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. mente opuestas.

— | debate sobre los efectos econdmicos, sociales y ambientales de la mineria en
Colombia y su rol en el desarrollo presente y futuro del pais mantiene su vigencia
— en la agenda publica y compromete a un buen numero de actores que siguen
planteando opiniones no necesariamente convergentes y, por momentos, abierta-

Es un debate saludable —como suele serlo en cualquier sistema democrético—
aungue en ocasiones lleve a tensiones y conflictos que, de resolverse a través de
ejercicios de didlogo y construccion de acuerdos, pueden conducir a férmulas que
permitan a la minerfa convertirse en factor de progreso para el pais y en herramienta
que potencie el esfuerzo de la mayor parte de colombianos en pro de una Colombia

justa, incluyente, democratica y en paz.

En general, la controversia ha girado alrededor
de los proyectos en ejecucion o que la gran indus-
tria minera o a gran escala piensan llevar a cabo en
el futuro. Es comprensible. Son esas empresas las
que mas invierten, mas producen y mas recursos
fiscales generan al erario publico. Ademés, han sido
objeto de la mayor parte de las normas y las politi-
cas publicas disefiadas para el sector, asi como de
la mirada y la opinidn de diferentes agentes sociales
y politicos, no todos ellos de acuerdo sobre qué tan
conveniente es su presencia en el territorio colom-
biano.

Esa forma de ver “la cuestion minera” deja, sin
embargo, por fuera otros componentes de ese
complejo y dindmico universo en el pais: la minerfa
artesanal y de pequena escala, de amplia tradicion
en Colombia; la minerfa informal; la de mediana es-
cala; la minerfa ilegal y la extraccién ilicita de mine-
rales, esta ultima generalmente ligada a la presen-
cia de actores al margen de la ley.

Estas formas de despliegue de la actividad mi-
nera son relevantes, en especial desde el punto de
vista social, territorial y ambiental, por lo que un
andlisis del sector debe considerar la diversidad de
tipos de mineria y llevar a la formulacién de politi-
cas diferenciadas para cada uno de ellos.

Alrededor de ese vasto universo que configura
el sector minero se ha ido tejiendo una problema-
tica que abarca gran cantidad de asuntos, entre los
cuales hoy ocupan un lugar de primer orden el vin-
culo entre ordenamiento minero y ordenamiento
territorial; la articulacién entre el Gobierno nacional
y las entidades territoriales para el manejo de los re-
cursos naturales no renovables; el rol de los grupos
étnicos (pueblos indigenas, comunidades negras,
raizales y palenqueras, pueblos rom) en la toma de
decisiones sobre el uso del sueloy el subsuelo en su
territorio; la adopcidn, por parte de las empresas,
de estdndares en materia técnica, social y ambiental
en la operacién de sus proyectos; y, por supuesto,
el papel de la ciudadania en la gestién del sector
minero, hoy dia marcada en varias regiones del pais
por altos niveles de desconfianza, conflictividad y
resistencia social a algunos proyectos mineros, es-
pecialmente los de mayor escala y cobertura.

Este ultimo aspecto no es secundario. Por el
contrario, constituye actualmente una de las prin-
cipales preocupaciones del Gobierno nacional, las
autoridades territoriales, el sector empresarial y la
ciudadania en general.




Las tensiones alrededor de la entrada y la ope-
racién de proyectos mineros, especialmente de las
grandes empresas, tiene varias fuentes de explica-
cién, que en ciertas circunstancias pueden actuar
de forma combinada. Entre ellas cabe mencionar
el otorgamiento de titulos y licencias a empresas
grandes y medianas en zonas de vocacion minera
que de tiempo atras han sido explotadas por sus
habitantes a través de métodos tradicionales y a es-
cala familiar y comunitaria; la intencion de explotar
recursos naturales en dreas ambientalmente prote-
gidas o en territorios con vocaciones econémicas
alternativas (agricolas, forestales, de produccién
de agua o de interés turistico), lo que ha
llevado a sus habitantes -y, en algunos
casos, a sus autoridades locales— a
promover acciones en defensa de su
territorio; la imposicion por parte del
Cobierno central de decisiones so-
bre el aprovechamiento del subsue-
lo, que tienen un alto impacto en los
territorios y en sus moradores, y para
cuya adopcioén estos Uultimos no fueron
consultados; en fin, los errores cometidos por em-
presas que llegaron al territorio a extraer el recurso,
sin consideracion alguna de los intereses de su po-
blacién y sus autoridades, ni de los procedimien-
tos, como la consulta previa, que son de obligatorio
cumplimiento segun rezan los tratados internacio-
nales acogidos por la legislacion colombiana.

La acumulacién de estos ingredientes forjo, es-
pecialmente en la dltima década, como ya se dijo,
desconfianzas mutuas, déficit reputacionales y
tensiones que terminaron por recortar de manera
sustancial las posibilidades de que el sector mine-
ro pudiera ofrecer al pais los beneficios esperados
en términos no solo de impulso a la economia na-
cional y las economias locales, o de generacion de
renta fiscal para el Estado, sino ademds de prospe-
ridad para todos los colombianos y, en particular,
para los territorios y las poblaciones ubicadas en el
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area de influencia de la actividad minera, en térmi-
nos de reduccion de la pobreza y las desigualdades
sociales, incremento de las oportunidades para un
mejor vivir, erradicacion de la violencia y un largo
etcétera.

Desde hace seis afios largos, el Grupo de Dia-
logo sobre Minerfa en Colombia (GDIAM) ha de-
sarrollado un ejercicio de reflexién e intercambio
sobre varios de estos temas. Como ya es sabido,
en el Grupo participan personas que expresan la
vision y los intereses de diferentes segmentos de la
sociedad colombiana: empresarios, exfuncionarios

de gobierno, pueblos indigenas y comunidades
negras, expertos ambientalistas y en otros
temas relacionados con la mineria, or-
ganizaciones no gubernamentales

(ONQ) y sectores académicos.

Esta experiencia de didlogo entre
diferentes, incluso opuestos, tuvo
como propdsito asegurar un vinculo
positivo entre minerfa y desarrollo sos-
tenible que tenga en consideracion la po-
sibilidad de reforzar la construccion de paz en el
pais, y ha arrojado resultados concretos, gracias a la
disposicion de los miembros del Grupo de sentarse
a la mesa con intencion constructiva y con animo
de proponerle al pais formulas que puedan ser uti-
les para hacer de la mineria una actividad aliada del
progreso del pais y de sus gentes.

Dichos acuerdos han sido la base para desa-
rrollar una amplia labor de incidencia en politicas
publicas, expresada en una buena cantidad de re-
uniones con diferentes agencias del Estado y del
gobierno, a través de la cual el GDIAM ha formula-
do sus propuestas y ha concretado acciones espe-
cificas en temas relacionados con la participacion
ciudadana, la consulta previa, las politicas ambien-
tales, el apoyo a la pequefia mineria y los procesos
de formalizacién de mineros informales.



Ademas de la construccion de acuerdos y del tra-
bajo de incidencia, el GDIAM ha trasladado su know
how a dos experiencias adicionales de didlogo, que
al retomar el ejercicio a escala nacional han rendido
importantes frutos: un grupo de didlogo territorial
en Antioquia, que ya construyé acuerdos, conteni-
dos en su reciente publicacion (GDIAM, 2019); y la
“minga empresarial”, un experimento de didlogo y
construccion de acuerdos entre representantes de la
gran industria minera
y de la “Mesa perma-
nente de concertacion
de los pueblos indige-

LA COYUNTURA DE
LA PANDEMIA HA

SIGNIFICADO PARA
EL PAIS RETOS NO
IMAGINADOS HACE

nas”, que sigue traba-
jando en la construc
cion de confianzasy la

APENAS UNOS MESES.

SANITARIA HATENIDO
EFECTOS INDUDABLES

LOS DIFERENTES TIPOS

elaboracién de acuer-
dos en el futuro.

LA EMERGENCIA

Lallave maestra del
trabajo del GDIAM ha
sido la de definir una
visién compartida de
la mineria en Colom-
bia que se resume en
una formula: "Mine-
ria, si, pero incluyente, resiliente y competitiva". In-
cluyente, en el sentido de que crea valor compartido
con las comunidades y regiones donde opera, y ad-
ministra la riqueza proveniente del recurso natural
para beneficio de todos los ciudadanos, de modo
que sea una fuerza motriz de progreso, desarrollo y
convivencia pacifica. Resiliente, en tanto debe dejar
un balance impacto-beneficio neto positivo en el
sistema social y ecoldgico que interviene, medido a
lo largo del ciclo de vida de los proyectos, incluido el
cierre de los mismos. Y, finalmente, competitiva, en
cuanto busca ser rentable econémica, social y am-
bientalmente —considerando la dotacion especifica
de recursos del pais—y cuenta con conocimiento y

EN LA OPERACION DE
DE MINERIA.

buenas précticas para asegurar su alta productivi-
dad y resiliencia (véase GDIAM, 2015, 11-14).

A la luz de esa visién de la minerfa, el GDIAM
ha retomado algunos temas previamente traba-
jados para revisarlos, actualizar los diagndsticos y
las propuestas, y aportar nuevos elementos para la
discusién. Lo ha hecho mediante la lectura juiciosa
de la realidad minera en el pais, de las decisiones de
politica publica y de nuevos hechos que caracteri-
zan el desenvolvimiento de este sector de la econo-
mia colombiana, aprovechando ademds los conoci-
mientos y la experiencia de nuevos integrantes que
se sumaron recientemente al Grupo.

En particular, el Grupo dio prioridad a dos tipos
de asuntos: en primer lugar, revisé la tipologfa mine-
ra presentada en los dos primeros informes (2015
y 2016), a fin de precisar las caracteristicas de las
diferentes categorias, sus posibles relaciones y, so-
bre todo, desarrollar ampliamente los diagndsticos
sobre cada una de ellas, asi como las propuestas
de politica diferenciada por tipo de minerfa. Cree el
CDIAM que este capitulo aporta una lectura sobre la
complejidad del universo minero en el pais y define
los pilares sobre los cuales el Gobierno debe rede-
finir en el corto plazo las polfticas para cada sector.

En segundo lugar, amplié el andlisis de cues-
tiones relacionadas con la mineria incluyente, en
particular, los temas de ordenamiento territorial,
la relacion entre minerfa y comunidades étnicas,
y la participacién ciudadana. En el primer caso, el
CDIAM opté por elaborar un capitulo sobre el terri-
torio y el ordenamiento territorial, en el que reiterd
propuestas ya conocidas, como la conformacion de
una Misién de Ordenamiento Territorial y la elabo-
racién de un mapa social minero, e incluyé nuevas
iniciativas, por ejemplo, la creacion de municipios
ecomineros, las relaciones entre el Gobierno na-
cional y las entidades territoriales para la toma de

1 En2018, seincorporaron al Grupo, Cristina Echavarrfa, experta en temas de mineria artesanal y de pequefia escala (MAPE), y Mauricio
Cabrera Leal, gedlogo de amplia trayectoria en el estudio de los aspectos ambientales de la mineria en Colombia.




decisiones en materia de titulacion y de gestion de
los impactos de la actividad extractiva, asunto deri-
vado de las decisiones jurisprudenciales de la Corte
Constitucional, y el relacionamiento de las empresas
mineras con el territorio a través del uso de estanda-
res, especialmente en el campo social.

Sobre la relacién entre mineria y comunidades
étnicas, el GDIAM se reafirmé en iniciativas como
la reglamentacion de la consulta previa, libre e in-
formada, la adopcion de un enfoque de didlogo in-
tercultural y la creacién de una Agencia de Didlogo
Intercultural. Ademds, introdujo andlisis y propues-
tas que vinculan a las comunidades étnicas
con las férmulas de ordenamiento del
territorio incluidas en el capitulo sobre
esa materia. Por ultimo, en lo que res-
pecta a la participacion ciudadana,
el GDIAM actualizé su diagndstico,
tomando en cuenta las decisiones
de la Corte Constitucional sobre la
consulta popular y sobre la expedicién
de una ley de coordinacion y concurrencia
que incorpore un mecanismo permanente de
participacion ciudadana, e insistié en la necesidad
de formular una politica de participaciéon para el
sector minero y de estructurar una institucionalidad
que facilite el didlogo permanente entre las autorida-
des publicas y diversos actores a escala nacional y
territorial.

El informe que el lector tiene en sus manos in-
cluye estos temas y, ademas, un capftulo que sis-
tematiza el enfoque de didlogo —cuyos primeros
trazos fueron presentados en el informe publicado
en 2018- que el GDIAM ha ido construyendo en su
interesante y ya reconocida experiencia. Cree el Gru-
po que de esa forma comienza a ofrecer no solo un
contenido en materia minera, sino una metodologia
para el didlogo que puede ser aplicada a otros cam-
pos de la vida nacional y en los territorios.

POR UNA
MINERIA INCLUYENTE
EN COLOMBIA

La coyuntura de la pandemia ha significado para el
pais retos no imaginados hace apenas unos meses.
La emergencia sanitaria ha tenido efectos indudables
en la operacién de los diferentes tipos de minerfa,
que han afectado su ritmo y su capacidad de apor-
tar beneficios al pais y a sus gentes, asi el impacto
haya sido menos riguroso al que han debido soportar
otros sectores de la economia nacional.

Este informe termind de escribirse justo antes de
que se decretara la emergencia y nos viéramos obli-
gados a un confinamiento severo. Por tal motivo, no
contiene un andlisis sobrer el impacto de la pande-

mia del Covid-19 en la minerfa en Colombia.
La interpretacién de tales impactos y la
formulacién de recomendaciones para
enfrentarlos son tareas que abordara
el GDIAM en el inmediato futuro,
junto a otros asuntos que contintian
siendo parte del nucleo duro de la
minerfa, en particular los temas am-
bientales y los relativos a la renta mi-
nera; los cuales ocuparan el trabajo del
GDIAM en los préximos meses y serdn objeto

de un nuevo informe.

El trabajo de deliberacion, construccién de
acuerdos, incidencia y réplica de experiencias de
didlogo tiene un sentido para el Grupo y —cree-
mos— para el pais.

En efecto, como en nuestro informe publicado
en 2016,

el GDIAM reconoce el momento politico que vive
el pais y, por ello, hace énfasis en la importancia de
consolidar un vinculo positivo entre minerfa y un
tipo de desarrollo incluyente, sostenible y compe-
titivo, que refuerce el proceso de construccién de
paz en el que se encuentra Colombia (Gbiam, 2016, 11).



DIALOGO COMO CAMINO




El espiritu GDIAM

nspirado en un ejercicio similar realizado en Chile bajo el liderazgo del expresiden-
te Ricardo Lagos, el Grupo de Didlogo sobre Mineria en Colombia (GDIAM), crea-
do en 2014, fue conformado por un conjunto de personas naturales con diferentes
visiones e intereses, quienes desde su conocimiento y experiencia participaron en

un didlogo sobre el aprovechamiento de los recursos mineros en el pafs.

En su fase inicial, el GDIAM fue convocado por
la Fundacién Ford y el Social Science Research
Council (SSRC), con el fin de desarrollar una conver-
sacion informada y respetuosa sobre las distintas
visiones, buscar consensos e incidir tanto en las po-
liticas publicas relacionadas con el sector minero,
como en las practicas empresariales y de las comu-
nidades organizadas.

En la base del ejercicio de didlogo fomentado
por el GDIAM subyacen fuertes principios filoso-
ficos que parten de la construccién de confianza
mutua y de la relacion entre sus miembros, como
un aspecto relevante para fortalecer vinculos que
conjugan diferentes perspectivas. Las convicciones
y pensamientos de cada miembro del GDIAM son
el resultado directo de su experiencia vital y profe-
sional. En consecuencia, crear espacios de encuen-
tro, intercambio y didlogo que permitan conocer
esa experiencia es una excelente oportunidad para
entender las posturas filoséficas, argumentativas y
racionales que cada uno tiene sobre un determina-
do tema.

Cada postura es forjada por vivencias y situacio-
nes concretas sobre las cuales se han construido
argumentos racionales. En el didlogo CDIAM, el
punto inicial de la relacién y del didlogo no es so-
lamente la presentacion de las posturas argumen-
tativas que, de entrada, se consideran legitimas, en
el marco de la pluralidad y diversidad de visiones
sobre un tema, sino ponerse en “el lugar del otro”,
para lo cual es fundamental compartir la experien-
ciay el recorrido existencial que ha forjado su punto
de vista, sus argumentos y sus teorfas.

POR UNA
RV/R VINERIA INCLUYENTE
EN COLOMBIA

Una de las premisas que fundamenta el didlogo
y la metodologia del CDIAM se refiere a que esas
experiencias puedan ser compartidas y que las per-
sonas detrds de cada una de ellas sean escuchadas y
consideradas como interlocutoras legitimas. La con-
fianza, como resultado del intercambio de experiencias
vitales, es la piedra angular y la base de las relaciones
que construyen los miembros del GDIAM entre si. Y
estas solo pueden consolidarse como resultado de
encuentros en los cuales los miembros del Grupo de
Didlogo comparten sus vivencias como seres huma-
nos, para luego discutir sus posturas, argumentos, y
las teorias y concepciones filoséficas que las sustentan.

El resultado es un espacio de didlogo inclusivo
y diverso en el cual diferentes voces y perspectivas
pueden convivir, compartir e intercambiar con miras
a construir de manera participativa argumentos plu-
rales que dan cuenta de la diversidad de opiniones
frente a los temas abordados. A su vez, los interlo-
cutores se fortalecen, en tanto que el respeto v la to-
lerancia por la diferencia, producto de la confianza
creada en la relacion interpersonal, constituyen facto-
res de éxito de esta conviccion y practica del didlogo
y de su materializacion metodoldgica.

En el GDIAM fue posible involucrar personas con
perfiles diferentes, incluso opuestos, para conformar
un espacio Unico de deliberacién con vocacion cons-
tructiva y propositiva alrededor de los grandes retos
de la minerfa en Colombia. En efecto, el GDIAM
cuenta en la actualidad con reconocidos lideres de
comunidades afro e indigenas, empresarios mine-
ros, exministros, académicos, ambientalistas, lideres
sociales constructores de paz y personas vinculadas
a organizaciones sociales.



Este tipo de didlogo entre opuestos resulta es-
timulante para la reflexion, la creatividad y la cons-
truccion colectiva, porque rompe con las ldgicas
endogdmicas que refuerzan visiones parciales, radi-
calismos extremos y dogmatismos que nos alejan
de aquellos con quienes no tenemos puntos en
comun y que la mayor parte de las veces nos dan
la oportunidad de completar, complementar y enri-
quecer nuestras posturas parciales.

Para que el didlogo fluya de manera asertiva y
eficiente, el rol de la Secretarfa Técnica resulta im-

EL GDIAM CUENTA CON RECONOCIDOS LIDERES DE COMUNIDADES

_ AFRO E INDIGENAS, EMPRESARIOS MINEROS, EXMINISTROS,
ACADEMICOS, AMBIENTALISTAS, LIDERES SOCIALES CONSTRUCTORES
DE PAZ Y PERSONAS VINCULADAS A ORGANIZACIONES SOCIALES.

prescindible, pues garantiza la neutralidad necesaria
y las condiciones ideales para el buen funcionamien-
to del Grupo. La Secretaria Técnica, sustentada en el
principio de autonomia, facilita el didlogo propician-
do el espacio comun de neutralidad para la discu-
sion, la disputa y la construccion de consenso. Es su
responsabilidad, entre otras, incluir constantemen-
te nuevas voces que contribuyen a sumar siempre
nuevas perspectivas y enfoques de expertos que
animan en su momento la discusion y la enriquecen
con argumentos técnicos especializados

En 2017, el GDIAM se constituyé en una entidad
sin animo de lucro (ESAL) denominada “Corpora-
cion Grupo de Didlogo sobre Minerfa en Colombia”
(CGDIAM), con una Direccion Ejecutiva con asiento
en Colombia, cuya responsabilidad es preservar el
legado de la Fundacion Ford y del Social Science Re-
search Council.

Su misién es seguir propiciando un didlogo de-
mocratico para la construccion de acuerdos y con-
sensos, que permita proveer insumos a los distintos
actores, tanto del nivel nacional como territorial,
para incidir en los diferen-
tes temas estructurales y
coyunturales que definen
al sector minero colom-
biano. De igual manera,
este didlogo seguird pro-
moviendo una minerfa
incluyente, resiliente y competitiva, que promueva
una participacion efectiva de la comunidad y el de-
sarrollo de las mejores précticas del sector privado.

Esta nueva fase del GDIAM, ademds de mante-
ner el propdsito de construir acuerdos, incorpora
dos tareas de alta relevancia para el pafs: de un lado,
el disefio y la puesta en marcha de una estrategia
de incidencia sobre las propuestas elaboradas por
el Grupo; de otro, el inicio de un capitulo territorial,
cuyo propdsito es instalar en el territorio su modelo
de didlogo o sus iniciativas, producto de la reflexién
y discusion de sus miembros.




El enfoque

n el marco de la Agenda 2030 para el Desarrollo

Sostenible y los Objetivos de Desarrollo Soste-

nible (ODS), los cuales constituyen el plan de

accién mundial a favor de la inclusion social, la
sostenibilidad ambiental y el desarrollo econdmico,
el GDIAM considera importante incluir en su mar-
co conceptual los objetivos 16 y 17, entendiendo
la importancia de construir alianzas estratégicas
entre diferentes actores, con perspectivas y realida-
des distintas. De alli, la pertinencia de construir un
didlogo, respetuoso de los derechos humanos y de
las comunidades étnicas, basado en la transparen-
cia de la informacion y en la participacion diversa
y oportuna. Asi, es fundamental establecer una
cadena de impactos que permita medir a corto,
mediano y largo plazos la efectividad del didlogo
en el marco de la resolucién de conflictos y de las
dindmicas coyunturales propias de los escenarios
nacionales o territoriales.

En tal sentido, una de las formas mas efectivas
para transformar visiones e intereses diversos, en
un contexto de alto grado de polarizacién, es propi-
ciar espacios de “didlogo multiactor efectivo”, que
involucren a los diversos actores, en los diferentes
niveles y dimensiones. Se parte del principio de que
ninguna “tension” es unidimensional o tiene un
solo nivel de complejidad y las mejores soluciones
son aquellas en las que participan y se relacionan
todos los actores involucrados.

Estos actores deben optar por asumir un rol, en
el que la “representacion” de su grupo de interés da
paso a la “expresiéon” (de dicho grupo de interés)
de puntos de vista, aspiraciones, intereses, concep-
ciones y formas de captar la realidad, relacionarse,
tomar decisiones y actuar. Ademds, en este tipo de
didlogo es relevante que desde esa “expresién” se
opte por buscar y explorar la construccion de con-
sensos y de soluciones que permitan encontrar ca-
minos de transformacién y tramitacién de visiones
divergentes, e incluso, opuestas.

En el didlogo multiactor efectivo se trata de con-
vocar a los actores con capacidad de argumenta-
cion, debate y didlogo, en la mira de propiciar ex-
periencias de encuentro que permitan analizar a
fondo los temas en cuestidn, aclararlos mediante
datos, cifras, experiencias, buenas practicas y didlo-
go, debate y construccion de consensos.

Este tipo de didlogo busca soluciones, constru-
ye acuerdos mediante el consenso e incluso bus-
ca poner en claro aquellos aspectos en los cuales
no hay cercania o no es posible la construccion de
consenso; se trata de “acordar sobre aquello en lo
que no se estd de acuerdo”, para dimensionar las
distancias o aproximaciones respecto de los temas
mads dlgidos. En este tipo de didlogo, la busqueda
de consensos privilegia la busqueda de soluciones.
No se rehtye el debate conceptual ni la reflexion
sobre causas o efectos, sino que justamente a par-
tir de un andlisis riguroso sobre las problematicas,
se prioriza la busqueda de soluciones. El didlogo
multiactor efectivo tiene alta vocacion de incidencia
y de transformacion.

ESTE TIPO DE DIA,LUG[] ENTRE OPUESTOS RESULTA ESTIMULANTE
PARA LA REFLEXION, LA CREATIVIDAD Y LA CONSTRUCCION
COLECTIVA, PORQUE ROMPE CON LAS LOGICAS ENDOGAMICAS.

POR UNA
MINERIA INCLUYENTE
EN COLOMBIA







Didlogo estratégico para la construccion de acuerdos

xisten dos tipos de didlogo: para la negociacion

y el estratégico. El primero es utilizado general-

mente en situaciones criticas de conflicto con el

fin de llegar a una negociacion de intereses que
permita, de un lado, procesar y tramitar las tensio-
nes y evitar asi que se abra paso a la polarizacién
y la violencia, y, de otro, encontrar soluciones —al
menos de corto plazo— que reduzcan el tono del an-
tagonismo. El didlogo para la negociacién opera en
situaciones de alta tension entre los actores en torno
a una situacién especifica y busca encontrar una so-
lucion conciliadora que evite el escalamiento de los
antagonismos y satisfaga los intereses de las partes.
Por lo general se construye teniendo como referen-
cia modelos de “poder-suma-cero”, en los cuales el
consenso implica ganancias y pérdidas para ambas
partes, bajo el supuesto de que lo conseguido como
logro por un actor puede significar una pérdida para
los otros actores.

La segunda modalidad es el didlogo estratégico. A
diferencia del anterior, su caracteristica principal es
la busqueda de consensos de mediano y largo pla-
z0s, que pueden orientar la conducta de las partes

involucradas, en la medida en que cada una de ellas
considera que el acuerdo logrado la beneficia. No
parte necesariamente del desarrollo de conflictos
especificos, aunque si tiene como punto de partida
la existencia de desacuerdos y puntos de vista diver-
gentes entre diferentes actores sobre una cuestion
en particular.

El didlogo estratégico no busca negociar intere-
ses, sino generar conflanzas mutuas para la cons-
truccién de acuerdos de utilidad para las partes e,
incluso, para otros actores de la sociedad. Su pro-
ducto final es la formulacién de visiones compar-
tidas sobre asuntos de trascendencia para las par-
tes, que ademas pueden alimentar la deliberacién
publica y la toma de decisiones de los diferentes
actores, incluido el Estado. Este tipo de didlogo es
de cardcter “agonistico” (reconocimiento del “otro”
como adversario, o como enemigo) y opera bajo
un modelo de “poder-suma-positiva” (gana-gana).

Algunos principios que inspiran el didlogo estra-
tégico son los siguientes:

El didlogoy la colaboracion es la condicion de éxito de un mundo donde multiples actores reclaman participar

e incidir en las decisiones que los afectan. En la sociedad vertical que caracterizd por siglos la convivencia
social, la accién colectiva fue dirigida a través de un estilo de mando y control. Esta, sin embargo, es crecien-
temente percibida como inefectiva. Las redes de informacién y comunicacién han facilitado el encuentro de
muchos, lo que les da poder para hacer sentir su punto de vista ante cualquier decision, publica o privada.

La sociedad se ha complejizado y por ello requiere de nuevas instituciones y practicas que den cuenta de la
existencia de multiples actores con capacidad para representar sus intereses. Las instituciones deben ser mas
inclusivas, fundandose en la participacién simétrica e incidente de los diversos intereses; asf logran compro-
meter activamente a los distintos actores con los resultados que se persiguen.

Existe un creciente acuerdo en que el camino del didlogo para lograr la colaboracion en la busqueda de fines
comunes es el mejor camino para lograr resultados. Sin embargo, este tampoco se ha mostrado como un

camino facil de recorrer.

Garcia, A. (2018). Didlogo con resultados: lecciones de la experiencia. En Baranda, B. y otros. El valor del didlogo. Santiago de Chile: Ugbar

Editores, 9.
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La mirada de mediano y largo plazos

El didlogo estratégico no solo busca respuestas a
problemas del presente. Debe tensionar el presente
de cara al futuro, a fin de tener un horizonte de sen-
tido que lo inspire, de modo que las lecturas de la
realidad sean holisticas y de largo alcance.

El propésito: construir acuerdos

No se trata solamente de ratificar las diferencias
(de intereses, narrativas y cosmovisiones, etcétera).
Estas son reales y deben ser tomadas en cuenta
como visiones legitimas, pero deben ser a la vez
puntos de partida para la construccion del acuerdo
através de la conversacion.

Dialogo informado

Las lecturas informadas sobre la realidad consti-
tuyen la base del didlogo, el punto de partida, y no
solamente ideas u opiniones basadas en creencias
sin fundamento factual. Los hechos y su trascenden-
cia deben ser la materia que sustente las opiniones
y sirva de punto de partida para la construccién de
interpretaciones comunes.

Lo singular y lo universal

Combinar visiones de conjunto con lecturas de
lo particular puede ser una férmula que enriquezca
la conversacién y permita construir mejores acuer-
dos. Ni los juicios universales ni el dominio de lo
singular deben ser regla dominante en el didlogo. La
combinacién equilibrada de lo global y lo local, de lo
universal y lo particular puede tener frutos positivos
para el didlogo.

Dialogo incluyente

Nadie que esté involucrado en el tema de con-
versacién puede ser excluido. El didlogo debe con-
vocar a todos los actores concernidos, sin discrimi-
nacion alguna.

El didlogo como necesidad

El compromiso de las partes debe estar acompa-
fiado de la conviccion de cada una de ellas sobre la
necesidad de conversar para convivir. Sin esa con-
viccidn, los acuerdos resultan frégiles y propensos a
desaparecer en circunstancias adversas.

Autenticidad

El didlogo exige a las partes ser auténticas ex-
presar lo que son, sus intereses y convicciones, y, al
mismo tiempo, buscar una comun empatia que per-
mita los acercamientos y la construccién progresiva
de confianza. De lo contrario, la conversacion puede
ser artificial, engafosa, e incluso, amanada.

El didlogo como herramienta pedagdgica

El didlogo es un dispositivo pedagdgico que pro-
picia un permanente aprendizaje a los participan-
tes. Cada experiencia se convierte en una fuente de
conocimiento, en un activo, cuya acumulacion se
traduce en la formacién de un capital social delibe-
rativo que puede contribuir a la paz y la concordia.

Sostenibilidad

El didlogo y sus resultados deben ser sosteni-
bles. No es un evento, es un proceso permanente
de avances y retrocesos entre los participantes, que
debe ir acumulando resultados de saldo positivo.
Ello le otorga legitimidad y validez como herramien-
ta para la construccion de la paz y el fortalecimiento
de la democracia.

Estos principios se adaptan a las realidades de
cada contexto y muestran la importancia y las vir-
tudes del didlogo, al mismo tiempo que su comple-
jidad, y constituyen un llamado para tomar en serio
las barreras que permanentemente se presentan y
tratar de superarlas con el fin de asegurar el resul-
tado final.




Metodologia

A continuacién, se presenta la metodologia que ha ido construyendo el GDIAM para el desarrollo de su

discusién y la construccién de consensos.

Convocatoria

Los debates y las reflexiones sobre las temdticas
priorizadas por el GDIAM tienen lugar en las sesiones
operativas, en las cuales participan los miembros fun-
dadores y quienes por adhesién se integren a la cor-
poracion con posterioridad. Con la agenda definida y
los documentos preparados por la Direccion Ejecuti-
va, los miembros del GDIAM deben prepararse para
las reuniones. Para evitar asimetrias en la informacion
y en el desarrollo de las discusiones, esta direccion
debe asegurar una ruta metodoldgica con enfoque
étnico para los miembros de las comunidades indige-
nas y afro del GDIAM.

Construccion del didlogo

El didlogo en el GDIAM tiene como fin recoger
insumos para la construccion de consensos sobre el
diagndstico y las propuestas relativas a un tema en
particular. De ahi que la legitimidad de estas ultimas
y su potencial como herramienta de incidencia pro-
vienen de la diversidad y la calidad de la discusion del
grupo que las produjo en su interaccién.

Los miembros participan por voluntad propia, a
titulo individual, sin representar a nadie. Expresan,
como ya se sefiald, las visiones de los distintos gru-
pos de interés. Su participacién ademds es pro-bo-
no, conforme a los estatutos del GDIAM, salvo que,
por decision de la Asamblea General, alguno de ellos
ejerza responsabilidades ejecutivas o profesionales.

Bajo el liderazgo y la moderacién de la Direccidén
Ejecutiva, en las sesiones del GDIAM se procura ge-
nerar un espacio de confianza a partir del acopio y la
socializacion de informacion objetiva, transparente,
suficiente y oportuna, garantizando simetria en la
discusion, con el fin de que el didlogo se desarrolle
de manera informada y respetuosa.

Previo acuerdo del grupo, es usual que a las se-
siones del GDIAM sean invitados expertos de dife-
rentes disciplinas y sectores para que planteen sus
puntos de vista sobre los temas a desarrollar. Son
insumos e instrumentos técnicos e independientes
que enriquecen el debate.
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Reglas de juego

Chatham House Rules

El desarrollo de las discusiones se rige por las
Chatham House Rules, las cuales garantizan que
las personas que participan en las reuniones del
GDIAM pueden hacer referencia a los resultados
de las conversaciones en el mundo exterior, pero
no pueden revelar quién asisti¢ a las sesiones o
identificar lo que dijo un individuo especifico.

Construir consensos

El Grupo busca construir consensos que no ne-
cesariamente implican un acuerdo de cada uno
de los miembros alrededor del tema en discusion,
sino de un proceso en el cual se resuelven o ate-
nuan las objeciones surgidas. El hecho de que to-
dos los miembros del Grupo acepten y apoyen la
misma decision no quiere decir que todos estén
de acuerdo con la totalidad de lo consensuado, un
denominador comuin que sienta la posicién del
Grupo. De manera excepcional, el Grupo estable-
ce como acuerdo que “no hay acuerdo unanime”;
en este punto se produce una discusién con el fin
de buscar alternativas para atenuar o resolver las
objeciones en torno al tema tratado.

Diédlogo y debate

Ningtin tema se somete a votacion. Los acuerdos
no se realizan por mayoria simple (la mitad mas
uno), como tampoco por mayorfa calificada (dos
terceras partes); se trata de construir acuerdos
mediante el didlogo y el debate.

Vocerfa

Ningtin miembro del GDIAM puede hablar en
cualquier escenario y en nombre del Grupo so-
bre temas que no hayan sido discutidos ni con-
sensuados.

Documento guia

Para el desarrollo de los diferentes didlogos del
GDIAM, se tiene en cuenta el documento “Pro-
puestas para una vision compartida sobre la mi-
nerfa en Colombia” (GDIAM, 2016), resultado de
la Fase | del trabajo del Grupo, que recoge las dis-
cusiones y acuerdos establecidos en esa ocasién.



Elaboracion de documentos

Con los insumos producidos en el marco de las
distintas discusiones, debates y consensos, la cons-
truccion de acuerdos parciales es plasmada en un
“documento  memoria”, redactado inicialmente
por la Secretaria Técnica del Grupo. El texto circu-
la de manera virtual para recibir comentarios de los
miembros del GDIAM. Es, por tanto, un documen-
to dinamico, revisado a medida que la conversacion
avanza, bajo el principio de que “nada estd conveni-
do hasta que todo esté acordado”.

Recibidos los comentarios, el equipo técnico tra-
baja sobre ellos y envia de nuevo el documento, para
lo cual se define un tiempo necesario de respuesta
por parte del grupo. Aprobado el documento final,
se inicia la fase de difusidn a los actores relevantes,
tanto de los sectores publico como privado, la aca-
demiay la comunidad.

Incidencia

El GDIAM tiene como propdsito buscar consen-
sos para hacer recomendaciones de politica publica
a las instituciones del Estado y sugerir buenas prac
ticas para el sector privado y las organizaciones de
la sociedad civil, las cuales pueden asegurar que la
actividad minera contribuya al desarrollo sostenible
e incluyente de Colombia —coherente con la vision
del GDIAM: "Mineria sf, siempre y cuando sea in-
cluyente, resiliente y competitiva"— y considerando
los intereses de las actuales y futuras generaciones.
Para tal efecto, el GDIAM tiene vocacién de impul-
sar propuestas sobre la mejor forma de enfrentar los
desafios y aprovechar las oportunidades que esta
actividad genera en beneficio del desarrollo nacional.

En este contexto, el CDIAM ha realizado segui-
miento a algunos procesos de didlogo territorial y
nacional desarrollados por organizaciones como la
Fundacion Paz y Reconciliacion (Pares), la Redprode-
paz, la Fundacion Ideas para la Paz (FIP) y el Plan
Buriticd, entre otros.

Asi mismo, y debido a que el Grupo establece que
estos didlogos deben tener lugar de manera oportu-
na, incluyente y participativa, considera que por me-
dio de su metodologia es posible apoyar estos pro-
cesos, con el fin de propiciar espacios de discusion
sobre el desarrollo de la actividad, sus impactos posi-
tivos y negativos, respetando las distintas miradas y
comprendiendo las dindmicas territoriales.

Por otro lado, el GDIAM ha implementado una
estrategia de comunicaciones para socializar y deba-
tir sobre los documentos que resultan del consenso
con los diferentes actores, —nacionales y territoria-
les—, relacionados con el desarrollo de la minerfa, bus-
cando nuevos acuerdos y que las recomendaciones
del Crupo sean acogidas. Esta estrategia tiene dos
enfoques: en primer lugar, estd encaminada a que
la opinion publica en general y los lideres de opinion
en particular conozcan las propuestas del Grupo; y,
en segundo lugar, da a conocer las propuestas del
CDIAM a los actores relevantes del sector, especial-
mente a las autoridades con capacidad de decision.

De igual forma, el GDIAM promueve espacios
de didlogo entre actores relevantes del sector mi-
nero, en primera instancia de manera bilateral y,
posteriormente, plurilateral. Estos actores pueden
ser los empresarios mineros, las comunidades ét-
nicas, los campesinos, las organizaciones sociales
y ambientales, la academia, las autoridades étnicas
nacionales, regionales y locales, y el Gobierno, en-
tre otros. Los espacios de didlogo se enfocan en los
temas relacionados con las propuestas del GDIAM
para servir como puente en la discusion inicial y
permitir un entendimiento entre los actores, asf
como propiciar consensos, siempre aplicando la
metodologia del GDIAM.
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| GDIAM parte de la premisa de que el desarrollo de una minerfa “incluyente”,

“resiliente”y “competitiva” en Colombia requiere diferenciar y definir con claridad los

tipos de minerfa existentes en el pafs.

La falta de claridad conceptual en las normas mineras, ambientales y penales y en de-
cisiones supranacionales, planes de desarrollo o documentos del Consejo Nacional de
Politica Econdmica y Social (Conpes) ha sido una falencia que impide la estructuracion
acertada de la politica publica minera. Por ejemplo, no es justo ni acertado asimilar la acti-
vidad extractiva criminal que desarrollan grupos aliados a redes criminales, sin vocacion de
legalizacién, con las actividades mineras informales de mineros artesanales y de pequena
escala que no cumplen con la totalidad de las leyes vigentes, aunque tengan vocacién de

formalizacién; y, menos aun, con aquellas que sf las cumplen.

El Decreto 1666 de 2016 clasifica la actividad mi-
neraen las categorfas de subsistencia, pequefia, me-
dianay gran escala. Los tamanos se derivan de
la reglamentacion expedida por el Gobier-
no nacional para todo el ciclo de vida
de minas industriales, que incluye las
etapas de prospeccion y exploracion,
construccién y montaje, explotacion,
cierre y poscierre. También se usan
otros pardmetros como la extension
del titulo minero y los volimenes de
produccién anuales para seis grupos de
minerales principales: carbon, materiales de
construccién, metdlicos, no metalicos, metales, y
piedras preciosas y semipreciosas:.

La minerfa artesanal, llamada de “subsistencia”,
se diferencia de los demas tipos de mineria que
define el Codigo de Minas —pequefia, mediana
y grande— en cuanto todas las demads utilizan he-
rramientas mecanizadas y procesos industriales, y
también requieren de financiamiento de acuerdo
con su magnitud. En consecuencia, la tecnologia
de la mediana y gran minerfa permite el acceso a
yacimientos de mayor profundidad y al movimiento
y procesamiento de grandes cantidades de mineral,

2 Vedse articulo 2.2.5.1.5.5, Decreto 1666 de 2016.

lo cual exige una gestion minera, ambiental, labo-
ral y de restauracion considerable. En contraste, la
capacidad de intervencion de la mineria artesa-
nal y la pequefia minerfa estd limitada al
aprovechamiento de materiales que se
encuentran en las vetas mas superfi-
ciales del subsuelo, en sedimentos
poco profundos o en minas subte-
rrdneas abandonadas por la minerfa
industrial.

En la mineria artesanal de subsisten-
cia tampoco existen de manera diferencia-
da las etapas del ciclo minero a las cuales hace
referencia la clasificacién normativa, sino que todas
las etapas se surten de manera concurrente, lo que
significa que la minerfa artesanal no se puede regla-
mentar a partir de los criterios de la mineria indus-
trial, sino que requiere de un enfoque diferencial.

El GDIAM propone una tipologia basica de la mi-
neria, que permite disefar instrumentos y politicas
publicas diferenciadas por tipo de mineria seguiin su
estatus juridico. La tipologfa propuesta cruza las es-
calas establecidas en el Decreto 1666 de 2016, sobre
clasificacion de la minerfa en Colombia, con cinco
tipos de mineria: artesanal y ancestral, formal, infor-
mal, ilegal y extraccion ilicita de minerales (Tabla 1).




TABLAT Colombia. Propuesta tipologia minera

Tipo Escala (Decreto 1666/2016)>
Artesanal y ancestral
Formal
Informal

llegal

Extraccion ilicita minerales

Subsistencia

Pequeia Mediana Grande
X
X X X
X
X X
X

Segun esta tipologfa, la mineria de subsistencia
puede desarrollarse en la mineria ancestral y arte-
sanal, y ser formal o informal, pero normalmente
no ilegal, por su naturaleza de oficio tradicional; y
ademds ser victima o cémplice de la minerfa ilegal y
criminal, especialmente a causa de su condicién de
vulnerabilidad frente a los actores armados ilegales
en los territorios donde se ha arraigado.

La mineria formal es aquella conformada por uni-
dades de explotacion de tamafio variable, operadas
por empresas legalmente constituidas. Esta mineria
cuenta —o trabaja al amparo de— con un titulo minero
legalmente otorgado e inscrito en el Registro Minero
Nacional y con licencia ambiental, independiente-
mente de la escala del proyecto, obra o actividad. Este
tipo de minerfa existe en todas las escalas, de subsis-
tencia, pequena, mediana y grande.

La mineria informal, por su parte, existe en las
escalas de subsistencia y pequefia minerfa. Se con-
sidera informal porque, aunque tenga vocacién de
formalizacion, puede demostrar que no ha logrado
regularizarse y formalizarse por factores ajenos a su
voluntad y que se explican adelante. Se trata en mu-
chos casos de los llamados “mineros tradicionales”.

La mineria ilegal puede tener ocurrencia en pe-
quena, mediana y gran escala. Se denomina “ilegal”
cuando, teniendo opciones de legalizarse, el minero
elige mantenerse por fuera de la legalidad. No debe
denominarse informal, sino ilegal, a un minero me-
diano que opera con inversiones de capital impor-
tantes, a menos que pueda demostrar que no ha
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Fuente: elaboracion propia.

podido regularizarse, a pesar de sus esfuerzos y por
razones ajenas a su voluntad. Se considera que un
mediano minero al no regularizar su situacion esta
ejerciendo la minerfa ilegal, sin que ello lo clasifique
autométicamente como criminal.

La actividad que se ha definido como extraccién
ilicita de minerales opera generalmente a mediana y
gran escala. Se configura como ilicita cuando en su
financiamiento, operacién o comercializacién parti-
cipan grupos armados criminales. En zonas bajo el
control de estos grupos es frecuente que los mine-
ros formales e informales de todas las escalas estén
sometidos a la extorsién y que las redes de suminis-
tro sean controladas por redes criminales (Massé y
Munévar, 2017). Ello los convierte en victimas de la
minerfa criminal. Esta distincidn es importante para
fines de manejo y disefio de politica.

Se debe sefalar que en el ambito de las relaciones
entre mineria formal de todas las escalas de minerfa
incluyente, mediante contratos y colaboracién entre
titulares y mineros en proceso de formalizacion, los
cuales deben operar en un contexto de transparen-
ciay equidad.

En los siguientes apartes, el GDIAM ofrece un
diagndstico y unas recomendaciones para el desa-
rrollo de enfoques diferenciales de politica publica
que incorporen las diversas realidades y desafios
que presenta cada uno de los tipos de mineria
identificados, lo que permitird una gestion mds
adecuada sobre la diversidad minera.



Mineria artesanal y ancestral de subsistencia

Diagnéstico

La mineria llamada de “subsistencia” es la activi-
dad minera desarrollada por personas naturales o
grupo de personas que se dedican a la extraccién y
recoleccidn a cielo abierto de arenas y gravas de rio
destinadas a la industria de la construccion, arcillas,
metales preciosos, piedras preciosas y semipreciosas
por medios y herramientas manuales, y sin la utiliza-
cidn de ninglin tipo mecanizado o maquinaria para
su arranques. Se trata de una actividad artesanal cuya
capacidad de extraer y procesar minerales esté deter-
minada por la fuerza de trabajo de una persona adul-
ta durante una jornada de trabajo.

La mineria artesanal y ancestral de subsistencia
estd reconocida por la ley y es amparada legalmen-
te. En metales preciosos, los mineros se conocen
como barequeros, mazamorreros, chatarreros, v,
recientermente, seleccionadores de minerales. Entre
ellos, hay muchas muijeres, jovenes y adultos mayo-
res. Los mineros de subsistencia no requieren traba-
jar al amparo de un titulo minero ni de licencia am-
biental. Para formalizar su labor deben inscribirse en
la alcaldia del municipio donde trabajan y gestionar
el RUT; al hacerlo, reciben un certificado de regis-
tro en el Sistema de Informacién Minero y con ello
quedan inscritos en el Registro Unico de Comercia-
lizadores de Minerales (Rucom), lo que les permite
vender en el mercado legal de metales preciosos.
Estan individualmente sujetos a voliimenes peque-
fios maximos+ de acuerdo con el tipo de mineral
que producens.

Esta minerfa tiene especial importancia cultural
por su arraigo histérico, ya que constituyd la base
de la minerfa colonial de la Nueva Granada y senté
las bases de buena parte de la cultura de comunida-
des mineras que persisten en el siglo XXI (Castillo,

3 Articulo 2.2.5.1 del Decreto 1666 de 2016.

2019). La mineria de subsistencia es una actividad
tradicional que usualmente forma parte de eco-
nomias familiares diversificadas, cuya pervivencia
aumenta la resiliencia de las comunidades en sus
territorios, y debe ser apoyada para su acceso a mer-
cados legales, en condiciones justas, en mejores ni-
veles de produccion que protejan el medio ambiente
y que ofrezcan la posibilidad de modernizarse para
aquellos que asf lo deseen.

La minerfa artesanal puede ser de tipo ances-
tral, cuando es una actividad econémica tradicional
practicada por miembros de grupos étnicos, y cuan-
do es reconocida como una tradicién desarrollada,
trasmitida y aprendida de las generaciones pasadas
de campesinos y mineros en el territorio que habi-
tan. Este tipo de mineria se realiza de manera ar-
ticulada con los sistemas productivos y culturales
tradicionales, es decir, en el marco de la diversifica-
cion productiva de economias rurales tradicionales.
La mineria ancestral es un asunto de colectivos y no
de individuos, de manera que su reconocimiento
implica reconocer a los primeros como “sujetos de
derechos”.

La mineria ancestral genera derechos consuetu-
dinarios en el acceso a los depdsitos por descen-
dencia, adyacencia y precedencia, y en comunidades
locales donde no hay un territorio étnico (como tal),
pero sf existen rios en los que tradicionalmente se ha
llevado a cabo la minerfa artesanal de subsistencia,
los cuales pueden ser considerados parte del terri-
torio, como el caso de comunidades riberefias en
muchas cuencas de Colombia.

