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Presentacion

En este documento se presentan diecinueve de los veinte articulos que sirvieron
de base parala elaboracion del Plan Nacional de Ordenamiento Minero (PNOM).
Con estos articulos se buscd, de una manera profunda pero sintética, identificar
los principales problemas que enfrenta la industria minera y sefialar los mayores
retos o tareas que deberian acometerse para propiciar una mineria ordenada
y responsable. Los contenidos de este documento fueron escritos de manera
independiente por sus autores (salvo los articulos institucionales), por lo cual
las opiniones expresadas corresponden a la vision propia de cada uno de ellos
y no comprometen la posicion de la Unidad de Planeacion Minero Energética
(uPME) ni de otras instituciones.

El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 (Ley 1450 del 2011) estableci6 en
su articulo 109 que la autoridad minera elaboraria el Plan Nacional de Ordena-
miento Minero en atencién a las politicas, normas, determinantes y directrices
establecidas en materia ambiental y de ordenamiento del territorio expedidas por
el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial o por quien haga
sus veces. Luego, mediante convenio interadministrativo, la Agencia Nacional
de Mineria delega en la uPME la elaboracién de dicho plan.

Para preparar este trabajo, la UPME contrat6 una consultoria de apoyo con un
consultor independiente con el objeto de tomar el alcance de esta tarea en el afio
2011. En este trabajo se aborda la discusion conceptual del ordenamiento, se pro-
ponen elementos centrales para el desarrollo del PNOM, se resefia un inventario
de la informacién requerida para su formulacion y se estiman un cronograma
y un presupuesto para su ejecucion. Es importante mencionar que aqui se se-
fala también la ausencia de planes nacionales de ordenamiento estrictamente
mineros y por tanto la poca experiencia para su ejecucion.

Como resultado de este trabajo se establecié que el Plan Nacional de Or-
denamiento Minero deberia: (1) tener un horizonte de mediano plazo y un
caracter indicativo por la ausencia de informacion; y en caso de contar con
mayor informacién y conocimiento se podria pensar en formular elementos
normativos; (2) aplicarse en todo el territorio nacional, pero debe adelantarse
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de manera zonificada, atendiendo a la heterogeneidad geoldgica del pais y de su
oferta minera y las diferentes clases de explotaciones mineras, asi como otros
factores que las condicionan.

Simultaneamente, la UPME inici6 una revision para identificar los procesos
de ordenamiento del territorio y las acciones de ordenamiento de la mineria
en curso; en este contexto, se gestiond con éxito que el Ministerio de Minas y
Energia, representado por la UPME, fuera invitado permanente de la Comisién
de Ordenamiento Territorial y del Comité Especial Interinstitucional, estableci-
dos mediante la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (Ley 1454 del 2011).

Asi mismo, se realizé una serie de talleres regionales para la discusion del
alcance del pNoM y el abordaje de problemas criticos para el desarrollo de la
actividad minera en el pais, con el apoyo de la Federaciéon Nacional de Depar-
tamentos. En forma paralela, y mediante consulta con expertos del sector, se
avanzd en la identificacion de la naturaleza de los principales conflictos que
obstaculizan el desarrollo de la mineria responsable en el pais.

En este contexto se concibio, con el apoyo del Programa Nacional de Inves-
tigaciones en Energia y Mineria de Colciencias, un proceso amplio orientado a
establecer los principios, los lineamientos y las acciones estratégicas que se deben
incluir en el PNOM para aspirar a tener una mineria responsable y ordenada en
el pais. En dicho proceso se contd con la participacion del Centro Interdiscipli-
nario de Estudios sobre Desarrollo (Cider) de la Universidad de los Andes, en
apoyo el proceso mediante un contrato ejecutado en dos fases.

La primera fase del contrato con el Cider consistié en coordinar la realiza-
cién de una serie de articulos publicables, sobre aspectos clave priorizados de
antemano como base para la formulacién del pNOM, escritos en el estilo de la
formulacion de politica publica, con referencias precisas y argumentaciones
orientadas a identificar problemas y proponer soluciones, textos que se presen-
tan en esta publicacion.

En la segunda fase del contrato se generaron insumos adicionales para el
PNOM Y se realizaron diversas jornadas de discusion y socializacion de los li-
neamientos y las acciones estratégicas propuestos.

