la demanda en la mayoria de los paises del
bloque europeo.

Sin embargo, analizando el comportamiento en
las cuentas generales se encuentra que la mine-
ria e hidrocarburos ya no son la principal fuente
de crecimiento econémico en Colombia. Si bien
los datos del DANE indican que la subactivi-
dad de minas y canteras tuvo un incremento de
2,1% frente al -1.9% de 2018 y el petrdleo, gas
natural y sus derivados también subi6 de 1,7 a
2,4% en el mismo periodo, lo cierto es que en
el conjunto de la produccion nacional el apor-
te del sector extractivo apenas llega al 5,6% en
2019. Esta cifra es inferior al comportamiento
sectorial e 7,6 de 2013, cuando lo locomotora
minero-energética estaba en plano auge.

Otra fuente de interés es la inversién extranjera
directa, en especial por ser considerada como

Grafica 7. Paises con mayor crecimiento de América Latina 2019
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Fuente: CEPAL, Panorama Econémico América Latina 2019.
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Grafica 8. Aporte del Sector Extractivo al PIB Nacional 2010-2019. (En %).
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Fuente: Banco de la Replblica. Series Estadisticas. Agrados Macroeconémicos. Célculos Propios a Partir de
las Series Desestacionalizadas del DANE 2020. Precios Constantes de 2005.

un indicador de consistencia econémica en el
contexto internacional y, ademas, una senal so-
bre la capacidad de movilizaciéon de proyectos
extractivos dependientes del capital disponible.
En 2019, las cifras del Banco de la Republica,
indican que la IED total del pais fue de 14.314
millones de doélares, cerca de 2.779 millones
de délares mas con respecto al 2018, convir-
tiéndose en la cifra més alta registrada desde el
2014, cuando lleg6 a 16.160 millones de doé-
lares. La reactivacion de la IED también estuvo
acompanfada por un comportamiento positivo en
el sector de minero y de hidrocarburos, teniendo
en cuenta que se logré captar 4.513 millones
de ddlares, mientras en el afo anterior la cifra
habia sido de 4.230 millones de délares. Fruto

del comportamiento al alza, Colombia recuperd
el tercer lugar de América Latina como receptor
de IED después de México y Brasil.

Adicionalmente, los grandes perdedores en el
analisis de la IED siguen siendo la agricultura
y la manufactura. En el primer caso, el factor
de inversién para el periodo 2010-2019 apenas
llega a 1.792 millones de doélares, seglin datos
del Banco de la Republica. Esto es, el 1,3% del
total. En el segundo caso, el valor es cercano a
17.865 millones de délares en el mismo periodo
con una tasa de participacién del 13,4% mien-
tras que el sector extractivo acumula 53.170
millones de délares con un porcentaje acumu-
lado de 39,5%.
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Grafica 9. Inversion Extranjera Directa Total y hacia la mineria y los hidro-
carburos. Colombia 2010-2019
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Fuente: Banco de la Republica. Estadisticas- Sector Externo. Inversién Extranjera Directa (IED) 2020.

Grafica 10. Exportaciones Extractivas y No Extractivas Colombia 2010-
2019. En millones de délares FOB
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Por Gltimo, en materia de exportaciones, el go-
bierno no logré traducir el buen momento de la
economia. Los datos del DANE sefalan que en
2019 el pais vendi6 al exterior un flujo neto de
un poco mas de 39 mil millones de délares FOB,
inferior al de 2018, cuando este valor se acerco
a $42 mil millones de délares FOB (Grafica 10).
Esta cifra es lejana a la registrada en 2012 (60
mil millones de délares FOB), en pleno auge ex-
tractivo. En 2019, el aporte de la mineria y los
hidrocarburos fue de US$24 mil millones FOB,
lo que representa el 61,9% del total de las ex-
portaciones. El resultado ratifica que en mas de
diez anos de énfasis extractivo no se generaron
capacidades en ramas de valor agregado para
impulsar una economia diversificada; por el con-
trario, hoy mas que nunca el pais depende de
que le vaya bien al petréleo como principal pro-
ducto para configurar sus finanzas, en un mer-
cado cada vez mas volatil, lo que naturalmente
tiene consecuencias negativas en el comporta-
miento del PIB, cuando ello no ocurre; algo in-
suficiente para una nacién como la colombiana,
con enormes retos en materia social.

3. Los temas de debate

Aunque a simple vista los indicadores para el
2019 parecian darle la razéon a la apuesta ex-
tractiva del gobierno, la economia colombiana
presentaba varias senales de alerta que luego
se profundizaron en el escenario de pandemia.
La primera de ellas es la configuracién de una
economia reprimarizada, dependiente del capi-
tal especulativo y las remesas. En efecto, ante
la baja participacion del sector extractivo en la

produccién nacional, la actividad de reemplazo
ha sido el comercio, las operaciones financieras
y la administracidn pulblica. En total estas activi-
dades aportaron el 45% del PIB en 2019, seglin
datos del DANE.

La configuracion productiva sefialada no ha ge-
nerado aportes significativos al pais. En el caso
del comercio, los datos del DANE indican que
en 2019 el 56% de las personas empleadas en
este sector estaban por cuentan propia o a través
de procesos de contratacion informal. Ademas,
contrario al discurso planteado por el presidente
Duque de reducir el tamafo del Estado y hacerlo
mas eficiente, la evidencia del PIB muestra un
ensanchamiento de la actividad publica ligada a
la prestacion de servicios de baja calidad. Sobre
el tema de las actividades de intermediacion fi-
nanciera, una parte importante de los recursos
se relacionan con las operaciones dirigidas a
paraisos fiscales, tal como lo muestran las es-
tadisticas del Banco de la Republica. En 2019,
Colombia recibi6 la cifra récord de 3.060 mi-
llones de doélares. De este monto, 1.036 mi-
llones hicieron transito hacia paraisos fiscales;
principalmente Panama, las Islas Caiméan y las
Bahamas. Por Gltimo, en el caso de las remesas
también se alcanzd una tendencia histérica con
6.773 millones de ddlares, de acuerdo con los
datos del Banco de la Republica, lo que significa
18,5 millones de ddlares diarios. Si bien estos
recursos contribuyen a aumentar el consumo vy
a paliar la pobreza en amplias zonas territoria-
les, no es sostenible en el largo plazo como motor
econdmico por la fluctuacion de las divisas, la ile-
galidad en la emigracién y el impacto que causa
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en los ingresos la disminucion de los giros del
exterior en tiempos de crisis.

Otro asunto de importancia es el comportamien-
to de las exportaciones. Gran parte de la expec-
tativa econdmica del gobierno nacional estaba
en el aumento de las ventas minero-energéticas
al exterior. Sin embargo, tal como se senald an-
teriormente, se presentd una disminucién de
5,7% entre 2018 y 2019. Si bien el Ministerio
de Hacienda sefal6 que esta situacion de debid
a un escenario de transicion en la composicién
de los precios internacionales de las materias
primas y el aumento del stock de los principa-
les actores del mercado petrolero a la espera de
sefales reactivacion sostenida en las ventas de
futuros WTI y Brent, los cierto es que esta es
una mirada parcializada del contexto previo a la
pandemia.

Basta con mirar el precio Brent del crudo que
luego de un comportamiento al alza en los ulti-
mos meses del 2019, termind por naufragar a
comienzos del 2020 como resultado de las ten-
siones geopoliticas generadas por la ausencia de
acuerdos entre la OPEP y Rusia para disminuir
el inventario del crudo mundial, la guerra co-
mercial entre China y Estados Unidos, el Brexit
y las crisis politicas en Latinoamérica. En otras
palabras, no era un asunto coyuntural, se trata
de la entrada en una fase sostenible de precios a
la baja del principal producto de exportacion na-
cional. A ello se suma el hecho de que el boom
de los hidrocarburos no sirvié para aumentar
las reservas de este combustible: las cifras de
la ANH muestran que entre 2010 y 2019 las
reservas probadas de crudo disminuyeron de
2.056 millones de barriles a 2.041 millones de

Grafica 11. Precio del barril de petrdleo BRENT. Enero 2019 - Febrero 2020. En Ddlares
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Fuente: Banco Mundial. 2020
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barriles. Ello también significa una reduccion de
la autosuficiencia energética de 7,2 anos a 6,3
anos. Otro indicador que muestra el impacto de
esta situacion es la disminucion de los ingresos
nacionales. El Ministerio de Hacienda ha plan-
teado que por cada délar que baja el petroleo el
pais ve reducir sus ingresos fiscales en 400 mil
millones de pesos anuales que el gobierno debe
buscar en otras cuentas del Estado, incluyendo
la base impositiva, haciendo pagar al grueso de
la poblacién su incapacidad de generar cambios
de fondo en la economia.

Un asunto que no ha sido contemplado por el
discurso extractivo predominante es la decision
internacional de disminuir el aporte de los com-

bustibles fésiles a la matriz energética de los
principales mercados. En un informe de la Agen-
cia Internacional de la Energia (AIE), se conclu-
ye que con estas nuevas politicas se avecina un
escenario en el que la participacion del carbon
en la generacién de energia pasara de 39% en
2019 a tan solo 5 % en las proximas dos déca-
das. China por su parte, tiene como meta dis-
minuir la importacién de carbon en 18% entre
2018 y 2030 y en Estados Unidos también se
espera una caida del 4% anual en los préximos
diez anos. En el caso del petréleo, la OPEP cal-
culé una pérdida en la demanda mundial de
1,1 millones de barriles diarios en el 2019 y
los pronoésticos del Banco Mundial indican que

Grafica 12. Composicion demanda mundial de energia
por combustibles de generacion 2000-2040 (%)
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Fuente: Agencia Internacional de la Energia. Reportes 2020.
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en 2030 se llegard a un maximo histérico de
100 millones de barriles diarios, y a partir de
alli la tendencia del consumidor preocupado por
el cambio climatico eliminara 9 millones de ba-
rriles diarios anuales. Estamos presenciando el
cambio en la fase de generacién y de demanda
de combustibles. Economias como la colombia-
na, especializadas en la venta de crudo y car-
bon, deben comenzar a implementar planes de
transformacion y diversificacion, si no quieren
llegar en unos afos a situaciones de inviabilidad
en sus ingresos.

Por otro lado, a la par de la especializacién ex-
tractiva, el pais se convirtid en un importador
compulsivo. Los datos del DANE muestran que
el pais aument6 el monto de bienes comprados
en el mercado internacional de 40.486 millo-
nes de dodlares en 2010 a 52.703 millones en

el 2019. De este monto, las importaciones de
alimentos que Colombia producia pasaron de
3.289 millones de délares a 10.940 millones
de doélares en el mismo periodo. Esto significa
un crecimiento de 1,4 millones de toneladas a
11,7 millones de toneladas de productos agro-
pecuarios; cifra que demuestra la debacle de las
regiones campesinas en los Ultimos afnos.

Adicionalmente, la evidencia ha sefalado que la
importacién de bienes intermedios (maquinaria,
equipos, tecnologia, entre otros), contribuye a me-
jorar la calidad, la innovacién y la competitividad
de la industria nacional. Sin embargo, en 2010 el
pais importaba cerca de 10.495 millones de d6-
lares de este tipo de bienes, y para el 2019 este
valor disminuyé a 4.915 millones, segln datos
del DANE. Esta es una de las explicaciones de
la pérdida de influencia de la manufactura como

Grafica 13. Monto total de importaciones Colombia 2010-2020. En
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Fuente: DANE. Cuentas nacionales. Comercio exterior. Importaciones. 2020.
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actividad esencial para el desarrollo del pais.
Mientras tanto, el pais se especializ6 en comprar
productos no duraderos, es decir, de bajo valor,
gue no agregan innovacion en este mismo perio-
do se duplicoé pasando de 3.460 a 6.809 millo-
nes de doélares. Finalmente, un dato paraddjico
en medio del boom minero-energético es que se
incrementd la importacién de combustibles de
2.071 millones a 7.545 millones de délares.

El aumento de las importaciones y, en contrapo-
sicion, la disminucién de las exportaciones no
s6lo muestra la baja capacidad de resiliencia de
la economia colombiana, sino que genera otros
problemas como el déficit de la balanza de pa-
gos que pasé de -8.732 millones de ddlares en
2010 a -13.748 millones de dolares en 2019

(grafica 14). En otras palabras, de nada sirvié
la renta extractiva ni la inversién extranjera para
equilibrar las cuentas publicas; por el contrario,
antes de la pandemia la caracteristica principal
era un pais cada vez mas endeudado y sin sa-
lidas eficientes para solucionar este problema.
Sobre este Ultimo tema, las cifras del Banco
de la Republica plantean la consecuencia de la
inestabilidad nacional. Entre 2010 y 2019 la
deuda externa aumenté de 68.437 millones de
délares (20,6% del PIB) a 138.175 millones de
doélares (42,7% del PIB).

Por Ultimo, el pais se acostumbr6 en los Ulti-
mos afos a tener una de las monedas mas de-
valuadas del mundo. Entre 2010 y 2019 este
indicador fue cercano al 50% pasando de una

Grafica 14. Déficit en la Balanza de Pagos Colombia 2010-2020. En
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Fuente: Banco de la Republica. Deuda Externa Consolidada. 2020
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tasa promedio de 1.897 pesos a 3.282 pesos
por délar americano. El hecho importante aqui
es que, si bien el pais sale beneficiado por ma-
yores recursos por la venta de bienes primarios,
se vuelve més costoso producir en el pais e in-
corporar tecnologia para mejorar la competitivi-
dad. Ademas, aumenta la presién inflacionaria,
disminuye la capacidad de generar empleo for-
mal y profundiza el efecto reprimarizador de la
produccién nacional. Sin duda, es un escenario
que contribuye al pesimismo sobre la perspecti-
va econdémica nacional en el corto plazo.

Los indicadores sefalados anteriormente in-
dican que el pais no era tan estable como lo
planteaba el gobierno, ni un buen ejemplo de
consistencia macroeconémica, y que detras de
algunos indicadores aislados presentaba un pa-
norama poco favorable para enfrentar la volatili-

dad internacional y los problemas de la pande-
mia. Este fendmeno exacerbd la visibilidad de
fendmenos como la desintegracion del aparato
productivo, la llegada masiva de inversion ex-
tranjera que no genera encadenamientos y que
en algunos casos estéa ligada a procesos de espe-
culacién y blanqueo de dineros; la configuracién
de un escenario laboral excluyente para la mayor
parte de la poblacion; la pérdida de valor de las
exportaciones en el contexto internacional; y la
concentracion de las actividades econémicas en
pocas empresas con sistemas de produccién in-
eficientes.

4. El impacto de la pandemia

En marzo de 2020 llego la pandemia al paisy en
poco menos de cinco meses dejo en evidencia la
inconveniencia de la base productiva dedicada

Grafica 15. TRM 2010-2020. En Pesos por Délar
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en su mayoria a la venta de recursos naturales
en un escenario de paralisis comercial; ademas,
la geopolitica del conflicto entre las principales
potencias energéticas tampoco ayud6 a dismi-
nuir el impacto. El resultado ha sido una rece-
sién histérica que amenaza ademas con llevarse
los pocos avances en la lucha contra la pobreza.

Las cifras del DANE muestran que la contraccién
de la economia en el primer semestre de 2020
se ubico en -7,4%, y para el total anual fluctuara
entre -6,8% y -8,1%. Esto significa que el PIB
perdié 31 billones de pesos a junio. Aunque des-
de la Asociacién Colombiana de Petréleo (ACP) y
la de Mineria (ACM) se sefala que no se generd
un traumatismo profundo en el funcionamiento
de la industria extractiva teniendo en cuenta que
su operacion tiene la dindmica de trabajo cerra-
do y que fue incluida desde el inicio como una
de las excepciones de movilidad al ser conside-
rada como una area de interés prioritario para el
pais, las estadisticas muestran que la caida en la
produccién de carbon fue de 7,2% en el primer
semestre de 2020. En el caso del petréleo la
disminucion fue mas drastica (18,1%), mientras

el gas registro la menor pérdida con el 1,3% de
la produccion, seglin datos de la ANH.

El panorama sefnalado indica que el escenario de
transicién econémica hacia una nueva fase de
movilizacién extractiva planteada por el gobierno
quedd en entredicho. En el Plan de Desarrollo
2018-2022 se contemplaba que en 2020 se
alcanzaria una produccion de 90 millones de to-
neladas de carboén; sin embargo, en el mejor es-
cenario se ubicara en 75 millones de toneladas,
de acuerdo con las proyecciones a la baja del
Ministerio de Minas y Energia. Igual situacion se
encuentra en el petréleo. Al finalizar 2019 con
la dindmica de inversion y exploracién, ademas
de los nuevos descubrimientos se esperaba una
reaccion fuerte con mas de 900 mil barriles dia-
rios de crudo, sin embargo, lo mas probable es
que se llegue a 800 mil barriles diarios, depen-
diendo del comportamiento que tengan las zonas
de explotacién en el segundo semestre del afo.
Incluso, el gas, que mostré signos de resistencia
frente a la pandemia, con cerca de 1.096 millo-
nes de pies clbicos por dia, no alcanzara la meta
de 1.167 millones de pies cubicos (Tabla 1).

Tabla 1. Produccién y meta inicial 2020 principales productos minero-

energéticos Colombia

Produccion |

Produccion

Producto Semestre Proyectada 2020 Meta Inicial Diferencia
Carbodn 19,4 75,3 90 -14,7
Petréleo 734 800 900 -100
Gas 1.096 1.029 1.167 -138
Oro 20,1 43,0 41,0 2,0
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Fuente: Ministerio de Minas y Energia, 2020. ANH. Estadisticas del sector. 2020. Carbén en millones
de toneladas. Petroleo miles de barriles promedio diario. Gas en millones de pies clbicos diarios. Oro
en toneladas.
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El Unico mineral que tendra un comportamiento
al alza es el oro, no sélo por el comportamiento
de precios al alza en el mercado internacional,
sino también por la apuesta establecida del go-
bierno nacional de poner en marcha tres proyec-
tos: Soto Norte, Gramalote y Buritica. La meta
es que el pais pase de producir 35 a 43 tonela-
das a finales de 2020. “Le queremos apostar al
oro —sefalé el vocero del gobierno—y duplicar la
produccién de los titulos de oro. Creo que estos
dos trimestres van a estar duros en produccion,
y el oro va a sacar la cara por la produccion. Si
logramos que los proyectos de interés nacional
entren y cumplan su plan de produccion, en este
Gobierno se lograria duplicar la produccién de
oro, se generarian 12.000 empleos adicionales
y €s0 nos permitira, por ende, generar mayores
recursos al sistema general de regalias” (La Re-
publica, Julio 2 de 2020).

Los precios en la mayoria de los casos tampoco
ayudan al sector. En el caso del petroleo, a la
baja histérica a valores negativos de la referen-
cia WTI en abril de 2020 le siguié una lenta
recuperacion hasta llegar a los 36 délares en
junio, cerca de 30 ddélares menos que el regis-
trado en el mismo mes de 2019. Esta debacle
se extendi6 rapidamente al petréleo BRENT con
la que se cotiza méas del 80% del curdo colom-
biano. Aqui, llegb a cifras por debajo de los 18
délares en abril, 43 délares al finalizar el pri-
mer semestre, dejando en cuidados intensivos
las proyecciones lineales realizadas en el Marco
Fiscal de Mediano Plazo 2020 del barril de pe-
tréleo a 70 ddlares.
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El panorama post-pandemia tampoco es favo-
rable para la apuesta extractiva: estadisticas de
la Agencia Internacional de Energia (AIE) y la
OPEP senalan que, al finalizar el 2020, la refe-
rencia Brent se situara entre 35 y 38 délares y
para el 2021 y 2022 no subira mas alla de los
55 délares en un escenario positivo, con la con-
tencién de la pandemia, la reapertura completa
de las operaciones internacionales, el aumento
de la demanda industrial y la solucién negocia-
da a las disputas geopoliticas del petréleo. Un
gran numero de variables que estan por fuera
de control para el gobierno nacional. Las con-
secuencias fiscales de este comportamiento se-
ran profundas: en primer lugar, el Ministerio de
Hacienda proyecté el presupuesto general de la
nacién con un barril de petréleo a 67 ddlares,
lo que significa un déficit de algo mas de 15 bi-
llones de pesos que el pais tendra de cubrir por
via impuestos o endeudamiento; para el 2021,
sin aprender la leccion, se volvié a elaborar el
presupuesto publico con un valor Brent de 60
délares, aumentando el déficit del sector publi-
co. “En el presupuesto 2021, el aforo de Otros
Recursos de Capital asciende a $26,1 billones.
Este contiene las estimaciones del financiamien-
to restante requerido para asegurar la ejecucién
del presupuesto aprobado y los recursos obte-
nidos por otras fuentes de financiamiento es-
pecificas. Para la obtencion de estos recursos
se cuenta con cerca de 18 meses, durante los
cuales se tiene previsto emplear una estrategia
de financiamiento que, con fundamento en un
monitoreo permanente de los mercados financie-
ros, minimice el riesgo cambiario y el riesgo de
refinanciacién. (Oviedo, 2020).




Grafica 16. Precio barril de petréleo Brent y proyeccion segundo semestre
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Fuente: OPEP. Cifras y proyecciones. 2020

En cuanto al gas, aunque se observa un creci-
miento de la produccion y se espera que tenga
buen comportamiento en el mercado internacio-
nal, al ser considerado como combustible de re-
emplazo menos contaminante que el petréleo, y,
en especial, el carbén, su punto débil es su bajo
precio internacional. De acuerdo con el Banco
Mundial, antes de la pandemia estaba en 3 doé-
lares el MBUT; con el escenario de emergencia
baj6 a 1,58 ddlares. Para el 2021, esta entidad
no prevé un alza fuerte en el precio lo que pone
en entredicho el aporte que pueda realizar a la
economia colombiana. Adicionalmente, los prin-
cipales compradores del gas nacional como Es-
tados Unidos aumentaron su a cifras récord. Asi
lo senala la Oficina de Administracion de Infor-
macién Energética (EIA) que registrd 33 billones
de pies cubicos en el 2019, una cifra mayor en

algo mas de 18 billones de pies cubicos, com-
parado con 2015.

En el caso del carbén, como se ha sefalado, su
mala hora venia desde antes de la pandemia
con los acuerdos establecidos entre los princi-
pales mercados de disminuir su uso como fuen-
te energética, siguiendo lo establecido en el tra-
tado de Paris. Asf, su caida en picada se registro
desde febrero de 2019 cuando estaba cotizado
en 84 ddlares la tonelada; en diciembre se re-
dujo a 66 ddlares y en junio de 2020 disminuyd
nuevamente a 52 doélares. Sin embargo, mas
alla del precio, lo que preocupa son los impues-
tos y sobretasas establecidos por paises como
Holanda y Alemania que compran més del 60%
del carbon colombiano. En datos reales, para
un particular la compra de una tonelada de este
mineral puede salir en 60 a 75 ddlares con las
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compensaciones planteadas lo que hace invia-
ble su consumo. El escenario plantea una en-
crucijada para el gobierno nacional: aprovechar
el potencial y las reservas del pais de manera
acelerada para sacar el mejor provecho posible
del carbdén o revaluar su politica exportadora y
emprender procesos de diversificacién que ade-
mas deben incluir a las zonas como la Guajira y
el Cesar con alta dependencia de este mineral.

Por ltimo, la situacion del oro es particular.
Desde 2019, cuando se iniciaron las primeras
escaramuzas entre Estados Unidos y China, co-
menzé su alza hasta llegar niveles histéricos con
la pandemia, jalonado por movimientos de in-
versionistas que decidieron colocar parte de sus
activos en uno de menor riesgo. Esto se tradujo
en un valor en la bolsa de Londres de 1.848

délares por onza en julio del ano anterior; para el
mismo mes del 2020 alcanzé su valor maximo
registrado con 2.034 ddlares por onza, hecho al
que también contribuyeron los datos de la Re-
serva federal sobre la economia norteamericana
en el segundo trimestre con una contraccién del
32,9%, dato que puede tener comparacion so-
lamente con la gran depresion de 1929. Esta
tendencia tiene la potencialidad de generar nue-
vos aumentos en la cotizacion del oro, inclusive
superiores a los 3.000 délares en 2022, confi-
gurando lo que varios analistas han llamado un
nuevo patrén de acumulacion e intercambio que
coincide con la crisis del sistema capitalista ba-
sado en el ddlar.

Ante el comportamiento en el precio del oro y
sin un plan B para la economia, no es extrafno

Grafica 17. Precio de la onza de oro primer semestre 2020 y proyeccion para los

préximos meses
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que el gobierno vea en este mineral la salvacion
de su apuesta extractiva. Esto sin embargo en-
frenta la oposicion de las comunidades y auto-
ridades en las zonas de explotacién que no ven
con buenos ojos la implementacion de proyectos
en sus territorios, ni decisiones como la toma-
da por el ANLA de archivar definitivamente la
solicitud de licencia ambiental presentada por
Minesa para el proyecto aurifero de Soto Norte.
Una mala noticia para el sector y para el go-
bierno, que genera mayor incertidumbre sobre
las metas establecidas por el Ejecutivo. Segura-
mente, con la decisidon del Ministerio de Minas
y Energia de acelerar la producciéon del mineral
a cualquier costo, incluso pasando por encima
de los derechos, la autonomia y los movimientos
comunitarios, se aumentara también la conflic-
tividad social, la confrontacion y la movilizacién
ciudadana; esto puede ser la piedra en el zapato
para la apuesta de aceleracién. Consciente de
la problematica, el presidente y su equipo han
delineado una estrategia que en lo fundamental
se sustenta en dar dinero a los municipios via
regalias, a cambio de que no se opongan a los
proyectos mineros; ademas ha anunciado inver-
siones cercanas a los 5.000 millones de délares
para quebrar el movimiento social alrededor de
la proteccién ambiental. Estan por verse los re-
sultados de dicha estrategia.

Otro asunto negativo para el gobierno es el sector
externo: las exportaciones y la inversion extranje-
ra directa. Sobre el tema, el DANE sefala que en
el primer semestre de 2020 el pais experimentd
una caida del 28% en las ventas al exterior y, en
el segundo semestre del afo, en un escenario

controlado de la pandemia el comportamiento
negativo llegara a 34%. Ademas, si se produ-
ce un rebrote fuerte en los meses de noviembre
y diciembre esta cifra puede aumentar al 46%.
En total se perdieron cerca de 18.000 millones
de délares y la actividad mas perjudicada fue la
mineria y los hidrocarburos con una pérdida del
51,4%. Como suele suceder, los inversionistas
salieron corriendo del pais. Seglin datos del Ban-
co de la Republica, en los primeros seis meses
del afo se perdieron cerca de 2 mil millones de
délares, comparado con 2019, y se espera que
la tendencia se consolide con otros 2 mil a 3
mil millones de ddlares al finalizar el 2020. Esto
significa una disminucion del 41% en la IED, lo
que deja mal parados a los proyectos mineros y
de hidrocarburos que esperaban gran parte de
estos recursos para implementar sus labores de
exploracién, licenciamiento y explotacion, ade-
mas de los pilotos de fracking anunciados a fina-
les del afio pasado.

Lo que demuestra la pandemia es que el pais
perdi6 la oportunidad de generar nuevas escalas
y fuentes de produccion entregando su econo-
mia a inversiones volatiles y sin un futuro soste-
nible. Ahora en la pandemia, con la agricultura
debilitada y la industria nacional en estado de
crisis, no se ve cudl es el sector que contribuira
a aumentar las exportaciones del pais. Si bien es
cierto que el oro es una alternativa, su relacion
con el mercado interno es baja y sus encadena-
mientos también. Ante esta realidad no es viable
cargarle todo el peso de la reactivacién. Tampo-
co es posible pensar que la debacle de la eco-
nomia se solucionara facilmente con una carga
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menor del virus. Las proyecciones muestran que
la recuperacion seré lenta y dependera de varios
factores: la llegada al pais de la vacuna contra
el COVID-19, el aumento o diminucién de las
tensiones internacionales, la reactivacion de la
economia internacional, y la accién del gobierno
para liderar politicas que incentiven la activacién
del aparato productivo y el consumo interno.

La situacion es particularmente preocupante por
el impacto en el empleo y los ingresos de la po-
blacién colombiana. Antes de la pandemia, el
38% de los jévenes estaban desocupados en el
pais (DANE, 2015). Ademas, esta entidad re-
porta que, entre 2002 y 2019, la poblacién ocu-
pada se ha incrementado a velocidades menores
que la PEA, de 19 a 24 millones de personas, y
la cifra de desempleo, que mostraba sefales de
descenso, aumentd en enero de 2020 a 11,1%,
sin contar con un alto nimero de personas en
subempleo (28%). Por ultimo, la informalidad
laboral también subié de 50,1% a 56,3% en-
tre 2010 y 2019. Adicionalmente, el comporta-
miento del empleo por género, segin datos del
DNP (2018), mostraba que, si bien la vincula-
cién laboral de la poblacién femenina creci6 de
18,5% a 21%, en las actividades como la mine-
ria y los hidrocarburos mantenia una estructura
desigual con un aporte de la mano de obra mas-
culina promedio del 64%.

Con la pandemia esas cifras se dispararon. El
DANE report6 que el desempleo subié a 21,3%
en julio de 2020. Esto significa que mas de 4
millones de personas se encuentran sin trabajo,
como consecuencia de la quiebra que han expe-
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rimentado las pequenas y medianas empresas.
El problema ademas trasciende a la calidad de
la vida de la poblacién. No en vano, desde la
CEPAL y otros organismos multilaterales se se-
fala que el deterioro del empleo y las fuentes
de ingresos de la sociedad colombiana pueden
contribuir al incremento de la pobreza extrema
que en 2019 llegd al 10% y, en las actuales con-
diciones, se incrementara al 15% o 18% al fina-
lizar 2020. La pobreza por necesidades basicas
insatisfechas por su parte también subira del
29% al 34% 0 39% en el mismo periodo. Ante
la magnitud del problema no es sensato pensar
que el sector extractivo, que apenas aporta el
9% de la base laboral en Colombia, pueda con-
tribuir a la diminucion del dafo en los ingresos
de las familias, como tampoco las inversiones
sefaladas con los nuevos proyectos mineros que
estan por entrar en fase de operacion, que tradi-
cionalmente se quedan en intermediarios.

Por ultimo, la crisis de la economia en general, y
del sector extractivo en particular, genera como
efecto de rebote la diminucién de los ingresos
publicos. EI Ministerio de Hacienda ha senalado
en el documento del Marco Fiscal de Mediano
Plazo para Colombia que a junio de 2020 el pais
ha perdido cerca de 175 billones de pesos. Esto
significa cerca del 50% del presupuesto publico
fijado para el 2021. Ademas, el impacto tam-
bién debe considerar los 117 billones que el go-
bierno nacional dice haber invertido en atender
la emergencia socioeconémica y sanitaria. El
problema es que no hay recursos para todo ese
gasto. La situacion hasta ahora se ha paliado
quitandole a los territorios cerca de 8 billones




de pesos por cuenta del Fondo de Emergencia
(FOME) y aumentando la carga de la deuda ex-
terna, sobrepasando su participacion en mas del
50% del PIB. De hecho, ya se efectu6 una soli-
citud al Fondo Monetario Internacional (FMI) por
14 mil millones de dolares y se espera que antes
de finalizar el ano se solicite otro por una suma
de 8 mil millones de dolares.

Tres son las consecuencias de esta situacién. En
primer lugar, la dependencia del sector extractivo
hace que la nacion sea vulnerable a las presio-
nes de las empresas y la inversion extranjera que
solicitan cada vez mas beneficios para sostener
la actividad de exploraciéon y explotacién en el
pais, como en efecto se ha dado. Desde el 2002,
cuando se fortalecid la politica de exenciones al
sector, esta decision ha tenido un impacto direc-
to en la baja del impuesto efectivo a la renta que
pagan las empresas mineras y de hidrocarbu-
ros; también se han aplicado beneficios en las
exportaciones; en los calculos de participacion
estatal, durante mas de cinco afos se aplicaron
descuentos a las regalias pagadas, ademas no
se contemplan tasas por la salida de capital y
utilidades obtenidas. En general, ha prevalecido
la consigna de que es necesario brindar toda la
apertura para que el capital se quede a cualquier
costo. Estudios realizados por la Red de Justicia
Tributaria (Valencia y Daza, 2018) han sefala-
do que, por esta via, el pais ha perdi6 cerca de
COP$84.6 billones entre 2010y 2016.

En segundo lugar, estan las correcciones que
debe realizar el gobierno nacional cuando los
precios de los commodities estan a la baja. En

total, durante el periodo 2000-2018 se han im-
plementado 11 reformas tributarias. Tan s6lo en
los dos gobiernos de Santos se produjeron cua-
tro: ley 1430 de 2010, Ley 1607 de 2012, Ley
1739 de 2014 y Ley 1819 de 2016. En todas
ellas el comin denominador fue asegurar mayo-
res beneficios a la industria extractivas, aumento
de la carga impositiva al ingreso medio para dis-
minuir la presion fiscal y algunas acciones para
frenar la elusion y la evasién. Para completar, el
gobierno Duque en una de sus primeras medidas
anuncié al pais una nueva reforma, enmascara-
da bajo el nombre de Ley de Financiamiento,
con el objetivo de recaudar cerca de COP$8 bi-
llones para cubrir el faltante de COP$14 billones
en el presupuesto nacional 2019.

En la situacién actual, con un choque externo
fuerte, sin buenas perspectivas de corto plazo
en el petréleo y el carbén, con la suspension de
la Regla Fiscal y un déficit fiscal proyectado del
-8%, de acuerdo con el Banco de la Republica,
se comienzan a sentir los pasos de dos medi-
das: de un lado, la venta de activos publicos en
mas de 170 empresas para conseguir 30 mil
millones de ddélares. Entre ellas estan ISA'y Eco-
petrol, por via decreto, aprovechando el estado
de emergencia vigente; de otro, una nueva re-
forma tributaria para recoger algo mas de 18
billones de pesos. Sobre este asunto han sido
planteadas dos alternativas, una desde el sec-
tor oficial, que plantea nuevas deducciones a la
inversion extranjera para movilizar los proyectos
minero-energéticos y aumentar la base tributa-
ria, es decir seguir cargandole los costos de la
crisis a la poblacion; y la otra, promovida por
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distintos sectores politicos y sociales, se basa
en la reduccién de los beneficios al capital, la
simplificaciéon de la base impositiva y la mejora
en la equidad y la progresividad con cargas mas
altas al patrimonio. Esta discusiéon marcara gran
parte del rumbo del pais en materia de apuesta
econdmica, el lugar que ocupara el extractivismo
en la recuperacion y capacidad de disminuir los
impactos sociales generados con la pandemia.

Por (ltimo, con la baja en la renta publica de-
pendiente de la actividad extractiva la poblacién
sufre las consecuencias de una menor inversién
social. De hecho, por la via tributaria de tapar un
hueco generando otro igual o mayor, el pais tiene
envolatados cerca de 14 billones de pesos dirigi-
dos a los programas sociales del Estado. A esto
se suman los 48 billones de pesos con los que el
gobierno espera dinamizar las metas del Plan de
Desarrollo 2018-2022, sin una financiacion cla-
ra, dependientes del comportamiento que tenga
el petréleo. Lo mismo sucede con las regalias:
el anuncio de mas recursos para los territorios
hecho por el propio presidente quedd en vere-
mos con la disminucién en estos recursos de 12
billones durante el 2020, segln datos del Mi-
nisterio de Hacienda. Para el siguiente afo, con
la esperada reactivacion, se prevé que el valor
recaudado para el presupuesto del bienio 2021-
2022 llegue apenas a 14 billones, 10 billones
menos que la vigencia anterior. El inconveniente
esta en que el fin de los tiempos de auge conclu-
y6 en medio de una pandemia que ha terminado
de quebrar a los municipios y sin una alternativa
real generada en las zonas de produccién que
experimentan mayores indices de pobreza.
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A manera de cierre

Es claro que la apuesta del gobierno Duque
busca darle mayor impulso a la mineria y los
hidrocarburos para reactivar la economia, aun-
que en las condiciones actuales sea poco realis-
ta pensar que la industria extractiva por si sola
pueda generar la base productiva que requieren
los territorios para disefar un modelo de desa-
rrollo que genere bienestar para la poblacién.
A esto se suma la idea de ampliar la base de
exploracion y explotaciéon reduciendo los tiem-
pos y tramites para el licenciamiento ambiental,
apoyar proyectos mineros a través de decretos
controversiales, a sabiendas de la resistencia
cada vez mas creciente de las comunidades y
las autoridades locales, e implementar técnicas
cuestionadas por diferentes sectores como la
potenciacién de pozos a través del recobro y el
fracking. La férmula es simple: mayor produc-
cién para compensar precios bajos a la espera
de una recuperacion en la cotizacion internacio-
nal de los commodities, 1o que no estd asegu-
rado y, por el contrario, puede convertirse en un
dinamizador de las tensiones y conflictos socia-
les en Colombia.

En medio de este escenario, es importante la la-
bor de la academia, las organizaciones sociales
y otros sectores que han posicionado en el de-
bate publico la reflexion sobre otras alternativas
mas sostenibles econémica, social y ambiental-
mente. Uno de los asuntos prioritarios en este
proceso es articular los temas econémicos con la
gobernanza de la accién institucional, los meca-
nismos de descentralizacion y transparencia en




la informacion relacionada con la mineria y los
hidrocarburos, asi como propiciar la participa-
cién incluyente de los actores nacionales y de
los territorios en la discusién sobre la politica
productiva.

Aunque la labor es de dificil implementacion
en un contexto marcado por el recrudecimiento
de la violencia y la pobre atencién del gobier-
no hacia los procesos sociales y otros asuntos
prioritarios del pals, un aliciente se encuentra
en las dindmicas internacionales que plantean
la reduccion de los combustibles fosiles como
fuente de energia. Desde Estados Unidos hasta
China como principales compradores de mine-
rales, pasando por el continente europeo, hay
una decisién de avanzar en este camino en el
corto y mediano plazo, lo que llevara a la diri-
gencia nacional a tener que mirar hacia otros
sectores de la economia. En esta coyuntura es
fundamental contar con una agenda para avan-
zar hacia el pos-extractivismo, a fin de que no
se produzca un cambio en la matriz producti-
va igual o peor de desastroso al que ha tenido
el pais en los ultimos anos. Se requiere, por
tanto, de un trabajo articulado para pensar el
pais desde sus diferencias, su cultura y sus pro-
blemas como un insumo para avanzar en una
alternativa viable que refleje lo que es y lo que
requiere la sociedad colombiana. Esta debe ser
una tarea urgente para construir el futuro na-
cional.
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Durante la Gltima década el pais profundizé
una apuesta por el sector extractivo, que no
ha sido resultado de grandes consensos, sino
mas bien de una estrategia cortoplacista acor-
dada entre el gobierno y los empresarios para
aprovechar coyunturas de precios internaciona-
les que generan importantes ingresos fiscales —el
llamado “consenso de los commodities”!- en au-
sencia de alternativas econémicas, en términos
de una matriz productiva y exportadora diversi-
ficada, para enfrentar las caidas de los precios.
En este escenario, las peticiones del sector pri-
vado y de los gremios del sector extractivo han
sido en general atendidas de forma prioritaria
por el gobierno, por encima de las demandas
y los reclamos de la ciudadania. Asi, existe una
marcada asimetria de poder y de relacionamien-
to entre los actores privados y sociales en torno a
las decisiones tomadas en el sector y al estable-
cimiento de su marco regulatorio y de politicas,
en la que prevalece una fuerte cercania entre el
gobierno y los gremios que estad determinando
la politica econémica y la forma de gestién de
los recursos naturales no renovables de manera
jerarquica, cerrada y poco transparente.

Este estrecho relacionamiento, que excluye a
otros sectores estatales, como el legislativo? y

1 Setrata de otro Consenso hegemdnico (después del Consenso
de Washington) en donde los paises de Latinoamérica
apuestan por la explotacion a gran escala y exportacion de
bienes primarios que no tienen gran valor agregado.

2 Solo un ejemplo de esto cabe mencionar la reiterada negativa
de los distintos gobiernos a presentar ante el Congreso de la
Repdblica la reforma al Codigo de Minas (Ley 685 de 2001),
norma que privilegia los intereses de la gran industria minera,
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las entidades territoriales, y a los actores socia-
les directamente implicados y, en general, a la
ciudadania, ha vuelto a poner sobre la mesa ras-
gos corporativos y neo-corporativos del manejo
del Estado, basados en la fusion de los intereses
privados y las decisiones publicas, que represen-
tan riesgos para la democracia, las libertades y
la autonomia estatal. En América Latina desde
mediados del siglo pasado ya se advertia sobre
la mayor facilidad que tenian los grupos privados
de insertarse en la organizacién administrativa,
hecho que se alimentaba por la gran debilidad
institucional de los Estados de la regién. Gar-
cia afirmé en su momento que “el neo-corpo-
rativismo es un fendmeno caracteristico de los
sistemas politicos latinoamericanos donde los
intereses econdmicos se desdoblan en intereses
politicos para lograr la completa confusion entre
interés publico nacional e interés privado de gru-
po, incluso, llegando a disfrazar la alianza pu-
blico-privada como ‘democracia’ (1948, citado
por Rodriguez, 1991, 45).

Este panorama ha evolucionado de manera dife-
rente en la regién y respecto al sector extractivo,
ya que en varios paises bajo mandatos ‘progre-
sistas’ se adoptdé un modelo neo-extractivista
en el cual, “el protagonismo estatal es mucho
mayor bajo la forma de controles mas rigurosos,
mayores niveles de tributacion o regalias, o por
el regreso de empresas estatales a hacerse cargo
de distintos proyectos” (Gudynas 2011; 387).

desacatando un mandato de la Corte Constitucional realizado
en la Sentencia 366 de 2011.




En Colombia, los rasgos corporativos son de vie-
ja data3. Una mirada rapida hacia atras permi-
te reconocer como un momento claro de este
fenémeno socio-politico al auge cafetero y el
surgimiento de la Federacion Nacional de Ca-
feteros, lo que se denomind ‘un Estado dentro
del Estado™, pues llegd a ser tal su poder que se
convirtié en el eje central de las decisiones eco-
noémicas y politicas, incluida la administracién
de fondos publicos. Kalmanovitz (1998) tam-
bién argumentd que, en medio de la bonanza
de la regién en los 90s, Colombia fue uno de los
paises que mas capital recibid, factor que ro-
bustecio al sector privado - a costa de un fuerte
endeudamiento externo- vy, ciertamente, su co-
munion con el Estado. Precisamente alli la idea
de institucionalizacion de la concertacion entrd
en vigor, pues mas alla de la direccion y la in-

3 “Los empresarios colombianos -a diferencia de la colonizacion
del oeste en Estados Unidos, cuando sus homdlogos salieron
“en estampida” para colonizar las tierras del oeste y hacer
reconocer sus nuevos derechos-, surgieron de la estrecha
ligazon entre lo econdmico y lo politico (...). La ambigiiedad
del Estado fue el resultado; la dificultad de deslindar en
la practica del poder (en las estructuras mentales) el
interés publico y el privado para regular la distribucion y la
acumulacion. Revéiz, E. (1989, p. 40).

4 Uno de los 28 pioneros fundadores de la Federacién Nacional
de Cafeteros fue Mariano Ospina Pérez, elegido presidente
de la Repiiblica en 1946. El en ese entonces presidente de la
Repliblica confirid asf privilegios a su propia corporacion bajo
el lema de interés nacional. Rivera Romero, Federico (2012).
“La politica comparada de la comercializacion internacional
del café entre los sectores cafeteros de Colombia y Costa
Rica”. InterSedes: Revista de las Sedes Regionales, Xl
(26),155-194. [fecha de Consulta 24 de septiem0
2 de 2020]. ISSN: 2215-2458. Disponible en: https://www.
redalyc.org/articulo.oa’id =666/66624662009

tervencion del Estado en la economia, las deci-
siones politicas resultaban de la negociacion con
los gremios, buscando mutuo beneficio.

Esta situacién ha sido planteada desde hace
varios afos a propdsito del manejo del sector
extractivo en el pais, en el que se ha consoli-
dado un modelo piramidal en el cual, la mayor
parte de las decisiones son tomadas por el go-
bierno nacional, altamente influenciadas -y pre-
sionadas- por las grandes empresas nacionales y
multinacionales. Un punto relevante que reforzd
esta situacion fue la caracteristica de la puerta
giratoria en este sector que, segln el Estatuto
Anticorrupcion (Ley 1474 de 2011), se entien-
de como “la practica de aquellas personas que
alternan el servicio publico con el servicio pri-
vado, y que aprovechan su funcién publica para
promover o beneficiar a actores del sector pri-
vado que, a su turno, terminan por generarles a
ellos algun tipo de beneficio. Durante décadas,
la puerta giratoria fue una practica comin en la
industria extractiva o el licenciamiento ambien-
tal”. Si bien este fendmeno ha disminuido gra-
cias a las medidas del Estatuto -y seguramente
por las alertas y escandalos desatados en los
medios de comunicacién-, fueron determinantes
en su momento para configurar el modelo de go-
bernanza piramidal existente hoy en dia.

Cabe sin embargo reiterar que el problema no
son las organizaciones publicas o privadas per
se, ni las posibles alianzas que se puedan tejer
entre ellas. Es la fusion de los intereses priva-
dos y las decisiones publicas, lo que atormenta
a diversos Estados, generando una linea muy
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Foto tomada de: https://cronicon.net/wp/el-gran-dano-del-fracking-a-colombia

delgada y ambigua entre los intereses de unos
pocos y el llamado ‘interés nacional’. En Co-
lombia justamente los proyectos extractivos han
sido declarados de interés nacional estratégico
—PINES—, a pesar del fuerte rechazo por parte
de las comunidades, de sus impactos sociales
y ambientales, de las economias de enclave lo-
cales que los caracterizan y de los pobres resul-
tados en el mejoramiento de la calidad de vida
en sus areas de influencia. Esta simbiosis se ha
traducido en una intensificacién de las brechas
de la desigualdad, la creacién de monopolios del
poder, la alta conflictividad, y las violaciones a
los derechos individuales y colectivos y a princi-
pios constitucionales.

En concreto, y para los ultimos dos afos, son
evidentes las apuestas de los empresarios en
sincronia con las del gobierno para definir las
politicas extractivas del pals, en casos como la
reforma al Sistema General de Regalias - SGR,
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la insistencia sobre el
fracking y las medidas
adoptadas para ‘resca-
tar’ al sector y a la eco-
nomia, afectados por la
pandemia. Este capitulo
analiza las articulaciones
entre el Estado y el sector
privado a través de varios
desarrollos normativos y
de politicas relacionados
con el sector extractivo.
Comenzara por abordar
la reforma de las rega-
lias, fruto en parte de la
necesidad de legitimar la actividad extractiva en
los territorios, ganar un margen de aceptacién
mayor al que venian teniendo, compensar las
pérdidas del sector y aumentar inversiones para
las arcas del Estado. Tal y como se analizé en el
Informe sobre el Sector Extractivo 2018, esta
era un cometido del actual gobierno para dismi-
nuir la conflictividad y el rechazo generado por
el sector. Las regiones productoras no estaban
satisfechas con los recursos que recibian, por lo
que la reforma apunté a redistribuir las asigna-
ciones a los productores y no productores. Ade-
mas se sumaba otro factor en contra, a saber, la
baja de los precios de los commodities y la caida
de las inversiones, situacion que se traducia en
menos ingresos para los territorios (Pena, Marti-
nez y Jiménez, 2020, 32-33).

Luego, el capitulo revisa la reestructuracion que
realiz6 la Autoridad Nacional de Licencias Am-
bientales, uno de cuyos puntos mas relevantes




fue el fortalecimiento de su capacidad para eva-
luar, hacer seguimiento a las licencias y para
promover la participacién ciudadana. En este
ultimo punto se reconocié la alta conflictividad
qgue se experimenta en el pais, por lo que era
crucial crear una institucionalidad especifica
para atender el desarrollo de los proyectos en
los territorios.

Un tercer tema es el avance de fracking en el
pais, en términos de su reglamentacion y de las
decisiones de las Altas Cortes. Con la llegada
de la pandemia, el gobierno nacional decidi6
tener un perfil bajo. En abril de 2020 expidio
la reglamentacién para los proyectos piloto en
momentos en que las personas y organizacio-
nes no estaban alertas a esas normativas y su
poder de incidencia era minimo. Por Gltimo, se-
ran analizadas las medidas de emergencia que
le apuestan al sector extractivo como base de
la reactivacién econdémica post-pandemia, las
cuales generaron controversia por insistir en pro-
yectos cuyos impactos no han sido sopesados
en términos de los beneficios econémicos que
pueden reportar y las voces de oposicién a tales
proyectos en el territorio.

1. La reglamentacion exprés de la
reforma al sistema general de
regalias - SGR

El alcance de la reforma y su reglamentacién
-teniendo en cuenta los estrechos tiempos y la
magnitud de sus contenidos- refuerzan el plan-
teamiento de que el gobierno solo le apost6 a
resolver problemas inmediatos para mejorar
la imagen del sector en los territorios y buscar

formas de viabilizar los proyectos en las regio-
nes productoras, disminuir el rechazo de las co-
munidades y mejorar los ingresos de la nacién
como resultado de estas actividades, adoptando
la estrategia de aumentar los recursos destina-
dos para la inversién y reduciendo a niveles muy
bajos el ahorro a través del Fondo de Ahorro y
Estabilizacién, Fondo que de hecho era recono-
cido como una buena practica a nivel internacio-
nal. Asi lo planted la Ministra de Minas de ese
entonces, Maria Fernanda Suarez: “es necesario
ganarse la licencia social (que la gente acepte a
las mineras y petroleras). Las regiones produc-
toras no estan satisfechas con las regalias que
reciben hoy”®.

Una reforma, ademas, que convenia a las enti-
dades territoriales productoras y a sus mandata-
rios, que habian visto afectados sus ingresos en
monto significativo por ese concepto, y que en
consecuencia se habian sumado a las comuni-
dades para negar la entrada de nuevos proyec-
tos en sus jurisdicciones. La propia exposicion
de motivos de la nueva ley asi lo planted: “es
importante tener en cuenta que la reduccién de
recursos para las entidades territoriales produc-
toras frente a los que se venian recibiendo an-
tes del 31 de diciembre de 2011, ha dificultado
la “licencia social” para el desarrollo de nuevos
proyectos, fundamentales para sostener el flujo
de generacion de regalias a futuro”.

5  Semana.com (23 junio 2019). “Regalias: a financiar las
obras en las regiones”. Disponible en: https://www.semana.
com/  nacion/articulo/regalias-deben-financiarobras-mas-
importantes/620666
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Aparentemente, se trataba de una jugada ga-
na-gana para casi todos, pues esta reforma y
su reglamentacion tuvieron como caballitos de
batalla redistribuir nuevamente las asignaciones
entre productores y no productores® y agilizar la
aprobacion y ejecuciéon de los proyectos elimi-
nando la mayoria de los Organos Colegiados de
Administracion y Decision - OCAD. La exposi-
cién de motivos afirmé: “A partir de las lecciones
aprendidas, la regulacion propuesta permite fle-
xibilizar e implementar mecanismos que hagan
un uso eficiente de la capacidad institucional
frente al proceso de aprobacién de los proyectos
de inversién, reduciendo la estructura institucio-
nal y administrativa y los altos costos que genera
el diseno actual de los OCAD, ...”

Sin embargo, la reglamentacion no resolvio pro-
blemas estructurales ampliamente conocidos y
diagnosticados por actores clave como la Con-
traloria General de la Republica en torno a los
hechos de corrupcién, el funcionamiento de los
OCADS -no su eliminacién-, la fragmentacion de

6 Este modelo habia sido reformado por el primer gobierno Santos
(acto legislativo 05 de 2011), cuando el Ministro de Hacienda
de entonces, Juan Carlos Echeverry, explicé cologuialmente
que habia que repartir la mermelada por toda la tostada;
en otras palabras, buscaba una distribucion mas equitativa
para atacar los proyectos absurdos como las famosas
piscinas de olas, controlar la corrupcion, ahorrar parte de la
bonanza que se vivia y asignar recursos para la innovacion.
Sin embargo, en esta reforma los grandes perdedores fueron
los municipios y departamentos productores, por lo que hubo
un gran descontento que distancié a los mandatarios locales
y regionales del nivel nacional (Pefia, Martinez y Jiménez,
2020,32)
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los proyectos y los porcentajes para el recaudo’,
entre otros. Sobre este Gltimo aspecto, Rudas
(2020) asegura que por mas de veinticinco afios
en los que ha existido el SGR, el Congreso no
ha dado el debate de fondo necesario y urgente
sobre las reglas para determinar sus montos.

Mas importante alin, no aborddé una discusién
de peso y sincronizada con la actual coyuntura
de pandemia -con el marchitamiento del Fondo
de Ahorro y Estabilizacion, que irénicamente sir-
vié para utilizar con sus recursos la emergencia
sanitaria- respecto a una oportunidad de ‘oro’
de dirigir con mayor contundencia el uso de las
regalias hacia la reduccion de la dependencia
de nuestra economia con respecto al sector, en
un contexto mundial que debate la necesidad de
una reactivacién ‘verde’, de aumentar la ambi-
cién frente a los compromisos del Acuerdo de
Paris y disminuir las emisiones de CO2, y que se
enfrenta a realidades de una menor demanda de
combustibles fésiles y descarbonizacion de las
economias, fendbmenos que se aceleraron con la
llegada del Covid-19 en el planeta y las medidas

7 Elcalculo depende de lacantidad y del recurso. La comparacién
mas conocida -por su ironfa- es la de la regalia de la sal y
el oro. La primera es del 12% y el segundo del 4%. Rudas
(14 septiembre 2020) explica que ese 4% se calcula sobre el
80% del precio en el mercado de Londres, por lo que termina
siendo una regalia del 3,2% del total. Por lo tanto, en épocas
de incrementos importantes del precio del oro, como la que
esta sucediendo este afio por la pandemia, que hizo disminuir
la demanda de combustibles fosiles y del carbdn, el oro se
convierte en el recurso de refugio, provocando un aumento de
su precio; asf, en situaciones de ganancias extraordinarias,
por encima del equilibrio, el Estado sigue recibiendo el mismo
3,2%.




de confinamiento en la mayoria de paises. Esta
situacioén finalmente producird una reduccién de
los ingresos por concepto de regalias.

Los plazos inesperados para la reglamentacion

El Acto Legislativo 05 de 2019, que modifico la
distribucion de las regalias, establecié términos
concretos para la reglamentacion: el paragrafo 2
del articulo 1 otorgd plazo al gobierno nacional
hasta el 30 de marzo de 2020 para radicar el
proyecto de ley en el Congreso y, ademas, indicd
que, si para el 30 de agosto el Legislativo no
habia expedido la ley, se facultaria por un mes al
presidente de la Republica para expedir decretos
con fuerza de ley que garanticen la operacion
del Sistema de Regalias segin el nuevo marco
constitucional.

Sin embargo, no se tenia presupuestada la ra-
pida expansién de la pandemia del Covid-19 y
las medidas que tuvieron que adoptar muchos
paises del globo para enfrentarla. En Colombia,
el aislamiento preventivo obligatorio se dio de
manera temprana, bajo el argumento de ganar
tiempo para preparar el sistema de salud. Co-
menz6 el 25 de marzo como una medida tem-
poral por 14 dias, pero terminé extendiéndose 8
veces, y llegd hasta el 31 de agosto con amplias
restricciones que gradualmente fueron flexibili-
zadas. Fueron un poco mas de cinco meses con
restricciones a la circulacion, a la educacion, al
gjercicio de actividades econdémicas, a las reu-
niones, entre otras. Vale mencionar que esta si-
tuacién ha puesto en serios riesgos las condicio-
nes y garantias para el ejercicio de los derechos
y la salud del régimen democratico.

La pandemia se convirtié entonces en un salvavi-
das para el gobierno nacional respecto a los cro-
nogramas estipulados por el acto legislativo 05
de 2019. En abril, cuando iniciaron las sesiones
informales en el Congreso -con casi un mes de
retraso del inicio del periodo legislativo debido
al confinamiento y demoras en los tramites para
viabilizar las sesiones virtuales-, la Comision V
convoco al gobierno nacional para conocer el es-
tado de avance del proyecto de reglamentacion.
En ese momento el gobierno afirmé que habia
alcanzado a avanzar en un 80% en la consulta
previa, pero que el confinamiento habia frenado
la culminacion del proceso; se comprometio a
radicarlo apenas comenzara el segundo periodo
legislativo, el 20 de julio. Siempre quedara la
duda si realmente hubiera alcanzado a cumplir
con el plazo inicial estipulado en el acto legisla-
tivo, ya que estaba a menos de una semana de
vencerse —30 marzo— cuando se dio la medida
de aislamiento obligatorio (Foro Regién Central,
31 julio de 2020).