Para algunos lideres del Proceso de Comunida-
des Negras (PCN), “lo ancestral en la mineria no es

4 Resolucion 40103/17 sobre mineria de subsistencia en metales preciosos: los voltimenes maximos de oro, platay platino para este tipo
de minerfa son de 35 gramos de oro al mes y 420 gramos al afio por persona.

5 Eneste documento los metales preciosos se tratan con mayor relevancia que otros minerales por el desafio que hoy representa su
produccién en términos de seguridad publica y de “licencia social” en los territorios.




solo lo relacionado con la tecnologia y la escala; es la
relacion de la actividad con el conjunto del sistema
productivo”. Por eso, la mineria ancestral, también
existe en la pequefia minerfa, principalmente entre
poblaciones afrodescendientes cuyos antepasa-
dos, desde tiempos coloniales fueron obligados
como esclavos a la extraccion de oro y plata for-
mando parte de las cuadrillas mineras. La orga-
nizacion social de la pequefia mineria ancestral
en estas poblaciones sigue el modelo colonial de
cuadrillas, pero los vinculos entre quienes confor-
man las asociaciones mineras se basan en el pa-
rentesco, de manera que las cuadrillas actuales son
asociaciones de familiares creadas para extraer los
minerales dentro de un territorio colectivo, cuyo
beneficio es compartido.

El tipo de relaciones que predomina entre los
mineros artesanales y pequefios mineros hace de
esta minerfa una préctica regulada por normas con-
suetudinarias, que sancionan moralmente compor-
tamientos cuando estos atenten contra los afines,
e incluye mecanismos culturales para resolver con-
flictos vinculados a la minerfa. Se trata de valores
que deben ser preservados y potenciados en tan-
to convierten este tipo de mineria en una préctica
sostenible, siempre y cuando no atente gravemente
contra el medio ambiente , como tampoco colabo-
re o se articule a actividades ilicitas.

Esta mineria no es vista por los mineros como
un negocio que busque acumular riqueza, sino
como una actividad cultural y productiva que les
permite mantenerse en un territorio o sobrellevar
una circunstancia adversa. A veces es transitoria y a
veces es una actividad tradicional permanente o es-
tacional, con muy bajos excedentes que no garanti-
zan la sostenibilidad como negocio minero, pero si
puede representar un ingreso fundamental para las
personas en condicién de mas vulnerabilidad, entre
ellas muchas mujeres, jévenes y adultos mayores.
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TABLA 1 Reporte nacional mineros subsistencia
(A28 de agostode 2019)

Departamento Barequeros | Chaterreros | Otros mineros*
Antioguia 37769 4954 578
Bolivar 8553 0 25
Boyaca 3852 0 73
Caldas m 426 144
Caquetd 0 0 59
Casanare 0 0 12
Cauca 3684 n7 345
Cesar 0 0 251
Chocd 15966 2 37
Cérdoba 1401 0 30
Cundinamarca 22 0 18
Guainia 618 0 26
Guaviare 0 0 85
Huila 388 0 203
La Guajira 0 0 114
Magdalena 0 0 7
Meta 29 0 503
Narifio 6051 0 137
Norte de Santander 1 0 82
Putumayo 14 0 73
Quindio 49 0 166
Risaralda 754 13 181
Santander 66 0 217
Tolima 1699 0 355
Valle del Cauca 1052 0 402
Vichada 55 0 10
Subtotales 74332 5612 4233
Total mineros de subsistencia 92979

* (Arcillas, gravas, arena).

Fuente: elaboracion propia con base en informacion del SI. Minero (2019).

Para muchas mujeres mineras esta actividad re-
presenta la posibilidad de educar a sus hijos a tra-
vés de actividades como el barequeo, la recoleccion
de materiales de construccién, la minerfa de arcillas
y la alfareria artesanal, la seleccion de minerales en
los desechos y desmontes de minas mds grandes.
Estas actividades son parte integral de la resiliencia
de las comunidades en los territorios, especialmen-
te en situaciones de pobreza y adversidad.

La Tabla 2 presenta un resumen sobre la infor-
macion correspondiente al reporte nacional de mi-
neros de subsistencia del Sistema de Informacién
Minera (SI. Minero), que clasifica por departamen-
to y municipio el nimero de barequeros, chatarre-
ros y otros mineros (arcillas, gravas y arenas).



Recomendaciones de politica publica

Las condiciones de legitimidad histérica y cultural de
la minerfa ancestral y artesanal en escala de subsis-
tencia, se reconocen como de tipo formal cuando la
extraccion y procesamiento de los materiales se lleva
a cabo bajo los parametros que define la legislacion;
y de tipo informal, cuando la minerfa artesanal se rea-
liza sin ese requisito. Por lo general, aunque algunos
de estos mineros no cumplan con el registro, su rea-
lizacion no implica una violacién a la ley, por cuanto
la misma se lleva a cabo usualmente en espacios de
propiedad publica, produce bajos impactos ambien-
tales y cumple con la condicién de no ser mecaniza-
da. Seguin el Decreto 1666 de 2016, la mineria de sub-
sistencia es totalmente artesanal, es decir, no utiliza
ninguin tipo de equipo mecanizado o maquinaria para
el arranque del mineral, si bien este puede ser proce-
sado con medios mecanizados.

En otros casos, hay barequeros, mazamorreros y
seleccionadores de minerales que frecuentemente
tienen acceso al mineral, gracias a que alguna maqui-
naria lo ha sacado a la superficie. Por ejemplo, en el
caso de los barequeros que trabajan solo con bateas
en frentes abiertos por retroexcavadoras; o el de los
seleccionadores de mineral, o chatarreros, que buscan
minerales en la superficie de los desmontes de otros
mineros quienes los han extraido de minas subterra-
neas con el uso de maquinaria; también el uso exten-
sivo de la motobomba de achique o el malacate en el
Pacifico para extraer el agua del fondo de un hoyo que
por lo demés es trabajado sin maquinaria.

En este sentido la definicién del Decreto 1666 de
2016 podria ajustarse a esta realidad, permitiendo a
los mineros artesanales ancestrales de subsistencia el
uso de equipos bésicos como la motobomba de achi-
que y el malacate, y atender a que se logren acuerdos
justos entre los mineros mecanizados e industriales, y
los artesanales ancestrales de subsistencia.

Enfoque territorial de cadenas de suministro
sostenibles para mercados diferenciados

En cada region existe un abanico de actividades
econdmicas alternativas o complementarias a la
minera artesanal que deberian ser promovidas de
manera estratégica y de acuerdo con las vocacio-
nes de las comunidades y territorios. Este enfoque
se basa en una politica de inclusion, participacién y
competitividad territorial, que busca promover el ac
ceso por parte de pequefios productores agricolas
y pequefios mineros responsables y formalizados a
mercados diferenciados, en lo cual Colombia es un
ider globale.

Por ejemplo, es imprescindible promover la diver-
sificacion econdémica con productos agricolas, ojald
con valor agregado, cuya comercializacion esté atada
a cadenas productivas sostenibles desde los territo-
rios ricos en minerales hacia mercados locales, regio-
nales y nacionales. La sostenibilidad de estas cadenas
productivas depende, en buena parte, de consumido-
res conscientes y de actores de mercado medianos
y grandes de las zonas urbanas, que se comprome-
tan con los pequefios productores locales en el largo
plazo. Requiere también de un acompafiamiento por
parte del Estado, similar a la apuesta de Colombia por
los pequefios cafeteros. Refuerza, de otra parte, la au-
tonomia en el acceso a la alimentacion de las comuni-
dades que han vivido de la minerfa tradicional.

Un enfoque de cadenas de suministro para la mi-
nerfa formalizada de pequefia escala, incluso para
la minerfa artesanal ancestral de subsistencia, ofrece
incentivos importantes para la formalizacién, dada
la creciente demanda del mercado internacional por
minerales éticos y las exigencias de trazabilidad esta-
blecidas por la OCDE (2016) para evitar que lleguen
al mercado europeo, norteamericano o asidtico

6 La Federacion de Cafeteros ofrece un modelo ejemplar de promocién de pequefios productores. También en Colombia se cre¢ el
primer sistema global de certificacion de metales preciosos producidos por mineros de subsistencia (Oro Verde®) y de pequefia
escala (Fairmined), y el primer cddigo para garantizar el acceso al mercado legal de metales preciosos provenientes de zonas de
conflicto (CRAFT). Més informacion en http://www.responsiblemines.org/nuestro-trabajo/estandares-y-certificacion/




productos minerales en cuya produccion, procesa-
miento o comercializacién hayan sido violados los
derechos humanos. En este sentido, se propone
que, por ejemplo, la institucionalidad que el GDIAM
ha recomendado como solucién estructural a la in-
formalidad (GDIAM, 2016, pp. 28-29), incluya un capi-
tulo para la promocién de minerales colombianos,
artesanales y ancestrales, para el mundo.

Politica minera diferencial para la minerfa
ancestral y los territorios étnicos

El Estado estd en mora de disenar politicas pu-
blicas diferenciales basadas en un conocimiento
actualizado sobre la naturaleza de la minerfa an-
cestral en las comunidades indigenas y afrodes-
cendientes. Las respuestas a las siguientes pre-
guntas pueden ayudar a orientar la politica del
Estado:

- Dénde, cémo y cua
los grupos étnicos?

es minerales aprovechan

- ¢Cuédl es la situacion actual de la titulacién
minera en territorios étnicos (titulos de terce-
ros, contratos de concesion propios, dreas de
reserva especial (ARE), zonas mineras indige-
nas, zonas mineras de comunidades negras?
¢Cdmo se presentan los diversos tipos de mi-
neria en esos territorios y cémo se relacionan
entre ellos?

- ¢Cudl es el papel de la mineria ancestral en los
sistemas productivos tradicionales y qué im-
pacto ha tenido la mecanizacién progresiva en
los mineros y mineras ancestrales?

- ¢Cudles son las principales barreras que en-
frentan los grupos étnicos para poder hacer
un aprovechamiento sostenible y rentable de
sus minerales?

- ¢ Qué tipo de apoyo técnico, capacitacion y
acompafamiento requieren los mineros an-
cestrales para mejorar las condiciones de tra-

bajo, la gestion ambiental, la gestién empre-
sarial, la productividad y el acceso a mercados
legales? ¢Como se debe brindar dicho apoyo de
manera diferencial para llegar a los mineros de
las comunidades?

- ¢Cudl es el impacto social, cultural y ambiental
de la mineria ilegal asociada con grupos crimi-
nales en territorios étnicos, y cudles riesgos y
amenazas representan para la integridad fisica
de las comunidades? ¢Qué papel juega la mine-
ria criminal en impedir que los mineros ances-
trales puedan hacer un aprovechamiento soste-
nible de sus minerales?

- ¢Cudles son los principales conflictos en la re-
lacion entre la minerfa ancestral de los grupos
étnicos y la minerfa industrial de mediana y
gran escala?

- ¢Cudles son las oportunidades para aprovechar
en una relacién entre la minerfa ancestral y la
gran minerfa?

Un tema pendiente en el cual es necesario avan-
zar en crear condiciones para el uso y aprovecha-
miento sostenible de los minerales en territorios
afrodescendientes es la reglamentacion del Capitulo
V de la Ley 70 de 1993, con el propésito de estable-
cer las reglas aplicables a la minerfa ancestral y a la
minerfa formal que puedan desarrollar actores ex-
ternos en territorios colectivos de comunidades ne-
grasy en condiciones justas para los propietarios de
estos territorios colectivos’. Lo mismo debe hacerse
para las comunidades indigenas, previo consenso
entre estas y la autoridad competente.

A ese respecto, el pais ha logrado un avance im-
portante en tanto que en la consulta a las comuni-
dades negras, afrodescendientes, raizales y palen-
queras del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022
“Pacto por Colombia, pacto por la equidad”, el Go-
bierno nacional acord la inclusion de instrumentos

7 Las organizaciones afrodescendientes ya han propuesto los detalles de esta reglamentacion en Garcés, Rosero et dl. (2014).
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y procedimientos diferenciales para el desarrollo de
la actividad minera por parte de estas comunidades.
A continuacion, se consignan los acuerdos consa-
grados en las bases del Plan Nacional de Desarrollo:

- A solicitud de los consejos comunitarios, el Mi-
nisterio de Minas y Energla (MME) fortalecerd,
de acuerdo con sus competencias, el acompa-
fiamiento, y la asesorfa técnica vy juridica a los
consejos comunitarios cuando estos realicen
alianzas empresariales, con el fin de brindar las
herramientas y elementos a los consejos para
que estos, escojan los mejores socios en un ejer-
cicio auténomo.

- EIMME se compromete a disefiar un contrato de
concesion para consejos comunitarios de comu-
nidades negras con titulo colectivo que incluya
requisitos, pago de canon diferencial y asistencia
técnica, teniendo en cuenta la legislacion especial
para comunidades negras.

- EI MME establecera un canon superficiario para

los contratos de concesién de comunidades ne-
gras, afrocolombianas, raizales y palenqueras,
dentro de las zonas mineras, consistente en el 25
% de lo establecido para terceros. Es una conce-
sion diferencial.

El Gobierno garantiza el derecho a la consulta y
el consentimiento previo, libre e informado, en el
evento de que se promueva la reforma al Codigo
de Minas durante el cuatrienio.

Garantizar, siempre y cuando estén formaliza-
dos, la viabilidad juridica de afiliacion a seguri-
dad social integral del minero tradicional, bajo
el amparo del titulo minero y gestionar ante las
administradoras de riesgos laborales (ARL), pu-
blica y privadas, el acceso a la afiliacion.

El MME se compromete a crear e implementar
un programa de formalizacién y fomento minero,
el cual tendrd un capitulo especial para comuni-
dades afrocolombianas, raizales y palenqueras.




EL ESTADO ESTA EN MORA DE DISENAR POLITICAS
PUBLICAS DIFERENCIALES PARA LAS COMUNIDADES

INDIGENAS Y AFRODESCENDIENTES.

- EI MME se compromete a apoyar e implemen-
tar a través de la Oficina de Asuntos Ambien-
tales y Sociales, del Instituto de Planificacién y
Promocion de Soluciones Energéticas para las
Zonas No Interconectadas (IPSE), de las direc
ciones de Energfa y de Formalizacion Minera,
los procesos de capacitacion para la formula-
cién de proyectos minero-energéticos de las
comunidades negras, afrocolombianas, raizales
y palenqueras.

- El MME se compromete a establecer en el nue-
vo modelo de formalizacion y fomento, el cual
tendrd un capitulo especial para comunidades
negras, afrocolombianas, raizales y palenque-
ras, las condiciones para fortalecer las diferen-
tes escalas de la minerfa, de acuerdo con el De-
creto 1666 de 2016.

Propuesta de ajuste institucional para la minerfa
ancestral y artesanal en escala de subsistencia
Desde el punto de vista institucional, el GDIAM
propone la creacién dentro del Viceministerio de
Minas, de una Direccién para la Mineria de Sub-
sistencia y de Pequefa Escala, incluida la mineria
ancestral, que comparten la condicion de ser de
pequefia mineria. Dicha Direccion serfa respon-
sable de la atencién a estos mineros y deberia
contar con vasos comunicantes con las entidades
encargadas de la inclusiéon econémica y social, de
grupos en condicién de vulnerabilidad y excluidos
de la legalidad (a semejanza de los establecidos
por el Departamento para la Prosperidad So-
cial, DPS), asi como con el Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA), las universidades y organi-
zaciones no gubernamentales de apoyo al mine-
ro, para fortalecer procesos de profesionalizacién
y potenciar el trabajo decente®en este sector.

El enfoque social no debe evadir la necesidad
de apoyar técnicamente a los mineros y acompa-
farlos en sus planes de formalizacion, mejora-
miento productivo y comercializacién, con el con-
comitante cumplimiento y mejoramiento laboral
y ambiental de la explotacién.

El modelo de fomento minero actual deja por
fuera a este tipo de minerfa, por lo que el GDIAM
considera que es imprescindible disefiar politicas
de proteccién y de mejoramiento continuo al ba-
requeo vy a la seleccién de minerales, como mine-
rias artesanales ancestrales de las cuales depen-
den muchas familias en Colombia.

8 Segun la definicién de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), “el trabajo decente sintetiza las aspiraciones de las personas
durante su vida laboral. Significa la oportunidad de acceder a un empleo productivo que genere un ingreso justo, la seguridad en
el lugar de trabajo y la proteccion social para las familias, mejores perspectivas de desarrollo personal e integracion social, libertad
para que los individuos expresen sus opiniones, se organicen y participen en las decisiones que afectan sus vidas, y la igualdad de
oportunidades y trato para todos, mujeres y hombres”. http://www.oit.org/global/topics/decent-work/lang--es/index.htm
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Diagnéstico

Produccién minera en Colombia
La Tabla 3 recopila la produccién minera por tipo de minerales durante el segundo trimestre de 2019.
Las gréficas 1y 2 ilustran la distribucién de la produccion de carbdn y oro por departamentos.

UNA TIPOLOGIA MINERA

TABLA 3. Colombia: Produccién de minerales (Il trimestre de 2019)

No. | Clasificacién minerales Mineral Unidad de medida Cantidad por mineral
1| Niguel Niquel Libras 2333815100
Oro Onzas troy 28162215

2 | Metales preciosos Plata Onzas troy 8905916
Platino Onzas troy 1707.05

Bruto Quilates 162 835.87

3 | Esmeraldas Engastadas Quilates 0.00
Talladas Quilates 48795.88

Hierro Hierro Toneladas 159106.07

Sal Sal Toneladas 87162.00
Azufre Toneladas ND*

6 | Azufre-Yeso-Roca Yeso Toneladas 49 42877
Roca fosférica Toneladas 16 069.55

7 | Carbon Carbon Toneladas 18 898 401.06

*ND. No se tiene informacién sobre produccion hasta la fecha.  Fuente: ANM, cifras de produccién (2019).

GRAFICA 2. Produccion de oro en Colombia
(Onzas troy - Il trimestre 2019)

Participacién por departamentos
Fuente: elaboracién propia con base en ANM (2019).

GRAFICA 1. Produccion de carbn en Colombia
(Toneladas - Il trimestre 2019)

Participacion por departamentos
Fuente: elaboracién propia con base en ANM (2019).
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Seguin la Agencia Nacional de Mineria (ANM), el pais cuenta con un total de 7538 titulos mineros (infor-

macion con corte al primer semestre de 2019), de los cuales el 5 % se encuentran en etapa de construccion

y montaje, el 6 % de exploracidn, y el 89 % de explotacion (es importante aclarar que a pesar de que el titulo

minero esté en etapa de explotacion, no se podrd llevar a cabo dicha actividad sin contar con el instrumento
ambiental correspondiente).




GRAFICAY. Colombia. Participacion sector minero en PIB nacional (%)

* P: cifras provisionales, pr: cifras preliminares. Fuente: DANE y cdlculos Direccién de Mineria Empresarial, MME.
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Asi mismo, la Direccion de Minerfa Empresarial del Ministerio de Minas y Energia (MME) en su andlisis
del comportamiento del PIB minero durante el primer trimestre de 2019, indica que para el primer trimestre
de este afo el valor del PIB fue de 203,04 billones de pesos, a precios constantes de 2015, presentando un
crecimiento de la economia colombiana de 4,79 %y 2,77 % con relacién al mismo perfodo de 2017 y 2018,
respectivamente, que reportaron un valor de 193,77 y 197,58 billones de pesos; pero registrd una caida de
2,29 %, 5,56 %y 13,08 % frente a un valor de 207,81, 215,00 y 233,59 billones de pesos del segundo, tercero y
cuarto trimestre de 2018, respectivamente.

La participacién de explotacion de minas y canteras fue de 5,40 % en el PIB total del primer trimestre de 2019,
al llegara 10,97 billones de pesos, presentando una recuperacién de 1,58 %, 1,54 %, 1,81 %, 5,32 %y 2,13 %, con
respecto al primero, segundo y tercer trimestre de 2017 y primero y segundo trimestre de 2018, respectivamente,
con un valor de 10,80, 10,81, 10,78, 10,42 y 10,74 billones de pesos, pero mostré una caida de 2,19 %, 1,35 %y
2,20 % frente a 11,21, 11,12 y 11,22 billones de pesos del cuarto trimestre de 2017, tercero y cuarto trimestre de
2018, de acuerdo con la nueva metodologia establecida por el Departamento Administrativo Nacional de Esta-
distica (DANE) para la valoracién del PIB (grdficas 3y 4).

GRAFICA 4. Colombia. PIB minero en PIB nacional

“ P: cifras provisionales, pr: cifras preliminares.Fuente: DANE y cdlculos Direccion de Mineria Empresarial, MME
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SEGUN LA ANM, EL PAIS CUENTA CON UN TOTAL DE 7538 TITULOS MINEROS,
DE LOS CUALES EL 5 % SE ENCUENTRA EN ETAPA DE CONSTRUCCION Y MONTAJE,
EL 6 % DE EXPLORACION, Y EL 89 % DE EXPLOTACION.

Oferta y demanda en el sector minero

Segun indica la Unidad de Planeacién Minero Ener-
gética (UPME), como resultado de su proyecto
para “Elaborar los modelos nacionales de oferta y
demanda, y balance de minerales, analizando los
escenarios mineros y estableciendo proyecciones
de oferta y demanda de minerales en el corto, me-
dianoy largo plazos a 2035 (diciembre de 2018)™, la
mineria en Colombia se ha venido desarrollando en
un entorno complejo por la existencia de diversos
conflictos y tensiones que han dificultado el desa-
rrollo éptimo de su desempefio.

Segun el estudio, los siguientes son algunos
eventos vy cifras que muestran de forma relevante
cudles son las condiciones de este contexto inme-
diato (Ernsty Young, 2018):

El PIB minero en el primer trimestre de 2019 tiene
una caida de 2,29 %, 5,56 %y 13,08 % frente a un
valor de 207,81, 215,00 y 233,59 billones de pesos
del segundo, tercero y cuarto trimestre de 2018,
respectivamente.

En 2017 la inversién minera apenas superd los
600 millones de ddlares en comparacion con los
2970 de millones de ddlares en 2014.

La expectativa sobre el resultado de las elecciones
presidenciales de 2018 produjo un alto grado de
incertidumbre en los inversionistas del sector.

Se mantienen algunos rezagos del “super ciclo”:
altos costos, demanda y precios variables.

Sin embargo, la Asociacién Colombiana de Mine-
ria (ACM) en su Boletin Econdmico Minero (2019),
indica que 2019 fue un afio en el cual se recuperd
la inversion extranjera (IED), en tanto que hasta el

tercer trimestre, la IED en minerfa aumenté un 17 %
en comparacién con el afio anterior, hasta los 1505
millones de ddlares, cifra que supera la inversion
anual de los Ultimos cuatro afios.

De igual forma, el PIB ha regresado a terreno po-
sitivo en contraste con las cifras de produccion, en
las cuales se ha visto un deterioro en el caso del car-
bdn y una recuperacion en las cifras de oro, que en
el agregado han producido una caida en las ventas
externas mineras.

En cuanto a la cifras de produccion, la ANM
(2019) indico lo siguiente respecto al segundo tri-
mestre de 2019:

El carbdn registrd una disminucién en su pro-
duccion del 4,5 %, al pasar de 19,8 millones de
toneladas en el segundo trimestre de 2018 a 18,9
millones en el mismo periodo de 2019.

Los menores precios internacionales, las condi-
ciones climaticas en la costa norte y restricciones
judiciales son algunos de los factores que afecta-
ron la produccién del mineral durante el segundo
trimestre de 2019.

El niquel paso de 24,9 millones de libras en el se-
gundo trimestre de 2018 a 23,3 en este mismo
lapso de 2019, lo que significa una reduccién del
6,2 %. Sin embargo, la produccion de niquel vie-
ne ganando terrenoyy, si se compara con respecto
al trimestre anterior, aumenté un 13,2 %, debido
en gran medida a que el precio ha venido recupe-
randose de manera significativa.

Respecto al oro, la ANM report6 una caida del
7,2 %, al pasar de 9,4 toneladas en 2018 a 8,7 to-
neladas en 2019. “En lo referente a la cadena de

9 Eldocumento constituye el cuarto y quinto entregable asociado al proyecto “Elaborar los modelos nacionales de oferta y demanda, y
balance de minerales, analizando los escenarios mineros del pais y estableciendo proyecciones de oferta y demanda de minerales en
el corto, mediano y largo plazos (a 2035). Contexto de la Mineria en Colombia”, ejecutado por la Unidn Temporal entre EY - Building a

Better Working World y John T. Boyd Company para la UPME.

10 Datos actualizados con cifras del primer trimestre de 2019, de la Direccion de Mineria Empresarial del MME.




produccion y comercializacion aurifera, los contro-
les siguen siendo una prioridad para el Gobierno
nacional. La meta de la institucionalidad minera es
aumentar la produccion del metal precioso, pero
enmarcado Unicamente en la legalidad”, puntuali-
z6 la ministra de Minas y Energfa.

. Durante este trimestre, los materiales de construc
cién pasaron de 546392 m’* a 1.396.308 m?®. “Los
materiales de construccidn son un eje fundamental
de la minerfa que, a su vez, impulsan otros sectores
clave para desarrollo del pafs como la ejecucién de
proyectos de infraestructura, vivienda y vias; por eso
trabajamos de la mano con las empresas del sector
para seguir siendo motor de equidad y emprendi-
miento en las regiones”, expreso la presidenta de la
ANM, Silvana Habib Daza.

Sobre lo esperado para 2020, la ACM indicé en
su boletin econdmico minero que la expectativa del
sector es alta toda vez que la entrada en vigencia del
catastro minero y la definicién de algunos tramites
ambientales y judiciales pueden impulsar la inver-
sidn en exploracién minera en el pais, asi como el
desarrollo de nuevos proyectos que permitan movi-
lizar mds de tres billones de délares en inversion y la
generacion de 35.000 empleos.

Principales retos del sector minero formal

De acuerdo con la publicacidon de la UPME citada
anteriormente (diciembre de 2018), se indica que los
principales retos del sector estan asociados con:

- La delimitacién de zonas segun la Ley de Paramos.

- Las consultas previas, las consultas populares y la
participacion ciudadana.

- Elordenamiento territorial limitado al uso del suelo
y los determinantes ambientales, asi como falta de
coordinacién sobre esos aspectos.

- La actualizacién de los planes de ordenamiento
territorial , entendiendo por territorio el suelo y
el subsuelo.
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- Los altos niveles de ilegalidad o informalidad en la
actividad minera.

- Lainseguridad fisica y juridica.

- Ladesalineacién y descoordinacion institucional.
- Los trdmites mineros y ambientales atrasados.

- Lainfraestructura deficiente.

- La conflictividad social y el relacionamiento poco
efectivo entre empresas, comunidades v la institu-
cionalidad estatal.

- El bajo involucramiento de las dindmicas econd-
micas locales y encadenamientos productivos.

En este contexto, la UPME sefala que teniendo
presente que la mineria es una actividad de uso del
suelo y del subsuelo, uno de los principales retos es
desarrollar instrumentos de planeacién que incluyan
al sector en el ordenamiento territorial y ambiental,
de manera que sea posible concertar con los planes
de desarrollo municipal y departamental y otros sec
tores productivos en los territorios.



Aspectos institucionales

Asi mismo, el estudio de la UPME indica que
en linea con los grandes retos del sector, el Mi-
nisterio de Minas y Energfa planted como vision
para el afo 2025 “contar con un sector minero
organizado, legitimo, incluyente y competitivo,
generador de desarrollo tanto a nivel regional
como nacional, y que sirva de apoyo para el apa-
lancamiento del postconflicto” (Ministerio de
Minas y Energia, 2016), lo cual le exigira disponer
de informacién suficiente y oportuna que permi-
ta el desarrollo ordenado del sector, la prevision y
prevencién de impactos, asf como la disposicion
de herramientas para facilitar el acceso a la infor-
macion a todos los interesados con un nivel de
detalle nacional y territorial.

Colombia ha empezado a trabajar en este sen-
tido, con la adhesion a iniciativas, como la Inicia-
tiva de Transparencia para las Industrias Extracti-
vas (Extractive Industries Transparency Iniciative,
EITI), la cual busca que las empresas mineras y
el Gobierno publiquen informacién sobre los re-
cursos de las regalias y tributos que producen las
actividades mineras y cémo se utilizan, al permitir
que la industria minera actue con transparencia y
mejore la confianza de la sociedad civil y de los
inversionistas.

En términos sociales y ambientales, el Plan
Nacional de Ordenamiento Minero de la UPME»
explica la importancia de una coordinacién entre
las autoridades ambientales y mineras, especi-
ficamente en la sinergia en el trdmite de otorgar
contratos de concesiones minerasy la licencia am-
biental. También resalta los conflictos sociales de
la minerfa con las comunidades étnicas y la forma
cémo la consulta previa pretende servir de catarsis
a distintas problematicas ajenas a la realidad in-

11 Plan Nacional de Ordenamiento Minero (PNOM), resolucién
UPME, 0256 de 2014.

mediata de los proyectos por consultar (Unidad
de Planeacion Minero Energética, 2014). Alli se
plantean acciones encaminadas a resolver los
problemas de coordinacién interinstitucional,
optimizar la estructura de la industria y dispo-
ner de informacién para soportar el proceso de
toma de decisiones.

Un factor importante para el crecimiento del
sector, seguin afirma el estudio de la UPME, estd
relacionado con el acceso a recursos de crédito y
de capital para el financiamiento de sus operacio-
nes; el sector financiero ha sido reacio a otorgar
financiamiento porque, en particular, los depdsi-
tos mineros no son aceptados como garantia de
pago de los empréstitos otorgados. Esto podria
iniciar un proceso de cambio debido al ingreso de
Colombia en 2018 al Comité Internacional para el
Reporte de Recursos y Reservas (CRIRSCO)=, en-
tidad reconocida a escala mundial y avalada por
el Consejo Internacional de Minerfa y Metales
(ICMM, por su sigla en inglés), que valida el repor-
te publico de los resultados de exploracion, recur-
sos y reservas minerales, bajo los requerimientos
exigidos por las principales bolsas de valores del
mundo (Toronto, Londres, Sidney y Johannesbur-
go). Esto significa la posibilidad de establecer el
valor de un depésito minero de manera confiable,
lo que abre las puertas al apalancamiento finan-
cieroy al capital de riesgo.

Finalmente, es importante resaltar la falta de
diferenciacion que existe en el aporte econdmico
que realiza la minerfa de pequefia escala a la mi-
neria formal en el marco nacional. En el proceso
de construccion de este diagndstico, no fue po-
sible encontrar datos diferenciados por escala en
el aporte econémico de la minerfa formal en los
drdenes nacional, regional y local.

12 http://mineriaencolombia.anm.gov.co/index.php/es/
colombia-ingresa-a-crirsco
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Recomendaciones de politica ptiblica

El GDIAM ha venido identificando los grandes
desafios que enfrentan las empresas mineras en el
momento en que se relacionan con los territorios y
ha desarrollado una propuesta para afrontar dichos
retos. Adicionalmente, en las Ultimas dos décadas en
el campo internacional se han venido consolidando
iniciativas técnicas y estratégicas de conducta em-
presarial, estandares y gufas précticas por diferentes
instituciones; por ejemplo, el Consejo Internacional
de Minerfa y Metales, el Instituto Internacional para
el Desarrollo Sostenible (IISD, por su sigla en inglés)
y la Corporacion Financiera Internacional (IFC, por su
sigla en inglés), entre otras.

En esta linea, en su publicacion de octubre de
2018, el GDIAM analizé tres tendencias generales en
los estédndares de relacionamiento territorial de las in-
dustrias extractivas: (a) Lo social y los estdndares de
relacionamiento territorial de las empresas; (b) mar-
cos de referencia para el relacionamiento y el mane-
jo de los impactos sociales; (c) marcos de referencia
para la inversion social (GDIAM, 2018, pp. 45-53).

En este contexto, el GDIAM enfatizé en la impor-
tancia de destinar parte de la renta generada por el
aprovechamiento de los recursos naturales al for-
talecimiento de la gobernanza estatal en todos sus
niveles en especial en los dmbitos locales, lo cual
permite eliminar el desequilibrio que de entrada
existe en el relacionamiento entre una empresa es-
tructurada y definida econémicamente, con territo-
rios débiles en términos organizativos y contextos
politicos permeados por el clientelismo.

Reviste particular importancia que todo proyecto
0 accién de inversién social por parte de la empre-
sa considere y se articule con los planes de ordena-

miento territorial de las comunidades, los depar-
tamentos y los municipios incluyendo un enfoque
étnico y diferencial cuando esto corresponda.

De igual manera, el GDIAM comparte la incon-
veniencia de que la empresa reemplace al Estado en
sus obligaciones; el monopolio de la Fuerza Publi-
ca, el ejercicio de funciones de soberanfa (como la
administracion de justicia) y la salvaguarda del bien
comun son los ejes por los que el Estado debe res-
ponder de manera estructural y definitiva. Lo ante-

13 La préctica usual de la industria es el 1 % de la ganancia bruta.
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rior no se opone a que, con unas politicas de clara
transparencia, el sector privado coadyuve a la insti-
tucionalidad publica en actividades que no sean de
soberanfa nacional a través de mecanismos como
las alianzas publico privadas (APP), las cuales no
solo aplican para la construccion de infraestructura,
sino que también pueden ser de drdenes ambiental
y social.

En tal sentido, el GDIAM propone:

- Elaborar una guia para el adecuado relacionamiento
de las empresas extractivas y su interaccion con las
entidades publicas que intervienen en el territorio. El
CDIAM (2018) recomienda su visién sobre la mate-
ria en el capitulo “Relacionamiento territorial de las
empresas mineras” (pp. 55-56).

- En un escenario como el colombiano, el buen
comportamiento de las empresas mineras en to-
das las escalas y presentes en el territorio depende
tanto del cumplimiento de la legislacion como de
la adopcién, implementacion y monitoreo de las
buenas précticas contenidas en los estandares in-
ternacionales, para lo cual debe desarrollarse una
culturay un liderazgo empresarial, publico y comu-
nitario en este sentido.

- En todo caso, la adopcion de dichos estanda-
res debe realizarse en escenarios democraticos
tripartitos.

- lgualmente, a la hora de implementar estandares
de relacionamiento entre la empresa minera y las
comunidades de los territorios, conviene segregar
por escala, mineral, zona y fase de la actividad, tal
y como se recomienda en el capitulo mencionado.

- Privilegiar la contratacién de personal local e in-
vertir en la capacitacion requerida para satisfacer
las demandas en términos de empleo calificado,
bienes y servicios de la empresa.

- En aras de construir confianza, las empresas y el
Estado deben proporcionar un acceso publico a la
informacion sobre pagos de impuestos y regalias,
impactos ambientales, uso del agua, etcétera, de
manera transparente y Util (proyecto por proyecto)
siguiendo los lineamientos del EITl y las mejores
précticas de la industria.

- Laagenda global sobre la inversién social en la mi-
nerfa sigue evolucionando. Algunos temas emer-
gentes que deberian ser adoptados aparecen en el
capitulo 3 de esta publicacién, en la seccidn titu-
lada “Relacionamiento territorial de las empresas
mineras”.
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Mineria informal

Es aquella actividad extractiva que realizan miem-
bros de las comunidades locales mediante trabajos
de extraccion y de procesamiento de minerales con
medios mecdnicos, que incumple al menos uno
de los requisitos exigidos por la ley, a saber: el ti-
tulo minero vigente o la autorizacién del titular de
la propiedad para explotar en su drea, la licencia o
plan de manejo ambiental, las normas laborales, de
seguridad, de salubridad industrial e higiene minera,
la capacidad técnica minima necesaria seguin el tipo
de mina, o el pago de regalias o de las contrapresta-
ciones econdémicas exigidas por el aprovechamiento
de los recursos naturales.

En Colombia existe un gran nimero de mineros
informales tradicionales que han solicitado titulos
mineros o que son parte de un proceso de forma-
lizacion. En general, esta es una minerfa de subsis-
tencia, a pequefia y mediana escala, con vocacién de
formalizarse, que estd presente en muchos minera-
les, que directa e indirectamente genera ingresos a
muchos trabajadores y tiene un importante poten-
cial de proporcionar trabajo decente, profesionaliza-
cion de la fuerza laboral y desarrollo local.

Cabe mencionar aqui una parte de la minerfa
informal aurifera mecanizada de aluvién, con gran
capacidad de movimiento de mineral y de destruc
cion ambiental: estos mineros cuentan con inver-
siones de capital significativas que estén por fuera
de la capacidad de los mineros de subsistencia o de
pequena escala (como retroexcavadoras, camiones
y dragas medianas). Muchos de estos operadores
son mineros informales de las comunidades, quie-
nes evolucionaron hasta ser mineros mecanizados
a raiz del alza de los precios del oro de la década
pasada (2005-2015), o quienes heredaron de inver-
sionistas foraneos la maquinaria o la forma de tra-
bajo. Trabajan de modo informal, muy destructivo,

pero no estan necesariamente atados o controlados
por redes criminales. Las solicitudes de formaliza-
cion de estos mineros quedaron sin piso al caerse el
Decreto 933 de 2013 (por el cual se dictan disposi-
ciones en materia de formalizacién de mineria tradi-
cional y se modifican unas definiciones del Glosario
Minero)+. Ellos requieren de un enfoque particular
para su legalizacion y formalizacion.

Diagnéstico

Segun el andlisis de la caracterizacion de la pequefia
minerfa realizado por la Direccién de Formalizacion
Minera del Ministerio de Minas y Energfa, (MME)en
los afios 2010 y 2011 se realizé el Censo Minero
Nacional, mediante el cual se determindque el
72 % de los titulos mineros eran de pequena mine-
ria; fueron identificadas 14.357 unidades de produc
cién minera (UPM) en 23 departamentos censados,
de las cuales 9045, es decir el 63 %, no disponian
de titulo minero inscrito en el Registro Minero Na-
cional, lo que implicaba que solo 5312 unidades,
es decir el 37 %, trabajaban bajo el amparo de un
titulo.

En este orden y siguiendo la caracterizacién del
ministerio, a partir de 2013, a través de la Direccién
de Formalizacion Minera, se ha venido trabajando
en la construccién e implementacién del Programa
de Formalizacién Minera, cuyo objetivo se refiere
a que las comunidades mineras tradicionales que
vienen ejerciendo la actividad a pequefia escala
trabajen bajo el amparo de un titulo minero e ins-
trumento ambiental, en condiciones de formalidad
técnica, laboral, ambiental y empresarial. Para ello, el
ministerio inicié un proceso de caracterizacion, con
el fin de conocer el estado de la actividad minera
de pequefia escala en algunas zonas priorizadas del
pafs. Las tablas 4 a 8 y las grdficas 5 a 9 presentan
los resultados de dicha caracterizacion.

14 Suspendido provisionalmente por el Consejo de Estado- Seccion 3 mediante Auto del 20 de abril de 2016 - Articulo 12 de la Ley 1382
de 2010- Establece el marco normativo para estudiar y resolver las solicitudes de formalizacién radicadas en vigencia de la Ley 1382 de

2010.

POR UNA
TR VINERIA INCLUYENTE
EN COLOMBIA




TABLA 4. Consolidado nacional UPM caracterizadas nivel nacional
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TABLA 5. Distribucion sistema explotacién UPM
(departamento)

Departamento / Afio

Bolivar
Boyaca
(aldas

Cauca

Choco
(C6rdoba
Cundinamarca
Guainia

Huila

La Guajira
Narifio

Norte de Santander
Putumayo
Quindio
Risaralda
Santander
Sucre

Tolima

Valle del Cauca
Total

31%
(IELOABIERTO

2013

146

149
75
838

2014

210
46

303

58

183

969

2015

843
459

936
21

443

84
45

478
178
3575

2016

091
226
298

69
2]
346

243
446

247

2697

(departamento y afio)
2017 | 2018 | Total
33 124
231 70 1640
100 16 938
936
181
29 15 153
363 19 1197
21
8l 536
142
123 33 630
131 30 607
84 14 98
10
148 7 172
13 25 646
183
577
253
1403 | 262 | 9744

Fuente: MME (2019). “Andlisis de la caracterizacion de la pequeria mineria”.
Direccion de Formalizacién Minera. (2019).
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TABLA 6. Legalidad minera UPM (departamento)

Departamento szrlg‘,.gga - Ii?tu & figg;a Total
Bolivar 12 618 730
Boyaca 926 282 479 1637
(aldas /59 204 469 932
Cauca 102 126 720 948
Chocd 10 7 181
Cordoba 2l 72 6l 154
Cundinamarca 616 4 367 1197
Guainia 21 21
Huila 225 127 184 536
La Guajira 4 138 142
Narifio 125 253 /33 611
Norte de Santander 489 68 59 616
Putumayo 24 62 12 98
Quindio 62 ] 47 110
Risaralda 62 8/ 23 172
Santander 322 85 239 646
Sucre / 3 173 183
Talima 295 99 183 577
Valle del Cauca ql 95 67 253
Total 3738 1792 4214 9744
Fuente: MME. (2019). “Andlisis de la caracterizacion de la pequeria mineria”.
Direccion de Formalizacién Minera.

GRAFICAT
Legalidad minera UPM por departamento (%)
Fuente: MME. “Andlisis de la caracterizacién de la pequeria mineria”.
Direccion de Formalizacién Minera. 2019.
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TABLA . Minerales explotados UPM (departamento)

Departamento Carbon cmttergiéfgn pl\fg,%fgs Metdlicos
Bolivar 30 681 /
Boyaca 1392 161 ] 3
Caldas 313 601 6
Cauca 34 6/4 207
Choco ] 180
(Cérdoba ] 69 75
Cundinamarca 769 425 /
Guainfa 2l
Huila 7 416 72 1
La Guajira 125 3 5
Narifo 156 454 ]
Norte de Santander | 326 260 12 3
Putumayo 7l 24 1
Quindio 96 13
Risaralda / 57 107 3
Santander 77 444 66 4
Sucre /8
Tolima ] 353 186 27
Valle del Cauca 46 144 47 6
Total 2655 3.844 2734 69

No
metdlicos

17
J5)
12
23

Piedras
preciosas

10

Fuente: MME. (2009). “Andlisis de la caracterizacion de la pequefia mineria”. Direccién de Formalizacion Minera.

GRAFICA B
Minerales explotados en las UPM por departamentos (%)

Fuente: MME. “Andlisis de la caracterizacion de la pequena mineria”.
Direccion de Formalizacién Minera. 2019.
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ZAFIROS DIAMANTES TANTALITA ESTANO
PRODUCCIGN GLOBAL DE J
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DERIVADA DEL MAPE ——
80% 20% 26% 25%

El panorama de la informalidad queda de mani-

Departamento S Entrdmite | PMRRA No NS/NR Total fiesto al constatar el bajo porcentaje de UPM que
Solivar 7 65 0 cumplen con la legislacion vigente. De las 7365
1 O,
Boyach 677 997 6 637 UPM garac.tenzadas, sglo el 39 % cuentan con una
Caldas 188 73 . 93 figura Jurldlca (tltglo minero, coontrato (je conc?sm/n,
Cava g m 773 98 ARE,detc](ietera), mlentraslzl 43| d/a no t||(|enzn nguﬁ
— : 0 - t{;()jod eE gura que re|spa‘ e el desarrollo bc? a alct|-
Cordoba 3 " 154 Vi |a '| rgc;ar:jto |a os;:;trumentc.)s Zm ientales,
Cundinamarca B | 9 0w B | g s0lo el 19 76 de fas UPM caracterizadas cuentan
—— - 1 ) con instrumento ambiental, mientras que el 76 %
‘ no lo tienen. Por ultimo, el 39 % de los minerales
Huila 170 363 3 536 .
) explotados en las UPM corresponde a materiales de
La Guajira 142 142 ., .
i - - . o construccion, el 28 % a metales preciosos y el 27
arno . . .
% a carbon. Lo anterior en el entendido de que el
Norte de Santander 202 358 50 016 . . .
o ; . 0 centro de la coyuntura en la ilegalidad y el manejo
U‘U;‘ﬂavo . " 0 desde la politica publica en materia de formalizacion
Quindo se enfoca en metales preciosos y no en materiales
Risaralda 14 154 4 172 de construccion
Santander 144 460 | 42 | 646 '
Sucre 8 7 183 La mineria artesanal y a pequefia escala (MAPE)
Tolima % 499 P 577 es la gran minerfa en términos sociales en el mundo.
Valle del Cauca 79 501 3 253 Seguin estudios internacionales, se estima que en la
Total 1881 9 30 7335 450 7365 MAPE trabajan, formal e |nforma|mente, mas de 40
Fuente: MME. (2019). “Andlisis de la caracterizacion de la pequefia mineria”. Direccion de ml“ones de perSOl’]aS y qUe ]50 ml”ones mas depen-
Formalizacion Minere. den indirectamente de dicha actividad en 80 paises del
GRAFICA O sur global (IGF, 2018)s (Crafica Cifras MAPE Clobal Pag. 42 ).
UPM con instrumento ambiental caracterizadas nivel nacional (%) En Colombia. la informalidad en el sector minero
Fuente: MME. “Andlisis de la caracterizacion de la pequenia mineria”. * !
Direccidn de Formalizacién Minera. 2019 se explica por: (a) factores del entorno social, econé-

mico, politico, institucional y territorial; (b) factores
relacionados con los resultados deficientes de los
programas de formalizacién implementados hasta
ahora en Colombia; y (c) factores relacionados con
las caracteristicas de los mineros.

3%

16%

“ Para informacién sobre el departamento de Antioquia, remitimos a nuestro documento
“Propuestas para una vision compartida sobre la minerfa en Antioquia. Experiencia territorial, Capitulo An-
tioquia. Capitulo 2, caracterizacién minera en el departamento de Antioquia” (2019, 12-19).
https://drive.google.com/file/d/1jU3tv\WPlzuNb8EGauKrPdhjvXEzsbQY9/view

Fuente: MME. (2019). “Andlisis de la caracterizacion de la pequefia minerfa”. Direccién de Formalizacion
Minera.

15 Para mds informacion ver la plataforma DELVE del Banco
Mundial y Pact. Disponible en: https://delvedatabase.org/
@No @Si  NS/NR CPMRRA () Entramite data
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Factores del entorno

Débil administracién y gestién del sector minero
por parte del Estado.

Ausencia de un enfoque diferenciado de gestion,
licenciamiento y titulacién por escala y por tipo de
minerfa.

Histdrica debilidad institucional en materia de fiscali-
zacion y acompanamiento de la actividad en el dmbi-
to regional (descentralizacion) que ha profundizado
una cultura de informalidad entre los mineros.

Ausencia de informacion pertinente, confiable y
oportuna y de un sistema de informacion actuali-
zado y eficiente para el sector minero en aspectos
mineros, ambientales, laborales, de seguridad e
higiene minera, que identifiquen el alcance y las ca-
racterfsticas de la informalidad en el pas.

Limitado saneamiento de los titulos mineros en
cuanto al cumplimiento de las obligaciones mine-
ras, ambientales y de consulta requeridas por la ley.

Falta de actualizacién de las cartografias institucio-
nales sobre los procesos sociales con participacion
de las comunidades.

Insuficiente infraestructura y de bienes y servicios
publicos en las regiones mineras del pais, que no
permite el crecimiento y la competitividad de la mi-
nerfa de pequefia y mediana escala.

Complejidad en el terreno para diferenciar los acto-
res de la mineria ilegal asociada con redes crimina-
les de los mineros informales de las comunidades,
y tomar las acciones a que haya lugar.

Altos niveles de corrupcion en los territorios asocia-
dos a la explotacion.

Falta de alternativas productivas en los territorios
que generen ingresos comparables con la minerfa
de metales preciosos.

Falta de estrategia publica de respuesta rdpida a si-
tuaciones de “fiebre de oro”. En el sector aurifero,
el alza en los precios del oro entre 2005 y 2015 fue
un factor fundamental de la expansién de la mine-
ria informaly de la vinculacién de grupos criminales
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a la extraccion ilicita de minerales, mientras que el
Estado tardé mucho en reaccionar a este cambio
rapido en el sector minero.