Los articulos de la presente compilacion se resumen en el capitulo de intro-
duccién del documento que hace el compilador Juan Benavides. Estos trabajos
se pueden presentar por foco de anilisis, de la siguiente manera:

Elementos que han de tenerse en cuenta en un Plan de Ordenamiento Minero
desde la experiencia internacional:

- Balance de la experiencia internacional aplicable al ordenamiento minero
de Colombia: los casos de Australia, Chile y Pert (José Carlos Orihuela y Ma-
ritza Paredes Gonzales).
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- El sector minero colombiano en el futuro: potencial y competitividad por
mineral, transformaciones y encadenamientos productivos (Orlando Castillo).

Caracterizacion de la industria y la actividad mineras colombianas:

- El sector minero colombiano actual (Andrés Escobar y Humberto Mar-
tinez).

- Las leyes, regulaciones y normas mineras (Oscar Fernando Miranda).

- Instituciones, capacidades y competencias del sector minero (Alvaro Ponce
Muriel).

Conflictos principales de la actividad con otros sectores y en las regiones:

- Instituciones, capacidades y competencias de las autoridades ambientales
(Javier Tomads Blanco Freja y Gloria Sanclemente Zea).

- Tensiones entre la mineria y el resto de sectores econémicos en el contexto
regional: estudios de caso sobre mineria informal e ilegal (Juan Carlos Salazar).

- Instituciones, capacidades y competencias de las autoridades departamen-
tales y municipales en el ambito de la mineria (Juan Gonzalo Zapata).

- Los municipios mineros en Colombia: caracteristicas e impactos sobre el
desarrollo (Ana Maria Ibafiez y Mariana Laverde).

- Industria minera y comunidades en Colombia: problemas y recomenda-
ciones (Gonzalo A. Vargas).

- Demografia y mineria en Colombia (John Jairo Roldan).

- Efectos de la mineria sobre la salud humana en Colombia (Jesus Olivero
Verbel).

Instrumentos para el ordenamiento de la actividad:

- El papel de la Evaluacién Ambiental Estratégica en la planificacion del or-
denamiento de la actividad minera (Rodrigo Jiliberto Herrera).

- Responsabilidad social de la mineria en Colombia (Angela Pinilla Urzola).

- Rehabilitacion de suelos y ecosistemas intervenidos por la mineria (Patrick
Lavelle).

- Plataforma geomatica para la gestion publica de los desarrollos mineros en
Colombia (Tomas Concha, Daniel Wiesner y Gustavo Zambrano).

Requerimientos para un desarrollo mds competitivo de la mineria:

- Ciencia, tecnologia e innovacién para el desarrollo minero de Colombia
(Colciencias).
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- Caracterizacion y diagndstico de formalizacion y formacion de capital
humano para el sector minero colombiano (Unidad de Planeacién Minero
Energética).

- Infraestructura para el desarrollo de la actividad minera en Colombia
(Unidad de Planeacion Minero Energética).

Estos ultimos tres trabajos fueron aportados por el Programa Nacional de
Investigaciones en Energia y Mineria de Colciencias y por la Subdirecciéon de
Mineria de la UPME, respectivamente.

Finalmente, se contrato6 un articulo que identifica el conflicto de la mineria
en los territorios y en el planeamiento territorial, que se nutrié de la participa-
cién de la Unidad en la Comisiéon de Ordenamiento Territorial. Este trabajo,
denominado “Problematica de articulacion institucional y normativa asociada
al ordenamiento del territorio en los diferentes niveles”, fue adelantado por Juana
Marifio y se podra encontrar en la pagina virtual de la upME. En este documen-
to, la autora analiza los procesos de ordenamiento territorial del pais desde la
perspectiva de la actividad minera, identificando oportunidades de encuentro
de dicha actividad con otros procesos de ordenamiento adelantados por auto-
ridades ambientales y entidades territoriales en las regiones, de manera que se
alcancen objetivos de crecimiento econémico, bienestar social y sostenibilidad
ecosistémica.