Recién iniciado el periodo legislativo a media-
dos de julio, el nuevo ministro de minas Diego
Mesa no cumplié con la radicacién del proyecto
pero asegur6d que terminaria el proceso de con-
sulta previa en lo que restaba del mes de julio
y radicaria el proyecto de ley el 3 de agosto. Fi-
nalmente el proyecto de ley quedo radicado en
la primera semana de agosto, tuvo mensaje de
urgencia y las dos Corporaciones, sometidas a
la presion del plazo, decidieron sesionar en con-
junto para lograr sacar los debates en tiempo
récord, ya que tenian aproximadamente veinte
dias para discutirlo y aprobarlo.
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La situacion a la que se llegd, aunque conve-
niente para el Gobierno, fue irresponsable y con
restriccion de las garantias democraticas, en el
sentido de someter al Congreso de la Republica
a debatir un proyecto de tan alta importancia
a las carreras y sin la posibilidad de promover
una discusién amplia y cualificada que permi-
tiera presentar los argumentos de de distintos
sectores (solo se hizo una audiencia publica con
Gobernadores y algunos delegados de grupos ét-
nicos) sobre una decisién trascendental para el
futuro del pais, teniendo en cuenta los prondsti-
cos de recesion econémica nacional, de la region
y del mundo.

De todas formas, el tramite en el Congreso no se
llevd a cabo dentro de los plazos previstos; su
aprobacion final tuvo lugar en septiembre, por
lo que quedd en el ambiente la incertidumbre
sobre la legalidad del tramite. Al no ser una ley
estatutaria, no tuvo control previo de la Corte
Constitucional; por tanto, lo mas probable es
que entre en vigor sin mayor dificultad. Sin em-
bargo, esto no quiere decir que no sea suscep-
tible de ser demandada por razones de forma u
otras.

Los cambios del SGR a la luz de la gobernanza

Si bien el margen de maniobra para introducir
cambios en la reglamentacion era estrecho res-
pecto a apuestas de fondo, tales como plantear
nuevos porcentajes de distribucién, también
se abrfa un campo de posibilidades, ya que el
Acto Legislativo 05 de 2019 tuvo el espiritu de
“desconstitucionalizar” el manejo de las regalias
para “dejar lo esencial” en el articulo 361 de la
Constitucion y transferir a la reglamentacion las
especificidades.
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Como se planted, uno de los cambios mas im-
portantes tuvo que ver con la asignacion para
los territorios productores y portuarios, pues
pasaran de recibir 11% a 25% de las regalias
(que para los proximos dos afnos significa un au-
mento aproximado de entre dos y cuatro billones
de pesos); y para no generar tensiones con los
no productores, dicha asignacién se hizo a costa
del desahorro, “marchitando” casi por completo
el Fondo de Ahorro y Estabilizacién - FAE y el
Fondo de Pensiones de Entidades Territoriales -
Fonpet. Gonzalez (2020) afirma que no se hizo
una evaluacién técnica ni se precisaron las razo-
nes del por qué es preferible darle mayor parte
de los recursos a los productores. Los estudios
existentes (Ministerio de Hacienda y DNP, de un
lado, y Contraloria, de otro) presentan conclusio-
nes que se mueven hacia los dos extremos: los
primeros plantean resultados positivos gracias a
una distribucién mas equitativa de las regalias
entre las regiones, aunque el criterio de equidad
fue restringido. El segundo, el de la Contraloria,
llega a conclusiones diferentes: la forma de dis-
tribucion produjo dispersién en mas de 12 mil
proyectos sin ninguna vision estratégica. Para la
aprobacion del acto legislativo, el gobierno na-
cional no sent6 postura clara al respecto.

Por otra parte, los recursos de los fondos de
Compensacion Regional y Desarrollo Regional
terminan en Asignaciones Locales (15% para los
municipios mas pobres) y Regionales?, los cuales
en su mayoria se haran de manera directa. Ello

8  60% de la Asignacion para la inversion regional seré directa y
el 40% se tramitara por los OCAD Regionales.




implica que aproxima-
damente el 58% del
total de recursos del
SGR quedan en ma-
nos de las entidades
territoriales; seran es-
tas las encargadas de
priorizar y aprobar los
respectivos proyectos
de inversion. Este por-
centaje corresponde
al 25% en Asignacio-
nes Directas, 12,6%
por Asignacion para la
Inversién local que se da a municipios prioriza-
dos, y 20,4% de Asignaciones para la Inversion
Regional que corresponden a los departamentos.

Estos proyectos deberan ser formulados y apro-
bados con ejercicios de planeacion (articulo
30, Ley 2056/2020) atendiendo principios de
desarrollo competitivo y productivo, y deberan
incorporarse en los planes de desarrollo corres-
pondientes en un capitulo independiente de
inversiones con cargo a recursos del SGR. Por
Unica vez, la ley dio plazo de seis meses a los
alcaldes y gobernadores para adoptar las modi-
ficaciones o adiciones al respectivo plan de de-
sarrollo vigente, a fin de incorporar el capitulo
independiente de inversiones con cargo al SGR.

Adicionalmente, el mismo articulo 30 estipula
que se debera priorizar proyectos con enfoque
de género y desarrollo de politicas publicas di-
rigidas a la equidad de la mujer, con énfasis en
la mujer rural. Es un criterio relevante y una

oportunidad para que las organizaciones de
mujeres exijan espacios para su vinculacion y
puedan materializar dicho enfoque en proyectos
que, ademas, incluyan acciones afirmativas para
otros grupos poblacionales, que sean discutidas
y priorizadas con ellas/ellos, garantizando su
participacion efectiva, de modo que contribuyan
a superar discriminaciones y cierren la brecha de
desigualdad.

La orientacién segln la cual los proyectos finan-
ciados con regalias deben concordar con las me-
tas e indicadores de los planes de desarrollo y
contribuir a su cumplimiento venia de la anterior
ley; ya se habia identificado que este incentivo
terminaba siendo negativo, pues las regalias se
convertian en una financiacion adicional para
cumplir con las promesas de los mandatarios
de turno, cerrando la puerta a una priorizacion
distinta que pudiera abrir otras posibilidades de
visibn mas estratégica. La nueva ley no apunté a
subsanar este problema.
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El presidente Duque al sancionar la ley afirmé
que “los municipios y los departamentos ten-
dran disponibles en el periodo 2020-2021 mas
de $15,7 billones para inversion social directa.
Esta cifra incluye asignaciones directas para las
regiones productoras, las cuales se estiman en
mas de $3,8 billones; la asignacion local que
recibirdn los municipios con mayores necesi-
dades basicas insatisfechas por cerca de $2
billones; recursos para la inversion regional por
mas de $5,2 billones y saldos no comprome-
tidos de vigencias anteriores, priorizando inver-
siones en vias terciarias, electrificacion rural,
sector agropecuario, conectividad, agua potable
y saneamiento basico”. Aunque de entrada se
puede sentir cierto optimismo con estas cifras,
se calcula que el recaudo por regalias va a ser
el méas bajo en los Ultimos diez afos por causa
de la pandemia, por lo que habra que esperar
que esas inversiones de menor magnitud real-
mente lleguen a su destino final y no continte
la anterior dindmica de corrupcién y proyectos
sin terminar que encontraron los estudios de la
Contraloria, pues estos aspectos no fueron abor-
dados de manera central en esta reforma.

Un tema novedoso que puede llegar a tener una
repercusion significativa para el pais y sobre el
que no hubo reparos fue el de asignar por pri-
mera vez recursos para el medio ambiente. Se
destina un 1% para proyectos de inversidon en
ambiente y desarrollo sostenible, que permitiran

9 https://www.dnp.gov.co/Paginas/Ley-de-Regalias-con-otra-
herramienta-de-reactivacion-economica-presidente-Duque.
aspx
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financiar proyectos relacionados con la conser-
vacion de areas ambientales estratégicas y la
lucha contra la deforestacion.

De la Asignacién para la Inversién Local, un mi-
nimo de dos puntos porcentuales deberé ir para
proyectos ambientales y de desarrollo sostenible.
Igualmente, de los recursos de Asignacién para
Ciencia, Tecnologia e Innovacion habra una des-
tinacién ambiental en asuntos relacionados con
incidencia sobre el ambiente y el desarrollo sos-
tenible, energias renovables no convencionales
orientados a la transicion energética y reduccion
de emisiones de carbono, denominado Asigna-
cion para la Inversién en Ciencia, Tecnologia e
Innovacién Ambiental (literal b, articulo 50, Ley
2056 de 2020). Los recursos de la Asignacion
para la Paz también deben ser invertidos con cri-
terios ambientales.

El articulo 50 establece que El Ministerio de
Ambiente y el DNP, en coordinaciéon con las
Corporaciones Auténomas Regionales, determi-
naran los lineamientos y criterios para la viabili-
dad, aprobacién y ejecucion de los proyectos de
inversion que van a ser financiados con la Asig-
nacién Ambiental y el 20% del mayor recaudo. Y
dentro de las convocatorias de estos proyectos,
algunas deberan beneficiar a los grupos étnicos.
Para cualquiera de las etapas de la convocatoria
estos grupos podran conformar Comités Con-
sultivos, por lo que en este punto puede abrirse
la posibilidad de incluir a la ciudadania en la
definicién de estos proyectos; sin embargo, la
experiencia anterior mostré que estos Comités
poco o nada funcionaron para su propésito y
sus conceptos no son vinculantes, tal y como lo




afirmé la Contraloria (2017; 11): “los Comités
Consultivos se han convertido en un formalismo
mas en esa larga lista de chequeo que se deben
cumplir para aprobar los proyectos”.

Seglin célculos de Alvarez (6 octubre 2020), el
sector ambiental puede llegar a percibir cerca
de un billén de pesos al ano, lo cual equivale a
un 142% mas de los recursos asignados en el
presupuesto general de la Nacién para el 2020.
Adicionalmente, el Ministerio de Ambiente entra
a jugar un rol importante, pues se le asignan
funciones, tales como definir |la estrategia nacio-
nal de proteccién de areas ambientales estraté-
gicas para la ejecucion de la Asignacion para la
Inversién Local en ambiente y desarrollo soste-
nible, en un plazo de 12 meses; estructurar las
convocatorias para la Asignacion Ambiental y el
20% del mayor recaudo; determinar los linea-
mientos y criterios para la viabilidad y aproba-
cién de los proyectos de inversion que seran fi-
nanciados con la Asignacion Ambiental y el 20%
del mayor recaudo; elaborar con el Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién y el DNP el
plan de convocatorias para la inversién de los
recursos asignados a ciencia, tecnologia e in-
novacion ambiental. Las CAR entran también a
jugar un papel dentro del Sistema pues, ademas
de participar en la formulacién y presentacion,
viabilidad y registro, también podran ejecutar
proyectos, lo cual servira para tener fuentes de
recursos propios adicionales.

Queda por ver si la ejecucion de estos recursos se
hace de manera expedita, y no sufre las dificulta-
des de aprobacién de los proyectos bajo el ante-

rior Sistema. Sin embargo, surge la duda sobre el
desempeno y la capacidad de las Corporaciones
Auténomas en este nuevo rol, pues los érganos
de control han encontrado en los Ultimos afos
serios problemas con el manejo de recursos, la
transparencia en los procesos, las omisiones en
el cumplimiento de sus tareas y, en ciertas oca-
siones, con casos de corrupciéont®. Sin embargo,
se considera como positiva esta apuesta dentro
de la distribucion de las regalias, pues es urgen-
te atender las necesidades de proteccién de la
riqueza natural, sobre todo en momentos en los
que el pais ha presentado cifras alarmantes de
deforestacioén, registrando tan solo en el primer
semestre de 2020 una pérdida de 76.200 hec-
tareas de bosque primario en la Amazonia, nivel
extremadamente alto comparado con el registro
de todo el afo anterior, de 91.400 hectéareas!!.
De otro lado, puede ser un momento clave para
el resurgimiento del tema ambiental, de modo
que vuelva a ocupar el lugar de prioridad que
requiere y se revierta la tendencia perversa de

10  Semana Sostenible. (13 noviembre 2018). “Reforma a las
CAR: dos propuestas para que dejen de ser fortines politicos”.
Disponible en: https://sostenibilidad.semana.com/medio-
ambiente/articulo/reforma-a-las-car-dos-propuestas-para-
que-dejen-de-ser-fortines-politicos/42056 Acceso: 29 octu-
bre 2020

11 SemanaSostenible. (21 junio 2020). “2020, un ao catastréfico
para los bosques amazonicos de Colombia”. Disponible en:
https://sostenibilidad.semana.com/impacto/articulo/2020-
un-ano-catastrofico-para-los-bosques-amazonicos-de-colo
mbia/52206# : ~ :text=2020%2F06%2F21-,2020%2C%20
un%20a%C3%B10%20catastr%C3%B3fico%20para%?20
los%20bosques%20amaz%C3%B3nicos%20de%20
Colombia,los%20a%C3%B10s%202015%20y%202016.
Acceso: 12 octubre 2020
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la mayoria de los gobiernos de turno de privilegiar condiciones para el crecimiento econdémico a costa
del deterioro ambiental.

Tabla 1. Distribucion de recursos SGR

Para asignaciones directas a departamentos y municipios productores o que hagan parte del
Sistema de transporte de los productos que generan las regalias.

Los municipios productores podran pactar con las empresas de hidrocarburos y mineras un anticipo
hasta del 5% de lo que les corresponda por asignaciones directas, para destinarlos a la financiacion
o cofinanciacion de proyectos de inversion en agua potable, saneamiento béasico, vivienda, vias
terciarias, energias renovables, electrificaciéon rural y conectividad.

25%

Para asignacion para inversién local de los municipios méas pobres del pais teniendo en cuenta
15% | el indice de necesidades basicas insatisfechas, es decir, aquellos cuyo porcentaje sea superior al
promedio nacional

Asignacion para inversion regional en departamentos, municipios y distritos
34% |60% se presentan a las secretarias de planeacién correspondientes
40% se presentan a las secretarias de los OCAD Regionales

1% De asignacion ambiental para conservacién ambiental de areas ambientales estratégicas y control a
° | la deforestacion.

10% | De asignacién para ciencia, tecnologia e innovacion

Para inversion por parte de CORMAGDALENA en los municipios riberefios de la Cuenca del rio
Magdalena.

0.5%

2% | Para el funcionamiento del sistema de licenciamiento ambiental y fiscalizacion.

1% | Para seguimiento y para Contraloria.

7% | De asignacion para la paz

Para ahorro y atencion del pasivo pensional, asi como para estabilizacion de la inversion, repartido
4.5% | 50% para el Fondo de Ahorro y Estabilizacion y 50% restante para el Fondo Nacional de Pensiones
de las Entidades Territoriales.
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Distribucion del mayor recaudo

20% | Para entidades territoriales productoras y con puertos de transporte, como asignaciones directas.

10% | Para municipios mas pobres.

20% | Para conservacion de areas ambientales estratégicas y deforestacion.

5% | Para proyectos de emprendimiento y generacion de empleo.

45% | Para ahorro y estabilizacion.

Destinacion de los rendimientos financieros

70% | Para inversion en el cumplimiento de los acuerdos de paz.

30% | Para municipios productores y municipios con puertos de transporte.

Fuente: elaboracién propia con base en la Ley 2056 de 2020
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Ahora bien, uno de los asuntos mas importantes
que podrian ser modificados en esta reglamen-
tacién tiene que ver con la toma de decisiones.
Como se mencioné mas arriba, el esquema de
gestion de los recursos -que incluye el de las
regalias- ha sido excluyente desde el punto de
vista de incorporacion de la diversidad de acto-
res. El reto de esta ley, que plantearon en su mo-
mento diversas organizaciones sociales a través
de la Mesa de la Sociedad Civil para la Transpa-
rencia en las Industrias Extractivas, estaba en
la oportunidad de democratizar las decisiones y
transitar hacia un modelo de gobernanza demo-
cratica.

Esto no se da de la noche a la mafana. Un nue-
vo modelo como el propuesto requiere, ademas
de una reglamentacion que camine en esa di-
reccion, de voluntad politica, tiempo, cambios
en la cultura organizacional estatal que, como
se vio, esta muy arraigada en otros rasgos mas
cercanos a los privados. Velasquez (2020) afir-
ma que para lograr transitar hacia este tipo de
gobernanza democratica, se requiere de una
participacion ciudadana efectiva, entendida
como una participacién incluyente, informada,
incidente y con resultados en cuanto a los be-
neficios que puedan traer las regalias para las
poblaciones. Para Foro, avanzar hacia esa meta
exige la consideracion de la participacion en tres
dimensiones dentro de la ley: en su objetivo, en
las estructuras de toma de decisiones y en la in-
troduccion de dispositivos y procedimientos para
garantizar este derecho.

El gobierno nacional a través del DNP posicion6
una narrativa constante durante la discusién del

proyecto de ley respecto a estos temas, plan-
teando como premisa de esta reglamentacién
el “fortalecimiento de la transparencia, el buen
gobierno, la participacion ciudadana y la vin-
culacion de la sociedad civil”'?; sin embargo,
la ley se quedd corta en la materializacion de
estos principios y no se evidenciaron cambios
importantes respecto a la anterior. No obstan-
te, es importante reconocer que el proyecto de
ley propuesto por el gobierno arrancd en marzo
con apenas un par de alusiones a estos temas y
termind con algunas mas; pero le falt6 tela por
cortar en estos asuntos, lo que con frecuencia
sucede por la falta de una comprension integral
-y mas bien la existencia de un temor infunda-
do- de lo que significa promover y garantizar una
participacion ciudadana efectiva. Quizas sucedié
asi porque terminaria por desequilibrar el statu
qguo que mantienen los gobiernos con los actores
privados para la gestion de los RNNR.

El proyecto de ley radicado no incluyé dentro de
sus objetivos la promocién de la participacion,
por lo que no se vislumbraba como un compo-
nente central de la gestion de las regalias. Al
final, la Ley 2056 de 2020, en el numeral 6
del articulo 2 senala como parte de los objetivos
“propiciar los mecanismos de la participacion
ciudadana, las practicas de buen gobierno y la
gobernanza territorial”. Si bien fue un avance, la
puesta en practica en su desarrollo fue limitada.

12 El Espectador.com (10 agosto 2020) “Juicio a proyecto
que reglamenta ley de regalias”. Disponible en: https://
www.elespectador.com/noticias/economia/gobernadores-
cuestionan-iniciativa-que-reglamenta-ley-de-regalias/
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Un punto importante por resaltar en la ley es la
incorporacion explicita del enfoque diferencial;
por primera vez se cred el titulo V sobre grupos
étnicos, resultado muy positivo e importante del
proceso de consulta previa surtido, el cual di-
recciona recursos de las Asignaciones Directas
(el 4,5% para municipios y el 2% para departa-
mentos donde estén asentados). Ademas, la ley
crea instancias propias de decision y promue-
ve ejercicios de planeacion que respondan a su
autonomia y autodeterminacién. Las instancias
de decision creadas tendran recursos provenien-
tes del 2% asignado para el funcionamiento del
SGR, a fin de que puedan operar (paragrafos 1
y 2, articulo 12). Estas instancias tienen como
funcion, entre otras, la de garantizar la partici-
pacion real y efectiva de cada una de sus comu-
nidades.

Adicionalmente, la ley contempla la participa-
cién de estos grupos en los 6rganos de decision,
como la Comision Rectora —concebida inicial-
mente como una instancia netamente institucio-
nal'*— encargada de definir la politica general del
Sistema General de Regalias y evaluar su ejecu-
cién y los OCAD Regionales. Este Gltimo asunto
se considera como un avance para l0s grupos
étnicos en términos del modelo de gobernanza
planteado, aunque se vio opacado al quitarles
el voto en los 6rganos colegiados, como se vera
mas adelante.

13 Seglin la ley 1530 de 2012, en el articulo 4, la Comisidn
Rectora estaba integrada por el DNP o delegado, ministro de
Minas y Energia o delegado, ministro de Hacienda o delegado,
dos gobernadores, dos alcaldes y dos congresistas.
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En contraste, las poblaciones rurales y urbanas
no fueron incluidas en los drganos decisorios
como la Comisién Rectora (los grupos étnicos
tienen voz y voto). Se dejo para la elaboracién
de su reglamento la posibilidad de tener otros
invitados con voz pero sin voto, es decir, en un
hipotético caso serian convidados de piedra.

Respecto a los Organos Colegiados de Adminis-
tracion y Decision, es importante senalar que
con esta reforma se pasé de tener 1.152 OCAD
a tan solo 8 (6 OCAD Regionales, OCAD Paz
y OCAD Ciencia Tecnologia e Innovacién!4). Se
perdié la oportunidad de democratizar la toma
de decisiones a través de estas instancias. En
lugar de abordar y subsanar las dificultades del
funcionamiento de los OCAD, se opt6 por la so-
lucidon mas facil, su eliminacion. Esto implica
que las decisiones sobre la mayor parte de los
recursos quedaron nuevamente concentradas
en cabeza de los mandatarios locales o depatr-
tamentales.

Quedaron seis OCAD Regionales, pero no se ad-
vierte ninguna medida que apunte a superar las
grandes falencias que los demas OCAD mostra-
ron en el anterior Sistema. El balance fue nega-
tivo en su conformacion, tanto para los grupos
étnicos como para los sociales, pues cuando el
proyecto de ley fue radicado, los étnicos tenian
voz y voto, y al final la ley sancionada les quito
la posibilidad de que su opinién fuera tomada en

14 Inicialmente, el gobierno habia eliminado el OCAD de CTel y
habia dejado la toma de decisiones al Ministerio de Ciencia y
Tecnologfa.




cuenta a la hora de la decision (articulo 6)'5. Los
actores sociales tampoco aparecen. Es decir que
ni el voto de los étnicos ni la voz o voto de los
actores sociales quedé incluida en este érgano,
instancia fundamental que determinara el des-
tino de los recursos de todos los colombianos/
as para las regiones. Queda pendiente la regla-
mentacién de su funcionamiento por parte de la
Comision Rectora.

El senador Feliciano Valencia planted su postu-
ra al respecto: “desconocen que los territorios
indigenas son entidades territoriales, como lo
establece el articulo 286 de la Constitucion. En
tanto Entidad Territorial, estos territorios cuen-
tan con un estatus igualitario amparado en el
principio de autonomia. Si este es el caso, ¢por
qué los territorios indigenas deben tener un trato
diferente y con menos garantias de participacion
al de otras entidades territoriales?” (Lombo, 7
septiembre 2020).

De otro lado, la ley incluy6 por primera vez den-
tro del Titulo IV, el capitulo VII sobre “partici-
pacién ciudadana, transparencia y disposiciones
comunes de las asignaciones del SGR”. El arti-
culo 64, participacion ciudadana y control so-
cial, establece que las entidades que ejecuten
recursos del SGR garantizaran la participacion
para el control social en las diferentes etapas del
ciclo de las regalias. Lo distinto es que incluye

15  Cuando se someta a votacién proyectos de inversion sobre los
cuales se haya realizado procesos de consulta previa, tendran
derecho a un voto los representantes de las Comunidades
Negras, Afrocolombianas, Raizales y Palenqueras e Indigenas,
sin que este voto requiera refrendacion posterior.

las audiencias publicas por parte de congresis-
tas en coordinacién con las secretarias técnicas
de los OCAD como forma de hacer este control
social. El articulo 65 plantea la publicidad de
la informacioén a través de plataformas para las
asignaciones, el desarrollo del ciclo de los pro-
yectos de inversion y demés conceptos. Da un
plazo no mayor a un ano a partir de la promul-
gacién de la Ley para poner a disposiciéon de la
ciudadania esa informacion.

Un articulo importante es el referido a la rendi-
cién de cuentas (articulo 70). Las entidades te-
rritoriales beneficiarias deberan realizar a través
de su pagina web, carteleras y demas espacios
de informacién a la ciudadania, semestralmente
como minimo, la rendicién de cuentas sobre los
resultados de la ejecucién de los proyectos fi-
nanciados con regalias. Las entidades ejecutoras
deben presentar informacion sobre: (i) avance fi-
sico, (ii) avance financiero; (iii) novedades con-
tractuales, entre otras. La publicacién se realiza-
ré4 al menos al 50% de avance fisico del proyecto
y al finalizar su ejecucion.

El articulo 30 estipula que para la formulacién
y aprobacion de los proyectos de inversion los
mandatarios correspondientes deberan realizar
un proceso participativo a través de mesas pu-
blicas de participacion ciudadana en las que se
definan y prioricen las iniciativas o proyectos de
inversion; y deberan invitar a delegados de la
Asamblea Departamental, los Concejos Munici-
pales y las JAL, las Juntas de Accion Comunal,
las organizaciones sociales, las Instituciones de
Educacién Superior y los principales sectores

CAPITULO 2. CAMBIOS NORMATIVOS Y DE POLITICA EN EL SECTOR EXTRACTIVO: EL CONTINUISMO DEL CONSENSO DE LOS COMMODITIES

EL SECTOR EXTRACTIVO EN COLOMBIA 2019-2020




CAPITULO 2. CAMBIOS NORMATIVOS Y DE POLITICA EN EL SECTOR EXTRACTIVO: EL CONTINUISMO DEL CONSENSO DE LOS COMMODITIES

econdmicos con presencia en el departamento/
municipio. Hasta aqui no hay ninguna novedad,
pues la anterior ley lo contemplaba. Pero incluye
el paragrafo quinto el cual establece que los re-
sultados de estos ejercicios de planeacion debe-
ran incorporarse en el plan de desarrollo y sera
de obligatorio cumplimiento. En este punto se
observa un cambio importante, que dard mayor
posibilidad a la ciudadania de incidir en la defi-
nicion y priorizacion de los proyectos.

Es importante resaltar que desaparece de esta
nueva ley el articulo referido a los Comités Con-
sultivos (articulo 57, Ley 1530 de 2012) el cual
establecia que los OCADS debian apoyarse en
estos comités, como soporte para la toma de
decisiones pero sin caracter vinculante'®. La
Contraloria revis6 el funcionamiento de estos
comités y concluyé que solo se conformaron en
2016 para priorizar el bienio 2017-2018. Al
final, terminaron llenando el requisito a través
del envio de cartas de convocatoria que, de no
ser respondidas, se consideraba surtido el paso.
En los casos donde operd, también se conside-
r6 que sus aportes no eran muy enriquecedores
pues algunos de sus miembros argumentaron
que solo eran llamados para la revisién, no des-
de la formulacién.

En conclusion, es poco lo que se logré en la am-
pliacion de la participacién para los sectores so-
ciales, aunque si hubo un avance para los grupos

16  Exceptuando para los casos de proyectos en materia
ambiental y de CTel, aunque quedaron como una opcion el de
conformarlos.
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étnicos. A pesar de las novedades presentadas,
que sin duda representan un progreso, la deuda
pendiente tiene que ver con que los pocos me-
canismos incluidos alin no materializan —por lo
menos en lo consignado en la ley— cuél sera la
capacidad de incidencia y la participacién activa
y eficaz. La excepcién son las Mesas de partici-
pacién, aunque hasta el momento poco se sabe
cémo seria su funcionamiento, y aparentemente
sélo se las concibe con capacidad de incidencia
en la priorizacién de proyectos y no de forma
permanente a lo largo del ciclo. La concepcién
de participacién en la ley se enfoca en el con-
trol social, entendido de manera limitada como
informacion publica y con pocas herramientas
para su ejercicio, y no da campo para la parti-
cipacién en las discusiones estratégicas y en la
toma de decisiones.

Tampoco considerd la adopcion de condiciones
que permitan habilitar a los actores para la par-
ticipacion. Velasquez (2020, 3) hizo alusion al
fortalecimiento de los actores como interlocuto-
res en igualdad de condiciones en todos sus ni-
veles; dicho fortalecimiento implica la reduccién
al minimo de las asimetrias en materia de infor-
macion, capacidades y oportunidades; el apren-
dizaje sobre el funcionamiento del Estado y, en
particular, del SGR; el acceso y el uso adecua-
do de la informacion para la participacion; y la
conformacioén de articulaciones (redes, alianzas
y plataformas) que sirvan de contrapeso en la
toma de decisiones sobre la generacién, distri-
bucién y uso de las regalias.

Como bien es conocido, las audiencias publi-
cas tienen un alcance limitado, ya que solo son




consultivas y se convierten
en un escenario de denun-
cia de distintos actores.
No existe la obligacion de
dar respuesta por parte de *
las autoridades correspon-
dientes, ni se trasciende
a la adopcion de acciones
concretas de cara a resol-
ver los problemas identifi-
cados.

La rendicion de cuentas,
muy importante como es-
cenario de control social,
quedd6 pensada “a la anti-
gua”, por lo menos tal y como quedd en la ley;
falta ver si la reglamentacion la puede ampliar,
puesto que la experiencia previa muestra que es-
tos ejercicios carecen de un real andlisis sobre
las caracteristicas de los proyectos de inversion.
En ese punto se recomendd tomar en cuenta
lo establecido en la Ley Estatutaria de Partici-
pacién, Ley 1757 de 2015, que la contempla
COMO Un Proceso y no como un momento pun-
tual, senalando que se trata de un escenario de
dialogo entre gobernantes y gobernados, que re-
quiere de la entrega previa de informacién para
que los actores interesados puedan procesarla y
entenderla, y luego puedan formular sus opinio-
nes y recomendaciones.

El punto mas débil y de gran trascendencia des-
de el enfoque de la gobernanza democratica es
la exclusion de los actores sociales de los or-
ganos de decision, lo que si lograron con éxito
los grupos étnicos. Las regalias son publicas, lo

que ha interpretado tradicionalmente el Gobier-
no Nacional como competencia suya para tomar
las decisiones sobre su destino y manejo. La ley
habria podido abrir el espacio para la participa-
ciéon en esas decisiones. Sin embargo, mantu-
vo el esquema jerarquico vigente, perdiendo asi
una oportunidad para democratizarlas.

En lo territorial, como se menciond, aparente-
mente se avanzd con la incorporacion de las
mesas participativas en los ejercicios de planea-
cién. Inicialmente en el proyecto de ley estaban
planteadas como una posibilidad pero al final
en la ley quedaron como una practica obligato-
ria, cuyos resultados son vinculantes en cuanto
a la inclusion de los proyectos priorizados en los
planes de desarrollo. No obstante, no se resol-
vieron dudas sobre este espacio: como operan,
cudl sera su relacién con los Consejos Territo-
riales de Planeacidn, instancias esenciales en
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la formulacion de los planes de desarrollo, ni
tampoco quedd claro cual es su relacién con
los OCAD Regionales, por mencionar algunos
puntos.

Queda de todas formas pendiente la reglamen-
tacion de la ley por parte del DNP, el Ministerio
de Minas o la Comision Rectora. Alli se vera la
posibilidad de avanzar en la vinculacion de los
distintos sectores a las instancias de decisién y
en la fijaciéon de las condiciones para el ejercicio
de la participacién; se podrian abrir nuevas ven-
tanas de oportunidad para incluir medidas que
contribuyan al acceso a la informacién, la trans-
parencia, la participacién y la rendicién de cuen-
tas en la reglamentacién del funcionamiento de
los OCAD Regional (articulo 6), las reglas de jue-
go para las mesas participativas, los términos en
que se pueda realizar el pago de regalias por el
valor de las obras de infraestructura (articulo 7),
y las condiciones para efectuar el anticipo del
5% a los municipios productores (articulo 23),
entre otros. Tal vez con el avance en estos pun-
tos la balanza cambie de inclinacion.

Después de esto, tendrd que pasar un tiempo
prudente para revisar si los cambios introduci-
dos y su puesta en practica mejoraron realmente
la inclusién de sectores excluidos en la toma de
decisiones, si hubo progreso en la asignacion de
recursos a proyectos que realmente respondan
a las necesidades de las poblaciones bajo for-
mas transparentes, y si fueron priorizados con la
ciudadania para que al final se pueda registrar
mejoras en las condiciones de vida de los méas
vulnerables.
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2. La reestructuracion de la ANLAY?

La Ley 99 de 1993, Ley General Ambiental,
creo el Sistema Nacional Ambiental (SINA) y el
Ministerio del Medio Ambiente como organismo
rector de la gestion del medio ambiente, posi-
cionando a Colombia a comienzos de la década
de los 90 como uno de los primeros paises de
América Latina en crear un Ministerio para este
ramo'®. En el articulo 5 se estipularon 45 fun-
ciones del Ministerio que, segln Jerez, pueden
ser agrupadas en macro-funciones relacionadas
con la sostenibilidad, la conservacion, la calidad
de vida, la participacion, la integralidad, la for-
mulacién de politicas publicas, la normativa y
regulacion, el licenciamiento ambiental, la direc-
cién y la coordinacion del SINA, la articulacién
interinstitucional, el conocimiento de la informa-
ciéon y los recursos humanos y financieros para
lograr la sostenibilidad territorial (2015, citado
por Martinez, Pena y Velasquez, 2016, 18).

Este sinnimero de funciones sélo puede desem-
pefiarse a cabalidad con una institucionalidad
fuerte, dotada de adecuados recursos econémi-
cos, humanos, fisicos y técnicos. Sin embargo,
durante la década del 2000 esta cartera sufrio

17  Este apartado fue elaborado con la colaboracion de Maria
Alejandra Moreno, pasante de Foro Capitulo Region Central y
estudiante de (ltimo semestre de Relaciones Internacionales,
de la Universidad Javeriana.

18 Es importante destacar el avance que el pais habia
comenzado a dar en materia ambiental con la Ley 2 de 1959
sobre economia forestal y conservacion de recursos naturales
renovables; y el Decreto Ley 2811 de 1974, el Codigo Nacional
de los Recursos Naturales Renovables y no Renovables y de
Proteccion al Medio Ambiente.




un declive importante que se agravd cuando el
gobierno del presidente Uribe fusiond los secto-
res de vivienda, saneamiento béasico, agua po-
table y medio ambiente en un solo ministerio,
el de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
(Decreto 216 de 2003). La financiacién del nue-
vo Ministerio cayé a mas de la mitad en 2003 y
solo una quinta parte del presupuesto se destind
a temas ambientales, excluyendo agua potable
y saneamiento, restringiendo asi las posibilida-
des de implementacion de la agenda ministerial
ambiental (Martinez, Pena y Velasquez, 2016).

En 2011, el gobierno Santos cred dos entes in-
dependientes, el Ministerio del Medio Ambiente
y Desarrollo Sostenible — MADS y el Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio. Le devolvid el esta-
tus al MADS, y le sustrajo funciones relacionadas
con el licenciamiento ambiental pues se consi-
derd necesario contar con un organismo técni-
co, con autonomia administrativa y financiera,
pero sin personeria juridica, que se encargara del
estudio, aprobacion y expedicion de licencias,
permisos y tramites ambientales para mejorar
la eficiencia, eficacia y efectividad de la gestién
ambiental y el desarrollo sostenible; ademas, se
cred bajo la promesa de la transparencia en el
licenciamiento ambiental y la separacion de los
intereses del sector privado. Asi naci6 la Autori-
dad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA).

La ANLA es la encargada de que los proyectos,
obras o actividades sujetas a licenciamiento cum-
plan con la normativa ambiental (Decreto 3573
de 2011). Toda actividad petrolera es de su com-
petencia, mientras, en el caso de la mineria, sélo

es responsable de los macroproyectos y también
de aquellos de infraestructura, energia y agroqui-
micos.

Sin embargo, las presiones por acelerar los pro-
cedimientos de licenciamiento por parte del go-
bierno nacional -éste a su vez presionado por el
sector privado- no cesaron. En el mandato de
Santos, cuando se declararon los Proyectos de
Interés Nacional Estratégicos PINES (infraes-
tructura, hidrocarburos, mineria y energia) que
serian los que mas impulsarian el desarrollo
econdmico y social del pais, se escucharon pro-
nunciamientos publicos del gobierno y los gre-
mios relacionadas con las dificultades asociadas
a los tiempos del licenciamiento ambiental; el
documento CONPES 3762 de 2013 reforzo este
planteamiento al identificar que de mas de 53
proyectos PINE, el 80%, tenia problemas rela-
cionados con aspectos ambientales.

Asi las cosas, se expidid en 2014 el Decreto
2041 sobre licencias ambientales cuyo espi-
ritu fue el de continuar flexibilizando tramites
con respecto a los desarrollos normativos de
la Ley 99. Este desarrollo de mediados de los
90 apunto a establecer los casos en los que el
Ministerio de Ambiente/Corporaciones Auténo-
mas debian tramitar solicitudes de licencias que
incluian proyectos de gran mineria en fase de
exploracién y proyectos de pequena y mediana
mineria en la misma fase; sin embargo, al poco
tiempo se eliminé este requisito y se vinculé a
los Planes de Manejo Ambiental'®. Luego, en

19  Decreto 1753 de 1994 (modificado por Decreto 501).
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2002, el Decreto 1728 elimina el requisito de
licencia para proyectos de competencia de las
Corporaciones Autonomas Regionales y defi-
ne los proyectos que deberan tramitar licencia
ambiental segln la produccion que lo deja para
altos volimenes solamente?®. Sin embargo, esta
tendencia no paré alli, y posteriormente desde
2003 hubo reglamentacion adicional que ya no
buscd excluir proyectos que debian acogerse a
la licencia ambiental pero si redujo los tiempos
para la autoridad ambiental en el estudio de la
viabilidad ambiental del proyecto.

El decreto 2041, que derogd el decreto 2820
de 2010, no redujo los tiempos para el proce-
so de licenciamiento ambiental con respecto al
anterior decreto pues a pesar de que se intentd
hacerlo hubo fuertes criticas por parte de dife-
rentes sectores y de la misma ANLA; lo que si
introdujo fue la posibilidad de solicitud de in-
formacién adicional la entrega oral, medida que
tiene la intencion de agilizar tramites y puede

20 Hidrocarburos: exploracidn sismica que requieran la cons-
truccion de vias; perforacion exploratoria por fuera de campos
de produccién de hidrocarburos existentes; a explotacion de
hidrocarburos que incluye las instalaciones propias de la acti-
vidad y obras complementarias incluidas el transporte interno
del campo por ductos; Minerfa: Carbon explotacion proyecta-
da sea mayor o igual a 800.000 toneladas/afio; Materiales de
construccion la explotacion de mineral proyectada sea mayor
0 igual a 600.000 toneladas/afio; Metales y piedras precio-
sas: explotacion de material removido proyectado sea mayor o
igual a 2.000.000 de toneladas/afio; construccion de presas,
represas 0 embalses con capacidad mayor de 200 millones
de metros clbicos de agua; Infraestructura: construccion de
carreteras, segundas calzadas, tL'me;Ies €ON SUS accesos, vias
férreas; Proyectos que afecten las Areas del Sistema de Par-
ques Nacionales Naturales
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afectar la rigurosidad en el estudio de esa infor-
macién adicional. También abri6 la puerta para
actividades de alto impacto en areas Ramsar, pa-
ramos, humedales y manglares (articulo 10), e
incluyé la posibilidad de que proyectos existen-
tes en yacimientos convencionales que quieran
desarrollar actividades de exploracion o explota-
cién en yacimientos no convencionales puedan
simplemente usar la modificacion y no hacer
un tramite nuevo (articulo 29). Este decreto fue
demandado, quedd temporalmente suspendido
y su legalidad fue cuestionada por incumplir el
principio de jerarquia normativa; sin embargo la
Ley 1753 de 2015 sobre el Plan Nacional de
Desarrollo recogié sus disposiciones asi como el
Decreto Unico 1076 de 2015.

La ANLA tuvo muchos problemas y controversias
en su establecimiento, los cuales fueron diagnos-
ticados por entes como la Contraloria, expertos
y congresistas. Hace poco mas de cinco anos,
esos problemas se relacionaban con su débil ins-
titucionalidad, una alta rotacién del personal de
planta, falencias en la ejecucién del presupuesto,
deficiente tramitacion de la conflictividad social
originada por los licenciamientos ambientales y
una falta de la memoria institucional?'.

21 Véase Rudas (2019). En este informe el autor encontré que
entre los afios 2014-2017 hubo predominio de la remuneracion
de servicios técnicos externos en relacion con los costos
salariales totales que asume la entidad; es decir “un claro
privilegio de los pagos a terceros por estos servicios, sobre la
consolidacion de un equipo de planta que adquiera memoria
institucional y construya la capacidad técnica de la entidad”
(p. 45). Ademas, en los seis primeros afios de operacion de
la ANLA maés del 95% de los contratos con terceros y mas




En 2015 por ejemplo, se denunciaron
“graves problemas de subcontratacion
de funciones misionales” como, en su
momento, lo expresd la congresista
Angélica Lozano en una carta dirigida
a Fernando Iregui, el entonces director
de la ANLA. Se trataba de un modelo
de contratacién de técnicos de acuer-
do a los licenciamientos ambientales
que se fueran generando alrededor del
pais, donde el pago se manejaria como
‘obra entregada, obra cancelada’; mo-
delo que tomaria el nombre de ‘unio-
nes temporales’. Esto no solo era pro-
blematico porque los contratistas tendrian que
acelerar el proceso de evaluacion de las licen-
cias para poder concretar su pago, lo que podria
conllevar a procesos poco rigurosos y deficientes
sino también, porque gener6 un evidente des-
equilibrio entre la cantidad de contratistas y el
personal de planta??.

Con miras a hacer frente a estas problemati-
cas que habia evidenciado los hallazgos de la
Contraloria y distintos sectores de la opinion
publica y politica, en el ano 2019 se llevd a
cabo una reestructuracion interna en mdltiples

del 85% de los recursos destinados a esta contratacion fueron
otorgados mediante la modalidad de contratacion directa, tema
algido para la transparencia y las medidas anticorrupcion ya
que debieron haberse hecho mediante concursos publicos de
méritos, licitaciones pliblicas o subastas

22 Semana Sostenible (13 abril 2016) “ANLA: una crisis
de autoridad”. Medio Ambiente. Disponible en: https://
sostenibilidad.semana.com/medio-ambiente/articulo/anla-
una-crisis-de-autoridad/34902 Acceso: 15 septiembre 2020

niveles y esferas, que, en el ano 2020, tomaria
forma concreta en el Decreto 376, “por el cual
se modifica la estructura de Autoridad Nacional
de Licencias Ambientales ANLA”. También, se
formuld el Plan Estratégico Institucional 2019-
2030, con las lineas estratégicas, compromisos
y reformas.

La nueva estructura general del ANLA

En el articulo 1 del Decreto 376 del 2020 y en
respuesta a la directiva presidencial 09 del 9
de noviembre de 2018 (que establece que “las
plantas de personal y las estructuras administra-
tivas de las entidades de la rama ejecutiva del
orden nacional solamente se podran modificar
cuando dicha reforma sea a costo cero o se ge-
neren ahorros en los gastos de funcionamiento
de la entidad”) y a la viabilidad presupuestal del
Direccion General de Presupuesto Publico Na-
cional para la modificacién del ANLA, la nueva
estructura general del ANLA se muestra en la
gréfica 1.
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Grafica 1. Estructura organizacional ANLA 2020
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Fuente: Autoridad Nacional de Licencias Ambientales

El Decreto creé la Subdireccion de Participacion
Ciudadana Ambiental, y dividié en dos la Sub-
direccion de Evaluacion y Seguimiento: la Sub-
direccién de Evaluacion de Licencias y la de Se-
guimiento de Licencias. Asimismo, fueron crea-
das nuevas oficinas en la Direccién General: la
oficina de control interno, la de tecnologias de la
informacion y la de control disciplinario interno,
asi como dos nuevos grupos conexos a la oficina
asesora juridica: el grupo de defensa juridica y
cobro coactivo y el grupo de actuaciones sancio-
natorias ambientales.
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Coordinacion existente

() Coordinacion nueva

En la Subdireccion de seguimiento de licencias
se crearon los grupos regionales de Medio Mag-
dalena, Cauca, Catatumbo; Orinoquia-Amazo-
nas; Alto Magdalena-Cauca; y Caribe-Pacifico,
y el grupo de seguimiento de agroquimicos y
proyectos especiales. En la Subdireccién de ins-
trumentos, permisos y trdmites ambientales se
cred el grupo de instrumentos y regionalizacion,
y en la Subdireccién administrativa y financiera,
el de gestion documental. De la misma mane-
ra, se agregaron nuevos funcionarios al personal
y se redistribuyeron algunos cargos en toda la




estructura. En los articulos 2 al 12 del decreto,
se especifican las funciones especificas de cada
una de las areas de la entidad.

Adicionalmente, el decreto 376 establece que
“la ANLA ampliara su planta de 73 a 499 fun-
cionarios, quienes ingresaran a la entidad por fa-
ses, iniciando este afo y finalizando en el 2022,
con el propdsito de seguir avanzando en el for-
talecimiento institucional y de contar con un ta-
lento humano calificado técnico y especializado
y permanente que le apueste al desarrollo sos-
tenible y a la conservacién de la biodiversidad”
(ANLA, 2020; 1).

Rodrigo Suarez Castano, director de la ANLA,
asegura que:

“Los principales cambios consisten en la crea-
cién de una subdireccion orientada a temas de
participacién ciudadana y los demas grupos de
interés, y la separaciéon de los temas de eva-
luaciéon y seguimiento de licencias ambienta-
les, para consolidar una Autoridad mas cerca-
na a los ciudadanos, con mayor presencia en
los territorios, eficaz y oportuna que continle
estando el 100% de los proyectos en evalua-
cién cumpliendo con los términos legales. Este
conjunto de cambios aporta principalmente
a la implementacion del Acuerdo de Escazu”
(ANLA, 2020; 1)

Como puede apreciarse, segun el Director, la in-
tencion por reformar la estructura interna de la
entidad trasciende la conformacién y asignacion
de labores, aspectos sin duda importantes en la
mira de consolidar su capacidad técnica y la me-
moria institucional, y busca transversalizar la ac-
cién institucional con los cometidos del Acuerdo

Regional de Escazu, tratado regional muy valio-
S0 que varios paises estan adoptando y que aln
en Colombia no ha sido ratificado por el Congre-
so de la Republica. Este, sin lugar a dudas, es
un aporte importante ya materializado en la es-
tructura organizacional de la ANLA dandole ins-
titucionalidad al tema de la participacion ciuda-
dana, punto fundamental para la promocién de
este derecho. Adicionalmente, se busca resolver
nudos criticos para mejorar su funcién misional
de evaluacién y seguimiento de las licencias am-
bientales, tema estructural que definitivamente
fortalecera la gestion de los recursos naturales y
las apuestas de desarrollo sostenible; y también
se destaca la creacion de dependencias encarga-
das de la supervision y evaluacion de los proce-
sos y personal interno.

Asi lo afirmo su director Suarez?3:

“este fortalecimiento es necesario teniendo en
cuenta que la entidad evalla licencias am-
bientales a los cinco sectores mas importantes
de la economia nacional (infraestructura, hi-
drocarburos, mineria, energia y agroguimicos)
que aportan 20% del PIB, evalla permisos y
tramites ambientales para definir la viabilidad
ambiental de los proyectos, obras o activida-
des; otorga incentivos tributarios a proyectos
que protegen y conservan el medio ambiente
y aprueba planes de compensacion ambiental
e inversiones forzosas de no menos del 1%,
entre otros”.

23 Portafolio (11 marzo 2020). “La ANLA inicia su ampliacién
y pasara de 73 a 499 funcionarios”. Disponible en: https://
www.portafolio.co/economia/la-anla-inicia-su-ampliacion-
y-pasara-de-73-a-499-funcionarios-538967  Acceso: 10
septiembre 2020.
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La Subdireccién de Mecanismos de Participacion
Ciudadana Ambiental

La dependencia encargada de promover la parti-
cipacion ciudadana nace como respuesta a una
deficiente comunicacién con los y las ciudadanas
en los territorios intervenidos por las empresas
minero-energéticas, y su poca o nula voz y poder
de decisién sobre las actividades que alli tienen
lugar. En el afio 2016, por ejemplo, hubo siste-
maticas denuncias de la ciudadania y de activis-
tas ambientales en el Meta por la explotacién de
hidrocarburos en el area de manejo especial de
La Macarena. En estas denuncias, se hacia un
llamado de atencion fuerte a la ANLA por entre-
gar licencias ambientales de explotacion en esta
area; sin embargo, la entidad negaba que se es-
tuviera llevando a cabo la actividad en esta zona
protegida, cortando de inmediato el dialogo?*.

En ese sentido, la Subdireccion de Mecanismos
de Participacion Ciudadana ambiental busca am-
pliar los espacios de dialogo y concertacion con
los actores territoriales para que incidan en los
procesos de licenciamiento y se con siga un cli-
ma de armonia y entendimiento en los territorios.
Asimismo, se dispone de un tablero de control
para el monitoreo de la conflictividad en los terri-
torios: “La herramienta permite filtrar las denun-
cias ambientales recibidas a partir del 2 de enero
de 2019 segln departamento, municipio, tema
(hidrocarburos, mineria, energia, infraestructura,

24 El Espectador (2016) Contradicciones de la ANLA. Medio
Ambiente, Redaccion Vivir. Disponible en: https://www.
elespectador.com/noticias/medio-ambiente/contradicciones-
de-la-anla/ Acceso: 23 julio 2020.
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entre otros), los recursos a los cuales se refiere
la denuncia (aires, recurso hidrico, suelo, fau-
na, flora, temas socioeconémicos, entre otros),
asi como por actor que la remite” (ANLA, 2020,
web).

Plan Estratégico Institucional 2019-2030

El Plan Estratégico Institucional 2019-2030,
encargado de definir los lineamientos institucio-
nales que orientaran la gestién de la ANLA en
ese periodo, contiene cuatro lineas estratégicas
(ANLA, 2020; 2):

* Incrementar la credibilidad en la entidad
por parte de sus grupos de interés.

e Contribuir al desarrollo sostenible am-
biental a partir de un efectivo proceso
de evaluacién y seguimiento.

*  Gestionar el conocimiento y la innova-
cién en los procesos de evaluacién y se-
guimiento de las licencias, permisos y
tramites ambientales con transparencia.

e Contribuir a la implementacion de un
modelo de gestion publica efectivo.

A través de este plan, la ANLA busca materia-
lizar su mision de “contribuir con el desarrollo
sostenible del pais, con excelencia en la evalua-
cién y el seguimiento de las licencias, permisos
y tramites ambientales”. Todo esto, se ve articu-
lado con los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) y distintos tratados y convenios interna-
cionales conexos a los asuntos medioambienta-
les, entre otras, para generar compromiso con




los derechos individuales y colectivos. Por otra
parte, como vision 2030, se proyecta que la
ANLA sea “referente como autoridad ambiental
moderna de alto nivel técnico, cercana a los co-
lombianos y caracterizada por la efectividad de
sus resultados” (ANLA, 2020, 2).

Los principales compromisos de la organizacion,
resefados en el Informe de Rendicién de Cuen-
tas del ano 2020 son:

1. Democratizacién y apertura de los datos
y la informacién por medio de nueve con-
juntos de datos abiertos -y otros tres que
se proyectan para el presente afo- en la
plataforma virtual geoespacial www.datos.
gOoV.co.

2. Compensacion por pérdida de biodiversi-
dad e inversion forzosa de no menos del
1%, a través de la priorizacién de zonas
geograficas y cinco biomodelos de distribu-
cién de especies.

3. Gestién del conocimiento y la innovacién a
través, por ejemplo, de la aplicacién mo-
vil ANLA, transferencias de conocimiento,
espacios de articulacion y mesas técnicas,
definicién de ejes tematicos de investiga-
ciéon, implementacién de programas de
cooperacion, entre otros.

4. Un nuevo modelo de licenciamiento am-
biental con la puesta en marcha de instru-
mentos en fase de socializacién e imple-
mentacion e instrumentos internos culmi-
nados en su fase de construcciéon y desa-
rrollo.

5. Unificacién de criterios de evaluacion eco-
némica a partir del desarrollo de la herra-
mienta de Jerarquizacién y Estandarizacién
de Impactos e inclusién en la Metodologia
General de Presentacion de Estudios de
Impacto Ambiental (MGEPEA) y la guia de
conceptos técnicos que unifica criterios de
evaluacién econémica ambiental.

6. Regionalizacién con cuatro lineas de ac-
cion: reportes de alertas, estrategias de
monitoreo regional de los recursos natura-
les, centro de monitoreo de recursos natu-
rales y apoyo en evaluacion y seguimien-
to ambiental desde un enfoque regional.
(ANLA, 2020, presentacion)

Las apuestas transformadoras que buscan ser
transversalizadas por estos compromisos vy li-
neas estratégicas de accién son: conservacion y
proteccién de la biodiversidad; contemplacion y
accién frente al cambio climéatico; mecanismos
de participacion ciudadana ambiental; coopera-
cién internacional y seguimiento y evaluacion de
los licenciamientos ambientales. Asimismo, en
contexto de pandemia, se toman medidas inter-
nas y externas especificas como, por ejemplo,
ajustes en la atencién al ciudadano y en los pro-
cesos de seguimiento y evaluacion de las licen-
cias y en los procesos sancionatorios.

Aln es muy temprano para evaluar los resulta-
dos de la reestructuracion; sin embargo, se vis-
lumbran grandes desafios para el despliegue de
la promocién y operatividad de otros mecanis-
mos para la participacién ciudadana, ademas de
la audiencia publica, espacio que ha prevalecido
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en el sector ambiental y que tiene una serie de
limitaciones?® como derecho en el sentido de
ejercerlo de manera permanente, no solamente
con posibilidades de didlogo y consulta, sino de
construccion colectiva, concertacion y real in-
fluencia en la toma de decisiones.

Por su parte, el documento de politica publica
de participacion de la ANLA incluye como otros
mecanismos formales a la consulta previa, el
cual aplica solo para los grupos étnicos, el con-
trol social y la rendicion de cuentas; concibe la
figura de tercero interviniente y de denuncias
sobre posibles afectaciones ambientales como
mecanismos de participacién, sin embargo en
términos del goce de este derecho, estas formas
no alcanzan a ser consideradas como ejercicios
de participacion efectiva. De otro lado, contem-
pla mecanismos no reglamentados como los
‘espacios de didlogo constructivos’, para la re-
troalimentacién técnica con otros actores y de-
sarrollar estrategias de articulacion institucional
para optimizar el licenciamiento ambiental, y
los ‘espacios de dialogo territorial’ liderados por
Inspectores Ambientales Regionales, que co-
rresponde a la implementacion de la presencia
institucional regional en aquellas zonas donde
se presentan mayores dificultades en torno a los
proyectos licenciados?®.

25 Véase en Pefia, Jiménez y Simbaqueva (2019). “Participacion
ciudadana en el Sistema Nacional Ambiental: elementos y
propuestas para el fortalecimiento del Sistema en materia
participativa”, en Foro Debates N° 10, Foro Nacional por
Colombia.

26 Véase ANLA. Politica de Participacion Ciudadana Ambiental.
Disponible en: http://www.anla.gov.co/documentos/
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En la actualidad, la garantia de la participacién
en materia ambiental se ha convertido en eje es-
tructural; por lo tanto, es central para alcanzar el
desarrollo sostenible e incluyente. No obstante,
algunos pasos dados no dan cuenta de la pues-
ta en practica de este enfoque, como se vera a
continuacion.

Una de las estrategias méas polémicas fue la
adopcién de las audiencias publicas virtuales
como mecanismo alternativo por la llegada del
COVID-19. La ANLA expidi6 la Resolucion 642
del 13 de abril de 2020, para cubrir su fun-
cién de mantener canales de interaccién con sus
usuarios y ciudadania. Present6 argumentos nor-
mativos relacionados con la facultad de realizar
tramites administrativos por medios electrénicos
y la masificacion del gobierno en linea, y expli-
ca que, como mecanismo de contingencia por
la pandemia, se han ido impartiendo directrices
respecto al uso de herramientas colaborativas.

Fue ese el argumento que sustentd la validez de
las audiencias publicas virtuales en reemplazo
de las ordinarias y las aval6 como forma para
hacer efectivos los derechos fundamentales de
audiencia y participaciéon de los administra-
dos en la toma de decisiones de las autorida-
des mientras dure el confinamiento obligatorio.
Resolvié ademas suspender los términos de los
tramites administrativos de los servicios presen-
ciales para los casos en donde la ANLA no tenga
canal de comunicacién de reemplazo. La presion

institucional/05 planeacion/21 plan_acc_pol serv_
ciud/05-11-2020-anla-29102020 documento-de-politica-
participacion-ciudadana-anla.pdf




de los privados y del gobierno era alta ya que es-
taba pendiente la realizacién de audiencias para
avanzar con el regreso de las aspersiones aéreas
con glifosato y detras estaban en fila proyectos
mineros muy controvertidos y con alto rechazo
social ubicados en el Paramo de Santurbén vy el
suroeste antioquefo (proyecto Quebradona).