Ausencia del Estado de muchas zonas mineras
controladas por grupos armados ilegales facilité la
continuada violacion de derechos humanos (como
el comercio sexual y el trabajo forzoso), mientras
persiste la extorsién a mineros informales, negocios
locales y comunidades.

Desplazamiento de miles de personas producto de
la violencia armada, para las cuales la minerfa de sub-
sistencia se convirtié en un ingreso de sobrevivencia.

Destruccion de suelos agricolas, de pastoreo y de
bosques por parte de la descontrolada actividad de
la minerfa criminal, lo cual obligé a muchos campe-
sinos a volverse mineros de tiempo completo.

Exigencia del Estado de que para comercializar
metales preciosos se debe tener cuenta bancaria.

Escasa o ninguna vinculacion de la banca comer-
cial con la minerfa principalmente debido al re-
glamento que hoy tienen que aplicar los bancos
para evitar el lavado de activos, con la consecuente
exclusion de la pequefia minerfa formal de pro-
gramas de la banca comercial (no pueden abrir
cuentas bancarias o se las cierran vy les retienen
los pagos de clientes internacionales en moneda
extranjera).

Carencia de lineas de créditos especiales para el
desarrollo de la actividad minera a pequefia escala
y de un mecanismo que les permita obtener ingre-
sos de su trabajo, es decir, comercializar los mine-
rales durante el proceso de formalizacion.

Dificultades para tener acceso legal a explosivos
para mineros en lugares alejados de Bogots, lo cual
obliga a los mineros a comprary vender en el mer-
cado ilegal, encareciendo costos y participando de
canales por fuera de la legalidad.

Altos costos de la formalizacion de la fuerza laboral.

Ausencia de una fuente de ingresos minima du-
rante el proceso de formalizacion que retenga al
minero en el proceso.




Factores relacionados con los resultados defi-

cientes de los programas de formalizacién im-

plementados en Colombiar

- Vulnerabilidad, descoordinacion y discontinuidad de
las entidades relacionadas con el proceso de forma-
lizacion, tanto en lo nacional como en lo territorial.

- Demora de tramites gubernamentales en los proce-
sos de legalizacion y titulacion minera.

- Faltade aplicacion de un enfoque diferencial y de las
normas especiales concebidas para las comunida-
des étnicas.

- Insuficientes recursos para atender debidamente
las necesidades del sector minero informal en pro-
ceso de formalizacion.

16 Ministerio de Minas y Energia (2013) y Echavarrfa, Cristina (2015).

Poco acompafiamiento del Estado a los mineros en
sus territorios para acceder a la formalidad.

Ausencia de dreas disponibles para la formalizacidn
de la mineria de pequena escala, debido al otorga-
miento de grandes concesiones de exploracion en
zonas de minerfa tradicional e informal de pequefia
escala.

Inadecuados o insuficientes mecanismos de reso-
lucion de conflictos entre explotadores tradicionales
informales y titulares de los contratos de concesion.

Ausencia de instrumentos legales para asegurar
que la devolucion de areas por parte de grandes titu-
lares o cesion de dreas en titulos de reconocimiento
de propiedad privada (RPP) se pudieran adjudicar a
mineros en procesos de formalizacion.

Altas barreras técnicas y de costos de ingreso a la
formalizacion: por ejemplo, los términos de refe-
rencia de la licencia ambiental no diferenciada para
pequefios productores.

Falta de implementacion en la préctica de un enfo-
que progresivo en el proceso de formalizacion.

Falta de pedagogfa e informacion sobre los benefi-
cios de la formalidad.

Requisitos y trdmites confusos para acceder al pro-
ceso de formalizacion.

Ausencia de esquemas de incentivos que estimu-
len la formalizacion; de estudios de exploracion,
acompanamiento en la elaboracién de los progra-
mas de trabajos y obras (PTO) y el plan de manejo
ambiental (PMA); de capacitacion técnica, laboral y
ambiental, acceso a explosivos, a mercados legales,
a créditos y a bancarizacion.




Factores relacionados con las caracteristicas
de los mineros

Entre estos factores, que han impedido la con-
solidacién de mineria informal a pequena escala,
como una minerfa formal cumplidora de las exigen-
cias minimas de una actividad minera responsabley
sostenible, se encuentran:

- Bajos niveles de escolaridad.

- Bajos niveles de organizacion asociativa y em-
presarial.

- Bajos niveles de tecnificacion e innovacién en pro-
cesos productivos relevantes para la competitividad
y productividad de la actividad minera.

- Bajos niveles de conocimiento de los mineros so-
bre temas normativos, técnicos, ambientales, em-
presariales y laborales.

- Escasez de esquemas asociativos consolida-
dos y representativos de la minerfa de peque-
fia escala en el sector minero. Alli donde se
han consolidado cooperativas o asociaciones,
es evidente el avance en formalizacién y pro-
ductividad.

- Precariedad en acceso a capacitacién y tecnologfas
limpias, libres de mercurio.

- Precariedad en acceso a mercados legales y justos,
para lograr el mejoramiento productivo.

- Baja capacidad financiera para cubrir los costos de
los estudios y trdmites para acceder a la formaliza-
cidn. La extraccién de oro es desarrollada en oca-
siones por personas que buscan fortuna rapida sin
un proyecto de largo plazo ni compromiso con el
territorio, o que son desplazados por conflictos y su
Unica opcion de sobrevivencia es la mineria.

- Ubicacion en lugares remotos, desatendidos
por el Estado y bajo el control de grupos ar-
mados ilegales.

En conclusién, la regulacién minera colombiana
(Ley 685 de 2001) se estructurd pensando en la me-
diana y gran mineria, por lo cual hasta hace poco al
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pequefio minero se le exigid cumplir con los mismos
requisitos que a la mediana y gran minerfa, lo cual indu-
jo a lainformalidad a muchos mineros de subsistencia
y de pequefia escala. Se asume, ademds, que la peque-
fia mineria cumple con las mismas fases que la me-
diana o la grande, a saber: prospeccion, exploracion,
construccion y montaje, produccion, cierre y poscierre.

La naturaleza de la pequeia minerfa es dife-
rente: se trata de una oportunidad econémica
basada en una realidad geoldgica que permite a
la poblacién de bajos recursos extraer minerales
con métodos de explotacién simplificados. Por
tanto, tiene su propia légica: por ejemplo, no
existe una etapa de exploracién o de construc
cién y montaje, separada de la explotacion o del
cierre, principalmente porque el minero ancestral
de subsistencia y el pequefio minero no cuentan
con acceso a financiamiento para hacer estudios
de exploracién, y porque segun el precio de los
metales, los desechos y los desmontes abando-
nados suelen ser trabajados de nuevo cuando los
precios suben. La ineficiencia en la exploracion
y la ausencia de sistemas de procesamiento mi-
neral eficientes, activan un circulo vicioso que no
permite ni la ubicacién precisa de los minerales,
ni el cierre de mina definitivo, creando impactos
ambientales complejos que se podrian evitar y
mitigar con asesorfa y apoyo integral.

Otro de los retos que debe atender el explo-
tador minero corresponde al cumplimiento de la
normatividad ambiental, la obtencién de permi-
sos ambientales y de la licencia ambiental del pro-
yecto. En la Resolucién 546 de 2017 de la ANM
sobre ARE se indica, en el articulo 22, la obliga-
cién de tramitar la licencia ambiental y establece
un plazo méximo de seis meses para que el titular
allegue al expediente la radicacién de la solicitud
de licencia ambiental ante la autoridad compe-
tente, e indica que hasta tanto obtenga la licencia
debe cumplir con la normatividad ambiental.



Sin embargo, en la Ley 1955 del 25 de mayo de
2019, mediante la cual se expidié el Plan Nacional
de Desarrollo 20182022 “Pacto por Colombia,
pacto por la equidad”, el Gobierno establecio el
Articulo 22. La licencia ambiental temporal para
la formalizacion minera”, indica que:

Las actividades de explotacion minera que
pretendan obtener su titulo minero bajo el marco
normativo de la formalizacidn de mineria tradicio-
nal o en virtud de la formalizacion que ocurra con
posterioridad a las declaratorias y delimitaciones
de dreas de reserva especial o que pretendan ser
cobijadas a través de alguno de los mecanismos
para la formalizacion bajo el amparo de un titulo
minero en la pequefia mineria, deberdn tramitar
y obtener licencia ambiental temporal para la for-
malizacion minera (..).

Por otro lado, la legislacién también exige que
quien tenga un Rucom debe disponer de una cuen-
ta bancaria, pero ni el Banco Agrario ni la banca
comercial se quieren comprometer con la inclusion
de los mineros, dados los estrictos controles de la-
vado de activos impuestos al sistema bancario en la
actualidad. Los bancos comerciales estdn cerrando
las cuentas de los mineros y reteniendo los pagos

recibidos en moneda extranjera por ventas legales.
La dificultad de acceso a crédito para los pequefios
mineros los ha llevado histéricamente a depender
de sus compradores para conseguir anticipos que
les permitan avanzar en las labores mineras, con
la desventaja de que quedan sometidos al sistema
del endeude y a que los precios a veces injustos que
esos mismos compradores les quieran imponerle a
la hora de vender. También la falta de financiamiento
para la minerfa ha creado un vacio por donde se han
colado los financiadores atados a redes criminales,
ahondando condiciones de sometimiento de los mi-
neros informales a los grupos armados ilegales.

Si bien la informalidad permite evadir los costos
de la legalidad, tales como las prestaciones sociales,
la seguridad laboral, el pago de impuestos y el tra-
mite de licencias y permisos, también trae muchas
dificultades: implica estar sometidos a comprar ex-
plosivos en el mercado ilegal a precios exorbitantes,
no recibir precios justos en la comercializacion y es-
tar sujetos a la incertidumbre permanente. En con-
secuencia, la mayor parte de los mineros informales
estarfan dispuestos a formalizarse bajo condiciones
adecuadas a su capacidad.




Recomendaciones de politica publica

Las politicas que el Estado debe plantear a los
problemas relacionados con la minerfa tradicional
de pequena escala informal han de ofrecer solucio-
nes diferenciadas para ir reduciendo la informalidad
de acuerdo con los tipos de materiales explotados
y fortalecer las alternativas productivas que ofrece
cada territorio. Por tanto, el foco debe ser una po-
litica publica con énfasis social y productivo y no la
represion ni la criminalizacion del minero informal.

Desde la politica publica es importante dife-
renciar entre la mineria informal con vocacién de
formalizacion y aquella sin vocacién de formali-
zacién. La regularizacién conlleva un proceso de
transformacion basado en el cumplimiento pro-
gresivo y diferencial de las normas, a partir de la
posibilidad de tener acceso a trabajar al amparo
de un titulo legal. Algunos indicadores de proce-
so pueden ser utilizados para diferenciar la mine-
ria informal con vocacion de formalizacion, de la
minerfa ilegal sin vocacién de formalizacion:

- El minero puede demostrar que ha solicitado ti-
tulo minero o se ha acogido a algunas de las figu-
ras de formalizacion que ha ofrecido el Gobierno,
y puede explicar el proceso y sus resultados.

- Puede demostrar que ha hecho todos los esfuer-
zos posibles por mejorar su desempefio am-
biental, por ejemplo, articulandose a programas
y proyectos de eliminacion del uso de mercurio
o0 a programas de reforestacion, y estableciendo
actividades de mejoramiento de la gestion del
agua, los suelos, el aire, o los desechos.

- En cuanto a normas laborales, puede demos-
trar que ha eliminado el trabajo infantil®, que los

trabajadores estdn siendo progresivamente cu-
biertos por seguros de salud, pension y riesgos
profesionales y que tienen contratos legales.

- En cuanto a seguridad e higiene minera, los traba-
jadores usan equipos de proteccion personal y re-
ciben capacitacion en seguridad e higiene minera,
identifican los riesgos de su actividad e implemen-
tan acciones para su control y eliminacion.

- El minero paga los impuestos y regalias en el
municipio productor.

Las rutas de legalizacion més comunes hoy son
los subcontratos de formalizacién para mineros in-
formales que operan dentro del titulo de un tercero
y las dreas de reserva especial (ARE) para comu-
nidades mineras. Estas Ultimas ofrecen las con-
diciones mds favorables para la formalizacién de
la minerfa informal, si bien para las ARE debe aun
precisarse un instrumento de manejo ambiental
diferenciado y apropiado, y al mismo tiempo debe
permitirse la comercializacion legal de minerales
como Unica manera de que el minero pueda ob-
tener ingresos para reinvertir en planes de cumpli-
miento atados al proceso de formalizacién.

Algunos mineros informales han desistido de
formalizarse por lo engorroso y costoso de los pro-
cesos de formalizacion o simplemente no tienen
vocacion de formalizacion, pero no por eso pue-
den asimilarse a la minerfa criminal. Las opciones
para mineros informales sin vocacion de formaliza-
cion solo pueden ser: formalizarse, reconvertirse o
cerrar la operacién. Sin embargo, para que puedan
legalizarse es claro que el Estado debe proporcio-
nar areas mineras y un ecosistema de apoyo téc
nico, legal, ambiental, de formacion y financiero
que les permita realmente acceder al proceso de

17 Véase en el apartado siguiente la caracterizacion de la mineria ilegal.

18 La OIT contempla la minerfa como una de “las peores formas de trabajo infantil”.
https://www.ilo.org/ipec/Campaignandadvocacy/Youthinaction/C182-Youth-orientated /worstforms/lang--es/index.htm
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LOS MINEROS INFORMALES CUENTAN CON INVERSIONES DE CAPITAL
SIGNIFICATIVAS QUE ESTAN POR FUERA DE LA CAPACIDAD DE LOS MINEROS

DE SUBSISTENCIA 0 DE PEQUENA ESCALA.

formalizacions. En ausencia de estas condiciones
no puede llamarse ilegal, seguird siendo un minero
tradicional informal con vocacién de formalizacién,
pero sin posibilidades de hacerlo.

La formalizacién debe entenderse como un pro-
ceso que comienza con el permiso legal de operar
una unidad de produccién minera al amparo de un
titulo propio o contratado de un concesionario o
titular minero, o en alianza con estos, pero que se
completa con el proceso de adopcién de los estan-
dares técnicos, ambientales, laborales y de comer-
cializacion del producto.

Para facilitar la creacion de dicho ecosistema el
GDIAM sugiere llevar a cabo las siguientes acciones:

Creacién de una ventanilla Unica de tramites
para los mineros en proceso de formalizacién

El GDIAM propone elaborar un inventario de
tramites para racionalizar el proceso de formali-
zacién y evitar que los requerimientos exigidos
sigan siendo un incentivo para la informalidad. El
primer paso para ello es determinar los costos en
los cuales incurre un productor minero que inicie
|a trayectoria hacia la formalizacién. A partir de esta
informacion, el Estado debe disefiar un plan de ac
cién para optimizar trdmites y propiciar las siner-
gias institucionales que permitan la formalizacién
mas efectiva posible para el pequefio minero.

De manera paralela, las autoridades competen-
tes deben establecer mecanismos que orienten a
los mineros informales mediante la asesoria y el
acompafiamiento (diferente al tramitador), que
podria surgir de acuerdos de cooperacion con uni-
versidades (facultades de Derecho, Ingenieria de
Minas, Ingenierfa Ambiental, Sociologia, Adminis-

tracion, etcétera) bajo la modalidad de pasantias
remuneradas. El apoyo a los mineros debe hacerse
en el territorio, por lo cual es necesario que el Es-
tado fortalezca su presencia en las zonas mineras
a través de las autoridades mineras, ambientales y
las que haya lugar.

Asi mismo, el Servicio Geoldgico Colombiano
podria identificar dreas mineralizadas adecuadas
para su explotacion por parte de mineros de pe-
quena escala, y la autoridad minera contar con un
banco de dreas adecuadas para la formalizacion.
Ello debe articularse adecuadamente con el orde-
namiento del territorio y de las regiones, con pro-
yeccion a mediano y largo plazos, especialmente
para el caso de las regiones Amazénica y Pacifica,
y zonas de pdramo, tanto por su fragilidad ecosis-
témica, por los compromisos internacionales sus-
critos en cuanto a conservacion de bosques, como
porque la mayor parte de ellas se encuentran ha-
bitadas por comunidades indigenas y negras, las
cuales tienen formas y costumbres particulares de
intervencidn en sus territorios, ademas de que es-
tos son propiedad colectiva y cuentan con especial
proteccidn constitucional.

Focalizacién y progresividad de los procesos de
formalizacion (metodologia Anspe)

Resulta fundamental que el Estado concentre
sus esfuerzos en promover iniciativas mas eficaces
para la formalizacion de la actividad minera en Co-
lombia. Para tal efecto, se propone la elaboracion a
corto plazo de un plan estructurado de formaliza-
cién por tipo de minero con “dimensiones” y “lo-
gros” por alcanzar, para lo cual deben considerarse
también las condiciones particulares y dindmicas
de los diferentes minerales explotados, esto es del

19 Para crear un sector minero incluyente, resiliente y competitivo el Estado debe mejorar los incentivos para la formalizacion, que
induzcan el fortalecimiento técnico y organizativo y mejoras en los procesos productivos, ambientales, laborales y comerciales de la
mineria de subsistencia y de pequefa escala. Asi mismo es fundamental crear condiciones de acceso a bancarizacion y crédito para
que los mineros puedan ejercer el derecho al trabajo y contribuir a mejorar la competitividad del sector con soluciones estructurales
que atiendan efectivamente al proceso de formalizacion de la minerfa en Colombia.




carbdn, oro, materiales de construccion, entendien-
do sus ldgicas, mercados, dindmica, a fin de disefiar
procedimientos ajustados a su realidad. Dicha me-
todologfa, que seria similar a la que utiliza la Agencia
Nacional para la Superacion de la Pobreza Extrema
(Anspe), permitiria definir a quién formalizar y cud-
les son los aspectos prioritarios para su formaliza-
cion, con el fin de lograr el objetivo estratégico de
“promover” la formalizacién del minero informal
tradicional a pequefa escala, de modo progresivo.

Las dimensiones de la intervencion deben ser
construidas juntamente con la comunidad por in-
tervenir para que las acciones de la politica publica
estén alineadas con sus necesidades y capacida-
des. Para tal fin, es indispensable contar con una
instancia en la cual participen los distintos actores
involucrados para validar y evaluar la politica de
formalizacion, en especial los pequefios mineros
tradicionales y los actores de las regiones donde se
desarrollen estos planes.

Enfoque diferencial para pequenos mineros
tradicionales en cuanto a los requisitos para
acceder a la formalizacion: requerimientos
progresivos del cumplimiento de obligaciones

Las autoridades mineras y ambientales han es-
tablecido guias ambientales que son de obligatorio
cumplimiento y que facilitan la implementacion de
medidas de manejo en los proyectos mineros, con
acciones de bajo costo para minimizar los impac
tos. Dichas guias estdn disponibles en los enlaces
de las autoridades mineras y ambientales. Se esti-
ma que con su cumplimiento el explotador debe
estar cumpliendo con los parametros legales de
vertimientos, emisiones y principales impactos y
los debe haber prevenido, mitigado, corregido o
compensado.

En cualquier evento se debe surtir el tramite
de obtencidn de permisos y licencias ambientales
para regularizar o formalizar la actividad minera,
los que han sido considerados como limitantes
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por la complejidad del trdmite. El Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible ha elaborado
términos de referencia genéricos que aplican a
proyectos de diferente escala frente a los cuales las
corporaciones auténomas regionales (CAR), que
son las autoridades para proyectos de pequena y
mediana escala, deben ajustarlos a los tamanos de
las explotaciones y especificidades de los proyec
tos y del entorno; esto ha sido una limitante, pues
algunas autoridades ambientales no han hecho los
ajustes y establecen términos de referencia con re-
querimientos muy altos que dificultan la obtencion
de licencias por parte de los pequefios mineros,
por lo que el GDIAM considera que es necesario
que las autoridades ajusten los TDR a las realidades
de los proyectos, a los tipos de explotacion y a las
condiciones ambientales del territorio.



LAS OPCIONES PARA MINEROS INFORMALES SIN VOCACION
DE FORMALIZACION SOLO PUEDEN SER: FORMALIZARSE,

RECONVERTIRSE 0 CERRAR LA OPERACION.

Otro aspecto que puede facilitar la formaliza-
cién y el cumplimiento de compromisos ambien-
tales disminuyendo los costos de los estudios para
los pequefios mineros se refiere a que en las ARE
sean los institutos de investigacion ambiental los
que realicen los levantamientos ambientales de
linea base y estos sean los que se incorporen en
las solicitudes de licencia ambiental. La economfa
de escala que se lograrfa con ello -evitar la redun-
dancia de informacién ambiental, caracterizar am-
bientalmente dreas extensas- permitiria a su vez
planear adecuadamente el territorio y evaluar las
zonas en las cuales se pueda o no desarrollar la ac-
tividad y trazar los lineamientos minimos para ello.
Para que esto sea posible, debe existir una articula-
cién entre las autoridades mineras que delimitan y
autorizan estas dreas, las autoridades ambientales
y los institutos de investigacion ambiental desa-
rrollen estas lineas de base; ademds, es necesario
asignar los recursos que permitan cumplir con la
funcién indicada, los cuales deben provenir de las
regalias mineras.

En efecto, es preciso disefiar sendas de inclusion
que sean coherentes con el “camino hacia la forma-
lizacién”. Es claro que el minero a pequena escala,
por mds deseos que tenga de ser un actor totalmen-
te formal, no dispone de las herramientas, los recur-
sos ni el ecosistema (sin hablar de la proximidad con
el Estado) para poder cumplir de manera inmediata
con las obligaciones emanadas de su condicion.

El Estado deberd controlar, vigilar y exigir la pro-
gresividad en el cumplimiento de las obligaciones del
pequefio minero en camino a la formalizacién, pues
claramente uno de los obstaculos para lograrla es pre-
cisamente el requerimiento de cumplir inmediatamen-
te con todas las obligaciones, cuando las mismas de-
ben tener una senda de incorporacion correspondiente
con el grado de formalizacion del minero.

Por la misma razon, el Estado debe valorar quié-
nes estan cumpliendo con sus compromisos y quié-
nes no, de manera que se verifique claramente lo
que se denomina “vocacion de formalizacién”, la
cual requiere necesariamente una reglamentacion,
para que quien no cumpla sea considerado clara-
mente “ilegal” por la entidad correspondiente, siem-
pre que se demuestre que existen las condiciones
para formalizarse. En este enfoque progresivo juega
un papel muy importante la auditoria pedagégica,
en lugar de represiva, por ejemplo, acompafando al
minero a elaborar su plan de mejoramiento, a imple-
mentarlo y a monitorearlo.

El uso de “comparendos pedagdgicos” puede ser
parte del esquema de progresividad, y el acceso a
bancarizacién, crédito, explosivos, mercados lega-
les, asesoria y capacitacion, incentivos efectivos para
poder cumplir.

En esta medida, el pago de regalias, por ejemplo,
debe corresponder a una ruta en la cual se vaya in-
corporando porcentualmente el gravamen hasta que
la condicion del minero y su trabajo de formalizacion
le generen las posibilidades y los flujos de ingresos
necesarios para cumplir con este en su totalidad.




EL GDIAM PROPONE ELABORAR UN INVENTARIO DE TRAMITES PARA RACIONALIZAR EL
PROCESO DE FORMALIZACION Y EVITAR QUE LOS REQUERIMIENTOS EXIGIDOS SIGAN
SIENDO UN INCENTIVO PARA LA INFORMALIDAD.

La misma incorporacion gradual es necesaria en
el cumplimiento de las demas obligaciones; estas
deben ir llenandose con base en un recorrido y unos
hitos sefialados claramente en los planes de mejora-
miento y formalizacion. Por supuesto, el cumplimien-
to de esos plazos y condiciones seran prueba
de la realidad del compromiso o “voca-
cion” del minero para incorporarse a la
formalidad y, de igual manera, su in-
cumplimiento injustificado serd prue-
ba de su “vocacion de ilegalidad”.

Claro es, por supuesto, que cier-
tas obligaciones, especialmente al-
gunas de tipo medioambiental y de
seguridad industrial, lo mismo que aquellas
relacionadas con el respeto a los derechos funda-
mentales, deberan ser incorporadas de inmediato.
Este es el caso, por ejemplo, de la eliminacion del
trabajo infantil, obligacién en la que no cabe aplicar
gradualidad alguna.

Si bien el GDIAM apoya la eliminacion del uso
de mercurio en la minerfa aurifera de pequefia es-
cala como un objetivo importante, entiende que
su completa e inmediata eliminacién no es una
condicion realista sin un adecuado proceso de tran-
sicién. Para poderlo lograr, los pequefios mineros
requieren de apoyo técnico y financiero que les per-
mita implementar tecnologfas de procesamiento
mineral libres de mercurio, las cuales son muy cos-
tosas y requieren de la reorganizacion del proceso
minero. Para la eliminacion gradual de mercurio, y
evitar la criminalizacion de los pequefios mineros
tradicionales, el Anexo C del Convenio de Minama-
ta sobre la eliminacion del mercurio, propone unas
acciones prioritarias, al pedir que dichos mineros
eliminen: (a) la amalgamacion completa de la mena
(un proceso gravimétrico, libre de mercurio, debe
preceder a la amalgamacion), (b) la quema al aire
libre de amalgama vy el procesamiento al aire libre
de amalgama (el uso de retortas es obligatorio),
(©) la quema de amalgama en areas residenciales,
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y (d) la cianuracién de sedimentos, mineral o rela-
ves-colas a los cuales se ha adicionado mercurio sin
primero haberlo recuperado. Se estima que con estas
acciones se reducirian en buena parte las emisiones
de mercurio provenientes de la mineria aurifera. El
GDIAM apoya un proceso de transicion que po-
dria contemplar estas acciones prioritarias.
Finalmente, la eliminacién del mercurio
en la MAPE de oro representa una
oportunidad para el fortalecimiento
organizativo y productivo de la mine-
rfa tradicional, formal e informal.

Capacitacién del recurso humano
en proceso de formalizacion

A corto plazo, el GDIAM considera funda-
mental asegurar la difusion, comprension e imple-
mentacion (acompaniamiento) de los programas de
capacitacién del recurso humano en temas norma-
tivos, técnicos, ambientales, empresariales, comer-
ciales y laborales, en aspectos relacionados con el
cumplimiento del marco legal y en lo referente al se-
guimiento de los estandares de seguridad industrial
adaptados a los agentes productivos. Por su parte,
el SENA podria cumplir una pertinente labor me-
diante la profesionalizacién de jévenes mineros en
temas técnico-mineros y ambientales, de salud, se-
guridad e higiene minera y desarrollo administrativo
y empresarial. Estos procesos deben tener en cuen-
ta también la participacion de mujeres mineras.

Implementacion de tecnologias que aumenten
la eficiencia en la recuperacion del mineral y
reduzcan sus impactos ambientales

El mejoramiento en la recuperacion de valores y
el acceso a mercados justos son los mejores incen-
tivos y los principales instrumentos para la trans-
formacion tecnoldgica hacia una pequena minerfa
mads limpia, cuyos minerales accedan a cadenas de
suministros responsables y trazables. Ello requiere
de acceso a crédito, conocimiento, capacitacion,
profesionalizacion de la fuerza laboral y disponi-



bilidad de dreas viables para titular a la pequena
minerfa, asi como la facilitacion del entorno juridi-
co para consolidar alianzas equilibradas, viables y
transparentes entre mineros informales y titulares
de la gran minerfa.

La innovacion en la pequefia mineria
comprende aspectos técnicos mineros
y ambientales, de desarrollo organi-
zativo y fortalecimiento empresarial,
de desarrollo social y de mercados.

El Estado debe fomentar la innova-
cioén en todos estos dmbitos con el
fin de lograr mayores niveles de pro-
ductividad y competitividad, con miras
a disminuir el impacto ambiental, mejorar

la salud e higiene minera, eliminar el trabajo infantil
minero y contribuir a mejorar la calidad de vida de
las comunidades mineras tradicionales.

Los “modelos demostrativos”, basados en tec
nologias apropiadas al contexto, deben siempre ga-
rantizar una mejor recuperaciéon de minerales para
que sean adoptados. Colombia tiene experiencias
propias como los centros minero-ambientales que
fueron manejados por las CAR, como Corponarifio;
o el mas reciente de ellos, inaugurado en El Bagre
(Antioquia) por la empresa Mineros S. A. en asocio
con el SENA. Por su parte, la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (Unesco) implementé los modelos demos-
trativos en el “Proyecto aplicacion de tecnologias
apropiadas en el beneficio y fundicién de oro en
pequefia escala en Ecuador, Perti y Colombia”.

20 www.craftmines.org
21 https://www.fairmined.org/es/
22 http://www.fairgold.org

Las principales innovaciones para la transfor-
macién han tenido lugar desde la certificacion de
la minerfa de subsistencia y de pequea escala de
oro para mercados diferenciados. Por ejemplo, la
Alianza por la Mineria Responsable (ARM) desarro-

16 el “Codigo para la mitigacién de riesgos en
la mineria artesanal y de pequefa esca-
la”, formando cadenas transparentes

y legales (CRAFT=), alineado con la
debida diligencia de la OCDE para
minerales provenientes de zonas
de conflicto y de alto riesgo, como
un primer escalén en un proceso de
certificacion ética que podria llevar a
la certificacién Fairmined» o Fairtrade=.

Por su parte, el Gobierno suizo y las grandes
refinerias vienen adelantando el Programa BCl (Ini-
ciativa de Oro Responsables) para garantizar que el
oro proveniente de la MAPE cumpla con los requi-
sitos de las grandes refinadoras. Los sistemas de
certificacion voluntaria fortalecen los procesos de
formalizacién y logran mejorar el desempefio em-
presarial, organizativo, técnico, ambiental, laboral y
comercial del sector MAPE, mientras que en algu-
nos casos reconocen premios adicionales para los
productores responsables, los cuales constituyen
iniciativas importantes para los mineros.

Mejoramiento de las condiciones de inclusion
financiera y acceso a créditos para incentivar la
formalizacion

El acceso a bancarizacién y crédito, a mercados
justos para la venta de minerales y a servicios de
asesorfa y capacitacion es un incentivo poderoso
para que los mineros persistan en la formalizacién.

23 http://cooperacionsuizaenperu.org.pe/seco-proyectos-en-curso/proyectos-empresas-competitivas/oro-limpio-y-responsable/
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EL ESTADO DEBE FOMENTAR LA INNOVACION
CON EL FIN DE LOGRAR MAYORES NIVELES DE

PRODUCTIVIDAD Y COMPETITIVIDAD.

El Estado debe considerar establecer mecanismos
trazables que faciliten la compra de metales precio-
S0s a precios justos en los municipios con actividad
minera tradicional y desde alli acompanar y promo-
ver procesos de transformacion y formalizacion de
la pequena mineria tradicional.

En todo caso, el Estado debe garantizar una
fuente minima de ingreso legal a los mineros en
proceso de formalizacion que estén genuinamente
comprometidos a llevarlo a cabo, con la finalidad de
evitar su desercion hacia fuentes ilegitimas mientras
dicho proceso concluye, y que puedan contribuir a
los costos que conlleva la misma. Ello puede hacer-
lo viabilizando de manera prioritaria estrategias de
inclusién financiera y bancarizacion de los mineros
se debe hacer por parte del Estado para que puedan
abrir y mantener cuentas bancarias para pagos de
némina, transacciones comerciales, exportaciones
de metales preciosos e ingreso legal de pagos en
divisas extranjeras.

EI GDIAM recomienda que el Gobierno busque
soluciones efectivas en el corto plazo para que la
MAPE pueda utilizar los sistemas bancarios que
le exige la ley, a riesgo de que las ventas de oro
legal se vayan al mercado informal e ilegal, y que
los mineros formalizados, e incluso certificados,
no puedan ejercer su derecho al trabajo de mane-
ra legal. De otra parte, y frente a las barreras que
enfrentan los mineros de la MAPE para vender su
producto en el mercado legal, se sugiere explorar
la viabilidad de utilizar mecanismos innovadores
como los sistemas blockchain= para las transac
ciones y la trazabilidad en el mercado del oro.

Establecimiento de alianzas sociales publico-
privadas para la formalizacién

La inclusién de mineros informales tradicionales
que laboran en areas de terceros mediante contra-
tos con el titular es una de las estrategias del Esta-
do para formalizar a los pequefios mineros. Estas
alianzas pueden facilitar la formalizacién; su desa-
rrollo efectivo se fundamenta en la reglamentacién
integral de los subcontratos de formalizacion pre-
vistos en la Ley 1658 de 2013. Dicho instrumento
permite a los pequefios mineros que, a la fecha
de expedicion de la mencionada ley se encuentren
adelantando actividades de explotacion dentro de
dreas otorgadas a un tercero mediante titulo mine-
ro, con previa autorizacion de la autoridad minera
competente, suscribir subcontratos de formaliza-
cion minera con el titular del drea. Dichos contra-
tos deben obedecer a unos principios minimos de
convivencia, transparencia y equidad conforme a las
mejores practicas internacionales y con el acompa-
fiamiento de la autoridad minera.

Adicionalmente, es conveniente facilitar la cesién
de dreas en manos de la gran mineria a la peque-
fia con vocacidn de formalizacion. En este caso, la
extraccion del mineral se efecttia en zonas delimita-
das porla gran empresay el mineral se entrega para
ser procesado en la planta de la compafiia, ajustan-
dose al plan de manejo ambiental aprobado por
la CAR respectiva. Igualmente podria pensarse en
establecer plantas limpias de procesamiento, libres
de mercurio, bajo la administracion de los mineros
organizados, con acompafiamiento del Estado y de
la empresa. En ambos modelos la autoridad mine-
ra debe garantizar la transparencia en el avaltio del
contenido de oro en el mineral que entrega el mine-
ro, para garantizar el mantenimiento de la confian-
za entre las partes.

24 https://www.forbes.com/sites/jaxjacobsen/2019/03/22/can-blockchain-apps-ensure-a-responsible-mineral-supply-chain/
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Por Ultimo, se proponen compensaciones am-
bientales obligatorias mediante el desarrollo de
proyectos forestales y agricolas en alianza entre los
titulares y las organizaciones de la comunidad mine-
ra a pequenia escala.

En suma, el Estado debe facilitar la inclusion pro-
gresiva de los diversos tipos de mineros informales
tradicionales mediante planes de formalizacion
viables y diferenciados de acuerdo con la natura-
leza de las minas, las regiones donde operan y el
ordenamiento territorial, que permitan el acceso a
titulos mineros, licencias y permisos ambientales,
inclusion financiera, crédito, capacitacion técnica
y ocupacional, asesoria y mercados legales en
condiciones justas y transparentes.

Infraestructura minima

El GDIAM considera que un paso fundamental
para la consolidacion de las pequefias y medianas
empresas es la conexion de estas con los princi-
pales centros productivos y comerciales del pais y
del mundo, en condiciones de seguridad. Por ello
el Estado debe priorizar el fortalecimiento de la
red terciaria y secundaria y la conectividad, espe-
cialmente en zonas afectadas por el conflicto y la
explotacion ilicita de minerales. Es importante con-
siderar que, en ciertas areas, el Choco, por ejem-
plo, las vias terciarias son fluviales, por lo que se
requiere una gestion publica para hacer mas eficaz
este mecanismo de comunicacion e interconexion.

Solucién estructural para aumentar la viabilidad
y la sostenibilidad de la pequena y mediana
mineria

Los cuellos de botella para acceder a la forma-
lizacién ofrecen oportunidades importantes que
se pueden convertir en incentivos. Se sugiere la
creacién de una institucion o empresa que realice
las siguientes acciones para aumentar la viabilidad
y sostenibilidad de la pequefia mineria tradicional,
incluyendo a los mineros informales en via de for-
malizacién y a los mineros formalizados:

- Apovar la titulacién de dreas apropiadas para la
pequefia mineria y proveer los mecanismos y
herramientas para su uso y aprovechamiento
responsable (por ejemplo, las ARE).

Establecer dreas que, por su importancia am-
biental, tradicion ancestral, extensa cobertura
boscosa, biodiversidad, alta conflictividad, baja
presencia estatal, sea conveniente manejar con
modelos de baja intensidad y niveles selectivos de
mecanizacién, mediante programas de explota-
cion diferenciada dirigida a mercados verdes.

- Apoyar la organizacién y el desarrollo empresarial
de los mineros tradicionales.

Proveer capacitacion técnica para apoyar los pla-
nes de mejoramiento acordados con mineros
organizados.

- Apoyar el acceso de los mineros organizados
a informacién y apoyo geoldgico brindandoles
acceso a los resultados de prospeccién del Ser-
vicio Geoldgico Nacional o a mapas geoldgicos
de dreas descartadas por gran minerfa.

Establecer tecnologias limpias y eficientes que ga-
ranticen una mejor recuperacion de metales en
el procesamiento.

- Brindar capacitacion en materia de salud, higie-
ne y seguridad industrial, y gestion ambiental,
de acuerdo con la legislacion nacional y con el
contexto ecoldgico.

- Implementar un enfoque diferencial en sus servi-
cios que considere aspectos étnico-territoriales
y de género.
Proporcionar acceso al crédito y apoyar la inclu-
sion financiera de los mineros.

- Constituir un poder de compra y de comerciali-
zacién de los minerales de sus afiliados en los
mercados locales, nacionales y globales.

- Establecer plantas de beneficio y de fundicién
con tecnologfas limpias y eficientes, manejadas
por mineros organizados o por alianzas publi-
co-privadas que incluyan a los mineros.




- Facilitar el acceso a explosivos y a capacitacién y
certificacién técnica, en el manejo de explosivos
y perforacién, etcétera.

- Promover el acceso de los pequefios mineros a
sistemas voluntarios de certificacion para merca-
dos diferenciados y ser un operador registrado
para cadenas de suministro trazables, responsa-
bles y certificadas.

- Fomentar alianzas entre los pequefios mineros
y de estos ultimos con los medianos y grandes,
con el fin de alcanzar economias de escala para
procesamiento y comercializacion de minerales
e introducir avances tecnoldgicos.

- Promover la profesionalizacién y el desarrollo
permanente de todos los trabajadores mineros,
incluidas las mujeres y los jovenes.

- Promover una mineria incluyente con mujeres y
adultos mayores y responsable con las comuni-
dades y el medio ambiente.

- Funcionar como modelo de financiamiento au-
tosostenible, tipo negocio de inversién social, es
decir, en el cual el propésito del negocio sea ge-
nerar impactos sociales y ambientales positivos
para las comunidades.

- Crear mecanismos de cobertura de riesgos y fondos
de estabilizacién para evitar que los ciclos de pre-
cios se conviertan en un obstdculo para el desa-
rrollo de esta actividad.

Si bien la propuesta estd muy centrada en me-
tales preciosos, puede analizarse la conveniencia y
necesidad de ir incluyendo otros metales y mine-
rales. Dicho lo anterior, el esquema de atencién al
pequeiio minero debe incluir incentivos para que
este se asocie y asi evolucione hacia otras escalas de
produccion que le permitan realizar de manera au-
ténoma una minerfa con los estandares requeridos.
Por ejemplo, atar el otorgamiento de crédito, apoyo
técnico y oportunidades de profesionalizacion de los
mineros a la progresividad en el cumplimiento de
las obligaciones del proceso de formalizacion y del
plan de mejoramiento.
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Por Ultimo, cabe sefialar que para garantizar su
correcto funcionamiento y evitar un fracaso insti-
tucional, dicha empresa deberd contar con un go-
bierno corporativo fuerte y moderno que la blinde
contra presiones politicas y sociales que la puedan
desviar del cumplimiento de los objetivos institu-
cionales ya descritos. Para esto es deseable que se
promueva entusiasmo en entidades multilaterales,
que aporten no solo capital, sino que participen en
su junta directiva y exijan la definicién y practica de
elementos de buen gobierno corporativo. Para ase-
gurar la pertinencia y adecuacién de sus servicios a
la realidad de los mineros, los pequefios mineros
también deben tener representacion en su junta
directiva. De esta manera se podrd proteger a esta
entidad de practicas que fueron comunes en la
institucionalidad minera en el pasado, cuando sus
impetus empresariales fueron obstaculizados por
la intromisidn en su operacion de intereses particu-
lares y politicos.

En este contexto y atendiendo a la propuesta del
GDIAM, el Gobierno nacional indico en las “Bases
del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, Un pac
to por Colombia, un pacto por la equidad™s, que
el Ministerio de Minas y Energfa (MME) “fijara las
politicas encaminadas al desarrollo de una peque-
fia y mediana mineria rentable financieramente,

sostenible ambientalmente, con responsabilidad
social y con altos estédndares de seguridad minera”;
y “evaluard la creacién de una institucion, organiza-
cion o empresa con el fin de asegurar la viabilidad
y sostenibilidad de la pequefia y mediana mineria;
(...) e incluira el disefio de mecanismos de comer-
cializacion de minerales para la mineria de subsis-
tencia y de pequena y mediana escala, basados en
buenas précticas de la trazabilidad de la cadena”.
Actualmente, el ministerio se encuentra trabajando
en la construccién de un nuevo modelo de fomento
minero para Colombia que incluya un esquema de
comercializacion de minerales.

Cabe indicar que la mineria artesanal ancestral
de subsistencia quedd excluida del modelo de
fomento minero aprobado por el Gobierno ac
tual. El GDIAM considera que es necesario crear
politicas y mecanismos de proteccion del sector
en situacion de mds vulnerabilidad de la minerfa
para garantizar condiciones dignas de trabajo y
comercializacion. Este sector es importante no
solamente por su magnitud social (segun el regis-
tro del Rucom enunciado anteriormente, al 28 de
agosto de 2019 habian registrados 92.979 mine-
ros de subsistencia), sino también por el volumen
de su produccién de oro (60 %).

25 Por otro lado, en la Ley 1955 del 25 de mayo de 2019, mediante la cual se expidié el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 “Pacto por

Colombia, pacto por la equidad”, el gobierno establecié el “Articulo 325. Trdmite solicitudes de formalizacion de mineria tradicional”,
segun el cual “las personas naturales, grupos o asociaciones que presentaron solicitud de formalizacion de mineria tradicional hasta
el 10 de mayo de 2013 ante la autoridad minera competente y que a la fecha de promulgacion de esta ley se encuentran vigentes y en
drea libre, continuaran su tramite con el fin de verificar la viabilidad técnica del desarrollo del proyecto minero de pequefa minerfa. Si la
solicitud no se encuentra en drea libre esta se rechazara salvo lo dispuesto en el inciso tercero del presente articulo. En caso de que la
superposicion sea parcial se procederd a los recortes respectivos. La autoridad minera resolverd estas solicitudes en el término de un
(1) afio contado a partir de la viabilidad técnica de la solicitud (...). De igual forma, definié en el articulo 326 sobre requisitos diferenciales
para contrato de concesion minera, que “El Gobierno nacional definird los requisitos diferenciales para el otorgamiento del contrato
de concesion a los mineros de pequeria escala, beneficiarios de devolucién de drea y comunidades étnicas. Asi mismo, el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible establecera los términos de referencia diferenciales para la elaboracion del estudio de impacto
ambiental requerido para el licenciamiento ambiental a estos proyectos mineros.

Los mineros de pequefia escala, los beneficiarios de devolucién de dreas y las comunidades étnicas una vez suscriban el contrato de
concesion minera, contardn con un acompafiamiento técnico integral y seran objeto de fiscalizacién diferencial (...)". Actualmente, el
gobierno estd en proceso de reglamentacion de los dos articulos.

26 Comunicacion de la Direccion de Formalizacién (enero de 2020).
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Mineria ilegal

A diferencia de la informal, la mineria ilegal es la
mecanizada, sin vocacién de formalizacién, que no
dispone del correspondiente titulo minero vigente o
de la autorizacién del titular de la propiedad en la
cual se realiza y que, ademds, no cumple con al me-
nos uno de los requisitos exigidos por la ley, a saber:
la licencia ambiental; las normas laborales y ambien-
tales, de seguridad o de salubridad industrial; la ca-
pacidad técnica necesaria, o el pago de regalias o de
las contraprestaciones econémicas exigidas para el
aprovechamiento de los recursos naturales.

Este tipo de minerfa tiene un trato Unico, en la
orbita del Cédigo de Minas (Ley 685 de 2001) en el
Capitulo XVII, sobre exploracién y explotacion ilicita
de minerales. En este sentido, la mineria ilegal sin
vocacién de formalizarse, no debera tener ningtin
otro trato distinto al estipulado en los articulos 159,
160, 161, 162, 162 y 164> del capitulo sefalado.

En este contexto, el GDIAM hace un llamado
a que, en el momento de diferenciar este tipo de
minerfa y aplicar las medidas del Cédigo de Minas,

se realice la debida diligencia focalizada en el mar-
co de las realidades de contexto del desarrollo de Ia
actividad, segun los indicadores de proceso que se
pueden utilizar para diferenciar a la mineria artesa-
nal ancestral de subsistencia y a la mineria informal
tradicional con vocacién de formalizacion, de la mi-
nerfa ilegal sin vocacién de formalizacién, tal y como
se sefalard mds adelante.

27 Articulo 159. Exploracion y explotacion ilicita. La exploracion y explotacion ilicita de yacimientos mineros, constitutivo del delito

contemplado en el articulo 244 del Cédigo Penal, se configura cuando se realicen trabajos de exploracion, de extraccion o captacion de
minerales de propiedad nacional o de propiedad privada, sin el correspondiente titulo minero vigente o sin la autorizacién del titular de
dicha propiedad.

Articulo 160. Aprovechamiento ilicito. El aprovechamiento ilicito de recursos mineros consiste en el beneficio, comercio o adquisicién,
a cualquier titulo, de minerales extraidos de dreas no amparadas por un titulo minero. En estos casos el agente serd penalizado
de conformidad con lo establecido en el articulo 244 del Cédigo Penal, exceptuando lo previsto en este Codigo para la mineria de
barequeo.

Articulo 161. Decomiso. Los alcaldes efectuardn el decomiso provisional de los minerales que se transporten o comercien y que no se
hallen amparados por factura o constancia de las minas de donde provengan. Si se comprobare la procedencia ilicita de los minerales
se pondrdn ademas a disposicion de la autoridad penal que conozca de los hechos. Lo dispuesto en este articulo no se aplicard a la
minerfa de barequeo.

Articulo 162. No expedicién de titulos. La autoridad judicial que hubiere impuesto sancién a una persona por los delitos de
aprovechamiento filicito y exploracion o explotacion ilicita de yacimientos mineros comunicard la sentencia en firme a la autoridad
minera nacional para los efectos del articulo siguiente.

Articulo 163. Inhabilidad especial. Quien haya sido condenado por aprovechamiento ilicito o por exploracién o explotacion ilicita de
recursos minerales quedara inhabilitado para obtener concesiones mineras por un término de cinco (5) afios. Esta pena accesoria sera
impuesta por el juez en la sentencia.

Articulo 164. Aviso a las autoridades. Quien tenga conocimiento del aprovechamiento, exploracion o explotacion ilicita de minerales
dard aviso al alcalde del lugary éste, previa comprobacion de la situacion denunciada procedera al decomiso de los minerales extraidos
y a poner los hechos en conocimiento de la autoridad minera, sin perjuicio de las acciones penales correspondientes.




Extraccion ilicita de minerales (EIM)

Es aquella que adelanta actividades extractivas
para obtener rentas destinadas a acciones delictivas
o criminales o que usa medios criminales para desa-
rrollar la actividad minera. Esta actividades estan pre-
sentes especificamente en la mineria de oro y platino.

Estos operadores estdn estrechamente articulados
con redes criminales internacionales de lavado de acti-
vos y tréfico de armas y personas. Detentan una gran
capacidad de inversidn de capital en maquinaria pesa-
da y liquidez para la compra de metales preciosos, lo
que ha llevado a una gran destruccién ambiental y des-
composicion sociocultural en sus zonas de operacion.