Durante todo el proceso se han recibido aportes tanto del Ministerio de
Minas y Energia como de la Agencia Nacional de Mineria, en especial de los
trabajos que adelantan en el campo de la fiscalizacion y la formalizaciéon mi-
neras; también del Servicio Geoldgico Colombiano, con orientaciones que han
aportado de manera importante en el analisis de las potencialidades mineras del
pais; del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, en temas de regulacion
y ordenamiento ambiental; del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, en
temas de ordenamiento territorial municipal y de gestion de riesgos; de la Uni-
dad de Planificacion Rural Agropecuaria, en temas de ordenamiento social de la
propiedad y el ordenamiento productivo, asi como del Departamento Nacional
de Planeacion y de los miembros de la Comité Especial Interinstitucional con-
formado en el marco de la Comision de Ordenamiento Territorial, en temas de
ordenamiento territorial, entre otras entidades. Lo anterior podra verse reflejado
en un segundo cD que se publicara con el documento del pNOM.

ANGELA INEs CADENA MONROY
Directora general
Unidad de Planeacién Minero Energética



La mineria en Colombia:
principales problemas y hoja de ruta
para eliminar cuellos de botella

JUAN BENAVIDES*

Resumen

Este articulo fue redactado después de revisar y discutir dieciséis textos escri-
tos en el afo 2013 en la primera fase de una consultoria encomendada por la
Unidad de Planeacion Minero Energética (UpME) al Centro Interdisciplinario de
Estudios sobre Desarrollo (Cider) para apoyar la redaccion del Plan Nacional de
Ordenamiento Minero (PNoM). Los diagnosticos y recomendaciones prelimina-
res de la primera fase han servido de insumo para redactar un segundo grupo de
diez articulos que se divulgaran por otros canales, y que contienen propuestas
especificas de apoyo a la redaccion del texto definitivo de dicho plan.

El trabajo presente resalta el papel de la mineria en el desarrollo, enmarca
el papel y alcance de un Plan Nacional de Ordenamiento Minero dentro de un
conjunto de tareas del Estado colombiano, recoge los principales hallazgos de
los demas trabajos, sugiere una hoja de ruta para eliminar cuellos de botella y
resume los otros trabajos realizados. Los problemas sectoriales son numerosos
y variados, y caen en tres niveles: (1) aquellos que se deben resolver en el nivel

* Elautor agradece las observaciones de Angela Cadena, Marcela Bonilla, Sara Cérdenas, Juan
Guillermo Castro, Juan Gonzalo Zapata, Luis Ignacio Betancur, y de los autores de cada articulo.
También agradece el apoyo de Diana Morales, Jimena Barrera, Daniel Wiesner, Tomds Concha,
Gustavo Zambrano y los participantes en los talleres de discusién llevados a cabo en el segundo
semestre del 2013.
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central del Estado (liderazgo y politica minera); (2) mejora de la funcionalidad
del sector minero, iniciativa que se recoge en el Plan Nacional de Desarrollo
Minero (PNDM); y (3) cuellos de botella de los que depende el despegue de la
mineria, que serian los asuntos de mayor interés e impacto inmediato. Como
consecuencia de numerosos debates y reflexiones, se llegd ala conclusion de que
el PNOM se sittia en el terreno de lo indicativo.

En grandes rasgos, el Plan Nacional de Ordenamiento Minero puede con-
centrarse en la solucion de tres areas-cuellos de botella:

« coordinacion interinstitucional entre el sector minero, el sector ambiental
y el ordenamiento territorial;

« optimizar la estructura, la organizacion y capacidad de supervision de la
industria;

« efectuar una gestion social que facilite acuerdos y compensaciones.

Estos bloques de temas, acompafiados por grupos de recomendaciones es-
pecificas y una secuencia temporal de ellas, constituyen la hoja de ruta que se
presenta al final del documento.