Fue asi como, sin ningln tipo de preparacion en
términos de asegurar dimensiones bésicas de la
garantia de los derechos, como el de disponibi-
lidad y accesibilidad, que en este caso se rela-
cionan con la conectividad y conocimiento sobre
uso de las TIC respectivamente, se impulsaron
tres audiencias publicas informativas sobre el
Plan de Manejo Ambiental para la erradicacién
de cultivos ilicitos con glifosato a través de ca-
nales de radio y television, redes sociales como
Facebook y Youtube.

La ANLA celebro6 la acogida que se tuvo en las
reuniones informativas, registrando asistencias
nunca vistas y duraciones prolongadas de las
sesiones: “cada reunién durd nueve horas, con
transmision en directo en 76 emisoras de radio
que cubren todos los municipios del area de in-
fluencia, via streaming por redes sociales y ca-
nales digitales; y con lineas telefénicas gratuitas
y un chat, disponibles para la participacion ac-
tiva®’ de los ciudadanos”. Y se publicaron mas
cifras: se hicieron 98.546 reproducciones de la
transmision; se atendieron mas de 570 inquie-
tudes; 1.869 espectadores pudieron seguir la
transmision por radio; y el micrositio dispuesto

27  Cursivas fuera del texto.

en la pagina web de la ANLA a la fecha ha reci-
bido mas de 4.035 visitas?®.

Si bien se puede reconocer el éxito respecto al
alcance en términos de la cantidad de perso-
nas asistentes, se evidencia una gran falencia
de fondo, y es que no todos los territorios tie-
nen las mismas condiciones de conectividad y
las zonas rurales carecen en su mayoria de esta
posibilidad, o si la tienen es de baja calidad.
Hay serias brechas en el acceso a las TIC, que,
como afirmé Dejusticia con base en datos del
Dane, “en 2018 tan solo el 24,5% de las perso-
nas en centros poblados y rural disperso usaron
computador y solo el 35,8% usaron internet en
cualquier lugar”. Aunado a esto, en las zonas
rurales del pais el analfabetismo es del 12,6%,
muy por encima de la tasa de analfabetismo na-
cional de 5,24%%2°. Habra que ver el nivel de
‘analfabetismo digital’ sobre el cual aliin no hay
cifras oficiales.

Ahora, écémo puede un ciudadano/a participar
activamente a través de la radio, plataformas o
de canales digitales? ¢Cémo se puede garantizar
la calidad y pertinencia de la participacién? Si

28  Semana Sostenible (28 mayo 2020). “Las audiencias pdblicas
virtuales: una herramienta que se augura muy exitosa”. Opinidn.
Disponible en:  https://sostenibilidad.semana.com/opinion/
articulo/las-audiencias-publicas-virtuales-una-herramienta-
que-se-augura-muy-exitosa/51348 Acceso: 13 octubre 2020

29  Dejusticia. (30 abril 2020). “La virtualizacion amenaza
la participacion ciudadana: firmemos esta peticion al
MinAmbiente y a la ANLA". Disponible en: https://www.
dejusticia.org/pedimos-que-participacion-ciudadana-en-
ambitos-ambientales-no-sea-virtual/ Acceso: 25 septiembre
2020
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bien esta el chat o las llamadas telefonicas en las
que hay alguna posibilidad de interaccién en vivo
y en directo, son alternativas que no propician
un espacio de dialogo y deliberacion y tampoco
brindan la posibilidad de tener una verdadera
fase de alistamiento por parte de quienes vayan
a asistir para la comprension de informacion
técnica, es decir ‘habilitar a los actores para la
participacion’. Fueron tantas las inquietudes e
inconformidades sobre estos procedimientos
que el Congreso de la Republica convocd a un
debate de control politico sobre la participacién
virtual ambiental y Senadores como Jorge Lon-
dofo del partido Verde manifestaron que “esos
procedimientos no correspondian a un proceso
de verdadera consulta”3°. Desde sociedad civil,
Dejusticia también lideré la recoleccién de firmas
y envi6é una solicitud al Gobierno nacional en la
gue solicitaba se revocara dicha Resolucion. Fi-
nalmente, producto de una accién judicial inter-
puesta por una asociacién de cacaoteros del mu-
nicipio de Policarpa (Narifo), fue suspendida la
audiencia por el Tribunal Administrativo de ese
departamento.

De igual forma, la Corte Constitucional en la sen-
tencia T 236/2017 habia ordenado al Consejo
Nacional de Estupefacientes no reanudar el Pro-
grama de Erradicacion de Cultivos llicitos median-
te Aspersion Aérea con Glifosato (PECIG), hasta
tanto no se haga una evaluacién continua del

30 Paz, Antonio. (19 mayo 2020). “Colombia: audiencias virtuales
y el temor a un retroceso ambiental durante el COVID-19”.
Disponible en: https://es.mongabay.com/2020/05/colombia-
audiencias-publicas-virtuales-aspersion-aerea-glifosato/
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riesgo en un proceso participativo y técnicamen-
te fundado, se cuente con garantias reforzadas
de participacion en escenarios donde exista un
dialogo genuino entre las autoridades publicas
y las comunidades afectadas, con posibilidades
reales de incidir en las decisiones que se adop-
ten3!. Evidentemente, la virtualidad no cumplia
con estas garantias que dispuso la Corte.

De otro lado, tiempo después, la ANLA dio una
muestra contundente con la decisién de archivar
el proceso de estudio que llevaba sobre el pro-
yecto de Minesa en Santurban, a pesar de pro-
nunciamientos publicos de la ex viceministra de
minas Carolina Rojas, sobre promover la mineria
‘con todos los estandares’ en esta zona, dando
por sentado la viabilidad de este proyecto en el
paramo?®. Esta circunstancia marcé un quiebre
importante dando sefales de una instituciona-
lidad ambiental fortalecida e independiente que
da prioridad a lo técnico y a su apuesta misional
sobre las presiones econémicas y de otra indole
como politicas.

Queda como reflexion general que no se trata de
frenar sin fundamentos el avance de proyectos,
ser ‘el palo en la rueda del desarrollo’, y me-
nos en el actual contexto de dréstica desacele-
racion econdmica y sus impactos en el bienestar
social; pero resulta crucial y es obligacion del

31  Cursivas fuera del texto.

32 Noticias Caracol TV. (28 julio 2020). “Por esta frase sobre el
paramo de Santurban, le llueven criticas a la viceministra
de minas”. Disponible en: https://noticias.caracoltv.com/
colombia/por-esta-frase-sobre-el-paramo-de-santurban-
le-llueven-criticas-a-la-viceministra-de-minas Acceso: 12
octubre 2020




Estado adoptar las medidas ne-
cesarias que aborden todas las
dimensiones del derecho a la
participacion, a la informacion
y la justicia ambiental; para el
primer y segundo caso, segu-
ramente habra que intensificar &
las acciones para garantizar la
conectividad en el territorio co-
lombiano, reducir las brechas y
alfabetizacion digital, pero el es-
fuerzo no se puede quedar alli.
Se debe contemplar otras estra-
tegias que logren habilitar a los

actores y generar condiciones Tomada de: Dinero.com

bajo las nuevas circunstancias
que permitan la participacion activa y eficaz en
materia ambiental.

3. Lainsistencia por el fracking y
el polémico desarrollo del marco
regulatorio

En el Informe del Sector Extractivo en Colom-
bia 201833 se analizé la intencion del Gobierno
Nacional, incluida en el Plan Nacional de De-
sarrollo, de promover el uso de la técnica del
fracturamiento hidraulico en Yacimientos No
Convencionales (YNC), considerandola como
una medida necesaria para aumentar las reser-
vas de hidrocarburos y gas, y asi garantizar el
autoabastecimiento energético y petrolero. Esta
argumentacién es compartida y replicada por el

33 Pefia, Martinez y Jiménez (2020). El Sector Extractivo en
Colombia 2018. Informe del Observatorio sobre Industrias
Extractivas. Foro Nacional por Colombia. Bogota, abril.

sector privado y Ecopetrol; esta Gltima ya avan-
z6 en el uso de esta técnica en el estado de
Texas, Estados Unidos y asegura que con este
proyecto esta preparandose para su préximo de-
sarrollo en el pais®*. La apuesta por el fracking
enfrenta una fuerte oposiciéon de distintos sec-
tores sociales, politicos y académicos, quienes
han desplegado una variedad de acciones para
impedir su avance, habida cuenta de los impac-
tos que esta practica conlleva (Pefa, Martinez y
Jiménez, 2020).

Esta narrativa parecia tambalear con la apari-
cion del Covid-19 y su impacto en la drastica

34 Semana Sostenible. (1 agosto 2019). ““Fracking, no se trata
de hacerlo rapido, se trata de hacerlo bien”: presidente de
Ecopetrol. Disponible en: https://sostenibilidad.semana.com/
medio-ambiente/articulo/fracking-en-colombia-es-posible-
segun-ecopetrol/45206 Acceso: 15 octubre 2020
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caida del precio del petroleo® —el Brent inicio
el ano con un promedio mensual de USD 61 el
barril en enero y llegd a su punto mas bajo USD
21 en abril; por su parte, el WTI llegb a tener un
valor negativo, hecho sin precedentes—3¢, y por
la disminucién de la demanda de combustibles
fésiles y de energia como consecuencia de las
medidas de confinamiento en la mayoria de los
paises del planeta. Este escenario hizo pensar
que el fracking pasaria a un segundo plano, por
sus altos costos en comparacién con las practi-
cas convencionales de explotacion y las comple-
jas condiciones del mercado internacional. Sin
embargo, el Ministerio de Minas mantuvo la es-
trategia y decidi6 seguir con el plan de adelantar
los proyectos piloto de investigacion.

Haciendo un paneo sobre lo sucedido en 2019y
2020, la situacién sobre fracking se encontraba
en stand by por las medidas cautelares que ha-
bia impuesto el Consejo de Estado en noviembre
de 2018. Este fallo habia sido proferido gracias
a una demanda de nulidad, presentada por el
Grupo de Litigio Estratégico e Interés Publico de
la U. del Norte, sobre la reglamentacion que es-
tablece los criterios y procedimientos para la ex-
ploracion y explotacién de hidrocarburos en YNC
(Decreto 3004 de 2013 y Resolucion 90341 de
2014), tras considerar la posibilidad de un dano

35 En marzo los paises de la OPEP estaban en disputa acerca
de los recortes en la produccién, lo que llevd a la caida en el
precio, con el antecedente de la disminucion de la demanda
internacional y también la tendencia a la baja en el precio.

36 Banco Mundial. Indexmundi.com. Disponible en: https://www.
indexmundi.com/es/precios-de-mercado/?mercancia=
petroleo-crudo&meses =300 Acceso: 10 noviembre 2020
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potencial o riesgo al medio ambiente y a la salud
humana por la aplicacion de este método.

Ante esta decisién, el gobierno nacional interpu-
so un recurso de sUplica a la medida cautelar
mientras la Comision Interdisciplinaria Indepen-
diente, convocada por el Gobierno, avanzaba
en la elaboracion de recomendaciones sobre la
técnica. A pesar de que, a principios de 2019,
la Comision publicé su informe y recomendd
que se debia cumplir una serie de condiciones
institucionales, econdémicas, sociales y am-
bientales para realizar los Proyectos Piloto de
Investigacion Integral (PPII) que brindaran in-
formacion cientifica del contexto (lineas base),
meses después el Consejo de Estado pidié a
la Universidad Nacional conformar una nueva
Comisién de expertos, que no tuviese relacion
con el gobierno, para entregar un informe que
respondiera a preguntas de caracter técnico,
cientifico, local, regional, nacional y global, y
diera claridad y certeza antes de proferir un fa-
llo definitivo.

En septiembre de 2019, el Consejo de Estado
decidié mantener las medidas cautelares, a pesar
de las grandes expectativas que tenian tanto el
gobierno como el sector empresarial y gremial de
petréleo de avanzar en esa linea. Para resolver de
fondo la demanda, consideré que se necesitaba
alin la practica de varias pruebas, entre las que fi-
gura el nuevo estudio de la Universidad Nacional,
como complemento al informe presentado por
la Comisién Interdisciplinaria. De igual forma
aclaré que esto no impedia la realizacién de Pro-
yectos Piloto Integrales de Investigacion - PPII,




siempre y cuando cumplieran las condiciones
definidas por la Comisién, dandole practicamen-
te la via libre y llegada del fracking al pais, al
menos a través de estos proyectos especificos
(Auto del 17 de septiembre de 2019).

El presidente de Ecopetrol aseguré en ese mo-
mento que “la empresa tiene listos US$500 mi-
llones para invertir en los pilotos de fracking y
afirmé que la exploracién de los yacimientos no
convencionales es una oportunidad que el pais
no puede ignorar, pues significaria la autosufi-
ciencia energética y un mejor comportamiento
de la economia”?’.

Para avanzar con los PPII el gobierno debia es-
tablecer el marco regulatorio en términos de las
técnicas, los contratos y los asuntos ambienta-
les, de salud y sociales; asi, en plena época na-
videna, el 26 de diciembre —tal y como sucedid
con el Decreto 2691, el llamado “Decreto Na-
videno"—, cuando la ciudadania estaba despre-
venida en festividades, la ANH publicé para co-
mentarios el decreto que estableceria las reglas
de juego de los proyectos piloto. Finalmente en
marzo de 2020, mientras comenzadbamos a vivir
la pandemia en el pais y el aislamiento obliga-
torio, se expidio6 el Decreto que define los linea-
mientos para adelantar los pilotos, mostrando
que esta apuesta estaba mas vigente que nunca.

37  La Repiblica (18 septiembre 2019) “Suspension de normas
reguladoras de fracking no impide pilotos: Consejo”. Disponible
en:  https://www.larepublica.co/economia/corte-aclara-que-
suspension-de-normas-que-regulan-el-fracking-no-impiden-
hacer-pilotos-2909689 Acceso: 8 septiembre 2020.

El avance de la reglamentacién de los PPII: el
Decreto 328 y la Resolucion 40185 de 2020

El decreto 328 establece los lineamientos que
los proyectos piloto de fracking deben seguir
para recoger informacion social, ambiental, téc-
nica, operacional y de dimensionamiento de los
YNC que requieran el uso de la técnica de fractu-
ramiento Hidraulico Multietapa con Perforacion
Horizontal para su extraccién. También estable-
ce que durante el desarrollo de los proyectos las
entidades estatales deben hacer un diagndstico
de su capacidad institucional y deben identificar
los ajustes institucionales necesarios. Llama la
atencién que se plantee de manera simultanea
al avance de los proyectos y el aprestamiento
institucional, cuando este Gltimo debe ser una
condicién inicial, precisamente para contar con
el respaldo que permita adelantar los pilotos con
suficiente atencion, cuidado y rigurosidad para
obtener los resultados esperados y evitar accio-
nes con dafio, demandas que la sociedad civil y
las comunidades han manifestado y argumenta-
do con base cientifica.

El Decreto define tres etapas para estos proyectos:

*  Condiciones previas: analisis diagnos-
tico sobre las condiciones en materia
social, ambiental, técnica e institucional
para el desarrollo de los proyectos; ter-
mina en el licenciamiento ambiental.

*  Concomitante: esta etapa va desde el
licenciamiento hasta la terminacion
de las actividades de la aplicacion de
la técnica. Comprende actividades de
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perforacion, completamiento, fractura-
cién, estimulacion y dimensionamien-
to del yacimiento; simultdneamente se
debe revisar, gestionar y monitorear los
aspectos técnicos, ambientales, de sa-
lud, sociales e institucionales. La ANLA
hace control y seguimiento ambiental.
Otro grupo de entidades publicas hacen
monitoreo de las demas variables defini-
das en la etapa anterior.

e Evaluacién: inicia con la terminacién
de las actividades y finaliza con la pu-
blicacion de los resultados de evalua-
cion.

Enlaseccién 3 el decreto define la transparenciay
el acceso a la informacion publica como factores
constitutivos y necesarios para implementar los
PPI, en cumplimiento de la Ley 1712 de 2014.
Para cumplir con estos cometidos, se creara un
Centro de Transparencia —es importante resaltar
que este proyecto ya se habia consignado en el
Decreto 1073 de 2015 sobre la estructura del
sector minero y vuelve a retomarse en una nueva
version en este Decreto— administrado y operado
por el Ministerio de Minas y Energia “o el tercero
que este disponga”, con el proposito de generar
un canal de comunicacién con la ciudadania y la
apropiacion, seguimiento y control por parte de
esta Gltima de los PPI. Este Centro se materia-
lizara en una pagina web que tendré contenido
de facil acceso y disponible para todo tipo de
publico (Articulo 2.2.1.1.1A.3.2.).

Asimismo, define la conformacién de Mesas
Territoriales de Dialogo y Seguimiento para

EL SECTOR EXTRACTIVO EN COLOMBIA 2019-2020

el monitoreo permanente a la ejecucion de los
proyectos piloto, conformadas por los actores
sociales e institucionales que viven y desarrollan
actividades en las areas de influencia. Presen-
taran informes de monitoreo a los Subcomités
Intersectoriales Técnicos y Cientificos, que son
instancias técnicas de la Comisién Intersectorial
de Acompanamiento Técnico y Cientifico, 6rga-
no en el que tienen asiento distintos delegados
del gobierno. También crea el Comité Evaluador,
incorpora el dialogo social entre contratistas,
comunidades y Estado para las tres etapas; es-
tablece que los contratistas deben asignar una
suma adicional de inversion social por cada pozo
perforado, y define las funciones de cada una de
estas instancias.

Uno de los primeros asuntos que despert6 sus-
picacias fue si verdaderamente el decreto aplica
sblo para proyectos con fines de investigacién
o0, si de paso, se abre la puerta a proyectos co-
merciales. Angel (2020) encontré que el decre-
to exige licencia ambiental a los PPII, requisito
nada nuevo, pero no obliga a obtener permisos
de investigacion; sobre las variables a monito-
rear no participan entidades independientes; vy,
finalmente, la norma no contempla la posibili-
dad de negar la licencia ambiental. Igualmen-
te, el autor explica que el procedimiento para el
licenciamiento es el mismo que para cualquier
otro proyecto, por lo que calca las mismas de-
bilidades que ya se conocen: “las lineas base
detalladas (locales) estan a cargo de los contra-
tistas” (art. 2.2.1.1.1A.2.7, paragrafo primero).
Es decir, las mismas empresas interesadas en
demostrar que la técnica es inocua —para luego




extraer los recursos— les contaran al Estado qué
hay en el territorio, y este les creera.

El Comité Evaluador esta formado por siete per-
sonas: ministro o delegado de Hacienda, Salud,
Minas y Energia y Ambiente, dos expertos de
universidades y cuerpos técnicos consultivos y
un representante de la sociedad civil. Como se
puede observar, esta configuracién de entrada
deja la balanza inclinada en los delegados del
gobierno, situacién que hace cuestionar la im-
parcialidad de la evaluacion; adicionalmente, el
reglamento para la eleccién y los perfiles de los
tres miembros a elegir sera establecido por la Co-
mision Intersectorial de Acompanamiento Técni-
co y Cientifico, comisién integrada por doce vice-
ministros, directores o delegados del gobierno. Si
no se logra elegirlos en el tiempo estipulado, 45
dias después de la aprobacion del reglamento, el
Comité podra sesionar sin problema alguno. Ade-
mas podra invitar a los expertos que participaron
en la Comision Interdisciplinaria que elabor6 las
recomendaciones sobre fracking, con voz y sin
voto. Es decir, ahora los quieren pero de lejos;
entonces, nuevamente sucede, ilos sectores so-
ciales y académicos convidados de piedra para
las discusiones de peso y trascendentales!

Angel (2020) también plantea que es falso pen-
sar que los pilotos permitiran conocer la totalidad
de los impactos, por varios factores: i) la escala:
en su opinion, para que sea negocio, se deben
implementar varios pozos de forma simultanea y
ello implica mayores posibilidades de accidentes
y de impactos acumulativos y sinérgicos; ii) la
duracién: los efectos de largo plazo se observa-
ran en veinte anos, momento en el que proba-

blemente ya no se necesite ese gas, por lo que
la informacion que supuestamente se necesita
rapidamente para tomar una decisién con argu-
mentos cientificos no se tendra a la mano pron-
tamente; iii) esta técnica demanda insumos en
altas cantidades como la arena. La demanda de
arena para fracking en 2019 se calcul6 en 116
millones de toneladas en Estados Unidos. Esto
implica minar inmensos volumenes de roca y al-
tisimos impactos no reflejados en las declaracio-
nes de impacto ambiental.

En respuesta a la expedicién de este decreto,
opositores al fracking desplegaron algunas es-
trategias: los congresistas Katherine Miranda,
César Ortiz Zorro y César Pachon radicaron en el
Consejo de Estado un recurso para que se anule
el decreto. Y la Alianza contra el fracking convo-
cd a un paro nacional ambiental para demostrar-
le al gobierno que no tiene la licencia social por
parte de las comunidades, condicién que debe
cumplirse, seglin la Comision Interdisciplinaria,
para adelantar los PPII.

Mientras tanto, la Comision de Expertos de la
Universidad Nacional se fracciond y no logré lle-
gar a un solo documento consensuado; presenta-
ron dos informes con resultados distintos. De los
nueve expertos, seis concluyeron que “no es po-
sible hacer fracking responsable porque existen
demasiados riesgos asociados que la técnica no
puede controlar ni garantizar”. En el documento,
los expertos sefalaron que varios de los doce
blogues de YNC asignados previamente por la
Agencia Nacional de Hidrocarburos se cruzaban
con bosques himedos andinos y altoandinos,
bosques secos tropicales y humedales en los
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cuales predomina el déficit hidrico en la mayor
parte del afio, y también se traslapaban con nue-
ve areas protegidas®.

También presentaron argumentaciones sobre las
afectaciones a las fuentes hidricas, generacién
de sismos, competencia con las comunidades
por la escasez de agua, afectaciones a la salud
y, ademas, incumplimiento del Acuerdo de Paris
firmado por Colombia, por la generacién de Ga-
ses Efecto Invernadero, entre otras. Afnaden que
en otros paises no solo no se esta considerando
la prohibicién del fracking, sino que también se
comenz6 a abordar la suspension de explotacién
y uso de petrdleo, gas y carbén. Plantean que el
fracking aplaza la transicién energética. Uno de
los expertos aseverd en audiencia publica virtual
ante el Consejo de Estado que hay serias defi-
ciencias respecto a la participacion ciudadana, el
acceso a la informacién y la justicia ambiental.
Y, finalmente, consideraron que las normas de
2013 y 2014 demandadas no cumplen con las
exigencias técnicas para considerar manejables
los riesgos derivados de esta técnica, porque
simplemente no fueron contemplados todos los
riesgos involucrados.

El otro informe presentado por tres expertos
identificd los riesgos, pero sostiene que estos se
pueden manejar y mitigar, razén por la cual no

38 Semana Sostenible (30 marzo 2020) “Comisidn
interdisciplinaria advierte que no es posible hacer fracking
responsablemente”. Disponible en: https://sostenibilidad.
semana.com/impacto/articulo/comision-interdisciplinaria-
advierte-que-no-es-posible-hacer-fracking-
responsablemente/49402 Acceso 15 octubre 2020.
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necesariamente se van a materializar. Es decir,
fue un informe a favor. Afirma que se generaria
empleo, regalias y que ante la escasez de reser-
vas de yacimientos convencionales, el pais debe
considerar los YNC como la opcién mas “prolifi-
ca”. Sobre la contribucién de gases efecto inver-
nadero aseguran que el aporte del pais al cambio
climatico es bajo, por lo tanto, “debe pensar su
politica de desarrollo de forma auténoma, pues
carece de sentido que Colombia pretenda salvar
el planeta cuando su aporte es aproximadamen-
te el 0,3 % de las emisiones”°. Aseguran que
el pais necesita a la industria petrolera por lo
que se requiere el fortalecimiento de la institu-
cionalidad, al igual que el establecimiento de un
sistema robusto de monitoreo y control. Por ello,
los proyectos piloto son la oportunidad para de-
terminar los riesgos reales y definir las medidas
de atencién pertinentes.

El Ministerio de Minas expidi luego la Resolu-
cion 40185 de julio de 2020, que complementa
el anterior decreto, establece las lineas técnicas
para los PPIl, y confirm6 cuatro proyectos
ubicados en el Valle Medio del Magdalena vy
la cuenca Cesar-Rancheria (Barrancabermeja,
Puerto Wilches en Santander y San Martin en
Cesar). La ANH tendra la facultad para fijar los
criterios de competencia con los que se hara la
seleccién de las petroleras que desarrollaran las
iniciativas, e incluye especificidades técnicas

39 Ortiz, Marfa. (29 marzo 2020). “‘Fracking’: prueba clave
que llegd al Consejo de Estado abre debate”. Disponible en:
https://www.eltiempo.com/justicia/investigacion/informe-de-
fracking-de-universidad-nacional-y-debate-en-el-consejo-
de-estado-478284 Acceso: 9 diciembre 2020




que debe cumplir el contratista para el desarro-
llo de los proyectos.

Falta aln la expedicion de mas normas por
parte de los Ministerios de Ambiente, Salud y
Proteccién social, y del Interior. El primero de
ellos elaboré un borrador que define el detalle de
cémo se deben evaluar los impactos ambienta-
les y sociales de los proyectos y da las normas
para manejar los riesgos sismicos, los desechos,
el agua y los ecosistemas (Celedon, 2020). A
pesar de esto, al parecer, este proceso entrd en
operacion tortuga, ya que el Ministerio no volvié
a dar senales de la expedicion de la norma a
corto plazo. Esto hizo barajar la expectativa de
cronogramas para las empresas y ya se tienen
proyectadas para el 2021. “La celeridad para
desarrollar los pilotos de fracking dependera en
buena medida de lo rapido que el Ministerio de
Ambiente expida el reglamento ambiental”, re-
salté un vocero de Ecopetrol, y afirm6 que con-
tinuaran su alistamiento para los PPII: “nos en-
contramos a la espera de la expedicion final del
marco regulatorio por parte de las autoridades
correspondientes”°. La presién sobre esta car-
tera no es menor.

Las estrategias de los opositores para frenar el
avance de las normas para los PPIl y el fracking

Algunos congresistas de la bancada de la oposi-
cion y actores sociales han continuado el desplie-

40  Lopez, Alfonso. (9 septiembre 2020). “Hasta finales de
2021 iniciarfan tareas para pilotos de fracking”. Portafolio.
Disponible en: https://www.portafolio.co/economia/
hasta-finales-de-2021-iniciarian-tareas-para-pilotos-de-
fracking-544459 Acceso: 30 septiembre 2020.

gue de varias estrategias para frenar el desarrollo
de este marco regulatorio. Una primera accion
realizada por veinte congresistas y la Alianza
contra el Fracking fue la de radicar ante el Con-
sejo de Estado un incidente de desacato contra
el gobierno bajo el argumento de que no se esta
cumpliendo con las condiciones establecidas.
Estas son las razones (Semana, 2 julio 2020):

1. | No incorpora los pasivos ambientales
(impactos ambientales no resueltos/no
compensados) que ha generado la industria
de los hidrocarburos en los Yacimientos
Convencionales.

2. | No contempla un plan de accién concreto
para desarrollar las capacidades y el
fortalecimiento institucional

3. | No observa los estandares legales para
garantizar integralmente la transparencia y el
derecho de acceso a la informacion.

4. | No establece una disposicién que regule el
concepto de licencia social y la forma en que
esta se otorga por parte de las comunidades
locales.

5. | No contiene una estrategia de gestion
del riesgo en los términos de las
recomendaciones del Comité de Expertos.

6. | El decreto contiene disposiciones que no
garantizan el caracter cientifico de los
Proyecto Piloto de Investigacion
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También fueron radicados dos proyectos de
ley en el Congreso de la Republica, uno con la
intencion de la prohibicién de la técnica y el
otro tipificandola como delito. El primero, PL
336/2020C, firmado por 41 Congresistas de
ocho partidos y movimientos, ademas de pro-
hibir el sistema, pide un informe al gobierno, en
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ALGUNOS ACONTECIMIENTOS RECIENTES
SOBRE FRACKING EN COLOMBIA

« lvan Duque planted durante su campafia y tras su
posesion en agosto de 2018: NO al fracking
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L. La entonces ministra de Minas y Energia, Maria

| Fernanda Sudrez, sefial6 la necesidad de convencer al
| presidente de los beneficios econdmicos del fracking
1y de como este se podria realizar de forma

: responsable y segura.
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« En marzo del 2020, mediante el decreto 328 del
2020, expedido por el presidente Duque, se fijan
lineamientos para adelantar Proyectos Piloto de
Investigacion Integral (PPII) de fracking en el pais.
Simultaneamente, plataformas ambientalistas
convocan a paro nacional en contra del fracking y
representantes de la oposicién radican un recurso
ante el Consejo de Estado para anular el decreto.

« En Abril, el gobierno empezd a alistar
contratos con empresas interesadas (como
Exxon y Ecopetrol) para realizar los pilotos
de fracking.

Fuente: Foro Capitulo Regién Central
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o El presidente cambia de idea y en el 2019 pone en
marcha el debate para implementar los proyectos de
fracking en el pais. Conforma la comisién de expertos
con diez profesionales, con el apoyo del Ministerio de
Minas y Energia, el Ministerio de Ambiente, la Autoridad
Nacional de Licencias de Ambientales (ANLA) y la
Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH). En febrero de
este afio, la comision le dice “si” a los proyectos piloto
de fracking en el pais.

« Como respuesta a los nuevos planes del
presidente, la Alianza Colombia Libre de

Fracking, junto con diversos congresistas de E“,

la oposicidn y distintas organizaciones all
ambientalistas, denuncian ante el Consejo

de Estado la inviabilidad del fracking y sus

profundas implicaciones ambientales,

sociales y sanitarias.

« En junio y julio, la oposicidn busca que se determine el
fracking como un delito medioambiental.

« EI 10 de agosto del 2020, la Alianza Colombia Libre de
Fracking junto con més de 30 congresistas de distintas
bancadas radicaron un proyecto de ley ante la Cadmara de
Representantes para prohibir la exploracion y explotacion
de yacimientos no convencionales (con fracking).

« El Consejo de Estado define la fecha del 20 de agosto
para la audiencia en la que se continuara el debate sobre
la viabilidad de la técnica en el pais.




un plazo de dos afos, sobre el estado de las
actividades de exploracion y explotacion de hi-
drocarburos que presente los impactos socioam-
bientales y de salud publica, los pasivos am-
bientales que han ocasionado estas actividades
en yacimientos convencionales y no convencio-
nales, y elabore un plan de accidon para corregi,
mitigar y compensar los pasivos identificados.
Este informe debera ser construido con la parti-
cipacién efectiva de las comunidades afectadas,
la academia, los entes de control y las organiza-
ciones de la sociedad civil.

Ademas, solicita también la elaboracién de un
plan de diversificacién energética y promocion
de energias limpias “a fin de sustituir gradual-
mente el uso y exportacion de combustibles fo-
siles en un horizonte de 10 afos y garantizar si-
multdneamente el acceso universal a un minimo
energético vital, el desarrollo del derecho a la
energia y su establecimiento como bien comun,
en linea con el Acuerdo de Paris y los Objetivos
de Desarrollo Sostenible y demés tratados, con-
venios y protocolos internacionales sobre medio
ambiente y derechos humanos, asi como la Ley
1715 de 2014 hidrocarburos”.

El otro proyecto de ley (PL 013/2020C), radi-
cado por el Representante Juan Carlos Lozada,
incluye dentro de los delitos contra los recursos
naturales y el medio ambiente del Cddigo Penal
el método de fractura hidraulica. Establece que
quien realice actividades de explotacién y apro-
vechamiento del suelo o del subsuelo a través de
fracturacion hidraulica podria enfrentar penas de
entre 8 y 15 anos de carcel, sumado a multas de
hasta casi $44.000 millones.

El as bajo la manga del gobierno: el fracking en
la nueva ley de regalias

Tal y como se presentd en el primer apartado de
este capitulo, la discusién del proyecto de ley
sobre regalias fue bastante controversial por los
infimos tiempos que tuvo el Congreso para su
tramite, lo que condujo a realizar sesiones a las
carreras y sin oportunidad para debates que me-
recian la lucidez (sesionaban hasta la mediano-
che con jornadas de seis horas 0 mas) y presen-
tacién de argumentos serios y justificados.

Cuando ya se terminaba el debate en la Camara
de Representantes, se presentd la proposicién de
revivir el descuento en el pago de regalias de pro-
duccién proveniente de YNC (pagar el 60%), ‘ga-
bela’ que ya tenia la anterior ley 15304 y que en
esta ocasion quedd aprobado. El gobierno plan-
ted que lo que se buscaba era “dar seguridad ju-
ridica a los cuatro contratistas que realizarian los
proyectos piloto”. Y congresistas del partido de
gobierno asi lo plantearon: “Este articulo busca-
ba seguridad juridica y legitima expectativa que
tienen los contratos ya existentes”#2.

41 Paragrafo primero del articulo 14 de la Ley 1530 de 2012:
“Con el fin de incentivar la exploracion y explotacion de
hidrocarburos provenientes de yacimientos no convencionales
(gas metano asociado al carhdn; gas de esquistos o shale
gas; aceite o petrdleo de lutitas 0 mas conocido como oif
shales o shales oils; arenas bituminosas o far sands; hidratos
de metano y arenas apretadas o fight sands) se aplicara
una regalia del sesenta por ciento (60%) del porcentaje de
participacion de regalias equivalentes a la explotacion de
crudo convencional”.

42 Twitter del Representante Edwin Ballesteros. Véase en: https://
www.elpais.com.co/colombia/tumban-en-conciliacion-
polemico-articulo-sobre-fracking-en-ley-de-regalias.html
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Este ‘mico’ como lo llamaron amplios sectores
de la sociedad y congresistas opositores al frac-
king, en Ultimas estaba abordando un tema que
no tenia relacién con el fin de esta reglamenta-
cién: la distribucion de las regalias. Para el sena-
dor Jorge Robledo, este articulo establecia que,
después de la produccion de los bloques YNC y
del desarrollo y evaluacién costo beneficio de los
pilotos, se podria continuar con la fase comer-
cial®.

Posteriormente, la plenaria del Senado hundi6 el
controvertido articulo 210 del proyecto de ley,
con 44 votos a favor y 39 en contra. Quedaron
pues entonces los ojos puestos en la concilia-
ciéon del proyecto que finalmente lo rechazé. El
ministro de Minas afirmé reaccionando a esta
decisién: “El articulo 210 no estaba decidiendo
si autoriza o no una actividad, una técnica de ex-
traccion, eso en ningin momento ha sido motivo
de discusién”; afirmé que la pretension era co-
rregir el descuento del 40% que habia otorgado
la Ley 1530 y que la propuesta planteaba que
a futuro estas explotaciones pagaran el 100%.
Al final, se consider6 como un triunfo, resultado
del trabajo articulado y de presion que ejercieron
congresistas, académicos y sociedad civil.

Los gremios empresariales expresaron su postu-
ras frente a la decision, dando sefnales de que

43 Semana Sostenible (3 septiembre 2020). “Senado tumbd
articulo que otorgaba incentivos al fracking en Ley de
Regalias”. Disponible en: https://sostenibilidad.semana.com/
impacto/articulo/fracking-senado-tumbo-articulo-que-daba-
incentivos-en-ley-de-regalias-colombia/54824 Acceso: 16
octubre 2020.
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esto tendra repercusiones negativas para el de-
sarrollo de los PPIl y la economia: “La ley 1530
otorga un descuento en el pago de las regalias
provenientes de la produccion de YNC, y este
beneficio estaba contemplado en el articulo 210
del proyecto de reglamentacién del SGR, pero
ahora sin ese incentivo, las empresas petrole-
ras que contemplaban seriamente desarrollar
los pilotos de fracking, deben estar analizando
el impacto del cambio en las reglas de juego”,
sefald Francisco José Lloreda, presidente de la
Asociacion Colombiana del Petréleo (ACP)*4.

Y aunque se veia que el camino por fin se cerra-
ba mas para el fracking, la subseccién C de la
Seccion Tercera del Consejo de Estado negd las
medidas cautelares de suspension del Decreto
328 interpuesta por los congresistas Miranda,
Ortiz y Pachon. Asi las cosas la norma quedd
nuevamente vigente pero la decisién de fondo
aulin no se ha hecho.

Como reflexion final de esta puja sobre el mar-
co regulatorio de los proyectos piloto, se aprecia
que ha sido un proceso desarrollado de manera
opaca, aprovechando contextos y coyunturas de
‘baja guardia’ de la sociedad civil para acelerar
este cometido, a pesar de las evidentes sefales
que este 2020 dej6 por las consecuencias de la
pandemia en el pais y en el mundo. El Covid-19
puso a tambalear el actual modelo y la geopolitica

44 Portafolio. (9 septiembre 2020). “Hasta finales de 2021
iniciarfan tareas para pilotos de fracking”. Disponible en:
https://www.portafolio.co/economia/hasta-finales-de-2021-
iniciarian-tareas-para-pilotos-de-fracking-544459 Acceso: 2
octubre 2020.




basados en el consumo de combustibles fosiles,
corazon que da la vida al sistema econdmico co-
lombiano. A pesar de ello, la agenda comun del
sector privado y del gobierno permanece intacta
y mas bien se lee con intenciones de meter el
acelerador para responder juiciosamente a las
demandas que esta pidiendo el gremio petrolero
para su recuperacion. Se destaca el rol que han
desempenado los actores politicos de distintos
partidos en esta discusion; han sido pocos los
temas que han unido a varios partidos y un buen
nimero de congresistas frente a una meta co-
mun, por lo que el contrapeso que han hecho
-de la mano de organizaciones sociales y la so-
ciedad civil- ha logrado frenar el ritmo que se le
queria imponer al impulso por esta técnica. El
desenlace esta por llegar.

4. Elsectorextractivocomo protagonista
de la reactivacion econdémica

No sorprende conocer la decisién del gobierno
nacional de apostar al sector extractivo para la
reactivacion econémica, luego del fuerte impacto
generado por el Covid-19 en la economia mun-
dial y en la colombiana. Era previsible, porque en
el pasado, en contextos de disminucion de pre-
cios de las materias primas, las politicas adop-
tadas buscaron generar condiciones mas atrac-
tivas para los inversionistas y el sector privado
y de esta forma compensar con volimenes de
produccion la pérdida de los precios: la llamada
“carrera hacia el fondo”. Es decir, mantener la
situacién gana-gana entre gobierno y sector pri-
vado dejando de lado otros actores y elementos
que también son fundamentales en este asunto.

Impactos del Covid-19 en la economia
colombiana y el sector extractivo

Las proyecciones del Marco Fiscal de Mediano
Plazo plantean, por las consecuencias de la pan-
demia, déficits para nuestra economia del 8,2
% del PIBen 2020y 5,1 % en 2021; la deuda
del gobierno central aumentara a 65,6 % del
PIB este ano, y sera el 60,5 % el préximo ano.
Ademas, calcula que el crecimiento del PIB seria
de -5,5 % en el 2020, y da un salto notorio e
inexplicable al proyectar un 6,6 % para el 2021.
“(...) Se espera que en 2021 el grueso de la eco-
nomia retome sus actividades, una vez se disipe
el choque asociado al COVID-19, permitiendo
un rebote de la actividad productiva hasta al-
canzar niveles del PIB similares a los de 2019.
Lo anterior implicaria un crecimiento econémico
de 6,6 % (...)" (Minhacienda, 2020, 26). De
otro lado, a julio de 2020, segln el Dane, el
desempleo nacional habia superado el 20% con
4,15 millones de personas sin trabajo (9,5 pun-
tos porcentuales méas que en 2019).

Gonzalez (2020) discute estos célculos del
MFMP como base para que el gobierno esté se-
guro y tranquilo sobre lo que estd haciendo y
para continuar por la misma via, luego de su-
perada la pandemia. En su opinién, el gobierno
es ‘ciego’ pues “no capta la dependencia exce-
siva de las exportaciones de hidrocarburos, no
percibe las consecuencias perversas del mal uso
de las bonanzas, ni la pérdida de competitividad
del pais”. Y adicionalmente, sostiene que genera
muchas dudas uno de los supuestos sobre los
que el gobierno basa sus célculos: pensar que el
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Grafica 2. Petréleo Colombia primer semestre 2020 (barril/dia)
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crecimiento econémico basado en los hidrocar-
buros pueda sostenerse indefinidamente.

La llegada del Covid-19 impacté los precios de
materias primas como el petrdleo (precios ne-
gativos y disminuciones histéricas) y el carbén
(que ya mostraba precios descendentes antes
de la pandemia), los dos principales bienes de
nuestra canasta exportadora. Con este escena-
rio, las proyecciones de produccion de petréleo
cayeron drasticamente, y en el primer semestre
de 2020 las cifras sefalan un promedio diario
de 812.954 barriles.

Hasta el primer semestre, la actividad de sismi-
ca, puerta de entrada para la actividad explorato-
ria, estaba semiparalizada —venia en ese estado
desde hace varios afios. Hubo una reduccion de
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la cantidad de pozos de exploracién, cincuenta
en los Ultimos afos, y este ano se calculan solo
quince; esto obedece también a la disminucion
de la inversion (el presupuesto de inversion en
exploracién ha disminuido 60%)*°. No obstante,
las restricciones para el sector por el aislamiento
obligatorio no han sido tan fuertes por su im-
portancia para la operatividad de la vida en el
pais (combustible...). Ademas, el sector estaba
preparado con protocolos de seguridad e higiene
industrial, planes de emergencia y matrices de
riesgo incluso antes de la emergencia sanitaria.

45  Presentacion ACP. Impacto de la pandemia en la gran industria
del sector extractivo: caso Colombia. Conversatorio “La
pandemia del covid-19 y el sector extractivo de Colombia:
andlisis de impactos y perspectivas”. Foro Nacional por
Colombia. Julio-agosto 2020.




Durante los primeros meses hubo movilizacio-
nes de los empleados en territorios petroleros
por el temor a la propagacion del virus. En Putu-
mayo, las comunidades indigenas impidieron el
transporte de crudo por el paso fronterizo en San
Miguel hacia Ecuador y en Puerto Gaitan, Meta,
algunas comunidades impidieron el transporte
de funcionarios a las &reas de operaciéon y el
transporte de hidrocarburos (ACP, 2020). Sobre
este punto la ACP ha reconocido que debe existir
un didlogo permanente entre las comunidades
y la industria petrolera; sin embargo el confina-
miento dificultd estos espacios por lo que el gre-
mio hace un Ilamado al uso de medios virtuales.

Hacer de la industria petrolera colombiana un
sector viable en esta coyuntura dirige la atencién
a un factor determinante que de hecho subyace
de tiempo atras: la optimizacién de los costos
totales. “Cuando se menciona el barril colom-
biano, no solo se habla de los costos de explo-
racion, levantamiento, tratamiento, o transporte.
Se trata del costo total desde la blsqueda hasta
la entrega del producto”*®. En especial, la ACP
afirmé que las tarifas de transporte por oleoduc-
tos son excesivamente altas frente al costo de
produccion; por lo tanto, no son competitivas a
nivel internacional y son el principal obstéaculo
de las empresas en esta coyuntura. Y finalmen-
te, segln calculos de la ACP (2020) para el pri-

46 Portafolio. (28 junio 2020). “Covid-19: oportunidad 0 amenaza
para la industria petrolera”. Disponible en: https://www.
portafolio.co/economia/noticias-coronavirus-covid-19-
oportunidad-o-amenaza-para-la-industria-petrolera-542180
Acceso: 24 agosto 2020.

mer trimestre del afo, se registré una disminu-
cién del 2% de los empleos directos y del 48%
de los indirectos.

El sector minero no se quedé atras, aunque ha
sido impactado en menor magnitud que el petro-
lero. En el primer trimestre del 2020, la produc-
cién de minerales se redujo en un 6,7%* vy la
operacién minera redujo sus tareas en un 75%;
la baja operacion llegd a minimos histéricos, en
parte por decision propia de las empresas para
ajustar los protocolos de bioseguridad y también
por la reduccién de la demanda interna para la
generacion de energia y de materiales de cons-
truccion por las medidas de confinamiento. La
ACM calcula que al cierre del ano el PIB minero
tendria una reduccion cercana al 6%,

El carbén, mineral que histéricamente ha gene-
rado el mayor aporte al PIB minero, es el mas
afacetado; sin embargo, ya venia sufriendo esta
tendencia desde hace un tiempo. Su precio bajo
a menos de la mitad de 2018, la demanda mun-
dial se estancd antes de la pandemia en algo
mas de 5.200 millones de toneladas y en el
primer trimestre de 2020 el pais produjo 19,4
millones de toneladas, 7,2% menos que en el
2019 (20,9 millones de toneladas)*.

47 BoletinEITIColombia. Primer Trimestre 2020. Disponibleen: http://
www.eiticolombia.gov.co/media/filer_public/0e/07/0e072cd1-
011a-42d5-a213-97dc426399e4/2020 trl.pdf

48  ACM. Rueda de prensa (28 mayo 2020). Disponible en: https://
acmineria.com.co/comunicado-reacticvacioneconomica/

49  Boletin EITI Colombia. Primer Trimestre 2020.
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Grafica 3. Produccion de carbon por cuatrimestres 2019 y primero 2020
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El carbén continta siendo el mineral de mayor
participacion en el aporte de regalias con un
79%, seguido del niquel con el 10%, el oro con
el 9% y 2% otros minerales®. Colombia es el
principal productor en América Latina y el quinto
mayor exportador de carbén térmico en el mun-
do. La vida comercial de este mineral esta se-
riamente amenazada por la decision de muchos
paises del norte global®! de reducir el consumo

50  Valora Analitik. (21 mayo 2020). “Produccion de carbon en
Colombia cayd por precios bajos y coronavirus”. Disponible en:
https://www.valoraanalitik.com/2020/05/21/producci-n-de-
carb-n-en-colombia-cay-por-precios-bajos-y-coronavirus/
Acceso: 31 agosto 2020.

51  Los principales destinos del carbon térmico son: Turquia,
Chile, Israel, México, Paises Bajos, Espafia y Brasil. Los
principales mercados del carbon metaldrgico colombiano son
Brasil (32%), Europa (25%), México (23%), India (14%),
Japon (5%) y otros destinos (1%). Tomado de: La Repablica.
https://www.larepublica.co/opinion/editorial/y-con-que-
reemplazar-las-ventas-de-carbon-2953144
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de este combustible fésil y cerrar plantas de car-
bon, para transitar a economias mas limpias y
cumplir con las metas de reduccién de emisio-
nes de CO2 del Acuerdo de Paris.

Aunque esta tendencia es evidente y es nece-
sario dar un viraje en términos ambientales, la
ACM, insiste en que hay oportunidades para el
carbon en paises como China y Japén que van
a generar energia con termoeléctricas con nue-
vas tecnologias, y plantea que Colombia con las
reservas con las que cuenta calculadas en 70
anos®?, deberia, en su concepto, seguir ‘aprove-
chandolo’ y comercializarlo a estos nuevos com-
pradores. Mirada miope y cortoplacista, en vez
de dar el salto para comenzar con las medidas

52 Portafolio.co (2 diciembre 2020). “El gran desafio del carbén”.
Juan Camilo Narifio. Disponible en: https://www.portafolio.
co/opinion/otros-columnistas-1/el-gran-desafio-del-carbon-
juan-camilo-narino-547202 Acceso: 21 diciembre 2020.




Grafica 4. Evolucion del precio promedio de oro. 2012-2020* (USD)
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de cierre y transicion de las economias locales
que dependen de este mineral.

El oro en momentos de crisis es un recurso de
refugio, por lo que su precio y demanda ha au-
mentado de forma histérica. A comienzos de
2020, debido a la tensién en las relaciones en-
tre Estados Unidos e Iran y el desacuerdo de los
paises de la OPEP que produjo la caida de los
precios del petréleo, los inversionistas orientaron
su interés hacia este metal, lo que ubicé su pre-
cio en aproximadamente USD 1.600 onza (ene-
ro-abril), cifra que ya era alta en ese momento®3.

En agosto se registré un incremento historico,
alcanzando casi USD 2.000 la onza; el metal a
esa fecha habia subido el 30,7% mientras que

53  Véase SIMCO. Precios internacionales de minerales. Disponible
en:  https://www1.upme.gov.co/simco/Cifras-Sectoriales/
Paginas/precios-internacionales-de-minerales.aspx

los costos de su extraccion son relativamente es-
tables®*. Sin embargo, este auge también ha trai-
do consigo el incremento de economias ilegales,
principalmente asociadas con grupos armados
al margen de la ley, y coincide con la salida de
las FARC-EP en esos territorios.

De manera general, varias empresas del subsec-
tor minero tomaron la decision de reducir acti-
vidades, manteniendo los contratos laborales y
los compromisos sociales, calculando aproxima-
damente 15.000 empleados directos y 18.000
indirectos que suspendieron actividades sin ha-
cer despidos.

54  Portafolio (5 agosto 2020). “El precio del oro vuelve a
cerrar en méaximos histdricos”. Disponible en: https://www.
portafolio.co/internacional/oro-precio-vuelve-a-cerrar-en-
maximos-historicos-hoy-5-agosto-2020-543385 Acceso: 12
septiembre 2020.
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La carta del empresariado colombiano al
Presidente de la Republica

En abril de 2020, cuando supuestamente se
acercaba el fin de la medida de aislamiento
obligatorio por efecto de la pandemia, un gru-
po de 25 empresarios de distintos sectores,
incluidos representantes del gremio de la Aso-
ciacion Colombiana de Mineria, fue enviada al
presidente Ivan Duque, en la que formulaban
sugerencias sobre medidas para evitar o mitigar
la crisis econémica que se avecinaba, de for-
ma que les permitiera mantenerse a flote. Entre
ellas -y como si fueran a pasar desapercibidas-
proponian “aprobar procedimientos abreviados
para temas que hoy frenan el desarrollo como
son los tramites de regalias, de consulta previa
y licencias ambientales en los que, sin vulnerar
el ordenamiento juridico, se simplifique su apli-
cacion, para aumentar y acelerar la productivi-
dad en los sectores estratégicos de desarrollo
economico del pais”.

A pesar del gran revuelo y polémica que suscitd
esta carta, el gobierno nacional ya habia iden-
tificado estos problemas y habia comenzado a
adoptar acciones que flexibilizaban estandares
y procedimientos sociales y ambientales. Como
se mostrd, durante el tramite de la ley de rega-
lias se habia reconocido las dificultades en la
implementacion de los proyectos de inversion,
por lo que el gobierno nacional opté por eliminar
mayoria de los OCADS, dejando gran parte de la
distribucion de los recursos de manera directa
en cabeza de los mandatarios regionales y loca-
les. Campetrol (2020) lo afirmé de manera clara
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cuando hizo recomendaciones al gobierno para
la reactivacion del sector: “La disminucion de la
conflictividad social es un punto clave, puesto
que es el principal impedimento de las opera-
ciones en la region. El incremento de las asig-
naciones directas a las regiones productoras del
Sistema General de Regalias, la flexibilizacion
de los OCADs vy la eficiencia en la contratacion
de mano de obra local y regional, mediante un
ajuste al decreto 1668, representan una oportu-
nidad para mejorar el relacionamiento en territo-
rio y garantizar la viabilidad de las operaciones
petroleras” (p. 62).

El antecedente sobre el tramite del proyecto de
regalias nos remite al proceso de la consulta pre-
via, a proposito del cual el gobierno nacional ha
tratado de dar respuesta a las demandas his-
téricas del sector privado, que ha considerado
la consulta previa como obstaculo para el de-
sarrollo®®. Ademas, aprovechd ‘oportunamente’
la solicitud que hizo la Mesa Permanente de
Concertacion de finalizar el proceso para este
proyecto de ley cuando se declaré el aislamiento
obligatorio. EI Ministerio del Interior expidi6 la
Circular externa CIR2020-29- DMI-1000 del 27
de marzo, donde establecia “el uso de medios
virtuales para la realizacion de consulta previa
de medidas legislativas y administrativas, para
la prevencién del contagio de covid-19”. Tam-
bién estipulé —cosa que profundizé el malestar
en distintos sectores- que, una vez se levantara

55 Véase: https://www.elespectador.com/opinion/nuevas-
modalidades-de-consulta-previa-un-retroceso-en-el-
territorio-ganado-columna-920566/




la medida de aislamiento preventivo obligatorio,
se reanudarian las actividades misionales en
campo (...) sin perjuicio de que simultdneamen-
te pudieran implementar mecanismos virtuales,
digitales y, en general, formas no presenciales de
consulta. Esto significaba que la consulta previa
virtual llegaba para quedarse.

Esta medida era notoriamente regresiva con
respecto a la garantia de este derecho, no sélo
por las dificultades de acceso tecnoldgico y de
conectividad de los grupos étnicos, sino por tra-
tarse de un grupo poblacional que tiene particu-
laridades en su forma de entablar el diadlogo in-
ternamente y con el gobierno nacional. En esas
condiciones de profundizacién de las simetrias,
i{cémo se puede garantizar el intercambio cultu-
ral y un didlogo entre iguales y deliberativo?

Al revisar esta Circular, Duarte (2020) plan-
tea que contraria principios consignados en
el Convenio 169 de la OIT a saber: “la buena
fe, el dialogo entre iguales, el desarrollo de la
consulta con los representantes legitimos del
pueblo o comunidad interesada, la aplicacién
de procedimientos apropiados, y el que la con-
sulta se deba adelantar de una manera apro-
piada a las circunstancias”. Ademas, encontrd
que viola la Ley 137 de 1994 que reglamenta
los Estados de excepcion, pues los convenios
internacionales sobre derechos humanos ratifi-
cados por el Congreso de Colombia prevalecen
en el orden interno y no se puede limitar su
goce efectivo.

Varias organizaciones sociales, étnicas, algu-
nos congresistas y la Procuraduria General ex-

presaron su desacuerdo con la circular. El ente
de control envié comunicacién a la Ministra del
Interior, Alicia Arango, en la que le solicitaba
revocar la medida, puesto que “no es un pro-
cedimiento pertinente y adecuado para llegar a
un acuerdo con las autoridades representativas
de los pueblos y las comunidades, que en cada
caso puede ser diferente”®®.

El Ministerio argument6 que la decision la to-
maba por solicitud de la Mesa Permanente
de Concertacidon para concluir el tramite de la
consulta sobre el proyecto de regalias. No obs-
tante, la Mesa Permanente aclard que lo habia
pedido para ese caso especifico y no para que
fuera una medida permanente. Finalmente, casi
un mes después esta disposicion fue deroga-
da, gracias a la intervencion de la Procuradu-
ria General y por la gran ‘relevancia social’ que
tuvo dicha recomendacion. EI Ministerio expidio
una nueva circular el 20 de abril, derogando la
Circular de marzo, y reconocié que “resultaria
aplicable solo en la medida en que existieran
las condiciones de acceso a los medios tecno-
légicos y que estas comunidades aceptaran de
manera libre e informada su utilizacién”. Se pre-
sumia que esta medida apuntaba, de paso, a
varios proyectos minero-energéticos que venian
en fila y que podrian destrabarse. Los registros
del Ministerio del Interior indicaban cerca de

56 El Tiempo. (21 abril 2020). “Por peticion de la Procuraduria,
no habréan consultas previas virtuales” Disponible en: https://
www.eltiempo.com/vida/medio-ambiente/por-peticion-
de-la-procuraduria-no-se-haran-consultas-previas-
virtuales-487152 Acceso: 17 octubre 2020.
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600 procesos de consulta previa asociados a
esos proyectos que estaban en lista de espera®’.

El respaldo del Gobierno Nacional al sector

Ante el panorama generado por la crisis sanita-
ria, el gobierno nacional, en el marco de la emer-
gencia econdémica y las facultades especiales por
el estado de excepciéon que tiene el presidente,
expidid decretos y resoluciones para apoyar y re-
activar estos sectores. El Decreto 457 del 22 de
marzo de 2020 ordena el aislamiento preventivo
obligatorio de todas las personas a partir del 25
de marzo hasta el 13 de abril en el marco de la
emergencia sanitaria por causa del Coronavirus
COVID-19 y fija excepciones que cubre el sector
minero y de hidrocarburos declarados como ac-
tividades esenciales (articulo 3):

25. | Las actividades
necesarias
para garantizar

(i) servicios publicos

de acueducto,
alcantarillado, energia
la operacion, eléctrica, alumbrado
mantenimiento, publico, aseo
almacenamiento | (recoleccion, transporte,
y abastecimiento | aprovechamiento

de la prestacion |y disposicion final,

de incluyendo los residuos
biolégicos o sanitarios);
(i) de la cadena logistica
de insumos, suministros
para la produccion,

el abastecimiento,
importacion,

57  Portafolio. (19 abril 2020). “Las consultas previas virtuales
enfrentan a Gobierno y Procuraduria”. Disponible en:
https://www.portafolio.co/economia/las-consultas-previas-
virtuales-enfrentan-a-gobierno-y-procuraduria-540033
Acceso: 23 octubre 2020.
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exportacion y suministro
de hidrocarburos,
combustibles liquidos,
biocombustibles, gas
natural, Gas Licuado de
Petrdleo -GLP-,

(iii) de la cadena
logistica de insumos,
suministros para

la produccion, el
abastecimiento,
importacion, exportacion
y suministro de
minerales, y (iv) el
servicio de internet y
telefonia.