Seguin las comunidades afrocolombianas Echava-
rrfay Cabrera (2015, pp. 131-185), utilizan los mismos
métodos del narcotrafico: su modus operandi frente
a las autoridades y las comunidades, y se basa en la
intimidacion, el soborno'y la corrupcion. No tienen vo-
cacion de formalizacion; sin embargo, al igual que el
narcotréfico, han desarrollado multiples mecanismos
para el lavado de dineros provenientes de su actividad
ilicita al insertarlos de manera efectiva en la economia
formal (Giraldo y Mufioz, 2012).

En Colombia la responsabilidad por este tipo de
operaciones es competencia de la Policia Nacional
(PN). EI MME no tiene responsabilidad, salvo ayudar
ala PN adiferenciar en los territorios los diversos tipos
de mineria.

La estrategia para ejercer control efectivo sobre la
EIM corresponde a acciones de interdiccién de los si-
tios de extraccion, la confiscacion de minerales que
no puedan demostrar su trazabilidad, aunado a un
mayor control de toda la cadena de suministros y de
comercializacidn, buscando su exclusion de todos los
mercados legales, asi como la extincion de dominio
de todo activo o propiedad que sea utilizado de algu-
na manera para facilitar esas actividades.

Es de mencionar que en el territorio mismo se
pueden observar procesos de simbiosis-hibridacion
entre diversos tipos de minerfa; por ejemplo, el ac
ceso al mineral por parte de los mineros de subsis-
tencia depende con frecuencia de frentes operados
por grupos criminales. Estas dependencias y so-
metimientos han de develarse a la hora de la im-
plementacion de politicas publicas, cuya aplicacion
permitird velar por su eficaciay minimizar los danos
colaterales de diversa indole que podrian ocasionar
|a interdiccion de la actividad extractiva criminal.

Diagnéstico

La EIM es una realidad grave. En efecto, segtin
el informe presentado el pasado 5 de diciembre de
2019 por el MME, la Embajada de Estados Unidos
en Colombia y la Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito (UNODC) sobre la ex-
plotacion de oro de aluvién (EVOA)= a lo largo del
territorio nacional revela que Colombia pasé de te-
ner 83.620 hectdreas afectadas en 2016 2 92.046, en
2018,y a98.028, en 2019, lo que representa una tasa
de crecimiento del 10 %y del 6 %, respectivamente.

En cuanto a la deteccién de EVOA en tierra, de
acuerdo con el modelo de gestién del territorio |i-
derado por el MME, los datos del informe indican
que el 52 % se encuentra en zonas excluibles de la
mineria, el 13 % en zonas de minerfa restringida y el
35 % en dreas libres, permitidas para la explotacién
bajo el marco normativo.

Por otra parte, el informe indica que el 28 % de
las evidencias se localizan en zonas que cuentan
con licencia ambiental o con permisos para la explo-
tacion; el 15 % en territorios que tienen prerrogati-
vas de explotacién, pero sin maquinaria pesada, y el
57 % carece de cualquier permiso.

28 Informe Colombia, explotacién de oro de aluvién: evidencias a partir de percepcion remota 2018, y los hallazgos preliminares para 2019.
Disponible enhttp://biesimci.org/fileadmin/2019/documentos/evoa/lanzamiento_2019/Espa%C3%B1ol/EVOA%202018%20-%20E -

pa%C3%B10l%20-%20Documento.pdf
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LAS OPERACIONES DE INTERVENCION DEL GOBIERND NACIONAL SON
REALIZADAS POR LOS GRUPOS OPERATIVOS DE LAS FUERZA MILITARES

Y LA POLICIA NACIONAL.

Asi mismo, se sefiala que once de los 32 depar-
tamentos del pais presentan EVOA en tierra, con un
total de 104.619 ha», 10 % més que lo detectado
en 2016; el 78 % de las EVOA en tierra en el pais se
concentra en dos departamentos: Antioquia (40 %)
y Choco (38 %). Catorce de los 32 departamentos
presentaron EVOA en cualquiera de sus dos mo-
dalidades; Caquetd, Putumayo y Guainia presentan
EVOA con ambos tipos de explotacién, y los depar-
tamentos de Amazonas y Vaupés solo reportan pre-
sencia de EVOA en agua.

Acciones del Gobierno nacional

Las operaciones de intervencién del Gobierno
nacional son realizadas por los grupos operativos de
las Fuerza Militares y la Policia Nacional; en algunos
casos, de acuerdo con la naturaleza del delito®, se
hacen en acompanamiento con otras instituciones
como la Fiscalia General de la Nacion, el Cuerpo
Técnico de Investigacion (CTI), las corporaciones
auténomas regionales (CAR) y la Direccion de In-
vestigacion Criminal (Sijin), entre otros.

Entre 2017 y 2018, se realizaron 774 operaciones
de intervencién a la exploracion y explotacion ilicita
que permitieron alcanzar un total de 4002 resulta-
dos operacionales.

El 31 % del consolidado de resultados se registrd
en Antioquia, departamento con la mayor afectacion
por EVOA en 2018, el 40 % del total identificado en
el territorio nacional. Choc es el departamento que
ocupa el segundo lugar de afectacion por EVOA, el
38 % del total nacional y a su vez el segundo lugar
en intervencion de control, con el 19,5 %. En su or-
den, siguen Valle del Cauca y Putumayo con el 8 %y
el 4 % de la concentracion de intervencion; no obs-
tante, en estos departamentos el nivel de afectacién

por EVOA no supera el 5 % de la concentracion
nacional. En Bolivar y Narifio, departamentos que
concentran en conjunto el 13 % de la afectacién por
EVOA en 2018; los resultados operacionales no su-
peraron el 5 % del total ejecutado.

Los municipios con mayor nimero de resultados
operacionales (24 % del total nacional) son en su
orden: Infrida (incautaciones, EVOA en agua); Cali
(capturas y destruccion de maquinaria, explotacion
de oro en veta); Ayapel (capturas, explotacion de oro
en veta); Buriticd (incautaciones, explotacion de oro
en veta); Caucasia (capturas, EVOA en tierra); Amalfi
(capturas e incautaciones, EVOA en tierra), y Buena-
ventura (capturas e incautaciones, EVOA en tierra).

Segun indica el informe, en esta clasificacion exis-
ten municipios con explotacion de oro de filén, con
magquinaria en tierra y con maquinaria en agua, algu-
nos considerados como municipios con significativa
participacion en la afectacion por la explotacion ilici-
ta, como Cali y Buriticé. Sin embargo, es importante
reconocer que municipios como Cali, Buenaventura
y Caucasia son a su vez considerados centros pobla-
dos que actlian como epicentro para las compras
de insumos, elementos y maquinaria; son punto
de transito y, por tanto, de ingreso de maquinaria, y
sitios de comercializacion del material extraido. Asf
las cosas, el nimero de capturas y operativos puede
tener mayor participacién no solo por una relacién
de produccion sino de distribucién-comercializacion
con los territorios de mayor afectacion.

29 Este es el total de EVOA en tierra, considerando tanto los EVOA activos como las 12.574 hectareas donde se estén iniciando procesos

de revegetalizacion no asistida.

30 Los resultados operacionales estén tipificados por hechos que incluyen capturas; combates; depésitos ilegales; destruccion, explora-
cién y explotacion ilicita; extincion de dominio e incautacion, que se traducen en resultados de la accion que pueden ser catalogados
como capturas (flagrancia, orden de captura, otros), destruccién, hallazgo, incautacion, inmovilizacion y ocupacion.




Proyecto de ley para el control de la EIM

En este contexto y seguin lo expresado por la vi-
ceministra de Minas, Carolina Rojas, es necesaria
la definicién de una ley para el control de la EIM,
pues:

- El delito estd mal tipificado, con penas bajas y
sin conductas agravantes.

- Enpromedio, al 5% de las personas capturadas
por el delito se aplica la medida de detencion.
Entre el 70 %y el 80 %, quedan en libertad.

- La comercializacién, beneficio y transporte no
estdn tipificados.

- Actualmente, se debe “demostrar” la gravedad
del dafio ambiental.

- A pesar de la prohibicion del uso de mercurio
en actividades mineras, existen evidencias de
elevado contenido de mercurio en zonas como
la Mojana y la Amazonia. No existe una medida
de castigo por su uso.

- Se lograrfa judicializar a quienes desarrollen ex-
plotacion ilicita en parques nacionales naturales
y serfa posible iniciar procesos de restauracion
ambiental para esas zonas.

El MME, en conjunto con los de Justicia, Defensay
Ambiente, y la Fiscalia General de la Nacion, viene
trabajando de manera coordinada en la construc-
cién de una propuesta de proyecto de ley para la
lucha contra la EIM; el proyecto propone medidas
en cuatro componentes:

POR UNA
MINERIA INCLUYENTE
EN COLOMBIA

Penal: modificacion del Cédigo Penal

- Explotacion ilicita como delito fuente de lavado
de activos.

- No se necesita demostrar “gravedad del dano”
para tipificar.

- Agravantes como: financiamiento del terroris-
mo, actividad en areas protegidas, otras.
Aumento de penas (ejemplo: de dos a cinco afos
hoy, se propone pasar a penas de cinco a doce
anos).

- Creacién de nuevos tipos penales.
Aprovechamiento ilicito de minerales.
Tenencia o transporte de mercurio.
Financiamiento o suministro de maquinaria
para la explotacién ilicita.

- Implementacién de medidas restaurativas
(como restauracién de zonas afectadas).

Administrativo

- Medida especial de cierre definitivo de bocamina.

- Trdmite para la ejecucién de la medida especial de
cierre de bocamina.
Medida para controlar el suministro de combus-
tibles en zonas con presencia de economias ile-
gales.

- Multas por traslado de maquinaria sin el cumpli-
miento de normatividad (guia, horarios estableci-
dos, otras).

Normativo: modificacion del Codigo de Minas

- Requisitos para la compra, venta y exportacién
de oro, plata, platino (guias de debida diligencia
de la OCDE).
Inscripcidn, publicacién, seguimiento y control
a las plantas de beneficio en el Rucom.

- Sanciones por exceso de produccién.

- Sanciones en la comercializacion de minerales y
a comercializadores.

- Volumen de produccién minera para prerroga-
tivas.

- Trazabilidad de minerales.

- Obligaciones de los comercializadores de mine-
rales y plantas de beneficio.



% de coincidencia

Ambiental

- Se aclara el procedimiento para el decomiso de-
finitivo de productos, elementos, medios o im-
plementos utilizados para cometer la infraccion.

Territorios afectados por explotacion ilicita de mi-
nerales y cultivos de coca

El informe profundiza en un importante elemen-
to de andlisis de contexto, como es la relacion de
los territorios afectados por explotacién ilicita de
minerales y cultivos de coca. Segun indica el es-
tudio, el Sistema Integrado de Monitoreo de Cul-
tivos licitos (Simci), en sus veinte afios de mo-
nitoreo ha identificado evidencias de fenémenos
ilegales que convergen en un mismo espacio y
que a su vez dinamizan la transformacién de los
territorios en diferentes dimensiones. En Colom-
bia, este proceso inicié con los cultivos de coca,
primer fenémeno identificado por el sistema de
monitoreo; no obstante, en los sobrevuelos de
verificacion, las visitas a los territorios y las en-
trevistas a pobladores e instituciones se identi-
ficé otro tipo de actividades enmarcadas en un
contexto de ilegalidad, a saber, la explotacién ili-
cita de minerales, especificamente de oro.

Estos dos fenémenos, si bien tienen ciclos de
produccion y caracteristicas de mercado diferentes,
se desarrollan en zonas caracterizadas por la pobre-
za, marginalidad, dificil acceso y con una marcada

GRAFICA 10. Coincidencia de territorios afectados por EVOA en tierra 2018y cultivos de coca, 2017

Fuente: tomado Informe Colombia, explotacion de oro de aluvion: ev

presencia de grupos armados ilegales y de minerfa
artesanal de subsistencia y tradicional. La presencia
de estos fendémenos no solo produce impactos ne-
gativos en los ecosistemas naturales, sino que es un
factor determinante en la dindmica econdmicay so-
cial del territorio.

En Colombia, para los territorios afectados por
EVOA en tierra (grillas de 5 km?), se identificé una
convergencia con la presencia de cultivos de coca
del 43 % en 2018, un punto porcentual mds que en
2016. En estas dreas, la presencia de cultivos de coca
cubre 15.519 hectareas y 28.172 hectareas de EVOA
en tierra; los dos fendmenos aumentaron con res-
pecto a lo observado en 2016, en un 30 %y un 16
%, respectivamente.

En la escala departamental, hubo un aumento
significativo de coincidencia en el Valle del Cauca,
departamento que pasé del 22 % en 2016 al 36 %
en 2018. En menor proporcion, Antioquia, Putuma-
yo y Cauca registran un aumento en la coincidencia
espacial de los dos fenémenos (Grafica 10).

En los tres departamentos se registré un aumen-
to significativo del cultivo de coca, pero en Antioquia,
departamento con la mayor afectacion por EVOA en
tierra, hubo un aumento del cultivo de coca tanto
en dreas con coincidencia espacial como por fuera
de ellas.
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Problemética de la comercializacién de oro en
Colombia

Seguin el estudio de Escobar y Gonzélez (2019)
sobre la conveniencia de volver al monopolio en la
compra del oro, los altos niveles de informalidad en
la produccion, la presencia de diversos grupos al mar-
gen de la ley, las barreras a la formalizacion, la falta de
informacion y de instrumentos eficaces para la vigi-
lancia y la fiscalizacion de las unidades de produccion
son algunos de los factores que hacen de la comer-
cializacion del oro un tema de dificil manejo. Sefialan
los autores que es necesario un enfoque integral que
plantee politicas en varios frentes y un nivel aceptable
de formalizacion en la produccién.

El documento expresa la necesidad del uso de un
enfoque diferencial que reconozca las capacidades de
las unidades de produccion y la implementacién de
esquemas de certificacion que faciliten la trazabilidad
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del mineral, todo bajo una accién coordinada de las
diferentes instituciones del gobierno y la presencia
de organismos internacionales que garantice el éxito
de las medidas.

El paquete de politica publica, segun lo indica
el estudio, deberd incluir la definicidon de estanda-
res minimos diferenciados para la formalizacién;
asi como la capacidad para: establecer contratos
adecuados en la compra de oro con diferentes
estdndares; verificar que estos se cumplan; pagar
el precio acordado; controlar la produccién y co-
mercializacion de oro que no cumpla con estos
estandares minimos de formalizacién; llevar a
cabo programas de formalizacion que eleven en
el tiempo la capacidad para cumplir con estos
estandares; y ademds, ajustarlos y hacerles segui-
miento a dichos programas.



En cuanto a la posibilidad de regresar al sistema
de monopolio en la compra del oro, los autores afir-
man que un comprador Unico no es la mejor op-
cion, ni siquiera para los pequefios mineros. Hay
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Republica a que sea el comprador Unico del oro en
Colombia no resuelve los problemas de ilegalidad
del mercado del oro y, en cambio, lo expone a serios
riesgos reputacionales.

otras medidas que permitirian obtener los benefi-
cios de control que se le atribuyen a un comercia-
lizador unico sin los problemas asociados con los
monopsonios. Concluye que obligar al Banco de Ia

En este contexto, el estudio define el flujograma
y los puntos de comercializacion del oro en Colom-
bia, como lo muestran las graficas 11y 12.

GRAFICA 11. Colombia. Flujograma der oro fuente: econcept (2019)
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Problematica de las retroexcavadoras

La investigacion adelantada por WWF (Echavarria
y Cabrera, 2015, Capitulo 7) sefiala la relacién de la
pérdida de areas de trabajo para los mineros y mi-
neras ancestrales por excavaciones de las retroex-
cavadoras en el Choco biogeogréfico. Asi mismo,
indica que por su gran expansion, su articulacién
con grupos armados y redes criminales, su l6gica
ilegal atada a grupos que producen y comercia-
lizan cultivos de uso ilicito y su enorme impacto
ambiental, social, cultural, laboral y organizativo, la
mineria de retroexcavadora es considerada como
la gran mineria en el Chocé Biogeografico.

Por razones que se explican a continuacién, el
GDIAM acoge la tesis segun la cual la actividad ex-
tractiva criminal continuard siendo una de las prin-
cipales fuentes de conflicto en Colombia —siendo
ya un motor de violencia en ciertas zonas del pafs,
en donde los principales afectados son las comu-
nidades y los mineros informales, de subsistencia
y ancestrales, asi como los empresarios—y sugiere
al Estado colombiano que otorgue cardcter urgen-
te al fortalecimiento de las medidas en torno a
esta grave problemética.

Dicho fenémeno deriva principalmente de la
histérica precariedad o inexistencia de la presen-
cia del Estado en ciertas zonas del pafs, sumadas
a lavinculacién a la actividad extractiva criminal de
organizaciones armadas ilegales, articuladas con
el narcotrafico y el crimen organizado transnacio-
nal. Por tanto, teniendo en cuenta que la riqueza
mineral por lo general estd en zonas relativamente
marginadas del pafs en las cuales prevalecen las
condiciones ya mencionadas, se puede constatar
que Colombia tiene el entorno propicio para el de-
sarrollo de la actividad extractiva criminal, un fend-
meno presente desde hace varios anos en el pais.

Por eso es particularmente preocupante la
inexistencia de un sistema de alerta temprana
para detectar focos de expansién de actividades
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mineras y actuar con la debida celeridad, con el fin
de evitar dafos ambientales y sociales asociados
con estas practicas.

Al problema de la criminalidad asociado a este
tipo de minerfa se suma la depredacién ambiental
y social que ella genera, con la distorsion de los va-
lores culturales y sociales de las comunidades y la
destruccion de rios y otros cuerpos de agua. Adi-
cionalmente, esta el debilitamiento de las organi-
zaciones de base comunitaria por el actuar de los
grupos criminales y el asesinato de lideres (entre
ellos lideres mineros de subsistencia y de pequefia
escala, lideres ambientales y comunitarios), lo que
evidencia graves impactos en los territorios.

Existe una limitada capacidad de los érganos
de control y procedimientos complejos para es-
tablecer acciones contra explotadores criminales,
y gran complejidad en el terreno para diferenciar
los actores y tomar las acciones a que haya lugar.
Todo ello es agravado por los altos niveles de co-
rrupcion y de inseguridad en los territorios asocia-
dos a la actividad extractiva criminal.

Un elemento esencial que debe ser tenido en
cuenta es que Colombia dispone de minerales es-
tratégicos como el oro, el coltdn y el tungsteno,
cuya rentabilidad se ha demostrado elevada, e in-
cluso, en ocasiones superior o semejante a la del
narcotrafico.

A lo anterior se suma el desafio que presenta
la actividad extractiva criminal en el escenario del
posacuerdo con las FARC-EP. Aquellos exguerri-
lleros que contintian en la senda de la ilegalidad
permanecen vinculados, entre otras actividades, a
la extraccidn ilicita de minerales en alianza con ac
tores como las Bacrim, las disidencias de las FARC
o el ELN. En este contexto, la actividad extractiva
criminal es y seguird siendo una de las principales
fuentes de financiacion de estos grupos.




CONFLICTOS DERIVADOS DE LA PRESENCIA DE RETROEXCAVADORAS

e La gran mineria de retroexcavadoras y dra-
gas hoy a ejercen y controlan principalmen-
te actores con capacidad financiera (ford-
neos) y capacidad demostrada de violencia
y violacidn de los derechos humanos.

La gran minerfa ilegal de retro y dragas
tiene los mismos impactos y métodos en
el territorio que a coca: es controlada
por los mismos grupos armados y bandas
criminales que solo trabajan a corto plazo,
corrompen y dividen a las organizaciones
y asesinan a quienes se oponen a la de-
vastacidn.

La minerfa ilegal ha incrementado el con-
flicto armado en toda la regin, produ-
ciendo* riesgos graves para la vida de las
comunidades: desplazamientos, amenazas,
muertes, sefialamientos a miembros de los
consejos que se oponen a la destruccidn
generalizada que causan. La comunidad
pierde la sequridad y (a posibilidad de estar
tranquila en el territorio. Se vive con temor.

Esta situacion humanitaria de desplaza-
mientos, amenazas y asesinatos configura
un escenario que dificulta para las comuni-
dades el establecimiento de la gran mineria
en el Pacifico, pues en general no existen
condiciones que garanticen la integridad
fisica de las comunidades en un proceso de
consulta previa transparente y justo.

* Los grupos armados involucrados en la
mineria ilegal se constituyen en poderes
paralelos a los consejos comunitarios, me-
noscabando su autonomia y su administra-
cion de justicia.

Los capataces en general son personas de
baja capacidad técnica, y poca sensibilidad
social y cultural.

No generan trabajo decente: es una eco-
nomia de enclave, que no produce trabajo
decente y no les brinda a los trabajadores
capacitacion alguna. Mas bien los emplea
en condiciones de trabajo inseguras y sin
ningtin tipo de derecho laboral. No pagan
seguridad social y solo se puede hacerlo
con dinero en efectivo.

* Hay manipulacién institucional atada a una
discriminacion estructural que se expresa
en el abandono, negligencia y ausencia
de Estado, y en la corrupcion de las au-
toridades encargadas de ejercer control y
vigilancia.

No hay garantias: las autoridades compe-
tentes no responden a las comunidades
cuando denuncian la presencia de retroex-
cavadoras y dragas sin licencia.

e El Estado no ofrece alternativas de mi-
neria legal y responsable que propicien
desarrollo social, ambiental y cultural a
las comunidades, y que construya sobre la
vocacion minera del pueblo afro. La actual
politica de formalizacidn se enfoca princi-
palmente en la formalizacion de mineros
en las dreas concesionadas a gran mineria
(subcontratos de formalizacidn, Ley 1658 de
2013). No reconoce la tradicion minera de
muchas comunidades negras, negandoles
titulos propios, y desconaciendo su derecho
a la consulta previa, asi como demorando
trdmites de solicitudes de dreas especiales
de pequenia mineria por parte de algunos
consejos comunitarios que han cumplido
con todos los procedimientos legales (por
ejemplo, el Consejo Mayor Comunitario del
Alto San Juan, Asocasan).

Echavarria, C. y Cabrera, M. (2015). Guia de buenas précticas en el uso y aprovechamiento minero para la conservacion

de los territorios ancestrales y colectivos del pueblo negro del Pacifico colombiano. En WWF-GEF, Conservacion la

biodiversidad en paisajes impactados por la mineria en la region del Choco Biogeografico.



Recomendaciones de politica publica

Lo que diferencia el tratamiento de la extraccién ili-
cita de minerales de la mineria informal es que la
primera se estructura en contra de las leyes y la se-
gunda, prescinde de las leyes, por lo que el tipo de
enfoque de politica publica que se aplica a unay otra
es diferente.

Para la extraccién ilicita de minerales (EIM) debe
adoptarse un enfoque represivo de carécter penal,
policial, militar y de inteligencia sobre las redes cri-
minales implicadas en toda la cadena de suminis-
tros, desde el financiamiento, hasta la exportacion.
En cambio para la mineria informal con vocacion de
formalizacion y ausencia de conexién con la crimina-
lidad, en una primera instancia, se aplica un acom-
pafiamiento efectivo para su formalizacién con un
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enfoque pedagdgico, civil y administrativo frente al
incumplimiento de las mdltiples normas de diver-
sa indole (no disponer del correspondiente titulo
minero vigente o la autorizacién del titular de dicha
propiedad y no cumplir ademds con al menos uno
de los requisitos exigidos por la ley, a saber: la licen-
cia ambiental; las normas laborales, ambientales de
seguridad o de salubridad industrial; la capacidad
técnica necesaria, o bien el pago de regalias, o de
las contraprestaciones econdmicas exigidas para el
aprovechamiento de los recursos naturales). Sin em-
bargo, pasado un periodo de tiempo definido por
los planes de mejoramiento y formalizacién, y con
acompafiamiento efectivo del Estado, durante el
cual no se muestre voluntad de formalizacion, este
tipo de mina adquiere un cardcter de EIM, el cual se
abordaria de acuerdo con lo previsto en la ley.



En términos de politica pubica, el GDIAM reco-
mienda el endurecimiento de las medidas en contra
de la extraccion ilicita de minerales, incluida toda su
cadena de suministros, principalmente cuando se
cometen violaciones a los derechos humanos, los
derechos laborales y ambientales, y a la transparen-
cia econémica.

Enfoque de cadena productiva

Se insta a que se dirija la lucha contra la EIM a lo
largo de toda la cadena productiva: financiamiento,
extraccion, procesamiento, transporte, venta de in-
sumos, comercializacion y exportacion. En efecto,
la politica pasa por la implementacion de una es-
trategia con enfoque sistémico de la cadena, en el
cual la inteligencia financiera es uno de los elemen-
tos centrales (sin dejar de lado las actividades poli-
ciales y judiciales), acompafiada de la cooperacion
con las comunidades, las instituciones, las empre-
sas que estan operando en el territorio y los com-
pradores internacionales, con el fin de que provean
informacion sobre el origen y las condiciones de
produccién de los minerales, y ejerzan control ciu-
dadano e institucional y comercial; todo lo anterior,
con los respectivos mecanismos de seguridad que
protejan a quienes informan.

En cuanto al primer elemento, el GDIAM invita
al Gobierno nacional a replicar en la lucha contra
la EIM procesos ya existentes en otros ambitos, ta-
les como la rotacion frecuente de la Fuerza Publica
en las regiones mineras, asi como la operacion de
unidades moviles judiciales encargadas del proce-
so de recoleccion de pruebas en el terreno.

El Estado, a su vez, debe entender que la estrate-
gia de lucha contra la EIM corresponde claramente
a las instituciones encargadas de la seguridad del
Estado y especificamente a aquellas dependientes
del Estado central, tienen mayor capacidad real de
enfrentar este flagelo.

En todo caso, la experiencia ha demostrado que
igualmente se requiere el compromiso efectivo de

las autoridades departamentales y municipales y
que, mientras dichas entidades no demuestren un
accionar sin ambigtiedades frente a la ilegalidad y la
criminalidad, la accién estatal se dificulta. De alli que
la sociedad regional y los operadores comerciales
complementen esta accion del Estado, y cuenten
con el soporte de las instituciones para hacerlo, lo
cual es indispensable.

Se ha hecho evidente que la lucha contra la EIM
no puede estar en manos del MME. Esta cartera tie-
ne como funcion biésica la construccién de politicas
publicas para la promocién y regulacion de las ac
tividades formales del sector minero, y no tiene, ni
por sus funciones ni por sus recursos, posibilidad
alguna de ejercer funciones de control del orden pu-
blico y de la seguridad nacional. Sin embargo, este
ministerio debe colaborar con las demds entidades
estatales responsables de proveer informacion,
aportar insumos en el disefio de las estrategias
para la lucha contra la actividad extractiva criminal
y, ademads, disponer de instrumentos efectivos y los
recursos correspondientes para fortalecer el progra-
ma de formalizacién minera.

De otro lado, los mandatarios de los entes territo-
riales tienen responsabilidades en esta materia, pero
requieren apoyo financiero y administrativo para
cumplir con las mismas, y asi superar su insuficiente
capacidad de defensa y control del orden publico.

Es necesario también fortalecer la ética publica e
implementar politicas anticorrupcién para impedir
la cooptacidn econdmica de las autoridades locales
por parte de los agentes ilegales y criminales.

Ademas, las comunidades deben ser preparadas
para que puedan exigir que se les rinda cuentas so-
bre la puesta en marcha de las acciones contra la
actividad extractiva criminal que corresponde a las
autoridades, y deben estar protegidas cuando, como
ciudadanos, actian en contra de esas organizacio-
nes criminales.




Es conveniente dotary capacitar a la poblacion en
métodos de monitoreo comunitario que le brinden
insumos técnicos para exigir la accion del Estado y
fortalecer el acervo probatorio en los procesos admi-
nistrativos o penales a que haya lugar. Un aspecto
relevante es la necesidad de proteger a los ciudada-
nos que actlian en contra de esas organizaciones
criminales, por lo que se recomienda la suscripcion
del acuerdo de Escazu», que facilita el acceso a infor-
macion y la proteccion debida de estos lideres.

Igualmente, con el objetivo de combatir el co-
mercio ilegal de minerales, especialmente de aque-
llos que son altamente rentables, el GDIAM propo-
ne que el Estado focalice sus esfuerzos, no solo en
contar con una politica represiva, sino también con
una politica reparativa. En ese sentido, conviene
tener en cuenta que las politicas represivas traen
en muchos casos serios efectos negativos directos
e indirectos sobre las comunidades y agentes so-
ciales, asi como sobre los grupos que se dedican
a la mineria artesanal ancestral de subsistencia y a
la pequena minerfa tradicional. Por ello, el enfoque
deberfa tener una politica de reparacién de danos y
basarse en el principio de “accién sin dafo” en su
aplicacion, lo que le darfa una mayor legitimidad en
la lucha contra la actividad extractiva criminal, ele-
mento del que se carece hoy en dfa de cara a ciertas
comunidades y regiones.

Zonas mineras prioritarias

El Estado debe abordar la EIM de manera integral,
tanto a mediano como a largo plazo, y debe hacer-
se presente en estas regiones con toda su oferta
institucional, no solo con las Fuerzas Armadas y la
Policia. Asf, se propone la creacion de zonas mine-
ras prioritarias, en las cuales organizaciones socia-
les, mineros formales e informales, instituciones
de gobierno y empresas, participen en un proyecto
comun de desarrollo territorial legal, participativo,
equitativo y sostenible.

Dicha intervencién debe ser una accién coordi-
nada de todo el aparato estatal. En ese sentido, se
debe promover la consolidacién del territorio desde
la perspectiva de la inclusién vy la seguridad, y del
acceso a bienes y servicios publicos, tales como la
educacion, la salud, la justicia y el ordenamiento del
territorio mediante procesos de concertacién que
tengan en cuenta sus restricciones y oportunidades.

Resulta, ademas de vital importancia el fortaleci-
miento de la gobernanza local para la formalizacion
de la mineria informal y la lucha contra la actividad
extractiva criminal en estos territorios, asi como de
los procesos de autonomia de las comunidades in-
digenas y afro, y de sus autoridades locales.

El CDIAM considera que, si bien la formalizacion
y lucha contra la EIM debe partir de una clara politica
nacional, el enfoque de las politicas publicas en este
dmbito deberfa ser diferencial a escala regional, con el
objetivo de tener en cuenta la especificidad de las regio-
nes. Lo anterior plantea el desafio del trabajo conjunto
entre las autoridades nacionales y las regionales, asi
como de las empresas formales con las comunidades.

Trazabilidad de la actividad minera

Para luchar contra la EIM, el GDIAM apoya la
aplicacion de programas de trazabilidad para la ac
tividad minera, como lo es el Rucom. El objetivo de
estos programas radica en realizar el seguimiento
sobre el historial del producto final a través de sus
diferentes etapas en la cadena: la produccion, el
beneficio, el transporte y la comercializacién del
mineral, y asf obtener la certeza de que cada mi-
neral que se estd comercializando proviene de una
UPM que posee un titulo legalmente otorgado y
que cumple con las minimas normas ambientales,
sociales y laborales. Igualmente, es necesario hacer
control y seguimiento a la financiacién, maquinaria,
equipos e insumos utilizados en la mineria.

31 El“Acuerdo regional sobre el acceso a la informacion, la participacion publicay el acceso a la justicia en asuntos ambientales en América
Latina y el Caribe”, mds conocido como Acuerdo de Escazu, es un tratado internacional firmado por 16 paises de América Latina y el
Caribe respecto a protocolos para la proteccién del medio ambiente. El acuerdo se origina como resultado de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible (Rio+20), realizada en 2012, y la Decision de Santiago adoptada en 2014 por 24 paises.
Desde ese momento se realizé un proceso de negociacion entre los 24 paises interesados, a través de una comision copresidida por
las delegaciones de Chile y Costa Rica. Tras cuatro afios de negociaciones, el Acuerdo Regional fue adoptado el 4 de marzo de 2018 en
la ciudad costarricense de Escazu. Este acuerdo fue el primero realizado por la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
(Cepal), una agencia de la Organizacién de las Naciones Unidas. El acuerdo fue firmado finalmente por 14 paises el 27 de septiembre
de 2018 en el marco de la reunién anual de la Asamblea General de las Naciones Unidas, y estd a la espera del proceso de ratificacion
respectivo por cada Estado firmante. https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/43595/1/S1800429_es.pdf
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Una de las alternativas que el GDIAM propone
para implantar la trazabilidad del recurso natural
consiste en que en determinadas regiones estraté-
gicas se proceda a exigir una certificacion. Para ello,
se recomienda que exista una sola fuente de compra
del recurso para quienes no tengan acceso a mer-
cados con el estricto cumplimiento de la ley, como
puede ser el caso de la minerfa artesanal ancestral
de subsistencia 'y de pequefia escala. Dicha fuente de
compra puede ser la institucion o empresa sugerida
anteriormente, o un comerciante con Rucom.

Finalmente, la apuesta del pais para entrar a la
OCDE implica el cumplimiento de los requisitos de
la Gufa de Debida Diligencia de la OCDE para Cade-
nas de Suministro Responsables en las dreas de con-
flicto o de alto riesgo (OCDE, 2016). Los comprado-
res internacionales como refinadores, fabricantes de
joyeria y electrénicos, entre otros, estan hoy obliga-
dos a demostrar la trazabilidad y las condiciones de
produccién y comercializacién de los metales y mi-
nerales que utilizan en sus productos. En Colombia
se cred recientemente el Codigo Craft que garantiza
a los refinadores, fabricantes y joyeros trazabilidad y
condiciones minimas de produccion responsable.

Por eso, la estrategia de combinar el acomparia-
miento a la formalizacidn de la mineria informal con
el enfoque represivo para la extraccion ilicita y la inte-
ligencia sobre cadenas de suministro, es crucial para
asegurar el acceso al mercado internacional legal
para los minerales colombianos.

Cuantificacién y monitoreo de la mineria informal
y la actividad extractiva criminal

Finalmente, se propone cuantificar (con un indica-
dor aceptado a escala internacional) la magnitud y el
impacto ambiental de la extraccion ilicita, y especial-
mente de la criminal, a semejanza de lo que se hace
en el pafs con los cultivos ilicitos.

En este contexto, el GDIAM actualiza y desarrolla
su propuesta de tipologia minera en el pais, establece
una caracterizacién diferenciada y define con claridad
unos criterios de accién frente a los distintos tipos de
mineria, indagando a profundidad sobre la MAPE y
contextualizando los escenarios territoriales que de-
finen distintos tamanos y escalas de la actividad. Asi
mismo, se aleja de la estigmatizacion y la homogeni-
zacion de los matices que trae consigo la definicién
de esta tipologfa, en el marco de la politica publica y
los elementos juridicos existentes actualmente.
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erritorio y ordenamiento territorial son

dos factores de alta incidencia en la toma

de decisiones sobre la actividad minera.

Esta se lleva a cabo en zonas especificas
del pais, donde se producen cambios en los
usos del suelo, en los ecosistemas locales, en
la actividad econdmica y en la vida social.

El GDIAM entiende que el “ordenamiento territorial” y
el “ordenamiento minero” estan altamente correlaciona-
dos, por lo que las decisiones sobre el primero marcan
pautas de un importante peso especifico para el manejo
de las relaciones entre mineria y territorio.

Tres aspectos sobresalen en el andlisis de tales re-
laciones y en la formulacion de las correspondientes
propuestas, que seran materia de este capitulo: de un
lado, los avances normativos y précticos en materia de
ordenamiento territorial. Colombia tiene una larga tradi-
cion de planeacion fisico-espacial y un marco normativo
elaborado hace mas de dos décadas, cuya aplicacién ha
mostrado aciertos de indudable valor, al tiempo que fa-
llas y vacios que deben ser corregidos.

De otro, las relaciones entre el Gobierno nacional y
las autoridades territoriales en el manejo de los recursos
naturales no renovables. Colombia es un pafs unitario y
descentralizado, como lo indica la Constitucién Politica
en su articulo 1°. Esa doble condicién no ha tenido un
desarrollo arménico en el pais, lo que ha producido ten-
siones que no han sido del todo resueltas y que ameritan
una pronta solucién, sobre todo en lo que respecta a las
decisiones relacionadas con la actividad minera.

Por ultimo, la relacién de las unidades productivas mi-
neras con el territorio. Uno de los desafios que enfrentan
dichas unidades, en particular las grandes empresas, es
la superacion de los escenarios de desconfianzay escep-
ticismo que dominan las relaciones con las comunida-
des en los territorios, cuyo saldo ha sido una reputacion
negativa que opera como barrera de comunicacién con
las fuerzas vivas del territorio.




El ordenamiento territorial: normas y realidades

Los objetivos del ordenamiento territorial y su marco legal

El GDIAM ha propuesto que la minerfa debe
promover el desarrollo nacional a través del for-
talecimiento de su competitividad, su cardcter so-
cialmente incluyente y la resiliencia ambiental de
los territorios donde opera. De manera coherente
con estos postulados, el GDIAM propone que el
ordenamiento territorial (OT) tenga como propé-
sito general asegurar la sostenibilidad, econdmica,
social, cultural y ambiental del pais y sus territorios,
buscando mayor bienestar para toda su poblacién,
y, en particular, facilitar el desarrollo de una minerfa
competitiva, incluyente y resiliente.

El GDIAM subraya que los objetivos del OT son
tan importantes como la creacion de los medios
para lograrlos; esto es, las condiciones requeridas
para que el OT efectivamente genere sostenibilidad
y gobernanza territorial. Por ello, se coincide en que
un OT efectivo y legitimo debe garantizar la partici-
pacion de los actores sociales y econdmicos presen-
tes en el territorio, asf como de las autoridades poli-
ticas locales, en las decisiones que puedan afectar
su entorno. Ello es indispensable ya que el OT re-
quiere del compromiso y actuacién coherente de
muy diversos agentes.

Los postulados de competitividad, inclusion vy
resiliencia del GDIAM son coherentes con la legis-
lacion que Colombia ha establecido sobre el OT.
Dicha legislacion plantea que este es esencial para
la planificacion en el manejo del suelo y buen apro-
vechamiento de los recursos naturales. Al respec-
to, la Constitucién contempla la prevalencia del in-
terés general sobre el particular; la funcion social y
ecoldgica de la propiedad privada; la participacion
ciudadana en las decisiones que afecten la integri-
dad ambiental y el reparto equitativo de cargas y
beneficios a lo largo del territorio. Inspirada en es-
tos principios, la Constitucidn aspira a proteger las
riquezas culturales y naturales de la nacion, preve-

32 Ley 1454 de 201.
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nir y controlar los factores de deterioro ambiental,
la produccién de alimentos, y los riesgos de los
desastres naturales.

Por su parte, la ley Organica de Ordenamiento
Territorial (LOOT)= alude al ordenamiento politi-
co-administrativo del territorio y, para ello, establece
sus principios rectores. Estos son: asegurar la eco-
nomia, justicia social y sostenibilidad ambiental. A
la vez, define —a nuestro juicio de manera incom-
pleta— el marco institucional e instrumentos para el
desarrollo territorial y las competencias en materia
de ordenamiento territorial —entre la nacién, las enti-
dades territoriales y las dreas metropolitanas—. Esta-
blece, por tanto, las normas generales para la orga-
nizacion territorial y la distribucién de competencias
en el uso del suelo y subsuelo. Ademés, para lograr
estos objetivos, propone esquemas asociativos de
entidades territoriales, como pueden ser asociacio-
nes de departamentos, distritos especiales, munici-
pios, dreas metropolitanas o de provincias adminis-
trativas y de planificacion.

A la vez, la Ley 388 de 1997, de Desarrollo Te-
rritorial, plantea que el OT es una responsabilidad
municipal y una herramienta para complementar la
planificacion econdmica y social, reuniendo el orde-
namiento urbano y rural en un concepto unitario de
territorio, con el propdsito de racionalizar las inter-
venciones en este Ultimo y orientar su desarrollo y
aprovechamiento sostenible. Para ello, sefiala que
las acciones prioritarias del OT son la clasificacién
del suelo y la adopcién de instrumentos de gestion
de programas y proyectos.

Es esta Ley de Desarrollo Territorial la cual deberfa
plantear la relacion entre OT y ordenamiento mine-
ro, razdn por la cual concentra el interés del GDIAM,
ya que el OT es un requisito para tomar decisiones
adecuadas sobre la explotacion de los recursos na-
turales no renovables (RNNR) en el territorio. En




particular, se plantea que los planes de ordenamien-
to territorial (POT) deben tomar en cuenta el suelo
y el subsuelo; logrando de esa manera ser claros en
sefialar donde no se puede hacer mineria. Por ello,
el OT es un insumo necesario, aungue no suficiente,
para la toma de decisiones en el sector minero.

Se puede apreciar que los objetivos planteados
para el OT en los diversos cuerpos legislativos son
coherentes con los formulados por el GDIAM en
cuanto a que la mineria en nuestro pafs debe bus-
car la inclusion y la resiliencia econdmica, social y
ambiental del territorio y sus comunidades. Sin em-
bargo, dado que la actual legislacion sobre OT no
contempla el subsuelo, no permite aplicar los obje-
tivos relacionados con actividades como la minerfa,
que laboran en el subsuelo.

No obstante, se postula que dichos cuerpos le-
gislativos y sus instrumentos (como los planes de
ordenacion y manejo de cuencas hidrogréficas, los
planes de manejo de dreas protegidas, los distritos
de manejo integrados, entre otros) podrian tener ob-
jetivos mds homogéneos. Por ello se plantea que la
perspectiva de inclusion y resiliencia territorial que

el GDIAM propone —y que son coherentes con el
objetivo de sostenibilidad territorial- permitirfan
integrar los diversos principios y objetivos plantea-
dos en los cuerpos legislativos bajo un concepto de
sostenibilidad econdémica, social y ambiental que
contemple las distintas caracteristicas y realidades
del territorio nacional.

A la vez, es necesario lograr una mayor coheren-
cia entre los instrumentos de OT. Ello ha sido clara-
mente expuesto en el Ultimo Plan Nacional de De-
sarrollo 2018-2022, el cual, entre otras cosas, plantea
que el Consejo Superior de OT proponga una politi-
ca general que logre este objetivo; sin embargo, sus
propuestas no serfan vinculantes. Por otra parte, el
Cobierno ha propuesto formular en el corto plazo
un documento Conpes que articule de manera co-
herente los mas de 152 instrumentos que en la ac
tualidad versan sobre OT. Estas tareas son urgentes,
pero ademds requieren considerar la realidad de las
instituciones que seran responsables de ejecutar las
labores que alli se plantearan. A juicio del GDIAM
pocas estan habilitadas para llevar de buena manera
esta importante iniciativa.



La realidad del ordenamiento territorial y
su implementacion

El GDIAM reconoce que el actual mandato le-
gal para el OT presenta vacios e incoherencias que
dificultan su implementacién, como la propia reali-
dad ha dejado de manifiesto. Se constata que en la
actualidad existen multiples instituciones publicas
con competencias en ese campo. Su ejercicio in-
coherente y descoordinado ha suscitado un cadtico
y extenso volumen de normas contradictorias entre
sf, lo que ha llevado a un grave incumplimiento de
gran parte de ellas.

El vacio fundamental se debe a que Colombia no
cuenta con una politica nacional de ordenamiento del
territorio que sefale las vocaciones del suelo, las res-
tricciones ambientales, culturales y de otra naturaleza
para su uso y explotacion, y la apuesta de futuro en
términos de expansion o de conservacién de dreas
aun no tocadas por la actividad humana. Tampoco
se ha considerado el vinculo entre el uso del subsue-
lo, el suelo y el aire. Al no existir dicha politicas no es
claro qué tipo de actividad econémica se puede desa-
rrollar en cada lugar del territorio nacional, ni donde
no se puede hacer mineria. Esto Ultimo —sugiere el
GDIAM- es lo que deberia definir el OT.

A la vez, no existen mecanismos que permitan
atender la tension que producen las decisiones
atribuidas al Gobierno nacional, basadas en el
principio de propiedad estatal del subsuelo y las
competencias de ordenamiento territorial que po-
seen los municipios sobre el suelo. Al respecto, es
bueno recordar que la Constitucién del g1 cambio
el concepto de “nacion” por “Estado”, al hablar so-
bre la propiedad del subsuelo, abriendo con ello la
posibilidad de que distintos entes del Estado (y no
solo el Gobierno central) lo administren. El OT, por
tanto, necesariamente requiere del ejercicio de los

33 Esta fue incluida en uno de los veinte proyectos de ley de OT
que pasaron por el Congreso antes de la aprobacion de la Ley
1454, pero esta ultima no la incluyo.
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principios de coordinacion y concurrencia entre en-
tes publicos, cuestién que actualmente no ocurre
en esta materia y que deberia existir, tal y como la
Corte Constitucional lo ha dictaminado.

Tampoco existen mecanismos que permitan
atender otra tensidn, la que produce el hecho de
que las decisiones sobre exploracién y explotacién
de recursos naturales no renovables sean tomadas
por el Gobierno nacional, pero los efectos de esas
decisiones ocurren principalmente sobre el territorio
en que se emplazan los proyectos y sus habitantes.

Como se indicard en el capitulo siguiente, otro
vacio legal se refiere a que las responsabilidades
de OT asignadas a los entes publicos no contie-
nen disposiciones relativas a los instrumentos de
planeacién de las entidades territoriales indigenas y
a los territorios colectivos de las comunidades ne-
gras, afrocolombianas, raizales y palenqueras. Las
particularidades de dichos territorios y las practicas
colectivas de uso y cuidado del territorio no son
contempladas por la legislacién vigente.

Ademds de ello, debe considerarse la figura de
zona de reserva campesina (ZRC) reglamentada
por la Ley 160 de 1994, conocida como “Ley de
Reforma Agraria”. La ZRC es una figura de ancla-
je productivo y de ordenamiento territorial para el
campesinado en Colombia, cuyo objeto es fomen-
tar y estabilizar la economfa campesina, superar las
causas de los conflictos sociales que las afecten y,
en general, crear las condiciones para el logro de
la paz y la justicia social en las dreas respectivas.
Es un dispositivo sumamente relevante por cuanto
busca potenciar alternativas de desarrollo local bajo
planes de desarrollo sostenible (PDS) producto de
la participacién activa de toda la poblacion rural in-
mersa en el territorio delimitado como ZRC.

No sobra recordar, ademas, que existen 6,7 millo-
nes de personas en condicion de vulnerabilidad o ex-
puestas que viven en territorios susceptibles de verse
afectados por desastres naturales; dichos riesgos v,
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por ende, su gestién deberfan ser parte de los POT,
cuestién que hasta la fecha no ha ocurrido. A lo que
se suma el vacio legal existente, ya que las responsa-
bilidades de OT asignadas a los entes publicos no
contienen disposiciones relativas a los instrumentos
de planeacion de las entidades territoriales indigenas
y a los territorios colectivos de las comunidades ne-
gras, afrocolombianas, raizales y palenqueras.

Las falencias no se refieren exclusiva, ni principal-
mente, a vacios e incoherencias legales. A juicio del
CDIAM un problema principal es que no han sido
creadas las condiciones de gobernanza requeridas
para que estos principios y objetivos se conviertan
en realidad, aspecto central que ha ser considerado
por una politica nacional de ordenamiento territorial.
Ademids, la Ley de Desarrollo Territorial fragmento el
OT al entregar esa competencia a los municipios,
cuando varias cuestiones ligadas al OT son de al-
cance supramunicipal y no pueden, por tanto, ser
resueltas en ese nivel. Ello deja de manifiesto que
no ha sido posible crear el consenso politico y de
articulacion interinstitucional de conocimientos y es-
fuerzos para pensar y planificar el pais en términos
espaciales y ambientales.

El GDIAM sugiere la necesidad de modificar la Ley
388 para, entre otras cosas, evitar que los municipios
sean los Unicos responsables de realizar el OT, como
también para garantizar un claro vinculo con las terri-
torialidades étnicas y culturales y, ademds, para for-
talecer los mecanismos de participacion ciudadana
de acuerdo con los criterios que se enuncian mds
adelante.