Introduccion y contexto

La Unidad de Planeaciéon Minero Energética decidié apoyarse en el Centro Inter-
disciplinario de Estudios sobre el Desarrollo de la Universidad de los Andes para
el disefio del Plan Nacional de Ordenamiento Minero. En las conversaciones
iniciales de la Unidad de Planeaciéon Minero Energética con el Cider, a finales
del 2012, se definieron dos fases: una primera de aproximacion y analisis del
sector minero, su contexto, sus problemas y retos, y una segunda de insumos
y propuestas especificas para el Plan Nacional de Ordenamiento Minero. El
trabajo de la “fase 1” finaliz6 exitosamente en diciembre del 2013. El producto
final de la fase 1, que corresponde a la presente publicacion, estuvo compuesto
por una coleccién de diecinueve articulos de diagndstico que caracterizaron
problemas centrales del sector e hicieron propuestas para solucionarlos; dos de
estos articulos son contribuciones de la UPME y uno de Colciencias, mientras
que los dieciséis restantes son articulos cuyos términos de referencia, redaccion,
revision y seguimiento estuvieron a cargo del Cider. La fase 11 culminara con la
redaccion de diez documentos de politica, que recogen propuestas especificas,
con base en los resultados de la fase 1y las discusiones adelantadas con las auto-
ridades sectoriales y las investigaciones posteriores elaboradas por Juan Gonzalo
Zapata y Juan Benavides (estaran disponibles en la pagina virtual del Cider).
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Esta es la primera ocasion en que se elabora un Plan Nacional de Ordena-
miento Minero con base en la integracion de investigaciones en los campos de
la economia industrial, el disefio de politicas publicas y de modalidades inno-
vadoras de solucion de problemas de coordinacién entre sectores y entre secto-
res y autoridades territoriales. En la actualidad, el sector minero no se rige por
criterios técnicos sino por normas procedimentales contenidas en el Cédigo de
Minas y en los diversos decretos que se han venido expidiendo para adaptar la
actividad a las circunstancias presentes. En el sector minero se han adelantado
cambios parciales institucionales en los 6rdenes nacional y territorial, se han
redistribuido las tareas en el nivel publico nacional y se han creado nuevas enti-
dades; queda pendiente elaborar una hoja de ruta que permita al Estado ordenar
una actividad que puede generar grandes beneficios econdmicos para el pais.

Colombia no es un pais con tradiciones mineras fuertes como las tienen Chile
o Perti en el contexto latinoamericano, o Australia o Canada en el contexto mun-
dial. En Colombia, una parte del potencial y la actividad mineros se superpone
a ecosistemas que tienen o tendrian un amplio potencial agropecuario, o que
proveen servicios importantes (agua potable o riego). Otra parte se localiza en
regiones distantes de las ciudades, de dificil acceso, en regiones de topografia
y condiciones climaticas hostiles, con presencia de actividades ilegales sosteni-
das por la violencia (guerrillas, narcotréfico, extorsion, expropiacion de tierras,
desplazamiento). La mineria tiende a crecer de manera cadticay con laamenaza
de dafios ambientales, de salud publica y generacion de problemas sociales sin
prevision, mitigacion o compensacion.

Cuando se dispone de recursos naturales, el bienestar de la sociedad derivado
de estos recursos se maximiza al reinvertir la totalidad de las rentas obtenidas
en otras formas de capital. En Colombia, la mineria podria apoyar en términos
financieros la satistaccion de grandes necesidades (infraestructura, formacion
y preservacion de capital humano, gestion del riesgo de desastres naturales, im-
pulso ala investigacion, el desarrollo y la innovacion, posconflicto, entre otros).
Colombia ha reformado exitosamente sectores econémicos en el pasado reciente
(electricidad y gas, hidrocarburos), al contrario del sector minero, donde no
existe un discurso publico de apoyo de alto nivel, y faltan orientaciones sobre
como hacer las cosas bien. Hay entrada libre y desordenada de agentes cuyas
tecnologias de explotacion, manejo ambiental y gestion comunitaria son una
incognita. Frente a la mineria, el sector publico ambiental es impredecible en
los requisitos de entrada; y débil y multiple en la supervision de la operacion, el
cierre de minas y la gestion de pasivos ambientales. No se han desarrollado me-
canismos de ajuste y conciliacion en el territorio para examinar los beneficios y
costos de los proyectos mineros y llegar a acuerdos que generen valor para toda
la sociedad. Las decisiones sobre proyectos mineros entre diferentes agencias del
Estado son de corte legalista y pugnaz, sin detenerse a examinar los beneficios.