30. | Las actividades estrictamente necesarias
para operar y realizar los mantenimientos
indispensables de empresas, plantas
industriales o minas, del sector pdblico o
privado, que por la naturaleza de su proceso
productivo requieran mantener su operacion
ininterrumpida-

mente.

Esta medida fue nuevamente incluida en los si-
guientes decretos que postergaban la fecha del
aislamiento obligatorio y flexibilizaban las activi-
dades para mas sectores econdomicos (Decretos
531 del 8 de abril; 593 del 24 de abril; 749 del
28 de mayo). Asi, la mineria tuvo el respaldo del
gobierno nacional a pesar de que las empresas
del sector decidieron suspender actividades para
su alistamiento en términos de protocolos y bio-
seguridad®e.

58  En contraste, en México por ejemplo, el gobierno determing
a fines de marzo la suspension de las actividades mineras
debido a que no fueron consideradas prioritarias para la




El gobierno colombiano continué con la adop-
cién de normas para rescatar el sector minero y
atender la emergencia sanitaria. EI Decreto 574
del 15 de abril, estipulé el aplazamiento de la
liquidacion del canon superficiario para los titu-
los mineros; asimismo, dispuso de los recursos
de regalias por comercializacién de mineral sin
identificacién de origen. Y la autoridad minera
adopté medidas para la suspension de térmi-
nos de titulares y solicitantes para cumplir re-
querimientos y la interposicién de recursos; se
suspendieron las visitas con excepcion de los
amparos administrativos, salvamento minero y
fiscalizacion de titulos que estén en alto riesgo
entre otros. También se buscé el apoyo financie-
ro a pequefios mineros y mineros de subsisten-
cia (Decreto 798 de 2020).

Por su parte, la ANH suspendié los términos pro-
cesales en actuaciones administrativas; fueron
prorrogados los plazos de los contratos, el pago
de derechos econdmicos fue diferido, se trazd
un esquema de financiacion y el pago de solo el
50% de la factura en seis meses, mas la reduc-
cién de garantias bancarias.

gconomia, situacion que se dio a pesar de la fuerte critica
empresarial. Hubo despidos masivos, disminucion salarial y
violacion de los derechos laborales a causa de la pandemia;
las empresas terminaron amenazando con cerrar las minas
y dejar de pagar impuestos y derechos legales que sumaban
USD 730 millones. Ademas, apelaron a los TLC con EEUU
y Canadd para argumentar incumplimientos, presién que
finalmente logro sus frutos, pues en mayo el gobierno les dio
via libre a las operaciones al catalogarlas como actividades
esenciales (RLIE, 2020)

El decreto 798, expedido por la Presidencia de
la Republica, defini6 medidas para mitigar los
efectos econdmicos de la baja demanda de com-
bustible para aviacion, asegurar la continuidad
de las inversiones en hidrocarburos y mineria; y
destinar recursos del desarrollo de infraestructu-
ra de gas natural para la atencion de subsidios.
En materia de incentivos para la continuidad de
inversiones en hidrocarburos y mineria, el Go-
bierno consider6 que el Certificado de Reembol-
so Tributario (CERT), contemplado en el articulo
365 delaley 1819 de 2016, podra ser aplicado
transitoriamente. Ademas, el gobierno, a través
del Ministerio de Minas y la ANH, aceptd revi-
sar las tarifas de transporte de oleoductos y esta
considerando, por primera vez en la historia, la
intervencion en este asunto. Para ello, abrié una
licitacion para realizar una consultoria que revi-
se, ajuste y actualice la metodologia para la fija-
cion del nuevo marco tarifario. Este es un tema
algido, pues el sector petrolero privado presiona
su reduccién, mientras que Ecopetrol manifiesta
que deben mantenerse como estan y la operado-
ra de transporte Cenit (filial de Ecopetrol) asegu-
ra que las tarifas son competitivas. El director de
la ANH, Armando Zamora, advirtié que, aunque
la intervencion en las tarifas es legitima, habra
resistencia y seguramente repercusiones; por lo
tanto, “el gobierno se estd preparando para el
litigio”®°.

59  Forbes. (21 mayo 2020). “Colombia considera intervencion
sin precedentes en tarifas de los oleoductos”. Disponible en:
https://forbes.co/2020/05/21/actualidad/colombia-considera
-intervencion-sin-precedentes-en-tarifas-de-los-oleoductos/
Acceso: 18 octubre 2020.

CAPITULO 2. CAMBIOS NORMATIVOS Y DE POLITICA EN EL SECTOR EXTRACTIVO: EL CONTINUISMO DEL CONSENSO DE LOS COMMODITIES

EL SECTOR EXTRACTIVO EN COLOMBIA 2019-2020




CAPITULO 2. CAMBIOS NORMATIVOS Y DE POLITICA EN EL SECTOR EXTRACTIVO: EL CONTINUISMO DEL CONSENSO DE LOS COMMODITIES

Los proyectos claves para la reactivacion

El gobierno nacional ha decidido nuevamente
poner sus cartas en el sector extractivo para la
reactivaciéon econdmica ‘pospandemia’. Asi, el
Ministerio de Minas prioriz6 33 proyectos mine-
ro-energéticos, que seglin sus céalculos sumaran
mas de 35 billones de pesos en inversién y gene-
raran 53.000 empleos en los préximos dos anos.
En particular, 18 proyectos (7 de hidrocarbu-
ros, 5 mineros y 6 de energia) estan en proceso
de estudio por parte de la ANLA®. Estos son:

Sin tener mayor consideracién sobre el nivel de
conflictividad social que generan muchos de estos
proyectos y con el fin de acelerarlos, el gobierno
debié resolver un cuello de botella importante:
los tramites para el licenciamiento ambiental y
de consulta previa. Para ello, el Decreto 990 de
2020 retoma gradualmente las actividades ad-
ministrativas y operativas, cumpliendo los proto-
colos para las autoridades ambientales y la Auto-
ridad Nacional de Consulta Previa, del Ministerio
del Interior. Asi qued6 estipulado en ese decreto:

Tabla 2. Proyectos en tramite de licenciamiento ambiental

Empresa/Proyecto Ubicacion

Petroleos

Noble Energy

Costa afuera. Mar caribe

Exxon Mobil

Magdalena medio

Maurel & Prom

Corrales y Tasco/Boyaca

Mineria
Anglo Gold Ashanti Antioquia
Mineros S.A. Antioquia
Drummond Cesar
Cerro Matoso Cordoba
Energia
Tanel Auxiliar de Desviacion de Hidroituango Antioquia

Subestacién Nueva Esperanza

Soacha/Cundinamarca

Termoeléctrica el Tesorito

Cérdoba

Nueva Subestacion El Rio

Barranquilla/Atlantico

Modificacion Linea Il Porce Il Sogamoso

Antioquia y Santander

Linea de Transmisién Virginia Nueva Esperanza

Risaralda, Caldas y Cundinamarca

Fuente: Portafolio (12 octubre 2020)

60  Portafolio. (12 octubre 2020). “Proyectos minero-energéticos esperan visto bueno de la Anla”. Disponible en: https://www.portafolio.co/
gconomia/proyectos-minero-energeticos-esperan-visto-bueno-de-la-anla-545555 Acceso: 20 octubre 2020.
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“(...) es posible reactivar progresivamente,
bajo el estricto acatamiento de las restriccio-
nes establecidas por las Autoridad Sanitaria,
algunas actividades administrativas suspen-
didas de las Autoridades Ambientales, que
permitan el cumplimiento de los cometidos
estatales y el ejercicio de deberes y derechos
establecidos en la Constitucién y en la Ley, en
materia de proteccion ambiental y de partici-
pacién en las decisiones que emiten las auto-
ridades ambientales”

(...) “La reanudacién de las actividades en
campo Yy aquellas necesarias para determinar
la procedencia de una consulta o las derivadas
de las rutas metodoldgicas concertadas en los
procesos consultivos de decisiones administra-
tivas o legislativas y de proyectos, obras y ac-
tividades es necesaria, dado que la realizacion
de importantes proyectos que aportan al desa-
rrollo social, ambiental y econémico del pafls,
mitigando el impacto de la crisis generada por
el covid-19 y generando inversion en los te-
rritorios, empleo y bienestar para las mismas
comunidades, depende de que se adelanten
las consultas.” (p.10)

Por su parte, la ACM busca que el sector mine-
ro juegue un rol importante en la reactivacion
para la diversificacion de la canasta de mine-
rales con el oro y el cobre, por el dificil mo-
mento que atraviesa el carbon en el mundo.
Proyectos como el de Buritica, de Continental
Gold, que se encuentra terminando su fase de
construccién, Gramalote, Minesa, Quebradona
y Marmato serian claves para el logro de esta
meta. Esos proyectos podrian generar US$5 bi-
[lones en cuatro anos, 28.000 empleos y am-
pliar la participacién en el PIB en casi un punto

porcentual®’. Y en la misma linea de la ACP,
propone la utilizacién de mecanismos no pre-
senciales para adelantar consultas ambientales
y con comunidades.

La produccion de oro para el segundo trimestre
de 2020 aumento6 en mas del 14% con respecto
al mismo periodo del afo anterior, a pesar de la
emergencia sanitaria: pas6 de 8,7 a 10 tonela-
das. Para el ministerio de minas promover estos
proyectos son la oportunidad para “favorecer la
transicion energética”. Asegura ademas que los
proyectos de fracking son necesarios si se quiere
aumentar las reservas de crudo y gas en el pais.
Seria interesante que el gobierno hiciera la mis-
ma difusion sobre el nivel de fortalecimiento y
capacidad institucional que se tiene para respon-
der al desarrollo de estos proyectos y para el se-
guimiento a sus impactos ambientales y sociales.

A pesar de que el sector privado y el gobierno
nacional coinciden en su apuesta por estos pro-
yectos para apalancar la recuperacion econémi-
ca, surgen dudas sobre los posibles beneficios
econdmicos de corto plazo y para la pospande-
mia, cuando estos proyectos estan aln en fase de
aprobacion de licencias ambientales. Las etapas
de construccién, montaje y exploracién toman
anos, por lo que, por ejemplo, los ingresos por re-
galias que tanto se prometen no se verian en mu-
chos afos y ademas, se reconoce que la genera-
cion de empleo no es intensiva para estos casos.

61  Portafolio. (24 septiembre 2020). “Oro y cobre, cartas que se
juega el pais en el sector minera”. Disponible en: https://www.
portafolio.co/economia/oro-y-cobre-cartas-que-se-juega-el-
pais-en-el-sector-minero-544984 Acceso: 25 octubre 2020.
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Grafico 5. Los proyectos estratégicos para la reactivacion

Las oportunidades para la
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se encuentra en los nuevos proyectos

reactivacion econémica

Burituca - Oro Marmato - Oro

>400M USD > 300 M USD
>200.000 Oz >150000 Oz

Mineros - Oro Quebradona - Cobre
>960 M USD >1o USD

> 40000 Oz >200.000Ton
Gramalote - Oro Soto Norte - Oro

To USD >12b USD

400.000 Oz > 415000 Oz

Fuente: Asociacion Colombiana de Mineria

Ahora bien, ni el gobierno ni el gremio hablan
del rechazo social que generan proyectos como
el de Minesa (Santurban) o el de Quebradona
(Antioquia), situacion que pone en jaque su de-
sarrollo y podria traer serias consecuencias para
el tejido social y el bienestar de las comunidades
en los territorios. No obstante, Minesa ya tuvo
su primer traspiés al ser archivado el Estudio de
Impacto Ambiental por parte de la ANLA. A pe-
sar de que no significa la negacién de la licen-
cia, pues la empresa puede apelar la decisién o
volver a presentar otro EIA, esto definitivamente
incide en las cuentas del gobierno.
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El ex Ministro de Ambiente Manuel Rodriguez,
en una entrevista para CeroSetenta, explicd que
alrededor de un 70% de la inversion extranjera
se destinaria a la compra de maquinaria en el
exterior, condicién que no afectaria la balanza
comercial. “Mientras se construye el proyecto se
hacen enormes inversiones en maquinaria que
no se produce en Colombia”®?.

62  https://cerosetenta.uniandes.edu.co/lo-de-la-mineria-es-
una-ilusion-para-la-recuperacion-economica-es-mas-bien-

un-oportunismo-de-los-sectores-mineros-manuel-rodriguez/




De otro lado, Rudas (2020) plantea que, a pesar
del aumento del precio del oro, no hay un au-
mento en las regalias que se pagan por explotar
ese recurso. El calculo del pago de la regalia es
fijo, distinto del carbén o petréleo que aumen-
tan cuando suben los precios; adicionalmente,
los impuestos que pagan son irrisorios: por cada
mil pesos de exportaciones de oro, las empre-
sas y personas naturales aportan 30 pesos por
concepto de impuesto a la renta. Para el caso
de la industria manufacturera, el pago es de 44
pesos por cada 1000 de producto; y en el de
hidrocarburos, 108 pesos por cada 1000 de su
aporte al PIB. Segln los calculos del autor, solo
en descuentos de impuesto a la renta, las em-
presas mineras estan dejando de pagar gran par-
te, si no todas las regalias con las que deberian
contribuir. Por ende, “bajo estas condiciones no
tiene sentido impulsar la extracciéon de oro para
reactivar la economia”.

Para cerrar...

Este paneo de los principales sucesos durante el
2019y 2020 ha mostrado una tendencia mas o
menos clara de actuacién: i) la lectura y analisis
de los factores econémicos y politicos interna-
cionales que amenazan el consenso de los com-
modities pesan poco a la hora de tomar decisio-
nes; ii) la visién de corto plazo sigue imperando,
por lo que las medidas apuntan a generar los re-
sultados de acuerdo a los periodos de gobierno;
iii) el diseno de estrategias para disminuir la de-
pendencia de ese sector y diversificar el aparato
productivo es alin precario si se las compara con
las que se implementan en favor de los sectores

minero y de hidrocarburos; y iv) las demandas
y la voz de otros sectores de la sociedad colom-
biana no tienen la misma importancia que las de
los gremios y el sector privado.

Estas caracteristicas quedaron en evidencia a lo
largo de este capitulo, lo que permite inferir que
la mayor parte de los acontecimientos referidos
favorecen el bloque conformado por el gobierno
y el sector privado. Ademas, la estrategia que
el Gobierno pretende adoptar para la pospande-
mia hace oidos sordos respecto a un escenario
mundial de disminucion de demanda de com-
bustibles fosiles y de la necesidad de acelerar
compromisos y metas que apunten a una reacti-
vacion sostenible, verde y justa.

Si bien se reconoce la importancia de los mine-
rales estratégicos para la transicién energética,
como el cobre, es fundamental barajar la forma
de gestidon de estos minerales, ya que debe ha-
ber una revision de las reglas de juego y vincular
a las autoridades subnacionales ya las comuni-
dades a la toma de decisiones. Es decir, mate-
rializar la gobernanza democrética y determinar
condiciones de beneficio real para la ciudadania;
de lo contrario, no valdra la pena avanzar por
ese camino y no habra posibilidad de construir
una paz territorial y generar cambios en las con-
diciones de vida de las poblaciones.

Sin embargo, también se comienza a observar
un elemento comuin que todos los actores han
comenzado a tener en el radar, do con la inclu-
sion y la visibilidad de la participacion ciudada-
na. La ciudadania, la jurisprudencia de las Altas
Cortes, el Congreso de la Republica, el gobierno
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y los gremios del sector privado han reconoci-
do la necesidad un acercamiento a las comuni-
dades, de establecer mejores relaciones en los
territorios y obtener la ‘licencia social’. A pesar
de este avance, si se observan grandes dife-
rencias en la concepcion y el alcance de este
derecho fundamental. La nocién generalizada
de la participacion continlla considerandola
como una consulta o una fase de informacion
a las comunidades, un requisito que simple-
mente debe cumplirse, como un paso mas de
muchos otros.

Afortunadamente, la jurisprudencia ha avanzado
de manera importante en definirla y especificar
su alcance, en el sentido de que debe ser efi-
caz, con posibilidades de influir en las decisio-
nes finales. Gracias a estas providencias, este
derecho finalmente esta siendo transversalizado
en muchos ambitos de la gestion de los recur-
sos naturales, por lo menos desde el marco ju-
ridico. El problema de fondo radica en que el
gobierno no lo ha comprendido -0 no lo quiere
comprender de esa manera- y el sector privado
lo asume mas como forma de legitimarse en los
territorios y no como condicién fundamental de
negociacion simétrica y como actores esenciales
activos en los procesos de desarrollo territorial.
Lo que se advierte es mas bien un peligro de ins-
trumentalizar la participacién y sus actores. Por
lo tanto es fundamental apoyar y promover la
ciudadania “astuta” para que permanezca vigi-
lante y exigiendo las garantias y la realizacién de
sus derechos. De no ser asf, nuestra ‘democracia
esta en riesgo’.

EL SECTOR EXTRACTIVO EN COLOMBIA 2019-2020
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n 2020 se cumplen ocho anos de la reforma a

las regalias con un balance negativo, pues no
avanzé en la implementacion de proyectos estra-
tégicos de alto impacto; por el contrario, los recur-
s0s se convirtieron en la caja menor del gobierno
para imponer su agenda extractiva. Tampoco se
aporté a la equidad territorial por la via de la in-
version publica directa: en su mayoria, la renta
generada por las regalias se ha orientado a com-
plementar las transferencias a los municipios y de-
partamentos, sin movilizar sectores que impulsen
el crecimiento econdmico o la mejora en las opor-
tunidades de desarrollo de las zonas periféricas.

En la actualidad, con la nueva modificacion al
sistema general de regalias promovida por el
gobierno Duque, queda la percepcion de que se
trata de un intento desesperado por disminuir
la oposicién a los proyectos mineros y de hidro-
carburos, mediante la distribucién de un presu-
puesto cercano a los 17 billones de pesos para el
bienio 2021-2022. No hay una apuesta de reac-
tivacién sostenible, inclusiva y equitativa que re-
quiere el pais sumergido en un contexto de crisis
social, econémica y politica derivada de la pan-
demia. En las siguientes paginas se profundizara
esta hipdtesis a partir de un analisis nacional so-
bre la eficiencia y la equidad en la distribucién de
las regalias, y de dos estudios de caso realizados
en los municipios de Suarez, en el departamento
del Cauca, y Acacias, en el Meta.

1. La distribucion de los recursos: un
debate pendiente

Las cifras del DNP indican que entre 2012 y
el 2022 el monto total de regalias en Colombia
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fue de 90 billones de pesos, algo mas de 19 mil
millones de délares. Esta cifra, significativa en
términos finanzas publicas, representa el 33,2%
del presupuesto nacional para el 2020, que
ascendi6 a 271 billones de pesos. Como con-
secuencia de la pandemia, en un escenario de
menores ingresos y restricciones, para el periodo
2021-2022 el proyecto de presupuesto presen-
tado al Congreso por el Ministerio de Hacienda
se calculdé en 17,3 billones de pesos, esto es
1,2 billones de pesos menos respecto al bienio
anterior. (Grafica 1).

Por fuente de ingresos, los hidrocarburos parti-
ciparon con el 80% de los recursos asignados al
SGR entre 2012 y 2022, mientras que la mi-
neria aportd el 20% restante, de acuerdo con
las normas vigentes del sistema?. En cuanto a la
asignacion, para este mismo periodo le corres-
pondié el 5% de los recursos a la administracién
y fiscalizacién del SGR (Ministerio de Minas y
Energia, DNP, Contraloria y la Comisién Recto-
ra), esto es, cerca de 4,8 billones de pesos. Las
regalias directas por su parte, perdieron el peso
que tenian en el modelo de distribucién ante-
rior y ahora apenas representaron el 18 %. Gran
parte de estos recursos se dirigi6 a los fondos
creados (Ciencia y Tecnologia, Desarrollo y Com-
pensacion Regional) que acapararon el 51 % del
presupuesto. Igualmente, el Fondo de Ahorro y
Estabilizacién absorhi6 el 14 % vy, finalmente,
otros rubros, como las pensiones territoriales y

1 Decreto 4950 de 2011, Ley 1606 de 2012, Ley 1744 de 2014,
Decreto 2190 de 2016, Ley 2942 de 2018, Proyecto de Ley
presupuesto de regalias periodo 2021-2022.




Grafica 1. Monto del presupuesto general de regalias 2012-2020. En COP$ billones

2012 2013-2014 2015-2016
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Fuente: DANP. SGR. Normativa. Decretos y leyes presupuesto regalias. 2020.

las contribuciones para la Corporacién Regional
del Rio Grande de la Magdalena absorbieron el
7 % restante.

Adicionalmente, las asignaciones para la paz es-
tablecidas desde el bienio 2019-2020 suman el
2,5 % de los 90 billones de pesos. Sin embargo,

acorde con el énfasis del gobierno de restar im-
pulso a la implementacion del acuerdo con las
FARC, en el proyecto de presupuesto presentan-
do por el Ministerio de Hacienda para el periodo
2021-2022 se proyecta una reduccion de 148 mil
millones de pesos. Por Gltimo, en cumplimiento

Tabla 1. Presupuesto del SGR 2012-2022. En Miles de Millones y %

Distribucion 2012

2013- 2015- 2017- 2019- 2021-

Total

2014 2016 2018 2020 2022

Administracién SGR 331 986 873 587 978 928| 4.683 5,1
Asignaciones Directas 2781 3.630| 1.974| 1.641| 2.075| 4.857| 16.958| 18,6
FCR 1.304 3.958| 4.497| 3.916| 4.980| 3.158| 21.813| 24,0
FDR — Inversién 650 2.638| 2.998| 2.610| 3.320| 4.645| 16.861| 18,5
Ciencia y Tecnologia 790 1.675| 1.650| 1.111| 1.754| 1.593| 8.573 9,4

Asignacién Ambiental

154 154 0,2

Asignacion para la Paz

1.228| 1.080| 2.308 2,5

FAE 1.580 3.172| 3.836 731| 2.957 547| 12.823| 14,1
FONPET 790 1.675| 1.650| 1.111] 1.228 347| 6.801 7,5
Total 8.226 17.734| 17.478| 11.707| 18.520| 17.309| 90.974| 100

Fuente: DNP. SGR. Normatividad. Leyes y Decretos Presupuesto de Regalias 2018.
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de la reforma a las regalias establecida a finales
del 2019, los recursos para programas de medio
ambiente tendran un rubro de 154 mil millones
de pesos, lo que significa menos del 1% para los
proximos dos anos.

A pesar de que la reforma de 2011 liderada por
el primer gobierno Santos proponia un esquema
con mayor participacion de las entidades territo-
riales, en la practica esto no fue asi. EI modelo
de distribucion del SGR asigna la administra-
ciéon del 81% de lo recaudado al Departamento
Nacional de Planeacién y al Ministerio de Ha-
cienda. Este Gltimo tiene a cargo los Fondos de
Ahorro y Estabilizacién (FAE) y Pensiones Terri-
toriales (FONPET). En la practica, ello significa
que de los 73 billones de pesos que se presu-
puestaron para el periodo 2012-2020, 58 billo-
nes se quedaron en el nivel central y sélo poco
mas de COP$ 15 billones se asignaron a regalias
directas.

Con la reforma del 2019, volvié nuevamente el
discurso de aumentar la participacion de los mu-
nicipios y departamentos en las regalias directas.
De hecho, en el presupuesto del bienio 2021-
2022 se duplicd este monto de las asignacio-
nes directas respecto al bienio anterior pasando
de 2 a 4,8 billones de pesos. Sin embargo, los
grandes damnificados de este crecimiento son
los fondos de inversion, el de Compensacioén y el
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, que pierden
en conjunto mas de 1,2 billones de pesos. Los
otros rubros que se redujeron significativamente
fueron el de ahorro y las pensiones territoriales.
En definitiva, una propuesta que esta plagada
de falsas expectativas, sin una conexién con la
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situacion de los municipios y departamentos que
enfrentan los impactos de la pandemia y una
nueva forma de apropiacion de las regalias por
parte del gobierno nacional.

Sobre las falsas expectativas se debe senalar que
la baja en los precios del carbén y el petrdleo,
situacion que ya se registraba antes de la pan-
demia, sumada a la paralisis energética genera-
da en el contexto del Coronavirus y a la menor
demanda mundial de combustibles fésiles, ha
afectado las posibilidades reales de un aumento
anual en el presupuesto de regalias. EI Ministe-
rio de Hacienda en su documento “El Presupues-
to del Sistema General de Regalias 2021-2022"
sefala que entre 2021 y 2030 el pais recibira
88 billones de pesos, es decir, un promedio de
un poco mas de 17 billones por bienio (Tabla 2).
Este supuesto tiene varios condicionantes para
que sea una realidad: de un lado, se sustenta
en la implementacién de los pilotos y las explo-
raciones de fracking; de otro, requiere que los
PINES mineros estancados despeguen, especial-
mente en el area aurifera, lo que depende de la
recuperacién econémica del mercado mundial y
el aumento en la demanda de combustibles.

En estricto sentido, se trata de una apuesta
arriesgada. Para el 2020 el Banco Mundial esti-
ma la caida mundial del PIB en 5 %y la contrac-
cion de la inversion extranjera en 40 %. Se es-
peraba que a finales de ano la pandemia tuviera
un comportamiento estable con menores casos
de contagio y una reactivacién de la economia.
Sin embargo, los principales compradores de
minerales e hidrocarburos viven las consecuen-
cias del rebrote: los paises europeos sufren el




impacto de una segunda ola de Coronavirus; en
Estados Unidos el COVID-19, la violencia racial
y las elecciones presidenciales amenazan con
generar una crisis sin precedentes y, en Asia,
China es la Unica nacion que sale bien librada
con un crecimiento estimado de 1,9%, segln
datos del Fondo Monetario Internacional (FMI).
De esta manera, pensar en una recuperacion con
capacidad de generar mayor inversién y recursos
por la via de regalias en un escenario de alta in-
certidumbre no es viable. A ello hay que sumar la
oposicién de varios sectores sociales y de exper-
tos al fracking y a los megaproyectos mineros,
algo que seguramente no facilitara su implemen-
tacion como el gobierno nacional plantea.

Tabla 2. Proyeccion recaudo total de regalias
2021-2030. En miles de millones de pesos

Ano Hidrocarburos Mineria  Total
2021 5.547 1.530| 7.077
2022 6.742 1.607| 8.349
2023 8.120 1.698| 9.818
2024 7.894 1.671| 9.565
2025 8.441 1.525| 9.966
2026 8.040 1.348| 9.388
2027 7.222 1.241| 8.463
2028 7.261 1.163| 8.424
2029 6.978 1.148| 8.126
2030 8.293 1.104| 9.397
Total 74.538 14.035| 88.573

Ministerio de Hacienda, Regalias. Documentos oficiales. 2020.

En este contexto, lo que se gana en regalias di-
rectas se pierde por dos vias: de una parte, el
recorte de las regalias por calculos sobrestimados

de la renta extractiva. En Marzo de 2016, la Co-
misién Rectora del Sistema General de Regalias
aprobé el congelamiento de COP$ 5 billones
por esta situacién, algo que se sumo al recorte
del 22 % de las regalias directas; para el bienio
2017-2018, nuevamente se decretd una caida
en el presupuesto en cerca de COP$ 6 billones.
Para el 2019, el recorte sumaba 1,2 billones
adicionales y, en 2020, el DNP sefala que ha-
bra una disminucion adicional de 2,5 billones
por cuenta de la pandemia. Esto quiere decir
que los discursos y las expectativas generadas
por el presidente Duque de maés regalias para
los territorios terminan siendo un hecho sin una
base solida con el actual comportamiento de la
economia nacional.

De otra parte, la incertidumbre sobre la capaci-
dad que tiene el pais de sostener la produccion
minera y de hidrocarburos, habida cuenta de los
cambios proyectados en la matriz energética a
nivel internacional. De hecho, cifras del Ministe-
rio de Minas y Energia senalan que al carbén le
quedan maximo 6 u 8 afos antes de su caida en
picaday en el caso del petrdleo este tiempo pue-
de ser de diez a quince afios mas. Esto en plata
blanca quiere decir que si el pais no reduce des-
de ya su dependencia de estos recursos natura-
les, a la vuelta de cinco anos puede experimen-
tar una caida de las regalias en cerca de 30% al
40%, esto es entre cinco y seis billones de pesos
promedio para cada bienio. El pais perdid6 mas
de una década para realizar cambios significa-
tivos en su economia y obtener nuevas rentas;
ahora, en medio de una crisis sanitaria, una de
las prioridades deberia ser disefiar e implementar
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Grafica 2. Proyeccion recaudo de regalias carbon y petréleo 2021-2030.
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Regalias. 2020. Bienio 2021-2022. "Proyecto de

Regalias presentado al Congreso.

una politica de diversificacién productiva, si no
quiere experimentar un contexto desfavorable en
materia econémica.

El Ministerio de Hacienda es consciente parcial-
mente de este problema. En el documento de
presupuesto de regalias 2021-2022 sefala que
las regalias del carbédn caeran de 1.1 billones de
pesos en 2021 a 656 mil millones de pesos en
2030. Sin embargo, mantiene su idea de apos-
tarle al petréleo como combustible de mayor
aliento en el mercado internacional, incluso con
precios superiores a 60 dolares en 2023 y 70
dolares en 2030. Mientras tanto, los anélisis del
Banco Mundial y la Organizacion de Producto-
res de Petréleo (OPEP) tienen proyecciones me-
nos optimistas con un precio del barril de crudo
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Brent de llegara a 45 délares en 2023 y a 60 en
2030. Esto significa que el pais perderia cerca
de 1,4 billones de pesos de regalias cada bienio,
de acuerdo con las cifras de Fedesarrollo.

Por otro lado, hasta el 2020 el Fondo de Aho-
rro y Estabilizacién (FAE) contaba con cerca de
50 billones de pesos y el Fondo de Pensiones
Territoriales (FONPET) gener6 un colchén para
cumplir esta obligaciéon incluso por encima del
100%. En Arauca, por ejemplo, zona petrole-
ra, el ahorro rondaba el 130% a comienzos de
2020 y el Chocé, territorio aurifero, se acerca-
ba el 109%, de acuerdo con cifras del DNP. Sin
embargo, la nueva distribucion propone sacri-
ficar esta situacién de superavit gastando para
mantener contentos a todos: a los municipios les




promete mayores recursos, a los departamentos
mas dinero para la inversion y a las empresas
extractivas un ambiente favorable para imple-
mentar los proyectos en curso. La magnitud de
la propuesta ya se observa en el bienio 2021-
2022 que tiene presupuestado un total de 1,1
billones de pesos para ambos Fondos, es decir,
3 billones menos que la vigencia 2019-2020.

La propuesta de gastar todo lo ahorrado y poner
en riesgo las finanzas territoriales se profundizé
con la pandemia. El Ministerio de Hacienda tomo
2,7 billones de pesos de las pensiones territoria-
les y 12,4 billones del ahorro nacional para la
creacion de Fondo de Mitigacion de Emergen-
cias (FOME). Si a esto se suma la pérdida de
1,2 billones de pesos de los impuestos locales,
cifra calculada por la Contraloria General de la
Republica, por la paralisis del aparato produc-
tivo y el aumento de los gastos de la atencién
sanitaria y socioeconémica, se prevé una crisis
fiscal territorial similar a las de comienzos de
este siglo, con pocas herramientas para hacer-
le frente. También genera dudas la asignacion
del gasto con estos recursos, con la posibilidad
de destinar una parte de ellos a operaciones de
reinversion del sistema financiero establecida en
el Decreto 444 de 2020, promulgado por la Pre-
sidencia en el marco del Estado de Emergencia,
asi como la poca claridad sobre la destinacion de
estas partidas y su baja implementacién. Seglin
un Informe del Observatorio Fiscal, con corte de
Junio de 2020, “el FOME contaba con 25,5 bi-
llones de pesos, de los cuales solo ha gastado el
29% en los sectores salud, transferencia a pro-
gramas sociales y subsidios a la némina, entre

otros”. (Observatorio Fiscal Universidad Javeria-
na, 2020).

La propuesta de aumentar las regalias territo-
riales es ademas una cortina de humo para es-
conder la disminucion de los recursos de trans-
ferencias territoriales como una practica siste-
matica de los gobiernos de turno amparados
en los actos Legislativos 01 de 2001 y 04 de
2007 que cambiaron el modelo de distribucion
atandolo hasta el 2015 a la inflacion méas unos
puntos porcentuales de ajuste seglin crecimien-
to promedio de los cuatro anos anteriores a la
vigencia de liquidacion. De esta manera, mu-
nicipios y departamentos han dejado de recibir
cerca de 218 billones de pesos entre 2010 y
2020 (Grafica 3). Estos recursos estan ligados
a la lucha contra la pobreza, la disminucion
de inequidades territoriales y la prestaciéon de
servicios esenciales para la poblacién: salud,
educacién y agua potable. De ahi que el regalo
prometido por Duque no s6lo sea un espejis-
mo en la practica, sino que, ademas, se suma
al excesivo poder presidencial que acumula la
mayor parte del gasto social, sin tener en cuen-
ta a los mandatarios locales. Asi, las regalias se
consideran como una partida presupuestal que
suple los vacios y algunos programas territoria-
les sin contemplar su propdsito final de contri-
buir al cambio de condiciones de desarrollo y
competitividad local y regional.

De hecho, desde diferentes escenarios se ha
planteado la necesidad de que el Fondo de Com-
pensacion Regional (FCR) y el Fondo de Desarro-
llo Regional (FDR) promuevan la competitividad
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En miles de millones

Grafica 3. Presupuesto Sistema General de Participaciones girado y real.
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de los territorios; sin embargo, durante el boom
de precios de los commoditties Colombia no de-
sarrolld ningln proyecto de impacto nacional que
contribuyera a este fin. En otras palabras, el pais
fracasé en el intento de generar un esquema de
regalias que impulsara cambios profundos en la
dindmica de desarrollo nacional. Los datos del
DNP indican que entre 2012 y 2020 se han
aprobado 18.113 proyectos de inversién por un
monto de 46,7 billones de pesos (Gréfica 4).

El comportamiento de los fondos creados para
inversion con recursos de regalias ejemplifica la
baja participacion de iniciativas con alto valor
e impacto. Asi, el FCR, creado para estimular
el desarrollo de las entidades territoriales mas
pobres, financid entre 2012 y 2020 un total
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de 9.915 proyectos. De esta cifra el 52% reci-
bi6 menos de COP$500 millones. Algo similar
sucedié con el FDR, cuyo objetivo se centra en
contribuir a la competitividad regional: registra
5.581 proyectos certificados, 79% de ellos con
recursos inferiores a los COP$1.000 millones; y
finalmente, el Fondo de Ciencia, Tecnologia e In-
novacion (FCTI), que tiene la misién de impulsar
la generacion de conocimiento, apenas registrd
2.617 proyectos. Aqui, el 86% se encuentra en-
tre COP$100 millones y COP$1.000 millones.
Estos datos contrastan con la urgencia que tie-
ne Colombia de avanzar en materia de ciencia y
tecnologia a través de iniciativas que contribu-
yan a mejorar la mediocre posicién de Colombia
en los indices de investigacion y conocimiento.




Grafica 4. Distribucion de los proyectos aprobados con regalias 2012-2020
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Fuente: Calculos propios a partir de las cifras del DNP. Distribucion de los recursos. 2020

Tabla 3. Distribucion de los proyectos aprobados con regalias. 2012-2020. Fondos de Inversion

Monto de proyectos aprobados FCR FDR FCTI Total

Hasta 100 millones de pesos 1.245 1.582 1.035 3.862
Entre 101 y 500 millones de pesos 3.981 1515 1.079 6.575
Entre 501 y 1.000 millones de pesos 1.531 1.318 148 2.997
Entre 1.101 y 10.000 millones de pesos 2.659 997 219 3.875
Entre 10.001 y 100.000 millones de pesos 499 158 136 793
Mas 100.000 millones de pesos - 11 - 11
Total 9.915 5.581 2.617| 18.113

Fuente: Célculos propios a partir de las cifras del DNP. Distribucién de los recursos. 2020
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Hasta el momento no hay una propuesta que
permita aprovechar la biodiversidad del Pacifico
y la Amazonia o modernizar los laboratorios y
centros de investigaciéon de las universidades
publicas; y mucho menos pensar en un progra-
ma integral para mitigar y compensar el cambio
climéatico o promover la escasa innovacion en la
industria nacional.

Las partidas tampoco corresponden a la urgen-
cia que tiene el pais de diversificar su economia.
Sobre este asunto, el DNP indica que la cons-
truccion, adecuacion o mantenimiento de vias
locales y regionales es la categoria con mayor
aprobacion de proyectos con 6.401 proyectos,
seguido por el deporte y la educacion con 1.990
y 1.894 proyectos, respectivamente, mientras
que en las actividades de agricultura e indus-

tria apenas fueron financiados1.437 proyectos.
Aunque los recursos en infraestructura y dota-
cién de carreteras son un activo que contribuye
a mejorar las oportunidades de los municipios,
llama la atencién la baja asignacion de dinero
a los sectores que generan desarrollo, empleo e
ingresos, lo que, de paso, amplia la configura-
cién de enclaves locales de la mineria y los hi-
drocarburos como Unica fuente econdmica, con
las consecuencias negativas en el campo social
y ambiental.

2. La equidad en la distribucion: un
asunto para revisar

Uno de los avances mostrados por el Gobierno
es la distribucion de las regalias a todos los mu-
nicipios y departamentos como una estrategia

Grafica 5. Monto girado de regalias por region 2021-2020 (En miles de

millones de pesos)

Region Centro-Sur _ 3.400

Region Pacifico 3.169

Region Centro-Oriente _ 4.570
Region Eje Cafetero _ 3.673

Fuente: DNP. Regalias. Distribucién. 2020
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para disminuir la inequidades territoriales me-
diante la asignacion prioritaria para las zonas y
las poblaciones méas pobres. Sin embargo, la evi-
dencia senala que esa distribucion devino una
nueva fuente de desigualdad. Las cifras del DNP
muestran que entre 2012 y 2020 las regiones
con menor participacion en el Sistema General
de Regalias son la Region Pacifica (9,6 % de
la inversién), la Regién Centro Sur (10,3 %) y
la Region Centro Oriente, excluyendo a Bogo-
ta, (11.1 %). En estas regiones se concentra
la mayor proporciéon de poblacion pobre, por lo
que deberian tener mayores asignaciones para
promover proyectos de desarrollo regional y de
ciencia, tecnologia e innovacion.

La mayor distribucién del SGR en las regiones
Caribe y Llanos se relaciona con la produc-
cién minera y de hidrocarburos en Colombia:
la primera produce cerca del 60% del carbdn
colombiano, la segunda cuenta con el 50% del
inventario petrolero. Ademas, el departamento
con mayor asignacion de recursos fue el Meta
con el 11% de los recursos, seguido de Cesar
(7%) y Casanare (6%). Aqui, los grandes per-
dedores son los departamentos de la Amazonia
y la Orinoquia (Tabla 4). Aunque Vaupés, Guai-
nia, Amazonas, Vichada y Guaviare concentran
el 1% de la poblacién colombiana, reciben cada
uno menos del 1% de los recursos, cuando sus
condiciones de abandono ameritan la accion
prioritaria del Estado para vincularlas al desarro-
llo y la accién productiva del pais.

La distribucién de los proyectos aprobados por
departamentos es inequitativa. Entre los diez

primeros receptores de estos recursos se en-
cuentran Antioquia, Santander, Cundinamarca,
Atlantico y Bogota, mientras que Vaupés, Gua-
viare, Putumayo y Vichada son las entidades
territoriales como menores distribuciones. El
Fondo que mas impacta en la inequidad sefala-
da es paraddjicamente Ciencia, Tecnologia e In-
novacion, considerado como el mas importante
a la hora de promover cambios en el desarrollo
local. Mientras que Antioquia es el departamen-
to con mayores recursos de dicho Fondo (324
mil millones de pesos), Choco es el que menos
inversion recibié (84 mil millones de pesos) en-
tre 2012 y 2020.

Otro asunto que preocupa a municipios y depatr-
tamentos es la reduccion de las partidas territo-
riales como consecuencia del nuevo modelo de
distribucion atado a la proporcion de poblacion
y no a las condiciones de vida. En este caso, las
regiones Centro Sur, Pacifica y Llano se veran
afectadas en los proximos anos frente a otras
zonas del pais que concentran mayor proporcion
de habitantes. Es una medida inequitativa que
poco aporta a la disminucién de las brechas te-
rritoriales y que se ajusta al patrén histérico de
la politica colombiana de darle mas inversién a
los centros poblacionales que definen la eleccién
presidencial (Tabla 5).

En general, el modelo de distribucion implemen-
tado ha permitido a los municipios y departa-
mentos ingresar al sistema, pero se ha estan-
cado en los territorios que tradicionalmente han
sido beneficiarios de la inversion publica. Gran
parte del problema tiene que ver con la debilidad
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Tabla 4. Distribucion de las regalias por departamentos 2012-2020 (%)

g Departamento Total %
§ Meta $ 794.299.129.902 6,3
z Cesar $ 692.174.046.406 5,5
= Antioquia $ 687.324.305.847 5,5
g Cérdoba $ 680.193.720.034 5,4
E: Santander $ 666.797.947.440 5,3
§ Cundinamarca $ 642.793.254.254 5,1
2 Atlantico $ 559.579.841.116 4,5
= Bogota $ 538.481.854.948 4,3
= Magdalena $ 501.949.230.949 4,0
7 Cauca $ 500.788.262.936 4,0
o Sucre $ 446.957.095.670 3,6
§ Huila $ 434.831.857.441 3,5
I Valle Del Cauca $ 428.680.492.327 3,4
% Boyaca $ 423.427.627.067 3,4
Norte de Santander $ 405.344.536.011 3,2
Bolivar $ 397.854.361.401 3,2
La Guajira $ 389.511.604.969 3,1
Chocé $ 383.267.162.557 3,1
Narifno $ 344.654.425.245 2,7
Casanare $331.717.435.632 2,6
Tolima $ 309.302.534.942 2,5
Caqueta $ 270.722.638.029 2,2
Arauca $ 255.132.810.161 2,0
Putumayo $ 252.552.354.465 2,0
Caldas $196.471.283.864 1,6
Risaralda $ 183.092.008.346 1,5
Vichada $ 144.948.558.351 1,2
Guaviare $135.317.153.038 1,1
Quindio $ 132.372.891.288 1,1
Archipiélago de San Andrés $118.042.975.035 0,9
Amazonas $112.392.385.151 0,9
Guainia $101.629.708.529 0,8
Vaupés $ 96.893.845.917 0,8
Total $ 12.559.499.339.267 100,0

Fuente: Calculos propios a partir de las cifras del DNP. Distribucion de los recursos. 2020
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Tabla 5. Monto de regalias para los territorios bienios 2019-2020 y
2021-2022
(En miles de Millones)

Region Caribe 3.728 3.624 -104
Region Llano 3.224 2.981 -243
Region Centro Oriente 1.829 1.747 -82
Region Centro Sur 1.416 1.215 -201
Regién Eje Cafetero 1.289 1.052 -237
Regién Pacifica 1.631 1.478 -153
Total 13.117 12.097 -1.020

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Regalias. 2020. Bienio 2021-2022. "Proyec-

to de Regalias presentado al Congreso.

de las entidades territoriales para la formulacion
de proyectos. Esto qued6 demostrado en la au-
ditoria realizada por el DNP a 3.196 proyectos
entre 2014 y 2019. Alli se encontré que 382
iniciativas no tenian viabilidad técnica ni soste-
nibilidad fiscal, por un valor de tres billones de
pesos. Entre las deficiencias encontradas estéan
las fallas en la interventoria, la insuficiencia de
condiciones técnicas, los retrasos injustificados
y la falta de informacion sobre el contratista
encargado de la labor. Dentro de las obras ins-
peccionadas hay de todo, desde viviendas para
poblacion victima del conflicto armado en Ca-
quetd, proyecto ejecutado sin estudios previos ni
condiciones de viabilidad; la construccion de un
malecon en Buenaventura con mayores costos
de los presupuestados inicialmente; o infraes-
tructuras suntuosas como el Santisimo en San-
tander que consté mas de 51.000 mil millones
de pesos, por mencionar algunos ejemplos. Esta
situacién ha sido calificada por la Contraloria

como una muestra palpable de que el SGR fra-
caso en su gestion y que requiere una reforma de
fondo para mejorar su impacto en el desarrollo
nacional.

La baja capacidad de acceder a los proyectos de
inversion se concentra en los municipios y de-
partamentos con mayores problemas de pobreza
y desarrollo institucional. De hecho, la Contralo-
ria General de la Republica ha planteado que,
a 2019, las regiones con mayores dificultades
para acceder a los recursos de inversion son las
de Centro Sur, Centro Oriente (excluyendo a Bo-
gota y Cundinamarca) y Pacifico, en compara-
cién con las regiones del Eje Cafetero y Caribe.
Entre las causas de este resultado se sefala la
falta de conocimiento de los alcaldes sobre el
funcionamiento de los OCADS, los problemas de
planeacion y capacidad institucional, las fallas
en la conectividad y las comunicaciones, y la
posibilidad que tienen los mandatarios locales
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Tabla 6. Eficiencia en la aprobacion de proyectos por region 2019.
Numero de proyectos y % de aprobacion

Regién Proyectos Proyectos % de' .
Presentados aprobados aprobacion
Region Eje Cafetero 325 243 74,8
Regién Caribe 271 198 73,1
Region Llano 318 184 57,9
Regién Centro Sur 216 98 45,4
Regién Centro Oriente 114 41 36,0
Regién Pacifica 184 45 24,5
Total 1.428 809 56,7

Fuente: Contraloria General de la Republica. Grupo de Seguimiento a las Regalias. 2020.

de viabilizar sus proyectos a través del nivel de-
partamental.

La baja capacidad instalada y el funcionamiento
de los municipios méas pobres limitan ain mas
las posibilidades de estas entidades de participar
en la priorizacion de los proyectos y de las areas
de inversién. Con ello se desecha la oportunidad
de fortalecer la planeacién y el desarrollo insti-
tucional en el municipio y emergen mayores difi-
cultades para la participacion y el control social
de las comunidades a las iniciativas ejecutadas,
cuando son radicadas en las areas metropolita-
nas, lo que de paso, evidencia la urgencia de
aumentar y mejorar las estrategias para vincular
a las zonas mas olvidadas del pais en la im-
plementacién del SRG. Esto a pesar de que en
2012 el DNP gestiond cerca de 57.575 millo-
nes de pesos para acompafar a las entidades
territoriales en los procesos de planeacion; en el
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2014, esta cifra subié a 61.328 millones, y en
el 2019 se incrementd nuevamente a 98.421
millones, seglin datos del Ministerio de Hacien-
da y Crédito Publico.

Otro asunto negativo es el funcionamiento de
los OCADS como instancias de acompafamien-
to en la formulacién y ejecucién de proyectos.
De acuerdo con la Federacién Colombiana de
Municipios (EI Nuevo Siglo, 2017), el tramite
que debe superar una persona, comunidad, or-
ganizacion o una autoridad local para obtener
la aprobacién de una iniciativa de inversion en
cualquiera de los fondos creados por el SGR ha
generado retrasos de hasta 1 afio en el desem-
bolso de los recursos y la implementacién efec-
tiva de las inversiones. Esto ha contribuido tam-
bién a debilitar el seguimiento de los proyectos
aprobados y la transparencia en la informacion.
La Contraloria General de la Republica (2018)




sefalé que no se tiene claridad sobre las cuen-
tas de 325 OCADS municipales. Tampoco se en-
cuentran procesos de transparencia y rendicion
de cuentas hacia la comunidad para visibilizar el
impacto generado por las regalias. Ademés, la
Federacién Colombiana de Departamentos afir-
ma que el 72 % de las administraciones locales
no conocen el mapa de regalias, presentado por
el gobierno nacional como un instrumento cla-
ve para transparentar la informacion relaciona-
da con la gestion de los recursos y, solamente
en 245 municipios se encuentran conformadas
veedurias para el control social del sistema.

Las debilidades planteadas generan desgate,
contribuyen a la pérdida de recursos y apare-
cen como uno de los asuntos criticos del SGR.
La reforma a las regalias de 2019 elimina los
OCADS, alegando falta de efectividad en la apro-
bacién de proyectos; sin embargo, los expertos
de universidades, organizaciones y centros aca-
démicos no ven en esta eliminacion la solucion
a los problemas de capacidades institucionales
que tienen los municipios mas rezagados. Lo
cierto es que os datos muestran la baja eficien-
cia de las regalias que actualmente estén en las
cuentas del Estado, mientras que las necesida-
des y los retos de inversion que tiene el pais con-
tinla aplazandose, sin que hasta el momento se
vea una solucién viable, méas allad de ajustes a
cuenta gotas sobre la marcha.

3. La participacion ciudadana, un
derecho incomodo

Uno de los temas méas pobres en el aparataje
creado para administrar las asignaciones del

SGR es la participacion ciudadana. Apenas se
encuentran asuntos puntuales sobre el tema en
la Ley 1530 de 2012 y en la reforma constitu-
cional de 2019 es un asunto olvidado. Incluso,
con la eliminacién de los OCADS municipales
y departamentales también desaparecen las co-
misiones consultivas, encargadas de presentar
proposiciones y recomendaciones para la priori-
zacién de lineas de inversién?.

A pesar de ello, las comunidades han implemen-
tado iniciativas que promueven la participacion
ciudadana en la vigilancia y el control ciudada-
no del SGR. Incluso, hay experiencias como las
Comisiones de Seguimiento a las Inversion de
las Regalias (CSIR), que vienen funcionando an-
tes de que entrara en vigencia la reforma vigen-
te al modelo de distribucién. Estos comités se
crearon en los primeros anos de este siglo con
el propdsito de aglutinar a un conjunto de or-
ganizaciones, redes, plataformas y ciudadanos
interesados en hacer vigilancia a la ejecucién
de las regalias. Las iniciativas de seguimiento
incluyen veedurias a los proyectos, mesas de
trabajo con los contratistas e interventores de
las obras, visitas de campo a las zonas inter-
venidas, reportes en medios y redes sociales y
entrevistas a las comunidades para conocer su
percepcion sobre el impacto de las iniciativas
ejecutadas. EI DNP reporta que en 2019 se

2 Laley 2056 de 2020, que reglamenta la reforma al Sistema
General de Regalias del 2019, cred algunos dispositivos de
participacion ciudadana, analizados en el capitulo 2 de este
informe. En este capitulo la referencia a la participacion alude
al periodo anterior a dicha reforma.
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Grafica 6. Nimero de proyectos del SGR con auditorias ciudadanas por

regiones de inversion

Centro Sur; 27; 16%

Eje Cafetero; 36; 21%

Llano; 19; 11%

Caribe ; 45; 26%

Pacifico ; 21; 12%

Centro Oriente; 24; 14%

Fuente: DNP. Subdireccion de Control a las Regalias 2020.

llevaron a cabo 170 auditorias a proyectos cri-
ticos en las regiones de inversion que han con-
tribuido a aumentar las acciones de vigilancia y
monitoreo institucional.

La participacion ciudadana sin embargo sigue
siendo vista como un asunto secundario. No se
encuentran informes o documentos donde dé
cuenta de los ejercicios ciudadanos; tampoco
existe informacion suficiente sobre los mecanis-
mos para exigir informacion a los érganos del
SGR. La desarticulacion se extiende a las auto-
ridades territoriales que tampoco tienen claridad
sobre el papel que desempefan y los mecanis-
mos de administracion y control territorial del
SGR. “Las alcaldias no saben que existen temas
para realizar el control a las regalias y es poca
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la gente se preocupa de eso; en algunos casos
consideran que es una desventaja vincular a la
comunidad en la gestion de los proyectos” (Por-
tafolio, 2020).

Los actores sociales no cuentan con las herra-
mientas para participar en el manejo del SGR.
Como se comentd anteriormente, este sigue
siendo visto como un asunto técnico en el que
no tiene nada que ver la comunidad. Igualmen-
te, se encuentran el problema de la violencia
y las amenazas contra lideres y lideresas que
realizan los ejercicios de control social. Por otro
lado, se observa un ambiente de desconfianza y
de resistencia al didlogo que influyen en la baja
gobernanza de las regalias. Esto es algo que se
ha arraigado en el pais y en el imaginario de la




mayor parte de la poblacién; su transformacién
depende de acciones en materia educativa, de
fortalecimiento de espacios para la participacién
ciudadana organizada y de lucha contra la co-
rrupcion como una apuesta de largo plazo en
todos los escenarios de accién publica.

Tres son las consideraciones a ese propdsito:
en primer lugar, la fragmentacion de los actores
que hacen parte del SGR hace que el control so-
cial sea para ellos una actividad muy compleja
de realizar, inmersa en un cumulo de sistemas,
plataformas, instancias de decision y esquemas
de relaciones intergubernamentales. En segun-
do lugar, la ausencia de participacion ciudadana
esta directamente correlacionada con la corrup-
cién en las regalias. Con ello también, se forta-
lecen los mecanismos de divisién de las comu-
nidades que negocian de manera individual con
actores que cuentan con informacion, recursos
y capacidad de influencia, incluso a través de
la fuerza y la violencia. En tercer lugar, se de-
bilita la autonomia y la construccién social de
los territorios, cuando no existen actores socia-
les con capacidad de trabajo conjunto, movili-
zacion y representacion de intereses colectivos.
La proteccion de los derechos, la defensa de
las tradiciones y la sostenibilidad del territorio
no dependen sélo de un grupo o una organi-
zacion; son necesarias redes, sinergias que se
construyen desde las diferentes organizaciones
en la mira de construir consensos y rutas de
accién planificadas. Esto es fundamental para
identificar alternativas de inversion en el SGR a
través de la interaccion y el fortalecimiento de
los vinculos comunitarios.

4. Analisis territorial

A continuacion, se presenta un analisis territorial
sobre la gestion de las regalias en dos munici-
pios: Suarez (Cauca) y Acacias (Meta). El prime-
ro es considerado uno de los principales produc-
tores de oro del departamento. El segundo posee
una industria petrolera importante. El apartado
busca identificar el impacto de las regalias en
el desarrollo local, la percepcion que tienen los
funcionarios de las administraciones y los acto-
res sociales entrevistados sobre las regalias y el
papel asignado a la participacién ciudadana en
el manejo de las regalias, tanto en la etapa de
formulacién de proyectos como en el seguimien-
to a la ejecucién de los mismos.

En cada uno de estos municipios fueron reali-
zadas entrevistas a funcionarios y funcionarias
encargadas de administrar los recursos del SGR,
a fin de conocer su percepcion sobre este siste-
ma, obtener informacion sobre la manera como
gestionan los recursos y proyectos asignados,
e identificar las debilidades para acceder a los
fondos creados. También fueron entrevistados
algunos actores sociales para indagar el cono-
cimiento que tienen sobre las regalias, su nivel
de participacién en las decisiones que toman las
autoridades locales en este campo y el uso de
instrumentos de control social para vigilar la eje-
cucion del sistema.

La implementacién del SGR en el municipio de
Suarez

El municipio de Suarez se encuentra ubicado al
noroccidente del departamento del Cauca sobre
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las estribaciones de la cordillera occidental; li-
mita al norte y al oriente con el municipio de
Buenos Aires; al suroccidente y al sur con Mora-
les, y al occidente con Lopez de Micay. Cuenta
con una poblacién total de 19.624 habitantes,
de los cuales el 29 % habita en la cabecera
municipal; el 7 % es poblacion ubicada en los
centros poblados, y el 64 % corresponde a po-
blacion rural dispersa (DANE, 2018). En este
municipio coexisten comunidades afrodescen-
dientes, las cuales representan un 52% de la
poblacion; pueblos indigenas Nasa, que corres-
ponde a un 21% de la poblacion, y comunida-
des campesinas.