A los problemas de gobernanza del OT se suma
la debilidad de las instituciones responsables de ha-
cer estas tareas (especialmente los municipios) y la
inexistencia de informacion y, especialmente, la falta
de cruces de informacion sobre distintos mandatos
legales (respecto del suelo, subsuelo y el vuelo fo-
restal). De hecho, en la actualidad solo el 13 % de los
municipios tienen su OT actualizado. Ademds, debe




considerarse que solo aquellos de més de 100.000
habitantes requieren contar con un POT; los munici-
pios rurales deben tener esquemas de ordenamiento
territorial (EOT) o esquemas bdsicos de ordenamien-
to territorial (EBOT), en el caso de los municipios mas
pequefios en nimero de habitantes. Por tanto, todos
los municipios deben ordenar su territorio y todos es-
tan cubiertos por la Ley 388 de 1997.

Un crucial aspecto para la buena gobernanza es
la creacidn de canales de participacion de los mul-
tiples y variados intereses y voluntades que deben
converger para que el OT efectivamente contribuya
al desarrollo minero incluyente vy resiliente de los te-
rritorios donde opera. En materia de participacion,
existen los consejos consultivos de ordenamiento te-
rritorial, drganos de representacion social, de alcance
consultivo, que no en todas las ocasiones son convo-
cados ni interpelados en la formulacion de los planes
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y esquemas de OT. Es una figura que no ha operado
adecuadamente y que tiende a perderse en la gran
cantidad de espacios de participacién existentes en
el nivel local.

Por otra parte, la buena gobernanza debe también
crear las condiciones de adaptabilidad de los planes
de OT para que den adecuada cuenta de las siempre
cambiantes circunstancias y desafios del desarrollo
sostenible.

La falta de informacidn, coordinacién, canales de
participacion y la debilidad institucional del Estado
son las principales barreras que enfrenta el ordena-
miento del territorio y es, en opinién del GDIAM, lo
que debiera atender una politica nacional de ordena-
miento territorial. Ello, sin duda, afecta al conjunto del
pais; sin embargo, adquiere caracteristicas especial-
mente complejas para el sector minero.
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EL GDIAM HA PROPUESTO QUE LA MINERIA DEBE PROMOVER EL DESARROLLO NACIONAL
A TRAVES DEL FORTALECIMIENTO DE SU COMPETITIVIDAD, SU CARACTER SOCIALMENTE
INCLUYENTE Y LA RESILIENCIA AMBIENTAL DE LOS TERRITORIOS DONDE OPERA.

La propuesta: hacia una gobernanza
del territorio

El GDIAM estd convencido de que el ordenamien-
to del territorio nacional es una herramienta esencial
para la toma de decisiones sobre la explotacién de los
RNNR. Por ello, su buen uso puede hacer una impor-
tante contribucion al desarrollo incluyente y sostenible
del pafs y sus localidades. Sin embargo, se considera
que la actual institucionalidad no permite impulsar
un OT que conduzca a tomar las mejores decisiones
sobre la explotacion de los RNNR y que, por tanto,
cumpla con el objetivo de aportar resiliencia e inclu-
sién a los territorios, como tampoco permite cumplir
con los principios y objetivos que la actual legislacién
mandata.

La inexistencia de instituciones adecuadas y la de-
bilidad de las existentes se prestan a la manipulacién
indebida, al inmovilismo, y pueden resultar siendo
contrarias al interés publico. Como lo sefialan Pérez
y Alonso (1992),

Dentro del modelo colombiano existe un
profundo vacio alrededor de la delimitacion
clara de competencias, relaciones y funciones
de los entes territoriales en lo que tiene que ver
con el proceso descentralizador; ello ha creado
una situacion en la cual lo predominante es la
no definicién de los mecanismos de coordinacion
intergubernamental adecuados al conjunto de
autonomias [de estos entes] dentro del régimen
de repliblica unitaria (p. 103).

La actual falta de gobernanza territorial conspira
contra el desarrollo y evita la consolidacion del Esta-

do. Por ello, se postula la necesidad de realizar un
mapa detallado de las instituciones llamadas a par-
ticipar en el OT y de sus capacidades para hacerlo.
Solo a partir de ello se puede proponer una nue-
va institucionalidad para el OT. Ademds, se debe
producir la informacién que permita tomar buenas
decisiones#*y los canales adecuados para una parti-
cipacion ciudadana efectiva.

El GCDIAM entiende que la magnitud de este de-
safio requiere de avances a través de procesos gra-
duales y de acuerdos entre las autoridades guber-
namentales competentes, como también entre los
diversos intereses privados

Mision de Ordenamiento Territorial

El GDIAM propone una Misién de Ordenamien-
to Territorial que tenga como propdsito elaborar
una politica nacional de ordenamiento territorial
(PNOT), como politica de Estado y oriente todas las
actividades que con ese propdsito se realicen. La poli-
tica debe fundar el OT en criterios técnicos y sociales,
asegurando que se lleve a cabo de manera progresi-
va, selectiva, y participativa. La PNOT debe asegurar
la integracion en un cuerpo coherente de las diversas
normativas que existen en la actualidad sobre la ma-
teria. De manera especial, debe asegurar que el orde-
namiento logrado se transforme en realidad a lo largo
del territorio, resguardando los derechos de todos.

Los objetivos de la misidn que propone el GDIAM
son coherentes con los enunciados en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo 2018-2022. La propuesta consiste
en que se asigne a la mision la responsabilidad de

34 Es importante desarrollar y utilizar sistemas de informacion confiables para otorgar, administrar y verificar el cumplimiento de los
requisitos necesarios para asegurar la sostenibilidad del territorio. Ya existen herramientas (por ejemplo, Tremarctos Colombia) a
disposicion de los organismos del Estado que brindan alarmas tempranas para ayudar a evaluar los eventuales impactos que
tendrian las obras de infraestructura dentro del territorio nacional sobre la biodiversidad sensible (especies amenazadas, endémicas y
migratorias) y sobre regiones sensibles (dreas naturales protegidas, dreas de manejo especial, ecosistemas poco representados), desde
el punto de vista de la conservacion y vista sociocultural (hallazgos arqueoldgicos, en territorios de resguardos indigenas, territorios de
comunidades negras, etcétera). Su utilizacion permitiria evitar o reducir en lo posible importantes conflictos y afectaciones o costos por
desinformacion. Tremarctos es una iniciativa de Conservacion Internacional Colombia, que brinda soporte a los tomadores de decision
en los diferentes sectores del pais para evitar, mitigar o compensar los posibles impactos generados. Muestra informacion analitica que
ayuda a ver si un proyecto es viabilizado con estandares internacionales de sostenibilidad.




acompanar el inicio de la implementacion gradual
de los POT, como también de sugerir cambios legis-
lativos y administrativos que se requieran para llevar
adelante esa tarea. A partir de este trabajo y expe-
riencia, la mision debe proponer una PNOT y una
hoja de ruta para el logro eficiente y arménico de los
objetivos que priorice.

Dicha hoja de ruta deberfa contemplar que los
POT atiendan la diversidad de situaciones que alber-
ga el pais. Ello le permitiria recoger y aprender de los
esfuerzos de OT que se realicen, habida cuenta de
la diversidad y multiculturalidad del pais. El GDIAM
asigna prioridad a que la misién atienda los tras-
lapes de atribuciones hoy existentes, como también
que proponga una reforma de la legislacion de OT,
de manera que se desmunicipalice y sea posible in-
tegrar los diferentes instrumentos de planeacion del
territorio (POT, Pomcas, y otros).

Se subraya la importancia de que proponga
mecanismos que fortalezcan las capacidades de
las instituciones mas débiles que participan en el
proceso de OT. Todo ello permitird que la misién
concluya identificando los recursos y condiciones
que requiere el OT y, asi proponga una politica de
Estado que cuente con la requerida coordinacion
sectorial y multinivel, con la armonizacién de los
instrumentos para el OT, las capacidades institu-
cionales requeridas y una agenda estratégica que
oriente el esfuerzo nacional de OT.

La misién que se propone debe asegurar que el
OT se base en estudios de vocacion de suelos, de
tendencias actuales de uso, de identificacién y sal-
vaguarda de las zonas de interés comunitario, de
conflictos entre usos del suelo (agricultura-mineria,
por ejemplo), y que le diga al pais dénde no se pue-
de hacer mineria.

El GDIAM llama la atencién sobre la urgencia de
esta tarea, ya que el 83 % de los municipios tienen
considerado revisar su POT, en la precaria situacion
que hoy se encuentran. Por otra parte, existen po-
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sitivas experiencias de esfuerzos asociativos en la
direccion de lo que se propone (un buen ejemplo
de ellos es el esfuerzo de OT que realiza la provincia
de Cartama, en Antioquia), sin que hasta la fecha
exista un criterio comun que los oriente y, posterior-
mente, permita compararlos para identificar mejo-
res practicas.

Se sugiere que esta mision a través de su experien-
cia identifique las mejores précticas y a partir de ellas
proponga un disefio de la institucionalidad responsa-
ble de la PNOT. En particular, se propone que esta
mision atienda tres desafios fundamentales:

a. Esfuerzo institucional asociativo con liderazgo cla-
ro y los recursos necesarios. El ordenamiento del
territorio no se corresponde necesariamente con el
orden administrativo que se ha dado el pais. De alli
que la actual legislacion contemple diversas formas
de asociacién entre entes territoriales para asumir el
desafio de OT. La implementacién gradual deberia
probar diversas formas de asociacion, asegurando
que estén claramente establecidas las competen-
cias de las diversas instituciones participantes y
las condiciones de coordinacién y concurrencia;
la responsabilidad de liderar el proceso; que este
contemple plena transparencia y participacién ciu-
dadana efectiva y que se asegure de dotar a todas
las instituciones participantes de los recursos y ca-
pacidades que demanda la tarea de OT.

En la actualidad existen multiples formas de
asociacion que trascienden la organizacion poli-
tico-administrativa del pais. De hecho, el 55 % de
las entidades territoriales han explorado alguna
forma de asociacion. A ello se suman los nueve
pactos territoriales o subregiones funcionales
que propone el PND, las cinco macro regiones
definidas (Amazonia, Orinoquia, Pacifico, Andes
y Caribe), ademas de las provincias ya constitui-
das. La mision debe evitar que se multipliquen
de manera innecesaria las diversas formas de
asociacion y proponer condiciones adecuadas de
implementacién de la OT en todas ellas.



MINERIA. TERRITORIO Y ORDENAMIENTO




La Mision de OT debe identificar el mejor orde-
namiento institucional (pueden ser diversos de
acuerdo con las caracteristicas del territorio) y la
magnitud de recursos que exige un plan nacio-
nal de OT. Se debe considerar que para que las
asociaciones operen se necesita fortalecer los ni-
veles regionales de planificacion, como también
crear las condiciones para integrar de manera
armonica y eficiente los diversos esfuerzos de
planificacion que se realizan en el territorio. La
misién debe identificar los recursos requeridos
en el territorio y crear las condiciones para que
los contratos-plan que suscriben las partes ope-
ren de manera eficaz.

Respecto del sector minero en particular, se su-
giere que el ordenamiento del territorio nacional
tenga un caracter general y defina donde y en qué
condiciones no se puede desarrollar actividad
minera alguna, teniendo en cuenta las figuras
territoriales de comunidades étnicas y cultura-
les y las diversas figuras ambientales existentes
(areas protegidas del Sinap, dreas de especial
importancia ecoldgica, entre otras), para su ade-
cuado aprovechamiento.

El ordenamiento territorial minero debe tener en
cuenta que solo hay mineria en donde hay recur-
sos naturales, por lo que se requiere un balance
equitativo y técnico entre los costos y beneficios
producidos por la actividad minera y los que
se producen al limitar o prohibir la mineria. Di-
cho ordenamiento debe también asegurar que
se respeten los derechos de todos, entre ellos
los de los grupos étnicos, el campesinado, los
agricultores, los empresarios y demds agentes
sociales y econdmicos en el drea de influencia.
Ello ademds proporcionard claridad a todos los
ciudadanos y a los empresarios sobre los usos y
destinos del suelo.

Para impulsar esta y otras tareas, el GDIAM ha
propuesto la reformulacién del consejo asesor
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del MME para que represente de buena mane-
ra la diversidad de intereses que convergen en el
sector y asf sugiera maneras efectivas de orientar
su desarrollo competitivo, inclusivo y resiliente.

. Sistema de informacion estratégica que apoye

buenas decisiones. EI OT requiere de abundante
informacion que en la actualidad no existe, se en-
cuentra dispersa o no se puede acceder a ella'y,
por tanto, no se usa. Por ello el GDIAM sugiere
crear un sistema de informacion para el OT ba-
sado en los principios de la evaluaciéon ambiental
estratégica (EAE), pero que comprenda todas las
dimensiones de la sostenibilidad (econémica. so-
cial y ambiental).

Dicho andlisis se orienta a convenir —entre las
partes interesadas— un diagndstico del territorio
que permite identificar los temas criticos para su
sostenibilidad. En una segunda etapa, profundi-
za en el andlisis estratégico de los temas criticos
para definir riesgos y oportunidades para el terri-
torio. Finalmente se consolidan las conclusiones
y se hace una validacion final por parte de todos
los participantes.

El propio sistema de informacion deberia consi-
derar el establecimiento de alertas de cambio en
las variables estratégicas del territorio que permi-
tan adecuar los OT a circunstancias que inevita-
blemente cambian con el tiempo.

En la actualidad existe informacion internacional,
ademas de la nacional, que puede ser muy Util
para el OT. También es posible usar algoritmos
basados en inteligencia artificial para apoyar pro-
cesos de decision que muestren escenarios que
conserven y mejoren los activos del capital natural
del pais. Estos pueden ser relevantes para apoyar
el proceso de toma de decisiones con base en
informacion georreferenciada que, mezclada con
una analitica de datos, puede predecir los compor-
tamientos que produzcan un riesgo para las fun-
ciones de ecosistemas estratégicos del pafs.



A la vez, es necesario tener una herramienta
de monitoreo que dinamice los procesos de
decision en aspectos como: factores de com-
pensacion (lista roja de ecosistemas-UICN);
financiacion de planes de conservacién de espe-
cies amenazadas; financiamiento de proyectos
REDD+y del aumento en la extensién de un area
natural protegida; implementacion de nuevas
dreas protegidas; planes de apoyo y mejoramien-
to de la calidad de vida para comunidades loca-
les; rescate de material arqueoldgico e indicador
y monitoreo de dreas potenciales de proyectos
carbono-neutrales.

El GDIAM subraya que, sin contar con un siste-
ma de informacion confiable y practico, serd difi-
cil desarrollar una minerfa incluyente en Colom-
bia y, en consecuencia, evitar oportunamente la
conflictividad socioambiental y con otras activi-
dades productivas, tales como la agricultura y el
turismo.

El GDIAM valora diversos objetivos del PND que
buscan atender este desafio. Entre ellos destaca
la propuesta de implementar un plan de car-
tografia y catastro que actualice y complete la
informacion con estandares claros, asi como el
adecuado financiamiento. Se aprecia también el
rol de regulacién, control y vigilancia asignado al
IGAC en el desarrollo de esta tarea.




El PND sugiere ademés la creacion de un obser-
vatorio de OT que informe, armonice y racionalice
los trdmites vinculados a esta tarea. Plantea, por
ultimo, la creacion de un Kit OT, especializado en
el sector minero-energético que, entre otras cosas,
cuente con informacién de diagndstico para la rea-
lizacion de esta tarea.

Resulta necesario armonizar las iniciativas en
un sistema Unico de informacién estratégica
para el OT, que ademas permitiria atender otros
desafios, como la evaluacion de impactos am-
bientales, la planificacion del desarrollo y la par-
ticipacién ciudadana informada. Este es un de-
safio largamente esperado, pero que se ha visto
dificultado por celos institucionales y normas
administrativas que impiden su materializacién.

El primer paso que en esta materia deberia
realizar la Misién de OT es un inventario de
sistemas y fuentes de informacion (en el pafs o
en el extranjero) y de las barreras que impiden
conformar este sistema integrado de informa-
cion, para asf proponer una hoja de ruta e ini-
ciar su materializacion.

. Sistema de apoyo a una participacién social in-
cidente y efectiva. Para que sea legitimo y efec-
tivo, el OT debe contar con el acuerdo y com-
promiso de los diversos actores del territorio.
Por tanto, demanda la existencia de canales de
participacion multiactor que tengan incidencia
en las decisiones que sean adoptadas, ya que
solo desde la incidencia efectiva se consigue el
compromiso de las partes.
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El GDIAM considera que una dimensién fun-
damental de la inclusién —que es un pilar de
su propuesta— es la participacion ciudadana
amplia, libre, informada y efectiva, para que los
distintos grupos sociales en el territorio hagan
efectivos sus derechos. Por ello, propone que
la efectividad se manifieste tanto en el proceso
de participacién, como en sus resultados. Esto
demanda que el proceso sea representativo de
todos los intereses en juego, y sus resultados be-
neficiosos para todos los actores involucrados.

La participacién incidente y efectiva requiere de:

- Legitimidad, lo que presupone la existencia de
actores organizados y representativos de los
ciudadanos que vean sus intereses afectados
por los resultados del OT y un canal formal de
representacion de sus intereses. El conocimien-
to y la organizacion determinan la capacidad de
representacion.

- Didlogo simétrico: los actores que participan de-
ben tener la capacidad para representar eficaz-
mente sus respectivos intereses y entablar cana-
les de didlogo con otros actores en funcién de
objetivos comunes.

- Una institucionalidad responsable de facilitar el
proceso, generar condiciones igualitarias y hori-
zontales de participacién para los distintos acto-
res y supervisar que se cumplan con lo acordado.

Estas tres consideraciones, que se enmarcan en la
propuesta de participacion ciudadana formulada por
el GDIAM, propician condiciones de igualdad y legi-
timidad al proceso y refuerzan el compromiso de los
actores con el OT. La Misién de OT debe determinar
la estructura institucional y los recursos que requiere
un sistema de apoyo a la participacion efectiva e ini-
ciar su implementacion.



Crear municipios o distritos ecomineros

El GDIAM propone la creacién de municipios
o distritos ecomineros con el propésito de desa-
rrollar formas de concertacion entre la nacién y las
entidades territoriales en la adopcién de las me-
didas necesarias para garantizar la realizacién de
los proyectos mineros de manera coherente con
la sostenibilidad del territorio donde operaran. Ello
parece fundamental ya que la implementacién de
un plan nacional de OT, como se viera en el punto
anterior, tomara bastante tiempo. Entretanto, no
deberia desaprovecharse la oportunidad de utilizar
adecuadamente las riquezas minerales del pais.

Por ello se propone crear instancias institucio-
nales que permitan concertar y armonizar las aspi-
raciones y necesidades de los diferentes niveles del
Estado en torno al uso del subsuelo 'y, por ende, de
la actividad minera. Esta propuesta busca dotar a

los municipios que tienen una marcada vocacion,
actividad o potencial minero, de herramientas
adecuadas para gestionar esa realidad y coordinar-
se con los entes nacionales para definir las formas
en que esta actividad se impulsa. El GDIAM sugie-
re integrar o considerar esta propuesta en la elabo-
racion de la ley de coordinacién y concurrencia que
actualmente formula el Gobierno nacional.

Los municipios o distritos ecomineros son aque-
llos que, por la importancia econémica de los re-
cursos del subsuelo, donde destaca el minero, re-
conocidos por el Gobierno nacional, sean objeto de
tal declaracién a iniciativa del mismo gobierno o a
solicitud de los propios municipios3s.

35 Previo concepto expreso de las Comisiones de Ordenamiento Territorial del Senado de la Republicay de la Cdmara de Representantes.




Para que el Gobierno nacional lo declare, o un
municipio o distrito puedan solicitar el reconoci-
miento como tal, tanto las autoridades nacionales
como territoriales deberdn tener en cuenta la opi-
nién de los habitantes del respectivo o de los res-
pectivos territorios. Para tal efecto, utilizardn los
mecanismos de participacion que mejor consulten
la opinion ciudadana, teniendo en cuenta que dicha
participacion constituye un derecho fundamental. El
sistema de apoyo a la participacion puede resultar
fundamental para la buena realizacién de esta tarea.

La declaratoria de “municipio o distrito ecominero”
no autoriza la exploracién o explotacion de su recurso
minero, pero activa el mecanismo especial que habi-
lita la incorporacién de las autoridades municipales,
y de la poblacién cuando fuere el caso, al proceso de
toma de decisiones relacionadas con la exploracion
y explotacion del recurso minero correspondiente.
Ello no deberfa impedir que los municipios que no
adquieren ese estatus puedan participar en proce-
sos de concertacién cuando se tenga la intencion de
explotar un recurso del subsuelo en su territorio.

Los gobiernos nacional, municipales y distritales,
definirdn en forma concertada los proyectos especi-
ficos de exploracion y explotacion minera a desarro-
llarse dentro de la jurisdiccion municipal. Para ello las
agencias y dependencias nacionales incorporaran a
las autoridades municipales en el proceso de toma de
decisiones, las cuales armonizardn con las politicas
publicas ambientales y de ordenamiento del territorio.
En cualquier caso, la concertacién serd obligatoria.

Asi, los municipios o distritos ecomineros podran,
entre otras cosas:

a. Disponer del aprovechamiento de los recursos mi-
neros de su jurisdiccion, en forma concertada con
la autoridad minera nacional, y concurrir en la
promocién, celebracién, administracién y segui-
miento a los contratos de concesién y demds ti-
tulos mineros para la exploracion y explotacion de
minerales, en el territorio de su jurisdiccion.
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b. Establecer contribuciones fiscales o parafiscales
compensatorias sobre las actividades mineras,
cuyo establecimiento y tasacion fijard el respectivo
concejo municipal, previo estudio técnico de com-
petitividad e impacto socioeconémico que sopor-
te su razonabilidad, elaborado por el respectivo
municipio y adoptado por acto administrativo.

c. Emitir “bonos verdes municipales”, para que sean
adquiridos por las empresas mineras interesadas
en realizar proyectos en los municipios mineros o
en su drea de influencia directa, de manera que los
municipios puedan disponer de recursos para pro-
mover obras de beneficio social y ambiental. Las
empresas podrdn endosar al Estado dichos bonos
en el momento de pagar las regalias causadas por
la explotacién de minas a su cargo.

d. Fortalecer sus capacidades para la definicién e im-
plementacién de proyectos de desarrollo territorial
y de participacién ciudadana. Tanto las contribu-
ciones compensatorias como los bonos verdes
podrén ser utilizados para crear las capacidades
municipales que permitan hacer un uso eficiente y
equitativo de los recursos que provengan de estas
iniciativas y de las regalias del sector minero; igual-
mente, para fortalecer las condiciones hacia una
participacion ciudadana efectiva y la consulta libre,
previa e informada a los grupos étnicos.

e. Concurrir con la autoridad minera nacional en la
promocidn, celebracidn, administracion y segui-
miento a los contratos de concesion y demas titulos
mineros para la exploracidn y explotacion de mine-
rales, en el territorio de su jurisdiccién.



Un mapa social minero

El GDIAM propone que el pais disponga de un
mapa social minero. Este es un mapa que cruza
la informacion del catastro minero con el empla-
zamiento de la mineria legal (que incluya la mine-
ria ancestral, de subsistencia y formal a pequefia,
mediana o gran escala), asi como la informal y la
actividad extractiva no legal, con la existencia de
territorios indigenas o de territorios colectivos de
comunidades negras —considerando también lo
que las Cortes han designado como ‘“territorios
étnicos”— y sus respectivas habilitaciones para
ejercer la actividad minera.

Es importante reconocer que el plan de fiscali-
zacion integral liderado por la ANM fue un avan-
ce importante en términos de proporcionar mas
y mejor informacién al pais sobre los diferentes
tipos de mineria, el empleo que genera y el respe-
to de la normatividad aplicable. Sin embargo, este
ejercicio es aun incipiente e insuficiente y debe
continuar y fortalecerse, entre otras cosas, inclu-
yendo las variables relacionadas con los “territo-

rios étnicos”. De ahi que el GDIAM recomiende la
elaboracion de un mapa social minero integrado
con el sistema de catastro minero, proyecto que
existié en la ANM y fue conocido como “Gema”.

Igualmente, el GDIAM respalda la iniciativa de la
UPME para contar con un sistema de informacion
que, en el marco de la implementacién del Plan
Nacional de Ordenamiento Minero, permita hacer
un andlisis sobre las condiciones de vulnerabilidad
territorial a los potenciales impactos econémicos,
ambientales y a todos los seres que pueda ocasio-
nar la actividad minera. El Departamento Nacional
de Planeacion debera establecer las normas, con-
gruentes y compatibles con las internacionales, que
habran de cumplir todos los sistemas de informa-
cién del Estado para comunicarse y ser consisten-
tes entre si.

Todo lo anterior serd un insumo indispensable
para el sistema de informacion estratégica sugerido
anteriormente, como elemento indispensable para
el OT.
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Nacidn y territorio

Colombia requiere de un gran cambio respecto de
cdmo aproximarse a la minerfa, actividad con el po-
tencial de contribuir a mejorar la calidad de vida de los
colombianos de la presente y las futuras generaciones.

Tal aproximacion exige una vision compartida que
dé cuenta de las aspiraciones de toda la ciudadania,
que se oriente hacia la busqueda del desarrollo hu-
mano (econdmico, social, ambiental y cultural en su
conjunto) y que se comprometa con la construccion
de condiciones para la equidad, la resiliencia socioam-
biental, la innovacion, la competitividad y la paz del
pais. En la actualidad, sin embargo, Colombia no
cuenta con esta vision compartida, lo cual constituye
el primer aporte del GDIAM: “Mineria si, pero inclu-
yente, resiliente y competitiva”s.

Los jueces no han sido ajenos a este debate. Por el
contrario, en el ejercicio de sus funciones de adminis-
trarjusticia, sus fallos han impactado la manera cémo
la actividad minera debe enmarcarse en la arquitectu-
ra del relacionamiento entre la nacion y el territorio.
La Corte Constitucional ha expresado la necesidad de
establecer escenarios de concertacion entre las auto-
ridades de los drdenes nacional y territorial, sobre el
uso del suelo y del subsuelo, asi como del deber de
difundir en los territorios la informacion sobre las po-
sibles afectaciones ambientales y sociales producidas
por el desarrollo de actividades mineroenergéticas.

Lo anterior en razén de acciones juridicas in-
terpuestas por las comunidades en un momento
en el cual en Colombia y en el mundo aumento la
inversién en el sector minero, sin una instituciona-
lidad completamente preparada para el efecto, lo
cual puso sobre la mesa la tension en la distribucion
de competencias en la materia entre autoridades
nacionales y locales, asi como los conflictos entre
las comunidades y los proyectos extractivos en los
territorios, para los cuales el ordenamiento juridico
existente no ha sido suficiente.

36 Vedse definiciones en GDIAM, 2016, pp. 14-16.

El contexto en el cual se ha desarrollado este
proceso tiene dos elementos. Por una parte, las ten-
siones entre el Gobierno central y las entidades te-
rritoriales en torno a la decision sobre el aprovecha-
miento de recursos del subsuelo en los territorios; v,
por otra parte, el descontento de algunos sectores
de la poblacion con las decisiones del Gobierno en
materia extractiva, percibidas como tomadas de
manera inconsulta, sin que las poblaciones en el
territorio sientan que puedan tener voz en aquellas
definiciones que afectan directamente sus vidas.

Interesa analizar aqui el primer elemento, a sa-
ber, las tensiones entre el Gobierno central y las en-
tidades territoriales en torno a la decision sobre el
aprovechamiento de recursos del subsuelo en los
territorios. Los jueces se han pronunciado al respec
to en multiples oportunidades. La concentracion de
las principales decisiones de politica en el Gobierno
central, sin la participacion de las autoridades loca-
les, se ha puesto en tela de juicio recientemente, lo
que llevo a las altas cortes, en especial a la Corte
Constitucional, luego de demandas presentadas por
ciudadanos o grupos de ciudadanos en contra de la
normativa minera vigente, a establecer que las auto-
ridades competentes del nivel central deben:

Acordar con las autoridades territoriales concer-
nidas, las medidas necesarias para la proteccién del
ambiente sano y en especial de sus cuencas hidri-
cas, el desarrollo econdmico, social, cultural de sus
comunidades y la salubridad de la poblacién, me-
diante los principios de coordinacion, concurrencia
y subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la
Constitucion Politica.

Mediante la Sentencia T-445, la Corte Constitu-
cional establecié que “los entes territoriales poseen
la competencia para regular el uso del suelo y ga-
rantizar la proteccion del medio ambiente, incluso
si al ejercer dicha prerrogativa terminan prohibien-
do la actividad minera”.




Luego, la Corte Constitucional, mediante Sen-
tencia CG-273 de 2016, declard inexequible el articulo
37 del Cédigo de Minas, que prohibia a los alcaldes
municipales impedir el desarrollo de actividades
mineras en su territorio y subordinaba los planes
de ordenamiento territorial a las decisiones del Go-
bierno central en materia minera. En la actualidad,
segln la jurisprudencia, los alcaldes pueden prohi-
bir la minerfa en sus territorios porque el Gobierno
nacional administra el subsuelo pero los alcaldes
determinan el uso del suelo.

37 Enla Sentencia C-035de 2016, la Corte Constitucional analiza
las dreas de reserva minera y determina que deben aplicarse
los principios de coordinacion, concertacién y subsidiarie-
dad, para la planeacion minera entre los 6rdenes nacional
y territorial. En la Sentencia C389 de 2016, la Corte Cons-
titucional ha desarrollado un sélido cuerpo jurisprudencial,
en el cual se ha defendido la idea de que las decisiones am-
bientales de importancia, como aquellas relacionadas con el
uso, explotacion y aprovechamiento del subsuelo no pueden
adoptarse de forma centralizada, sino que exigen la participa-
cion de los entes territoriales, en desarrollo de los principios
de concurrencia, subsidiariedad y coordinacion, que definen
el contenido de la autonomia territorial y su relacion con el
principio de unidad nacional.
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En 2019y 2020, la ANM, a nombre del Gobier-
no nacional, ha desarrollado una estrategia para
dar cumplimiento a las érdenes de la Corte Cons-
titucional y evitar un desacato judicial, mientras el
Congreso expide un nuevo Cédigo de Minas (CM).
Con tal propdsito, ha establecido una gufa con un
procedimiento que garantiza la participacién de los
entes territoriales en sus decisiones.

El Gobierno ha anunciado que trabaja en una
ley orgénica de coordinacion y concurrencia (la cual
requiere, dicho sea de paso, de la consulta previa),
que habra de definir una distribucion de competen-
cias entre el orden nacional y el territorial en cuanto
a la administracion del subsuelo y al uso del suelo.
Se espera también de dicha ley que determine el
alcance y el procedimiento de la concertacién con
los alcaldes, asi como quién decide la vocacién del
suelo en caso de conflicto®.

38 La entonces senadora Claudia Lépez radicé un proyecto
de ley de concertacion que crea una instancia de decision
colegiada (Consejos Verdes), dominada por la autoridad
ambiental.
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* @) EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN CLAVE DE PAZ

En la concepcion tradicional del centralismo, los conflictos entre nacion y entes territoriales se resuel-
ven a favor de la primera. Esta postura, sin embargo, no siempre soluciona los problemas. A menudo
crea problemas nuevos o agudiza los existentes —particularmente en el ambito local— pues el interés de
la nacion, entendida esta como eje de un poder central que tiene su propia dindmica, suele ser distinto al
interés de la gente que, en la unidad o en la diferencia, se reconoce en su propio gobierno de proximidad.

En un modelo de Estado como el definido por el articulo 1.° de la Constitucién colombiana, la natural
tensién entre unidad politica y autonomia territorial solo puede resolverse adecuadamente por la via
de una relacion equilibrada y horizontal entre los dos principios. Eso es, justamente, lo que establece la
Constitucion. Su articulo 311 sefiala al municipio como entidad fundamental y ello le otorga cierto estatus
prioritario sobre las demas instancias y niveles territoriales. En otras palabras, el constituyente del 91
privilegio al municipio incluso sobre la nacion, cuyas normas legales, en un momento dado, no pueden
traspasar el limite de la autonomia municipal, ni vaciar su contenido so pretexto del interés nacional. Es
una garantia institucional que supone un limite para el legislador.

Trujillo, Augusto (2016). “El ordenamiento territorial en clave de paz: més alld de La Habana”. En Disefios institucionales para la
gestion territorial de la paz. Bogota: Konrad Adenauer Stiftung y Rinde, p. 26.

Coordinacion interinstitucional y distribucion de competencias

Aunque los recientes fallos de la Corte Constitu-
cional son identificados por algunos como una mo-
dificacion de postura y por otros como fallos con
matices propios de los hechos particulares y con-
cretos que le han sido consultados, lo cierto es que se
observa en sus jurisprudencias la idea de fondo, segtin
la cual los territorios tienen voz en cuanto al ejerci-
cio de las facultades del Gobierno central cuando de
administrar el subsuelo se trata.

Con la finalidad de enmarcar desde el punto de
vista constitucional dicha realidad, el GDIAM ha
hecho el esfuerzo de apelar a algunas nociones de
nuestra Carta Politica poco exploradas. En efecto,
la Constitucion de 1991 establecié las aperturas
econdmica y politica, esta ultima mediante meca-
nismos como la descentralizacion territorial y la par-
ticipacién ciudadana. A diferencia de la primera, la
apertura politica no ha funcionado plenamente por-
que no ha tenido los “dolientes” de la apertura eco-
ndmica. No obstante, es claro que el constituyente
de 1991 quiso reflejar en el &mbito institucional, el

entorno social y politico del momento, es decir, una

clara voluntad de profundizar la descentralizacion
administrativa y de institucionalizar la participacion
ciudadana. Ejemplo de esto son: el régimen segtin
sus usos y costumbres aplicables a las comunida-
des étnicas de los articulos 32 y 320 de la Constitu-
cion Nacional (CN): “La ley podrd establecer cate-
gorfas de municipios de acuerdo con su poblacién,
recursos fiscales, importancia econdémica y situa-
cion geografica, y sefalar distinto régimen para su
organizacion, gobierno y administracion”.

Para el GDIAM, en la coyuntura actual, tal vez
el marco constitucional aqui mencionado permiti-
ria armonizar de alguna manera las competencias
entre el Gobierno central y el territorial en materia
minera. Lo anterior, en el marco procedimental e
institucional de los POT, que pueden incluir el po-
tencial mineroenergético como una variable deter-
minante del uso del suelo y del subsuelo. Para el
GDIAM, el punto de cierre deberia ser lo estableci-
do por la Decision C123, a saber:




- Principio de organizacion unitaria del Estado:
corresponde a la nacion la determinacion de
las politicas relativas al aprovechamiento de los
recursos naturales (articulos 1, 332 y 334 de la
Constitucion).

- Principios de autonomia y descentralizacion de
las entidades territoriales para la gestion de sus
intereses (articulos 287 de la CN) y de coordi-
nacion y concurrencia (articulo 288 de la CN):
dichos principios establecen que las autorida-
des nacionales deben reconocer y garantizar la
capacidad de las entidades municipales o dis-
tritales involucradas (las que serfan considera-
das como una categoria especial de municipios
mineros, con un régimen diferente al ordinario
para su organizacion, gobierno y administra-
cién de su ordenamiento territorial y adminis-
tracion del subsuelo) de participar activa y efi-
cazmente en los procesos de autorizacién de
aprovechamiento de los recursos naturales que
se encuentren en su territorio, mediante acuer-
dos celebrados con aquellas.

- Esta férmula equilibra los principios de autono-
mia territorial y unidad de la nacién.

En consecuencia, el GDIAM considera prioritario
que el Legislativo senale el régimen de organizacion,
gobierno y administracién de las categorias de mu-
nicipios que permite la Constitucion Nacional. Con
tal propdsito, elabord una propuesta para someter a
consideracion de las correspondientes autoridades.
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lgualmente, es importante la construccion vy
regulacién de un mecanismo de concertacion y
coordinacion entre autoridades (nacionales y te-
rritoriales) en materia mineroenergética que con-
temple como eje principal la participacién de las
comunidades y demds actores territoriales; dicho
mecanismo debe asegurar que el manejo de la in-
formacioén sea oportuno y transparente, y que las
agendas sean también concertadas. Por ello, se
hace necesario que en los municipios con riqueza
del subsuelo haya instancias de didlogo en las que
de manera constante y abierta pueda propiciarse
un debate sobre el desarrollo de estas actividades y
sus impactos positivos y negativos, respetando las
distintas miradas y comprendiendo las dinamicas
territoriales.

Sin embargo, lo anterior debe partir de un ejer-
cicio que permita determinar con claridad las visio-
nes locales y de pafs sobre la mejor forma de apro-
vechar los recursos naturales y el uso del suelo. Es
decir, se requiere un ordenamiento del suelo nacio-
nal, multisectorial y multidimensional que sirva de
marco para el ordenamiento del territorio a escala
departamental y municipal; este ordenamiento
sugerido implica la necesidad de articular los di-
ferentes instrumentos de ordenamiento territorial,
asi como determinar las mejores potencialidades
del suelo y del subsuelo, teniendo en cuenta las
vocaciones culturales y econdmicas del municipio,
enfocadas hacia el bien comun y sin excluir a priori
alguna de ellas. En esta linea, es importante aclarar
que lo anterior no determina de manera obligada
la ejecucion de actividades mineras en cualquier
lugar del pafs.

Junto a una clara definicion de las competencias
en materia minera en los dmbitos nacional y local,
Colombia debe contar también con reglas claras que
garanticen de manera ordenada y permanente la par-
ticipacion de las comunidades en las decisiones rela-
cionadas con la actividad minera que las involucran.







Relacionamiento territorial de las empresas mineras

En Colombia, el desarrollo de la actividad mine-
ra se realiza en territorios con caracteristicas com-
plejas por la existencia de conflictos, tensiones y
situaciones de violencia. Por tanto, es usual que en
las dreas de influencia donde operan empresas mi-
neras la presencia del Estado sea débil, con fragil
gobernabilidad, presencia de grupos armados ile-
gales y de estructuras econémicas criminales; tam-
bién existen asentamientos de comunidades étni-
cas, ecosisternas ambientales altamente sensibles
y fronteras permeables, entre otras caracterfsticas.

De igual manera, es obligatorio reconocer que en
algunos de estos territorios existen antecedentes ne-
gativos en materia de relacionamiento empresarial
con la comunidad; en especial, porque algunas em-
presas han optado por homogeneizar las realidades
y actuar de manera desarticulada con los procesos
de planeacién territorial, sobre las necesidades de
contexto propias de cada una de las regiones. En
este sentido, se ha creado un escenario de escepti-
cismo y desconfianza respecto del relacionamiento
que las distintas empresas han venido aplicando.

Por otro lado, el Estado, tanto en los dmbitos
nacional como territorial, presenta vacios estructu-
rales en cuanto al cumplimiento de sus responsabi-
lidades de prestacién de bienes y servicios publicos
(infraestructura, educacion y salud, entre otros), que
algunas empresas han venido asumiendo sin tener
la obligacion de hacerlo y, en cambio, relevando al
Estado de la correspondiente responsabilidad.

Esto supone un desafio importante para las
empresas que aspiran a desarrollar sus actividades
de manera conectada con el territorio en el que se
encuentran. Para afrontar dicho reto, en las ultimas
dos décadas han venido surgiendo y consolidando-
se iniciativas técnicas y politicas de conducta empre-
sarial, estdndares y gufas de buenas practicas.
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Estdndares de relacionamiento
territorial de las industrias extractivas

Pocos sectores como el mineroenergético disponen
de la cantidad de estdndares sociales y ambientales
que gufan y establecen pardmetros para el monitoreo,
incluso por parte de terceros, de su relacionamiento
en los territorios. Se trata de estdndares voluntarios
que suponen una suerte de autorregulacion del sector
privado y que vienen conducidos por las nuevas
demandas de los mercados de capital y de minerales.
Los estdndares también buscan anticiparse a leyes y
regulaciones que serfan de obligatorio cumplimiento.

El Foro Econémico Mundial y el International Insti-
tute for Sustainable Development (lISD), por ejemplo,
mapearon recientemente, cada uno por separado, los
estandares e iniciativas que rigen para la mineria en
especial. Asi, el 1ISD toma ocho iniciativas. La Figura
1y la Tabla 9 muestra el mapeo elaborado por el Foro
Econdmico Mundial.

Esta tendencia general incluye iniciativas que tienen
un aspecto politico y guias de naturaleza técnica. De
acuerdo con los estandares, las relaciones comunita-
rias de una empresa extractiva usan fundamentos o
principios y se manejan mediante herramientas practi-
cas desarrolladas con base en conocimiento técnico, y
no en ideas aleatorias, ni criterios morales o religiosos.
Este conocimiento técnico viene de la Ciencia Politica,
la Sociologfa, la Economia y la Ingenieria Ambiental,
entre otras disciplinas, con las cuales se han hecho
estudios y evaluaciones empiricas que han llevado a
concluir que X o Y cosas funciona o no en las relacio-
nes comunidad-empresas y en entornos de ruralidad,
pobreza y gobernabilidad fragil.

La faceta politica se refiere al hecho de que varias
iniciativas son el resultado de negociaciones entre acto-
res-grupos de interés opuestos o distintos que han lle-
gado a un acuerdo. Con frecuencia incluyen, ademas,
reglas de juego para determinar si los participantes es-
tan cumpliendo con las guias y el tipo de consecuencia
en caso de ser necesario. Un ejemplo de ello son las
iniciativas multiactor que retinen Gobierno, empresas
y ONG.
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FIGURAT. Iniciativas del International Institute for Sustainable Development (11SD) fuente: iiso.
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TABLA 9. Mapeo del Foro Econémico Mundial Fuente: world Economic Forum
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Dimension social y estandares de
relacionamiento

Cuando se hace referencia a la dimension social
del relacionamiento de las empresas del sector
extractivo en el territorio, se trata en realidad de las
inversiones tendientes a gestionar el impacto social
(incluido el ambiental) medido de la intervencion
de la empresa en el territorio. Infortunadamente,
el rango de impactos sociales que suelen incluirse
en los EIA de la Autoridad Nacional de Licencias
Ambientales (ANLA) es muy limitado.

Desde el punto de vista de estandares internacio-
nales, el espectro de lo social se refiere de manera
general al bienestar de las personas, en los siguien-
tes temas:

- Adecuado manejo ambiental.

- Adecuado manejo de condiciones laborales, in-
cluidas salud y seguridad en el trabajo.

- Adecuado acceso a los beneficios socioecono-
micos, en términos de:

- Empleo directo e indirecto: existen buenas
prdcticas en materia de capacitacién, encade-
namientos y obligaciones de contratistas para
el apalancamiento del desarrollo local.

- Acceso a la informacion sobre el manejo y uso
de regalias e inversion publica derivada de los
impuestos: la Iniciativa para la Transparencia
de las Industrias Extractivas (EITI) es el estdn-
dar mds indicado para el tema.

- Acceso a la inversién social (responsabilidad
social corporativa (RSC), filantropia, RSE, et-
cétera), cuyas buenas prdcticas se encuentran
especialmente en el estandar de la CFl del
Banco Mundial.

- Adecuado manejo de impactos sociales: hace
referencia a una gestion altamente regulada
en los estandares internacionales, tanto en las
normas de desempefio de la CFI (2012) como
en los “Principios rectores de Naciones Unidas
sobre empresas y derechos humanos”.
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Esta seccién hace referencia a: (1) el adecuado
acceso a la inversidn social de las empresas (RSE);
y (2) el manejo de los impactos sociales de la acti-
vidad minera en el territorio.

Marcos de referencia para el relaciona-
miento y el manejo de impactos sociales

Los Principios Rectores de Naciones Unidas
diferencian entre causar, contribuir y estar vinculado
a un impacto social adverso. En este sentido, no
todos los impactos adversos constituyen violaciones
a los derechos humanos. Solo las primeras dos
acciones (causar y contribuir) exigen una atencion
concreta de la empresa, pero es muy usual que haya
presion social para que una empresa se pronuncie
publicamente sobre alguna situacién con la cual
tiene tan solo un vinculo indirecto.

Los marcos de referencia en materia de relaciona-
miento y manejo de impactos sociales mas citados
y ampliamente aceptados (por empresas, inversio-
nistas y ONG) y adoptados (por empresas) son las
Normas de Desempefio de la CFl y los “Principios
rectores de Naciones Unidas sobre empresas y de-
rechos humanos”, entre los cuales el GDIAM quisie-
ra llamar la atencién sobre los siguientes:

Relacionamiento comunitario

- Todo buen relacionamiento empieza por un
mapeo de actores-grupos de interés, el mapa
social y politico del entorno. Toda empresa debe
contar con una linea de base social y ambiental,
incluyendo temas de salud.

- Un buen relacionamiento con las comunidades
supone que estas pueden participar en los proce-
sos y las decisiones que las involucran.

- Evitar causar conflictos intra e intercomunitarios.

- Superar la asimetria de conocimiento y de in-
formacion, prestando especial atencién a las
comunidades en condicién de vulnerabilidad y
poniendo a su disposicion el EIA y demds do-
cumentos técnicos de interés, en un lenguaje
culturalmente apropiado.



EN COLOMBIA, EL DESARROLLO DE LAACTIVIDAD MINERA SE REALIZA EN
TERRITORIOS CON CARACTERISTICAS COMPLEJAS POR LA EXISTENCIA DE
CONFLICTOS, TENSIONES Y SITUACIONES DE VIOLENCIA.

- La buena comunicacion, mds que a camparias
publicitarias, se refiere al acceso por parte de |a
comunidad a la informacién relevante, transpa-
rente, oportuna y confiable.

- El buen relacionamiento exige tener un meca-
nismo de peticiones, quejas y reclamos (PQR)
y un procedimiento de respuesta efectiva esta-
blecido. Los “Principios rectores de Naciones
Unidas para empresas y derechos humanos”
definen ocho “criterios de eficacia”®® para di-
chos mecanismos.

Sobre la salud y seguridad comunitaria

- Las empresas deben anticipar y evitar los ries-
gos para la salubridad y la seguridad de las co-
munidades, a partir de una linea de base pre-
viamente establecida desde la fase exploratoria.

- Todo proyecto debe contar con un plan de pre-
vencion, preparacion y respuesta a emergencias
al nivel local.

- Las empresas deben contribuir con las autori-
dades para evitar o manejar las consecuencias
de los flujos migratorios.

- Debe haber un estricto cumplimiento del codi-
go especializado en materia de vigilancia priva-
day Fuerza Publica, seguin los Principios Volun-
tarios en Seguridad y Derechos Humanos.

Sobre la adquisicion de tierras y los posibles
reasentamientos
- El reasentamiento debe ser una medida de ul-

tima instancia, es decir, que solo se acuda a él
si las demads adaptaciones del proyecto no son
posibles.

- Las empresas deben oponerse publicamente al

“desalojo forzoso”, al “desplazamiento fisico o
econdmico” y anticipar y mitigar los impactos
derivados de compras y uso de la tierra de comu-
nidades legitimas.

- Existe un Manual de Reasentamiento (CFl,

2006)* que establece cémo son los derechos
de participacién de los afectados durante la pla-
neacién y ejecucion del reasentamiento, cémo
resuelven las disputas, etcétera.

- En Colombia, existe un grupo llamado Guias

Colombia en Derechos Humanos y Derecho
Internacional Humanitario (DIH) (Fundacion
Ideas para la Paz, 2006)*' el cual es una inicia-
tiva multiactor de cardcter voluntario que desde
2006 retine a empresas, entidades del Estado,
organizaciones de la sociedad civil y organiza-
ciones internacionales. Su mision es contribuir
a mejorar la situacién de derechos humanos y
DIH en el pafs, a partir de lineamientos prac-
ticos en debida diligencia para empresas que
promuevan operaciones respetuosas de los de-
rechos humanos. Este grupo publicé una Guia
de adquisicion de tierras (Fundacién Ideas para
la Paz, 2014) para el contexto colombiano te-
niendo en cuenta los procesos de restitucion de
tierras.