XXXiV INSUMOS PARA EL DESARROLLO DEL PLAN NACIONAL DE ORDENAMIENTO MINERO

La superposicion de agendas contradictorias dentro del sector publico, la
debilidad del Estado y del imperio de laley en muchas jurisdicciones mineras, la
captura de las necesarias instancias de consulta con comunidades y la ausencia
de coordinacion territorial tienen varias consecuencias:

« la opinién publica no tiene una buena percepcién de la mineria;

« la aplicacion desesperada del principio de precaucion por las autoridades
ambientales lleva a la prohibicion de la mineria en areas percibidas social y am-
bientalmente vulnerables;

« los costos de transaccion dificultan la llegada de operadores idoneos, la
prohibicién alienta la mineria ilegal depredadora, se perpettia la percepcion de
la mineria como lesiva per se y se desaprovecha el capital natural como fuente
de desarrollo.

El Estado debera apostar sin vacilaciones a favor de la mineria responsable.
Por esto, el alcance del Plan Nacional de Ordenamiento Minero no se reduce
a la aprobacion o negacién de un proyecto minero, ni es una extension de la
legislacién ambiental o de consulta a las comunidades. Cuando un proyecto
sea aprobado, el Estado debera ofrecer estimulos a la buena gestion y reducir
los costos de transaccion que enfrenta la actividad minera. El Plan Nacional de
Ordenamiento Minero debe eliminar cuellos de botella para que la actividad
minera contribuya a maximizar el bienestar de la sociedad colombiana. Los
recursos no renovables deben extraerse de manera ordenada para convertir el
capital natural en otras formas de capital (humano, innovacién tecnoldgica,
generacion de industrias que aprovechen los recursos mineros o que se desa-
rrollen en paralelo). Hay que estructurar la exploracién y explotaciéon minera
desde una vision integral del desarrollo, de manera que estas actividades mejoren
progresivamente su desempeno, partiendo de instituciones débiles, conflictos
y un exceso de normatividad desarticulada y contradictoria. El Plan Nacional
de Ordenamiento Minero debe proponer procesos de fortalecimiento de la
capacidad publica para evaluar, supervisar y apoyar proyectos, ademas de esta-
blecer instancias eficaces de coordinacidn de los aspectos territoriales, sociales,
sectoriales y ambientales de la mineria.

1. Mineria y desarrollo econémico

El acervo de riqueza de los paises se compone de cuatro formas de capital: (1)
capital producido, que incluye maquinaria, equipos e infraestructura; (2) capital
natural, compuesto por tierras para la agricultura, areas protegidas, bosques,
agua, minerales y energia; (3) capital intangible, compuesto por capital humano,
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capital social y capital institucional, y (4) activos financieros en el exterior. Por
razones de medicion, el capital intangible se estima como la diferencia entre el
capital total (el acervo que sostiene flujos sostenibles de consumo), por un lado,
y la suma del capital producido, el capital intangible y los activos financieros,
por otro.

El Banco Mundial (World Bank 2011) ha realizado un ejercicio de medicién
de estos acervos en dos ocasiones para 120 paises. Los métodos aplicados para
la estimacién son muy simplificados y no se contabilizan atin algunas formas de
capital natural. A pesar de ello, las mediciones son robustas y presentan gran-
des contrastes entre paises pobres y paises ricos, tanto en los niveles de riqueza
como en su composicion. En el 2005, por ejemplo, la riqueza de un pais rico
de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos era de us
588.000 per capita; en economias de ingreso bajo fue de Us 6.000 per capita; en
naciones de ingreso medio-bajo, de Us 17.000 per capita, y en paises de ingreso
medio-alto (a los que pertenece Colombia), de Us 81.000 per capita. El capital
intangible representa el 57% de la riqueza de una nacién pobre y asciende al 81%
en los paises mas ricos. Por otra parte, el capital natural es el 30% de la riqueza
de una economia pobre, y solo el 2% de la riqueza de un pais rico, asi sea un gran
productor de recursos naturales.

Los paises que —como Venezuela— destinan las rentas de su capital natu-
ral a subsidiar el consumo y proteger su industria se empobrecen: entre 1995 y
el 2005, Venezuela pasé de tener una riqueza de Us 80.000 per capita a una de
US 70.000 per capita. En el mismo periodo, Colombia pasé de uUs 50.000 per
capita a US 55.000 per capita, de los cuales el capital natural es el 14%; el capital
producido, 13%, y el capital intangible, 73%. El alto peso del capital intangible
y el bajo peso del capital natural en la riqueza de Colombia, mas que virtudes,
resultan de fallas de la imaginacion: el pais no ha llegado a estas proporciones
por conversion intensiva de la dotacidon de recursos naturales en otras formas de
capital, y nunca ha desarrollado una manufactura poderosa que hubiera servido
de base a servicios sofisticados.