En términos econémicos, los principales renglo-
nes productivos del municipio se destacan en el
sector agropecuario a través de la produccion de
café, que para el ano 2019 reporté un area sem-
brada de 3420 hectareas, 3360 fincas cafeteras
y 2858 familias productoras (Plan de Desarrollo
Municipal de Suarez, 2020); y una diversidad
de productos como la yuca (240 has), platano
(3080 has), cana panelera (952Has), naran-
ja (1260has) y maiz (218 has) (Evaluaciones
Agropecuarias Municipales, 2019).

Algunos indicadores del municipio

La tabla 7 muestra una cobertura bruta en el
nivel de transicion de 53,41%. En primaria es
de 76.68%; en educacién secundaria es del
65,92% (grado 6 a 9) y en educacién media
(grados 10y 11) es del 44%. Estos indicadores
muestran una problematica relevante en cober-
tura educativa bruta, en particular en el acceso
al nivel de transicion y a la educaciéon media,
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sobre todo en comparacién con las cifras del
Cauca y del nivel nacional. Adicionalmente, el
indice de calidad educativa en las areas de ma-
tematicas (40,65 puntos) y lectura critica (44,8
puntos) es inferior al registro departamental y
nacional. (DNP-ICFES, 2018)

Tabla 7. Cobertura educativa bruta: Suarez,
Cauca y Colombia.

. Suarez Cauca Colombia
Nivel

(%) (%) V)
Transicion 53,4 90,7 93,9
Educacién Primaria 76,6 106,9 109,3
gggfﬁ;fg‘a 659 104,2| 110,2
Educacion Media 44,0 84,1 108,5
Total 65,5/ 100,7 104,4

Fuente: TerriData a partir de MEN-2018

En el municipio existe un déficit de vivienda de
23,5 %, superior al que registran el departamento
(16,2 %) y la nacion (9,8 %). En contraste, en
cobertura de energia eléctrica rural, el municipio
esta levemente mejor que el departamento y la
nacion. En materia de alcantarillado, Suarez re-
gistra una cifra que no supera el 30 % (Cauca,
40 % y Colombia, 80 %). En cuanto a cobertura
en acueducto, el municipio y el departamento
muestran un rezago con respecto al pais (40 %
y 80 %, respectivamente).

El indice de calidad educativa en las areas de
matematicas y lectura critica en el municipio
ronda los 40 puntos, dato levemente inferior al
registro departamental y nacional.




Grafica 7. Indicadores de Bienestar en Suarez

Indicadores de bienestar del municipio de Suarez

Déficit cuantitativo de vivienda
Cobertura de energia eléctrica rural
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Fuente: Censo DANE, 2018. Cobertura en energia eléctrica rural UPME, 2018.
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Grafica 8. Suarez: indice de Calidad educativa, pruebas saber 11

Calidad educativa, pruebas saber 11 del municipio de Suarez
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Fuente: ICFES 2018.
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Explotacion de minerales y regalias

La extraccién de oro en Suérez es una actividad
realizada de manera artesanal a pequena y me-
diana escala, que comparte con los municipios
de Buenos Aires y Lopez de Micay, del mismo
departamento. En 2019, la Agencia Nacional de
Mineria, ANM, reporté la explotacién en el muni-
cipio de oro, plata y carbédn. El mineral con mayor
volumen de produccién es el oro, con una ten-
dencia de crecimiento desde el afio 2016, y con
un pico de produccién que se presentd en 2015
(389.6 kilogramos). La produccion de plata ha
mostrado un crecimiento desde el ano 2018, lle-
gando en el 2019 a 35.3 kilogramos por afio®.

El municipio recibié por concepto de regalias un
total de $ 13.794 millones de pesos entre los
ahos 2012 y 2020, mientras la subregién norte
del Cauca® recibi6 un total de 116 mil millo-
nes, de los 1.84 billones que le correspondieron
al departamento del Cauca en el mismo perio-
do. Suarez es un municipio de sexta categoria,
que depende de los recursos del Sistema Gene-
ral de Regalias (SGR) para realizar inversiones
en todos los sectores; en 2020, la disponibili-
dad de recursos provenientes de este Sistema
ascendié a 1.509 millones de pesos, de los
cuales el 27,4 % corresponden a asignaciones
directas y el 72,6 % a recursos del Fondo de

Grafica 9. Extraccion de Oro y Plata en el municipio de Suarez
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Fuente: elaboracién propia a partir del Sistema General de Regalias — Mapa de Regalias, 20204

3 Es importante anotar que el reporte del mineral no
necesariamente se realiza en el municipio de donde se extrae.

4 maparegalias.sgr.gov.co/Recursos/FichaRecursos?

periodosRecursos=2012,2013,2014,2015,2016,2017,
2018&municipio=19780
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5 Buenos Aires, Caloto, Corinto, Caldono, Guachené, Jambalo,
Miranda, Padilla, Puerto Tejada, Santander de Quilichao,
Suérez, Toribio, Villa Rica.




Grafica 10. Monto de Regalias recibidas por el departamento del
Cauca; Norte del Cauca y el municipio de Suarez
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Fuente: Elaboracién propia con base al DNP - GESPROY, 2020

Compensacién Regional - FCR (DNP-SICODIS,
2020)5. Las regalias recibidas en ese periodo
han financiado la ejecucién de veinte proyec-
tos relacionados con infraestructura deportiva,
educativa y pavimentacion de tramos de vias,
compra de maquinaria amarilla, estudios y dise-
nos y el mejoramiento de vias terciarias. Es de
resaltar que el sector con mayor inversion es el
de infraestructura, en el que se destaca la cons-
truccion de una sede de la Institucion Técnica
Educativa Agricola del municipio, obra de gran
envergadura que concentra el 64 % del presu-
puesto destinado a este sector, seguida de obras
relacionadas con el mejoramiento y construc-
cién de infraestructura deportiva, tramos de vias
y mejoras en obras municipales (grafica 11).

6 https://sicodis.dnp.gov.co/Reportes/Estado Presupuestal SGR
_vb.aspx

En el nivel departamental y subregional, Suarez
es beneficiario de proyectos regionales ejecuta-
dos por el departamento y por instituciones pu-
blicas y/o privadas en los sectores agricola, turis-
mo, estudios, disenos y construccién de aulas,
y alertas tempranas para sistemas de abasteci-
miento de agua. La mayor inversion se ha focali-
zado en el fortalecimiento de lineas productivas
relacionadas con el sector agricola y turistico, las
cuales concentran el 74 % de la inversion de
los proyectos regionales de los que el municipio
es beneficiario. Es destacable el esfuerzo depar-
tamental por promover y fortalecer una diversi-
ficacién en la matriz productiva a través de la
financiacién de 29 proyectos de cadenas agri-
colas, pecuarias, pesqueras y turisticas, de los
162 ejecutados por el departamento del Cauca
(gréfica 12).
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Grafica 11. Sectores de inversion en Suarez 2012-2020 - SGP
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Fuente: Elaboracién propia con base al SGP-mapa de regalias, 2020

Grafica 12. Proyectos regionales que incluyen al municipio de Suarez
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Fuente: Elaboracién propia con base en Sistema General de Regalias — Mapa de Regalias, 2020
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En los Gltimos nueve afos, el OCAD departa-
mental asignd recursos por 1.84 billones de pe-
sos, el 59 % de los cuales fueron ejecutados por
el Departamento, 19 % por instituciones publi-
cas o privadas’ y 22 % por los municipios.

La percepcién de diferentes actores sobre el SGR

Funcionarios de la alcaldia municipal de Suarez
y lideres y lideresas representantes de asociacio-
nes mineras y organizaciones sociales coinciden
en la pertinencia de visibilizar e invertir en la
mineria ancestral y de pequefa escala, tanto in-
dividual como asociativa. Incluso, el secretario
de gobierno municipal afirmé que la mineria es
un sector estratégico y que

“El Plan de Desarrollo Municipal 2020 -
2023 incorpordé en la linea estratégica No
2, Desarrollo con Emprendimiento, Equidad
y Sostenibilidad un programa relacionado
con el desarrollo y fortalecimiento del sector
minero con sostenibilidad, que, junto con el
sector agropecuario y el fortalecimiento de
la cadena del turismo, pretende mejorar las
condiciones sociales y econémicas de los ha-
bitantes del municipio™®.

Mientras tanto, los actores mineros afirman:

“A nosotros los mineros del municipio no nos
tienen en cuenta; por acd no se ha visto la
presencia del Estado ni con capacitaciones
o ayudas al minero [...] Las condiciones que

7 Universidad del Cauca, Valle y del Pacifico, Federacion Nacional
de cafeteros, empresas de acueducto y alcantarillado, INVIAS,
entre otros.

8  Entrevista al Secretario de Gobierno del municipio de Suérez,
Cauca, Melciades Vergara, octubre de 2020.

viven los mineros es muy precaria, no tenemos
acueducto, puesto salud y menos apoyo por
parte del gobierno con programas que mejo-
ren las condiciones no solamente del minero,

sino también de las familias y comunidades®.

SE trata de dos testimonios contrastantes que
muestran la inconformidad de los pequefios mi-
Neros y sus aspiraciones en términos de la necesi-
dad de invertir recursos publicos en la prestacion
de servicios y en programas especificos de asis-
tencia técnica para el mejoramiento de la mineria
ancestral, de subsistencia y pequefa escala.

Los mineros y las organizaciones sociales aseve-
ran que no conocen sobre los recursos del SGR
recibidos por el municipio y desconocen si han
adelantado obras con dichos recursos. En con-
traste, la profesional encargada del SGR mani-
fiesta que “cuando se aprueba un proyecto se
socializa en asambleas con las veredas benefi-
ciarias [...] la priorizacién de los proyectos del
SGR esta a cargo del alcalde municipal y se
define con base en el Pan de Desarrollo Munici-
pal*®. Y anadi6 sobre el impacto que han tenido
los proyectos: “Desde el afio 2016, un proyec-
to que tuvo impacto en la comunidad suarefia
fue la construccién de la sede San francisco de
Paula Santander de la Institucion Educativa de
Promocién Vocacional de Altamira [...] Se han
adelantado algunas obras en diferentes zonas
del municipio”.

9  Entrevista realizada a representantes de organizaciones
mineras, Cauca, octubre de 2020.

10 Entrevista realizada a funcionaria piblica del municipio de
Sudrez, Cauca, octubre de 2020
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El municipio, sin embargo, no tiene personal
especializado y tampoco tiene los recursos para
su respectiva contratacion. Esta es una de las
grandes debilidades del equipo de la alcaldia,
aunque existen varios disefios de proyectos que
se pueden gestionar e implementar con recursos
del SGR, seglin comenté el secretario de gobier-
no del municipio. En términos generales, la in-
version de los recursos ha estado orientada en
su mayoria a proyectos coyunturales, dejando de
lado proyectos estratégicos (a mediano y largo
plazo) que impacten la vida de las comunida-
des. Suarez tiene varios retos: ampliar y mejorar
los indicadores de bienestar (acceso a vivienda,
cobertura en alcantarillado y acueducto), prin-
cipalmente en las zonas rurales; ampliar la co-
bertura bruta en educacién principalmente en
el nivel de transicion (74.4%) y en educacion
media (71,5%). Y el mas apremiante es mejorar
la calidad y la pertinencia educativa evaluada
mediante las pruebas saber 11.

La participacion en la gestion de los recursos
del SGR

El concepto de participacion alude al involucra-
miento de diferentes actores en escenarios pu-
blicos de toma de decisiones con el objetivo de
materializar intereses individuales y/o colectivos
a partir de procesos de concertacién. En ese
sentido, es pertinente no relacionarla meramen-
te con ejercicios de socializacién de informacién
entre actores especificos sobre la priorizacion,
formulacion y ejecucion de recursos del SGR por
parte de las alcaldias municipales.

EL SECTOR EXTRACTIVO EN COLOMBIA 2019-2020

En lo que refiere a los espacios de participacién
que deben habilitar el municipio respecto a la
destinacion de los recursos del SGR a nivel local,
la profesional encargada del SGR y el secretario
de gobierno del mismo municipio, afirman que
emplean dispositivos como “reuniones zonales y
municipales en la que participan los presiden-
tes de Junta de accion Comunal y representan-
tes de los consejos comunitarios [...] En dichos
espacios se les socializan los proyectos que
fueron presentados y aprobados en el OCAD y
que se ejecutaron durante el afo”.

Las comunidades y las organizaciones sociales
y mineras no tienen tan clara la existencia de
esos dispositivos: “(Y eso que es?, son los mis-
mos recursos que le dan al municipio cada afio
[....] {Son los recursos que le gira EPSA!! al
municipio? [...] Una vez nos socializaron que
con esos recursos iban a mejorar la casa de la
cultura™?.

Como se puede apreciar en ese testimonio, los
actores sociales y mineros desconocen la lle-
gada de esos recursos al municipio a través de
asignaciones directas y del Fondo de Compen-
sacion Regional. Para la institucionalidad local
y departamental, la participacién es percibida
como una actividad orientada a la entrega de
informacion mediante la socializacion de pro-
yectos previamente aprobados; los actores so-
ciales, productivos, mineros y de la sociedad

11 Empresa de Energla del Pacifico S.A. E.S.P (“EPSA"),
propietaria de la represa de la Salvajina en Suarez Cauca

12 Entrevistas a Flor Gonzalez, Marly Yaneth Sanchez y Senides
Locumi, 2020.




civil son vistos como beneficiarios en una logica
asistencialista.

Las entrevistas dejan entrever también el desco-
nocimiento que tienen los lideres y lideresas de
organizaciones del nivel local (consejos comu-
nitarios, presidentes de JAC, representantes de
actores mineros) sobre los recursos del Sistema
General de Regalias y su destinacién en el nivel
municipal y, mucho mas, cuando esos recursos
se concentran en el &mbito departamental y na-
cional. En consecuencia, no existen iniciativas
de control social a los proyectos, ni propuestas
para su mejor ejecucion. Esta situacion amerita
procesos pedagégicos de socializacién, divulga-
cién y entrega de informacion a los diferentes
actores de la sociedad civil e institucional del
orden local en lo relativo a la distribucion y asig-
nacién, asi como a proyectos aprobados y en
ejecucion.

La implementacion del SGR en el municipio de
Acacias

El municipio de Acacias estd ubicado en el de-
partamento del Meta, a 27 Km. de Villavicen-
cio. Geograficamente, pertenece al Pidemonte
Llanero, un territorio conocido por ser la perta
de entrada a la Cuenca del Ariari y el Area de
Manejo Especial de la Macarena (AMEM). Es
el segundo municipio por poblacién después de
Villavicencio, con cerca de 91.829 habitantes,
segun proyecciones del Censo 2018. Es el se-
gundo productor de petréleo departamental, lue-
go de Puerto Gaitan, con un total de 112.387
barriles diarios de crudo distribuidos en cuatro
campos instalados (gréfica 13).

El municipio recibié un total de COP$122 mil
millones por concepto de regalias entre 2012 y
2020, siendo uno de los principales receptores

Grafica 13. Produccion de petréleo departamento del Meta por municipio 2019
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Fuente: Agencia Nacional de Hidrocarburos ANH. Produccién Fiscalizada. En barriles promedio diario
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de estos recursos en el departamento del Meta.
Estos recursos representan el 54% del presu-
puesto municipal. Por distribucién, esta renta
esta relacionada con las asignaciones directas y
el FONPET. Ademas, ha recibido 159 mil millo-
nes de pesos entre 2012 y 2020 para la imple-
mentacion de proyectos de inversion con recur-
sos de los Fondos de Compensacion, Desarrollo
Regional y Ciencia y Tecnologia.

Tabla 8. Acacias: Proyectos implementados
con recursos de regalias y monto de la inversion
Acacias. Meta 2012-2020. En millones de
pesos

Sector Proyectos Inversion
Vias y transporte 18 64.793
Educacion 9 25.306
Minas y energia 9 7.601
Agricultura y desarrollo 7 18.511
rural

Inclusion social y 6 13.563
reconciliacion

Ciencia, tecnologia e 5 4,604
innovacion

Ambiente 3 5.879
Salud 3 8.972
Deporte y recreacion 3 5.317
Cultura 2 4.828
Total 65 159.374

Fuente: DNP. Regalias. Distribucién. 2020.

El DNP reporta que en Acacias han sido apro-
bados sesenta y cinco proyectos con recursos
de regalias entre 2012 y 2020. De este total,

EL SECTOR EXTRACTIVO EN COLOMBIA 2019-2020

predomina la financiacién de iniciativas relacio-
nadas con el mantenimiento de vias terciarias,
educacién, minas y energia, agricultura e inclu-
sién social. Su eficiencia en la gestion de estos
proyectos es baja con un promedio del 69,3 %,
comparado con el departamento, que registra
75,7 %, y el nivel nacional, con 76.3 %. Esto
se debe al mal uso de los recursos, el incum-
plimiento de las obras estipuladas y la falta de
informacion sobre los contratistas encargados de
las obras y los servicios asignados por la admi-
nistracion municipal.

Tabla 9. Indicadores sociales Acacias 2012-
2019

Indicador 2012 2019
NBI 45,3 51,8
Cobertura escolar neta 109 89
Tasa de Homicidios 31,6 54,8
Cobertura de acueducto 84,3 78,7
Porcentaje de habitantes 78% 88%
registrados en el Sisbén

Fuente: DNP. DANE, Forensis y Ministerio de Educacion Nacional.
Estadisticas Sociales. 2020

Los recursos de regalias y la industria petrole-
ra no han contribuido a la mejora de las con-
diciones de vida en el municipio. Entre 2012
y 2019, el DANE report6 que la poblacion en
situacién de pobreza subié 45,3 % a 51,8 %. La
tasa de cobertura escolar disminuyd de 109%
a 89%, siendo especialmente critica en ense-
fanza media, en la que apenas llega a 51%, se-
gun datos del Ministerio de Educacién Nacional.




Adicionalmente, la tasa de homicidios por 100
mil habitantes también se incrementd de 36,1 a
54,8 en el mismo periodo. Finalmente, en ma-
teria de empleo, la tasa calculada por el plan de
desarrollo municipal 2020-2023 pas6 de 11,7
% en 2016 a 14,8 % en 2019. En general,
predomina el trabajo informal o contratado por
horas y las empresas de hidrocarburos apenas
ocupan a 164 personas del municipio. Acacias
cuenta 14.789 personas reconocidas como vic-
timas del conflicto armado, de acuerdo con el
registro de la Unidad de Victimas 2019. Ade-
mas, tiene una migracién importante del interior
y Venezuela que llegan a buscar oportunidades
en la industria petrolera.

En materia de planeacion local, Acacias es una
entidad territorial de categoria quinta, con una
planta de diez funcionarios y funcionarias vincu-
lados de manera directa a la alcaldia y 18 contra-
tistas ocasionales. Tiene un presupuesto anual de
78 mil millones de pesos para la vigencia 2020
y un desempeno institucional medio bajo en el
indice de Desempeno Integral y Desempenfo Fis-
cal elaborados por el DNP para el periodo 2018.
Entre los principales problemas detectados por
esta entidad se encuentran las debilidades en la
transparencia y la difusion de informacién publi-
ca, la alta tasa de corrupcion y la baja eficiencia
en el gasto de la inversion social.

Actualmente la alcaldia ejecuta el plan de desa-
rrollo 2020-2023 “Acacias Camino de Oportu-
nidad”. Este instrumento plantea una inversion
de 294 mil millones para los cuatro anos de
gobierno, distribuidos en 8 ejes estratégicos y

29 metas sectoriales. Entre ellas se destacan la
inversién en grupos poblacionales (15 mil mi-
llones de pesos), proyectos de desarrollo social
(160 mil millones) y productividad y competiti-
vidad (33 mil millones).

En general, los actores sociales y de la adminis-
tracién municipal estan de acuerdo en conside-
rar las regalias como recursos importantes para
el municipio. “Es plata que llega para hacer
programas sociales y beneficiar a las comuni-
dades™3. “Son recursos que nos llegan y que
las alcaldias manejan para proyectos y cosas de
esas que hacen cada ano, sé que son bastantes
y ojala los aumenten porque la situacion del
municipio es muy dificil con la pandemia”'4.

Sin embargo, la informacién recolectada a tra-
vés de entrevistas revela la falta de conocimiento
sobre el SGR, su sistema de distribucién, segui-
miento y verificacion de la informacién reporta-
da. Con ello, queda en evidencia que, luego de
ocho afnos de implementado en nuevo modelo
de asignaciéon y administracion de estos recur-
sos, aln existen zonas grises que no permiten
su despliegue efectivo en los territorios. En al-
gunos casos se senald que es “un impuesto que
se cobra a las empresas minera petroleras”'® o
“una inversion que les dan las empresas a las
administraciones para que evalten que es lo
que mas necesitan los municipios”'®y, lo que es

13 Entrevista a lideresa social, septiembre de 2020

14 Entrevista a funcionario de la alcaldia municipal, septiembre
de 2020

15  Entrevista a lider comunal, octubre de 2020
16 Entrevista a lider social, octubre de 2020
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mas preocupante, “una plata que el gobierno le
da a las alcaldias de lo que recoge por los pro-
cesos de desarrollo que generan las empresas
privadas”'’.

La Secretaria de Planeacion tiene la labor de ad-
ministrar los recursos y reportar la informacién
sobre los gastos y proyectos ejecutados. Para
ello cuenta con un profesional que se ocupa de
estos asuntos; sin embargo, los demas funciona-
rios no conocen los fondos creados para la inver-
sién ni la manera en que se realizan los reportes
de su manejo. “Nosotros sabemos que alla en
Bogota y que llega la plata, pero no sabemos
mas nada”.'® “Sé que existe algo de desarrollo y
de ciencia, pero eso viene direccionado de alla
y nosotros sélo lo operamos”.'® Por el contrario,
si existe un conocimiento generalizado sobre los
OCAD; incluso, tanto funcionarios como lideres
sociales plantearon propuestas para mejorarlo:
“Hay que dar mayor participacion a los mu-
nicipios para que salgan cosas que ayuden a
las comunidades, quienes, mas que nosotros,
conocen lo que hace falta”.?° “Hay que mejo-
rar los tiempos y la forma como se aprueban
los proyectos para que sea mas rapido, demora
mucho la aprobacién y genera problemas con
los programas que tenemos en el municipio™!.

17  Entrevista a representante del sector productivo, octubre de
2020

18  Entrevista funcionario de la alcaldia municipal, octubre de
2020

19  Entrevista funcionaria de la alcaldia municipal, octubre 2020
20  Entrevista lider social, septiembre de 2020

21 Entrevista funcionario de la alcaldia municipal, septiembre de
2020
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Sobre la reforma a las regalias, la mayoria de
las personas entrevistadas no tienen informacién
sobre su contenido. Ademas, existen reservas
sobre las bondades de este acto legislativo y su
impacto en el municipio. En general, se sefiala
gue es una acciéon del gobierno para aumentar
los proyectos petroleros sin que la poblacién
participe. Tampoco estan de acuerdo con la eli-
minacion de los OCAD, al considerar que, aln
con sus deficiencias, son espacios que ya se han
consolidado en la formulacién de proyectos: “no
sé para que implementan mas cambios, las re-
galias deben quedarse como estan y mejorar en
la inversion que es lo importante”;?? “creemos
que es una medida para darnos un contenti-
llo mientras que entran las empresas y sacan
el petrdleo, no vamos a permitir que eso pase
en el municipio”?3; “si eliminan los OCAD como
estan diciendo, quién aprueba los proyectos, se
hace desde Bogota, eso es negativo porque al
menos alli ya estaba una estructura montada y
funcionaba con problemas pero es mas cercana
a los territorios”?*.

Uno de los temas mas recurrentes en las entre-
vistas fue la percepcion negativa sobre la mane-
ra como el DNP administra las regalias de ma-
nera centralizada. Existe la percepcion de que el
gobierno nacional s6lo se acuerda del municipio
cuando se convoca el OCAD y en algunos even-
tos esporadicos. La alcaldia cuestiona la baja
informacion y capacidad de dialogo del gobierno

22  Entrevista lideresa social, octubre de 2020
23 Entrevista lider comunal, octubre de 2020
24 Entrevista a funcionario de la alcaldia, septiembre de 2020




nacional para concertar con
ellos las decisiones que se
toman. A su juicio, el prin-
cipal problema es que las
guias y las metodologias
elaboradas por esta entidad
no son comprensibles, no
hay retroalimentacién sobre
las dudas que se generan
y no existen canales para
solucionar los problemas y
desacuerdos en la imple-
mentacion de los proyectos
y la inversion con regalias.
“El gobierno nacional decide como administra
las regalias sin tenernos en cuenta y después
nos exige que nos acomodemos a lo que quie-
re y no entiende los problemas que hay en el
territorio”?5; “es una mentira el tema de las re-
galias, mientras que el gobierno dice que van
a aumentar, aqui llega poca plata y no alcanza
para las necesidades que hay"?®; “siempre hay
problemas en la formulacién de proyectos de
regalias, se implementé la MGA Web pero no
hay con quién comunicarse para todo lo que pi-
den y recibir ayuda, para presentar un proyecto
hay que ser especialista y eso vale plata que no
tenemos en el municipio”?’.

25  Entrevista funcionario de la alcaldia municipal, septiembre de
2020

26  Entrevista funcionario de la alcaldia municipal, octubre de
2020

27  Entrevista funcionaria de la alcaldia municipal, octubre de
2020

La problemética va mas allad de la ausencia en
una mirada regional de las regalias. En la ac-
tualidad, un gran nimero de actores involucra-
dos en la gestion de estos recursos no tienen en
cuenta que los recursos naturales en mineria e
hidrocarburos no son renovables, lo que implica
una existencia limitada y la fluctuacion asocia-
da al precio en el mercado internacional. Ante
esta realidad es urgente que los municipios y de-
partamentos presenten proyectos que apunten
desde ya a la diversificacion de la economia, la
generacion de programas para impulsar empren-
dimientos locales, la creacion de estimulos para
la inversién en otros sectores, los programas de
formacién y de generacion de capacidades. Para
garantizar una base econémica diversificada se
requiere, ademas, la articulacion de escenarios
de trabajo conjunto con participacién del gobier-
no nacional, el sector privado y los mandatarios
de departamentos y municipios para que traba-
jen de la mano en por o menos tres campos:
i) el aumento de capacidades técnicas para
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gestionar y ejecutar recursos y proyectos; ii) la
identificacién de areas y sectores de inversion; y
iii) la corresponsabilidad del sector privado en la
consecucién de recursos que contribuyan a au-
mentar el presupuesto publico del Estado para el
desarrollo. Este deberia de uno de los énfasis del
SGR en el corto plazo.

Ademas, la corrupcion y la ausencia de infor-
macién sobre el manejo de las regalias incre-
menta los problemas. Acacias ha enfrentado la
suspension del giro de regalias en cuatro ocasio-
nes, principalmente, por el incumplimiento en
los reportes al DNP sobre la inversion ejecutada.
Ante esta realidad, desde la alcaldia se ha res-
pondido que “no es que no se cumpla, los do-
cumentos estan ahi, sino que se encuentran en
fisico, cumplir con los documentos que exigen
y subirlos a la plataforma complica las cosas” .8
Sin embargo, los actores sociales entrevistados
cuestionan el papel de los mandatarios de turno,
“no se encuentran reportes, hay casos como el
de la plaza de mercado que quedd como un
elefante blanco, la gente tiene la percepcién de
que se estan robando la plata y no se generan
espacios para mirar las cifras con la comunidad
y ver lo que esta pasando”?°.

Adicionalmente, hay que analizar la estructura-
cién de proyectos. “Uno se sienta a estructurar
el proyecto con un asesor y luego lo cambian o
llega el encargado de aprobar y dice otra cosa
y el proyecto se queda ahi, también uno ve una

28  Entrevista funcionario de la alcaldia, octubre de 2020.
29  Entrevista lideresa social, octubre de 2020
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cantidad de asesores que le piden plata a las
alcaldias para acelerar la aprobacién de pro-
yectos o formular uno”*°. En este sentido, para
la toma de decisiones en materia de regalias se
requiere de informacion actualizada. Aunque el
DNP ha realizado un esfuerzo significativo por
mejorar y unificar los sistemas de datos y regis-
tro, los parametros de seguimiento y monitoreo
ciudadano, asi como el conocimiento completo y
actualizado de las cuentas, también es una rea-
lidad que hace falta mayor sensibilizacion a los
funcionarios y funcionarias que tienen a cargo el
manejo del SGR en el nivel territorial para supe-
rar el quiebre entre la racionalidad centralista de
Bogota y las dinamicas que se viven en la perife-
ria del pais. Ademas, la mayoria de las personas
entrevistadas no conocen el mapa de regalias,
propuesta como una herramienta para facilitar
la informacion sobre las regalias.

Otro asunto que se indagd se relaciona con la
calidad de los proyectos implementados y su
aporte a la calidad de vida de la poblacién. “Uno
se pone a ver y no encuentra beneficio de tener
petréleo, es una maldicidn, llega otra gente y
no se ve desarrollo, la plata se pierde y el im-
pacto en el territorio es grande3'; “mire el caso
de Acacias, llegaron las empresas petroleras y
un municipio que era agricultor ahora compra
todo y es muy caro, las personas se van porque
ni pueden pagar lo que piden por aun arrien-
do o la comida”®. Esta percepcion coincide con

30  Entrevista funcionario de la alcaldia, septiembre de 2020
31  Entrevista lider comunal, octubre de 2020
32 Entrevista lider social, septiembre de 2020.




informes y estudios realizados por universidades
y organizaciones. Segun informe del PNUD, el
municipio es considerado un territorio primor-
dialmente rural (PNUD, 2019). El sector pecua-
rio era la actividad principal del uso del suelo en
la zona (87 %), seguido de los bosques (6 %),
y la actividad agricola (5 %). Con la llegada del
petrdleo, se profundiz6 el patron de concentra-
ciéon de la tierra y la desigualdad en el acceso a
recursos. En la actualidad, predominan los lati-
fundios en detrimento del afianzamiento de la
pequefna o mediana propiedad; el Coeficiente de
Gini es de 0,5 y la frontera circundante, 0,8.

Asi mismo, la estigmatizacién que viven los
defensores y defensoras del territorio se ha in-
crementado; a la fecha, en el departamento del
Meta han sido asesinados 13 lideres y lideresas
sociales desde la implementacién de los acuer-
dos: la mayoria pertenecia a organizaciones na-
cionales campesinas, indigenas, comunidades
afrodescendientes y otros movimientos. Ade-
mas, no se entiende como se dieron las licencias
ambientales senaladas en medio del conflicto
armado experimentado. Es necesario recordar
que las FARC histéricamente hicieron presencia
en el territorio. También se han reportado accio-
nes bélicas implementadas por el ELN y grupos
paramilitares. En este sentido, se vulner6 el de-
recho de los actores locales a participar en los
procesos de socializacion de estos proyectos.

Otra preocupacion tiene que ver con los impac-
tos de la industria petrolera en el municipio y
el departamento del Meta. El Instituto de Hi-
drologia, Meteorologia y Estudios Ambientales

(IDEAM) senaldé que, en 2017, de los seis patr-
ques naturales con mayor afectacién por la defo-
restacion, tres estan en la AMEM: Serrania de la
Macarena, Tinigua y Picachos. El porcentaje de
suelo en los dos primeros llega al 29 %y 26 %,
respectivamente. Esta entidad también reporta
que el territorio cobijado por Cormacarena es el
tercero en el pais en deforestacion con el 16 %
del territorio afectado, solamente superada por
Corpoamazonia (18 %) y la Corporacién para
el Desarrollo Sostenible del Norte y el Oriente
Amazébnico (CDA) con el 34 %. Por ultimo, la
Macarena, La Uribe y Vista Hermosa se encuen-
tran entre los 20 municipios del pais con mayor
pérdida de bosques.

El Meta también ocupa el primer puesto en emi-
siones GEI, de acuerdo con la comunicaciéon
de cambio climatico elaborada por el IDEAM
(2017). Esta entidad prevé que, de no generarse
un cambio en las actividades de mayor impac-
to ambiental, en 2030 el municipio de Acacias
registrard aumentos en la temperatura de entre
1°Cy 1,5°C, lo que seguramente traeran un im-
pacto enorme en el acceso al agua. También in-
quieta la afectacién de los desbordamientos en
la infraestructura, las vias y las zonas de riesgo,
en donde se ubican los grupos humanos mas
vulnerables. Ademas, a pesar de que el depar-
tamento produce el 60 % del petroleo nacional,
las carreteras, estan en mal estado y la via que
comunica al municipio con Bogota, para sacar
los productos agricolas y fomentar el turismo,
vive en un estado permanente de bloqueo por
condiciones naturales que no han sido resueltas
y la ansiada doble calzada es un espejismo que
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se ha diluido en la corrupcién. A pesar de todo
esto, en esta via se encuentran los peajes mas
caros de Colombia.

De otra parte, la calidad de los proyectos de rega-
lias no compensan los problemas mencionados.
Para los funcionarios de la alcaldia, los sesenta 'y
cinco proyectos aprobados al municipio son so-
luciones de corto plazo: pavimentacién de vias,
obras y programas a pequefa escala. “No hay
proyectos de gran impacto y la articulacién con
las demas alcaldia para proponer algo grande es
dificil, no llegamos a acuerdos, estamos dividi-
dos y nos conformamos con proyectos pequenos
para cumplir el plan de desarrollo nada mas”33;
“uno no sabe lo que esta pasando, en las ren-
diciones de cuentas de la alcaldia se dice que
se implementan proyectos de regalias pero no
se ven, son cosas que no generan cambios, la
gente vive mal, no hay empleo y las condiciones
de vida se han desmejorado, era mejor antes
del petréleo, habia alimentos y no se pasaba
hambre, ahorita no se puede sembrar y la gente
quiere que la empresa le dé todo”34.

En materia de participacion ciudadana, las en-
trevistas realizadas muestran la ausencia de me-
canismos de control por parte de las autoridades,
asf como de procesos de rendicion de cuentas so-
bre el manejo de las regalias. No se encuentran
informes o documentos que registren los resul-
tados de estos ejercicios. La poblacién tampoco
tiene conocimiento sobre los mecanismos para
exigir informacién a los érganos de direccion. La

33 Entrevista funcionario de la alcaldia municipal, octubre de 2020.
34 Entrevista lideresa social, octubre de 2020.
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desarticulacion se extiende a las secretarias que
tampoco tienen claridad sobre el papel que des-
empefnan y los mecanismos de administracién
y control territorial del SGR: “La gente no sabe
que existen temas para realizar el control a las
regalias y es poca la gente se preocupa de eso,
algunas personas que saben cémo se deben
gestionar y les gusta estar metidas pidiendo in-
formacién en la alcaldia"?®.

Los actores sociales entrevistados no cuentan
con las herramientas para participar en el ma-
nejo del SGR: “No sabemos cémo implemen-
tar una veeduria y cémo organizarnos para ver
qué esta pasando con este tema”3°. Tampoco
se percibe el interés de las comunidades en
este tipo de cuestiones; se sigue viendo como
un asunto técnico en el que no tiene nada que
ver la comunidad: “eso es para los que mane-
jan esos sistemas, nosotros qué vamos a hacer
alla, no sabemos ni siquiera como se hace un
proyecto”?’. Igualmente, se encuentran el pro-
blema de violencia y amenazas contra lideres y
lideresas que realizan estos ejercicios de control
social: “Si uno habla y esta pendiente de lo que
pasa lo matan y nadie hace nada, entonces es
mejor quedarse callado”3.

No sobra sefalar el ambiente de desconfianza
y de resistencia al didlogo que influye negativa-
mente en la gobernanza de las regalias, lo que
se relaciona ademas con la escasa valoracion

35  Entrevista lider social, octubre de 2020

36 Entrevista lider comunal, septiembre de 2020
37  Entrevista lider social, octubre de 2020

38  Entrevista lideresa social, octubre de 2020




positiva de la institucionalidad publica en Aca-
cias como garante de derechos, la inclusion de
las comunidades y la transparencia en la gestion
publica. Esto es algo que se ha arraigado en el
pais y en el imaginario de la mayor parte de la
poblacién y su transformacion depende de ac-
ciones en materia educativa, de fortalecimiento
de espacios para la participacion ciudadana or-
ganizada y de lucha contra la corrupcién como
una puesta de largo plazo en todos los niveles y
escenarios de accion publica. “No estamos de
acuerdo en algunas cosas como se manejan las
regalias en el Distrito y no hay con quién hablar
porque no se prestan para eso, o ponen a uno
a desconfiar y eso es muy feo porque uno puede
aportar para las cosas salgan bien y mejorar las
regalias. Estamos cansados de eso y no sabe-
mos a quién quejarnos”®.

Tres son las consecuencias de esta situacion: en
primer lugar, la fragmentacion de los actores que
hacen parte del SGR, ante la imposibilidad de
coordinar acciones en diferentes ambitos e ins-
tancias de gobierno, contribuye a la crisis que se
vive en este municipio. Existe la percepcién de
que el manejo de las regalias es un asunto de las
autoridades y se deja en ellas toda la accion, sin
tener en cuenta que no cuentan con las capa-
cidades suficientes para liderar procesos y que
“en un fendmeno tan complejo como la defini-
cién de hacia dénde va la inversion social y de
desarrollo, es vital la participacion de todos los
actores para ir hacia el bien comun™4°.

39  Entrevista lider social, octubre de 2020
40  Entrevista funcionario de la alcaldia, octubre de 2020.

En segundo lugar, la ausencia de participacién
ciudadana contribuye a la expansion de la co-
rrupcion en el uso las regalias, y en general, en
todos los asuntos de la gestién publica, pues
encuentra espacio en el desconocimiento de las
redes de informacion y los instrumentos para el
control social a estos recursos. Ademas, se for-
talecen los factores de division de las comuni-
dades que negocian de manera individual con
actores que cuentan con informacién, recursos
y capacidad de influencia, incluso a través de
la fuerza y la violencia. Por Gltimo, se debilita la
autonomia y la construccion social del territorio,
cuando no existen actores sociales con capaci-
dad de trabajo conjunto, movilizacién y repre-
sentacién de intereses colectivos.

A manera de cierre

El anélisis presentado deja varias conclusiones
preocupantes. En primer lugar, los casos de
Suarez y Acacias muestran que las regalias no
han contribuido a la mejora de los indicadores
sociales; por el contrario, luego de ocho afnos del
sistema vigente, la pobreza en estos municipios
ha aumentado y el acceso a servicios esenciales
no ha tenido cambios significativos. Gran parte
del problema se encuentra en la ausencia de una
visién estratégica de los proyectos y las inversio-
nes realizadas, pues en su mayoria estan ligados
al interés de los gobernantes de turno, sin una
vision estratégica que permita inducir transfor-
maciones en el desarrollo local y las condiciones
de vida de la poblacién, tal como lo proponia la
reforma a las regalias en 2012.
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Otro problema que se evidencia es la falta de
capacidades institucionales para el manejo de
las regalias. La informacion sobre las asignacio-
nes y los procesos de financiacion es precaria.
Ademas, las entidades territoriales no cuentan
con la organizacién administrativa necesaria
para promover la formulacién de proyectos de
largo plazo. En general, esta tarea queda en ma-
nos de asesores temporales que no tienen como
funcion apoyar a las secretarias y los equipos de
gobierno en la construccién de agendas y pro-
puestas sostenibles, que se relacionen con las
necesidades de la poblacién y que sean el resul-
tado de un proceso de priorizacién y concerta-
cién con los sectores y organizaciones sociales.
Como consecuencia, los municipios dependen
en gran medida de las gobernaciones para ac-
ceder al sistema de regalias. Aunque esto no es
un asunto negativo, pues puede contribuir a la
articulacion de la vision departamental y munici-
pal, el problema esta en que se pierde de vista la
necesidad de fortalecer a los mandatarios loca-
les para que tengan herramientas de gestion, de
control y de seguimiento de los recursos.

A lo anterior se suma la ausencia de espacios
de participacién en toda la cadena de decision
de las regalias. Esto no sélo resta legitimidad al
sistema de distribucion, sino que restringe el de-
recho que tienen las comunidades a hacer parte
de las discusiones y la definicion de asuntos tan
importantes como la asignacién, financiacion,
priorizacién y ejecucion de los recursos publicos,
genera desconfianza social en las acciones de los
gobiernos, no contribuye a la concertacion del
papel que tienen las regalias en la movilizacion
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de visiones estratégicas de desarrollo e inversio-
nes locales de largo plazo y, ademas, favorece
la la corrupcion como factor predominante. Ante
esta situacion, la intencion que tiene el gobierno
de incrementar la imagen de la mineria y los hi-
drocarburos en los territorios asignandoles mas
recursos no deja de ser un espejismo sin funda-
mento. Ante la baja inclusién de la participacion
en este campo, la ciudadania seguira recurrien-
do a la movilizacion y la protesta pacifica.

Desafortunadamente, la reforma a las regalias,
promovida por el gobierno Duque no tocé ningu-
no de las debilidades planteadas. En gran medi-
da es una colcha de retazos que busca quedar
bien con todos, sin profundizar en los temas de
participacion, diversificacion, transparencia y el
uso estratégico de estos recursos. Aunque se ha-
bla de crear mesas de participacion para prio-
rizar los proyectos de regalias, no se establece
una ruta para que sean espacios que fomenten
una discusién conjunta con todos los actores so-
bre las inversiones financiadas por las regalias;
tampoco se aborda el fortalecimiento de secto-
res sociales para que puedan participar en estos
escenarios ni el acompafamiento a las alcaldias
para mejorar la implementacion del sistema.

Ante esta realidad es importante que organiza-
ciones, agencias de cooperacion y la academia
acompanen los espacios creados para la prio-
rizacién de proyectos para que este diseno no
se convierta en un problema adicional para los
territorios. Es preciso, ademas, generar espacios
de sensibilizacién, informacion y de procesos de
diadlogo, asuntos de trascendencia a la hora de




implementar la reforma a las regalias. En el mar-
co de la planeacion, también se debe trabajar
con todos los actores locales en la articulacion
de las iniciativas de inversion con otros instru-
mentos: contratos plan, contratos paz, planes de
transformacion territorial, politicas sectoriales,
planes de desarrollo y ordenamiento territorial,
para darle una vision de largo plazo a las ac-
ciones desarrolladas en los territorios. También
hay que darle valor a los esquemas asociativos
como escenarios que tienen la potencialidad de
fomentar estrategias de desarrollo regional que
permitan mejorar el impacto y el alcance de las
regalias.

Por ultimo, en el escenario nacional, las cifras y
el analisis realizado demuestran que se equivoca
el gobierno nacional planteando falsas expecta-
tivas de mayores ingresos para los municipios
sin una base real, esto sélo contribuira a la des-
financiacién de las entidades territoriales y la
conflictividad social. Mientras tanto, Colombia
perdioé la oportunidad de vincular el SGR a una
estrategia integral de desarrollo, mas alla del ex-
tractivismo. El pais exige cambios en medio de
la pandemia para generar una ruta de recupera-
cién que permita resolver los problemas sanita-
rios, de educacion y de ingresos de la poblacion.
Algo que necesariamente esta relacionado con
una apuesta integral de las regalias que defina
niveles de articulacion institucional, las &reas
de inversién, la deuda social, territorial y am-
biental existente, los procesos de informacién,
comunicacién y transparencia, la participacion
ciudadana en las decisiones y la generacion de
alternativas de diversificacidon econémica para

un sector como el minero-energético que expe-
rimentara en las préximas décadas un declive
importante por la transformacién de la matriz
energética mundial hacia combustibles menos
contaminantes.
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CAPITULO 4. LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LA GESTION DEL SECTOR EXTRACTIVO EN COLOMBIA

Introduccion

a participacion ciudadana! constituye cada
vez mas un componente clave de la gober-

Se entiende por participacion ciudadana la intervencion de
sujetos individuales y/o colectivos en el escenario piblico,
los cuales, en funcion de sus intereses y desde la compren-
sion de sus derechos, buscan acceder a bienes y servicios
plblicos (inclusidn), influir en las decisiones que afectan sus
vidas (incidencia), acordar con las autoridades publicas las
politicas que permitan el ejercicio pleno de sus derechos (con-
certacion), vigilar la gestion y sus resultados (fiscalizacion) o
expresar el desacuerdo con decisiones de las autoridades pu-
blicas (oposicidn). En cualquier caso, el Estado aparece como
interlocutor necesario, en tanto la participacion ciudadana
canaliza demandas cuya respuesta se concreta en decisiones
que deben tomar las autoridades pablicas (Velasquez y otros,
2020, Capitulo 1).

La gobernanza es “la forma de gobierno que otorga un lugar
central a la articulacion de actores con intereses, visiones
del mundo, narrativas, concepciones del tiempo y cédigos
de comunicacion diversos, con el propdsito de buscar, en el
marco de reglas de juego vigentes y mediante practicas de de-
liberacion y concertacion, acuerdos que garanticen el mangjo
democratico, transparente y eficiente de los bienes y servicios
plblicos, de manera que estos se puedan convertir en fuen-
te de bienestar” (Velasquez, Fabio, presentacion en el curso
sobre Gobernanza en el Sector Extractivo, Foro Nacional por
Colombia, 2020). Segln Ruano (2002:2), la gobernanza es
“una forma de gobierno (en su sentido méas amplio) en la que
la coherencia de la accion publica (la definicion de problemas,
la toma de decisiones y su ejecucion) no pasa por la accion
aislada de una elite politico-administrativa relativamente ho-
mogénea y centralizada, sino por la adopcion de formas de
coordinacion a distintos niveles y multi-actoral, cuyo resul-
tado, siempre incierto, depende de la capacidad de los acto-
res pablicos y privados para definir un espacio comdin, de su
capacidad para movilizar expertos de origenes diversos y de
implantar modos de responsabilizacion y de legitimacion de
las decision, a un tiempo en el universo de la politica electoral
y de la politica de los problemas” (Ruano, 2002: 2).
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nanza? del sector extractivo® en Colombia. La
demanda creciente de participacién proviene
de la convergencia de dos factores: de un lado,
la creacion de instituciones participativas* en el
pais desde mediados de los afnos ochenta, que

Cuando la definicion de ese espacio com(in se rige por prin-
cipios democraticos, estamos hablando de una gobernanza
democratica.

3 Para este informe, el sector extractivo hace referencia a las
actividades de explotacién de minas e hidrocarburos.

4 Las practicas participativas se mueven entre dos ldgicas: la
institucionalizacion y la movilizacion. La primera supone que
el derecho a participar debe ejercerse atendiendo a normas
que regulan el comportamiento de los participantes: quiénes
pueden participar, en qué escenarios, cual es su alcance, cua-
les los instrumentos y procedimientos y cuales los resultados
esperados. La institucionalizacion implica la creacion de dis-
positivos (espacios y mecanismos) que, por su propia natu-
raleza, tienden a estandarizar los comportamientos sociales
para convertirlos en conductas normativamente pautadas. La
participacion institucional hace uso de dos tipos de dispositi-
vos: los mecanismos de participacion (referéndums, plebisci-
tos, consultas populares, revocatoria del mandato, iniciativa
legislativa popular, cabildos abiertos y otros procedimientos
para hacer efectivo ese derecho) y los espacios de partici-
pacion ciudadana en decisiones pdblicas (consejos, comités,
audiencias, mesas permanentes). Por su parte, la moviliza-
cién se basa principalmente en las estrategias de actores
para el logro de determinados objetivos. Tiene lugar a través
de acciones colectivas que buscan la adhesion de personas
y grupos; su resultado depende en parte del repertorio de re-
cursos y de la capacidad de sus promotores para unir fuerzas
hacia el logro de un objetivo com(n. La movilizacion puede ser
expresiva, es decir, orientada hacia la proyeccion de actores
en el escenario plblico para visibilizar su identidad o para dar
a conocer sus intereses. Pero también puede ser reivindicativa
o transformadora. La primera se desarrolla en torno a deman-
das de actores basadas en sus intereses; la segunda persigue
cambios de fondo en las estructuras econdmicas, sociales,
culturales y politicas. Estas dos dltimas modalidades tien-
den a ser contenciosas y producen generalmente tensiones




abrié las puertas a la incidencia de la ciudadania
en las decisiones publicas. De otro, la amplia-
cién de la frontera extractiva®, consecuencia del
auge de precios de los commodities en el merca-
do internacional y del crecimiento correlativo de
la inversidn en el sector, fruto de la estrategia del
gobierno colombiano de promover la explotacién
del subsuelo como punta de lanza del crecimien-
to econémico y fuente de rentas publicas. Esa
estrategia fue implementada sin que mediara un
dialogo con las autoridades publicas y las co-
munidades de los territorios afectados, lo que
las llevé a exigir participacién en la gestion del
sector y, en algunos casos, a oponer resistencia
a la ejecucién de algunos proyectos.

Aunque en un primer momento el clamor por
una mayor participacion fue desoido por el Go-
bierno central, poco a poco este Ultimo ha enten-
dido que debe llegar a acuerdos con las colecti-
vidades territoriales® sobre la explotacion de los

y conflictos que pueden llevar la construccién de acuerdos,
o pueden devenir en violencia (Ver Velasquez y otros, 2020).

5  Elconcepto de ampliacion de la frontera extractiva se refiere
a la incorporacion de nuevas areas del territorio colombiano
para la explotacion del subsuelo. Dicha incorporacién puede
significar cambios de usos en el suelo y modificaciones, mas
0 menos profundas seg(in el caso, de la vocacion del territorio.

6  Lanocion de colectividades territoriales hace referencia a las
comunidades econdmicas, sociales, culturales y politicas liga-
das a un territorio especifico, de escala sub-nacional. Inclu-
yen, por tanto, la diversidad de actores sociales y econémicos,
asi como las autoridades publicas constituidas legitimamente
como gobierno en dicho territorio. Las colectividades territo-
riales son altamente heterogéneas desde el punto de vista so-
cioecondmico, cultural y politico, pues se constituyen a partir
del cruce de las racionalidades, intereses, recursos, proyectos

recursos naturales y sobre las condiciones bajo
las cuales es posible hacerlo. Se ha configurado
asi un complejo mapa de dinamicas de partici-
pacién ciudadana, uno de cuyos propositos es
impedir que el manejo del sector sea el producto
exclusivo de negociaciones entre el Estado, las
empresas y sus gremios. Asi, sectores organiza-
dos y no organizados de la sociedad, en algunos
casos en alianza con autoridades municipales,
pretenden ser tenidos en cuenta en la toma de
decisiones sobre la explotacién de los recursos
naturales.

Estas circunstancias ponen de presente la ne-
cesidad de analizar las caracteristicas de la
participacion ciudadana en el sector extractivo
en Colombia, los actores que intervienen y sus
respectivas apuestas, las condiciones para su
gjercicio y los resultados hasta ahora obtenidos
en términos de una gobernanza democratica del
sector. Dicho andlisis ayudara a definir estrate-
gias de cambio de los marcos institucionales y
de las propias practicas ciudadanas. En las pa-
ginas que siguen se propone una caracterizacion
de las dinamicas de participacion ciudadana en
la gestion del sector extractivo en Colombia. El
documento inicia con una breve referencia de
contexto sobre el sector extractivo en Colombia,

politicos y discursos de los diferentes actores. Son, por tanto,
entidades complejas en las que la interaccion entre actores
puede generar tensiones y conflictos que no solamente invo-
lucran relaciones entre la sociedad y el Estado, sino también
dentro de cada uno de ellos. Pero también pueden ser fuente
de sinergias para la accion conjunta, cuando se trata de en-
frentar situaciones que atinan diferentes intereses de cara a
otros actores (Ver Veldsquez, 2018).
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que incluye una referencia al esquema de toma
de decisiones, para luego concentrarse en el
analisis de las dos logicas a través de las cuales
se ha desenvuelto la participacién en el sector:
la légica institucional y la de movilizacion y pro-
testa social. Posteriormente, son analizados los
programas de relacionamiento con el territorio,
disenados por las agencias gubernamentales
para entablar dialogos con las colectividades te-
rritoriales; luego, se examina la consulta popular
como caso relevante de intervencion ciudadana
en el sector extractivo en el pais con el propé-
sito de identificar “bloques de actores” que se
han ido conformando alrededor del debate sobre
el sector extractivo. La dltima parte expone los
principales hallazgos del analisis.

1. El sector extractivo en Colombia

El crecimiento del sector

Por sus niveles de produccion Colombia no es un
pais minero, como Chile, Perll o Brasil, ni pe-
trolero, como México, Venezuela o Ecuador. El
aporte de la mineria y el petréleo al PIB nunca
ha sido superior al 7.6 % y en el 2019 fue del
5.6 %, segln datos del Informe sobre el Sector
Extractivo en Colombia, de Foro Nacional por
Colombia (Martinez, 2020). No obstante, des-
de comienzos de este siglo el pais se fijé como
meta convertirse en un exportador mundial de
recursos naturales no renovables aprovechando
el boom de precios en el mercado internacional,
politica que se mantuvo durante el periodo pos-
terior de baja de precios. Asi, Colombia incre-
ment6 su produccion de carbén de 59,7 tone-
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ladas en 2005 a 82,2 en 2019, con picos de
produccién de 93,7 y 90,5 toneladas en 2012
y 2016, respectivamente. En el mismo perio-
do, la produccion de petréleo pasé de 435 mil
barriles diarios a cerca de 900.000, logrando
picos de produccién entre 2013 y 2015. El oro
tuvo un comportamiento algo diferente: las ci-
fras de produccion en 2005 y 2019 son simi-
lares: 39,4 y 36,7 toneladas, respectivamente;
sin embargo, en 2009 se registrd la produccion
mas alta (47,8) y, en 2012 la segunda en volu-
men (42,3).

Este incremento fue posible gracias a la entrega
rapida de titulos en el sector minero y la firma
de contratos de exploracién y explotacion en el
sector de hidrocarburos, sobre todo a partir de
2002-2003. Los datos de la Agencia Nacional
de Mineria (ANM) indican que en 1995 habia
547 titulos otorgados para la explotacién de
minerales. En 2010 el nimero de titulos entre-
gados era de 8.437 y en 2015, de 9.314. La
cifra se redujo a 7.652 titulos en 2020. En el
caso de los hidrocarburos, los contratos firma-
dos en 2005 fueron 57; en 2014 llegaron a ser
96, pero con la baja del precio del petréleo y la
reduccion de las reservas, en 2018 solamente
fueron firmados 48 contratos (Foro, 2019).

La llegada de capitales extranjeros al sector ex-
plica el aumento en la produccion. Los datos del
Banco de la Republica senalan que en el periodo

7 Datos del Observatorio de las Industrias Extractivas en Colom-
bia, de Foro Nacional por Colombia. Ver Gaitan y otros (2011) y
Martinez (2020).




2005-2015 ingresaron al pais
cerca de US$ 184 mil millones,
de los cuales, en promedio, el
52% se dirigié a la mineria y los
hidrocarburos. En 2005, la inver-
sién extranjera en el sector repre-
sentd el 38.5% del total de in-
version extranjera en el pals. Esa
proporcion llegd a ser del 76.5%
en el 2010, y luego descendio al
42.8 % en 2014, llegando a ser
solamente el 17.0 % en 2016
(Banco de la Republica, 2016).
En 2017 represent6 el 30.7%
del total y, en 2019, el 31.5% (EITI Colombia
2019; Gaitan y otros, 2011; Martinez, 2020)8.

Otro indicador de la importancia del sector en
el pais es su peso en el conjunto de las expor-
taciones. Durante la fase de auge de los precios
internacionales, la exportaciéon de hidrocarbu-
ros y minerales gand progresivamente peso en
la canasta exportadora: en 2010, representd el
56.3 % del total exportado, mientras en 2012,
el 63,8 %. En 2016, luego de la baja de los
precios del petréleo, las exportaciones de minas
e hidrocarburos se redujeron hasta llegar a ser
el 48.2 %, del total; en 2019, representaron el
61.9%°.

8  En el periodo 2010-2018, el petréleo recibid en promedio el
72% de la inversion extranjera del sector, mientras la mineria
acogid el 28% restante.

9  Enel periodo comprendido entre 2010 y 2018, los hidrocar-
buros aportaron en promedio un 39,1 % al total de las expor-
taciones colombianas, mientras la minerfa contribuyd con el
19.6%. Es decir, en el sector, las dos terceras partes de las

El interés del gobierno de promover el sector fue
principalmente fiscal. La explotacion del subsue-
lo ha aportado importantes recursos, tanto por
los excedentes generados por Ecopetrol como
por los impuestos y regalias pagadas por las
empresas privadas, como lo sefialan los suce-
sivos informes de EITI Colombia!®. Entre 2011
y 2015 esos recursos ascendieron a cerca de
91,5 billones de pesos, con un promedio de
18,3 billones por ano. Esa cifra representa el
48% del presupuesto promedio de inversion pu-
blica para el mismo periodo. El volumen de la
renta ha descendido en los Ultimos afios, debido
a la volatilidad de los precios internacionales y al
comportamiento de la produccién, especialmente
en la coyuntura de la crisis sanitaria de 2020, lo
qgue no ha sido ébice para que el gobierno siga
considerando al sector como punta de lanza de

exportaciones correspondieron a las empresas de hidrocarbu-
ros (EITI Colombia, 2019).