39 Legitimos, accesibles, predecibles, equitativos, transparentes, compatibles con los derechos, aprendizaje continuo y basado en la

participacion y el didlogo.

40 Corporacion Financiera Internacional, CFl, Departamento de Medio Ambiente y Desarrollo Social, Promocion de inversiones privadas
sostenibles (2006). Manual para la preparacién de un plan de accién para el reasentamiento. Recuperado el 29 de agosto de 2018, de

http://www.prosap.gob.ar/docs/UAS-PlanParaReasentamiento.pdf

41 Fundacion Ideas para la Paz. Gufas Colombia en empresas (2006). Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario.
Recuperado el 29 de agosto de 2018, de http://cdn.ideaspaz.org/media/website/document/s9f2s6da8ozer.pdf
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- Las comunidades tienen derecho a mantener
una vida en comunidad; las reglas del reasen-
tamiento indican que las comunidades deben
quedar igual o mejor a como estaban antes.

Alli donde coexisten la gran minerfa y la mineria
artesanal y de pequefia escala, las empresas de-
ben reconocer a los mineros de pequena escala
que sean miembros legitimos de las comunida-
des y esforzarse por entender sus logros y desa-
fios como mineros, para fomentar una relacion de
colaboracion basada en el apoyo y respeto mutuo.

La generacion de capacidades en los pequefios
mineros debe ser lo mds importante en esta
alianza.

Las empresas deben conocer bien el ambiente
de (in)seguridad que puede rodear a la mineria,
ya que puede haber criminalidad que afecta prin-
cipalmente a los mismos pequefios mineros y
produce riesgos importantes para las empresas
y las comunidades. La presencia de extraccion
criminal debe afrontarse con el concurso de las
entidades competentes que deben ser informa-
das para que se tomen las medidas a que haya
lugar, siguiendo lineamientos de respeto por los
derechos humanos de los trabajadores mineros
que pueden estar sometidos bajo el control de
grupos criminales.

Las empresas deben implementar un enfoque
de género y étnico (cuando ello aplique) en to-
das sus actividades y estar muy atentas a los im-
pactos diferenciados entre hombres y mujeres,
la no discriminacién o al abuso de las mujeres
en el territorio.

- Se debe apoyar la transicién de los pequefios
mineros a métodos de procesamiento libres de
mercurio y respaldar alternativas viables para
evitar o reducir el uso del mercurio a toda escala.

- La empresa debe procurar que los pequefos
mineros diversifiquen su fuente de ingresos,
apoyando cadenas productivas sostenibles de
productos locales, mediante sus programas de
responsabilidad social empresarial.

- Cuando no sea posible la anterior diversifica-
cion, la empresa debe colaborar con el Gobierno
en facilitar acuerdos justos y transparentes con
los pequefios mineros, y apoyar los procesos de
formalizacion y acceso para que trabajen al am-
paro de titulos mineros.

Ademds de lo anterior, la autorregulacion, me-
diante la implementacion de estdndares mds exi-
gentes que las legislaciones nacionales, es premia-
da por los mercados y debe ser promovida por
la industria y aceptada por el Estado. En efecto,
entre lo voluntario y lo regulado estatalmente (los
supuestos dos extremos) hay muchos matices de
grises. Por ejemplo, hay reglas que las relaciones de
mercado vuelven obligatorias sin necesidad de que
la obligatoriedad pase por una ley o resolucién esta-
tal. Tal es el caso de algunos inversionistas que par-
ticipan en proyectos solo si cumplen con los mas
exigentes estdndares internacionales. Incluso hay
gremios (como el Mining Association of Canada)
que obligan a sus miembros a operar en el mun-
do con estrictos estandares y a presentar reportes
publicos de auditorias. Esta es una tendencia cre-
ciente para todo tipo de minerfa y para el acceso a
mercados legales internacionales.




Marcos de referencia para la inversion social i S . e

Existe una abundancia de conocimiento y de - 2 = -
buenas practicas en desarrollo social y econémico” -
que se apalanca mediante la inversion de las em;
presas en los territorios por medio de sus politicas
de RSE. En este sentido, cualquier actuacion de una
empresa en el dmbito del desarrollo del tefritorio
debe tener en cuenta las vastas lecciones aprendi-
das en este campo. Por ejemplo, es claro’que todas
las iniciativas deben tener alguna dimension de pla-
neacién participativa de abajo hacia arriba; no todas
las iniciativas son escalables, y cualquier emprendi-
miento debe ser realista frente a las condiciones de:
mercado donde se ofrecerd el servicio o producto,
entre otros.

Colombia cuenta con amplias lecciones propias.
Sin embargo, es comun ver que los encargados de
relaciones comunitarias de las empresas no inte-
ractlan con los expertos de desarrollo local que
gravitan alrededor de la implementacién de politi=
cas publicas. Por ejemplo, Colombia lleva afios de -
proyectos fallidos y exitosos de sustitucion de culti-
vos ilicitos y desarrollo integral, que los encargados

il

de las empresas mineras desconocen. e



Por lo general, estas iniciativas de inversion social
no van solas, sino que se complementan con algtin
componente de asociatividad, fortalecimiento del teji-
do social y los valores, destrezas organizacionales co-
munitarias, acciones en el ambito sociocultural, como
el respeto y las oportunidades para las mujeres, la no
discriminacion étnica o por preferencia sexual, etcétera.

Especificamente, en cuanto a los territorios en los
que existen comunidades étnicas, la inversién social
debe tener en cuenta y adentrarse en las dindmicas
socioculturales y politicas de las comunidades que los
habitan, comprendiendo e incluyendo las apuestas
que las organizaciones comunitarias han adelantado.
En efecto, las intervenciones sociales deben procurar
articularse con sus respectivos planes de accion.

En sintesis, los ejercicios de planificacion deben
contar, ademés de un enfoque diferencial, con uno
territorial, que reconozca el trabajo de las organizacio-
nes locales y sus esfuerzos de planificacion especifi-
cos, asi como la necesidad de avanzar en procesos
de concertacién de acciones con incidencia en el te-
rritorio; de esta manera, las iniciativas enddgenas de
las comunidades se verdn efectivamente reflejadas
en los planes de vida para el caso de la comunidad
indigena, en los planes de desarrollo para los campe-
sinos, y en los planes de etnodesarrollo de las comu-
nidades afro. Asi, se optimizan esfuerzos y recursos, y
son reconocidos los intereses reales de quienes habi-
tan y entienden el territorio.

Colombia ha sido un pais pionero en incluir tam-
bién el fortalecimiento institucional (democrético, por
supuesto) como un drea de trabajo, pues la construc
cion de institucionalidad eficiente y transparente es
relevante para la sostenibilidad de muchas de estas
iniciativas. En este sentido, es buena practica que
las empresas no reemplacen al Estado, porque esto
distorsiona las relaciones con las comunidades. Tam-
bién es fundamental el fortalecimiento de las organi-
zaciones sociales para la construccion de interlocuto-
res con visién de largo plazo.

Dados los excesos y malos usos de la influencia
de las empresas sobre los gobiernos (locales), la dis-
tancia prudente entre empresas y Gobierno (y la es-
fera politica) se habfa convertido en la regla deseada.
Sin embargo, en la actualidad, esta ldgica esta sien-
do revaluada porque se acepta que las empresas y
los gobiernos deban con frecuencia cooperar, sin
perder cada uno su razon de ser, para lograr la reali-
zacién progresiva de los derechos socioecondmicos
de las personas que se encuentran en los territorios.
De nuevo, teniendo en cuenta que son los Estados
los que tienen la obligacién de asegurar que esos
derechos se cumplan progresivamente. También se
acepta que las empresas coadyuven a fortalecer la
democracia, lo cual implica tener una muy clara vo-
cacién en favor de la democracia.

En este contexto, también existen gufas especifi-
cas sobre el rol y el comportamiento de las empre-
sas en materia de inversion social en los territorios.
La CFI construyé un manual especialmente para el
sector extractivo y de infraestructura: inversion comu-
nitaria estratégica: manual de buena prdctica (CFl,
2010). Dicho manual contiene recomendaciones para
superar los siguientes errores del pasado:

- Entendimiento limitado del contexto local.

- Insuficiente participacion local y falta de apro-
piacion.

- Filantropia-regalo en lugar de inversion-provi-
sién de bienes y servicios sin costo.

- Desconocimiento de la capacidad en la provi-
sion de bienes y servicios locales y regionales,
sin aprovechar el potencial que tiene la genera-
cién de encadenamientos y emprendimientos
econémicos en el territorio.

- Desconexion con el negocio de la empresa que
patrocina la iniciativa.

- Respuestas a solicitudes ad hoc de la comuni-
dad en lugar de invertir de acuerdo con un plan
mas estructurado y colectivo.




- Falta de profesionalismo y rigor: las empresas
piensan que lo social no es técnico y contratan a
cualquier persona en lugar de un economista o un
cientffico social especializados en desarrollo local.

- Insuficiente foco en la sostenibilidad de la iniciativa.

- Ausencia de una estrategia de autonomia o de
apropiacion local (dependencia).

- Demasiado énfasis en el “cemento” y poco en
el desarrollo de competencias blandas de las
comunidades.

- Falta de transparencia y de criterios claros: las em-

presas suelen pensar que, como esta inversion es
voluntaria, no deben rendir cuentas a nadie.

- Falta de medicién y comunicacién del progreso
y de los resultados de la inversion en RSE.

POR UNA
MINERIA INCLUYENTE
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La propuesta: adopcion de estandares
enclave de equidad y confianza

Para el GDIAM, el desarrollo de proyectos
mineros no debe privatizar la relacion de las
comunidades y las empresas. Por el contrario, el
Estado debe ser un actor fundamental en todo el
proceso de relacionamiento.

Asi mismo, se enfatiza sobre la importancia
de destinar parte de la renta generada a partir
del aprovechamiento de los recursos naturales al
fortalecimiento de la gobernanza estatal en todos
sus niveles, lo cual permite eliminar el desequilibrio
quedeentradaexisteenel relacionamientoentreuna
empresa estructurada y definida econdmicamente,
con territorios débiles en términos organizativos y
contextos politicos permeados por el clientelismo.

Reviste particular importancia que todo pro-
yecto o accién de inversion social de parte de la
empresa, considere y se articule con los planes de
ordenamiento territorial, incluyendo un enfoque ét-
nico y diferencial cuando esto corresponda.

De igual manera, el GDIAM comparte la incon-
veniencia de que la empresa reemplace al Estado
en sus obligaciones; el monopolio de la Fuerza Pu-
blica, el ejercicio de funciones de soberania (como
la administracion de justicia) y la salvaguarda del
bien comun son los ejes por los cuales el Estado
debe responder de manera estructural y definitiva.
Esto no obsta para que, con unas politicas de clara
transparencia, el sector privado coadyuve a la insti-
tucionalidad publica en actividades que no sean de
soberania nacional.



PARA EL GDIAM, EL DESARROLLO DE PROYECTOS MINEROS NO DEBE
PRIVATIZAR LA RELACION DE LAS COMUNIDADES Y LAS EMPRESAS.
POR EL CONTRARIO, EL ESTADO DEBE SER UN ACTOR FUNDAMENTAL
EN TODO EL PROCESO DE RELACIONAMIENTO.

En ese sentido, el GDIAM formula las siguientes propuestas:

- Colombia deberia elaborar una guia para el adecuado relacionamiento de las empresas extractivas y su
interaccion con las entidades publicas que intervienen en el territorio.

- En un escenario como el colombiano, el buen comportamiento de las empresas mineras presentes en
el territorio depende tanto del cumplimiento de la legislacion como de la adopcién, implementacion
y monitoreo de las buenas prdcticas contenidas en los estandares internacionales, para lo cual debe
desarrollarse una cultura y un liderazgo empresariales en esa direccion.

- Entodo caso, la adopcién de dichos estandares debe realizarse en escenarios democraticos tripartitos.
- Ala hora de implementar estdndares de relacionamiento entre la empresa minera y las comunidades
de los territorios, conviene segregar por escala, tipo de mineral, zona y fase de la actividad.
- Privilegiar la contratacién de personal local e invertir en la capacitacién requerida para satisfacer las
demandas en términos de empleo calificado de la empresa.
- En aras de construir confianza, las empresas deben proporcionar un acceso a la informacion de ma-
nera Util (proyecto por proyecto) con las reservas legales y comerciales del caso.
- La agenda global sobre la inversién social en la minerfa sigue evolucionando. Algunos temas emergen-
tes, que deberfan ser adoptados, son los siguientes:
Participacién accionaria de las comunidades (democratizar la propiedad comercial de la mina).
Mds alld de la responsabilidad cldsica, las juntas directivas podrian asumir el relacionamiento con

grupos de interés externos a la empresa.

Los esfuerzos de inversion social deben procurar una alineacion con las metas de los Objetivos de De-
sarrollo Sostenible (ODS).

Las empresas deben desarrollar una comprension robusta sobre los riesgos de variaciones climdticas
(inundaciones, sequias, riesgo de rompimiento de diques de colas por exceso de lluvias, etcétera), con
miras a fortalecer la adaptacion y la resiliencia de las comunidades frente al cambio climatico.

Seria de muy buen recibo promover desde el sector privado la equidad de género con metas de por-
centaje de participacion, rangos de salarios equiparables y la publicacion de los criterios de ascenso
para determinar si las mujeres tienen mds dificultad para crecer profesionalmente; asi mismo, deben
incorporar politicas de género que protejan a las mujeres y a la comunidad LGBTIQ del acoso y la
violencia dentro de las empresas.

Es deseable contar con un reporte integrado (financiero y de sostenibilidad).

Finalmente, en la actualidad se requiere prever los efectos de la automatizacion (las nuevas minas
manejadas por mdquinas y su efecto en el empleo).
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| GDIAM parte de la premisa segun la cual la mineria debe desarrollarse de ma-

nera armonica con el territorio y las culturas con las cuales convive. Por ello, las

comunidades aledanas a la mineria son actores determinantes para su desarrollo.

Esto adquiere particular relevancia en los territorios donde habitan comunidades
étnicas®, para las cuales el territorio constituye una garantia esencial de su existencia y la
pervivencia fisica y cultural de sus pueblos en su forma ancestral.

Avanzar en la armonizacion de las relaciones entre mineriay comunidades étnicas, re-
quiere impulsar dos tipos de estrategias: de un lado, un ordenamiento territorial acorde
con las particularidades de su entorno natural, social y cultural; de otro, un didlogo inter-
cultural de doble cardcter: uno nacional y general, alrededor de principios y postulados
de politica publica sobre la mineria deseable; otro, referido a proyectos especificos en
territorios determinados, para lo cual existen la consulta libre, previa e informada (y en
determinadas ocasiones el consentimiento libre, previo e informado) y la participacion
ciudadana en los diferentes ambitos en que dichos territorios puedan verse impactados
por la actividad minera.

Para que tales estrategias conduzcan a resultados positivos es necesario contar con las
instituciones, capacidades y recursos para realizarlas. La primera condicion para ello es
conocer con claridad los derechos que tienen las partes sobre el territorio y las reglas que
norman su comportamiento. También es importante enfatizar que este esfuerzo es res-
ponsabilidad del Estado como su deber inalienable e indelegable, pero también supone
un compromiso real de todas las partes interesadas.

42 Se consideran comunidades étnicas a las poblaciones indigenas, afrocolombianas, raizales, palenqueras y rom.




El OT y los pueblos y comunidades étnicas

Uno de los vacios més notorios del marco legal
del ordenamiento territorial en Colombia se refiere
a que no da cuenta de cédmo se articula su practica
con las particularidades de los territorios étnicos, que
suman 37 millones de hectéreas (32 % del territorio
nacional)®. No existe informacién definitiva ni oficial
sobre la superposicion de actividades con resguardos
indigenas vy territorios titulados colectivamente a co-
munidades negras y el proceso de OT u otras accio-
nes que inciden sobre el uso del territorio.

La Corte Constitucional y la Comision Interameri-
cana de Derechos Humanos (CIDH) han fallado de
acuerdo con una concepcién de “territorio étnico”#
que reconoce los intereses espirituales de los pue-
blos, al sefialar que los derechos de dichos pueblos
se activan y deben ser respetados, no solo en zonas
de territorios de resguardo o reservas indigenas o
adjudicadas en propiedad colectiva a las comunida-
des negras, sino también en zonas no tituladas pero
habitadas de forma regular permanente por comuni-
dades étnicas. Lo anterior incrementa el riesgo de su-
perposicion de los “territorios étnicos” con las zonas
en las cuales se autoriza la operacién de la minerfa
formal, sin desconocer que en muchos de ellos se
practica la mineria por fuera de la legalidad.

El CDIAM plantea que el OT y su articulacién con
las comunidades étnicas deben ser leidos con las
particularidades de cada grupo étnico. Para las co-
munidades indigenas el OT debe ser comprendido
desde una perspectiva integral, entendiendo que la
tierra es su madre y que el territorio es la casa de una
gran familia; no solo corresponde a la tierra sino a
tres mundos interrelacionados: el mundo de arriba,
el de abajo y el del medio, los cuales deben estar en

43 Cifras del DANE, Censo General 2005.

armonia para que el territorio esté organizado. Esto
implica un didlogo permanente entre los seres espi-
rituales, los seres que conforman la naturaleza y la
propia comunidad.

En la tierra del medio, que es el subsuelo, se en-
cuentran sitios bravos y sitios mansos. Los bravos
son aquellos que no son habitados, pero si usados
por pueblos indigenas. Son espacios de caracter es-
piritual a través de los cuales se logra la armonia de
todo el territorio. Por la importancia que estos sitios
revisten, se consideran sitios sagrados y en ellos no
se debe hacer ningun tipo de actividad extractiva,
con excepcién de la recoleccion de plantas medicina-
les por parte de médicos tradicionales y con fines de
armonizacion en diferentes sentidos. Estos espacios
no siempre se encuentran en el resguardo indigena;
pueden formar parte del territorio ancestral o en te-
rritorios de uso colectivo de varias etnias. Es a través
del conocimiento tradicional, soportado en la cos-
movision de cada pueblo, como se puede establecer
su ubicacion. Su salvaguarda es de vital importancia
para garantizar la pervivencia de los pueblos.

Los espacios mansos, son aquellos en los cuales
las comunidades pueden realizar actividades pro-
ductivas y su ordenamiento estd asociado al uso
cultural de la tierra y a la dindmica propia de cada
pueblo. Se debe considerar también, que en oportu-
nidades el territorio indigena supera los limites mu-
nicipales, incluso los de cuencas o ecosistemas. Por
estas condiciones, el OT debe pensarse desde una
perspectiva de region que involucre no solo cuestio-
nes politico-administrativas sino también biofisicas
y ecosistémicas, ddndole prioridad a las grandes
cuencas.

44 En Colombia ha ocurrido que las autoridades consideraban que algunos proyectos mineros podian ser ejecutados sin consulta previa
porque su drea de influencia no se sobreponian con territorios titulados a pueblos indigenas o negros. Es el caso del Pozo Alamo 1,
que se iba a desarrollar en un drea que no estaba dentro del Resguardo del pueblo Bari, pero que era territorio sagrado para el mismo
(Corte Constitucional, Sentencia T-882 de 2006). Por eso, la Corte empezé a hacer explicito que la integridad de los pueblos depende
de su relacion con todos sus territorios, incluso con aquellos ubicados por fuera de los resguardos, pero que revisten importancia
para su identidad cultural. También decidié que la consulta previa debe adelantarse como garantia de dicha integridad. De hecho, en
ese caso, la ampliacion del concepto juridico de territorio étnico llegd hasta el punto de incluir el criterio de interés espiritual. En efec-
to, la Corte advirtio que la delimitacién de las tierras comunales de los grupos étnicos no puede desconocer los intereses espirituales
de los pueblos, como tampoco los patrones culturales sobre el derecho a la tierra, usos y conductas ancestrales.
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El OT para los grupos indigenas debe sustentarse en
sus planes de vida y planes ambientales, que consignan
los lineamientos, las prioridades y los direccionamientos
para el ordenamiento de su territorio, mandatos cons-
truidos por las comunidades que habitan en cabildos,
resguardos, tierras ancestrales, y otras usadas y ocupadas
por ellos de manera continua. De igual manera existen
resoluciones y mandatos de diferentes espacios de parti-
cipacion indigena (asambleas, juntas directivas y congre-
s0s), en los cuales pueden establecerse lineamientos que
las autoridades indigenas deben aplicar en el territorio con
fines de su ordenamiento.

Por otro lado, el OT desde la mirada de las comu-
nidades negras afrodescendientes debe contemplar una
nocion de territorio que supera los aspectos juridicos y
econdémicos, toda vez que los pueblos afro estan liga-
dos al territorio de una manera comunitaria, espiritual
y cosmogonica, precisamente por el carcter ancestral y
sagrado que este ostenta, constituyéndose entonces en
un elemento integrante de la forma como ven y entien-
den el mundo.

Como lo plantea el Proceso de Comunidades Negras
(PCN), el territorio tiene un cardcter ancestral y sagrado
que se enmarca en la cosmogonia relativa a su identi-
dad, integridad, sistema de valores y creencias, conoci-
mientos tradicionales y relacion ecosistémica con la na-
turaleza, entre otros. Ademds, el territorio se encuentra
ligado al concepto comunal de la tierra y los recursos
naturales.

Sin el territorio, los derechos a la identidad cultural, la
autonomia y la opcién propia de futuro son sélo recono-
cimientos formales, la comunidad negra para sobrevivir
requiere del territorio sobre el cual ha construido su ser.
Para las comunidades negras el territorio no estd en venta,
no tiene valor de cambio o monetario, es el lugar donde se
encuentran los satisfactores a las necesidades humanas
fundamentales.

Las comunidades negras de territorios ancestrales, a
través de la relacién histdrica y cosmogénica con su te-
rritorio han elaborado su propia zonificacién, que parte
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de la definicion de espacios de uso macro, interme-
dios y micros. Es de tenerse en cuenta que la vision
sobre los espacios de uso macro no es homogénea,
depende del lugar donde esté ubicada la comunidad.
Es decir, dependiendo de lo anterior, existen zonas
bajas, medias y altas, que serfan las conformadas por
cada una de las veredas que forman parte de estos
territorios. En el nivel intermedio se encuentran los
siguientes espacios de uso: montafia, rio, pampa,
manglar, poso, poza, charco, caleta, bajo, quebrada,
monte—finca, esteros, caleta, azotea, naizal, isla, ce-
menterio, iglesias y pildeceros.

A partir de esta zonificacion y légica cultural de
OT se realiza un andlisis cualitativo sobre el esta-
do de estos espacios de uso como indicadores de
la biodiversidad y recursos naturales presentes en
estos territorios. El andlisis también versa sobre las
actividades que se realizan en cada espacio de uso
(la vocacion de cada espacio), las personas de la
comunidad que llevan a cabo cada actividad y la pe-
riodicidad con las cuales las hacen.

El OT y los conflictos étnicos en torno a
la actividad minera

Los conflictos con las comunidades étnicas
han sido una importante barrera para el desarrollo
sostenible de la minerfa. En buena medida, ellos
se generan por la inexistencia de informacién de-
finitiva y oficial sobre la superposicion entre soli-
citudes mineras y titulos mineros otorgados en
territorios de resguardos indigenas constituidos
y territorios titulados colectivamente a comunidades
negras. Estudios realizados para el DNP indican que
el 40 % de los titulos otorgados podrian superponer-
se con las tierras de los resguardos indigenas (24 %)
y de los territorios colectivos (16 %).

La concesion de titulos a terceros para el desarro-
llo de actividades mineras en territorios ancestrales
de comunidades étnicas y culturales impacta gene-
ralmente de manera negativa por varias razones.
Una de ellas, es la falta de informacién confiable
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sobre la ubicacién geografica de estos territorios en
el momento de otorgar una concesién minera. Otra
razdn es el aspecto constitutivo de identidad que el
territorio otorga a las comunidades étnicas, aspecto
que entra en contradiccién con la superposicién de
actividades mineras no concertadas formalmente
en estos territorios.

Alo anterior se suma que la Corte Constitucional
y la CIDH han fallado de acuerdo con una concep-
cién de “territorio étnico”, que reconoce los intere-
ses espirituales de los pueblos, al sefialar que los
derechos de dichos pueblos se activan y deben
ser respetados no solo en zonas de territorios de
resguardo o reservas indigenas o adjudicadas en
propiedad colectiva a las comunidades negras, sino
también en zonas no tituladas pero habitadas de
forma regular y permanente por comunidades étni-
cas. Lo anterior incrementa el riesgo de superposi-
cion de los “territorios étnicos” con las zonas en las
cuales se autoriza la operacion de la mineria formal,
sin desconocer que en muchos de ellos se practica
la mineria por fuera de la legalidad.

Todo lo anterior da cuenta de la debilidad plan-
teada por el hecho de que la Ley 388 de 1997 fue
pensada a partir de la categoria de municipio y
no considerd las diversas territorialidades étnicas,
culturales y ambientales, las cuales pueden cubrir
dreas que corresponden a mas de un municipio, en
las cuales sus autoridades, al tener “dominio sobre
sus territorios”, son las que legitimamente deben
decidir sobre el OT. Ademds, sobre esta materia
resulta necesario reglamentar en su integralidad la
Ley 70 de 1993 que da derechos sobre el subsuelo
a los territorios de comunidades negras y estipula
los usos de la tierra de manera que se garantice la
proteccion de los recursos naturales y del ambiente;
también determina los mecanismos para la protec-
cion y desarrollo de los derechos y de la identidad
cultural de las comunidades afrocolombianas, y
promueve la planeacién y fomento del desarrollo
econémico y social.
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Por otra parte, la Corte Constitucional establece
en varias sentencias, entre ellas la C-389 de 2016,
que las decisiones ambientales de importancia,
como aquellas relacionadas con el uso, explota-
cién y aprovechamiento del subsuelo, no pueden
adoptarse de forma centralizada, sino que exigen
la participacién de los entes territoriales, en desa-
rrollo de los principios de concurrencia, subsidia-
riedad y coordinacién, que definen el contenido de
la autonomia territorial y su relacién con el princi-
pio de unidad nacional. Asi, la sentencia rompe la
verticalidad de las relaciones nacion-territorio en el
manejo de la decision de explorar y explotar, y sefia-
la un camino de armonia, mds horizontal, basado
en los principios de coordinacion, subsidiariedad y
concurrencia entre los diferentes niveles del Estado
para el manejo de las decisiones relacionadas con
proyectos mineros.

La propuesta: OT con enfoque étnico

De acuerdo con lo sefialado hasta ahora, el
GDIAM propone los siguientes criterios en materia
de ordenamiento territorial y su relacién con las co-
munidades étnicas:

- La PNOT debe tener un enfoque diferencial que
contemple las particularidades de los territorios
étnicos y tome en cuenta sus propias formas de
concepcidn y ordenamiento del territorio. Dicha
politica debe, ademds, ser construida bajo la pre-
misa de que las acciones de OT deben respetar
los derechos de los grupos étnicos.
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- Las definiciones en materia de ordenamiento
territorial han de considerar las profundas dife-
rencias culturales que existen entre las empresas
mineras formales y las comunidades étnicas.
Deben tener en cuenta, en particular, cémo estas
entienden el uso o la relacién con la tierra y el
territorio: mientras las empresas los consideran
como un factor de produccion de bienes y servi-
cios, las comunidades étnicas les otorgan un va-
lor cultural ancestral, simbdlico y espiritual aso-
ciado con la vida misma y ademds los entienden
como una garantia para la existencia de sus pue-
blos y la resiliencia ecoldgica de sus territorios.

Las decisiones de intervencion de los territorios
étnicos mediante proyectos de extraccion mine-
ra debe contar con la participacion de las comu-
nidades que los habitan, basada en sistemas de
informacion confiables, completos, oportunos y
publicos, que contemplen la multiculturalidad y
redunden en favor de dichas comunidades.

El mapa social minero que propone el GDIAM
debe cruzar la informacién del catastro minero
con la existencia de territorios de resguardos
indigenas o de territorios colectivos de afrodes-
cendientes —y que considere también lo que las
Cortes han designado como “territorios étnicos”
-y sus respectivas habilitaciones para ejercer la
actividad minera.



El didlogo intercultural

La ausencia de dialogo

El didlogo intercultural y el derecho a la consulta
libre, previa e informada de las comunidades étnicas
son propios de un régimen democrético y del Estado
Social de Derecho y, por tanto, son derechos reconoci-
dos por el orden constitucional vigente en Colombia®.

Las instituciones del Estado deben garantizar
el derecho de las distintas culturas a su supervi-
venciay desarrollo, y evitar que la una se imponga
sobre otras. Sin embargo, en la actualidad estos

45 Véase la Constitucion Politica de Colombia (Art. 2, 7, 40, 330
(pardgrafo)). Igualmente, cabe sefialar que en el marco de
la toma de decisiones sobre megaproyectos e iniciativas de
exploracion y explotacion de recursos naturales, la propia
Corte reconoce que es especialmente importante referirse
a la participacion en las decisiones ambientales, conforme
al Articulo 79 de la Constitucion, segun el cual “todas las
personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano” y
“la ley garantizard la participacion de la comunidad en las
decisiones que puedan afectarla”. Cabe recordar que la
Corte Constitucional incluyd en el texto constitucional el
Convenio 169 de 1989 de la OIT, ratificado por la Ley 21 de
1991. Asimismo, algunas decisiones judiciales reflejan una
tendencia del constitucionalismo colombiano a incorporar
en los ordenamientos juridicos internos el derecho a la
consulta previa como un derecho fundamental de los
pueblos indigenas vy tribales. La Sentencia SU-039 de 1997, 3
de febrero de 1997 (M.P. Antonio Barrera Carbonell) dice en
el punto 3.3 de Il, Consideraciones de la Corte, que “[..] la
referida participacion, a través del mecanismo de la consulta,
adquiere la connotacién de derecho fundamental [..]." Ver
otras sentencias que van en ese mismo sentido: Sentencia SU-
383 de 2003, 13 de mayo de 2003 (M.P. Alvaro Tafur Galvis),
punto 3.1. “Mecanismo judicial para restablecer el derecho
de los pueblos indigenas a la consulta previa. Titularidad y
legitimacion de la accion de tutela”; Sentencia C-620 de 2003,
29 de julio de 2003 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra),
punto 8 del C.3 “Proteccion constitucional a las comunidades
indigenas, en relacion especifica con los recursos naturales
existentes en sus territorios”; Sentencia C-208 de2007, 21 de
marzo de 2007 (M.P. Rodrigo Escobar Gil), punto 5 sobre “El
derecho de los grupos étnicos a la consulta previa”; Sentencia
C-030 de 2008, 23 de enero de 2008 (M.P. Rodrigo Escobar
Gil), en su punto 4.4.2. del “4. Marco juridico del derecho de
los pueblos indigenas y tribales a la consulta de las medidas
administrativas o legislativas que los afecten directamente”;
Sentencia C175 de 2009, 18 de marzo de 2009 (M.P. Luis
Ernesto Vargas Silva), en su punto 16.1 “Sistematizacion de
las reglas sobre la satisfaccion del derecho fundamental a la
consulta previa”.

COMUNIDADES ETNICAS

derechos no se encuentran plenamente garanti-
zados vy la falta de “didlogo intercultural” se ha
convertido en una importante fuente de conflicto.
Conviene resaltar que por didlogo intercultural se
entiende un proceso que incluye pero no se limita
a la consulta previa.

Cabe, por tanto, subrayar que el derecho a la
consulta de los pueblos indigenas, afrocolombia-
nos, raizales, palenqueros y rom, para que par-
ticipen en las decisiones estatales que los puedan
afectar es reconocido no solo por la Constitucion
colombiana, sino también por las normas interna-
cionales y los pronunciamientos de drganos inter-
nacionales#, tales como la Corte Interamericana de
Derechos Humanos#. Esta, ademas, se ha pronun-
ciado enfatizando en que el derecho a la consulta
previa no puede ser visto como un momento, ni

46 Véase el Convenio 169 de la OIT, arts. 6.1.y 15.2 y Declaracién
de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas, arts. 19, 30, 32 y 32.2. Por su parte, la Declaracion
de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo hace referencia
a que siempre se deben garantizar espacios de participacién a
las comunidades que puedan verse afectadas con la ejecucion
de un proyecto de infraestructura, teniendo en cuenta sus
oficios e intereses sobre los recursos naturales que se verdn
intervenidos. Este instrumento internacional consagra en
su Articulo 22: “Los pueblos indigenas y sus comunidades,
asi como otras comunidades locales, desempefian un
papel fundamental en la ordenacion del medio ambiente
y el desarrollo debido a sus conocimientos y practicas
tradicionales. Los Estados deberian reconocer y prestar
el apoyo debido a su identidad, cultura e intereses y velar
porque participaran efectivamente en el logro del desarrollo
sostenible”.

47 La jurisprudencia de la CIDH ha sefalado el deber de los
Estados de consultar, haciendo énfasis en que la consulta
previa es fundamental para garantizar otros derechos de los
pueblos indigenas como el derecho a la propiedad indigena, el
derecho a sus territorios ancestrales (dada la especial relacion
y el estrecho vinculo de los indigenas con sus territorios), el
derecho a los recursos naturales que se encuentren en sus
territorios y el derecho a la identidad cultural. (Cfr. Comision
Interamericana de Derechos Humanos, Derechos de los
Pueblos Indigenas y Tribales sobre sus tierras ancestrales y
recursos naturales. Normas y jurisprudencia del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos, OEA/Ser. L/V/II,
Doc. 56/09, 30 de diciembre de 2009, pérr. 273 a 297).
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como un hecho singular, sino como un proceso de
didlogo ejecutado de buena fe por ambas partes y
con la finalidad de alcanzar un acuerdo®.

Para el desarrollo incluyente de la minerfa es in-
dispensable que existan relaciones de armonfa entre
la actividad minera y las comunidades que viven en
su drea de influencia, especialmente los pueblos in-
digenas y las comunidades afrodescendientes. No
repetir las malas experiencias del pasado requiere
un didlogo intercultural informado, transparente y
que reconozca la humanidad del otro, conducido
por el Estado considerando los diferentes concep-
tos de tiempo que tienen las partes, pero sin que
llegue a ser indefinido.

Lograr este didlogo requiere una condicion de
base que hoy no esta presente: que el Estado —y en
particular el poder Ejecutivo— sea capaz de liderar, ser
actor y contribuyente fundamental del didlogo inter-
cultural. El Estado es el responsable de darle conte-
nido al reconocimiento constitucional de Colombia
como pais multicultural.

Ello demanda, entre otras cosas, superar la preca-
ria presencia actual del Estado en los territorios donde
se desarrolla la mineria y se encuentran presentes las
comunidades étnicas. Es necesario dotar de claridad
conceptual, responsabilidad legal, presupuesto sufi-
ciente, y personal calificado y estable a la institucion
responsable tanto de liderar los didlogos con todos los
actores del territorio, y en particular las consultas con
las comunidades étnicas, como también de coordinar
la accion del Estado vy realizar el seguimiento de los
compromisos que surjan del didlogo o consulta.

Hoy, el didlogo intercultural es de competencia de
varios ministerios, principalmente del Ministerio del
Interior+. Segun el actual organigrama, el relaciona-
miento con las comunidades étnicas corresponde
al Viceministerio para la Participacion y la Igualdad
de Derechos, a través de por lo menos tres direccio-
nes diferentes®. Estas estructuras administrativas
no cuentan con el estatus politico que ameritaria el
didlogo intercultural en un pafs multiétnico como
Colombia, y ademds sufren de una gran inestabi-
lidad en cuanto a su direccién, sin continuidad de
gestion, escaso personal y permanentes dificultades
presupuestales para su funcionamiento. Tampoco
existe un ente responsable de la coordinacion de las
diversas instituciones publicas que deben ser parte
de este proceso.

La propuesta:
una politica de didlogo intercultural
Colombia requiere una politica publica de didlo-
go intercultural que armonice las relaciones entre las
diferentes autoridades de los gobiernos central, re-
gional y local en torno al objetivo de crear un didlogo
de alto nivel con las diferentes comunidades étnicas
del pais, como también una institucionalidad res-
ponsable de llevar adelante dicha politica.

Para definir e implementar una politica de did-
logos interculturales se propone la creacién de
una Agencia Especializada en el Didlogo Intercultural
(Anexo 1), con autonomia administrativa y financie-
ra, adscrita al Ministerio del Interior e integrada por
las diversas entidades publicas responsables de es-
tas tareas. La agencia debe disponer de la presencia

48 Comision Interamericana de Derechos Humanos, Derechos de los Pueblos Indigenas y Tribales sobre sus tierras ancestrales y recursos
naturales. Normas y jurisprudencia del Sistema Interamericano de Derechos Humanos, OEA/Ser.L/V/II, Doc. 56/09, 30 de diciembre
de 2009, parr. 285. Ver también: Corte IDH, Caso Pueblo Indigena Kichwa de Sarayaku vs. Ecuador, Fondo y Reparaciones, Sentencia

de 27 de junio de 2012, Serie C No. 245, parrafos. 167 y 186.

49 También intervienen en la materia los ministerios de Ambiente y Desarrollo Sostenible, Agricultura y Desarrollo Rural, Cultura, Minas y

Energfa, y el DNP.

50 Direccién de Asuntos Indigenas, Rom y Minorias; Direccién de Asuntos para Comunidades Negras, Afrocolombianas, Raizales y Pa-

lenqueras; Direccion de Consulta Previa.
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territorial y los recursos suficientes para liderar un
proceso informado y efectivo de didlogo nacional y
regional y de consulta en torno a proyectos especifi-
cos, asi como disponer de la capacidad de coordinar
atodas las instituciones del Gobierno que deben ser
parte de este proceso. Las caracteristicas generales
de dicha entidad se encuentran en el Anexo 1ya men-
cionado. Se propone que el préximo PND considere
el otorgamiento de facultades para que el presidente
de la Repuiblica cree esta agencia.

El quehacer de la agencia debe reconocer dos es-
pacios complementarios. Uno, de cardcter general
sobre aspectos del desarrollo, el medio ambiente y
el territorio donde habitan las comunidades étnicas
(indigenas, afros, raizales, palenqueras y rom), y otro,
el de la consulta libre, previa e informada.

Una primera actividad de la agencia debe orientarse
a crear un consenso multicultural respecto de la meto-
dologfa, institucionalidad, tiempos, procedimientos y
representatividad del proceso de didlogo intercultural.
Adicionalmente, la agencia debe contar con:

- Un fondo de apoyo a las organizaciones repre-
sentativas de los pueblos indigenas y afrodes-
cendientes para que estas fortalezcan su orga-
nizacion y su capacidad de representacion de
intereses. Es crucial para el éxito del didlogo
que existan organizaciones legitimamente re-
presentativas de los actores que participan y
que estén habilitadas normativa y técnicamen-
te para representarlos eficazmente, basadas
en una informacion clara, extensa y objetiva,
con una capacitacion adecuada y con las herra-
mientas de analisis necesarias.

- Informacién fidedigna y comprensible sobre las
principales preocupaciones de los diversos
actores y sobre el censo y catastro de dichos
actores y sus territorios (quiénes son, dénde
estan). El DANE debe integrar y sistematizar
la informacién definitiva y oficial disponible
sobre el territorio de las comunidades étnicas,
la conformacion y delimitacién de las entida-
des territoriales étnicas y su constitucién a fin
de validar las autoridades y los representantes
efectivos de los diversos grupos étnicos.

-~ @ DIALOGO DF SABERES

Es necesario un didlogo general o “de saberes” en-
tre el Estado, las comunidades étnicas y el resto de
actores sociales, incluida la comunidad académi-
ca y las asociaciones del sector privado producti-
vo, sobre sus modelos de Planes de Vida, con el
propdsito de lograr acuerdos de convivencia entre
culturas. Esto quiere decir convenir cémo las co-
munidades étnicas deben ser parte del desarrollo
nacional, manteniendo su acervo cultural y, sobre
todo, desarrollando soluciones que les permitan
superar las condiciones de pobreza y exclusion
que hoy las afectan. Un acuerdo de convivencia
entre culturas debe garantizar que no habra crite-
rios orientados a que una cultura determinada se
imponga a otras, asi como asegurar la legitimidad
de los interlocutores, es decir, que representen al
grupo que dicen representar.

El GDIAM coincide en que el didlogo intercultu-
ral desarrollado en forma oportuna, informada,
fiscalizada, transparente, responsable y de buena
fe, contribuird a prevenir, mitigar y compensar los
impactos negativos ambientales y sociales de la
actividad minera, promoviendo asi una sana con-
vivencia intercultural en la busqueda de un “futuro
deseado compartido”. Igualmente, a legitimar la
participacién ciudadana y de consulta sobre activi-
dades econdmicas legitimas, viables y sostenibles,
con el consiguiente beneficio colectivo.

El didlogo intercultural debe desarrollarse primero
a nivel regional e instaurarse como préctica de dig-
logo permanente liderada y facilitada por el Esta-
do. Cuando este didlogo deba ocuparse de asuntos
relacionados con la minerfa, el Estado deberd ser
el agente que garantice que el didlogo tenga lugar
bajo las condiciones acordadas por todos los acto-
res y seguin los lineamientos establecidos por la ley.
Para ello, mediante un método claro y sistematico,
deberd convocar a las empresas mineras, a los re-
presentantes de las comunidades aledanas a sus
emprendimientos y a representantes de otras acti-
vidades productivas en la zona. Dicho didlogo de-
berfa conducir a acuerdos de valor compartido que
den cuenta de los intereses de todas las partes.



http://gdiam.ssrc.org/anexo1.html
http://gdiam.ssrc.org/anexo1.html

Derecho de las comunidades étnicas a la consulta

libre, previa e informada

Los déficits

El GDIAM ve con preocupacion que en ocasiones
se interpreta la consulta previa como un obstéculo
para el desarrollo o se le utiliza como un espacio que
facilita negocios ilegitimos. Convencidos de la impor-
tancia de que el pais entero comparta una visién so-
bre la consulta, el GDIAM coincide en que esta no es
la compensacion de un pasivo social y cultural de ca-
racter histdrico, ni un mecanismo transaccional que
redunde en beneficios para un intermediario entre las
partes, como tampoco reviste un poder de veto o es
un escenario para imponer medidas inconsultas de
manera unilateral. Por ello, enfatiza en la importancia
de que haya un entendimiento colectivo comun so-
bre el caracter de derecho que tiene la consulta.

El ejercicio de este derecho no representa un con-
flicto en si mismo, como tampoco lo es la minerfa
que pueden o desean realizar las comunidades étni-
cas en su territorio y el derecho de prelacién que ellas
tienen. El GDIAM nota con preocupacién, sin embar-
go, la perpetuacién de una serie de condiciones que
sf generan una proclividad al conflicto, tales como la
falta de claridad sobre la propiedad del territorio; las
medidas que deben tomarse cuando se reconoce un
titulo minero y la empresa planea desarrollar su acti-
vidad en un territorio étnico; las reglas que se aplican
en cuanto a las medidas que deben ser consultadas y
las responsabilidades, deberes y derechos especificos
de cada uno de los diferentes agentes que intervienen
(ministerios, organismos de control, empresas); y la
ausencia tanto de lineamientos sobre cémo imple-
mentar las normas de manera no discriminatoria,
como de una metodologia del proceso que establez-
ca claramente los alcances, tiempos, mecanismos de
consulta y de seguimiento a los compromisos, asf
como la representacién efectiva y genuina de las co-
munidades que participan.

Desde el punto de vista administrativo, se han evi-
denciado varios problemas: la falta de capacitacién y
fortaleza de las unidades administrativas encargadas
de acompanar y adelantar los procesos de certifica-
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cion de existencia de comunidades y de consulta pre-
via; la total insuficiencia e incertidumbre para la finan-
ciacién de los procedimientos y del equipo humano
responsable; la imposibilidad de la administracion
para otorgar oportunamente sus conceptos y decisio-
nes; y, la absoluta carencia de un sistema de informa-
cién apto para el cumplimiento de dichas funciones.
Resulta indispensable que el Gobierno asuma con
voluntad politica la creacion de las condiciones para
cumplir con esta obligacién internacional.

Todo lo anterior ha desembocado en la pardlisis
del proceso de la consulta previa en Colombia y en la
del desarrollo econémico relacionado con la minerfa
formal: no obstante los esfuerzos realizados por el
Gobierno para mejorar estos procesos, el 27 % de
los proyectos de interés nacional estratégico' tienen
dificultades relacionadas con las consultas previas.
Colombia padece actualmente un bloqueo de facto
del procedimiento de la consulta previa y de la acti-
vidad econdmica relacionada®.

Estas falencias se han visto reforzadas por la
existencia de “intermediarios” que afirman repre-
sentar a alguna de las partes interesadas, pero que
realmente solo persiguen sus propios intereses eco-
némicos y politicos, y terminan dificultando més
los acuerdos y deslegitimando los procesos, lo que
obstaculiza ain mas su implementacion.

Es indispensable que el Estado se dote de |a ins-
titucionalidad y los recursos que garanticen el ejer-
cicio de los derechos a la participacion y la consulta
previa. Aunque ha habido importantes esfuerzos
estatales en esta direccion, estos no han logrado

51 Documento Conpes 3762 sobre “Lineamientos de politica
para el desarrollo de proyectos de interés nacional estratégi-
cos (Pines).

52 No obstante, Colombia es uno de los paises que més consul-
tas previas ha realizado desde que se ratificé el Convenio 169
de la OIT: entre 1995 y 2018 se llevaron a cabo 5001 consultas
en el territorio nacional, de las cuales solamente 97 tuvieron
relacion con el sector minero (véase Veldsquez y otros, 2020,

pp. 101YsS.).



resolver el problema, en parte porque no han conta-
do con la legitimidad que les otorgaria el haber sido
elaborados a partir del didlogo intercultural y el que
hubiesen tenido en cuenta algunas de las indicacio-
nes de los fallos de la Corte Constitucional. Aunque
se asigna a la ANLA la responsabilidad de definir cudl
es el drea de influencia de un determinado proyecto,
obra o actividad, persisten vacios en aspectos como
la oportunidad con que esa autoridad adopta esa
definicién, el plazo con que cuenta para ello, quién
es la instancia competente para determinar esa drea
cuando el proyecto no necesita licencia ambiental y la
efectiva coordinacion de los conceptos técnicos de la
ANLA con los de las agencias sectoriales.

Por ultimo, cabe subrayar que una de las grandes
dificultades se encuentra en que cuanto més tiempo
se demoren las entidades competentes en iniciar la
respectiva consulta previa, menos posibilidades hay
de garantizar oportunamente la proteccién del de-
recho fundamental y de dar certeza sobre la posibili-
dad real de desarrollar un proyecto o no. En el sector
minero, este asunto es particularmente complicado
porque la consulta no se ha utilizado como un me-
canismo de acuerdo entre visiones y de prevencion
de conflictos. Vale la pena anotar que, entretanto, la
minerfa ilegal (y, alin mds, la actividad extractiva cri-
minal) ni requiere ni espera, ni respeta ninguna de
estas consideraciones y avanza a gran velocidad con
todas las consecuencias negativas que ello implica.

En definitiva, resulta necesario complementar
o redefinir los instrumentos existentes y crear los
que se requieran para resguardar efectivamente el
derecho a la participacion y la consulta previa, libre
e informada.

La propuesta: la CPLI como derecho

Las obligaciones que se derivan de garantizar
la aplicacién de la consulta previa, libre e
informada (CPLI) (y el consentimiento previo,
libre e informado en los casos excepcionales que
lo requieran), conforme a la posicion de todos
los organismos internacionales, recaen en el
Estado y no en los particulares. En este sentido, el
Estado debe ser el primero en asumir de manera
directa el liderazgo y el desarrollo de los procesos
consultivos, entendidos como un mecanismo
de proteccion de los derechos de los pueblos
indigenas, afrodescendientes, raizales, palenqueros
y poblacién rom.