Hartwick (Hamilton y Hartwick 2005) elabora una regla simple para el
crecimiento sostenible de paises que disponen de recursos naturales. La regla
plantea que para mantener tasas de consumo positivas (la definicién de desa-
rrollo sostenible) en el largo plazo, todas las rentas del capital natural se deben
reinvertir continuamente, a cambio de consumirlas. Noruega (Hatakenaka et al.
2006) es un ejemplo de transformacion virtuosa de los hidrocarburos del Mar
del Norte en otras formas de capital. Australia y Canada son ejemplos en ese
mismo sentido, pese a haber sufrido sintomas de desindustrializacion a causa
de la denominada “enfermedad holandesa”.

Como plantea el Banco Mundial (World Bank 2011, 15), la disponibilidad de
recursos no renovables en paises pobres ofrece una oportunidad irrepetible de
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financiar el desarrollo rapido y reducir la pobreza. Sin embargo, la experiencia
mundial no es alentadora al respecto: cuando no existen instituciones sélidas
es muy probable que se desarrolle la “maldicion de los recursos”. La mineria, por
definicion, no es sostenible: el reto de desarrollo consiste en transformar recursos
de duracion finita en activos que generen ingresos una vez finalice la explotacion
del recurso. Paraddjicamente, la debilidad institucional de Colombia ha limi-
tado el tamafio de la mineria legal. Una primera ola de mejoras institucionales,
como las que se propondran en el Plan Nacional de Ordenamiento Minero en
forma de plan de choque, lograria aumentar el peso de la mineria en Colombia,
pero requeriria una segunda ola de consolidacion para evitar los problemas
macroecondmicos, de politica industrial y de caza de rentas.

La participacion de la mineria en el producto interno bruto (p18) de Colombia
es reducida (Ministerio de Minas y Energia, 2013). En el 2012 el carbon mineral
represento un poco mas del 1% del p1B; la suma de los minerales metalicos y los
minerales no metalicos, cerca del 0,5%; y el petréleo, cerca del 5%. Por otra parte,
las regalias presupuestadas por el Ministerio de Hacienda para los aflos compren-
didos entre el 2012 y el 2022 ascenderian a $98,3 billones (Ministerio de Hacien-
da 2012). Sila primera ola de mejoras institucionales lograra, hipotéticamente,
hacer que el sector minero (incluyendo el de los hidrocarburos) acrecentara en
un 50% su participacion en el p1B a partir del afio 2017 (llegando a un total del
12%, inferior al 1B minero de Chile, que lleg6 al 15,2% en el 2011 [Ministerio de
Mineria 2012]), las regalias adicionales recibidas por el Estado durante los cinco
anos finales del periodo 2012-2022 subirian aproximadamente de $49,1 billones
a $73,6 billones. Si solo la mitad de este aumento de $24,5 billones (igual a $12,2
billones [$2,4 billones anuales]) se destinara a inversion en bienes publicos, se
estarfa haciendo un aumento en el margen, pero no despreciable, a los ingresos
fiscales del pais (alrededor del 2% anual), fuera de los efectos multiplicadores
que el aumento de la actividad tendria sobre el resto de la economia. Invertir
el 5% del aumento quinquenal probable en regalias ($1,2 billones), por ejemplo,
para ordenar el sector minero y fortalecer capacidades institucionales, seria una
inversion altamente productiva para el pais.

2. El sector minero de Colombia

Esta seccidn discute la estructura de industria, las reglas de entrada al sector,
el problema de la ilegalidad, e identifica dreas de racionalizacion en los dos ul-
timos aspectos.

Colombia solo tiene mineria de gran escala en el carbon y el niquel. Las
cuatro minas respectivas son enclaves econémicos en departamentos pobres
y débiles institucionalmente. La pequefia y mediana mineria del carbén, con
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grados considerables de informalidad, es una actividad socialmente apreciada
desde hace muchos afios, distribuida en regiones con desempefio econémico in-
termedio o alto, y que no tiene conflictos frontales con el resto de las actividades
economicas. En el caso de la pequefia mineria del carbon, muchas veces coin-
ciden la propiedad del suelo y la explotacion del subsuelo en la misma persona
(minero-agricultor por periodos que dependen de la rentabilidad relativa de las
dos actividades). La mineria del oro tiende a desarrollarse en sitios apartados
y con presencia previa de actores informales o al margen de la ley. Desde hace
veinte afios no surgen grandes proyectos mineros nuevos en Colombia.