10 Ver www.eiticolombia.gov.co
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la reactivacién econdémica del pais en la pospan-
demiatl.

La importancia otorgada por el gobierno al
sector extractivo como motor de la economia
colombiana desat6é una amplia polémica en Co-
lombia, alin vigente. El gobierno ha argumenta-
do permanentemente el beneficio fiscal obteni-
do. Incluso, en la coyuntura de baja de precios,
ha insistido en seguir promoviéndolo acudien-
do a medidas orientadas a sostener la inversion
privada a toda costa (lo que se ha llamado “la
carrera hacia el fondo”) y llenando el vacio de
rentas mediante reformas tributarias. Los gre-
mios empresariales han apoyado al gobierno en
esa apuesta e, incluso, han planteado que, de
no existir nuevos incentivos en la coyuntura de
baja de precios, la inversion se reducira drasti-
camente y ello implicara menor generacion de
empleo y, por supuesto, una reducciéon impor-
tante de la renta publica.

Diferentes actores de la sociedad civil (grupos
étnicos, organizaciones ambientalistas, sectores
de la prensa, algunos dirigentes politicos y me-
dios de comunicacién, asi como sectores acadé-
micos y de ONG) han planteado criticas a esa
politica de promocion del sector y, en particular,
de estimulos y beneficios, especialmente tributa-
rios, otorgados a la industria, teniendo en cuenta

11 Hay que sefialar que el argumento del aporte fiscal del sector
extractivo ha perdido sustento en los hechos. En efecto, las
regalias han perdido peso en los ingresos corrientes de la
Nacidn en los Gltimos afos: en 2011, representaron el 13,1%,
mientras en 2018, el 4.4 %, y en 2020, el 5.6 %.
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los impactos territoriales, ambientales y sociales
negativos asociados a la extraccion de los recur-
sos naturales. Es una polémica aln no resuelta
que sigue distanciando a los diferentes actores
y que no cesara mientras el gobierno mantenga
su intencion de seguir promoviendo el sector, en
particular como sector lider de la reactivacion
econémica pospandemia.

El esquema de toma de decisiones en el sector
extractivo

El sector extractivo se ha caracterizado por un
esquema jerarquico de toma de decisiones que
ofrece dos caracteristicas: en primer lugar, es
excluyente, pues las principales disposiciones
a lo largo de la cadena de valor estan concen-
tradas en el gobierno nacional. Este esquema
obedece a una interpretacion del articulo 332
de la Constitucién colombiana, segin el cual
“El Estado es propietario del subsuelo y de los
recursos naturales no renovables, sin perjuicio
de los derechos adquiridos y perfeccionados con
arreglo a las leyes preexistentes”. Los gobiernos
posteriores a la expedicion de la Carta Politica
interpretaron que el término “Estado” hacia refe-
rencia al nivel central y que, en consecuencia, el
diseno e implementacion de las politicas publi-
cas relacionadas con el sector extractivo deberia
quedar exclusivamente en manos del gobierno
nacional. Esto llevé a un manejo centralizado de
los recursos del subsuelo, hecho que contrasta
abiertamente con la estructura descentralizada
del Estado colombiano y el principio de autono-
mia territorial, tal y como estan contemplados
en el articulo 1 de la Constitucion.
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En ese esquema las entidades territoriales tienen
competencias operativas, de recaudo de impues-
tos y contribuciones de las empresas extractivas,
asi como de administracién de las regalias que
les son asignadas. Los alcaldes, ademas, deben
formular los planes de ordenamiento territorial
y hacer cumplir los amparos administrativos'? y
otras funciones de vigilancia y control. La Unica
competencia de peso en cabeza de las autorida-
des municipales y departamentales es el manejo
de los recursos de regalias que el gobierno na-
cional les asigna de manera directa, 0 a los cua-
les acceden mediante presentacién de proyectos

12 Los amparos administrativos son figuras juridicas que obligan
al alcalde a implementar medidas para desalojar a los
mineros de hecho que se encuentran ejerciendo su labor en

areas tituladas (ley 685 de 2001).
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a los Organos Colegiados de Administracion y
Decisién (OCAD)*3.

.

CAPITULO 4.

En segundo lugar, el esquema genera asimetrias
entre los diferentes actores en su relacién con la
toma de decisiones, como lo muestra la grafica
1. En efecto, los sectores empresariales, espe-
cialmente de la industria a gran escala, tienen
relacion directa con los distintos niveles de la ad-
ministracién pulblica: ejercen una alta presion y
mantienen un dialogo permanente con el gobier-
no nacional para el disefo de los planes y politi-
cas sectoriales, para la aprobacion de normas y

13 La ley 2056 de 2020, mediante la cual se reglamentd la
reforma al Sistema General de Regalias, realizada en 2019,
elimind los OCAD municipales y departamentales, y creé los

0CAD regionales.

EL SECTOR EXTRACTIVO EN COLOMBIA 2019-2020




CAPITULO 4. LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LA GESTION DEL SECTOR EXTRACTIVO EN COLOMBIA

la adopcion de medidas especificas'#. Esto les
asegura un alto grado de incidencia en las de-
cisiones estratégicas relacionadas con el sector.

También tienen influencia en el nivel territorial.
Su relacién con las autoridades publicas son
generalmente fluidas, especialmente con los go-
biernos locales, a través de diferentes medios:
acuerdos sobre inversiones de beneficio muni-
cipal o subregional, aportes econémicos para el
diseno y ejecucién de planes y politicas publi-
cas y afianzamiento de relaciones de cercania
a través de las cuales los empresarios buscan
tener en el gobierno municipal un aliado para
el desarrollo sin obstaculos de los proyectos ex-
tractivos!®.

La gran industria también tiene un alto margen
de influencia sobre las comunidades locales!®.

14 Un ejemplo de esta presion del sector empresarial hacia
el gobierno es la carta enviada el 25 de abril de 2020 al
Presidente Duque por varios gremios empresariales, incluida
la Asociacion Colombiana de Mineria, en la que formulan
varias solicitudes para enfrentar los efectos del confinamiento
obligado por la pandemia, como la simplificacion de tramites
para el pago de regalfas, la consulta previa y las licencias
ambientales, medidas que en su concepto podrian “aumentar
y acelerar la productividad en los sectores estratégicos de
desarrollo econdmico del pais”.

15 Llainiciativa del sector empresarial dirigida a las autoridades
municipales ha sido, ademés, apoyada por el gobierno nacional
a través de sus agencias (ANH y ANM). La agencia Nacional
de Mineria, por ejemplo, una vez que la Corte Constitucional
ordend al gobierno dialogar con los alcaldes para acordar el
desarrollo de los proyectos mineros, desarrolld una estrategia
de pactos con los alcaldes para validar la implantacion de
proyectos mineros en su territorio. A finales de agosto de 2017,
la ANM habia firmado acuerdos con 114 alcaldes del pafs.

16  Es sabido que hace unos afos, cuando iniciaron operacion los
grandes proyectos, las empresas en general no desarrollaron
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No sobra recordar que los proyectos extractivos
operan en regiones cuya poblacién aln posee
altos indices de necesidades bésicas insatisfe-
chas. Esto constituyé en el pasado un terreno
abonado para que las empresas buscaran el
apoyo ciudadano a sus proyectos a través de ac-
ciones filantropicas de distinto tipo que suplie-
ron la falta de respuesta de los gobiernos mu-
nicipales y departamentales a las demandas de
la poblacién. Recientemente, las empresas han
puesto en marcha una estrategia de dialogo para
obtener la licencia social de la poblacién para
los proyectos extractivos.

Algunas comunidades locales han rechazado
la actividad extractiva, por ejemplo a través de
movilizaciones sociales o mediante el uso de las
consultas populares. Pero también ha habido
declaraciones de apoyo comunitario a proyec-
tos extractivos. Es lo que sehala el informe de
la “Brujula Minera” de 2020, segln el cual au-
ment6 la percepcion ciudadana favorable a la
mineria: “por primera vez en 4 afnos se alcanzan
niveles de opinién positiva para el pais de un
68% en municipios mineros y un 63% en mu-
nicipios no mineros, revirtiendo la tendencia ne-
gativa de los NO mineros. Entre otros hallazgos,
se encontr6 que en los municipios NO mineros
algunas personas estarian dispuestas a permitir
el desarrollo de la actividad minera si esta aporta

ninguna estrategia de relacién con la poblacion en su area
de influencia. Su relacién con el territorio era exclusivamente
econdmica, dado que su interés no era otro que extraer
el recurso del subsuelo. Fue el modelo de “economias de
enclave” que se mantuvo por algln tiempo en varias regiones
del pais.




a la construccién de paz, proyectos
de ciencia y tecnologia, y salud”!’.

Otra cosa ocurre con los demas ac-
tores del sector extractivo. La pe-
qguena mineria'® formal es un sec-
tor importante, principalmente en
la explotaciéon de recursos como el
oro, el carbén, las esmeraldas y los
materiales de construccion. Han
tenido que enfrentar dificultades
relacionadas con el acceso a capa-
citacion para mejorar sus estanda-
res técnicos, laborales, econdmicos
y sociales; la comercializacién de
su produccién, el acceso a créditos bancarios, la
incorporacion de tecnologias limpias y su soste-
nibilidad y crecimiento como empresas.

El gobierno nacional no ha dado respuesta opor-
tuna y adecuada a estas peticiones. Ha sido la
tendencia en las Ultimas dos décadas. No obs-
tante, el documento de Bases del Plan Nacional
de Desarrollo 2018-2022 sefnala explicitamen-
te la intencion de apoyar a este sector a través
de politicas encaminadas al desarrollo de una
pequena y mediana mineria rentable financiera-
mente, sostenible ambientalmente, con respon-
sabilidad social y con altos estandares de segu-
ridad minera. Actualmente, el Ministerio disefa

17 https://paisminero.co/index.php?option=com_content&v
iew=article&id=21237:crece-la-imagen-positiva-de-la-
mineria-en-el-pais-brujula-minera&catid=117:mineria-
colombiana&ltemid=942

18  El sector de hidrocarburos opera solamente a través de
grandes empresas

un nuevo modelo de fomento minero para Co-
lombia que incluye un esquema de comercializa-
cion de minerales (GDIAM, 2020). Es, quizas, la
primera aproximacion integral del gobierno a la
problematica de la pequefa mineria formal y la
primera ocasion en que este sector tiene algln
grado de influencia en decisiones del gobierno.

Pero, sin duda, es la mineria informal'® la que
copa una buena parte de la probleméatica del
sector desde hace mas de tres décadas. Las

19  EIGDIAM (2020) la define como “aquella actividad extractiva
que realizan miembros de las comunidades locales mediante
trabajos de extraccion y de procesamiento de minerales
con medios mecanicos, que incumple al menos uno de los
requisitos exigidos por la ley, a saber: el titulo minero vigente
0 la autorizacion del titular de la propiedad para explotar en
su area, la licencia o plan de manejo ambiental, las normas
laborales, de seguridad, de salubridad industrial e higiene
minera, la capacidad técnica minima necesaria seg(in el tipo
de mina, o el pago de regalias o de las contraprestaciones
econdmicas exigidas por el aprovechamiento de los recursos
naturales”.
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demandas de formalizacion provienen de dife-
rentes emprendimientos que intentan acogerse
a las normas y estandares sociales, juridicos y
ambientales, las cuales no necesariamente han
tenido una respuesta adecuada del ejecutivo.
Los resultados de los programas de formaliza-
cion han sido en general pobres. El escaso éxito
de estos programas no proviene solamente del
disefio de los mismos (altas exigencias para la
formalizacion, costos, tiempos, tramites), sino
de factores ligados al entorno (debilidad insti-
tucional, ausencia de informacién pertinente,
confiable y oportuna, falta de actualizacién car-
tografica, corrupcion, entre otros) y a las carac-
teristicas de los mineros informales (bajo nivel
de escolaridad y de organizacion, escaso conoci-
miento de normas y estandares, precariedad en
el acceso a mercados legales, baja capacidad fi-
nanciera y escasos recursos, para citar algunos)
(GDIAM, 2020).

El gobierno nacional no ha logrado disefiar una
politica que responda adecuadamente a los re-
guerimientos de la mineria informal. Esta situa-
cién no solo revela las asimetrias de poder en
la toma de decisiones, sino que ademas ha in-
crementado la sensacion de frustracion en los
mineros informales y cultivado una cierta des-
confianza suya en la accion del gobierno.

La mineria artesanal y ancestral?® es la que tie-
ne menor grado de influencia en las decisiones

20 EI GDIAM (2020) la define como “la actividad minera
desarrollada por personas naturales o grupo de personas
que se dedican a la extraccion y recoleccion a cielo abierto
de arenas y gravas de rio destinadas a la industria de la
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gubernamentales, pues se encuentra ain muy
lejos del radar del gobierno nacional. Son mas
bien las alcaldias las que se encargan de llevar
el registro de estos mineros y mantener con ellos
un contacto para atender algunas de sus deman-
das, sobre todo en aspectos sociales y de subsis-
tencia. Son cerca de 100.000 personas, segln
los datos oficiales, los que practican este tipo de
mineria. El gobierno nacional ha aplazado reite-
radamente la reglamentacion del Capitulo V de
la ley 70 de 1993, en el caso de las comunida-
des negras, y no ha ofrecido programas orienta-
dos hacia esa actividad. Por el contrario, a raiz
del crecimiento de la extraccion ilicita de mine-
rales, ha desplegado una accidn represiva que
en algunas regiones del pais termina por afectar
a los mineros ancestrales y artesanales que, por
necesidad y/o conveniencia, se relacionan cada
vez mas con la mineria ilegal.

La excepcién es el acuerdo logrado en el Plan
Nacional de Desarrollo 2018-2022 con las co-
munidades negras para introducir algunos pro-
cedimientos diferenciales en el desarrollo de su
actividad, entre ellos la asesoria técnica y juri-
dica a los consejos comunitarios cuando estos
realicen alianzas empresariales; el disefio de un

construccion, arcillas, metales preciosos, piedras preciosas y
semipreciosas por medios y herramientas manuales, y sin la
utilizacion de ningiin tipo mecanizado o maquinaria para su
arranque. Se trata de una actividad artesanal cuya capacidad
de extraer y procesar minerales esta determinada por la fuerza
de trabajo de una persona adulta durante una jornada de
trabajo. Este tipo de mineria mezcla componentes productivos
y culturales muy ligados al territorio y, en el caso de la mineria
ancestral, a dindmicas colectivas heredadas del pasado.




contrato de concesion para consejos comunita-
rios que poseen un titulo colectivo; la definicién
de un canon superficiario para los contratos de
concesion de comunidades negras, afrocolom-
bianas, raizales y palenqueras, consistente en el
25% de lo establecido para terceros; y la ca-
pacitacion para la formulacion de proyectos mi-
nero-energéticos de esas mismas comunidades
(GDIAM, 2020). Seréd necesario verificar en el
futuro si estas iniciativas fueron implementadas.

Existen, pues, asimetrias entre los diferentes ac-
tores para incidir en las decisiones relacionadas
con la actividad extractiva en Colombia. A medi-
da que disminuye el tamafo de las empresas o
unidades productivas, la influencia de los acto-
res en la gestion del sector es menor: la pequena
y mediana mineria, los mineros informales y los
mineros ancestrales y artesanales son actores
gue poca relacion tienen con esos nichos y, en
consecuencia, obtienen escasos beneficios de la
politica publica. El decreto 1666 de 2016, que
defini6 la tipologia minera en Colombia, con la
intencion de disenar politicas diferenciadas para
cada sector, no se ha visto reflejado en propues-
tas que consideren la particularidad de cada ca-
tegoria. La accién gubernamental promueve la
gran industria pero, al mismo tiempo, trata a los
demas sectores como destinatarios marginales
de su accion.

2. La participacion en el sector
extractivo: la légica institucional

La oferta de espacios institucionales de participa-
cion en el sector es precaria. En abierto contras-
te con la importancia adquirida por la actividad

extractiva en la economia colombiana, lo que se
observa es la precariedad de los disefos insti-
tucionales para la intervencién de los sectores
sociales directa o indirectamente afectados por
la explotacion de los recursos del subsuelo.

Existen algunos dispositivos (mecanismos y es-
pacios) de participacién para incluir a los actores
sociales en algunos momentos de la cadena de
decisiones. Algunos de ellos han sido disefiados
para el sector, como el Consejo Asesor de Politica
Minera?!, las Alianzas para la Prosperidad??, los
Comités Consultivos de los OCAD (Organos Co-
legiados de Administracion y Decision)?3, el Co-
mité Tripartita Nacional (CTN) de la Iniciativa de
Transparencia de las Industrias Extractivas (EITI,
por sus siglas en inglés) y los dispositivos crea-
dos por la reciente reglamentacion del Sistema
General de Regalias (ley 2056 de 2020). Otros
—probablemente los mas importantes- no son
instrumentos propios del sector, sino que fueron
disenados para otros efectos y aplicables en otros
campos: la consulta previa, la consulta popular,
las audiencias publicas ambientales y el control
social a la gestion puablica. A continuacion seran
examinados esos dos grupos de dispositivos.

21 Creado por la ley 685 de 2001 (Cédigo Minero).

22 Segln la ley 1757 de 2015, “en los municipios donde se
desarrollen proyectos de gran impacto social y ambiental
producto de actividades de explotacion minero energética, se
podran crear a nivel municipal Alianzas para la Prosperidad
como instancias de dialogo entre la ciudadania, especialmente
las comunidades de areas de influencia, la administracion
municipal, el Gobierno Nacional y las empresas que desarrollen
proyectos con el fin de concertar y hacer seguimiento al
manejo de dichos impactos” (articulo 105).

23 ley 1530 de 2012.
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Los dispositivos propios

El Consejo Asesor de Politica Minera, 6rgano
consultivo del Ministro para la definicién de
politicas sectoriales, esta integrado en su ma-
yorfa por funcionarios gubernamentales junto
con representantes de los gremios empresariales
mineros, del sector social minero y del sector
académico. No participan las autoridades terri-
toriales ni las organizaciones sociales, campesi-
nas, ambientales o de las comunidades étnicas.
La ley senala que ese Consejo se debe reunir
por lo menos cada seis meses. Sin embargo, sus
reuniones han sido esporadicas?.

Por su parte, las Alianzas para la Prosperidad no
han sido reglamentadas y hasta la fecha no se
tiene conocimiento de ninguna iniciativa enca-
minada a reglamentarlas. En lo que respecta a
los OCAD, la norma sefala que deberan confor-
mar “comités consultivos, los cuales seran con-
sultados obligatoriamente sin que su concepto
sea vinculante, cuyos miembros pueden ser, en-
tre otros, representantes de las Comisiones Re-
gionales de Competitividad, de los consejos te-
rritoriales de planeacién, de agremiaciones eco-
némicas y profesionales, de las organizaciones
sociales, delegados de las comisiones consulti-
vas distrital, departamentales y nacional de las

24 las actas de las Gltimas seis reuniones del Consejo, de las
que se tiene conocimiento piblico (Actas 16 a 20) tienen
fecha de diciembre 6 de 2010, marzo 1 de 2013, mayo 10 de
2014, noviembre 11 de 2014 y agosto 15 de 2017 y junio de
2018. Es decir, en promedio una reunién cada 15 meses. No
se encontrd informacion sobre reuniones del Consejo en los
(ltimos dos aflos.
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comunidades Negras, Afrocolombianas, Raizales
y Palenqueras, de las comunidades indigenas,
de las instituciones de educacién superior, de las
autoridades de la jurisdiccién y de institutos téc-
nicos de reconocida trayectoria e idoneidad” (ley
1530 de 2012, Articulo 57). Esta norma no ha
sido cumplida. Son pocos los OCAD municipa-
les que cuentan con el Comité Consultivo. Y en
lo que respecta a los OCAD Departamentales, a
2017 ninglin Comité habia sido creado, como lo
sefald el Balance de la Contraloria General de la
Republica sobre las regalias entre 2012 y 2016
(citado por Martinez y otros, 2018).

El Comité Tripartita Nacional, de la Iniciativa de
Transparencia de las Industrias Extractivas?®, es
probablemente el escenario que mas se acerca a
una nocién de participacién ciudadana. Esta con-
formado por tres representantes del gobierno, tres
de las empresas extractivas y tres de la sociedad
civil?®. Los representantes de la sociedad civil en

25  EITl es un estandar global para promover la gestion abierta y
responsable de los recursos petroleros, gasiferos y mineros.
El estandar exige la divulgacion de informacion a lo largo de
la cadena de valor de la industria extractiva desde el punto
de extraccion hasta el modo en que los ingresos siguen su
camino hacia el gobierno, y el beneficio que reportan al
plblico en general. Esto incluye como se adjudican y registran
las licencias, quiénes son los beneficiarios reales de dichas
operaciones, cudles son las disposiciones legales y fiscales,
cuanto se produce, cuanto se paga, como se distribuyen esos
ingresos, y cudl es la contribucion a la economia, incluyendo
el empleo (https://eiti.org/es/quienes-somos).

26 Los representantes de la sociedad civil fueron escogidos por
el pleno de la Mesa de la Sociedad Civil para la Transparencia
de las Industrias Extractivas, creada a finales de 2013
como plataforma de respaldo y rendicion de cuentas de los
representantes de la sociedad civil al CTN.




los primeros cuatro anos de existencia del CTN
impulsaron varias propuestas, entre ellas la in-
clusion de temas ambientales en el estandar y el
diseno de EITI sub-nacionales. Recientemente,
seglin testimonio de dos de los representantes
de la Sociedad Civil, la labor del CTN parece
haber perdido fuerza en la toma de decisiones,
lo que puede reducir el alcance del programa en
el pais. Ademas, la Iniciativa tiene baja o casi
nula incidencia en el disefo de la politica para el
sector extractivo en el pais.

Los otros dispositivos son los contemplados en
la ley 2056 de 2020, que reglamenta la refor-
ma al Sistema General de Regalias (SGR). Esta
norma cred varias opciones de participacion que
benefician principalmente a los grupos étnicos.
Los objetivos de la ley (articulo 2) incluyen dos
menciones a la participacion, una general (“Pro-
piciar los mecanismos de participacion ciudada-
na, las practicas de buen gobierno y la gober-
nanza territorial”) y otro mas especifico, referido
a los grupos étnicos (“Implementar mecanismos
qgue hagan efectiva la inclusién, igualdad, equi-
dad, participacién y desarrollo integral de las Co-
munidades Negras, Afrocolombianas, Raizales y
Palenqueras NARP, del Pueblo Rrom o Gitano y
de los Pueblos y Comunidades Indigenas”).

El primer objetivo se materializa en dos dispo-
sitivos de participacion: las Mesas Pulblicas de
Participacion Ciudadana y el desarrollo de ini-
ciativas de control social a lo largo del ciclo de
los proyectos de inversion. Las mesas son esce-
narios en los cuales diferentes actores econdémi-
cos y sociales a nivel municipal y departamental

definen y priorizan los proyectos de inversion
financiados con recursos de Asignacién Directa
y de Asignacion para la Inversion Local (articu-
lo 30). Esas Mesas deben ser lideradas por los
alcaldes y gobernadores, quienes podran invitar,
en el caso de los municipios, a delegados de las
Juntas Administradoras Locales, del Concejo
Municipal, de las Organizaciones de Accion Co-
munal, de las organizaciones sociales, y de los
principales sectores econdémicos con presencia
en el municipio. Los gobernadores podran invitar
a delegados de la Asamblea Departamental, de
las Organizaciones de Accién Comunal, de las
organizaciones sociales, de las Instituciones de
Educacién Superior y de los principales sectores
econémicos con presencia en el departamento.
Lo importante es que las Mesas son de obligato-
ria convocatoria y el resultado de su trabajo debe
quedar consignado en los planes municipales y
departamentales de desarrollo.

La ley incluye como mecanismo de participacion
la vigilancia ciudadana en las diferentes fases
del ciclo de los proyectos (articulo 64). Para
ese efecto, el Congreso de la Republica podra
organizar audiencias publicas que contribuyan
al ejercicio del control social. Es un enunciado
genérico que debera ser reglamentado en el futu-
ro?’. Las referencias restantes a la participacion

27  Adicionalmente, la ley aboga por la realizacion de dialogos
entre las comunidades locales y las empresas que explotan
recursos naturales no renovables, con el fin de asegurar el
restablecimiento socioecondmico y ambiental de los territorios
donde se desarrollen las actividades de exploracion y
explotacion. Es una actividad que comparte el espiritu de las
Alianzas para la prosperidad, de la ley 1757 de 2015.
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ciudadana en la ley 2056 se refieren exclusiva-
mente a los grupos y comunidades étnicas: tie-
nen asiento en la Comisiéon Rectora del Sistema
a través de tres delegados (pueblos indigenas,
comunidades NARP y pueblo Rrom), con voz y
voto en la decision de asuntos relacionados con
las instancias de decision creadas por la ley para
ellos. Ademas, los pueblos indigenas y las co-
munidades NARP tienen representacion en los
OCAD regionales, con voz y sin voto, a no ser
que se trate de proyectos de inversidn sobre los
cuales se haya realizado consulta previa, caso
en el cual participan con voto. Otro mecanismo
es la participacion de estos dos sectores en la
definicién de convocatorias de proyectos finan-
ciados con los recursos del rubro de Ambiente y
Desarrollo Sostenible que sean de beneficio para
sus respectivas comunidades (articulo 51).

El Titulo V de la ley esta dedicado a la definicidn
de instancias de decision de pueblos indigenas
y de comunidades NARP, asi como de una Co-
mision de Dialogo de los pueblos Rrom para la
gestion de proyectos destinados a sus respecti-
vas colectividades. Este disefio convierte a los
grupos étnicos en responsables de la gestién
de proyectos de inversion para sus comunida-
des. Estas instancias y la Comision de Dialogo
son las encargadas de recibir los proyectos de
inversion, analizarlos, definir cuales seran finan-
ciados, seleccionar sus ejecutores y realizar el
monitoreo a su ejecucion. De esa forma, las au-
toridades étnicas se convierten en particulares
gue ejercen funciones publicas, lo que los obliga
a llevar a cabo ejercicios de rendicién de cuentas
y responder por las decisiones tomadas y sus
consecuencias (articulos 77 y 93 de la ley).
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El balance de los espacios y mecanismos de
participacion propios del sector extractivo no es
alentador: EI Comité Asesor de Politica Minera
no se relne; las Alianzas para la Prosperidad
no han sido reglamentadas y nada indica que
lo sean en el corto plazo; los Comités Consulti-
vos de los OCAD en general no operaron y fue-
ron eliminados por la nueva ley de regalias; y
esta Ultima no ha sido aun reglamentada, aun-
que muestra avances interesantes. Solamente
el CTN de EITI funciona, aunque sus productos
poco influyen en las decisiones de politica publi-
ca para el sector.

Otros dispositivos

Los otros dispositivos (las audiencias publicas
ambientales?®, la consulta previa®®, las consultas
populares®® y los mecanismos de control social)
aplican en diversos temas, no solo en el sector
extractivo, y han tenido mayor peso en las dina-
micas de participacién ciudadana asociadas a él.

Las audiencias publicas ambientales tienen por
objeto “dar a conocer a las organizaciones so-
ciales, la comunidad, o entidades publicas y
privadas, la solicitud de licencias, permisos o
concesiones ambientales, o la existencia de un
proyecto o actividad; los impactos que este pue-
de generar o genere, y las medidas de mane-
jo propuestas o implementadas para prevenir,

28  Ley 99 de 1993.
29 Verlaley 21 de 1991, que acogid el Convenio 169 de la OIT.

30 Reglamentada por las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015,
y ordenada en ciertos casos por la ley de régimen municipal
(136 de 1994).




corregir o compensar dichos impactos. |
Ilgualmente, la audiencia busca abrir
espacios para recibir opiniones, infor-
macion y documentos de los interesa-
dos que aporten la comunidad y demas
entidades publicas o privadas” (Decreto i
330 de 2007). =

En lo que respecta al sector extractivo,
este ha sido el escenario por excelencia
de encuentro entre las entidades publi- £
cas, los promotores de proyectos y dife- &
rentes sectores sociales, especialmente
en los procesos de licenciamiento am- &
biental. Sin embargo, tiene un alcance
limitado: sus conclusiones no tienen
caracter vinculante para las autoridades
ambientales. En la audiencia se reciben infor-
maciones, opiniones y documentos que dichas
autoridades podran tener en cuenta —o no- para
otorgar los correspondientes permisos. Ademas,
su realizacion depende de que sean solicitadas
por la ciudadania o por algunos miembros del
Estado. Ello explica por qué, por ejemplo, en-
tre 2013 y el primer trimestre de 2018 fueron
otorgadas 584 licencias ambientales para pro-
yectos de mineria e hidrocarburos, pero fueran
realizadas solamente 33 audiencias publicas®?,
lo que significa una audiencia por cada 18 licen-
cias, aproximadamente. Las audiencias también
pueden ser convocadas para otros efectos, por
ejemplo para el monitoreo a los planes de mane-
jo ambiental o como paso previo a la titulacién
de zonas, pero ello practicamente no ocurre.

31 Ver Pefa, Jiménez y Simbaqueba (2019), p. 31.

-

Tomada de: elpais.com.co

No obstante, hay quienes encuentran en las au-
diencias publicas una oportunidad para expresar
opiniones y argumentos sobre un proyecto deter-
minado. Un lider del Departamento del Meta asi
lo expres6: “Las audiencias entonces si sirven.
El concepto de audiencia publica se asocia a la
realizacion de cualquier proyecto. A veces no hay
elementos que nos permitan tener herramientas
para las audiencias, pero para ir a las audien-
cias se necesitan tres o cuatro evidencias claras
para poder generar el debate, para que ellos se
defiendan como debe ser”*2. En otras palabras,
sirven siempre y cuando quienes intervienen se
preparen y expresen opiniones sustentadas en
hechos y bien argumentadas®3.

32 Entrevista a lider social del municipio de Granada (Meta).

33 Incluso, las audiencias han servido como escenarios
complementario para frenar licencias ambientales a proyectos
que la poblacidn de un territorio considera inconvenientes,
tal y como sucedid con el proyecto de la GreyStar en la
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Otro de los mecanismos que ha tenido una no-
table influencia en los proyectos extractivos -y
gue también es materia de controversia— es la
consulta previa, libre e informada. La consulta
es el derecho que poseen los grupos étnicos a
ser consultados cuando el Estado proyecta to-
mar medidas legislativas y administrativas, o
realizar proyectos, obras o actividades dentro de
sus territorios, que pueden afectar su integridad
cultural, social y econémica. La ley 21 de 1990
acogio el Convenio 169 de la OIT e incorpor6 a
la legislacién colombiana el mecanismo. Leyes
posteriores, como la Ley 70 de 1993 y la ley
99 de 1993, ratificaron su importancia y su uso
como mecanismo afirmativo en favor de los gru-
pos étnicos.

La consulta previa es de caracter obligatorio,
pero la ley no especificé un procedimiento es-
pecifico para su aplicacion3*. El Decreto 1320
de 1998% establece algunos procedimientos a
ese respecto. Posteriormente, la directiva O1 de
2010, de la Presidencia de la Republica, definié
el protocolo que deben seguir las instituciones

provincia de Sotonorte (Paramo de Sanaturban, Santander).
Las organizaciones contrarias al proyecto confirieron a este
dispositivo un alcance mayor al que define la propia ley y,
mediante esa estrategia, lograron detener un proyecto de
explotacion minera.

34 La Sentencia SU 039 de 1997 sefala los parametros para
su implementacion y da orientaciones para la proteccion y
garantia de este derecho fundamental.

35  Suobjeto es “analizar el impacto econémico, ambiental, social
y cultural que puede ocasionarse a una comunidad indigena
0 negra por la explotacion de recursos naturales dentro de
su territorio (...) y las medidas propuestas para proteger su
integridad” (articulo 1°).
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del Estado para la aplicacién del mecanismo,
mientras el Decreto 2613 de 2013 adoptd el
protocolo de coordinacion interinstitucional para
la consulta previa. Recientemente, el gobierno
emitié una nueva directiva, la 08 del 9 de sep-
tiembre de 2020, que define las etapas de la
consulta previa y sus correspondientes procedi-
mientos.

La consulta previa parte del supuesto de que se
trata de un dialogo intercultural, realizado con
base en el principio de buena fe y teniendo como
soporte la informacién adecuada. En tal sentido,
se espera que el resultado sea un acuerdo sobre
la conveniencia o inconveniencia del proyecto,
obra o actividad (POA), y sobre las medidas
que deben tomarse, en caso de que sea imple-
mentado, de modo que no sean vulneradas las
costumbres, la cultura y los entornos de vida de
los grupos étnicos. EI Convenio 169 de la OIT
contempla tres casos en los cuales se requie-
re el consentimiento de los consultados: que el
POA suponga el traslado o desplazamiento de
las comunidades; que esté relacionado con el
almacenamiento o vertimiento de desechos té-
xicos en las tierras étnicas; y/o que represente
un alto impacto social, cultural y ambiental en
una comunidad étnica que ponga en riesgo su
existencia.

Colombia es uno de los paises de América Latina
que mas consultas previas ha realizado®. Sin

36 Segln informacion suministrada a Foro Nacional por Colombia
por la Direccidn de Consulta Previa del Ministerio del Interior,
entre 2004 y 2012 fueron realizados 240 consultas en el sector
de hidrocarburos, de los cuales 75 fueron catalogados como




embargo, la experiencia en Colombia ha dejado
un saldo negativo y ha abierto un debate, alin no
resuelto. Hace cuatro afos, el diario El Espec-
tador editorializd sobre el tema sefalando: “La
consulta previa, pensada como un mecanismo
para empoderar a las comunidades étnicas en
las decisiones que afectan sus territorios, esta en
cuidados intensivos por culpa de la fiebre minera
y de un Estado que la ve mas como un requisito
incomodo que como el espacio decisorio que de-
beria ser. Las protestas recientes sobre el tema
y los fallos de la Corte Constitucional son un lla-
mado de atencién sobre esta situacién urgente”
(EI Espectador, 26 de febrero de 2016, p. 22).

Ese mismo afno el GDIAM (2016) sefnald que la
experiencia ha perpetuado una serie de condi-
ciones que incrementan la probabilidad del con-
flicto, entre las cuales senala:

“la falta de claridad sobre la propiedad del te-
rritorio, las medidas que deben tomarse cuan-
do se reconoce un titulo minero y la empresa
planea desarrollar su actividad en un territorio
étnico, las reglas que se aplican en cuanto a
las medidas que deben consultarse y las res-
ponsabilidades, deberes y derechos especificos
de cada uno de los diferentes agentes que in-
tervienen (ministerios, organismos de control,
empresas); y la ausencia tanto de lineamientos
sobre cémo se pueden implementar las normas

protocolizados y 15 en etapa de cierre. Los demas estaban
en pre-consulta, en apertura de proceso, socializacion y taller
de impacto. Para el sector de mineria fueron registradas 15
consultas en el mismo periodo, de las cuales cuatro estan
protocolizadas. Entre el 2011 y el 2016, fueron realizadas 150
consultas sobre proyectos de hidrocarburos (118) y mineria
(32) (Pefia, Jiménez y Simbaqueba, 2019, p. 36).

de manera no discriminatoria, como de una
metodologia del proceso que establezca clara-
mente los alcances, tiempos, los mecanismos
de consulta y de seguimiento a los compromi-
sos y la representacion efectiva y genuina de
las comunidades que participan” (p. 46).

Y afirma luego:

“Desde el punto de vista administrativo, se
han evidenciado: la falta de capacitacién y for-
taleza de las unidades administrativas encar-
gadas de acompanfar y adelantar los procesos
de certificacion de existencia de comunidades
y de consulta previa; la total insuficiencia e
incertidumbre para la financiacion de los pro-
cedimiento y del equipo humano responsable;
la imposibilidad de la administraciéon para
otorgar oportunamente sus concepto y deci-
siones; y la absoluta carencia de un sistema
de informacién apto para el cumplimiento de
dichas funciones (...) Estas falencias se han
visto reforzadas por la existencia de ‘interme-
diarios’ que afirman representar a alguna de
las partes interesadas, pero que realmente
solo persiguen sus propios intereses econdmi-
cos y/o politicos y terminan dificultando mas
los acuerdos y deslegitimando los procesos, o
que obstaculiza alin méas su implementacion”
(Idem).

Ambas opiniones reflejan la inconformidad que
existe entre los sectores involucrados, al punto
de que algunos de ellos, especialmente ciertas
agencias del Estado y sectores de la dirigencia
politica nacional, han insinuado que la consulta
previa se ha convertido en un obstaculo para el
desarrollo, concepto compartido por algunos em-
presarios del sector que ven en la consulta un re-
quisito incémodo que genera costos econdmicos
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y de transaccion que terminan entorpeciendo
sus inversiones.

Lo cierto es que la practica de la consulta ha
desnudado varios problemas: una primera cues-
tion se refiere al caracter mismo del mecanismo.
En el Convenio 169 de la OIT esta es entendi-
da como un derecho de los pueblos indigenas y
otros grupos étnicos a ser consultados cuando
un POA puede vulnerar su territorio, su cultura 'y
su sistema de vida. Sin embargo, la consulta en
muchos casos se ha convertido en un procedi-
miento de transaccion para obtener un beneficio
especifico. Esto modifica por completo el sentido
de la consulta y la convierte en un procedimien-
to de negociacién antes que en un derecho para
proteger a los grupos étnicos.

Otro problema es el de la representatividad de
quienes participan en las consultas. Entre los
dirigentes empresariales no existe la certeza de
gue quienes lo hacen a nombre de los grupos ét-
nicos sean realmente sus voceros. Y ello ocurre,
a su juicio, por falta de reglas claras de juego
que definan con precisién quiénes son repre-
sentantes genuinos de las comunidades y cual
es el procedimiento para su designacion. A ello
se suman los problemas de representacién que
han venido percibiendo algunos sectores de las
comunidades negras que no se sienten represen-
tados por la instancia nacional de consulta que
fue implementada para ese efecto.

Una de las observaciones mas recurrentes al de-
sarrollo de las consultas previas tiene que ver
con el rol del Estado. Varios actores sefialan que
el Estado tercerizé este procedimiento, dejandolo
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en manos de las empresas promotoras de los
proyectos, auto-relegandose a un rol de notario.
Otros, por el contrario, afirman que el Estado se
volvié juez y parte, especialmente en aquellos
proyectos en los que tienen algln interés di-
recto, por ejemplo, los proyectos de Ecopetrol.
Sin embargo, los problemas de la consulta no
son atribuidos exclusivamente al gobierno; al-
gunos sectores, especialmente del lado empre-
sarial, responsabilizan a la Corte Constitucional
de complicar la aplicacion del mecanismo. La
consulta previa es valida, en opinién de algunos
empresarios, pero ha sido mal aplicada: la legis-
lacion y, sobre todo, la jurisprudencia de la Corte
Constitucional han complicado innecesariamen-
te la aplicacion del mecanismo, al punto de que,
si bien el instrumento fue creado para resolver
conflictos, lo que ha hecho es aumentarlos.

Algunos estudiosos del tema han sefalado debi-
lidades en la forma como el mecanismo es apli-
cado: el propio decreto que la reglamenta y las
directivas presidenciales no fueron consultados;
el Estado, a través de sus agencias, no reconoce
la presencia de comunidades étnicas en algunos
territorios reivindicados por estas ultimas; la in-
formacién a las comunidades interesadas resulta
insuficiente; y la consulta ha terminado siendo
un tramite formal para asegurar la viabilidad de
los proyectos en los territorios étnicos. Las co-
munidades interesadas también han manifesta-
do su inconformidad con la aplicacién del meca-
nismo: sefalan que no se respetan sus tiempos
ni sus costumbres; que la consulta no pasa de
ser una formalidad; que la decision termina en
manos de terceros y que la busqueda de acuer-
dos no deja de ser mera retérica.




En suma, la consulta parece estar ubicada en
el peor de los mundos: nadie esta conforme con
su aplicacién ni existe un acuerdo sobre cudl
serfa la mejor salida para recuperar el espiritu
que inspird la creacién de este mecanismo de
participacion. Ademas, la lectura que hacen el
gobierno y las empresas dista del enfoque de las
propias comunidades étnicas, cuyos puntos de
vista también son diversos, aunque coincidentes
en la defensa del mecanismo como un derecho
que debe hacer parte del entramado institucio-
nal de la participacion en el sector minero-ener-
gético. En los tres Ultimos afos el gobierno na-
cional ha preparado méas de un proyecto de ley
para reglamentar la consulta previa, el Gltimo de
los cuales se encuentra actualmente en consulta
con diferentes sectores, antes de ser enviado al
Congreso para su estudio y aprobacion.

El otro dispositivo que ha ocupado las prime-
ras planas de los periodicos en los Gltimos tres
anos es la consulta popular®’. Fue utilizada en

37 Laley la define como “la institucién mediante la cual una pre-
gunta de carécter general sobre un asunto de trascendencia
nacional, departamental, municipal, distrital o local, es some-
tida por el Presidente de la Repiblica, el gobernador o el al-
calde, segin el caso, a consideracion del pueblo para que éste
se pronuncie formalmente al respecto. En todos los casos, la
decision del pueblo es obligatoria” (Art. 8). Segiin la nueva
norma, la decision es favorable si el asunto consultado “ha
obtenido el voto afirmativo de la mitad mas uno de los sufra-
gios validos, siempre y cuando haya participado no menos de
la tercera parte de los electores que componen el respectivo
censo electoral” (Articulo 55). la decision emanada de la con-
sulta debera ser adoptada por el 6rgano correspondiente para
hacerla efectiva, es decir, mediante una ley o una norma de
caracter territorial, dentro del mismo periodo de sesiones o a
més tardar en el periodo siguiente.

algunos municipios con el propésito de tomar
decisiones sobre la extraccion de recursos na-
turales®®. La consulta popular municipal fue
introducida como mecanismo de participacién
por el Acto Legislativo N° 1 de 1986. Luego,
la Constitucién de 1991 la consagré como uno
de los mecanismos de participacién directa,
ampliando su alcance al nivel departamental y
nacional. Fue reglamentada por la ley 134 de
1994 y reformada por la 1757 de 2015, la cual
abrié la posibilidad de que fuera convocada por
iniciativa ciudadana.

En lo que respecta al sector extractivo, la consul-
ta tenia su base legal en el articulo 33 de la ley
de Régimen Municipal (Ley 136 de 1994), el
cual sefalaba que “cuando el desarrollo de pro-
yectos de naturaleza turistica, minera o de otro
tipo, amenace con crear un cambio significativo
en el uso del suelo, que dé lugar a una trans-
formacién en las actividades tradicionales de un
municipio, se debera realizar una consulta popu-
lar de conformidad con la ley. La responsabilidad
de estas consultas estara a cargo del respectivo
municipio”. Ese articulo fue posteriormente de-
clarado inconstitucional por la sentencia C-053
de 2019.

38  Laprimera consulta se llev a cabo en el municipio de Piedras,
departamento del Tolima. Alli los votantes se manifestaron en
contra de la explotacion de recursos naturales no renovables
en su municipio. Luego de esa consulta tuvieron lugar nueve
més (Tauramena, Cabrera, Cajamarca, Cumaral, Pijao,
Arbeldez, Jesiis Marfa, Sucre y Fusagasuga), mientras otros
54 municipios manifestaron en alglin momento la intencién de
usar ese mecanismo de participacion.
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La consulta popular desat6é un fuerte debate en
el pais. El gobierno nacional y el sector empre-
sarial coincidieron en poner en tela de juicio su
validez para decidir sobre los proyectos extracti-
vos en los municipios. El primero adujo que los
municipios no tenian competencia para decidir
sobre la explotacion de recursos naturales. Por
su parte, el sector empresarial, especialmente
el ligado a la gran industria, formulé varias cri-
ticas, entre ellas que las preguntas no solo eran
complejas, sino que en su enunciado inducian la
respuesta en contra de los proyectos; que la gen-
te era facilmente objeto de manipulacion, pues
el proceso operaba en medio de dinamicas poli-
ticas dominadas por lideres caudillistas; y que, a
pesar de ser reconocida como un procedimiento
democratico, en realidad no lo era, pues hubo
altos niveles de abstencién3® motivados, entre
otras cosas, por el temor de algunas personas
de ir a votar y ser luego sefalados, creando un
ambiente de inseguridad para sus familias.

El cierre de esta discusion tuvo lugar a raiz de la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, con-
tenida en la sentencia SU-095 de 2018, que
declard invalida la consulta popular como me-
canismo para prohibir la actividad extractiva en
los territorios. En la sentencia, la Corte senala
que las decisiones relacionadas con la explo-
racion y explotacién de los recursos naturales

39  En los diez municipios donde tuvieron lugar las consultas
populares, la abstencion se ubicd en un rango entre el 41,4 %
(Tauramena) y 65,5 % (Piedras), ambas realizadas en 2013.
En siete municipios, la abstencion superd el 50% del censo
electoral, mientras, en otros 3, estuvo por debajo del 50%
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no renovables deben ser adoptadas de manera
concurrente y coordinada por las autoridades
nacionales, con la participacion de las autorida-
des territoriales, mediante los mecanismos que
establezca la ley”. A juicio de los Magistrados,
la consulta popular no puede ser utilizada para
prohibir actividades de extraccién en un deter-
minado municipio o distrito. La Corte “garantiza
a todos los ciudadanos el derecho de participar
en la toma de decisiones que los afecten, cuan-
do en su territorio se adelanten actividades para
la exploracion y explotacion de recursos natu-
rales no renovables en aras de proteger sus in-
tereses ambientales, sociales y econémicos”, y
exhorta al Congreso de la Republica “para que
en el menor tiempo defina uno o varios mecanis-
mos de participacién ciudadana y uno o varios
instrumentos de coordinacién y concurrencia na-
cion-territorio”°.

Por ultimo, otro dispositivo es el control social,
reglamentado por la ley 1757 de 2015, que lo
define como “el derecho y el deber de los ciuda-
danos a participar de manera individual o a tra-
vés de sus organizaciones, redes sociales e ins-
tituciones, en la vigilancia de la gestiéon publica
y sus resultados” (articulo 60). EI control social
puede realizarse a través de diversas modalida-
des, como las veedurias ciudadanas (ley 850
de 2003), las Juntas de vigilancia (Ley 136 de
1994), los Comités de Desarrollo y Control So-
cial de los Servicios Publicos Domiciliarios (Ley
142 de 1994), las auditorias ciudadanas y las

40  Més adelante, en otra seccion, sera analizado este dispositivo
con mas detalle.




instancias de participacion, “en los términos de
las leyes que las regulan, y a través del ejercicio
de los derechos constitucionales dirigidos a ha-
cer control a la gestién publica y sus resultados”
(articulo 63).

Este es uno de los mecanismos de participacién
mas utilizados en el pais por diferentes grupos.
La encuesta nacional de participaciéon ciudada-
na de 2018, de Foro Nacional por Colombia, in-
dica que es el dispositivo méas conocido (17.7 %
de los encuestados) por los colombianos. Desa-
fortunadamente, no existe una sistematizacion
de este tipo de experiencias, como tampoco un
registro de informacion confiable al respecto®.

En el campo de las industrias extractivas, los
principales ejercicios de control social han teni-
do lugar en el otorgamiento de titulos y licencia

41 Veldsquez y otros (2020) hacen un balance a partir de 18 ex-
periencias, que deja algunas lecciones para comprender su
importancia y alcance: en primer lugar, las experiencias se
han multiplicado y se han convertido en una forma directa de
relacion entre la ciudadania y las autoridades gubernamen-
tales, que ha obligado a estas (ltimas a abrirse al escruti-
nio ciudadano y a rendir cuentas sobre sus decisiones y las
correspondientes acciones. Un segundo aspecto se refiere
a la “experticia” que ha ganado la ciudadania en la practi-
ca del control social, especialmente en materia de acceso a
informacién y del uso que puede hacer de ella para valorar el
desempefio de los agentes pliblicos y formular propuestas de
mejoramiento de la gestion. Hay que reconocer, sin embargo,
que existen grandes retos en materia de oferta y acceso a la
informacion, especialmente en aplicacion de la ley 1712 de
2014. Por (ltimo, hay que sefialar que los ejercicios de control
social han llevado a las autoridades piblicas a mejorar los
niveles de transparencia de la gestion y a cualificarla desde
el punto de vista del uso eficiente y pertinente de los recursos
plblicos.

ambientales, y en el seguimiento a los proyec-
tos financiados con recursos de regalias. En el
primer caso, los procedimientos sefalados por
la ley y las practicas mismas de las entidades
encargadas del otorgamiento de titulos y licen-
cias afectan seriamente el control social e incre-
mentan el riesgo de corrupciéon. En el estudio
realizado por Transparencia por Colombia sobre
ese tema en el sector extractivo (2017) se lee lo
siguiente: “Tanto en el proceso minero como en
el ambiental es casi seguro que las deficiencias
en los espacios de participacion, como en la in-
formacién a la que accede el ciudadano, pue-
dan llevar a conductas corruptas que afectan el
control ciudadano” (19). Y, citando un texto de
Dejusticia, anade: “El proceso minero, tal como
se ha venido desarrollando, ‘no garantiza el de-
recho a la participacion de quienes se ven afec-
tados por la suscripcion de contratos de conce-
sién minera, toda vez que no prevé la obligacion
de notificar o comunicar previamente a quienes
se veran afectados con la decisién, como el pro-
pietario del predio, la comunidad que habita la
zona, las entidades locales y las entidades terri-
toriales™ (36).

Segln Transparencia por Colombia, el catastro
minero podria brindar una buena informacién
a la ciudadania para que pueda monitorear los
procesos de titulacién y licenciamiento ambien-
tal. Sin embargo, “persisten deficiencias en la
actualizacion de la informacién, lo que entor-
pece el control ciudadano. Esto se evidencid
al cruzar aleatoriamente diferentes niimeros de
expedientes relacionados en resoluciones de la
Agencia Nacional Minera con la base de datos
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que cuenta el Catastro Minero y varios de ellos
no figuraban en el catastro (37).

En cuanto al monitoreo a los recursos de rega-
lias, no existe ningln registro sistematico de las
acciones de control social llevadas a cabo en
ese aspecto, lo que dificulta valorar su magni-
tud y, sobre todo, sus efectos en la lucha contra
la corrupcién, la pertinencia de los proyectos y
los resultados de estos Ultimos. Se sabe que el
gobierno nacional ha intentado promover el ejer-
cicio del control social a través de programas,
como las auditorias ciudadanas*? y ha creado
herramientas de informaciéon como el Mapa de
Regalias*®. El sector empresarial también pro-
movié algunos ejercicios a través de los Comités
de seguimiento a la inversion de regalias (CSIR).
Pero, la mayor parte de las iniciativas provienen
de grupos de ciudadanos(as) interesados(as) en

42 Las Auditorias Ciudadanas son una ruta de navegacion para
que las comunidades beneficiarias de los proyectos hagan
seguimiento a los proyectos de inversion financiados con
regalias de manera autdnoma, cualificada y sostenible. Con
el apoyo de la Corporacion Transparencia por Colombia, el
DNP realizé un piloto para poner a prueba eta metodologia que
dejo resultados positivos como experiencia de monitoreo a los
recursos de regalias. Este proyecto quedd en stand by durante
un par de afios, pero, al parecer, el DNP quiere retomarlo para
ponerlo en marcha en el marco del nuevo Sistema General de
Regalias.

43 ElMapa de Regalias es una plataforma de informacion on line
sobre los proyectos de inversion con recursos de las regalias,
disefiado en 2013 por el gobierno colombiano con el apoyo
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Su objetivo
es ofrecer informacion en tiempo real sobre el desarrollo de
los proyectos de inversion en todo el pafs, en el marco de la
gstrategia de Gobierno Abierto, y de esa forma promover la
participacion ciudadana en el control a los recursos publicos.
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garantizar que haya un buen uso de los recursos
publicos y que estos generen resultados (outco-
mes) de beneficio social. Es alli donde existe un
patrimonio ciudadano de gran valor que puede
contribuir a reducir los de corrupcién y las con-
ductas indebidas. La ley 2056, que reglamenta
la reforma a las regalias, ratifica la importancia
del ejercicio del control social y lo promueve a
lo largo del ciclo de regalias. Habra que ver la
reglamentacién de ese articulo para precisar su
alcance y sus posibilidades de aplicacion.

Lo que queda claro es que estos dispositivos,
en especial, las audiencias publicas, la consulta
previa y consultas populares siguen siendo fuen-
te de una polémica que, salvo en el caso de las
consultas populares, no ha sido saldada. A pe-
sar de las declaraciones de los diferentes actores
de que es necesaria la participacién en el sector
extractivo, no hay un acuerdo sobre cual seria la
mejor via institucional para hacerlo, dado que
los dispositivos creados para el sector en general
no operan y los que fueron disefiados para otros
ambitos y son aplicados en el desarrollo de la
actividad extractiva no han logrado concitar un
consenso sobre su alcance y sus formas de ope-
raciéon, ni han impedido, como se vera luego, el
aumento de la movilizacién y la protesta social.
Los interrogantes continlan abiertos y parecen
estar claros. No asf las respuestas.

El litigio judicial
Organizaciones sociales, ambientales y de De-
rechos Humanos, con el apoyo de ONG, exper-

tos académicos y algunos sectores politicos,
desplegaron en la Ultima década una ofensiva




importante en el campo juridico, con el propési-
to de modificar un marco normativo que, a juicio
de los demandantes, se convirtié en herramienta
clave para la promocion del sector extractivo por
parte del gobierno nacional, alin por encima de
las restricciones ambientales y de los impactos
negativos que podria traer consigo la extraccion
de los recursos del subsuelo.

Esta estrategia incluyé demandas contra leyes y
decretos, la interposicién de acciones de tutela
para la defensa de derechos vulnerados, la soli-
citud de acciones populares, acciones de cum-
plimiento, de nulidad y de inconstitucionalidad
ante la rama judicial, que han sido exitosas y
que han llevado, en los casos en los que estas
solicitudes han llegado a las Altas Cortes, a la
definiciéon de una jurisprudencia sobre temas
como la autonomia territorial, los derechos de
las minorias étnicas, la proteccién del medio
ambiente, entre otros.

Las sentencias de la Corte Constitucional se han
centrado en dos temas: la congruencia entre los
principios de autonomia territorial y estado uni-
tario, fundamentales en la arquitectura institu-
cional del Estado colombiano, y la participacion
ciudadana como elemento imprescindible en la
toma de decisiones. En ambos casos, la Corte
ha sefalado la necesidad de que las autoridades
municipales tengan voz y voto en las decisiones
que afectan su territorio mediante procedimientos
de concertacion con el gobierno nacional, a la
luz de los principios constitucionales de coordi-
nacién y concurrencia. Pero ha insistido igual-
mente en la necesidad de que las comunidades
y Sus organizaciones puedan intervenir en los

procesos de concertacién, de modo que las de-
cisiones tomadas gocen de legitimidad social y
contribuyan a mejorar la calidad de vida en los
territorios.

La Corte Constitucional ha sido reiterativa en su
afan de otorgar a la participacién ciudadana un
lugar mas visible y un impacto mayor en las de-
cisiones en los territorios. La sentencia T-445 de
2016 es el pronunciamiento mas explicito de la
Corte sobre esa materia. En ella senala el tribu-
nal que las comunidades locales pueden, en ejer-
cicio de su derecho a participar, vetar proyectos
extractivos en su territorio. Sin embargo, en oc-
tubre de 2018 la Corte Constitucional dictaminé
gue esa participacion no puede ejercerse a través
de las consultas populares sino de mecanismos
especificos para el sector, que deben ser creados
en el corto plazo mediante ley del Congreso de
la Republica (Sentencia SU-095 de 2018) 44,

La Corte ha recibido criticas de ambos lados. El
gobierno y los empresarios, al igual que algunos
miembros de partidos politicos, han acusado a
la Corte de ejercer funciones que no son de su
competencia, como legislar y disefar politicas
publicas a través de sus sentencias. Pero, tam-
bién ha sido criticada por actores de la otra orilla,
por haber adoptado un discurso que consideran
cada vez menos progresista en sus sentencias,
en particular la que invalidé la consulta popular

44 Esta sentencia, que levanta una barrera para la inversion
de las empresas en proyectos extractivos, ha generado una
importante controversia, pues es interpretada por varios
sectores como una restriccion al ejercicio del derecho
fundamental a la participacion.
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como instrumento para impedir el desarrollo de
proyectos extractivos en el nivel territorial, y la
que declaré inconstitucional el articulo 33 de la
ley 136 de 1994, que daba sustento legal a la
convocatoria de consultas populares.