Se propone que la segunda responsabilidad de la
Agencia de Didlogos Interculturales sea promover la
consulta libre, previa e informada. Se entiende “pre-
via”, en cuanto debe garantizarse el uso adecuado
del tiempo que se traduce en la suficiente anticipa-
cién del inicio del proceso de consulta; “libre”, en el
sentido de que existan mecanismos de contrapeso
que mitiguen o eliminen cualquier tipo de presion
o condicionamiento que no permita un pronun-
ciamiento genuino; e “informada”, con respecto a
que se garantice la concurrencia de mecanismos de
circulacion de informacion para evitar asimetrias en
el intercambio de posiciones (Rodriguez Garavito y
Orduz Salinas, 2012, p. 12-15).

Para tal efecto, se propone la elaboracion de
diversas normatividades previamente concertadas
con las diferentes comunidades étnicas para la im-
plementacion de la consulta, en coherencia con las
exigencias del Convenio 169 de la OIT. Estas deben
definir mecanismos, reglas capitales, lugar donde




se realiza, tiempos, participantes, personerias,
alcances, financiacién, propdsitos y objetivos de
la consulta. Por supuesto, los reglamentos deben
ser consultados con las comunidades étnicas vy
deben contar con las guias y protocolos necesa-
rios para su implementacions.

Se requiere que la consulta contemple los si-
guientes principios:

- El Estado debe garantizar el derecho a la consul-
ta asegurar la efectiva representacién de las co-
munidades consultadas vy la efectiva realizacion
de los mecanismos adecuados para garantizar el
derecho.

- La consulta debe estar claramente determinada
en cuanto a su alcance. La consulta previa es un
derecho fundamental de los pueblos y las comu-
nidades étnicas, que permite instaurar confianza
para realizar una discusion sustantiva en busque-
da de un equilibrio de derechos, en el marco de
un Estado Social de Derecho. La consulta previa
se activa siempre que haya de por medio una de-
cisién estatal que autorice un plan, programa o
proyecto con afectacién directa en los territorios
étnicos.

- La consulta debe realizarse con la oportunidad co-
rrecta y en la localidad donde se realiza el plan,
programa o proyecto, y hacerse desde la etapa
més temprana en la adopcion de la decision de
intervenir sus territorios, garantizando la adecua-
day legitima participacién de los representantes
de las comunidades certificadas. Ello también
demanda que la consulta tenga lugar en el terri-
torio donde ocurre el plan, programa o proyecto.
Asi, la consulta adquiere un carécter de preven-
cion de conflictos, y no solo de mitigacién, en el
marco del didlogo intercultural.

- Es necesario realizar una preconsulta en la que
se definan:

a. Los espacios de didlogo.

. La duracion concertada de las etapas de precon-

sulta, consulta y posconsulta. El Estado definird,
con base en criterios de razonabilidad, la duracion
de estas etapas si las partes no logran llegar a un
acuerdo.

La obligacion estatal de financiar asesores técni-
cos independientes para las comunidades étnicas
consultadas.

. Los mecanismos para garantizar el flujo transpa-

rente de informacion, especialmente acerca del
impacto que el proyecto puede ocasionar sobre el
territorio, en particular para los usos y costumbres
que configuran su identidad.

- Este proceso debe evitar cualquier imposi-
cion de términos perentorios por una de las
partes (comunidades o empresa). Para la
realizacion de la consulta o de condiciones
ineludibles hacia su desarrollo. El término o
limite temporal para materializar el proceso
de consulta debe adoptarse bajo una estra-
tegia que responda a las particularidades y
costumbres del grupo étnico y a criterios de
razonabilidad. Sin embargo, este debe tener
un claro limite temporal, tal como lo ha indi-
cado la Corte Constitucional. En caso de que
no sea posible llegar a un acuerdo, a pesar
de todos los esfuerzos necesarios por parte
de las autoridades gubernamentales respon-
sables, sobre la temporalidad de la consulta
o su realizacién, el Estado preserva su com-
petencia para definir los plazos de la consul-
ta y adoptar una decisién final sobre el pro-
yecto. De lo contrario, se dejaria en iguales
condiciones de incertidumbre y expectativa
a las comunidades y las empresas.

- La consulta debe celebrarse con los represen-
tantes de las comunidades certificadas a tra-
vés de los mecanismos de participacion que la
comunidad defina y el Estado valide. Si bien

53 Enlos dos ultimos anos, el gobierno nacional elabord un proyecto de ley estatutaria que reglamenta la consulta previa en Colombia, el
cual estd actualmente en proceso de consulta con los pueblos y comunidades étnicas. Al mismo tiempo, prepara un decreto por medio
del cual se crea dentro del Ministerio del Interior una entidad encargada de promover y realizar las consultas.
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es cierto que para los grupos étnicos (respal-
dados en decisiones de la Corte Constitucio-
nal) la existencia de una comunidad indigena,
afrodescendiente, raizal, palenquera o rom, no
depende de un acto expreso de las autorida-
des publicas sino de hechos constitutivos de
la identidad cultural, el reconocimiento oficial
con base en criterios estables aclara y facilita la
prueba de la existencia de la comunidad ante
el Estado y, por tanto, facilita el acceso a la pro-
teccion de los derechos de dicha comunidad.
Los representantes de las comunidades deben
ser sujetos de la propia comunidad, con capa-
cidad de representar a su pueblo y de tomar
decisiones sobre sus destinos, de acuerdo con
autorizaciones de su derecho propio, de sus
autoridades ancestrales o del colectivo mas
amplio legitimado para tal delegacién. Para tal
efecto, el Estado debe contar con instituciones
que aseguren a las organizaciones tener estas
caracteristicas y ser capaces de realizar la ade-
cuada fiscalizacion de lo acordado durante el
proceso de consulta.

Se requiere contar con fuentes de informacion
independientes, miiltiples y veraces, que per-

mitan conocer los eventuales impactos de
los planes, programas y proyectos, como
también sobre el cumplimiento de los com-
promisos que adquieren las partes. Seria
conveniente que la informacién técnica y
cientifica que presenten las empresas sea
validada por el Estado.

El consentimiento libre, previo e informado. El
Estado deberd definir, a través del didlogo in-
tercultural, los casos especificos en los cuales
se requiera el consentimiento previo. Dichos
casos deben considerar objetivos relacionados
con la seguridad de reproduccion y enrique-
cimiento tanto del entorno fisico como so-
cioecondmico y cultural de las comunidades,
como también la jurisprudencia nacional y
los acuerdos internacional suscritos por Co-
lombia. En particular, el Convenio 169 de la
OIT sefnala que el consentimiento se requiere
cuando exista desplazamiento de miembros
de una comunidad indigena o tribal de su terri-
torio ancestral, o el vertimiento de sustancias
téxicas sobre su habitat tradicional, o bien, una
alteracion de las condiciones de tal magnitud
que pueda desfigurar o incluso hacer desapa-
recer sus modos de vida.
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PARTICIPACION CIUDADANA EFECTIVA

n Colombia coexisten diversas modalidades de accién colectiva. Se destaca la parti-

cipacion ciudadana, entendida como la intervencién de individuos, grupos o colec-

tividades en el escenario publico con el fin de representar sus intereses en el acceso

a bienes y servicios, especialmente publicos (inclusién); influir en las autoridades
encargadas de tomar decisiones que los afectan (incidencia); construir acuerdos con
las autoridades u otros actores sobre temas especificos (concertacion); vigilar la gestion
publica y sus resultados (control social), o manifestar desacuerdos con las decisiones
tomadas por actores publicos o privados (oposicién). La participacion asi entendida es
un mecanismo complementario y enriquecedor de la representacion politica en el mar-
co de un sistema democréticos.

La participacion ciudadana puede tener lugar a través de vias institucionales o de la
movilizacién y la protesta. En el primer caso, el derecho a participar es ejercido a través
de dispositivos creados por normas positivas que sefialan quiénes pueden participar,
en cudles escenarios, cudl es el alcance de la participacion, los instrumentos y los pro-
cedimientos idoneos, y los resultados esperados de la accién. Por su parte, la moviliza-
cion obedece principalmente a las estrategias de los actores para satisfacer intereses y
conseguir objetivos a través de una accion colectiva, no necesariamente pautada por
normas positivas. La movilizacién depende de la voluntad de los actores, su creatividad,
su repertorio de recursos y la capacidad que tengan para concitar voluntades con miras
al logro de un objetivo compartido.

El GDIAM considera que para la existencia de una mineria incluyente, resiliente y competitiva en Colom-
bia es necesario el fomento de una participacién ciudadana efectiva. La inclusion considera la participacion
ciudadana amplia, libre e informada, en condiciones de respeto a los derechos de la poblacion local, para
que los distintos grupos sociales en el territorio puedan expresar sus opiniones y hacer efectivos sus de-
rechos. Para lograr esto es indispensable habilitar y fortalecer a los interlocutores sociales de la mineria,

de tal manera que se encuentren en condiciones de representar eficazmente sus intereses en un didlogo
simétrico, como también de supervisar que se cumplan las condiciones que en él se pacten.

Esto se traduce en que las distintas organizaciones ciudadanas cuenten con canales formales de repre-
sentacion de sus intereses cuando una decision publica pueda afectarlos, ya sea negativa o positivamente.
Ello requiere una institucionalidad responsable de convocar y de facilitar la participacion de los representan-
tes de diversos intereses, que encauce las legitimas manifestaciones de la ciudadania en defensa o promo-
cion de sus derechos hacia el didlogo y la construccién de acuerdos de beneficio mutuo.

54 Para un desarrollo de este concepto (véase Veldsquez y otros, 2020).
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Precariedad de la participacion

La participacion ciudadana en el sector minero
en Colombia presenta claras debilidades. Ellas sur-
gen en parte de la propia légica institucional del
sector publico, caracterizada por una fuerte centra-
lizacion de las decisiones sobre la administracion
de los recursos naturales, lo que ha resultado en
la configuracion de relaciones piramidales con los
gobiernos locales y sus comunidades, sin una ade-
cuada coordinacién con ellos en cuanto al manejo
de los impactos sociales y territoriales que implica
el aprovechamiento de dichos recursos.

A ello se suma que existe una oferta
institucional de participacion ciuda-
dana muy precaria, a pesar de con-
tar con mecanismos reconocidos
como la consulta previa, la consul-
ta popular, las audiencias publicas
ambientales, las alianzas para la
prosperidad y algunos programas de
didlogo regional puestos en marcha por

algunas agencias gubernamentales del sec
tors. Estos dispositivos, ademds, no forman parte
de una estrategia gubernamental de vinculacién de
la ciudadania a la discusién sobre la mineria, lo que
los convierte en herramientas aisladas que el Go-
bierno no logra integrar en una accion coherente y
sostenida de didlogo con la ciudadania y de promo-
cién de la participacion.

La inexistencia de espacios institucionales que
faciliten el encuentro de las autoridades de distintos
niveles y la ciudadania para dialogar sobre la activi-
dad extractiva en el territorio y la ausencia de una
politica estatal en esa direccion explican en buena
medida el aumento de la conflictividad social en
el sector y el creciente nimero de movilizaciones
ciudadanas que reclaman tener voz en las decisio-
nes sobre proyectos mineros. Diferentes actores
y comunidades se han organizado alrededor de

acciones de denuncia y resistencia, via ma-
nifestaciones de hecho y protestas con
impacto simbdlico, y ha sido en su
mayor parte contestataria hacia la
minerfa, especialmente la de gran
escala. Entre 2001 y 2015, las protes-

tas tuvieron lugar en 328 de los 1101

municipios del pais, con alta frecuen-
cia en la region del Magdalena Medio, y
los departamentos de La Guajira, Chocd y

Huila. Los principales asuntos que las motivaron
tuvieron que ver con temas ambientales, violacion
de derechos, incumplimiento de pactos, pliegos la-
borales, politicas gubernamentales y construccién
de infraestructura. Las protestas fueron dirigidas en
un 60 % a las empresas y en un 40 % al Gobierno
nacionals.

55 Las audiencias publicas ambientales, reguladas por la Ley 99 de 1993, tienen por objeto dar a conocer a las organizaciones sociales, co-
munidad en general, entidades publicas y privadas la solicitud de licencias, permisos o concesiones ambientales, o la existencia de un
proyecto, obra o actividad, los impactos que este puede generar y las medidas de manejo propuestas o implementadas para prevenir,
mitigar, corregir o compensar dichos impactos, asf como recibir opiniones, informaciones y documentos que aporten la comunidad
y demds entidades publicas o privadas. Las audiencias son el mecanismo de participacién que mds se ha utilizado en procesos de
deliberacion sobre el aprovechamiento de los recursos naturales y del sector minero en particular, y que mayor efectividad ha tenido
desde el punto de vista de los movimientos sociales. A esta experiencia se suma el intento (desafortunadamente inconcluso) durante
2013y 2014 de crear un mecanismo de participacion para los sectores extractivos (minerfa e hidrocarburos). Ello fue impulsado desde el
Ministerio del Interior (Programa Avanza) y se asemeja a los didlogos regionales que mas adelante se proponen. La ley 1757 de 2015 (Ley
Estatutaria de Participacién Democrdtica) adopt esa idea y la convirtié en la figura de las “Alianzas para la prosperidad”, mecanismo
que hasta la fecha no ha sido reglamentado.

56 Llama la atencion el hecho de que la movilizacion ciudadana en favor de la minerfa formal —fuente de empleo legal en algunas regiones
del pais (por ejemplo, en los municipios de Vetas, California, El Bagre, Zaragoza o Buriticd)— ha sido de menor impacto que los movi-
mientos anti mineros, sin mencionar la ausencia —con contadas excepciones— de movilizacién ciudadana en contra de la mineria ilegal
y la actividad extractiva criminal.




Algunos de estos movimientos optaron por
continuar su accién a través de las consultas
popularess con el propdsito de “poner freno” al
desarrollo del sector. Las consultas se sustentan
fundamentalmente en el derecho que otorgan la
Constitucion y la ley a los ciudadanos de participar
en los asuntos que les afectan; como también en
la prevencién de los posibles impactos negativos
y la potenciacion de los positivos a escala ambien-
tal (afectacion de la fauna, la flora, las fuentes de
agua, etcétera) y social (cambio en la vocacion
tradicional de los territorios, flujos migratorios,
mayor demanda de servicios publicos, cambio
en los valores culturales, entre otros), que las co-
munidades perciben que pueden ocurrir a raiz del
desarrollo de una actividad minero-energética en
su territorios.

Las consultas populares para decidir sobre el de-
sarrollo de proyectos extractivos (mineria y petréleo,
especialmente) se multiplicaron en el periodo 2013-
2018, luego de celebrarse la primera de ellas en el mu-
nicipio de Piedras (Tolima) en julio de 2013. Desde
entonces, las comunidades locales o sus autoridades
han adoptado este mecanismo de participacion ciu-
dadana como instrumento para hacer resistencia a la
explotacion de recursos naturales no renovables, ge-
neralmente en cabeza de grandes empresas, lo que
causé una fuerte y prolongada polémica en el pais.

Después de la consulta realizada en Piedras, se
llevaron a cabo otras en varios municipios: Taura-
mena (Casanare,15-12-2013), para limitar la actividad
petrolera en su jurisdiccion; Cabrera (Cundinamar-
ca, 26-02-2017) para prohibir proyectos hidroeléctri-
cos en su territorio; Cajamarca (Tolima, 26-03-2017)
promovida por su alcaldes; Cumaral (Meta, 4-06-
2017) en materia de hidrocarburos; Arbeldez (Cundi-
namarca, 9-07-2017) sobre hidrocarburos y mineria;
Pijao (Quindio, 9-07-2017) sobre minerfa, Jests Ma-
ria (Santander, 17-09-2017), Sucre (Santander, 1-10-
2017 y Fusagasuga (21-10-2018). Varios municipios
decidieron posteriormente realizar consultas popu-
lares, pero no pudieron hacerlo por razones diver-
sas, entre ellas la decisién del Ministerio de Hacien-
da de no aprobar los fondos correspondientes para
su financiacion (por ejemplo, en Granada, Meta).

La percepcion de las comunidades sobre el
desarrollo de la actividad minero-energética es
construida con base en la informacion recibida de
diferentes fuentes: los proyectos de la industria y
la manera como estas se han relacionado histori-
camente con el territorio; los impactos ambienta-
les, sociales, culturales y econdmicos de la mineria
formal, informal y criminal en dichos territorios;
los referentes del desarrollo de la minerfa en otras
partes del pais o del planeta; la cultura y las prac
ticas productivas tradicionales del territorio (por
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La Ley 134 de 1994 defini¢ la consulta popular como “[..] la institucion mediante la cual, una pregunta de carécter general sobre
un asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o local, es sometida por el presidente de la republica, el
gobernador o el alcalde, segtin el caso, a consideracion del pueblo para que este se pronuncie formalmente al respecto”. Recientemente,
la consulta popular fue reglamentada por la Ley 1757 de 2015, de participacion democrética. Entre otras cosas, dicha ley sefiala que las
consultas populares pueden ser de origen gubernamental o de origen ciudadano, lo que abre un espacio muy importante a la iniciativa
de la comunidad organizada.

La mayor parte de los promotores de la consultas se basa, desde el punto de vista juridico, en el articulo 33 de la Ley 136 de 1994, el cual
establece: “Cuando el desarrollo de proyectos de naturaleza turistica, minera o de otro tipo, amenace con crear un cambio significativo
en el uso del suelo, que dé lugar a una transformacion en las actividades tradicionales de un municipio, se debera realizar una consulta
popular de conformidad con la ley. La responsabilidad de estas consultas estard a cargo del respectivo municipio”. Con base en esta
norma, algunas consultas populares se sustentan en el argumento de que el proyecto cambiarfa el uso del suelo. Por lo general,
los lugares donde se presentan las consultas bajo esta norma son territorios de vocacion agricola o turistica. Sin embargo, existen
grandes incertidumbres en cuanto a qué quiere decir “un cambio significativo en el uso del suelo” o “transformacion en las actividades
tradicionales”.

Posteriormente, el alcalde del municipio manifesté que realizar la consulta habia sido una equivocacion.
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@ INSTITUCIONALIZACION Y MOVILIZACION -

“Las practicas participativas se desenvuelven entre dos légicas que las convierten en procesos al-
tamente complejos y que por momentos plantean un dilema de dificil resolucién para sus actores:
la institucionalizacion y la movilizacion. La primera de ellas parte de la premisa de que el derecho
a participar debe ser ejercido atendiendo a normas del derecho positivo que regulan el comporta-
miento de los participantes. Dichas normas sefialan en lo fundamental quiénes pueden participar,
en qué escenarios, cudl es el alcance de la participacion, cudles los instrumentos y procedimientos
idoneos para el relacionamiento de la poblacion con las autoridades publicas y cuéles son los re-
sultados esperados de la accién. Las normas crean una institucionalidad participativa que tiende a
estandarizar los comportamientos sociales para convertirlos en conductas habituales a través de
pautas especificas que pueden incluir prohibiciones, incentivos, premios y castigos. (...)

“La légica de la movilizacion obedece a otros principios: se rige principalmente por las estrategias
que los actores ponen en marcha para conseguir objetivos que reflejan sus intereses y aspiraciones,
y que implican desarrollar una accién colectiva, no necesariamente pautada por normas del dere-
cho positivo. La movilizacién depende, por tanto, en lo fundamental de la voluntad de los actores,
de su repertorio de recursos y de la capacidad que tengan de concitar voluntades para el logro de

un objetivo comun”.

Veldsquez y otros (2020). ;Qué ha pasado con la participacién ciudadana en Colombia? 2003-2018. Tomo 1. Bogotd. Foro Nacional

por Colombia, pp. 37y 40.

ejemplo, en zonas cafeteras) y su propia percep-
cién dentro del territorio; los impactos de la ex-
pansién de la extraccién criminal sobre los valores
culturales de las comunidades, y la articulacion de
las organizaciones sociales dentro de redes nacio-
nales e internacionales de proteccién de territorios
y ecosistemas con economias tradicionales.

Actualmente, hay sin duda una nueva realidad
y un empoderamiento de las comunidades, faci-
litado por la penetracién de las tecnologias de la
informacion y la comunicacion (TIC), utilizadas a
su vez de diversas maneras dependiendo de los
diferentes intereses en juego. Es probable que esas
comunidades y sus respectivas autoridades, entre
las cuales hay actores con preocupaciones legiti-
mas, se encuentran desincentivadas a permitir el
desarrollo de la actividad en su territorio debido a
la pérdida de las expectativas de recepcién de rega-
lias, a raiz del cambio de distribucion y autonomia
en el uso de las mismas.

La percepcion sobre dicha actividad también se
enmarca en diferentes elementos coyunturales que
en la actualidad definen la dindmica de los territo-
rios; claros ejemplos de esto son: el reclamo de los
actores locales por determinar el futuro de sus regio-
nes; la debilidad institucional en el control, monito-
reoy seguimiento de la actividad minera; el creciente
interés de una opinién publica mas informada e in-
teresada en temas ambientales; la concentracion en
el Gobierno nacional de las decisiones relacionadas
con la administracion del sector extractivo; la insufi-
ciencia de canales de participacion ciudadana y de
didlogo de las comunidades.

Este debate, en ocasiones, ocurre en contextos
con poca informacién y un alto grado de polariza-
cién en las comunidades, y de la opinion publica
nacional y local. Sin embargo, la radicalizacién en el
didlogo no es solo consecuencia de la desinforma-
cién; también se ha producido por un Estado ausen-
te que olvida su rol de garante de los derechos de las
comunidades y de todos los colombianos a un am-
biente sano, y de regulador, promotor y supervisor
de las actividades que se desarrollan en el territorio.

En medio de estas tensiones, la Corte Constitu-
cional ha sentado jurisprudencia con el fin de preci-
sar la base constitucional de la participacién y su rol
en la toma de decisiones sobre la implementacién
de proyectos extractivos. La Sentencia G123 de
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2014 da un primer paso en esa direccién cuando
precisa el tipo de relaciones entre el Gobierno cen-
tral y las autoridades territoriales en las decisiones
relacionadas con la exploracién y la explotacion de
los recursos mineros. Establece que el Gobierno
nacional debe llegar a acuerdos con las autorida-
des territoriales sobre medidas para proteger al
territorio y su poblacién de los efectos que pueda
traer la actividad mineras. Aunque la sentencia no
menciona la participacion ciudadana, abre la posi-
bilidad de que los territorios tengan voz en las de-
cisiones sobre proyectos mineros en los territorios.

Posteriormente, la Sentencia C-389 de 2016
avanzo en esa direccion al declarar exequibles los
articulos 16, 53, 270 y 271 del Cédigo de Minas y
sefialar al mismo tiempo que para la entrega de
titulos mineros es necesario establecer un procedi-
miento que asegure la participacion ciudadana. En
esta sentencia ya se hace explicita una directriz en
materia de participacién que modifica los esque-
mas de decision vigentes hasta entonces.

Esa idea fue ratificada por la Sentencia SU-95
de 2018. El fallo se produjo como respuesta a una
accién de tutela de Mansarovar Energy Colombia
Ltda. contra la decisién del Tribunal Administrati-
vo del Meta de declarar valida la pregunta para la
consulta popular sobre explotacién de petrdleo en
Cumaral (Meta). En esta ocasién, la Corte celebr
una audiencia publica en la cual escuch¢ las dife-
rentes voces respecto de la relacion entre la nacion,
los entes territoriales y la participacion ciudadana
en materia de actividad extractiva.

La Corte, a través de la sentencia, declard invé-
lidas las consultas populares como mecanismo
para prohibir la explotacién de recursos naturales
no renovables en los municipios, pero al mismo
tiempo exhorto al Congreso a aprobar una ley que
reglamente los procedimientos de coordinacién y
concurrencia entre el Gobierno nacional y las en-
tidades territoriales, incluyendo la definicion de un
mecanismo permanente de participacion ciudada-
na que permita incorporar el interés de las comuni-
dades en las decisiones que tomen las autoridades
publicas sobre el aprovechamiento de los recursos
del subsuelo.

Simultaneamente, existen las demandas corpo-
rativas de sectores organizados que buscan incidir
en lo publico —especialmente de organizaciones
gremiales de la pequefia, mediana y gran mineria—
con el objetivo de generar mejores condiciones
para el ejercicio de la actividad minera. Un ejemplo
de ello fue la creacion en 2011 de la Asociacion del
Sector de la Minerfa a Gran Escala (SMGE), pos-
teriormente fusionada con la Asociacion Colom-
biana de Mineros (Asomineros) de la Asociacion
Nacional de Empresarios de Colombia (ANDI) y
la Camara Colombiana de Mineria, constituyen-
do la actual Asociacion Colombiana de Minerfa
(ACM), asi como la creacion de la Vicepresiden-
cia Minero-Energética de la ANDI. Igualmente, la
Confederacion Nacional de Mineros de Colombia
(Conalminercol), creada en 2010 con el propésito
de congregar mineros artesanales, pequefios y me-
dianos.

60 El Decreto 2691 del 23 de diciembre de 2014, reglamentario del articulo 37 del Cédigo Minero, ordena en la practica la participacion de
algunas autoridades territoriales en concertacion de las decisiones sobre los proyectos mineros que se realizan en sus territorios. Este
decreto propicié un fuerte debate en el pais, pues era restrictivo en cuanto a la competencia de las autoridades locales en el proceso de
concertacion, lo cual contradirfa la decision de la Corte Constitucional en esta materia. Por tal razon, el Consejo de Estado decidié en
julio de 2015 a favor de la suspension provisional del Decreto 2691 de 2014, aduciendo razones de competencias procedimentales y de
participacion intergubernamental. El Consejo decidié que este tipo de reglamentacion de procedimientos administrativos le compete
al Congreso de la Republica y no al Ejecutivo, y que el decreto habria desconocido lo estipulado estrictamente en la Sentencia C-123 de

la Corte Constitucional.




La propuesta: promocion de la participacion en el sector

La Constitucion colombiana definié la participa-
cién como un derecho fundamental y cred las con-
diciones para su ejercicio, entre las que sobresalen
la autonomia territorial, la descentralizacion, la pro-
mocion de escenarios de deliberacién y de disposi-
tivos de participacién en las decisiones publicas, y
el pluralismo juridico. Desde ese punto de vista, se
trata de ver cudles son las mejores condiciones para
el gjercicio de este derecho ciudadano, asi como los
instrumentos ideales para la toma de decisiones rela-
cionadas con la explotacién del subsuelo.

En tal sentido, es necesario disefiar, promover y
facilitar el uso de espacios y mecanismos de didlogo
y concertacion oportunos e incluyentes, por medio
de los cuales las comunidades, las organizaciones y
sus lideres, las autoridades publicas y los actores pri-
vados, puedan conjugar sus distintas visiones en un
debate abierto que conduzca a la construccion de vi-
siones compartidas de territorio y de decisiones sobre
el uso de los recursos naturales, de manera que este
ultimo genere beneficios de todo orden (econémico,
social, ambiental, de paz y de convivencia) para el te-
rritorio y sus habitantes.

El GDIAM considera que los espacios de participa-
cidn ciudadana en torno a la actividad minera requie-
ren ser fortalecidos, asi como la clarificacion de sus
competencias y la complementacion con dispositivos
que garanticen un didlogo permanente de cardcter
proactivo y preventivo, y no desde una légica de ur-
gencia frente a conflictos ya generados.

Fortalecer el ejercicio de la participacion ciudada-
na en el sector minero requiere que el sector publico
ejerza un liderazgo contundente, que se creen los es-
pacios institucionales que garanticen la permanencia
de la busqueda de consensos, que el tejido y la ca-
pacidad de representacion social se fortalezcan y que
las empresas profundicen la cultura del didlogo social.

El GDIAM, ademds de proponer la promocién
de la participacion ciudadana, sefiala la importancia
de que esta conduzca a resultados de beneficio mu-
tuo entre los distintos actores que concurren en el
proceso. Por ello, resulta conveniente aprovechar los
mecanismos propios de la participacién ciudadana
para estimular el camino del didlogo y de la bus-
queda de eventuales acuerdos para el tratamiento
de conflictos que acomparien a la industria extrac
tiva, en el entendido de que este didlogo conduce
a la creacién de valor compartido para las partes
involucradas.

Condicion basica: la participacion efectiva

Para que la participacion sea efectiva, son nece-
sarias ciertas condiciones que se refieren tanto al
proceso como a sus resultados. El proceso debe ser
representativo de todos los intereses en juego, y sus
resultados beneficiosos para todos los actores invo-
lucrados. Se requiere también actores bien consti-
tuidos y habilitados para representar sus intereses,
asi como una metodologia de didlogo que asegure
una relacion simétrica y objetivamente informada de
todos los concurrentes al proceso de participacion.
La participacion asf practicada aporta factibilidad y
legitimidad a la ejecucion de las decisiones publicas.
Si ello ocurre, se construye capital social, factor in-
dispensable para el progreso del pafs. Son, por tan-
to, requisitos de la participacion efectiva:

1. Legitimidad, |a cual esta directamente relaciona-
da con el reconocimiento social de los procedi-
mientos institucionales para resolver problemas,
otorgados por todos los actores que vean sus
intereses afectados por los resultados de la de-
cision que se toma. Un proceso legitimo nece-
sariamente presupone la existencia de actores
organizados.

61 El “pluralismo” juridico, contrario al “monismo” juridico, promueve la diversidad de regimenes juridicos aplicables a realidades
diferentes. Ejemplo de él es el régimen aplicable a las comunidades étnicas, seguin sus usos y costumbres, y el articulo 320 de la Carta
Politica, segtin el cual, “la ley podrd establecer categorias de municipios de acuerdo con su poblacion, recursos fiscales, importancia
econdémica y situacion geografica, y sefialar distinto régimen para su organizacion, gobierno y administracion”.
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2. Actores habilitados, dotados de la capacidad
para representar eficazmente sus intereses. Di-
chos actores interactian de manera calificada y
equitativa, y cuentan, ademads de la correcta per-
soneria para su representacion, con informacion
adecuada, habilidades y herramientas de delibe-
racion y negociacion.

3. Laexistencia de un actor responsable de facilitar
el proceso y de generar condiciones de participa-
cion igualitarias y horizontales para los distintos
actores.

4. Resultados de beneficio mutuo, que sean con-
secuentes con una equitativa y justa redistribu-
cion real de los recursos econémicos, sociales,
naturales, simbdlicos y politicos de la sociedad.
Para garantizar que haya un verdadero benefi-
Cio mutuo es preciso convenir metas, criterios y
estdndares de monitoreo y de evaluacién de los
eventuales acuerdos.

Lineamientos de politica publica de par-
ticipacion ciudadana efectiva en el sector
minero

El GDIAM insta al Gobierno nacional a desarro-
llar lineamientos de politica publica de estimulo a la
participacion ciudadana efectiva en el sector mine-
ro. Dichos lineamientos deben definir claramente
objetivos, estrategias de fortalecimiento de actores,
de estimulo a la participacién y de garantias para su
ejercicio, programas y proyectos, recursos, entidades
responsables y formas de articulacion institucional.
El objetivo de la politica es orientar y fortalecer la
participacién de las comunidades radicadas en
areas de influencia de proyectos extractivos. Con
tal propdsito, es importante considerar las diversas
etapas de la minerfa, teniendo en cuenta que la par-
ticipacion debe adquirir distintas formas en algunas
de dichas etapas. Por ejemplo, en el momento de
la titulacion, como lo indica la jurisprudencia de la
Corte Constitucional, del licenciamiento ambiental o
en los espacios de fiscalizacion y de control de los

compromisos adquiridos con la comunidad o en el
seguimiento de las responsabilidades sociales de
los actores mineros con su entorno social, o bien
en la fase de cierre de proyectos y tratamiento de
pasivos ambientales.

Un componente central de dichos elementos
de politica publica es la disposicién y el acceso a
informacion confiable, oportuna y sustentada sobre
aspectos mineros (potenciales recursos, titulos mi-
neros, empresas, licencias ambientales, produccién,
regalias, alcance de la informalidad y de la ilegalidad,
etcétera) en los territorios, informacion que debe
ser de cardcter publico y obtenida en tiempo real,
al tenor de lo dispuesto en la Ley de Transparencia y
acceso a la informacién publica (Ley 1712 de 2014).

Unos lineamientos de politica en el sentido pro-
puesto permitirdn generar las condiciones para
una participacion ciudadana efectiva, lo que podria,
como uno de sus escenarios posibles, conducir a
eventuales acuerdos y compromisos entre las par-
tes involucradas. Naturalmente, otro escenario pue-
de ser el de que no haya un acuerdo consensuado
entre las mismas. El GDIAM reconoce el didlogo
social y democratico, y la corresponsabilidad de los
actores involucrados como dos herramientas basi-
cas para contribuir a la gobernanza del sector en los
territorios.

Poner en marcha un proceso de participacion
ciudadana efectivo supone un esfuerzo transversal
de los distintos estamentos gubernamentales que
tienen responsabilidades en este campo. También
requiere contar con una institucionalidad idénea,
eficiente, independiente y legitimada por todas las
partes, tal y como se propone en las iniciativas enun-
ciadas a continuacion.




Definicidn de una institucionalidad para
la participacion ciudadana efectiva en el
sector minero

El GDIAM formula cinco propuestas para crear o
fortalecer la institucionalidad participativa en el sec
tor minero.

Reactivacion y redefinicion del Consejo Asesor
de Politica Minera

Para la nueva institucionalidad participativa es
esencial que el actual Consejo Asesor de Politica Mi-
nera, creado en 2001 y dependiente del MME asu-
ma un papel mds activo en el dmbito minero del
pais. Asimismo, el GCDIAM insta a que se amplie
la composicion de sus miembros. Actualmente, de
acuerdo con el articulo 343 de la Ley 685 de 2001 y
como lo especifica el articulo tercero del reglamento
de dicho Consejo, esta conformado por el ministro
de Minas y Energia (quien lo preside), el ministro
de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el presidente
de la empresa Nacional Minera o de la entidad que
haga sus veces (que no existe), dos representantes
del sector empresarial minero, un representante del
sector minero definido en el capitulo xxiv del Codigo
de Minas y un representante del sector académico.

Este Consejo debe contar con la participacion
de representantes de todos los sectores interesa-
dos, tales como el Gobierno nacional, los alcaldes
y los gobernadores, las agremiaciones mineras, las
comunidades étnicas, las mesas mineras munici-
pales y departamentales, y las organizaciones de la
sociedad civil reconocidas como actores del sector
minero. El foco de su trabajo debe ser formular re-
comendaciones sobre la polftica minera y realizar un
monitoreo sobre las necesidades, oportunidades,
desarrollos y retos del sector. Sus propuestas de-
ben surgir de la pluralidad de los miembros y ser de
caracter consultivo para el Gobierno nacional. Igual-
mente, la regularidad de sus intervenciones debe ser
asegurada con sesiones como minimo bimestrales.
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Consulta previa y consulta popular

En otro capitulo de este informe se hizo extensa
referencia a la consulta previa, libre e informa-
da. Aqui solo se quiere subrayar la importancia
de que esta cuente con reglamentos que definan
las reglas de juego que van a ser aplicadas en su
ejercicio, en el marco de una politica de didlogo
intercultural. En el caso de la consulta popular,
el GDIAM se acoge al fallo emitido por la Corte
Constitucional a través de la Sentencia SU95 de
2018, asi como a la exhortacién que hace la Cor-
te al Congreso de la Republica para que apruebe
una ley de coordinacion y concurrencia que facilite
la concertacién entre el Gobierno nacional y las
entidades territoriales en materia de entrega de
titulos y concesiones, la cual debe incluir un me-
canismo permanente de participacién ciudadana
en latoma de tales decisiones. Debe ser un dispo-
sitivo que permita la participacion activa y efectiva
de los actores interesados y facilite, por la via del
didlogo, la construccién de consensos.

Mesas de didlogo y coordinacién territorial

El GDIAM insta a la promocion de un nuevo
espacio de participacién ciudadana permanente a
escala territorial, que pueda constituirse en un es-
cenario de integracién de los diferentes espacios
(los consejos consultivos de ordenamiento terri-
torial, los consejos territoriales de planeacién, las
veedurfas ciudadanas, los consejos municipales
de desarrollo rural, los comités ambientales, los
comités de seguimiento a la inversién de regalias,
etcétera), asi como organizaciones sociales y gre-
miales para la discusién de los temas relaciona-
dos con la actividad minera.

El GDIAM propone la creacion de Mesas de did-
logo'y de coordinacicn territorial (Mesas DICO), con
la finalidad de establecer un didlogo preventivo
que respete y fortalezca la institucionalidad demo-
cratica, transformando relaciones conflictivas a
priori en relaciones basadas en el respeto mutuo
y la confianza(Figura 2). Estas mesas de didlogo,



ES NECESARIO DISENAR, PROMOVER Y FACILITAR
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pensadas como instancias de didlogo en las que
de manera constante y abierta se pueda generar un
debate sobre el desarrollo de la actividad extractivay
sus impactos, buscarfan encontrar eventuales solu-
ciones consensuadas y practicas reales que contri-
buyan al desarrollo sostenible de los territorios con
presencia de mineros a pequena escala, formales o
no, y empresas de la industria minero-energética.

Igualmente, estos espacios deberfan contar con
las condiciones para hacer un seguimiento al efec
tivo cumplimiento de los eventuales acuerdos de
negociacion entre todas las partes, asi como para
facilitar la articulacién y la coordinacion de la inter-
vencion de los distintos niveles de gobierno (nacio-
nal, departamental y municipal), en consonancia
con las recientes érdenes de la Corte Constitucio-
nal, en el sentido de establecer un didlogo efectivo
con las autoridades de los territorios en los cuales
se desarrollarfan proyectos mineros. Cree el GDIAM
que las Mesas DICO son el mecanismo ideal para
promover la participacion ciudadana en la toma de
decisiones sobre titulacién de dreas, segun la ex-
hortacion hecha por la Corte Constitucional en su
Sentencia SU95 de 2018.

El GDIAM considera que la politica minera
promovida por el Estado debe —sin renunciar a
la competencia del orden nacional- involucrar no
solo a las autoridades locales, sino también a las
comunidades locales, puesto que una buena parte
de las dificultades de coordinacion que persisten
tiene que ver con el marginamiento de los territo-
rios en la toma de decisiones. La coordinacion con
las autoridades politicas locales y con la ciudadania
debe considerar los momentos en la cadena de va-
lor minera que tienen un significativo impacto en
su entorno.

Los objetivos de las mesas son los siguientes:

Dialogar para consensuar practicas reales que
contribuyan al desarrollo sostenible de los terri-
torios.

Garantizar la participacion de todos los actores
involucrados y, en especial, de los mineros a pe-
quefia escala, las empresas y las comunidades
locales organizadas.

Realizar seguimiento al cumplimiento efectivo de
los acuerdos.

Coordinar de manera transversal y vertical, el
ejercicio de las competencias de las autorida-
des nacionales y locales, que de alguna manera
adoptan decisiones que impactan alguno de los
agentes del sector minero.

Las mesas de didlogo podrian integrarse de la si-
guiente manera:

Liderazgo del Gobierno nacional (Ministerio del
Interior), con la presencia indelegable (por lo
menos en el nivel de viceministros) de los minis-
terios involucrados en los temas a tratar (minis-
terios de Minas, Ambiente, Agricultura, Defensa,
Comercio y Transporte, por ejemplo), y de las en-
tidades adscritas o vinculadas cuya participacion
corresponda en funcién de la agenda (ANM,
SGC, ANLA, etcétera).

Participacion indelegable de las autoridades loca-
les (gobernador o alcalde, segtin aplique).

Participacion de los representantes de las comu-
nidades organizadas oficialmente reconocidos,
como también de los que realicen minerfa artesa-
nal o a pequefia escala y del sector empresarial.

Participacion de instancias existentes como los
consejos de planeacion, los consejos municipa-
les de desarrollo rural y las veedurfas ciudadanas.
Un tercero independiente debe fungir como ga-
rante del didlogo y facilitar estos espacios de in-
terlocucion (Figura 2).




FIGURA 2.Mesas permanentes de didlogo y coordinacion territorial (Mesas DICO) Fuente: elaboracion propia.

Espacios permanentes
de didlogo en las regiones

Lideradas por el Gobierno Nacional, con la presencia
indelegable de los ministerios involucrados

Mesas de Didlogo y de Coordinacién Territorial (Mesas DICO)

Participacién indelegable de las
autoridades politicas locales

Acompafiamiento de la comunidad internacional

Implementar esta iniciativa supondra empren-
der acciones de fortalecimiento institucional de los
municipios para la promocién de la participacién
efectiva de la ciudadania (disefio de instituciona-
lidad, didlogo democrético, negociacién y manejo
de conflictos, transparencia y rendicion de cuentas,
ética de lo publico, etcétera).

Habilitacidn de interlocutor ciudadano involucra-
do en la actividad minera

También resulta necesario implementar un pro-
grama de fortalecimiento de la ciudadania para el
ejercicio de la participacion efectiva en los asuntos
de la minerfa en su territorio, que la impacten (crea-
cion de conflanza, de tejido social, negociacion y
manejo de conflictos, didlogo democrético, acceso
a informacion, peticién y fiscalizacién de cuentas
e incidencia en lo publico). Ello es coherente con la
propuesta previamente hecha por el GDIAM en este
documento sobre la creacién de un Fondo de apoyo
a las organizaciones sociales, para que estas fortalez-
can su organizacién y capacidad de representacion
de intereses.

Participacion en el ciclo de decisiones de la acti-
vidad minera

El GDIAM considera esencial el fomento de dife-
rentes dispositivos de participacion ciudadana en el
ciclo de decisiones de la actividad minera: (a) la deci-
sion de extraer minerales, mediante la implementa-
cion de la consulta previa a las comunidades étnicas
y las mesas de didlogo y coordinacion territorial; (b) el
otorgamiento de la titulacién, las licencias y los con-
tratos a través de las mesas de didlogo y coordinacién
territorial o de los dispositivos que contemple la ley
de coordinacién y concurrencia; (c) el seguimiento al
cumplimiento de los compromisos adquiridos con
la comunidad a través del mecanismo establecido
con tal propdsito en la consulta previa, las audien-
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cias publicas, las mesas de rendicién de cuentas
sobre la responsabilidad social empresarial, las me-
sas de didlogo y coordinacion territorial y los meca-
nismos de veeduria ciudadana; (d) monitoreo de la
generacion, distribucion, uso e impacto de regalias
a través de los comités de seguimiento y evaluacion
a la inversion de las regalias (CSIR) o de otros dis-
positivos ciudadanos de monitoreo a la gestién pu-
blica ya existentes; y, (e) el cierre minero a través del
mecanismo especifico que para ello se establezca.

Impulsar esta iniciativa de manera efectiva re-
querird sin duda el desarrollo de experiencias piloto
de participacién para derivar lecciones provecho-
sas de ellas y replicarlas en todo el pafs. Estas expe-
riencias deben considerar la participacion de ciuda-
danos, organizaciones, instituciones y estado local
en regiones conformadas por conglomerados de
municipios que constituyen una totalidad cultural.
Los actores deben conocer y dialogar sobre la po-
tencialidad minera del territorio y su ordenamiento,
de acuerdo con el potencial general de desarrollo
de este territorio. Esta participacion territorial en el
ordenamiento del desarrollo estd en el espiritu de la
jurisprudencia sobre la consulta previa —y en todo
el cuerpo constitucional y legal sobre la participa-
cién ciudadana— con las comunidades étnicas, y
demandaria por parte del Estado que las iniciativas
mineras formuladas centralmente tengan en cuen-
ta la propuesta integral de desarrollo regional soste-
nible que establecen los habitantes e instituciones
en un territorio de manera participativa, indepen-
dientemente de si tienen o no identidades étnicas.

Para que estas iniciativas tengan la mayor legiti-
midad posible deberd proveerse a todos los actores
de informacién amplia, suficiente, publica e impar-
cial, al tenor de lo dispuesto en la Ley 1712 de 2014.
Para efectos de la imparcialidad deberdn darse los



mismos espacios, los mismos tiempos, la misma
importancia y el mismo respeto a las diferentes po-
siciones relacionadas con el proyecto. Es claro que la
toma de decisiones con la mayor informacion posi-
ble garantiza una mayor efectividad en los dialogos.

Participacion ciudadana como
compromiso de la industria minera

Las estrategias de participacion ciudadana en
los asuntos relacionados con la actividad minera
deben considerar la definicion de “estandares in-
ternacionales de participacién ciudadana para las
empresas extractivas”. Igualmente, deben ir acom-
pafiadas de la capacidad institucional para hacer se-
guimiento y monitorear dichos estédndares, asi como
para hacer que los resultados de dicho proceso sean
comprendidos por todas las partes interesadas.

El propésito bésico de los estédndares debe ser pro-
mover un comportamiento de laempresa que la lleve
a conocer a sus contrapartes sociales, a través de una
consideracion de sus intereses y un didlogo con ellas
para construir acuerdos de valor compartido. Los pro-
cedimientos que a continuacién se sugieren apuntan
a lograr este objetivo. El Estado deberia estimular a
todas las empresas mineras para que realicen siem-
pre las siguientes acciones:

a. Conocer: realizar un mapa de actores que
identifique a todos los grupos de interés de
cada proyecto.

b. Informar: convocar a los actores sociales para
dar a conocer informacién sobre oportunidades
y riesgos de la actividad a desarrollar, tales como
la posibilidad de generacién de empleo, de pago
de impuestos y regalias, y de encadenamientos
con otras actividades econdmicas; los costos
medioambientales y sociales y la forma de pre-
venirlos, mitigarlos, restaurarlos o compensar-
los, asi como las alternativas econémicas que
tiene la sociedad frente a la explotacion minera;
y, recibir e incorporar las consideraciones y las
inquietudes que presenten los actores sociales.

c. Dialogar: buscar construir un eventual acuer-
do respecto a cdmo desarrollar una actividad
productiva sustentable, es decir, una que logre
mejorar, de manera equitativa, la situacion eco-
ndémica, social o ambiental de todas las partes
interesadas (beneficio mutuo o valor compar-
tido). Existen multiples areas con potencial de
crear valor compartido, tales como: infraes-
tructura, capacitacion proveedores, educacion,
salud, capacitacién laboral, fortalecimiento de
la identidad cultural y la organizacién social,
preservacién del medio ambiente y aprovecha-
miento de tierras.

d. Acordar con responsabilidad: los acuerdos que
se puedan lograr deberfan identificar los resul-
tados que se pretende alcanzar y los hitos de
evaluacién que permitirdn conocer los avances
en los compromisos que se establezcan.

e. Rendicién de cuentas: a través de los mecanis-
mos participativos de monitoreo y evaluacion de
los resultados, se debe promover que las empre-
sas cuenten con un cronograma de implemen-
tacion de sus compromisos con la comunidad,
que identifique los valores de la inversion a reali-
zar en cada etapa. Igualmente, se deben promo-
ver acciones de transparencia y divulgacién de
los resultados de los compromisos adquiridos.

Cada una de estas etapas debe considerar pla-
zos e identificar la evidencia mediante la cual se
verificard su cumplimiento. Ello permite que el Es-
tado y la comunidad regional monitoreen el cum-
plimiento de las acciones emprendidas.
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EXPOSICION DE MOTIVOS

SOBRE LA CONVENIENCIA DE CREAR UNA AGENCIA ESTATAL PARA EL DIALOGO INTERCULTURAL

INTRODUCCION

Asegurar que el pais cuente con una institucionalidad publica
técnica, transparente y eficaz, capaz de garantizar el respeto de
los derechos de la poblacién en su conjunto y que todos los acto-
res de la sociedad puedan representar sus intereses econémicos,
sociales y culturales es una de las claves hacia el desarrollo inclu-
yente y sostenible de nuestro pais.