3. Movilizacion social en el sector
extractivo

La combinacién de una politica de promocién
del sector extractivo, especialmente de la in-
dustria a gran escala, y de una institucionalidad
participativa precaria y con serios problemas en
el funcionamiento de algunos de los dispositivos
existentes, en el marco de un esquema vertical
de toma de decisiones, produjo una paulatina
reaccion de varios sectores de la sociedad ci-
vil en algunas regiones del pais en contra de la
actividad, que se canalizé a través de multiples
vias, la méas importante de las cuales fue la mo-
vilizacién y la protesta social, a través de la cual
grupos de distinta naturaleza y comunidades
locales reivindicaron su derecho a participar en
las decisiones que afectaban sus territorios y sus
formas de vida“®.

Las protestas en el sector extractivo se ubican
en un contexto mas amplio de movilizacién so-
cial en el pais, que adquirié un ritmo ascendente

45 No sobra sefialar que existen diferencias entre la mineria y los
hidrocarburos en lo que respecta a la movilizacion y la protesta.
En el primer caso, la ciudadania se movilizé en defensa de
su territorio y de su actividad productiva, no necesariamente
ligada a la explotacidn de los recursos del subsuelo. En el caso
de los hidrocarburos, el movimiento social tuvo un importante
componente de reivindicaciones laborales, de contratacion de
mano de obra local y temas afines (PNUD, 2017).
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desde la segunda mitad de los afnos noventa, en
particular desde 2002, con momentos de auge
en 2007 y entre 2011 y 2015. Las causas son
multiples y pueden obedecer a factores que pue-
den cambiar de una region a otra o de un mo-
mento a otro. No obstante, hay ciertas constan-
tes que ayudan a comprender esta escalada de
movilizacién contenciosa en el Ultimo cuarto de
siglo. En primer lugar, hay temas relacionados
con el modelo de desarrollo y la vision de futu-
ro del pais. Existen diferentes miradas sobre el
presente y el futuro, no necesariamente conso-
nantes, aunque todas validas como alternativas
de desarrollo. Lo que algunos sectores sociales
sienten es precisamente que no hay cabida para
el dialogo sobre esas diferentes alternativas y
se ha optado por imponer una de ellas bajo un
principio discutible de homogeneizacion de la
diversidad. Lo que, en parte, hay es un conflicto
en torno al modelo de desarrollo, pero también
alrededor de la posibilidad de sentarse a discutir
sobre las diferentes opciones y construir desde
ellas un acuerdo de pais de cara al futuro.

A ello se suma el mal funcionamiento de las ins-
tituciones representativas y, en general, de la ins-
titucionalidad del Estado, incapaz de atender las
multiples demandas ciudadanas, especialmente
de las regiones méas apartadas y de los sectores
mas vulnerables. Diferentes actores entendieron
ante esa situacion que la movilizacion y la pro-
testa era el camino mas expedito para resolver
sus problemas?*. Esto tiene que ver también

46 “Lamovilizacion es la (nica oportunidad para generar cambios”,
afirmd un dirigente social de una region petrolera del pais.




con los pobres resultados de las
instituciones de participacion ciu-
dadana, la cual no ha llenado del
todo las expectativas iniciales que
motivd su creacidn ni ha arrojado
soluciones concretas a los proble-
mas que se suponia podria resol-
Ver.

Por Gltimo, un factor mas recien-
te tiene que ver con la firma del
Acuerdo de Paz con las FARC-EP,
que permitié que temas ocultos
durante el conflicto, pero no por
ello menos reales y urgentes, pudieron ganar es-
pacio en los primeros lugares de la agenda de
deliberacion publica y motivar acciones que se
reflejaron en la movilizacién de diferentes secto-
res de la poblacion en temas muy diversos de la
vida nacional y regional.

Lo cierto es que el incremento de la conflictivi-
dad en el pais expresa dos fenémenos de carac-
ter general que ayudan a comprender la movili-
zacion en el sector extractivo: de un lado, que la
poblacién comenzé a tener mayor iniciativa en la
interlocucién con el gobierno para exigir sus de-
rechos y llegar a acuerdos sobre diversos aspec-
tos de la vida colectiva, a escala micro-territorial
0 a escala nacional. La participacion devino asi
un proceso “de abajo hacia arriba” (bottom-up)
que contrasta con el modelo de participacion
generado por la oferta institucional, disefado
en un esquema “de arriba hacia abajo” (top-
down). De otro, que la movilizacién, como forma
de expresion y de incidencia ciudadana, gané
jerarquia en comparacion con los dispositivos

Tomada de: El Espectador.

institucionales, al punto de convertirse en la
principal herramienta —no la Unica- utilizada por
diferentes sectores para hacerse escuchar por
otros actores.

En el sector extractivo, las cifras muestran un
notable aumento de las movilizaciones sociales
en términos absolutos y relativos*’. La grafica 2

47 No sobra precisar que el universo de la conflictividad en el
sector extractivo es variado y complejo. La fenomenologia
en la minerfa es diferente a la del sector de hidrocarburos.
Una cosa son los conflictos asociados a la presencia de la
gran industria nacional y multinacional, y otra aquellos que se
originan en territorios donde la mineria ancestral y de pequefia
escala es dominante (Chocd, norte del Cauca, sur de Bolivar,
algunas regiones de Antioquia). Unos son los conflictos
nacidos de las afectaciones que sufren los territorios y la
cultura de los grupos y las comunidades étnicas, y otros son
las tensiones que emergen en zonas campesinas, incluso en
areas urbanas. Algunos conflictos surgen de la defensa de
derechos y de los territorios, mientras otros tienen que ver
mas con la negociacion sobre los beneficios que pueden traer
los proyectos extractivos. La informacion que se suministra en
las siguientes paginas, elaborada a partir de la base de datos
sobre luchas sociales facilitada por el Cinep, no detalla en esas
diferencias, sino que examina la dindmica en su conjunto. El
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Grafica 2. Luchas sociales en el sector extractivo 2002-2019
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Fuente: Velasquez y otros (2020) y base de datos sobre luchas sociales del Cinep.

muestra, en efecto, un crecimiento de la mo-
vilizacién desde 2002 hasta el 2019, con co-
yunturas de alta conflictividad en 2011 y 201 3-
2017, para un total de 826 eventos en el pais.
En términos relativos, el peso de las luchas en
el sector aumenté significativamente durante el
periodo: entre 2002 y 2010, las movilizaciones
en el sector representaron el 3,7 % del total de
movilizaciones en el pais. Entre 2011 y 2015,
la proporcién fue del 8,1 %, mientras que en
2016-2017 llegb a ser del 11,6 % (Cuadro 1).

Durante estos casi veinte afios de trayectoria de
las luchas en el sector, las movilizaciones tuvie-
ron lugar en el sector de hidrocarburos, mas que
en el de mineria: en los Gltimos cinco anos, un
poco mas de la mitad de las luchas sobre las

andlisis se apoya, ademas, en las entrevistas realizadas para
el proyecto y en los andlisis realizados de tiempo atrs sobre
la materia por Foro Nacional por Colombia.

EL SECTOR EXTRACTIVO EN COLOMBIA 2019-2020

Cuadro 1. Luchas sociales en el sector
extractivo como proporcion del total de luchas
sociales en Colombia 2002-2017

Total de Luchas
Periodo luchas sociales

sociales en el SE
2002-2010 6.068 225 3,7
2011-2015 4.625 375 8,1
2016-2017 1385 161 11,6
2002-2017 12.078 761 6,3

Fuente: Elaboracion propia

que se cuenta con informacion (51,5 %) tuvie-
ron que ver con la explotacion de gas y petréleo
y una tercera parte, con mineria (36 %). En el
mismo periodo, dos de cada tres eventos tuvie-
ron ocurrencia en el ambito municipal y una de
cada dos en nivel provincial o subregional. Son
pocas las movilizaciones que superan esa escala




Grafica 3. Numero de las luchas sociales en el sector extractivo segtin

escala espacial 2015-2019

Sin informacién

Nacional

Cardacter regional**

Subregional

Cardacter local*

0 50

MW Hidrocarburos W Mineria

100 150 200

Sin informacion

Minero-energético

Fuente: Elaboracién propia a partir de la base de datos de luchas sociales del Cinep.

(menos del quince por ciento), lo que confirma
el importante papel de los territorios de pequenfia
escala como escenarios de descontento y pro-
testa ciudadana (Gréfica 3). Santander y Meta
se destacan como los Departamentos donde se
ubican los municipios con mayor nimero de mo-
vilizaciones en el periodo 2002-2015. Sin em-
bargo, la presencia de otros departamentos en el
desarrollo de las luchas en el sector ha variado
un poco: en el periodo 2002-2015, ademas de
Santander y el Meta, los departamentos de An-
tioquia, Cesar y Tolima concentraron el mayor
nimero de movilizaciones. En los Gltimos cinco
afos, ese mapa cambid: se destacaron en este
ultimo tramo los departamentos de Boyacéa y Bo-
livar, junto con Antioquia.

Nuevos actores emergieron en el escenario de
la conflictividad: trabajadores de empresas del

sector, campesinos, pobladores urbanos, comu-
nidades étnicas, mineros artesanales, estudian-
tes, organizaciones ambientalistas, mujeres, j6-
venes y organizaciones de derechos humanos?®.
Son dos los principales asuntos que llevaron a

48  Es importante destacar los desequilibrios de género que alin
persisten en la participacion ciudadana en el sector extractivo.
Este es un sector bastante masculino en su composicion y en
sus estructuras de representacion y accion colectiva. Como lo
indica un dirigente empresarial, “a los mecanismos de parti-
cipacion le faltan ciudadanos y, sobre todo, ciudadanas”. No
obstante, en la Gltima década las mujeres han ganado un im-
portante espacio en los procesos participativos, tanto a nivel
general como del sector. Ese avance no es suficiente, pero
ya se destacan en la movilizacion, especialmente en torno a
temas ambientales y del agua. Su reto es la visibilidad a nivel
nacional y copar més espacios de representacion y decision.
Pero, sobre todo, superar los estereotipos que han surgido a
raiz de su presencia mas activa en los escenarios puiblicos:
“las mandonas, las intensas”.
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esos actores a movilizarse en ese periodo: los
temas ambientales, mas relacionados con la mi-
neria, y los temas laborales, méas caracteristicos
del sector petrolero (Cuadro 2). En un segundo
orden de importancia aparecen el incumplimien-
to de compromisos por parte de las empresas y
la defensa de derechos de distinta indole. Otras
circunstancias que han motivado las moviliza-
ciones han sido la protesta contra politicas pu-
blicas o contra el incumplimiento de compromi-
s0s y pactos por parte del gobierno.

Aunque el orden de los factores que han motiva-
do la movilizacion y la protesta no ha cambiado,
si se observa en los dos periodos examinados
que algunos de ellos redujeron su peso, en par-
ticular los relacionados con la accién guberna-
mental (politicas publicas, planeacion y ordena-
miento territorial, e incumplimiento de pactos
por el gobierno). Esto es comprensible si se tie-
ne en cuenta que desde el 2012-2013 algunas

agencias gubernamentales relacionadas con el
sector comenzaron a disefiar y poner en marcha
programas de contacto con los actores locales.
Esa estrategia de acercamiento pudo llenar algu-
nas expectativas ciudadanas y, en esa medida,
contribuyeron a reducir el ritmo y la intensidad
de la movilizacion. Esto se corrobora con el he-
cho de que dos de cada tres movilizaciones en
los Ultimos cinco afos han tenido como interlo-
cutor a las empresas y el resto a representantes
del Estado, especialmente el gobierno nacional.

En los dos ultimos afos de la serie el nimero
de movilizaciones en el sector extractivo se re-
dujo (41 y 24 eventos en 2018 y 2019, res-
pectivamente) (Gréafica 2). Dos factores pueden
haber influido en ese resultado: de un lado, la
firma entre el Estado y las FARC-EP del acuer-
do para la terminacién del conflicto armado, a
finales de 2016. En las regiones donde la gue-
rra tuvo mayor incidencia, varias de las cuales

Cuadro 2. Motivos de la lucha social en el sector extractivo 2002-2019 (%)

Motivos 2002-2015 2015-2019 2002-2019

Impactos ambientales de la actividad 24,5 23,2 21,5
Asuntos Laborales 17,2 17,6 19,7
Incumplimiento de pactos por las empresas 14,4 13,1 13,8
Defensa de derechos 13,5 11,8 12,8
Politicas publicas 9,2 6,0 7,8
Incumplimiento de pactos por el gobierno 7,5 3,0 5,6
Planeacién y ordenamiento territorial 7,5 2,5 5,4
Otros 6,2 14,1 9,6
Sin informacion 0,0 8,7 3,8
Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracién propia a partir de la base de luchas sociales del Cinep.
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coinciden con las zonas de alto potencial extrac-
tivo, la ciudadania concentré sus esperanzas y
sus esfuerzos en la implementacion de Acuerdo,
dejando de lado otros “frentes de accién”, entre
ellos el activismo en el campo de las extractivas.
El segundo factor tiene que ver con la imple-
mentacion, desde 2013-2014, de la estrategia
del gobierno nacional de relacionarse con los ac-
tores en las regiones extractivas o con potencial
para la explotacion de recursos naturales con
el fin de promover didlogos en torno a la acti-
vidad y lograr la aceptaciéon de los proyectos*°.
Dicho contacto gener6 expectativas en algunas
regiones sobre la posibilidad de entablar dichos
dialogos y de obtener resultados concretos, lo
gue no necesariamente ocurrié. Ambos factores
pudieron combinarse en algunas regiones, mien-
tras en otras actuaron de forma aislada. El efecto
fue, sin embargo, el mismo: una caida de la mo-
vilizacion social.

4. Los programas de relacionamiento
con el territorio: ¢dialogo o
participacion?

Aungue en un primer momento la demanda de
participacion fue desoida por el Gobierno cen-
tral, el cual reaccioné inicialmente en contra de
la movilizacién social y del uso por parte de la
ciudadania y de las autoridades locales de me-
canismos como la consulta popular, poco a poco
entendié que era preciso dialogar con ellas para

49  En el siguiente apartado se hard referencia a esa estrategia,
adelantada por el Ministerio de Minas y Energia y sus agencias
adscritas.

asegurar que aceptaran los proyectos mineros y
de hidrocarburos en su territorio. De otra parte,
las sentencias de la Corte Constitucional orde-
naban concertar con las autoridades locales las
decisiones sobre la explotacion de los recursos
del subsuelo, a la luz de los principios de concu-
rrencia, coordinacion y subsidiariedad, y propi-
ciar, a través de mecanismos concretos, la par-
ticipacion de la ciudadania en tales decisiones.
Por lo demaés, a raiz de las protestas en varias
regiones en contra de los proyectos extractivos,
el gobierno se habia visto en la necesidad de
sentarse a la mesa a negociar con los lideres co-
munitarios®. Mejor opcion seria para el gobierno
nacional tomar la iniciativa y ofrecer el diadlogo
antes que verse presionado a negociar por fuerza
de los acontecimientos.

Fue ese el origen de los programas de relaciona-
miento del territorio que pusieron en marcha la
ANH, la ANM y el Ministerio de Minas y Energia,
en articulacién con otras entidades del Estado.
La ANH puso en marcha la Estrategia Territo-
rial para la Gestién Equitativa y Sostenible del
Sector Hidrocarburos (ETH), la cual surgié como
respuesta al alto nivel de conflictividad en el sec-
tor. Aunque algunos de esos conflictos nacieron
del rechazo frontal a proyectos de explotacién en
algunos territorios, la mayoria tuvieron que ver,
en su orden, con demandas laborales, contrata-
cion de bienes y servicios locales, temas socio-

50  Un lider comunitario lo expresé de la siguiente forma: “Esta
bien que el gobierno se acerque a los territorios. Pero es que
no le quedaba otra. Ha sido una decision forzada, fruto de la
presion y de la capacidad de las organizaciones sociales para
movilizarse y resistir”.
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ambientales, comunidades étnicas y cumpli-
miento de compromisos por parte del gobierno y
de la industria. La estrategia tenia cuatro compo-
nentes: el primero, para tramitar y prevenir con-
flictos (“Convive”); el segundo, para promover el
dialogo multiactor (“Avanza”); el tercero, para
generar capacidades en los actores locales (“Li-
dera”); y el Ultimo, para generar confianza entre
los actores a través de la ejecucion de proyectos
de interés local (“Acciones Demostrativas”).

Segln la evaluaciéon del PNUD, los cuatro com-
ponentes arrojaron resultados concretos en sus
primeros afnos de operacion®!; sin embargo,
como lo senalaron algunos beneficiarios de la
estrategia, la iniciativa no logrd articular sus
componentes,; de otra parte, los beneficiarios
sintieron que los programas han sido disefiados
para resolver conflictos en el corto plazo y que
los demas componentes terminan siendo secun-
darios. Otra percepcién de los usuarios es que
la estrategia sones controlada por el gobierno
central, lo cual impide a los actores locales tener
una mayor iniciativa en la metodologia y los pro-
cedimientos. Ademas, la oferta gubernamental
es rigida, poco adaptada a las particularidades
de las regiones. Por (ltimo, el rol promotor que

51 En 2015, Convive atendid 161 bloqueos y evitd, a través de las
alertas tempranas, otros 183. Avanza instald 15 instancias de
dialogo, cuatro de las cuales cuentan con planes de accion
concertados. Entre 2014 y 2016, Lidera gener6 capacidades
en mas de 10.300 personas a través de mas de 130 talleres
y 80 escenarios de socializacion de normas. Por (iltimo, el
componente de Acciones Demostrativas logré beneficiar,
hasta 2015, a mas de 10.000 personas, seglin estimaciones
de la ANH, y 4.500 familias (PNUD, 2017, 16y ss).
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domina la accion del Estado lleva a que la Estra-
tegia sea percibida por algunos actores locales
como una forma de favorecer la industria, antes
gue como un espacio para encontrar soluciones
a los problemas del territorio®2.

La Agencia Nacional de Mineria también disen6
su programa de relacionamiento con el territorio.
Una primera versién se denomin6 “Estrategia
social pertinente y sostenible para el sector mi-
nero”. Parte, como la de la ANH, de la preocupa-
cién por la conflictividad social, sumada a otros
factores como la mala reputacién del sector en
el territorio y la desarticulacion institucional para
interactuar con los actores del sector en los te-
rritorios. Por eso, la estrategia se propone “pre-
venir y atender las crisis sociales que se generen
durante la definicion y desarrollo de un proyecto
minero y propiciar las construccién de relacio-
nes duraderas y de confianza entre los diferentes
grupos de interés” (ANM, s.f.).

La estrategia incluye tres componentes, simila-
res a los disenados por la ANH: prevenir las crisis
o conflictos generados por el desarrollo del sec-
tor; atender los conflictos cuando se presenten;
y potenciar, mantener y fidelizar las relaciones

52 Recientemente, el programa ha dado un giro, seg(in lo sefialala
propia agencia. Ahora se denomina “El Estado en el territorio.
Una estrategia para la coordinacion de la actividad del sector
de hidrocarburos con las comunidades y el medio ambiente”.
El foco principal sigue siendo la atencion y la transformacion
de la conflictividad ligada a la explotacion de hidrocarburos,
esta vez mediante una accion interinstitucional que articula
esfuerzos de entidades pdblicas (incluidos los gobiernos
locales y departamentales), privadas y comunitarias (Juntas
de Accién Comunal).




positivas con los grupos de interés ligados a los
proyectos. Cada uno de los componentes com-
prende acciones que son ejecutadas segln las
caracteristicas de los territorios y de los proyec-
tos, entre las cuales se destacan la promocién
del dialogo, la aplicaciéon de mecanismos como
la consulta previa, las alianzas publico-privadas,
las politicas de formalizacion y apoyo a la peque-
fia mineria, los encadenamientos productivos, la
creacion de sistemas de alertas tempranas, el
desarrollo de PINES y la rendicién de cuentas.

Recientemente, la Agencia disend el programa
“Territorios Mineros. Donde nacen las oportuni-
dades para Colombia”, con el propdsito de ase-
gurar una presencia en el territorio “que permita
dar viabilidad a las actividades y operaciones
mineras en el territorio colombiano”. El progra-
ma busca también responder a las sentencias de
la Corte Constitucional sobre la materia. Incluye
tres lineas de accién: concertacion y audiencia
publica; plan de gestion social; y promocion y
fomento.

El Ministerio de Minasy Energia disef6 en 2017
su estrategia de relacionamiento con el territo-
rio, a través de la Oficina de Asuntos Ambien-
tales y Sociales (OAAS), denominada “Todos
cabemos”. Se trata, como en las anteriores, de
dar respuesta institucional a los altos niveles de
conflictividad en el territorio, ejecutar lo estable-
cido por la Corte Constitucional y, en Ultimas,
crear las condiciones sociales y politicas para
que los proyectos extractivos puedan operar. En
consecuencia, la estrategia se propone propiciar
un acercamiento entre el sector extractivo y el

territorio; construir una relacién reciproca a tra-
vés del didlogo continuo; orientar el aporte del
sector hacia el desarrollo territorial; brindar ele-
mentos para una mejor toma de decisiones en
términos de ordenamiento territorial; promover
un cambio en la percepcién del sector en los te-
rritorios; y transformar y prevenir los conflictos.

El principal instrumento para el logro de esos
propdsitos es el didlogo, “herramienta para ge-
nerar dindmicas participativas para llegar a
acuerdos” y “un instrumento de cooperacion,
articulacién, cooperacién y trabajo conjunto que
permite garantizar el derecho a la participacién
de las comunidades y que el sector sea percibido
como un actor estratégico que apalanca otras
actividades productivas en el territorio” (Ministe-
rio de Minas y Energia, 2018, 1).

La estrategia contempla cuatro fases: caracteri-
zacién del territorio (“Entender”); definicion de
retos y espacios de dialogo (“Explorar”); crea-
cién de una agenda de desarrollo (“Co-crear”);
e implementacion de la agenda (“Implementar
y monitorear”). La fase de co-creacién es la de
mayor peso en la estrategia, ya que busca la
construccién participativa de una agenda efec-
tiva y legitima, basada en la generacién de con-
fianza y el fortalecimiento de capacidades de
las organizaciones sociales y de los gobiernos
locales.

La OAAS realizé un piloto de aplicacién de la
estrategia en catorce departamentos, en los
que logré consolidar 37 canales de didlogo con
autoridades municipales; realizd ejercicios de
formacién sobre el sector y de dialogo sobre el
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desarrollo territorial en 21 municipios; apoy6 la
formulacion de agendas de desarrollo en seis
departamentos y cinco municipios, en los que
conform6 un grupo/comité local motor del de-
sarrollo; y mejor6 las capacidades de la institu-
cionalidad local y apoy6 la revision y ajuste del
ordenamiento territorial en 53 municipios del
pais®3.

A inicios de 2019, la OAAS inicio la revision de
esta estrategia con el fin de convertirla en un
instrumento potente de interaccién con los terri-
torios, sin perder de vista los objetivos iniciales,
pero buscando una accién de fondo, més all de
la prevencion y tramite de conflictos. El centro
de la apuesta es ahora la promocién del desarro-
llo sostenible de las regiones. Se apoya en un tri-
pode: generacién de confianza, fortalecimiento
de capacidades locales y promocién del dialogo,
cuya articulacion debe facilitar la ejecucién de la
estrategia en sus cuatro momentos, similares a
los de la primera estrategia: alistar, entender, co-
crear y monitorear. Ademas, se enmarca en las
recientes sentencias de la Corte Constitucional,
especialmente la SU-095 de 2018, cuyo valory
aporte es reconocido por la OAAS. La estrategia
seréa oficializada en el primer trimestre de 2021.

Las estrategias de relacionamiento con el territo-
rio descritas han construido una narrativa en la
que la palabra clave es el dialogo con los terri-
torios como mecanismo para prevenir y tramitar
los conflictos asociados a la actividad extractiva,

53 0AAS (2018) Presentacion de la Estrategia de relacionamiento
territorial del sector minero-energético. ppt. Bogota. Ministerio
de Minas y Energfa.
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y asegurar de esa forma la licencia social para la
operacion de los proyectos. La premisa implicita
es que los proyectos extractivos son una oportu-
nidad para los territorios. Ademas, con excep-
cién de la estrategia que prepara actualmente el
Ministerio de Minas y Energia, privilegian la mi-
rada de corto plazo, dejando por fuera temas de
fondo, por ejemplo, la conveniencia (econémica,
social, ambiental) de la actividad extractiva en
los territorios y la transicion hacia modelos de
desarrollo sostenibles.

El modelo en todos los casos es vertical: el go-
bierno central disefna, ejecuta, valida y propo-
ne las soluciones. El dialogo es méas que todo
informativo® y busca obtener insumos para el
disefno de estrategias de promocién y desarrollo
de proyectos extractivos. Esa es la finalidad, que
corresponde al rol promotor que ha asumido el
gobierno nacional como su principal funcién con
respecto al sector. Los gobiernos locales, las co-
munidades y otros actores locales son receptores
pasivos de la accién gubernamental y poco lugar
tienen en el disefo y la definicion del proceso y
de sus metodologias, exceptuando su participa-
cién en los escenarios de dialogo propuesto.

Un asunto central que dejan entrever las estra-
tegias de relacionamiento con el territorio es el
dilema entre dialogo y participacion. Ese dilema
es resuelto en las estrategias en favor del prime-
ro y en detrimento de la segunda. Es reiterada la

54 La Directora de la OAAS es clara en plantear que hay que
superar esa mirada del didlogo por uno que contemple
intercambio entre las partes e, incluso, estimule el ejercicio de
la participacion ciudadana.




formula de promover espacios
de dialogo, relegando a un pla-
no marginal el rol de la partici-
pacién ciudadana como medio
para que la ciudadania incida
en las decisiones sobre el terri-
torio. Esto contrasta con la ju-
risprudencia de la Corte Cons-
titucional que no se refiere al
didlogo, sino a la necesidad de
crear mecanismos de participa-
cién que permitan a los diferen-
tes actores expresar su voz e in-
cidir en las decisiones publicas.
Queda la impresion de que se
promueve el didlogo para evitar la participacion,
y cuando hay referencias a esta Ultima, se asu-
me un enfoque instrumental que le resta alcance
y efectividad en la toma de decisiones.

5. La conformacion de bloques de
actores

La evolucién de las relaciones entre los diferen-
tes actores del sector —sea por la via de canales
institucionales de participacion, a través de las
movilizaciones sociales o de los programas de re-
lacionamiento con el territorio- ha ido perfilando
la constitucién de bloques de actores (econémi-
cos, politicos, sociales, agentes gubernamenta-
les) alineados alrededor de visiones de lo que es
y debe ser el manejo de los recursos del subsue-
l0%®. Dos blogues principales de actores se con-

55 Los blogues son heterogéneos por dentro y los actores que
los conforman pueden cambiar sus posturas, incluso su

formaron en el debate publico y en la préactica:
de un lado, un blogque pro-sector extractivo, inte-
grado el gobierno nacional, representado princi-
palmente por el Ministerio de Minas y Energia y
sus agencias, el sector privado, en cabeza de sus
gremios (de minas y petréleos), un segmento de
autoridades municipales (alcaldes y concejales),
algunos partidos y organizaciones politicas, y al-
gunos medios de comunicacién que hicieron eco
a sus posiciones; de otro, un bloque critico, que
reunié a una amplia gama de organizaciones so-
ciales, especialmente ambientales y de derechos
humanos, comunidades locales que rechazaban
los proyectos extractivos, grupos étnicos, promo-
tores de las consultas populares, integrantes de
algunos partidos politicos, expertos y sectores

pertenencia a una corriente de pensamiento dominante. No
son bloques fijos y se configuran al tenor de las circunstancias
que los rodean y de las estrategias que ponen en marcha los
otros actores.
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académicos y de ONG, y medios de comunica-
cion alternativos.

El comportamiento de estos dos bloques pue-
de ser examinado a través de la confrontacion
en torno a las consultas populares. El uso de
la consulta puso en evidencia las estrategias de
los diferentes actores en torno al desarrollo de
la actividad extractiva. Los sectores criticos ins-
piraron su accién en un argumento central: que
la actividad extractiva tenia impactos negativos
sobre el medio ambiente y la calidad de vida de
la poblacién. Dos objetivos inspiraban su estra-
tegia: de un lado, asegurar que las comunidades
de los territorios donde se proyectaban las ope-
raciones fueran reconocidas como interlocutoras
validas del gobierno y de las empresas y que, en
consecuencia, sus opiniones fueran tenidas en
cuenta en la toma de decisiones. De otro, sentar
al gobierno a la mesa de negociacion para lograr
acuerdos que beneficiarian a los territorios y sus
habitantes. De esa forma seria posible quebrar,
por lo menos parcialmente, el caracter jerarqui-
co del esquema de toma de decisiones.

En esa légica se ubica el uso de las consultas
populares. Estas no fueron el primer paso de
la estrategia disefiada por sus promotores, sino
quizas uno de los ultimos. Incluso, algunos de
ellos sentian desconfianza por los mecanismos
institucionales de participacion y eran mas afec-
tos a acciones de movilizacién, resistencia y lu-
cha. No obstante, vieron en las consultas una
herramienta que encajaba bastante bien en el
proposito de frenar el avance del extractivismo
en sus respectivos territorios. Habia, en efecto,
una base constitucional y legal: la Constitucion
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reconoce las consultas populares como parte del
derecho fundamental a participar en la vida pu-
blica del pais.. Ademas, su uso en el caso de
las actividades extractivas tenia, a juicio de sus
promotores, plena base legal en el articulo 33 de
la ley de régimen municipal.

Pero habia también un argumento de legitimi-
dad: siendo un derecho consagrado por la Cons-
titucion y reglamentado por la ley, las colectivi-
dades territoriales reivindicaron su derecho a ser
escuchados por el gobierno y a ser parte de las
decisiones relacionadas con su territorio. Esta
conviccion era mas fuerte teniendo en cuenta la
ausencia de espacios y mecanismos de partici-
pacion adecuados y el esquema vertical de toma
de decisiones para el manejo del sector.

Ese discurso fue avalado por algunas autorida-
des locales que sentian que tampoco tenian voz
ni voto en las politicas de promocién del sec-
tor extractivo. Ademas, senalaban que, por ser
parte del Estado, tenian derecho a intervenir en
esas decisiones, tal y como la Corte Constitu-
cional lo comenzé a plantear en 2014, a tra-
vés de la sentencia C-123. En el fondo de es-
tos argumentos habfa un supuesto: la idea de
que la participacién es un derecho fundamental,
consagrado por la Constitucion, que debe reci-
bir todas las garantias del Estado para su pleno
gjercicio. A estas voces se sumaron las de va-
rias ONG y organizaciones ambientalistas y de
derechos humanos que entendieron que el uso
de las consultas populares no solo reivindicaba
un derecho constitucional, sino que constituia
una poderosa arma de las comunidades locales




Yy Sus organizaciones para ganar presencia en los
espacios de deliberaciéon y en las decisiones de
politica publica.

En la otra orilla, el gobierno nacional puso en
marcha sus estrategias, generalmente reactivas
a la accioén de los grupos promotores de las con-
sultas. Su objetivo fue quitarles piso legal sefa-
lando que no era esa una competencia de los
municipios y que, en consecuencia, no tenfan
validez juridica. Argument6 igualmente que la
mineria era, segun el Cédigo de Minas, una acti-
vidad de utilidad publica e interés social, por lo
que las decisiones sobre explotacion del subsue-
lo tendrian que obedecer a politicas nacionales
y no a decisiones ligadas al interés particular de
un territorio. En otras palabras, los habitantes de
un municipio no podrian decidir por el conjunto
de la nacion.

Los argumentos del gobierno no se limitaron
al campo legal. También, como lo hicieron los
actores del bloque critico, acudi6 el gobierno a
razones de legitimidad, segln las cuales las con-
sultas estaban siendo manipuladas ideoldgica-
mente por lideres con posturas anti-extractivas,
lo que les restaba credibilidad. A juicio del go-
bierno, esos dirigentes estaban utilizando estra-
tegias de desinformacion para que las comuni-
dades rechazaran la actividad extractiva a través
de las consultas, sin que mediara la entrega de
informacion sobre los proyectos, ni un proceso
de deliberaciéon que permitiera discutir sobre sus
ventajas y desventajas®®.

56  Esto no es necesariamente cierto. Lideres promotores de la
consulta popular realizada en Cajamarca (Tolima) declararon

Un tercer elemento de la narrativa gubernamen-
tal tiene que ver con el supuesto dano que la
decision de no explotar los recursos del subsuelo
causaria a la economia del pais, a la creacion
de puestos de trabajo y a las finanzas del Esta-
do. A juicio del gobierno, era irresponsable que
a través de una consulta, en la que participan
un nimero limitado de personas, se tomara una
decision que terminaria afectando las finanzas
del Estado e interpondria barreras al desarrollo.
Asi, el gobierno desplegd una estrategia de estig-
matizacién de los promotores de las consultas,
sefialandolos como minorias enemigas del desa-
rrollo del pais y de su regiéon (Martinez, Pena y
Jiménez, 2018).

Con estos argumentos el gobierno nacional bus-
cé frenar las consultas. Sin embargo, ante el au-
mento del nimero de municipios interesados en
realizarlas y de las movilizaciones de resistencia,
el gobierno combin6 dos acciones: de un lado,
desfinanciar las consultas municipales, de modo
que, si algin alcalde estaba interesado en rea-
lizarla, deberia financiarla con recursos propios;
de otro, presionar a los mandatarios locales para
gue no hicieran eco a las solicitudes ciudadanas
de realizar nuevas consultas. Esta ultima inicia-
tiva fue reforzada por el Procurador General de la
Nacion, Alejandro Ordoéiiez, quien anuncié a los
alcaldes que si promovian las consultas popula-
res serfan objeto de una investigacion disciplina-
ria que podria llevar a sanciones, pues estarian

a Foro que durante varios meses entregaron informacion a
la poblacidn, que le permitiera votar de manera consciente
e informada.
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actuando en campos por fuera de su competen-
cia como mandatarios municipales.

La estrategia de los gremios empresariales fue
muy parecida. La primera reaccion fue de re-
chazo a las consultas, esgrimiendo los mismos
argumentos que el gobierno nacional (invalidez
de las mismas como mecanismos para decidir
sobre la explotacién de los recursos del subsue-
lo; pérdida de la oportunidad de generar riqueza
y empleo para las poblaciones en los territorios)
y utilizaron las mismas tacticas de desprestigio,
sefalando a sus promotores como grupos con
intereses mezquinos y enemigos del desarrollo.
Apoyaron al gobierno nacional en su tesis de que
las decisiones son de competencia exclusiva del
gobierno nacional y emplearon reiteradamente
el argumento de que unas pocas personas no
pueden, a través de un pronunciamiento en las
urnas, tomar una decisién por todo el pais (Mar-
tinez, Pefa y Jiménez, 2018).

La confrontacién obligd al gobierno a sentarse
a negociar con sus promotores. Al mismo tiem-
po, la Corte Constitucional ordend al gobierno
concertar con las autoridades locales las decisio-
nes sobre titulacién y garantizar la participacion
ciudadana en esos procesos. A fines de 2017,
el gobierno cambié su narrativa, dando priori-
dad a iniciativas de dialogo con los actores en
el territorio. La idea ahora era lograr el consen-
timiento ciudadano (la “licencia social”) para la
operacion de los proyectos. A través de la ANM
iniciod contactos con alcaldes interesados en de-
sarrollar la mineria y firmé acuerdos con varios
de ellos. Ademas, concentrd su esfuerzo en la
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aplicacion de su estrategia de relacionamiento
con los territorios a fin de reducir tensiones y
legitimar la presencia de la industria extractiva.

Las empresas respaldaron ese cambio de estra-
tegia y se sumaron a la tarea de conseguir la
licencia social de las comunidades a través de
gjercicios de didlogo y de apoyo a proyectos para
solventar necesidades y demandas de la pobla-
cion. En ese relacionamiento median los recur-
sos econémicos de las empresas como instru-
mentos para ganar el favor de los lideres locales,
las comunidades y sus autoridades publicas. Los
empresarios son hoy amigos del dialogo con las
comunidades®” y creen que es la mejor forma
de lograr una mejor gobernanza de los recursos
naturales.

Los integrantes del bloque critico miran con
buenos ojos el dialogo. De alguna manera ha
sido uno de los objetivos buscados a través de
su accién en los Ultimos diez anos. Pero, para
ellos, no puede ser cualquier dialogo. Debe ser
un dialogo informado, basado en datos fiables y
aceptados por las partes. Debe ser igualmente
un dialogo simétrico y no un esquema “de arri-
ba hacia abajo”, en el que el gobierno nacional
pone los disenos, las condiciones y define los
resultados esperados. En tercer lugar, ha de ser
un dialogo para la construccion de acuerdos, a
partir de una deliberacién amplia e incluyente. Y
por ultimo, no puede quedarse en el intercambio
de opiniones y en la construccion de acuerdos,

57  Ver los resultados de la “Brijula Minera” a ese respecto,
asf como los testimonios de varios directores de empresas
mineras en favor del didlogo con los actores en el territorio.




sino que debe ser un paso inicial hacia el ejerci-
cio de la participacion ciudadana, a través de la
cual se espera que tales acuerdos se conviertan
en politicas publicas.

Ahora bien, en esta trama de oposiciones y des-
encuentros, {qué lugar ocupa y cédmo es con-
cebida la participacion ciudadana en el sector?
Sobre este punto, los actores se han alineado
de manera diferente, asi sea en el plano mera-
mente discursivo. En efecto, dirigentes sociales,
comunidades locales, centros académicos y de
reflexion, ONG y otras organizaciones ambien-
talistas, de derechos humanos, grupos étnicos,
autoridades locales, la Corte Constitucional y
sectores empresariales afirman que la partici-
pacién es un componente necesario de la toma
de decisiones en el sector extractivo. El dialogo
es necesario para acercar actores, para generar
confianzas, para conocer los argumentos de “los
otros” e, incluso, para construir acuerdos en-
tre actores. Pero no es suficiente. Para que los
acuerdos se traduzcan en hechos concretos y en
politicas publicas, se requiere, seglin estos sec-
tores, dar un paso mas a través de la creacion
de escenarios de deliberacion e incidencia en las
decisiones publicas. Alli hay un déficit eviden-
te en la organizacion del sector, que se expresa
en la mala reputacién de la actividad extractiva,
en el distanciamiento y la desconfianza entre
los actores y, sobre todo, en la baja credibilidad
en las instituciones publicas como garantes del
bienestar colectivo.

Las formulas suelen ser disimiles: algunos cla-
man por nuevos espacios de participacion en
los que representantes de diferentes grupos de

interés acuerden formulas de politica publica y
las canalicen hacia las autoridades, o por una
mejora de los existentes, por ejemplo, las au-
diencias publicas o la consulta previa; otros pro-
ponen espacios de deliberacidon amplios, como
las asambleas ciudadanas, los minipublicos, las
encuestas deliberativas, en los que la participa-
cion sea abierta al ciudadano comun y corriente,
de modo que se evite que los intereses particu-
lares se sobrepongan al interés general. Otros,
por su parte, proponen la creacion de protocolos
de participacién, mas que de espacios forma-
les, que permitan enfrentar situaciones concre-
tas con disefos participativos agiles y flexibles.
En fin, hay quienes sefalan que la participacién
puede tener formas diferentes e innovadoras
(por ejemplo, hacer uso de los canales digitales,
aumentando la conectividad) que motiven a la
ciudadania a involucrarse en lo publico.

Lo importante es que la participacién tenga una
buena base de informacion y esta sea accesible
a todos los actores involucrados; que sea perma-
nente, a lo largo del ciclo de vida del proyecto,
no en un momento especifico del mismo (como
la titulacién, el otorgamiento de las licencias
ambientales o el uso de las regalias); que sea
incluyente y exprese los intereses de los diferen-
tes actores; en fin, que produzca resultados. La
participacion, ademas, debe ser una politica de
Estado y no el fruto de la voluntad discrecional
de un gobierno; debe contemplar la diversidad
étnica y cultural y permitir la discusion sobre el
modelo de desarrollo y, eventualmente, de que
los proyectos extractivos no sean ejecutados por
decision de los actores locales.
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En ese tema, el gobierno nacional, en cabeza
del Ministerio de Minas y Energia, y sus aliados
politicos parecen quedarse solos, especialmente
porque hay mas vacilaciones que definiciones al
respecto. Aunque a fines de 2018 el Ministe-
rio expresé el interés de formular una politica
de participacién ciudadana para el sector, los
hechos tienden a sefalar lo contrario. En efec-
to, los programas de relacionamiento con el te-
rritorio del Ministerio y sus Agencias adscritas,
como se senalo, le apuestan al dialogo, no a la
participacion. Solo recientemente el Ministerio
ha abierto la posibilidad de disefiar una estra-
tegia de participacion, complementaria de la de
didlogo. Es algo que habrd que verificar en el
inmediato futuro.

¢Cual es el saldo neto de esta confrontacién de
blogues de actores en el desarrollo del sector vy,
en particular, en los resultados en materia de
participacion? La politica de impulso al sector
extractivo ha permanecido como prioridad del
actual gobierno. Es mas, el sector ha sido de-
finido como punta de lanza de la recuperacién
econémica del pais, luego del impacto recesivo
generado por la pandemia del Covid-19. EI Mi-
nisterio de Minas y Energia prioriz6 33 proyec-
tos minero-energéticos que, segln sus calculos,
sumarian una inversién de 35 billones de pesos
y podran generar cerca de 53.000 empleos. En
el sector petrolero, la evidencia mas clara de esa
apuesta es la reglamentacién de los proyectos
piloto de investigacién para la validacién del
fracking y su aprobacién en el corto plazo como
procedimiento para incrementar las reservas de
petréleo mediante la explotacién de los yaci-
mientos no convencionales.
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Los gremios se han sumado a esa apuesta del
gobierno, no sin advertir la necesidad de ma-
yores incentivos para la inversion y menores
exigencias para la aprobacion de proyectos. La
ACM ha senalado, por ejemplo, las oportunida-
des de mercado para el carbon en paises como
China y Japoén, que Colombia deberia aprove-
char teniendo en cuenta las grandes reservas del
mineral que posee®®. Y ha reiterado la impor-
tancia de los nuevos proyectos de explotacion
de oro y cobre que le permitirian al pais allegar
nuevas rentas fiscales y diversificar su canasta
exportadora, especialmente en el caso del cobre.
Por su parte, la ACP ha respaldado al gobierno
en su politica de aprobacion del fracking y se ha
sumado a las peticiones para facilitar el cumpli-
miento de los tramites para la aprobacion de los
proyectos, entre ellos la realizacién de consultas
por medios no presenciales (Pena, 2020).

La formulacion de estas politicas y el respaldo
brindado por las agremiaciones de la gran indus-
tria tienen lugar a sabiendas de que varios de los
proyectos son rechazados por las comunidades
de los territorios afectados, por ejemplo, el Pro-
yecto de Minesa en Santurban y el de la Anglo
Gold Ashanti en el suroeste antioquefo, o el uso
de la fracturacién hidraulica en yacimientos no
convencionales. Esa es la razén por la cual el

58  Este planteamiento, realizado en el ciclo de conversatorios
organizado por Foro Nacional por Colombia sobre el impacto de
la pandemia en el sector extractivo (julio de 2020), contrasta
abiertamente con la tendencia en el mercado internacional a
reducir la demanda de combustibles fdsiles como parte de
la politica de transicion energética en los paises del primer
mundo.




gobierno ha disefiado su estrategia de relaciona-
miento con el territorio, dirigida, como se sefalo,
a crear el ambiente propicio para la operacion
de esos proyectos. Las comunidades locales y
oros actores (organizaciones sociales, expertos,
etc.) han planteado sus argumentos en contra de
su aprobacion, pero el gobierno no parece escu-
charlos y, por el contrario, mantiene su propdésito
de sacar adelante esos y otros proyectos consi-
derados por el Plan Nacional de Desarrollo como
proyectos de interés nacional.

En suma, la confrontacién entre los bloques de
actores en torno a la gestion del sector se ha
venido resolviendo en términos de relaciones
de poder. En el actual esquema asimétrico de
relaciones entre los actores para la toma de de-
cisiones, el bloque pro-sector extractivo seguira
imponiendo su modelo, y al blogue critico no le
quedara otra alternativa que seguir empleando
los medios a su alcance (instituciones participa-
tivas, litigio estratégico, movilizacién y protesta)
para dar a conocer sus opiniones, tratar de fre-
nar la ampliacion de la frontera extractiva y po-
ner en cuestion el modelo de desarrollo centrado
en la explotacion de los recursos naturales.

6. Balance final

En contraste con lo ocurrido con otros sectores
de la gestion publica, el sector extractivo no fue
dotado de instituciones participativas que garan-
tizaran la construccion de consensos en torno a
la explotacién de los recursos naturales. Esto fue
producto de un esquema de toma de decisiones
altamente jerarquico en el sector, en el que las
principales decisiones fueron concentradas en

Tomada de: Colprensa.

manos del gobierno nacional, con una notoria
ausencia de la ciudadania. Se fue imponiendo
un imaginario, segin el cual ni los gobiernos te-
rritoriales ni la ciudadania tienen algo que decir
sobre la explotacién del subsuelo, siendo este
de propiedad del Estado (Iéase “del Estado Cen-
tral”). Dicho imaginario forma parte de una ma-
triz cultural marcada por un autoritarismo social
que excluye la participacion de la ciudadania en
la toma de decisiones publicas.

Ante esta situacién, las comunidades locales y
organizaciones buscaron otras vias de relacién
con el Estado, entre las cuales tres tuvieron pre-
ferencia: la movilizacion y la protesta social; el
litigio estratégico y, por ultimo, el uso de meca-
nismos institucionales, como la consulta popu-
lar. Asi, el sector extractivo vio incrementar las
vias contenciosas, especialmente en la Ultima
década, lo que constituyé un reto politico para
el gobierno y para las empresas. Lo interesante
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es que las comunidades acudieron a un amplio
repertorio de accion combinando légicas institu-
cionales y de movilizacién, bajo una clave: que
las vias utilizadas fueran Utiles para el logro de
los propositos en cada caso. La eficacia parece
ser entonces un criterio esencial para la selec-
cién del recurso a través del cual las organizacio-
nes y sus bases sociales entablan relacion con el
gobierno central. No ha existido, en consecuen-
cia, el dilema institucionalizacion/movilizacion.
Se trata de visibilizar unos intereses, de relacio-
narse con otros actores para facilitar la construc-
cion de acuerdos.

La accién ciudadana en contra de la actividad
extractiva produjo inicialmente una reaccion de
rechazo del Estado, secundado por los gremios
empresariales. Sin embargo, ante el empuje del
movimiento social, el gobierno modificd su es-
trategia, proponiendo algunos programas de dia-
logo con las comunidades y sus representantes,
incluso con los gobiernos locales. La voz y la
accion ciudadanas llevaron a que el gobierno re-
conociera la necesidad de un esquema de gober-
nanza incluyente en el manejo del sector.

En este proceso jugd un importante papel la Cor-
te Constitucional. Ha sido el vector de cambio
en muchas de las conductas gubernamentales y
en la definicion de estrategias de algunos secto-
res ciudadanos. La Corte ha mostrado una linea
jurisprudencial centrada en dos aspectos: de un
lado, asegurar la armonia entre los principios de
estado unitario y autonomia territorial como base
para la definicién de criterios de coordinacion
y concurrencia en el manejo de competencias
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entre el Gobierno nacional y las entidades terri-
toriales; de otro, la reivindicacion de la participa-
cién ciudadana como ingrediente de la toma de
decisiones en el sector. Ambos aspectos estan
estrechamente relacionados, pues la concerta-
cién entre el gobierno nacional y los gobiernos
sub-nacionales para la decisién sobre proyectos
extractivos pasa necesariamente por la consulta
a la ciudadania. Hay, pues, una unidad tematica
en la jurisprudencia de la Corte Constitucional,
a pesar de su decision de invalidar las consul-
tas populares como mecanismo para impedir el
desarrollo de proyectos extractivos. No obstan-
te, en esa misma sentencia la Corte reconoce el
papel de la participacion ciudadana en el sector
y exhorta al Congreso a que expida una ley al
respecto.

Sin duda, la Corte ha sido relevante para dar
salida a la conflictividad del sector en la ultima
década. Sus sentencias han sido un canal para
establecer la articulacion entre las dindmicas en
el territorio y la orientacién de la politica publica
en el nivel nacional. Aunque sectores del gobier-
noy del empresariado acusan a la Corte de estar
supuestamente legislando sobre la materia, hay
que reconocer que las sentencias expedidas en
los ultimos cinco afnos constituyen la principal
guia para superar las discrepancias entre los di-
ferentes actores del sector.

Sin embargo, un hecho preocupante del contex-
to nacional es el asesinato de lideres y lideresas
sociales, especialmente desde que fue firmado
el Acuerdo con las FARC-EP. Son més de 1.100
dirigentes asesinados en los Gltimos cuatro afos,




un buen niimero de ellos vinculados a moviliza-
ciones en torno a temas ambientales®®, extracti-
vos y de derechos humanos. Muchos dirigentes
sociales siguen trabajando por sus comunidades
y su territorio, pero sienten temor por lo que les
pueda suceder, especialmente porque la coinci-
dencia entre las zonas de mayor frecuencia de
los asesinatos y algunas areas de explotacién
de recursos naturales. En varias de esas zonas,
la salida de las FARC del territorio, luego de la
firma del acuerdo de paz, ha producido una gue-
rra entre grupos armados, mafias y otros actores
armados ilegales, varios de ellos vinculados a
la extraccién ilicita de minerales, cuyo saldo es
la muerte de lideres sociales. El Estado no les
ha brindado garantias suficientes, ni tiene una
estrategia sélida de proteccion de sus vidas, ni
de presencia en el territorio, lo que constituye
un freno al impetu participativo de comunidades
que defienden sus derechos.

La reciente sentencia de la Corte Constitucio-
nal sobre las consultas populares abre una
nueva fase de las relaciones entre los actores
del sector, que estara marcada por el incre-
mento de las tensiones sociales en zonas con
alto potencial extractivo. Sin consulta popular y
sin escenarios adecuados de participacion ciu-
dadana, las comunidades sociales no tendran
otra salida que la movilizaciéon y la protesta,
por lo menos hasta que el Congreso regule la
concertaciéon entre el gobierno nacional y las

59  Seg(n el informe de Global Witness, Colombia ocupd en 2019
el primer lugar en asesinato de lideres ambientalistas, junto
con Filipinas, con 64 dirigentes asesinados.

entidades territoriales, y reglamente los escena-
rios de participacién ciudadana. Temas como la
ampliacién de la frontera extractiva, el uso del
fracking para la extraccion de gas y petréleo,
la explotacién de nuevos minerales, la conce-
sién de beneficios tributarios a las empresas, la
reforma al Sistema General de Regalias, entre
otros, seran con seguridad los focos de la movi-
lizacién en el futuro préximo.

Las tensiones se mantienen. Es una disputa so-
cial y politica que se refleja en el campo narra-
tivo y en la practica. El litigio estratégico, las
acciones de resistencia, la apertura de canales
de diédlogo entre el gobierno y la ciudadania, el
afan del empresariado para obtener la “licen-
cia social” para sus proyectos y las demas ac-
ciones desplegadas por los diferentes actores
tienen como telén de fondo una disputa en el
campo simbolico y narrativo. El gobierno y los
empresarios proponen una lectura positiva de
la actividad extractiva como fuente de empleo,
desarrollo y mejores condiciones de vida para la
poblacién en el territorio y para el pais en gene-
ral, advirtiendo al pais sobre el dafo que puede
causar la reduccion de la actividad (pérdida de
empleo y de recursos a través de los impuestos y
las regalias). Las organizaciones ambientalistas
y de derechos humanos, los grupos étnicos y los
sectores comunitarios, por su parte, insisten en
los impactos negativos de la explotacion de los
recursos del subsuelo (ambientales, sociales y
econdmicos), se identifican como defensores del
territorio y sus recursos, y reivindican el derecho
a participar en las decisiones que afectan su te-
rritorio.
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En materia de participacion, la brecha sigue
siendo amplia: el bloque pro-extractivo, en ca-
beza del gobierno nacional, le apuesta a una
estrategia de control: controlar el alcance y los
resultados de los procesos institucionales de
participacion; prevenir y controlar la conflictivi-
dad; mantener controlados los procesos de re-
lacionamiento con el territorio para que se con-
viertan en herramientas de legitimacion del sec-
tor; controlar las autoridades locales para que se
acojan a las orientaciones del gobierno nacional;
controlar el didlogo, de manera que no se ponga
en cuestion el modelo de desarrollo.

Sin embargo, dicho control parece ser cada vez
menos posible, pues las comunidades y sus or-
ganizaciones han adquirido conocimiento y ca-
pacidades, y tienen a su alcance un repertorio
de recursos variado que les permite entablar una
relacién cada vez menos asimétrica con sus in-
terlocutores empresariales e institucionales. Para
esas comunidades y sus lideres las palabras cla-
ves son otras: el dialogo y la participacion. Dialo-
gar para conocer lo que piensan sus interlocuto-
res; dialogar para formular sus propias visiones
del mundo y las correspondientes propuestas
de manejo del sector; dialogar para reconocerse
como diferentes; dialogar para construir acuer-
dos a partir de la diferencia; dialogar para parti-
cipar e incidir en las decisiones relacionadas con
el sector; para abrir el horizonte de la delibera-
cion y erradicar las formulas binarias del “todo o
nada”. Las articulaciones sociales son cada vez
mayores, incluso con algunas autoridades loca-
les. Esto constituye un vector de empoderamien-
to que anima a esos sectores a proponer y, si es
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el caso, resistir para luego negociar e incidir en
los disefos de politica publica.

El punto crucial que separa a los dos bloques
parece ser la premisa impuesta por el gobierno
en su relacionamiento con los demaés actores: el
modelo no se discute. Es una linea roja que se ha
interpuesto en la relacién y que aleja la posibili-
dad de buscar alternativas al modelo que reco-
nozcan el aporte del sector, a la vez que pongan
de presente los limites que tiene en razén de sus
impactos econémicos, sociales y ambientales. El
bloque critico se sitlia en otra érbita: insiste en la
necesidad de iniciar un dialogo genuino, de igua-
les, entre los distintos actores (Estado, empresa,
ciudadania) para discutir el modelo y ponerlo a
prueba frente a otras alternativas inspiradas en
conceptos como los de desarrollo humano y sos-
tenible o los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
Pero advierte al mismo tiempo sobre la necesi-
dad de abrir canales de participacién expeditos
que permitan convertir los acuerdos convenidos
en el didlogo en politicas publicas que beneficien
a todos los actores, no solo a uno de ellos.
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a mineria es una de las principales activi-

dades econdmicas del municipio de Suarez
y es considerada por los pobladores como una
practica ancestral. Segun Ararat y otros (2013),
la mineria se realiza desde que los primeros ha-
bitantes negros que llegaron a la region en el
siglo XVI se asentaron sobre las riberas del rio
Ovejas y Cauca. Para una lideresa entrevistada,
“la mineria yo la hago desde muy nifa, porque
mis padres me inculcaron desde muy pequeria,
uno la lleva en la sangre. De que yo recuerde
mis abuelos, mi madre eran mineros, son tres
generaciones de que yo recuerde trabajamos en
la mineria”. La mineria es una actividad ligada
a la vida de los pobladores y a sus territorios, v,
por ende, define la dindmica social, los conflic-
tos y la gestién de los mismos en el municipio.

El contenido del presente capitulo se apoya en
la experiencia de trabajo de Foro Suroccidente
en Suarez y en una investigacion basada en el
analisis de documentos y la realizacién de cinco
entrevistas a actores involucrados en la cuestion
minera de Suérez. Su propésito es dar cuenta los
conflictos asociados a la mineria y la gestion de
los mismos en cabeza de los diferentes actores
del municipio relacionados con la actividad.

El texto incluye cuatro apartados, el primero de
los cuales plantea una contextualizacion de la
mineria en el departamento del Cauca y en el
norte del Cauca, con especial énfasis en el muni-
cipio de Suarez. El segundo caracteriza los con-
flictos mineros en torno economias ilegales, con-

1 Entrevista a una lideresa minera. Sénides Locumi, 07 de
septiembre del 2020.

flictos socio ambientales y los que se han tejido
entre los actores. El tercer apartado hace alusion
a la gestion de los conflictos por los diferentes
actores (la alcaldia municipal, las autoridades
étnicas, las asociaciones mineras y aliados ex-
ternos representados por ONG y universidades).
Por Ultimo, se presentan los principales hallaz-
gos d el proceso de investigacion.