Un desarrollo incluyente abarca mas que la distribucion equi-
tativa de la renta econdmica. Considera también la participacion
efectiva de los distintos actores en el territorio para que se con-
cilien las diferentes expectativas de un pais multiétnico como
Colombia. Para lograr esto ultimo, es indispensable habilitar y
fortalecer a los interlocutores sociales interculturales de tal mane-
ra que se encuentren en condiciones de representar eficazmente
sus intereses en un didlogo simétrico, como también de supervi-
sar que se cumplan las condiciones que en él se pacten.

El “desarrollo incluyente” busca igualmente lograr el creci-
miento de manera armdnica con el territorio y las culturas que
habitan en él. Ello adquiere particular relevancia en las regiones
en las que habitan pueblos indigenas y comunidades de afro-
colombianos, para quienes el territorio constituye una garantfa
esencial para su existencia y supervivencia fisica y cultural.

Para viabilizar una politica publica que logre los objetivos arri-
ba descritos es necesario priorizar la institucionalidad publica con
las capacidades y los recursos suficientes para que lidere el didlo-
go intercultural y con la sociedad civil en los territorios.

PROPUESTA

Colombia requiere una politica publica de didlogo intercultural
que armonice las relaciones entre las diferentes autoridades del
gobierno central, regional y local en torno al objetivo de crear una
interlocucion de alto nivel con las diferentes comunidades étnicas
presentes en nuestro pafs.

Dicho didlogo debe versar sobre aspectos del desarrollo, el
medio ambiente y el territorio donde habitan las comunidades
étnicas (indigenas, afros, raizales, palenqueras y rom). Debe ser
un didlogo (“de saberes”) entre el Estado, las comunidades ét-
nicas y el resto de actores sociales interesados (en particular la
comunidad académica) sobre sus modelos de planes de vida,
con el propdsito de lograr acuerdos de convivencia entre culturas.
Esto quiere decir convenir cémo las comunidades étnicas serdn
parte del desarrollo nacional, manteniendo su acervo cultural vy,
sobre todo, desarrollando soluciones que les permitan superar
las condiciones de pobreza y discriminacion que hoy las afectan.
Un acuerdo de convivencia entre culturas debe evitar la centrali-
dad de una sola postura cultural y dar la garantia de que no habrd
criterios en los que una cultura determinada se imponga a otras,
como también asegurar la legitimidad de los interlocutores, es
decir, que efectivamente representen al grupo en cuestion.

El didlogo intercultural en forma oportuna, informada, trans-
parente, responsable y de buena fe, aportaria a prevenir y com-
pensar los eventuales impactos negativos de las actividades de
desarrollo en las regiones, especialmente aquellas relacionadas
con el sector minero energético, logrando asi una sana conviven-
cia intercultural en la busqueda de un “futuro deseado comparti-
do”. Ello, ademas, contribuiria a legitimar los procesos de partici-
pacion ciudadanay de consulta de indigenas y afrodescendientes,
con el consiguiente beneficio colectivo.

El didlogo intercultural deberia desarrollarse primero a escala
regional e instaurarse —a ese nivel-como una practica permanen-
te, liderada y facilitada por el Estado. Este deberd ser el agente
que garantice que dicho didlogo se esta dando bajo las condicio-
nes acordadas por todos los actores y las condiciones estableci-
das por la ley. Dicho didlogo deberia conducir a acuerdos de valor
compartido que den cuenta de los intereses de todas las partes.

Es en este sentido que se propone la creacion de una Agencia
Especializada en el Didlogo Intercultural, con autonomia adminis-
trativa y financiera, que disponga de la presencia territorial y los
recursos suficientes para liderar un proceso informado y efectivo
de didlogo nacional y regional y de consulta en torno a proyectos
especificos, como también de la capacidad para coordinar a todas
las instituciones publicas que deben ser parte de este proceso y
del mismo modo gestione informacién fidedigna y comprensible
sobre las principales preocupaciones de los diversos actores. Lo
anterior serfa un avance importante en la implementacion de la
institucionalidad que requiere el pais en un escenario de cons-
truccion de paz y de insercién en el escenario internacional.

AGENCIAS ESTATALES COMO CATEGORIA ADECUADA PARA
ASEGURAR EL DIALOGO INTERCULTURAL

En desarrollo de las facultades extraordinarias conferidas por
la Ley 1444 de 2011 se crearon las “agencias estatales” como una
nueva tipologia de entidad publica del sector descentralizado por
servicios de la Rama Ejecutiva del Orden Nacional.

Esta nueva tipologfa esta sustentada constitucional y legal-
mente en la facultad dada al Congreso de la Republica de crear
otro tipo de entidades en desarrollo de la libre configuracion del
legislador. Lo anterior con base en el articulo 150, numeral 7, de
la Constitucion Politica, segtin el cual corresponde al Congreso:

Determinar la estructura de la administracion nacional y
crear, suprimir o fusionar ministerios, departamentos admi-
nistrativos, superintendencias, establecimientos publicos y
otras entidades del orden nacional, sefialando sus objetivos y
estructura orgdnica...

Dichas entidades gozan de personeria juridica publica, patri-
monio propio y autonomia en su gestién y estdn facultadas para
ejercer potestades administrativas en el cumplimiento de los pro-
gramas correspondientes a las politicas publicas que desarrolle el
Estado en el &mbito de sus competencias.




Las agencias estatales estdn dotadas de los mecanismos de
autonomia funcional, responsabilidad por la gestién y control de
resultados establecidos en esta Ley. Estas se rigen por la ley de su
creacion, por las normas especiales que se expidan para su fun-
cionamiento y, supletoriamente, por las normas aplicables a las
entidades de derecho publico adscritas.

Sus principales caracteristicas son:

- Personerfa juridica, autonomia administrativa y financiera,
patrimonio propio y pertenencia a un sector administrativo
acorde con la funcién que desarrollan.

- Cardcter técnico especializado, por la naturaleza de las fun-
ciones que desarrollan.

- Régimen especial de nomenclatura y de remuneracion, que
viabilice salarios variables sujetos a resultados.

- Sus servidores, de acuerdo con la especialidad y nivel de
confianza del cargo, se clasifican en su mayor parte como
empleados publicos de libre nombramiento y remocion. Los
demds servidores tienen el cardcter de empleados publicos
de carrera, los cuales se rigen por las normas generales de
carrera establecidas en la Ley 909 de 2004.

- El personal directivo debe cumplir el perfil que defina el De-
partamento Administrativo de la Funcion Publica (DAFP).

- El director de la agencia es de libre nombramiento y remo-
cion por parte del presidente de la Republica.

- El régimen de contratacion es el general previsto en la Ley 80
de 1993 o el excepcional contemplado en la misma ley para
varias entidades del Estado, el cual se aplicard por remision.

En efecto, las agencias estatales son verdaderas autoridades pu-
blicas que ejercen las funciones, potestades, atribuciones y faculta-
des que les atribuya la ley conforme a las reglas del derecho publico.
Se recomienda que, para los fines propuestos, la Agencia Nacional
para el Didlogo Intercultural (Andin) sea una agencia estatal.

IDENTIFICACION DE LAS FACULTADES LEGALES NECESARIAS PARA LA CREACION
DE LAAGENCIA NACIONAL PARA EL DIALOGO INTERCULTURAL (ANDIN)

En principio, corresponde al Congreso la creacion de las en-
tidades de la Rama Ejecutiva del Orden Nacional (Articulo 150,
numeral 7). No obstante, conforme al Articulo 150, numeral 10, el
Congreso puede investir temporal y precisamente al presidente
de la Republica de facultades extraordinarias para la creacion de
una entidad administrativa del orden nacional.

Lo anterior ha sido ratificado por la Corte Constitucional en
sentencia G151 de 2004, mediante la cual declaré exequible el
articulo 1.° del Decreto ley 1616 de 2003 y ratifico que el presiden-
te de la Republica, a través de facultades extraordinarias, puede
crear entidades u organismos del orden nacional:

De conformidad con lo expuesto, el Congreso de la Repu-
blica estd facultado para creary suprimir entidades y organis-
mos publicos del nivel nacional, de manera directa y a través
de una ley ordinaria (art. 150-7). Igualmente, estd autorizado
por la Constitucion Politica para delegar en el Presidente de la
Reptiblica competencia para tomar aquel tipo de decisiones,
evento en el cual deberdn atenderse las condiciones fijadas en
el articulo 150 numeral 10 superior.

Es de resaltar que la Constitucion consagra una cldusula
de reserva de ley para la creacion de entidades y organismos
del orden nacional.

En consecuencia, el Gobierno deberd escoger cualquiera de
las tres opciones que se indican a continuacion para la creacién
de la Agencia Nacional para el Didlogo Intercultural:

a. A través de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo (ley
de categoria especial y que se encuentra actualmente
en curso de elaboracion).

b. A través de una ley de naturaleza ordinaria, la cual pue-
de ser radicada por el Gobierno nacional en cualquier
momento.

c. A través de facultades extraordinarias que el Congreso
puede atribuir al presidente de la Republica®, bien sea
en la Ley del Plan o en una ley ordinaria.

En desarrollo de una técnica legislativa rigurosa y para que
en el futuro no haya confusién o controversia en cuanto a las
competencias relacionadas con la agencia, se recomienda que en
el acto de creacion de esta se trasladen explicitamente las funcio-
nes que vendrian de otras entidades del Estado hacia la agencia.

ALTERNATIVAS DE UBICACIGN DENTRO DE LA ESTRUCTURA DEL ESTADO
COLOMBIANO

Al tratarse de una autoridad de naturaleza administrativa del
orden nacional, la Andin debe estar adscrita o vinculada a un
sector de la Rama Ejecutiva del orden nacional. En este senti-
do existen dos alternativas (en orden de pertinencia):

62 Segun el Articulo 150, numeral 10 de la C.N., "Corresponde al Congreso 10. Revestir, hasta por seis meses, al Presidente de la Republica de precisas
facultades extraordinarias, para expedir normas con fuerza de ley cuando la necesidad lo exija o la conveniencia publica lo aconseje. Tales facultades
deberan ser solicitadas expresamente por el Gobierno y su aprobacién requerird la mayorfa absoluta de los miembros de unay otra Cdmara. El
Congreso podrd, en todo tiempo y por iniciativa propia, modificar los decretos leyes dictados por el Gobierno en uso de facultades extraordinarias.
Estas facultades no se podran conferir para expedir codigos, leyes estatutarias, orgdnicas, ni las previstas en el numeral 20 del presente articulo, ni

para decretar impuestos".
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a. Entidad adscrita al Ministerio del Interior

Teniendo en cuenta la mision politica, los objetivos estraté-
gicos vy las funciones legalmente atribuidas al Ministerio del
Interior®, se recomienda que la Andin se encuentre adscrita
al mismo. En efecto, dicho ministerio tiene como misién ejer-
cer la rectoria y la coordinacion de las politicas publicas para
el fortalecimiento de la democracia, la convivencia y la parti-
cipacién ciudadana, el disfrute de los derechos vy libertades
publicas, y el ejercicio pleno del Estado Social de Derecho,
asi como liderar la articulacién de politicas orientadas al for-
talecimiento de la descentralizacién y ser interlocutor de los
asuntos del Interior en lo atinente a las relaciones politicas
dentro de la nacidn, con el Congreso de la Republica, con las
entidades territoriales y con los diferentes actores sociales, en
lo que respecta al afianzamiento del Estado Social de Dere-
cho en condiciones de respeto a los valores democriticos, la
preservacion del orden publico interno y la solidaridad.

Sus objetivos estratégicos son los siguientes:

- Formular, coordinar y ejecutar la politica publica, los pla-
nes, programas y proyectos en materia de derechos huma-
nos y de Derecho Internacional Humanitario.

- Trabajar en la integracion de la nacion con las entidades
territoriales y en seguridad y convivencia ciudadana, como
también en asuntos étnicos y referentes a la comunidad
lesbiana, gay, bisexual, transexual, intersexual y queer
(LGBTIQ) y poblacion en condicion de vulnerabilidad.

- Adelantar diversas actividades para fortalecer la democra-
cia, la participacion ciudadana, la accion comunal, la liber-
tad de cultos, la consulta previa y los temas de derechos de
autor y derechos conexos.

- Coordinar las relaciones entre las ramas Ejecutiva y Legis-
lativa, para el desarrollo de la agenda legislativa del Gobier-
no nacional.

Por todo lo anterior, desde el punto de vista misional y funcio-
nal es recomendable que la Andin pertenezca al sector del Inte-
rior, en donde se encuentra actualmente ubicada la competencia
de liderar el didlogo politico con los grupos étnicos. La diferencia
radicarfa en que con una agencia auténoma e independiente fi-
nanciera y administrativamente (aunque no politicamente) la in-
terlocucion multicultural ganara estatus, visibilidad y estabilidad.

b. Entidad adscrita al Departamento Administrativo de la Presi-
dencia de la Republica (Dapre)
Teniendo en cuenta la prioridad deseable que el actual Go-
bierno le atribuyese al didlogo con los grupos étnicos, serfa
conveniente que la Andin estuviese adscrita al Dapre.

Vale la pena recordar que la mision del Dapre es asistir al pre-
sidente de la Republica en su calidad de jefe de gobierno, jefe
de Estado y suprema autoridad administrativa, en el ejercicio
de sus atribuciones constitucionales y legales, y prestar el apo-
yo administrativo necesario para dicho fin.

Los siguientes forman parte de los objetivos estratégicos del
Dape:

- Garantizar que las prioridades del Gobierno se pongan en
marcha y se ejecuten.

- Velar por un sistema de coordinacion efectivo para la eje-
cucién del plan de gobierno.

- Disefiar e implementar un sistema de gerencia que per-
mita hacerle seguimiento a indicadores y metas para un
monitoreo permanente y mejoramiento continuo.

- Proporcionar seguridad integral, apoyo logistico, cubri-
miento y suministro informativo al presidente de la Repu-
blica y al vicepresidente y sus familias en desarrollo de sus
funciones.

- Fortalecer la institucionalidad, a través de mejores practi-
cas en la gestion de procesos administrativos, financieros,
tecnoldgicos y de talento humano.

Desde el punto de vista de estructura del Estado, histéricamen-
te el Dapre se ha concentrado en ser una entidad relativamente
pequena (sin capacidad de ejecucion), dedicada a apoyar adminis-
trativamente el ejercicio de las competencias del presidente.

No obstante, de manera excepcional, en algunas oportunida-
des se ha considerado pertinente adscribir algunos programas
estratégicos al Dapre de manera temporal. Esto ha sucedido con
los planes de consolidacion, los programas de paz y reintegra-
cion, la cooperacion internacional, los proyectos sobre la mujer,
la agenda nacional para la competitividad, los programas de in-
tervencién en San Andrés o en Tumaco, el Programa de Lucha
Contra la Corrupcion, y la politica anticiclica, entre otros. Lo an-
terior, motivado mds por la necesidad de enviar un mensaje de
prioridad nacional al pafs y a la comunidad internacional, que en
desarrollo de una légica rigurosa de estructura de la administra-
cion publica. Todos estos temas podrian perfectamente asignar-
se a uno de los ministerios del gobierno, lo que casi siempre su-
cede una vez dichos programas maduran, se hacen sostenibles y
requieren continuidad, momento en el cual deben hacer transito
hacia la estructura ministerial correspondiente.

Es nuestro sentir, aunque el didlogo intercultural es un tema
politicamente estratégico y de gran impacto nacional e interna-
cional, quedaria mejor ubicado en el Ministerio del Interior por
las razones expuestas en el numeral anterior.

63 Manual especifico de funciones, requisitos y competencias laborales, Resolucion 1725 de agosto 11 de 2011 (Por la cual se adopta el Manual especifi-
co de funciones, requisitos y competencias laborales para los empleos de la planta de personal del Ministerio del Interior).




NATURALEZA JURIDICA, MISIGN, FUNCIONES Y REGLAS DE FUNCIONAMIENTO BASICAS

NATURALEZA JURIDICA PROPUESTA

Se propone la creacion de la Andin, como una agencia esta-
tal de naturaleza especial, del sector descentralizado de la Rama
Ejecutiva del orden ncional, con personeria juridica, patrimonio
propio y autonomfa administrativa, técnica y financiera, adscrita
al Ministerio del Interior.

0BJETIVO

La agencia serd la cabeza visible de la gestién y de la coordina-
cion de las funciones publicas de cuyo correcto ejercicio depende
la vigencia del principio constitucional que obliga al Estado a re-
conocer y proteger la diversidad étnica y cultural de la nacién® y
la entidad responsable de que se respete el derecho a la consulta
previa, y se mantengan procedimientos adecuados a los estdnda-
res minimos para su proteccion cuando sea que vaya a realizarse
un proyecto, obra o actividad capaz de impactar directamente los
territorios que constituyen el habitat de pueblos o comunidades
étnicamente diferenciadas.

La Andin serd, en sintesis, la responsable de que los derechos
a la consulta previa®, la autodeterminacion, la pervivencia étnica
y cultural, la salvaguarda en circunstancias de riesgo de extincion,
|a territorialidad y el autogobierno —y todos los que se derivan de
estos—, sean garantizados como parte de la sostenibilidad del sis-
tema juridico, del modelo de desarrollo (incluyente) y de los pro-
yectos que componen sus metas.

FUNCIONES

La existencia de esta agencia obedece a la doble constatacion
segun la cual:

- Existe un sector publico transversal cuya misién es el didlo-
go intercultural entre el Estado y los pueblos étnicamente
protegidos.

- Urge estructurar una entidad que asegure, por una parte, la
coordinacion administrativa en el ejercicio de las competen-
cias que no pueden centralizarse en una sola entidad, y por
otra parte, la eficacia y eficiencia en la gestion de asuntos de
los que dependen la realizacién efectiva de derechos funda-
mentales de pueblos indigenas y tribales, y la consolidacion
de un modelo incluyente y sostenible de desarrollo.

64 Articulo 7 de la Constitucion Nacional.

65 Articulo 76 de la Ley 99 de 1993 "Por la cual se crea el Ministerio
del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la
gestion y conservacion del medio ambiente y los recursos naturales
renovables”. Articulos 1 (4) (10) (12) (13), 2, 11,13, 49, 50, 52, 69, 72y 76.
Ley 70 de 1993 y el articulo 330 de la Constitucién Nacional.
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En ese marco, la Andin tendra dos ejes funcionales: el primero
es el gje de coordinacion para garantizar la adecuacién y coherencia
de la actividad administrativa entre las entidades del nivel nacio-
nal, y entre estas y las entidades territoriales.

El otro eje contiene las funciones cuyo objeto es la gestion y
garantia del derecho a la consulta previa y los demds derechos de
los pueblos afrodescendientes, indigenas y tribales.

Estos ejes funcionales estardn presentes en las competencias
que se adjudicaran a las distintas subgerencias o departamentos
de la agencia, y en sus respectivas direcciones, subdirecciones y
grupos de trabajo.

Los dos ejes funcionales se enmarcan en la Constitucion y sus
desarrollos. Asi, en ejercicio de todas sus funciones, correspon-
de a la Andin garantizar una comunicacion suficiente, oportuna y
culturalmente adecuada con las comunidades y sus autoridades.

En ese contexto, para resolver la limitacion que aqueja las con-
sultas de medidas legislativas o administrativas, la agencia sera la
encargada de liderarlas en coordinacion con la cartera que haya
promovido la norma. Esta regla operard tanto para las consultas
previas sobre normas legales y administrativas del nivel central,
como para las del nivel descentralizado.

La agencia verificard que todas las medidas y decisiones ad-
ministrativas sean consultadas cuando corresponda, para evitar
la sancion de nulidad prevista en el ordenamiento colombiano®®.

Esta agencia, de otra parte, promovera la unificacion legislativa
de los diversos sectores para que se adopten y respeten los mis-
mos criterios y puedan garantizarse de forma normal los estdnda-
res minimos con respecto a sujetos y territorios protegidos por el
derecho a la consulta previa®.

En cuanto a las funciones especificas, la Andin tendrd funcio-
nes de coordinacion (6.3.1.), funciones relacionadas con la consul-
ta previa (6.3.2.) y funciones referentes a otros derechos (6.3.3.)%.

66 Articulo 46 de la Ley 1437 de 2011 Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y Contencioso Administrativo.

67 Por poner solo un ejemplo, la modificacién del Cédigo de Minas,
que ya se estd estudiando, para unificar criterios y mecanismos de
proteccién para comunidades negras y para comunidades indigenas
(actualmente estos son diferentes en perjuicio de las primeras). Dicha
modificacion podria referirse a los beneficios derivados de zonas
mineras de comunidades negras o a las exigencias para que operen
los derechos diferenciados de estas comunidades.

68 Enelpresente documento, se pretendid inventariar las tres competencias
méds importantes relacionadas con las comunidades étnicas que se
encuentran dispersas en diferentes entidades o que deberfan existir
en una sola. En caso de acogerse la idea de crear la Andin, se debera
realizar un estudio técnico mucho mas profundo, que disefie una
entidad administrativa cuya estructura responda a sus procesos
misionales y a aquellos administrativos o de apoyo.



ESTRUCTURA MISIONAL SUGERIDA®

CONSEJO DIRECTIVO

DIRECTOR

DEPARTAMENTO O GERENCIA DE
\ \
DIRECCIGN DE CONSULTA PREVIA DIRECCION DE COMUNIDADES
\ \ \
SUBDIRECCION SUBDIRECCION SUBDIRECCION
DE NORMAS DEOPAS DE NORMAS

SUBDIRECCION
DEOPAS

GRUPOS DE TRABAJO REGIONAL

GRUPOS DE TRABAJO REGIONAL
\
GRUPOS DE TRABAJO REGIONAL

COMPETENCIAS DE COORDINACION

Con el objetivo de garantizar la coherencia de la politica del Es-
tadoy de su ejecucion en cuanto al didlogo intercultural con las co-
munidades étnicas, la Andin tendrd las siguientes competencias:

Participacién en mesas intersectoriales y comités”

1. Integrar la Comision Técnica de Ley 70 cuando se convoque’'.

2. Formar parte del Consejo Directivo del Instituto Colombiano
de Desarrollo Rural (Incoder)”.

3. Participar en el Comité Intersectorial de Infraestructura de Pro-
yectos Pines?.

4. Presidir el Consejo Directivo de la Andin a través de su director.

5. Participar en la Mesa Permanente de Concertacion con los
Pueblos Indigenas y en la Comision Nacional de Territorios
Indigenas’ para asegurar que la informacién con que cuen-
ta sobre priorizacién de adquisicion de territorios sea opor-
tuna y completa.

\
DEPARTAMENTO O GERENCIA DE INDIGENAS
\ \
DIRECCION DE CONSULTA PREVIA DIRECCION DE COMUNIDADES
\ \ \ \
SUBDIRECCION SUBDIRECCION SUBDIRECCION SUBDIRECCION
OE OPAS DE NORMAS DE OPAS DE NORMAS

\
GRUPOS DE TRABAJO REGIONAL

GRUPOS DE TRABAJO REGIONAL
\
GRUPOS DE TRABAJO REGIONAL

6. Laagencia no tendrd capacidad decisoria en este foro.

. La ANM invitard a la Andin a las mesas de didlogo regional
sobre asuntos mineros siempre que en el orden del dia se in-
cluyan asuntos que afecten territorios indigenas o de comuni-
dades negras o sus practicas ancestrales o bien haya represen-
tantes de estas comunidades convocados.

8. La Agencia Nacional de Defensa Judicial del Estado consultara

siempre a la Andin en los procesos domésticos, o de las ju-
risdicciones regional o universal, cuando se trate de asuntos
relacionados con los pueblos indigenas o tribales”.

Coordinacién interadministrativa multinivel 76

1. Facilitar los espacios y acompafiar los procesos para que las au-
toridades ambientales competentes (Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, Autoridad Nacional de Licencias Ambien-
tales, parquesn nacionales naturales, corporaciones auténomas
regionales, concejos municipales o distritales, segtn el caso)
adopten medidas, en cooperacion con los pueblos interesados,
para proteger y preservar el medio ambiente de los territorios
que estos habitan””.

69 Esta propuesta no incluye la estructura interna de cada direccién, subdireccion y grupo de trabajo.

70 Estas serdn funciones del director, seguramente.

71 Articulo 17 de la Ley 70 de 1993 “Por la cual se desarrolla el articulo transitorio 55 de la Constitucion Politica. Articulos 1,2, 7,9y 58

72 Articulo 6 del Decreto 3759 de 2009.
73 Conpes 3617 de 2013 y Decreto 2613 de 2013.

74 Decreto 1397 de 1996.

75 Esta funcion serd asumida por el despacho del director, desde donde se daré linea juridica a toda la agencia. Para el cumplimiento de la funcion se

contard con insumos de las distintas direcciones y subdirecciones.

76 Estas serdn funciones que debe asumir cada una de las subgerencias, desde el despacho del subgerente y en las distintas direcciones y

subdirecciones.
7 Articulo 7 de la Ley 21 de 1991.
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2. Recibir por parte de la agencia gubernamental correspondien-
te los informes sobre el cumplimiento de la funcion social y
ecoldgica de la propiedad de los resguardos, que se entiende
conforme alos usos, costumbres y cultura de sus integrantes?®.

3. Unificar y gestionar el sistema y condiciones de registro de los
consejos comunitarios y las autoridades y asociaciones indige-
nas del pais, asi como centralizarlo mientras el proceso de con-
sulta previa no se descentralice. Las gobernaciones recibirdn
la informacion en sus Secretarias del Interior y las transmitiran
inmediatamente a la agencia, que realizard, manejara y certifi-
card el registro Unico™.

4. Presidiry gestionar una mesa de coordinacion multinivel (enti-
dades nacionales, departamentales y municipales) para asegu-
rar la gestion efectiva y coordinada de asuntos interculturales
enmarcados en lineamientos de politica publica acordes con
los estandares minimos de proteccién de derechos y con los
principios de eficacia y eficiencia que rigen la funcién publica®.

5. Apoyarse en la casa del alcalde y el gobernador del Ministerio
del Interior.

78 Articulo 87 de la Ley 160 de 1994.

COMPETENCIAS EN CONSULTA PREVIA

Se propone que la Andin ejerza en su integralidad las actuales
competencias de la Direccion de Consulta Previa del Ministerio
del Interior, mds otras relacionadas con el tema que se encuentran
en otras entidades o que refuerzan el ejercicio de esta responsa-
bilidad, a saber:

1. Gestionar, coordinar y garantizar los procesos de consulta pre-
via®, observando los estandares internacionales y domésticos
y siguiendo los procesos de la Directiva 010 de 2013 o del acto
que haga sus veces.

2. Sistematizar la legislacion, decretos, resoluciones, acuerdos y
directivas, ademds de la jurisprudencia existente en materia de
consulta previa, en un instrumento Unico que guie su labor y
permita el trazado légico de una politica publica que estabilice
y normalice el ejercicio de este derecho®.

3. Ejercer con coherencia la iniciativa legislativa en las materias
que le competen, segun el instrumento juridico Unico men-
cionado en el numeral anterior. Entre otras cosas, la agencia
debera promover la tipificacién de conductas sancionadas dis-
ciplinariamente relacionadas con la corrupcion en los procesos
de consulta previa y con la omisién de los deberes de los que
depende su éxito.

4. Promover la exclusividad estatal® en la celebracién de las con-
sultas, liberando alos particulares de un deber que no les atafie
y garantizando que en aras del equilibrio el presupuesto que
financie los procesos y el valor de los acuerdos sea alimenta-
do con recursos de los empresarios que se beneficiaran del
proyecto.

5. Absorber en su integridad las competencias de la Direccién de
Consulta Previa®4, en los siguientes términos:

79 Esta funcion deberd asumirla la Subdireccion de Registro de cada Direccién de Comunidades.

80 Esta funcién deberd asumirla la Subdireccion de Derechos de cada Direcciéon de Comunidades.

8

82 Esta funcion deberfa ser asumida por la Direccion.

83 De acuerdo con el modelo de la Ley de Infraestructura.

Elarticulo 6 de la Ley 21 de 1991, por la cual se aprueba el Convenio No. 169 de 1987 de la OIT sobre pueblos indigenas y tribales.

84 Laagencia deberfa tener dentro de su estructura una direccion de consulta previa para OPAy otra para normas. Dentro de esta Ultima deberfa tener una
subdireccion para normas del nivel nacional y otra para normas departamentales y municipales. Ambas direcciones (la de OPA'y la de las normas en
su subdireccién a nivel departamental y municipal) deben tener grupos de trabajo regionales que permitan el control de todas las consultas pero que
especialicen al personal en los asuntos regionales especificos y en los rasgos culturales de las comunidades. Esto ademds permite que se tejan relaciones

de confianza mediante la permanencia y experiencia de los funcionarios.
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5.1. Dirigir en coordinacidn con las entidades y dependencias 5.6. Verificar, antes del inicio de cualquier proceso de consulta

correspondientes los procesos de consulta previa de obras, previa, en las Subgerencias de Asuntos Indigenas y Rom, y
proyectos o actividades®, asi como para la adopcion de de Comunidades Negras, Afrocolombianas, Raizales y Pa-
medidas legislativas y administrativas® del nivel nacional® lenqueras®, los registros actualizados de la representacion
y regional®. legal de las autoridades de los grupos étnicos y conforma-

5.2. Dirigir la formulacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion cién legitima de los espacios de concertacion propios de
de las politicas del Gobierno nacional en materia de con- cada uno de ellos.
sulta previa y determinar su procedencia y oportunidad de 5.7. Consolidary actualizar la informacién sobre los procesos de
acuerdo con el protocolo adoptado en la Directiva Presi- consulta y los trdmites de verificacion, asi como promover
dencial n.°10 de 2013 (o del acto administrativo que haga el conocimiento y difusion de los mismos y de su marco
sus veces) y con las lineas dindmicas de la jurisprudencia Juridico, por los medios que determine el consejo directivo
nacional y regional. de la agencia.

5.3. Cumplir con la funcién de certificacion de presencia de co- 5.8. Realizar las convocatorias, dirigir y liderar las reuniones de
munidades étnicas® de acuerdo con los protocolos internos, consulta previa, garantizar la participacion de todos los su-
con la colaboracién de las entidades del nivel nacional y lo- Jetos involucrados y buscar la suscripcion de acuerdos entre
calo°, velando por la observacion de los estdndares naciona- las autoridades, los responsables de las OPA y las comuni-
les e internacionales de proteccién de la nocion de territoria- dades étnicas. En caso que el proceso de consulta previa no
lidad étnica. Esta funcion incluye el proceso de verificacion y haya podido realizarse en un tiempo razonable% y que se
actualizacion de cartografia cuando asi se requiera. considere que el mismo estd siendo utilizado para obstacu-

5.4. Una vez certificada la presencia de comunidades étnicas /iza(q dilatar la ejecucion de medidas /egitimas, la Andin
en la zona de influencia de las obras, proyectos o activida- decidird los asuntos de fondo y dard por surtido el proceso.
des (OPA), y previo a iniciar el contacto con ellas, la agen- 5.9. Si durante el desarrollo de la consulta surgen temas que
cia podrd realizar una reunién de coordinacién entre las requieren tratamiento especializado de una autoridad
distintas entidades publicas y organizaciones involucradas no convocada por la agencia, esta podrd citarla para que
con el fin de determinar el plan de trabajo y de optimizar intervenga en las discusiones®. No obstante, si los temas
los recursos para la realizacion de la consulta?. a que se refiere el inciso anterior son ajenos al objeto de

5.5. Si se trata de un proyecto Pines, la coordinacién la dirigi- la consulta, la agencia podrd remitirlos a las autoridades
rd el gerente del comité técnico del sector correspondiente competentes para que estas presten el apoyo correspon-

Junto con la Andin. diente.

8
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Esta funcién debe ser asumida por las Direcciones de Consulta previa mediante sus subdirecciones de OPA. Asi sucederd con todas las funciones
relacionadas con obras, proyectos o actividades.

Esta funcion serd asumida por las Direcciones de Consulta previa mediante sus Subdirecciones de normas y sus grupos de trabajo regionales.
Esta funcién serd asumida por las Direcciones de Consulta Previa mediante sus Subdirecciones de Normas.

Esta funcion serd asumida por las Direcciones de Consulta Previa mediante sus Subdirecciones de Normas.

Articulo 6 del Decreto 2613 de 2013.
Articulo 7 del Decreto 2613 de 2013.
Articulo g del Decreto 2613 de 2013 y Directiva 10 de 2013.

La agencia debe mantener esas dos subgerencias como grandes ejes del didlogo con las autoridades de cada uno de los pueblos, comunidades y orga-
nizaciones de base. Las comunidades indigenas y las comunidades negras han estructurado sus formas de gobernarse por vias muy diferentes que no
pueden ser manejadas homogéneamente. Tal vez debe haber dos grandes departamentos dentro de la agencia, uno afro y uno indigena y rom. Dentro
de ellos debe estructurarse toda la institucionalidad de la consulta previa en paralelo, idéntico para ambos en la forma pero consultando demanda de
servicios a la hora de dotarlosde personal (tanto para la cantidad como para la cualificacién). Es decir, cada Departamento tendria distintas direcciones:
(i) Comunidades: Subdireccion de Registro de Comunidades y Autoridades; Subdireccion de Derechos (planes de vida, medidas para pueblos en riesgo
de extincion, disefio de rutas étnicas, planes de salvaguarda, etc.) (i) Consulta previa: Subdireccion de OPA con sus grupos de trabajo por regiones.
Subdireccidn de normas: con un grupo de trabajo nacional y grupos por regiones.

Segun los criterios aceptados por el ordenamiento juridico (normas y jurisprudencia) aplicable a la materia.
Decreto 2613 de 2013.




5.10.Integrar el comité de seguimiento junto con el ejecutor del
proyecto, los organismos de control, autoridades ambien-
tales y los representantes de las comunidades, entre otros
que variardn segun el caso®.

5.11. Elaborar estrategias de corto y largo plazo para el manejo
de crisis sociales en el entorno de las comunidades y mino-
rias étnicas en las que se desarrollan las consultas previas,
en coordinacion con las demds dependencias o entidades
competentes.

5.12. Proponer proyectos de ley, actos o cualquier reforma nor-
mativa, asi como efectuar el andlisis normativo y jurispru-
dencial en materias de su competencia.

5.13. Atender las peticiones y consultas relacionadas con asun-
tos de su competencia.

Ademds, la agencia contard con las siguientes facultades sancio-
natorias:

5.14.La agencia promoverd ante la jurisdiccion competente la
declaratoria de nulidad de los actos administrativos que
deberian haberse consultado.

5.15. La agencia deberd vigilar el proceso y el cumplimiento de
los acuerdos de consulta previa, sancionar con multas a los
particulares que incurran en actos de corrupcion o promue-
van su incumplimiento e iniciar los procesos disciplinarios
o penales contra cualquier funcionario publico que tenga
responsabilidad por esas omisiones o actos de corrupcion.

COMPETENCIAS REFERENTES A OTROS DERECHOS

Con respecto a los demds derechos relacionados con
ralidad, diferentes a la consulta previa, la Andin debera:

a intercultu-

1. Sistematizar la legislacion, decretos, resoluciones, acuerdos
y directivas, ademds de la jurisprudencia existente en cada
area del didlogo y gobierno intercultural®® en un instrumento
Unico organizado por bloques tematicos, que guie su labor y
permita el trazado ldgico de una politica publica que estabi-
lice y normalice el ejercicio de estos derechos?. La produc
cion de ese instrumento Unico permitird a la agencia ejercer
con coherencia su iniciativa legislativa en las materias que le
competen.

2. Absorber las funciones de la Direccién de Asuntos para Co-
munidades Negras, Afrocolombianas, Raizales y Palenque-
ras, en cabeza de su Subgerencia de Comunidades NAPR en
los siguientes términos?®:

95 Decreto 2613 de 2013.

2.1. Formular y apoyar el seguimiento de la politica publica
orientada al reconocimiento, proteccion y desarrollo de
la diversidad étnica y cultural de las comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras que vele por su in-
tegridad y promueva sus derechos.

2.2. Disefiar programas de asistencia técnica y social de apoyo
a las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y pa-
lenqueras.

2.3. Coordinar interinstitucionalmente la realizacion de los
espacios de participacién para las comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras previstos por ley
y promover la participacion de las organizaciones y autori-
dades que los representan.

2.4. Disefiar y ejecutar programas y proyectos de fortalecimien-
to de los procesos organizacionales de las comunidades ne-
gras, afrocolombianas, raizales y palenqueras.

2.5. Llevar el registro tinico nacional de los consejos comunita-
rios, organizaciones de base, y representantes de las comu-
nidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras.

2.6. Propender por la conservacién de las costumbres y la pro-
teccién de conocimientos tradicionales, en coordinacion
con las entidades y organismos competentes.

2.7. Promover con los diferentes niveles del Gobierno la incor-
poracién de un enfoque que reconozca positivamente las
diferencias en politicas, planes, programas y proyectos es-
peciales sectoriales para las comunidades negras, afroco-
lombianas, raizales y palenqueras.

2.8. Prestar asesoria a las gobernaciones y alcaldias para la de-
bida atencién a las comunidades negras, afrocolombianas,
raizales y palenqueras.

2.9. Promover la resolucion de conflictos de conformidad con
los usos y costumbres de las comunidades negras, afroco-
lombianas, raizales y palenqueras.

2.10.Promover en coordinacion con el Sistema Nacional Am-
biental la formulacién de agendas ambientales conjuntas
con las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y
palenqueras.

2.11. Atender las peticiones y consultas relacionadas con asun-
tos de su competencia.

2.12. Las demds funciones asignadas que correspondan a la na-
turaleza de la direccién.

96 Se debe pensar en todo lo relacionado con titulacion, ampliacion y saneamiento de territorios, educaciéon multicultural, sistema de salud, espacios o
instancias permanentes de didlogo o concertacion y cuotas de igualdad, entre otros.

97 Esta funcion deberd ser asumida por el despacho del Director.
98 Decreto 2893 de 2011.
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3. Laagencia absorberé las funciones de la Direccién de Asun-
tos Indigenas, Rom y Minorias en los siguientes términos, y
en cabeza de su Subgerencia de Indigenas y Rom?:

3.1. Realizar estudios etnolégicos™ a fin de establecer si los gru-
pos que se reivindican como indigenas constituyen una co-
munidad o parcialidad indigena, y preparar los respectivos
conceptos.

3.2. Realizar las acciones necesarias para gestionar las peticio-
nes, requerimientos y consultas relacionadas con comuni-
dades indigenas y rom™.

3.3. Registrar y certificar a las asociaciones y autoridades indi-
genas atendiendo la normatividad vigente™™.

3.4. Coordinar interinstitucionalmente la realizacién de los es-
pacios de participacion para los pueblos indigenas previstos
por la ley y promover la participacion de las organizaciones
y autoridades que los representen’.

3.5. Asesorar, elaborar y proponer la formulacién de la politica
publica en beneficio de los pueblos indigenas y rom en el
marco de la defensa, apoyo, fortalecimiento y consolida-
cién de sus derechos étnicos y culturales™.

3.6. Disefiar programas de asistencia técnica, social y de apoyo
para las comunidades indigenas y rom’.

3.7. Coordinar interinstitucionalmente el didlogo politico pre-
visto por la ley con los pueblos indigenas y rom y promover
la participacion de las organizaciones y autoridades que los
representen’®.

3.8. Coordinar con las instituciones gubernamentales la ela-
boracién, ejecucion y seguimiento de las politicas publicas
dirigidas a comunidades indigenas, minorias y rom’.

99 Decreto 2893 de 2011.

100 Esta funcion debe ser asumida por la Subdireccion de Registro y, para
su cumplimiento, los equipos deberfan integrar personas indigenas de
la etnia estudiada al menos de manera provisional para cada estudio.

101 Esta funcién debe ser asumida por la Subdireccién de Derechos.

102 Esta funcion debe ser asumida por la Subdireccion de Registro y, para
su cumplimiento, los equipos deberfan integrar personas indigenas de
la etnia estudiada al menos de manera provisional para cada estudio.

103 Esta funcion debe ser asumida por la Subdireccién de Derechos.
104 Esta funcién debe ser asumida por la Subdireccién de Derechos.
105 Esta funcion debe ser asumida por la Subdireccion de Derechos.
106 Esta funcién debe ser asumida por la Subdirecciéon de Derechos.

107 Esta funcion debe ser asumida por la Subdireccién de Derechos.

3.9. Llevar el registro de los censos de poblacion de comunida-
des indigenas, de los resguardos indigenas y las comunida-
des reconocidas, de las autoridades tradicionales indigenas
reconocidas por la respectiva comunidad, y de las asocia-
ciones, de autoridades tradicionales o cabildos indigenas y
su actualizacién™g.

3.70. Llevar el registro de los censos de poblacion, autoridades
tradicionales reconocidas por la respectiva comunidad y
asociaciones del pueblo rom™.

3.71. Disefiar y ejecutar programas y proyectos de fortalecimien-
to de los procesos organizacionales de las comunidades in-
digenas y rom™.

3.72. Promover la resolucién de conflictos de conformidad con
los usos y costumbres de las comunidades indigenas y rom™.

3.73. Promover acciones con enfoque diferencial, orientadas a
atender la poblacion indigena y rom y la formulacién de
acciones conjuntas integrando a otras entidades estatales™.

3.14. Prestar asesoria a las gobernaciones y alcaldias municipa-
les para la debida atencion a las comunidades indigenas.™

3.15. Promover en coordinacion con el Sistema Nacional Am-
biental la formulacién de agendas ambientales conjuntas
con las comunidades indigenas y rom™.

3.76. Proponer proyectos de ley o de actos legislativos, asi como
efectuar el andlisis normativo y jurisprudencial por instruc-
cién de la Direccién en la materia de su competencia™.

3.17. Atender las peticiones y consultas relacionadas con asun-
tos de su competencia.

3.18. Las demds funciones asignadas que corresponden a la na-
turaleza de la dependencia.

108 Esta funcién debe ser asumida por la Subdireccion de Registro.

109 Esta funcion debe ser asumida por la Subdireccion de Registro.

110 Esta funcién debe ser asumida por la Subdireccién de Derechos.

1M Esta funcion debe ser asumida por las dos Subdirecciones (de Dere-
chos y de Registro) segtin su contenido, de manera que si se trata de
asuntos relacionados con eleccién de autoridades o registro de aso-
ciaciones, consejos comunitarios u otras organizaciones, debe actuar
la Subdireccion de Registro. En los demés casos, la Subdireccion de
Derechos.

112 Esta funcion debe ser asumida por la Subdireccion de Derechos.

113 Esta funcion debe ser asumida por la Subdireccién de Derechos.

114 Esta funcion debe ser asumida por la Subdireccién de Derechos.

115 Esta funcion deberia ser asumida por el despacho de la Subgerencia.
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REGLAS DE FUNCIONAMIENTO BASICAS POSIBLES FUENTES DE FINAN@IACIﬂN (EN ORDEN DE PERTINENCIA)
Tal y como se ha indicado anteriormente, de ser aprobada la PARA LA CORRECTA PRESTACION DE LOS SERVICIOS

actual propuesta, se requiere un estudio técnico en el que se Se proponen las siguientes fuentes de recursos y de patrimonio

expliquen y disefien la estructura administrativa de la Andin, asf de la Andin, propugnando la mayor autonomfa administrativa y
como sus reglas de funcionamiento desde el punto de vista le-

gal. A titulo meramente enunciativo, el GDIAM considera que
dichas reglas deben asegurar las siguientes caracteristicas:

financiera que el ordenamiento colombiano permite:

Los aportes que reciba del presupuesto general de la na-
. o ) _ cion.
Personerfa juridica, autonomia administrativa y financiera,

patrimonio propio Los bienes, derechos y recursos que la nacién y las en-

tidades descentralizadas territorialmente, de cualquier

Cardcter técnico especializado por la naturaleza de las fun- orden, le transfieran a cualquier titulo,

ciones que desarrollan y el perfil de los funcionarios que

Las contribuciones que la Andin reciba por concepto de
la componen.

la prestacion de los servicios de certificacién de la exis-
tencia de comunidades, de consulta previa o de cualquier
otro servicio que entre dentro de su @mbito de compe-
Sus servidores, de acuerdo con la especialidad y nivel de tencia legal.

confianza del cargo, se clasificarian en su mayor parte
como empleados publicos de libre nombramiento y remo-
cién y los demas servidores podrian tener el cardcter de
empleados publicos de carrera, los cuales se regirian por
las normas generales de carrera establecidas en la Ley gog
de 2004.

Régimen especial de nomenclatura y de remuneracion
que viabilice salarios variables sujetos a resultados.

Los recursos que reciba por concepto de cualquier otra
contribucion, compensacion o contraprestacion.

Los recursos que reciba por concepto de regalias. En
efecto, se propone que un porcentaje determinado de las
regalias sea dirigido a la financiacion de la institucionali-

S ' dad encargada del didlogo intercultural en Colombia.
La Direccion Ejecutiva de la agencia deberia estar a cargo

de un director nombrado por el consejo directivo para un
periodo fijo y con un régimen de inhabilidades e incompa-
tibilidades que garantice su total independencia.

El consejo directivo estaria integrado por los ministros del
Interior (quien lo preside), de Minas y Energfa, de Ambien-
te, de Agricultura y de Transporte, un representante de las
comunidades indigenas (elegido por la mesa permanente
de concertacién) y un representante de las comunidades
afrodescendientes (elegido por la instancia reconocida
por dichas comunidades). El principio de asistencia es la
indelegabilidad, salvo para los ministros por causas excep-
cionales, quienes solo podran delegar en sus respectivos
viceministros.

El régimen de contratacién deberia ser uno excepcional
(diferente al de la Ley 80), contemplado en la misma ley,
que garantice la suficiente transparencia y flexibilidad para
que la entidad disponga de los instrumentos necesarios
que le permitan actuar eficientemente en los territorios.
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Siglas y acrénimos

ACIN
ACM
AlC
ANDI
Andin
ANLA
ANM
Anspe

APP

ARE

ARM

ARL
Asocasan
Asomineros
Bacrim
BID

CAR

CEO
Cepal

CFI
CGDIAM

CIDH
cip

Cinep

M

CN
Conarminercol
Conpes

CPLI

CRAFT

CRIC

CRIRSCO

CSIR

CTI
DAFP

DANE

Dapre

DD. HH.
DIco

DIH

Dijin
DNP
DPS
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Asociacion Cabildos Indigenas del Norte
Asociacion Colombiana de Mineria

Asociacion Indigena del Cauca

Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia
Agencia Nacional para el Dialogo Intercultural
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales
Agencia Nacional de Mineria

Agencia Nacional para la Superacién de la
Pobreza Extrema

Alianzas publico privadas

Areas de reserva especial

Alianza para la Mineria Responsable
Administradoras de riesgos laborales

Consejo Mayor Comunitario del Alto San Juan
Asociacion Colombiana de Mineros

Bandas emergentes y criminales

Banco Interamericano de Desarrollo
Corporaciones auténomas regionales

Director ejecutivo (chief executive officer]
Comisién Econémica para América Latinay el
Caribe

Corporacién Financiera Internacional
Corporacién Grupo de Didlogo sobre Mineria en
Colombia

Comisién Interamericana de Derechos Humanos
Centro Internacional de Investigaciones para el
Desarrollo (Canada)

Centro de Investigacion y Educacion Popular
Cdédigo de Minas

Constitucion Nacional

Confederacion Nacional de Mineros de Colombia
Consejo Nacional de Politica Econdémicay Social
Consentimiento Libre Previo e Informado

Cdédigo para la mitigacion de riesgos en la
mineria artesanaly de pequena escala, formando
cadenas transparentesy legales

Consejo Regional Indigena del Cauca

Comité Internacional para el Reporte de Recursosy
Reservas

Comités de seguimiento y evaluacion a la inversion
de las regalias

Cuerpo Técnico de Investigacion

Departamento Administrativo de la Funcion
Pdblica

Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica

Departamento Administrativo de la Presidencia de
la Republica

Derechos humanos

Mesas permanentes de didlogo y coordinacion
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