1. La mineria en el departamento del
Cauca y Norte del Cauca

La Agencia Nacional Minera (ANM) reporta para
el departamento del Cauca 211 titulos mineros
vigentes, de los cuales 197 se encuentran ac-
tivos, 9 suspendidos y 5 titulos en proceso de
liquidacion (2020). Del total de titulos, 33 co-
rresponden a minerales relacionados con oro y
sus asociados, cobre, carbén, piedras preciosas,
bauxita, niquel, hierro y cobalto. Para el norte
del Cauca se reportan 15 solicitudes de minera-
les de la cuales 11 corresponden a titulos para
la explotacion de oro y sus asociados y 4 titulos
para la extraccién de carbén. La produccion mi-
nera de Oro y Plata en el departamento proviene
principalmente de los municipios de Timbiqui,
Lopez de Micay, Guapi, Patia, el Tambo, Bolivar,
La Vega, Santander de Quilichao, Suarez y Bue-
nos Aires.

Un estudio de caracterizaciéon minera adelantado
por la Alianza por la Mineria Responsable (ARM)
(2020), establece el inventario de titulos en
pequena, mediana y gran escala de la mineria,
como se muestra en la siguiente gréafica. La pe-
quena y la mediana mineria en el departamento
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Grafica 1. Departamento del Cauca: Escala minera, 2020
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Fuente: Basado en informacion de ANNA mineria de la ANM, adaptado por ARM 2020

representan el 80% del total de los titulos otor-
gados. De los 211 titulos, 30 corresponden a
oro y minerales asociados, cobre y niquel, con
un area total de 281.881 hectareas. La cate-
gorfa “no aplica” corresponde principalmente a
titulos de materiales de construccion.

Segln el Catastro Minero (2020), en el depar-
tamento del Cauca se registran un total de 557
solicitudes vigentes, de las cuales 329 corres-
ponden a minerales relacionados con oro y sus
asociados, cobre, carbén, piedras preciosas,
bauxita, niquel, hierro y cobalto. En el caso del
norte del Cauca se reportaron 44 solicitudes de
minerales, de la cuales veinte corresponden a
solicitudes de explotacién de oro y sus asocia-
dos, y catorce para la explotacion de cobre. De
esta manera, el Cauca se sumd al boom minero
de las dos Ultimas décadas?.

2 “Desde el afo 1990 hasta el 2001 fueron entregados en el pais
1.889 titulos mineros, mientras que entre el 2002 y el 2009
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La ANM reporta aprobados 24 titulo mineros,
relacionados principalmente con la extraccion de

la cifra se incrementd a 7.869 concesiones correspondientes
a 4.839.149 hectareas y veinte mil solicitudes en tramite. En
mayo de 2009 se encontraban solicitadas casi 40 millones de
hectareas (casi 35 % del territorio nacional), lo que da cuenta
de un importante crecimiento del interés por las actividades
mineras y extractivas en Colombia” (Rudas, 2011, 213, citado
por Valencia y Nieto (2019). Esta situacion coincidié con el
aumento de los precios internacionales de los minerales y
la entrada de China a la Organizacion Mundial del Comercio
(Cruz Vieyra et al., 2019). El boom minero incentivé la llegada
de capitales extranjeros al pais y, con ello, la titulacion
de vastos territorios de importancia ecolégica y cultural,
especialmente para las comunidades indigenas, campesinas
y afrodescendientes, consolidando de esta manera la
relacion directa entre el aumento de la demanda global de
minerales y el incremento de los precios de los metales. Esta
situacion afectd directamente a las comunidades rurales con
problematicas ambientales, sociales y econdmicas. En el
Cauca, esta tendencia estuvo atravesada por la presencia
de la minerfa ilegal, asi como también por el aumento de
conflictos socio ambientales en las regiones del norte, el
Pacifico y el sur del departamento.




oro, plata y sus asociados en los municipios de otorgados en los primeros cuatro municipios,
Buenos Aires, Santander de Quilichao, Caldono, para el caso del municipio de Suérez se aborda-
Corinto y Suérez. La tabla 1 relaciona los titulos ré4 de forma detallada en el siguiente apartado.

Tabla 1. Titulos mineros otorgados a empresas y estado juridico en el Norte del Cauca
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Fuente: Elaboracién propia con base en la informacion que reporta el Catastro Minero, 2020
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Grafica 2. Produccion de oro en el Norte del Cauca
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Santander de Quilichao e Caloto

Municipios como Padilla, Guachené, Caloto,
Jambald, Miranda, Toribio, Villa Rica, Puerto
Tejada, no reportan registro en el catastro mi-
nero. Es relevante mencionar que, en el caso
de los municipios de Caldono y Santander de
Quilichao, los titulos otorgados a AngloGold As-
hanti Colombia S.A. y Sociedad Exploraciones
Northern Colombia S.A.S estan en proceso de
liquidacién.
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Segln el Departamento Nacional de Planeacién
(2020), en los ultimos cinco anos los municipios
productores son Suarez, Buenos Aires, Santan-
der de Quilichao y Caloto; sin embargo, los mu-
nicipios de Santander de Quilichao y Caloto tan
solo reportaron hasta el afo 2015. Entre 2012
y 2013 Santander de Quilichao informé una pro-
duccién de 963 kilogramos de oro, acumulando
en cuatro anos un total de 1.229 kilogramos.
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Fuente: elaboracién propia con base ANM — Mapa de regalias 2020.

La produccion de oro en el Norte del Cauca
muestra un descenso desde el 2015 con una
produccién que rondo los 2.516 kilogramos; en
2017, la produccion fue de 1.121 kilogramos,
y en 2018 y 2019 la produccién cayé a 418 y
447 kilogramos, respectivamente. Este compor-
tamiento es similar al reportado en el nivel na-
cional en el que la produccion de oro disminuyo
en esos mismos anoss.

3 “El precio del oro aumentd cerca de 2,5 veces desde 2005
hasta el primer pico que ocurrid en 2008. Luego de una
leve caida en 2009 (este metal se utilizd como reserva de
valor durante la crisis financiera internacional), siguid una
trayectoria ascendente hasta alcanzar un maximo histérico en
2011 y situarse en 1.800 ddlares la onza (4,5 veces el precio
de 2005). Posteriormente, se observd una tendencia leve a la
baja que se volvid abrupta en 2013: hacia finales de 2015, el
precio habia llegado a unos 1.000 délares la onza. Por (iltimo,




Grafica 3. Piramide de poblacion 2018
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2. Mineria ancestral, artesanal y de
pequena escala en Suarez

El municipio de Suéarez se encuentra ubicado al
noroccidente del departamento del Cauca. Tie-
ne una extension de 389,87 km?, de los cuales
386,30 km? corresponden al area rural y 3,57
km? al area urbana. Acunado por la cordillera
occidental, cuenta con siete rios: Cauca, Ove-
jas, Marilopito, Damian, Inguité, Asnazi y Mari
Lépez; y con las Quebradas ElI Chupadero, La
Chorrera, Los Pasos, Los Morados, La Laja, El
Danubio y San Miguel. Politicamente el munici-
pio esta dividido en ocho corregimientos: Min-
dala, La Toma, Asnazu, Betulia, Agua Clara, Ro-
bles, Bella Vista y La Meseta.

hacia fines de 2016, el precio se estabilizé en torno a 1.200
délares la onza. (Sanchez. Ry Lewinsohn J., 2019, p.89)

El Censo Nacional de Poblacién y Vivienda del
DANE 2018 indica un total de 19.624 habitan-
tes, de los cuales 9.900 son hombre y 9.724
mujeres. La piramide poblacional muestra que el
rango de edad mas sobresaliente se ubica entre
los 10 y 29 afos, lo cual indica una poblacién
adolescente y joven que demandan servicios de
educacion, cultura y fuentes de empleabilidad
en la siguiente década.

El 29,2 % de la poblacién se localiza en la cabe-
cera municipal, 6,6 % en los centros poblados y
el resto en la zona rural dispersa. El 51,7 % de
la poblacién se identifica como afrodescendien-
te, mientras la poblacion indigena representa el
20,6% de la poblacién total. Es decir, el 72,3 %
de la poblacion se auto-reconoce como pobla-
cion étnica.
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Organizacién social y minera*

Las organizaciones mas importantes en Suarez
son la Asociacion de Juntas de Accion Comunal,
los Consejos Comunitarios, el Cabildo indigena
Cerro Tijeras, las Mujeres del corregimiento de
La Toma, la Asociacion de Trabajadores Campe-
sinos de la Cordillera del Municipio de Suérez, y
las Mujeres Afrodescendientes. A continuacion,
se detallan aquellas que tienen incidencia en el
tema minero y/o ambiental.

Los Consejos Comunitarios tienen un amplio
reconocimiento en el municipio y han centrado
gran parte de su labor en la defensa de la propie-
dad colectiva. Actualmente existen ocho conse-
jos reconocidos como autoridades étnicas: Min-
dala, Pureto, Bellavista, Brisas de Mary Lopez,
Meseta, La Toma, Piedra Pintada y Aganche Ur-
bano. Se destaca el Consejo comunitario de La
Toma por su lucha organizativa y las acciones
colectivas realizadas a nivel regional y nacional,
en defensa del territorio y de la mineria ances-
tral a través de la movilizacién social y de estra-
tegias juridicas, con el apoyo de la Asociacién
de Consejos Comunitarios del Norte del Cauca,
ACONC.

La Asociacion Agrominera Unidad de Mindalé
(AGROMIN) con 27 integrantes entre hombres
y mujeres, la Asociacién de Mujeres Selecciona-
doras y Luchadoras por la Paz (Asomuselupaz),

4 Se entiende por organizacion social una expresion de la
sociedad civil organizada en el nivel comunitario, municipal o
sectorial que tiene una representacion legitima y legal ante la
poblacidn, las instituciones y comunidad en general.
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integrada por 57 mujeres legalmente consti-
tuidas, y la Asociacién de Mujeres Afrodescen-
dientes de Yolombd pertenecientes al consejo
comunitario de la Toma, se han destacado por
su lucha en defensa de la vida y los territorios
ancestrales; la autonomia sobre el territorio de
comunidades negras; la garantia de derechos
fundamentales y la mineria artesanal.

La Cooperativa de Mineros de Suarez es una
agremiacion de mineros artesanales y de peque-
fia escala. Se encuentra en proceso de solitud de
ocho titulos mineros en la modalidad de Area de
Reserva Especial Declarada. Trabaja de manera
articulada con la Oficina de Asuntos Mineros de
la alcaldia municipal en temas relacionados con
la formalizacién de sus actividades y el cumpli-
miento de las normas existentes para garantizar
la comercializacion de oro.

El Cabildo indigena Cerro Tijeras, autoridad in-
digena del pueblo Nasa, preconiza la autonomia
y defensa del territorio, la garantia de derechos
fundamentales de seguridad frente a los actores
armados presentes en sus territorios y la con-
sulta previa libre e informada. En la actualidad,
cuenta con mas de cuatro mil personas en los
listados censales del municipio.

Solicitudes y titulaciones mineras en Suarez

Segln la ANM, en las dos Ultimas décadas las
solicitudes para contratos y concesiones mine-
ras suman un total de ciento tres, con un éarea
total de 38.990 hectéreas, de las cuales treinta
y cinco solicitudes estan relacionadas con me-
tales como oro, plata y platino, requeridos por




Grafica 4. Suarez: solicitud de contratos y concesiones mineras 2005-2020
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Fuente: Elaboracién propia con base en el Catastro Minero. Consultado el 05 de septiembre del 2020, en
http://www.cmc.gov.co:8080/CmcFrontEnd/consulta/index.cmc

multinacionales®. La grafica 4 muestra el ritmo
de solicitudes en el municipio, el cual inicia en
el 2005 y tiene sus mayores picos registrados
entre los afnos 2007, 2008 y 2013 con 15, 18
y 24 titulos solicitados, respectivamente.

De las treinta y cinco solicitudes mineras reque-
ridas por grandes empresas o multinacionales,
veintidds fueron archivadas (liberacién de area,
desistidas y rechazadas), de las cuales catorce
pertenecian a las multinacionales Anglogold As-
hanti Colombia S.A. y tres a Anglo American Co-
lombia Exploration S.A; las restantes solicitudes,
actualmente vigentes, se encuentran a nombre
de Anglo American Colombia Exploration S. A.

5  En estos datos no contabilizamos las solicitudes que estan
registradas por personas naturales o que se consideran
solicitudes de pequenia escala.

(cinco solicitudes), Anglogold Ashanti Colombia
S.A. (tres), Nacional de Minerales y Metales SAS
(dos), Majaguo SAS y Sociedad Cactus Som.

En la plataforma de catastro minero se encuen-
tran registrados veinte titulos mineros otorgados
en el municipio, de los cuales ocho titulos estan
activos y tienen una extensién de 1.949 hecta-
reas para la explotacién de oro y carbén.

La tabla 2 muestra la totalidad de titulos y se
resalta los otorgados a la Anglogold Ashanti Co-
lombia S.A. (tres titulos), a la Anglo American
Colombia Exploration S.A. (dos) y a Mineros Glo-
bal Ltda., los cuales se encuentra suspendidos,
ya sea porque fueron liquidados, caducaron o la
empresa renuncié a los mismos.

Actualmente, la produccion el municipio se rea-
liza a través de la mineria de subsistencia o de
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Tabla 2 Titulos mineros otorgados en Suarez

Titular Esgrrzg)e Estado Area/ha
JesUs Sarria 5/11/2000 Titulo vigente en ejecucion 99,6
Alfredo Diaz Duran 7/01/2003 Titulo vigente en ejecucion 6,9
Anglogold Ashanti Colombia S.A. 3/09/2009 El‘ji'gatég”;'”ado ©1 [PIEEESD 6 332,5
Miguel Antonio Carabali 20/07/2009 | Titulo vigente en ejecucion 37,9
Raul Fernando Ruiz 08/08/2006 | Titulo vigente en ejecucién 314,5
Eusebio Locumi 20/12/2007 | Titulo vigente en ejecucion 15,9
Alonso Giraldo Vargas 15/05/2009 | Titulo vigente en ejecucion 10,01
Anglo American Colombia Exploration S.A. | 7/07/2006 :;g[:lilgatceigrr:mado en proceso de 1999,2
Mineros Global Ltda. 1/03/2007 Titulo terminado - caducado 7,9
Anglogold Ashanti Colombia S.A. 12/08/2009 | Titulo terminado - renuncia 1054,5
Andres Rendle 9/05/2008 Titulo vigente en ejecucion 1717,14
Eusebio Locumi 20/12/2007 | Titulo vigente en ejecucién 9,16
Hernando David Ruiz 26/06/2009 | Titulo vigente en ejecucién 44,2
Sergio Andres Gomez 30/06/2009 | Titulo vigente en ejecucién 125
Anglo American Colombia Exploration S.A. | 07/07/2006 El‘ji'gat;g”;'”ado €1 [PIEEEED 6 1999
Anglogold Ashanti Colombia S.A, 3/09/2009 Eﬂ:g;&g";'”ado en proceso de 17,16
Carboneras San Francisco S.A.S 11/02/2009 | Titulo vigente en ejecucién 76

Fuente: Agencia Nacional de Minera — Catastro Minero. Consultado el 05 de septiembre del 2020, en http://www.cmc.gov.co:8080/Cmc-

FrontEnd/consulta/index.cmc

pequefa escala. En 2020, tenian permiso siete
titulos para la extraccion de oro. Ademas, existen
siete entables o plantas de beneficios utilizados
por mineros tradicionales o mineros asociados
en el municipio y que actualmente se encuen-
tran activos. Segln el informe de la Alianza por
una Mineria Responsable (2020), de los enta-
bles identificados cuatro utilizan mercurio en el
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proceso de separacion entre el material que con-
tiene oro y materiales con poca concentracion del
mineral, para luego aplicar mercurio (Tabla 3).

El ministerio de Minas y Energia establecié me-
diante Resolucion 40103 de 2017 los volume-
nes maximos de produccion mensual y anual
para la mineria de subsistencia: un promedio




Tabla 3 Relacion de los entables o plantas existentes en el municipio

eN:t?tE)ILe CEIELIE =D Vereda Proceso realizado Estado Mineral Z:il;:)al e/
Alvaro Lucumi Tamboral Concentracién gravimétrica Activa Oro Planta
Jhon Jairo Guerrero (El profe) | Maraveles Concentracién gravimétrica Activo Oro Planta
El Negro La Turbina Molienda (cocos) + mercurio | Activa Oro Entable
Hugo guerrero Maraveles

NR El Desquite | Molienda (cocos) + mercurio | Activa Oro Planta
El Tierno La Turbina | Molienda (cocos) + mercurio | Activa Oro Entable
Pendiente La Turbina Molienda (cocos) + mercurio | Activa Oro Entable
La Estrella La Estrella | Concentracion gravimétrica Activa Oro Planta
La Gelima La Toma Activa Oro Entable
El Silencio La Toma Activa Oro Entable
Esperanza La Toma Activa Oro Entable

Fuente: Alianza por una Mineria Responsable, 2020

mensual de 30 gramos y una produccion anual
maxima de 420 gramos. Segln los datos de
la ANM, en el municipio de Suérez habia, en
agosto de 2020, sesenta y seis personas ins-
critas en la mineria de subsistencia, entre las
que se encuentran barequeros y chatarreros en
la explotaciéon de oro. Una parte de esa mineria
se realiza a boca de mina, lo que quiere indica
que tan solo se aprovecha el desecho que deja
la explotacion de las pequefnas minas de soca-
von®. La actividad se desarrolla en La Zona del
Embalse Corregimiento de Mindala; Veredas La

6 Si bien en el municipio se realiza mineria de socavon, que
puede ser clasificada como mineria de subsistencia o pequefia
minerfa, ésta no se encuentra reportada ante las entidades
competentes, y por parte de las autoridades locales no se ha
adelantado un censo minero que ofrezca un panorama real y
actualizado de la produccion de oro.

Turbina, Tamboral, Miravalle, Pueblo Nuevo y
Maraveles; Corregimiento de La Toma; Veredas
Yolombo y La Toma; Corregimiento de La Betu-
lia; Veredas La Estrella y El Diviso; Corregimien-
to de Agua Clara Canelar; Vereda Matecana y El
Corregimiento de Los Robles; Vereda La Cabaria
y Altamira. Es importante tener en cuenta que
hay comunidades que todavia realizan activida-
des mineras aluviales en las que se destacan las
veredas de: Portugal, Asnazu, Yolombo, La Toma
y Gelima. (PDM 2020-2023, 2020., p.20).

3. Los conflictos mineros

“El problema estriba en que todo conflicto
puede adoptar un curso constructivo o des-
tructivo y por lo tanto la cuestion no sélo es
eliminar o prevenir el conflicto sino saber asu-
mir dichas situaciones conflictivas y enfrentar
a ellas con los recursos suficientes para que
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todos los implicados en dichas situaciones sal-
gamos enriquecidos. Los conflictos estructura-
les son causados por estructuras opresivas de
relaciones humanas.

“Estas estructuras estan configuradas muchas
veces por fuerzas externas a la gente en con-
flicto. La escases de recursos fisico o autori-
dad, condicionamiento geograficos (...) pro-
mueven con frecuencia conductas conflictivas.

“Conflicto de intereses: resultan cuando una
0 mas partes creen que para satisfacer sus
necesidades, deben ser sacrificadas las del
oponente. Los conflictos fundamentados en
intereses ocurren acerca de cuestiones sustan-
ciales (dinero, recursos fisicos, tiempo, etc.)
(...) Para que se resuelva una disputa basada
en intereses (...) Deben de haberse tenido en
cuenta y/o satisfecho un nimero significativo
de los intereses de cada una de las partes”
(Alzate, 2013, p. 5-6).

Conflictos de la mineria ancestral y de
subsistencia con mineros foraneos

Uno de los conflictos mas visibles que tuvo lugar
en Suarez fue la aparicién de la extraccion ilegal
de oro en 2008, con cobertura en otros munici-
pios, como Santander de Quilichao y Buenos Ai-
res. La explotacion se hizo con retroexcavadoras,
motobombas, dragas y el uso indiscriminado de
guimicos y explosivos, imponiendo una mineria
mecanizada, contraria a la mineria ancestral y
artesanal que se realizaba en la zona.

“Hacia el ano 2008, las retros entraron al Nor-
te del Cauca por el rio Quinamayd, en el mu-
nicipio de Santander de Quilichao, y pronto se
extendieron a otros municipios como Suérez.
En un articulo de prensa se referian de la
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siguiente manera a esta entrada de los retre-
ros: “[...]1 un minero llamado Alberto descubri6
que los terrenos junto al rio Quinamayd esta-
ban llenos de oro” (Restrepo 2017).

De esta manera, actores externos de diferentes
departamentos llegaron y se ubicaron en el Rio
Ovejas y afluentes, en las veredas del Portugal,
Asnazu y Gelima, establecieron entables mine-
ros o plantas de beneficio sobre algunos rios o
quebradas, trayendo consigo problematicas so-
ciales, ambientales y violencias de diferentes ti-
pos. La presencia ilegal de actores externos en
rios y quebradas de la subregion Norte del Cau-
ca gener6 conflictos relacionados con la imposi-
cién de un modelo de extraccion de oro ilegal y
altamente mecanizado frente a la mineria arte-
sanal y ancestral realizada por los pobladores,
principalmente afrodescendientes.

Ese tipo de mineria, en cabeza de actores ex-
ternos vy, luego, de poblacion local, transformé
el entorno natural y ocasioné diversos tipos de
afectaciones ambientales: i) afectacion del aire
y el agua por el uso del mercurio en la extraccién
de oro; ii) contaminacién del rio por el lavado
del oro y el vertimiento de lodo; iii) desperdicio
de grandes cantidades de agua durante la ex-
traccion del metal; y iv) La tenencia y uso del
suelo para realizar actividades de extraccion mi-
nera en el Rio Ovejas.

La intervencién del territorio por actores exter-
nos y la titulacion de grandes zonas para la ex-
traccion mineral por parte del gobierno nacio-
nal generaron en el municipio conflictos entre
actores ajenos al territorio e integrantes de las




comunidades que revindican la titulacién colec-
tiva y el derecho al territorio como un lugar para
el cuidado de la vida.

Movilizacion local con impacto nacional de las
mujeres: la movilizacion de los turbantes

En este contexto, se iniciaron dos movilizaciones
lideradas por mujeres del corregimiento de La
Toma en defensa del territorio ancestral minero
y el recurso hidrico. La primera ocurrié en 2014,
cuando un grupo de mujeres incauté maquinaria
pesada que estaba siendo utilizada por personas
ajenas al territorio para desarrollar actividades
de extraccién de oro en el rio Ovejas. La segunda
tuvo lugar en el mismo afio, como consecuencia
de la anterior, bajo el liderazgo de mujeres afro-
descendientes que se movilizaron “por el cuida-
do de la vida y el territorio ancestral”.

La iniciativa partié de la vereda Yolombd, corre-
gimiento de La Toma, hasta Bogoté para exigirle
al gobierno nacional el cumplimiento de lo or-
denado por la Corte Constitucional a través de
la Sentencia T-1045A de 2010, que insta a la
realizacion de la Consulta Previa libre e Informa-
da ante el conflicto que generd el otorgamiento
de una licencia a Héctor Jesus Sarria para la
explotacion de oro en el corregimiento. A esta
iniciativa se unieron mujeres de los municipios
de Sudrez, Buenos Aires, Guachené, Santander
de Quilichao, Puerto Tejada y Caloto’.

7 “Durante el 2014, la comunidad de la vereda Yolomb6 en el
municipio de Sudrez, Cauca, evidencié que mineros foraneos
iniciaban actividades de extraccion de oro a orillas del rio
Ovejas, (nica fuente de agua potable, lugar de recreacion y

Como resultado de las movilizaciones de las
mujeres y la presién de organizaciones locales
y regionales, en 2015 la maquinaria, principal-
mente retroexcavadoras, desaparecié de los mu-
nicipios, al igual que la multitud de barequeros
que habian llegado en busca del metal preciado.
Sin embargo, en varias zonas se implementé una
mineria de socavon con barequeros que se que-
daron en los municipios trabajando en activida-
des agricolas, para luego, una vez se calmaron
los conflictos y la presion del gobierno, retomar
actividades mineras.

La lucha de las mujeres mineras ha continuado
en defensa del territorio y la conservacién del
medio ambiente a través del fortalecimiento de
organizaciones locales. Actualmente existen tres
organizaciones mineras conformadas y lideradas
por mujeres; asimismo, han acumulado conoci-
miento y capacidades sobre normatividad mine-
ra, afectaciones que genera la actividad minera
e incidencia publica. El derecho a la consulta
previa libre e informada y la defensa de la mine-
ria ancestral o de subsistencia siguen siendo su
principal bandera de lucha.

Cultivos de uso ilicito, mineria ilegal y grupos
armados criminales

La firma del Acuerdo de Paz entre el gobierno
nacional y las FARC-EP en 2016 permiti6 un
leve desescalamiento del conflicto armado y, con
ello, una expectativa y un ambiente de paz. Sin

fuente de subsistencia y espacio para la practica ancestral
de la mineria desde mediados del siglo XVII” Mina C, et al.
(2015).
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embargo, en los Ultimos tres afos la violencia se
incrementd como consecuencia del surgimiento
de nuevas estructuras armadas ilegales, del au-
mento de cultivos de uso ilicito y del anteceden-
te de mineria ilegal en Santander de Quilichao,
Suérez y Buenos Aires.

La triada de economias ilegales, grupos arma-
dos ilegales y ausencia estatal influyé de ma-
nera directa en el incremento de la violencia en
el Norte del Cauca. A nivel departamental, la
tasa de homicidio aument6 en el periodo junio
2019 - junio 2020 con relacién al mismo perio-
do 2018-2019, pasando del 72,28 al 73,31, lo
cual es alarmante en zonas priorizadas para la
construccion de la paz. Cabe mencionar que en-
tre el 1 de enero y el 5 de septiembre de 2020,
en el pais se han registrado 51 masacres, 8 de
ellas en el departamento del Cauca (INDEPAZ
2020).

El Sistema de Alerta Temprana de la Defensoria
del Pueblo (2019) reportd riesgo latente para la
subregiéon Norte del Cauca (incluido el munici-
pio de Suarez). Entre los meses de noviembre y
diciembre del afo 2019, las autoridades repor-
taron 27 asesinatos y cuatro atentados (Sema-
na, 2020) siendo las comunidades indigenas,
afrodescendientes y campesinas organizadas las
mas afectadas.

Este escenario de violencia enmarca la rutina de
las comunidades rurales, afros e indigenas que
padecen el asedio de los grupos armados ilega-
les que se disputan el control de las activida-
des econdmicas ilegales en la zona. Asimismo,
en el Norte del Cauca se percibe un conflicto
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gue enmarca a la regiéon en los Gltimos meses
respecto a la actividad extractiva, producto de
las tensiones entre las poblaciones afros y ru-
rales organizadas en los Consejos Comunitarios
que defienden el reconocimiento colectivo de
sus territorios (Ley 70 de 1993) y la actividad
minera a mediana y pequefa escala, y aquellas
personas y practicas corporativas en la actividad
extractiva a gran escala. Es una conflictividad
latente atizada por la accién de las estructuras
criminales que operan en la zona.

La UNODC (2020) senala que desde el 2009
se observa un aumento en la concentracion de
las hectareas productivas en Cauca, siendo méas
intensivo en el Ultimo afo, con una participacion
del 29 % del total de hectareas de la region. El
mismo informe menciona que en 2019 se evi-
dencia un aumento en las hectéreas productivas
en los departamentos de Valle del Cauca (40 %)
y Cauca (5,5 %), especificamente en los encla-
ves de los municipios de Argelia 'y El Tambo, y en
el Naya. Esta situacion, ha significado la presen-
cia de nuevos grupos armados criminales encar-
gados de la compra y venta de la hoja de coca
y la pasta basica, y con ello la exacerbacion de
violencia con amenazas y asesinatos de lideres
sociales.

Es altamente probable que exista una relacién
entre cultivos de uso ilicito y extraccién de oro
sobre una misma zona geografica. El ministerio
de Minas y Energia y la oficina de las Nacio-
nes Unidas contra la Droga y el Delito UNODC
(2019) senalan que “se identifico un aumento
significativo de coincidencia en el Valle del Cau-




ca, departamento que pasé del
22 %en 2016 al 36 % en 2018.
En menor proporcién, Antioquia,
Putumayo y Cauca registran un
aumento en la coincidencia es-
pacial de los dos fendmenos”.
Esto significa la interaccion de
los grupos armados ilegales con
el aumento de dinamicas econé-
micas ilicitas, y con ellos el in-
cremento de la violencia.

Los municipios de Suarez y Bue-
nos Aires han padecido el creci-
miento de la violencia en contra
de lideres y lideresas sociales a
través de amenazas, desplazamiento y asesina-
tos. En lo que va del afio de 2020, segtin INDE-
PAZ (2020) tuvieron lugar nueve masacres en
el departamento del Cauca, cinco de ellas en el
norte del departamento. El asesinato de lideres,
lideresas y defensores de Derechos Humanos en
el departamento del Cauca es de 73 personas,
de las cuales 44 ocurrieron en el Norte del Cau-
ca. El control territorial y las rutas de narcotra-
fico, los cultivos de uso ilicito y la mineria ilegal
han sido factores determinantes de esa realidad.

Conflictos socioambientales generados por la
mineria

Desde 2017 Foro Nacional por Colombia viene
desarrollando una iniciativa en el municipio de
Suérez, orientada a crear condiciones sociales,
culturales, politicas e institucionales para la ges-
tion de conflictos socioambientales y la concre-
cién de pactos de gobernanza del territorio, que

Suérez, Cauca. Tomada de http://encuentromegaproyectosymineria.blogspot.com

contribuya a la gobernanza territorial y la convi-
vencia en el municipio.

Con ese proposito fueron habilitados espacios de
encuentro, en los que participaron actores insti-
tucionales (alcaldia municipal), actores sociales
(organizaciones campesinas, indigenas y negras
del nivel local) y los actores privados, represen-
tados en la Cooperativa de Mineros de Suarez y
asociaciones de mineros y mineras. En dichos
espacios fueron identificados cinco problemas
ambientales, cuyas causas estan relacionados
con la presencia de cultivos de uso ilicito, la te-
nencia y uso del suelo, la tierra y el territorio, el
conflicto armado y los conflictos socioambienta-
les asociados a la mineria de oro.

En este Gltimo caso, se identific6 como prin-
cipal problematica el vertimiento de mercu-
rio en las fuentes hidricas, suelos y aire, que
afecta directamente la salud de las personas
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y el medio ambiente. La presencia del mercu-
rio ha sido analizada por varias entidades. La
universidad del Valle examind en octubre del
2016 treinta y una muestras, de las cuales die-
ciocho se tomaron en las minas de Gelima, El
Silencio y La Esperanza, y trece fueron tomadas
por la comunidad en los nacimientos de agua
que abastecen el consumo de la poblacién de
La Toma. Segln los analisis, “la totalidad de las
muestras se encuentran contaminadas y en to-
dos los casos se exceden los limites maximos de
presencia de mercurio, tanto para agua potable
como para vertimientos realizados en fuentes de
agua superficial” (CINARA, 2016). El ministerio
de Minas y Energia (2015), adelanté un estu-
dio en dos Unidades Productivas Mineras en la
quebrada El Pendn y en la hidroeléctrica Salva-
jina, en el que encontré altas concentraciones
de mercurio; 0,183 mg/l en unade ellas y en la
otra, 0,549 mg/l, cuando el nivel permitido en
vertimientos de agua es 0,02 mg/l (Ministerio de
Minas y Energia, 2015).

La contaminacion de mercurio en Sudarez fue
ocasionada en un principio por la llegada de
actores externos, como ya se menciond; luego,
esta practica contaminante pas6 a ser utilizada
por algunos mineros del municipio que histori-
camente habian realizado mineria tradicional, y
que se mantiene hasta ahora en algunas zonas
del municipio.

En un taller realizado en marzo del 2020 con los
actores mineros del municipio, ellos plantearon
la necesidad de realizar acciones comunitarias
e institucionales que permitieran avanzar en la
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eliminacion del mercurio de la actividad minera;
para ello, propusieron:

* Implementar una alianza publico — pri-
vada con la cooperativa y asociaciones
mineras del municipio para la capacita-
cién, dotacion y trasferencia de tecnolo-
gia (equipos, maquinaria) para la extrac-
cién de minerales libres de mercurio.

*  Revalorar, utilizar y aprovechar los resi-
duos de la extraccidon minera relaciona-
dos con escombros, rocas y arenas.

* Disefar y poner en funcionamiento una
ruta accién para el tratamiento de la
contaminacién por mercurio en la po-
blacién, fuentes hidricas y suelos.

* Implementar estrategias ambientales
en articulacion con las corporaciones
auténomas para delimitar areas de res-
tauracion ecolégica y de reforestacion
en zonas degradadas por la extraccion
minera.

*  Promover mediante un programa local
la recuperacién de la mineria ancestral
responsable en todas sus escalas (sub-
sistencia, pequefa, y mediana mine-
ria)8.

Estas iniciativas fueron presentadas a la alcal-
dia municipal para que fueran incorporados en

el Plan de Desarrollo Municipal 2020-2023; de
igual forma fueron entregadas al equipo técnico

8  Taller con actores mineros del municipio de Suarez. 03 de
marzo del 2020.




formulador del Plan de Desarrollo Departamen-
tal del mismo periodo, en el taller zonal realiza-
do en Santander de Quilichao, el 17 de febrero
del 2020.

Conflictos con multinacionales y actores mineros
externos

La concesion de gran parte del territorio del mu-
nicipio para la extraccion de oro, mas la licencia
de explotacion adjudicada a Héctor Jesus Sarria,
que generd la demanda ante la Corte Suprema
de Justicia por parte del Consejo Comunitario
de la Toma, llevé a que las autoridades étnicas
y organizaciones sociales se plantearan dos ru-
tas para la defensa de su territorio: la primera,
orientada a un proceso de litigio juridico median-
te la interposicion de una tutela que llegd hasta
la Corte Constitucional para exigir la consulta
previa libre e informada; la segunda, una mo-
vilizacion social en rechazo a la mineria ilegal y
en defensa del territorio, para evitar que actores
foraneos lleguen a sus comunidades.

Las dos estrategias surtieron efecto: la primera,
con el reconocimiento del derecho que tienen
las comunidades negras a la consulta previa li-
bre e informada, como lo ratificé la Sentencia
T-1045A de 2010; la segunda garantiz6 que la
denuncia y la expulsion del territorio los mineros
ilegales externos. Es probable que estos logros
sean la causa que ha impedido a multinaciona-
les y grandes empresas operar en el municipio:

“Concesiones mineras no han podido operar
realmente en la region debido al rechazo de las
poblaciones locales y al complejo entramado

de la presencia de la minerfa ilegal y sus alia-
dos armados, la indignacion y el malestar de
los pobladores locales y de sus organizaciones
no han sido menores por el desconocimiento
de sus derechos territoriales y culturales san-
cionados a partir de la Constitucion Politica de
1991" (Restrepo, 2017).

Si bien hay titulos mineros otorgados a multina-
cionales y otros que estan en proceso de solici-
tud, estos no han sido operados y, mas auln, 6
seis de las concesiones mineras estan en proceso
de liguidacion, caducaron o la empresa renuncio
a los titulos. Actualmente no hay titulos mineros
otorgados a multinacionales en el municipio de
Suérez. Esto no significa que no hay interés de
parte de esas empresas en el territorio. Actual-
mente, segln el catastro minero (2020), existen
en total catorce solicitudes mineras en predios
del municipio, diez de ellas para extraer oro. En
el caso del Norte del Cauca, estas son algunas
de las empresas que tienen solicitudes vigentes:
Four Points Mining S.A.S, AngloGold Ashanti Co-
lombia SAS, Nacional de minerales y metales
S.AS, Anglo American Colombia Exploration S.A
y Martha Toro Gutiérrez.

La extracciéon del cobre, niquel y otros minera-
les necesarios para la transicion energética se
incrementard en las proximas décadas. Segln
el catastro minero, para el norte del Cauca hay
solicitudes para explotar esos minerales por un
total de 19.953 hectareas; y, para el caso del
oro, hay en solicitud 29.053 has. Ademas, se
proyecta un incremento en la demanda debido a
la pandemia del COVID-19, que llevé a un alza
en los precios internacionales, y a la apuesta del
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gobierno nacional de enfocar su politica extracti-
va a minerales como el oro, cobre, niquel y otros
minerales para sustituir las rentas del petréleo y
el carbon.

Esta situacién, plantea un escenario de posible
eclosion de conflictos socioambientales para los
proximos anos, entre las comunidades que ha-
bitan el Norte del Cauca y las empresas mineras
autorizadas para la exploracion y explotacion de
estos minerales, como sucedidé en las dos Ulti-
mas décadas.

Conflictos mineros asociados a la mineria de
subsistencia y de pequena escala

La explotacion de oro en el municipio de Suarez
se lleva a cabo por barequeros, pequefos mi-
neros y la cooperativa de mineros del mismo
municipio, la cual posee un titulo que, si bien
no se encuentra en la base de datos del catas-
tro minero, se encuentra amparado bajo un area
de reserva especial, segln la resolucion 333 del
2017. En suma, mineros artesanales inscritos
en la base de datos, pobladores que realizan mi-
neria de aluvién y socavon, que se adscriben a
los Consejos Comunitarios, y la pequena mineria
informal propenden por una mineria en la que la
poblacién local sea beneficiaria en la titularidad
y el aprovechamiento de este mineral.

Sin embargo, algunos lideres y lideresas ma-
nifiestan desconfianzas sobre la estrategia
MAPE, ya que es vista como una iniciativa pro-
movida por el Banco Mundial, “que busca que
el sector minero en el mundo y sobre todo en
Africa y América Latina pudiera desarrollarse
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sin mayores dificultades, sin mayores conflicti-
vidades sociales, sin mayores conflictividades
armadas y sobre todo de violencias a los DDHH"
a través de la, “coexistencia entre la mineria a
gran escala y la pequefia mineria en contextos y
territorios como el nuestro, donde a quienes les
otorgan titulos mineros luego solicitan orden de
desalojos de las comunidades como paso en la
Toma, cual es la coexistencia que puede existir
cuando hay violaciones de los Derechos Huma-
nos en territorios que favorecen los intereses
de las empresas multinacionales que entran a
estos territorios violentado de alguna manera o
aprovechandose de las violencias que se propi-
cian en estos territorios™

La Illegada de actores externos para el gjercicio
de la mineria ilegal, la presencia de grupos arma-
dos ilegales, la adjudicacién de titulos mineros a
actores ajenos al territorio y la respuesta de al-
gunas autoridades étnicas en defensa y autono-
mia del territorio generaron tensiones y descon-
fianzas entre los liderazgos del municipio. Esta
situaciéon ha limitado la organizacién del sector
minero y la consecucion de una apuesta en co-
muan entre las asociaciones mineras, los conse-
jos comunitarios y la cooperativa de mineros.

Los grupos vinculados a la mineria son conscien-
tes de la necesidad de avanzar en la construc-
cién de confianzas, pues la divisién y el conflicto
fracturaron el tejido social existente. También

9  Taller virtual: oferta institucional local y departamental a la
minerfa de subsistencia y de pequena y mediana escala en el
municipio de Suérez — Intervencion Francia Méarquez. 24 de
octubre del 2020. Realizado por Nacional por Colombia.




sefalan la necesidad imperiosa de implementar
estrategias a través de las cuales los actores mi-
neros, las autoridades publicas y la poblacién
en general trabajen conjuntamente para erradi-
car el uso del mercurio en las actividades mi-
neras. Ademas, la liberacién de areas mineras
por parte de las multinacionales requiere de es-
fuerzos conjuntos para adelantar programas de
formalizacion y legalizacion minera en beneficio
de los pobladores que desarrollan esta actividad
en las zonas liberadas por las multinacionales,
evitando asi que estas Ultimas sean apropiadas
y controladas por grupos armados ilegales que
desarrollan la mineria criminal.

Los mineros ancestrales, de subsistencia y de
pequena escala plantearon los siguientes retos:

- Fortalecer en el territorio procesos de mineria
limpia, lo que implica inversion por parte del
Estado a nivel nacional, departamental y lo-
cal.

- Se requiere dar solucién a las zonas libera-
das por las multinacionales, ya que para la
comunidad es una amenaza en términos de
pérdida del territorio.

- La necesidad de disehar una politica minera
municipal y departamental no solamente im-
plica trabajar con los mineros, sino también
con las autoridades étnicas, para tramitar los
conflictos existentes.

- Construir primero confianzas, que hoy no
existen precisamente por los conflictos que
tanto la mineria ilegal como la gran mineria
han ocasionado en el municipio.

- Desarrollar colectivamente una mineria am-
biental y culturalmente sustentable para me-
jorar las condiciones de vida de la gente en el
municipio.

El rol de las autoridades locales en la gestion de
los conflictos por la mineria

La participacion de la autoridad municipal en la
gestion de los conflictos generados por la explo-
tacion minera es muy limitada, sobre todo en
lo relacionado con los conflictos derivados de la
expedicion de licencias para la explotacion de
recursos naturales, pues se trata de una compe-
tencia del gobierno nacional. No obstante, la ad-
ministracion municipal conformé desde 2018 la
oficina de asuntos mineros como un area especi-
fica en la estructura administrativa encargada de
gestionar lo relacionado con la mineria de sub-
sistencia. Actualmente, la oficina de viene parti-
cipando en los diferentes espacios mineros en el
nivel local y departamental habilitados por Foro
Suroccidente y otras entidades, y es la respon-
sable de poner en marcha el Plan de Desarrollo
Municipal PDM 2020-2023 “Por un Suérez in-
cluyente”, el cual incorpora una linea estratégica
denominada “Desarrollo con Emprendimiento,
Equidad y Sostenibilidad”, un programa de go-
bierno para el sector.

De otra parte, el municipio tiene la competen-
cia de fijar los mecanismos y procedimientos de
control a las actividades de explotacion mine-
ra que no cumplen con las reglamentaciones y
normas establecidas. Asimismo, el alcalde es el
encargado de la inscripcion de mineros de sub-
sistencia y la acreditacién de procedencia del
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mineral. Hasta la fecha el registro de inscripcién
de mineros en el municipio ha sido lento, seglin
sefala la ANM (solamente esta registrados se-
senta y seis mineros).

En los tres talleres participativos adelantados en
los corregimientos mineros del municipio para
formular el PDM 2020-2023 la comunidad de-
terminé como unos de los problemas principales
el suministro y la calidad del agua causada por
los cultivos de uso ilicito y el uso de mercurio en
la mineria, situaciéon que coincide con el prin-
cipal conflicto socioambiental identificado en la
agenda ambiental formulada por Foro, Capitulo
Suroccidente (2019), en la que se destaca las
afectaciones del agua, aire, flora, fauna y suelos
por el uso del mercurio en la extraccién del oro.

Para el Secretario de Gobierno de Suarez, hace
diez afos mas o menos se realizaba una mineria
limpia sin la presencia de mercurio; /uego, con
la llegada de algunos pobladores de otros de-
partamentos, ensefaron esa técnica que poco a
poco se fue adoptando por los pobladores, pero
que se considera nociva para el medio ambien-
te, el agua y la vida”'°. Esta situacion llevo a la
autoridad local a incluir las siguientes acciones
en el Plan de Desarrollo Municipal 2020-2023,
para evitar y eliminar el uso de mercurio con el
apoyo y voluntad de los actores involucrados:

- Acceso a la implementacion de nuevas tecno-
logias para una mineria limpia.

- Cooperacién entre la alcaldia y las organiza-
ciones mineras.

10 Intervencion el 24 de octubre del 2020.
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- Formalizacion de las actividades mineras rea-
lizadas en el municipio.

- Bancarizacion.

- Apoyo a las asociaciones o empresas mixtas
gue se constituyan.

- Fortalecimiento de la Oficina de Asuntos Mi-
neros del municipio mediante la contratacion
de personal y la firma de convenios con enti-
dades publicas, como el Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA).

- Acompafnamiento a la regularizaciéon de las
actividades de subsistencia y pequena mine-
ria por parte de la Oficina de Asuntos Mineros
del municipio.

- Realizacion de un censo minero que permi-
ta identificar el desarrollo de las actividades
mineras y diagnosticar y clasificar el tipo de
mineria existente.

- Identificacion de los entables que hacen el
procesamiento del mineral, a fin de prohibir
el uso del mercurio e identificar otras técnicas
para hacer mineria limpia y rentable.

Como se sefnald, ademas del conflicto ambiental
por la mineria, en el municipio existen cultivos
de uso ilicito como la coca, la presencia de gru-
pos armados ilegales y el narcotréfico. Para la
administraciéon municipal estos temas son muy
delicados, ya que en los ultimos meses han reci-
bido denuncias por parte de la comunidad mine-
ra sobre extorsiones a la poblacién. La Adminis-
tracién rechaza las pretensiones de esos grupos
irregulares que hacen transito en el municipio y
que pretenden cobrar dineros a entables.




Afrontar las diferentes proble-
maticas del municipio significa
plantearse dos aspectos impor-
tantes. El primero tiene que ver
con la poca articulacion interins-
titucional en los diferentes nive-
les (municipio, departamento,
nacion), limitando los procesos
de asistencia técnica y los ejer-
cicios de planeaciéon (Planes de
Desarrollo Municipal y Departa-
mental, POMCAS) por la ausen-
cia de informacion. El segundo
se refiere a la actualizacion vy
aprobacion del Plan de Ordena-
miento Territorial (POT), documento rector para
la planificacion del territorio.

Pensar esas alternativas de solucion nos lleva a
reconocer posibles escenarios de capacitacion a
los diferentes actores territoriales, impulsar espa-
cios para el didlogos multiactoral, con el objetivo
de plantear una estrategia inter - institucional y
multinivel que permita focalizar intervenciones
conjuntas, reducir tramites administrativos e in-
volucrar politicas en los diferentes ejercicios de
inversion que permitan mejorar las condiciones
precarias de vida de la poblacién en términos
de falta de servicios sanitarios (agua potable y
alcantarillado), salud, educacioén y vivienda.

4. Gestion de los conflictos asociados
a la mineria

Son varios los actores que han intervenido en
el municipio de Suarez. Desde el afio 2018 se
han venido articulando algunas ONG, la alcal-
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dia municipal, varias asociaciones mineras, las
organizaciones sociales y algunas universidades
interesadas en construir apuestas que contri-
buyan a mejorar las condiciones de vida de las
comunidades rurales y mineras del municipio.
Se destaca la creacion del comité gestor local
de Suérez, liderado por la Alianza por la Mine-
ria Responsable — ARM, como un escenario de
encuentro para el dialogo estratégico entre acto-
res. De igual forma, la formulacion de la Agen-
da Ambiental, promovida por Foro Nacional por
Colombia con actores sociales, institucionales
y mineros, COMo mecanismo para generar con-
fianzas, resolucion de conflictos y generar una
apuesta en comun con todos los actores en el
municipio.

En este proceso colaborativo y articulado se
han definido lineas de trabajo en las que todos
los actores han coincidido en varias propues-
tas: implementar estrategias para eliminar el
uso de mercurio en las actividades mineras;
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impulsar y consolidar la mineria ancestral y
la MAPE; promover la diversificacion productiva
en los sectores agricolas y turisticos; trabajar en
la defensa y proteccion del territorio como lugar
de vida y empoderamiento de la mujer minera.
Se pretende poner en marcha estas propuestas
mediante la articulacién institucional en el ni-
vel local a través de un plan de trabajo en el
que cada actor tiene unas responsabilidades y
compromisos. A continuacién, se presenta un
analisis de las acciones que han emprendido los
actores del municipio.

Alcaldia municipal

Las administraciones municipales en la UGltima
década han gestionada los conflictos de mane-
ra diferente: algunas autoridades han estado en
favor del sector privado y otras han intentado
evitar perjuicios a los mineros ancestrales y a
sus comunidades. En el Gltimo periodo, como
ya se dijo, el sector minero cuenta con una linea
estratégica en el Plan de Desarrollo Municipal
2020- 2023 y una Oficina de Asuntos Mineros.
Este avance obedece a la voluntad politica ma-
nifestada por el actual alcalde, el cual proviene
del gremio minero; asimismo, es el resultado del
trabajo persistente de las asociaciones mineras,
las cuales desarrollaron un proceso de inciden-
cia en la formulacién de dicho plan.

Por parte del gobierno nacional se ha aprobado e
implementado una normatividad minera que no
contempla esta actividad de manera diferencial,
excluyendo a la poblacion local de la posibilidad
de realizar solicitudes de titulacién minera. Sin
embargo, en los dos Ultimos afnos se ha venido
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avanzando en el reconocimiento de la mineria
ancestral y la MAPE como actividades informa-
les que requieren acompanamiento para su for-
malizacion. Un ejemplo ello son las siete solici-
tudes mineras de la cooperativa de mineros del
municipio para que se le otorgue titulos bajo la
figura de Area de Reserva Especial Minera.

Autoridades étnicas y asociaciones mineras

Los actores mineros en el municipio conciben la
gestion de los conflictos desde dos perspectivas:
una de ellas tiene que ver con la aspiracion de
conformar territorios colectivos de comunidades
negras, asi como la constitucion del resguardos
indigenas como formas de ligar la mineria an-
cestral a la defensa y proteccion de los territo-
rios como lugares de vida. La segunda busca
rechazar la titulacién y la explotacién minera por
agentes externos, legales o ilegales, incluidas las
empresas multinacionales a gran escala. Estas
dos visiones reflejan intereses, apropiaciones,
usos y formas opuestas de relacionarse e inte-
ractuar con el territorio, lo que ha significado
la eclosion de conflictos sociales, econémicos y
culturales entre la mineria ancestral, de un lado,
y la mineria ilegal y empresas externas o multi-
nacionales, de otro, situacién que gener6 movi-
lizaciones locales y nacionales en rechazo a la
titulacién a dichos actores.

Asi, existen dos narrativas en el municipio alre-
dedor de la extraccion y el aprovechamiento de
los recursos naturales no renovables. La prime-
ra, relacionada con la mineria ancestral, conce-
bida por lideres y lideresas del Consejo Comu-
nitario de la Toma, autoridades etnoterritoriales




afrodescendientes y la Asociacion de Consejos
Comunitarios del Norte del Cauca (ACONC),
como una actividad milenaria y cultural de tra-
dicion familiar y colectiva que se combina con
actividades agricolas como el cultivo de platano,
cultivos de pan coger, yuca y cana panelera, en
completa armonia con el territorio como un lugar
de vida para las comunidades negras.

La segunda narrativa esta relacionada con el
posicionamiento de la mineria de subsistencia,
de pequena y mediana escala de las comuni-
dades afrodescendientes de manera individual,
asociativa y cooperativa, principalmente en los
municipios de Buenos Aires y Suéarez, teniendo
como marco interpretativo el modelo de la Mi-
neria Artesanal y de Pequena Escala (MAPE).
Este discurso es impulsado por la Alianza por
una Mineria Responsable (ARM) y organismos
internacionales, como el PNUD!!.

En este sentido, las autoridades étnicas, campe-
sinas, y las organizaciones sociales han definido
tres estrategias de oposicion a la gran mineria
o mineria desarrollada por actores externos: la
movilizacién social mediante acciones colectivas
locales, regionales y nacionales; la implementa-
cién de estrategias juridicas a través de consul-
tas populares, el derecho a la consulta previa
libre e informada y la interposicion de tutelas; y
la participacién e incidencia en los gobiernos lo-
cales con candidatos propios o que compaginen

11 El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo —PNUD
y El Ministerio de Minas y Energfa lanzaron un proyecto para
eliminar el uso del mercurio la labor de minerfa de subsistencia
y pequefia mineria en Colombia.

con los intereses de la mineria artesanal y de
pequena escala.

Aliados externos

Los actores externos, entre los que se destacan
la Fundacién Foro Nacional por Colombia, Capi-
tulo Suroccidente, la Alianza Responsable para
la Minerfa — ARM, el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo PNUD/GEF y la Uni-
versidad del Valle, han desarrollado procesos de
formacién y acompafnamiento al sector minero y
a las organizaciones sociales, que les han permi-
tido empoderarse y exigir espacios de participa-
cién. Es relevante mencionar el papel asumido
por las mujeres como participes en esos proce-
sos sobre temas relacionados con conflictos so-
cio ambiéntales, participacion ciudadana, cam-
bio climatico, incidencia en la gestiéon pulblica y
actores y gobernanza territorial.

Asimismo, la articulacion y la coordinacién de
los actores externos han hecho posible su in-
tervencién con acciones concretas, teniendo en
cuenta las experticias y enfoques de cada actor,
por ejemplo, la articulacion de entidades del or-
den departamental y la creacién de escenarios
para una mayor efectividad en la gestion en el
nivel local y departamental.

La estrategia de articulacion surgié en la fase
de alistamiento de los proyectos por ejecutar en
el municipio. Alli la comunidad manifesté que
era pertinente que las organizaciones externas
articularan los contenidos de los procesos y es-
pacios formativos con la comunidad para evitar
duplicidad de esfuerzos y el desgaste de la co-
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munidad. También se destacan otras acciones
adelantadas en anos anteriores, como el acom-
panamiento de la universidad de los Andes a tra-
vés de la escuela intercultural de paz.

5. Principales hallazgos

Las autoridades étnicas, las asociaciones mi-
neras y las organizaciones sociales han jugado
un papel relevante en posesionaren el posicio-
namiento de la mineria ancestral, artesanal y a
pequefa escala en el escenario local mediante
acciones de movilizacién social y participacion
e incidencia en las decisiones publicas. Esta
estrategia es liderada desde hace dos décadas
principalmente por mujeres que representan a
los consejos comunitarios y a las asociaciones
mineras del municipio.

La actividad minera en el municipio se desarro-
lla en entornos de alta conflictividad y de econo-
mias ilicitas; la mineria ilegal, los cultivos de uso
ilicito, las zonas que sirven como corredores de
narcotrafico y los grupos armados ilegales son
problematicas complejas que afectan al territorio
y a sus comunidades. Urge, por tanto, reconocer
la mineria ancestral ligada a sus formas orga-
nizativas y de gobierno (Consejos Comunitarios,
Cabildos indigenas), formalizar la mineria infor-
mal e implementar programas sectoriales y dife-
renciales que beneficien a la comunidad minera
y en general a la poblacién del municipio.

La articulacion de actores externos como estra-
tegia para la intervencion en los territorios es de
vital importancia, ya que permite unificar y focali-
zar esfuerzos para la generacion de capacidades,
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aumenta la participacion e incidencia de las au-
toridades étnicas y asociaciones ante las insti-
tuciones locales y evita el desgaste de lideres y
lideresas convocados a diferentes espacios para
abordar los mismos temas. Si bien hay avances
en el nivel local, es necesario implementar ac-
ciones que articulen horizontal y verticalmente
entidades del orden nacional y departamental.

Para darle un impulso a la sostenibilidad am-
biental en el municipio de Suérez es necesario
fortalecer acciones que contribuyan a la elimina-
cién del mercurio en la explotacién del oro. Es
imperioso que las autoridades locales y depar-
tamentales se comprometan con inversién, sen-
sibilizaciéon y apoyo para la adopcién de nuevas
tecnologias y aplicacion de las normas.

Actualmente, en el municipio no hay titulaciones
mineras a multinacionales o empresas foraneas.
Sin embargo, existen treinta y cinco solicitudes
para la explotacion de oro, plata y platino, que
generan preocupacioén a las comunidades mine-
ras y a las autoridades étnicas, amén de una
desconfianza en los gobiernos departamental y
nacional por las decisiones que puedan tomar
respecto a la consecucién de titulos en sus te-
rritorios.

Las comunidades mineras viven en condiciones
precarias con déficit de vivienda, saneamiento
basico y agua potable, energia eléctrica y bajo
acceso al sistema educativo, lo que requiere fo-
calizar inversién en proyectos estratégicos que
permitan elevar la calidad de vida de las familias
mineras. Para ello, se requiere voluntad politica
de los gobernantes, generacion de capacidades




de lideres y lideresas, y garantizar participacion
efectiva de la poblacion en las decisiones publi-
cas.

Finalmente, cabe destacar que desde hace dos
décadas las mujeres del municipio han venido
liderando procesos de defensa del territorio y
posicionando la mineria ancestral como practica
cultural de las comunidades negras, han crea-
do y fortalecido asociaciones mineras y se han
involucrado en la gestién publica a través de la
incidencia en la planeacién territorial.
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