En los hidrocarburos, la entrada de agentes se realiza desde el lado de la
oferta por subastas para la exploracion de bloques y la explotacién del recurso.
Esta modalidad coincide con la naturaleza concentrada de los depdsitos de
hidrocarburos convencionales. La entrada a la gran mineria del carbdn, que
tiene origenes geoldgicos similares a los del petroleo y el gas, es susceptible de
gestionarse de manera similar. Por el contrario, los minerales metalicos tienen
un origen geol6gico mds antiguo y su presencia es difusa dentro de los ma-
teriales que los contienen. El riesgo de volumen explotable en hidrocarburos
convencionales es inferior al de los minerales metalicos de yacimiento, porque
el tenor (cutoff) comercial de estos ultimos puede variar en costos de manera
mads impredecible y discontinua.

Por una combinacion de razones historicas de derechos de propiedad en las
compaiiias de paises que han desarrollado la mineria de gran escala (donde la
propiedad del subsuelo es privada) y otras de estructura de riesgo geoldgico, la
entrada ala mineria metalica se realiza tradicionalmente desde el lado de la de-
manday usando el mercado para asignar riesgos y rentabilidades. Las bolsas de
Toronto (Toronto Stock Exchange [Tsx] y Tsx Venture Exchange [TsxVv]) recogen
el 56% de las compaiifas mineras enlistadas del mundo (Tsx 2013). En el afio 2013,
TSX y TsXV movilizaron 6.900 millones de ddlares para diferentes operaciones
mineras de orden mundial. Estas bolsas proveen fondos para exploradores
junior, que en esencia son firmas de capital de riesgo. Las companias junior se
especializan en asumir el riesgo de exploracion y luego venden los derechos de
los hallazgos o se asocian con compaiiias senior, que tienen el musculo finan-
ciero para asumir los riesgos de explotacion, pero no la habilidad de gestionar
el riesgo de inestabilidad juridica a la entrada.

Colombia no esta vinculada de manera vigorosa a estos mecanismos de
mercado global para la entrada y segmentacion del riesgo entre exploracion y
explotacién minera. E1 Cédigo de Minas yla ausencia de informacién espacial de
zonas ambientalmente protegidas o vulnerables conducen en la practica a exceso
de entrada de agentes sin capacidades en la fase de exploracion. En Colombia se
han otorgado cerca de diez mil titulos exploratorios, de los que solo aproxima-
damente un tercio son activos, y algunos de ellos se han otorgado en parques
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naturales. La tasa de éxito de pasar de exploracion a explotacion comercial es
del 1%. El exceso de entrantes sin habilidades suficientes se convierte rapidamente
en reduccion drastica de operadores de alta calidad porque la informacion re-
colectada en exploracion es escasa o insuficiente, por la inseguridad juridica y
los bajos indicios de materialidad.

Paralograr crecimiento y un buen uso de la mineria en Colombia se requie-
ren tres condiciones: materialidad, instituciones y nuevos actores. La materia-
lidad se refiere al tamarfio y la competitividad de los recursos en los mercados
mundiales. Con las reservas existentes de petroleo en Colombia, por ejemplo
(alrededor del 1,6 por mil de las reservas probadas mundiales), es casi imposible
el desarrollo de industrias de punta ligadas a la explotacion y transformacion
de ese recurso. El tnico mineral en el que Colombia tiene una presencia inter-
nacional importante es el carbon a gran escala (aproximadamente el 6,2% de
las exportaciones mundiales), usado como insumo energético o productivo en
los paises importadores, lo cual dificulta su integracion a la vida econdémica del
pais mas alla de sus aportes de regalias. No habrd materialidad sin seguridad
e instituciones minimas en los territorios. Por otra parte, sin expectativas de
materialidad (circulo vicioso) no llegaran compaiifas internacionales de gran
tamafio, que generalmente son las que disponen de las tecnologias apropiadas
de extraccion, de restitucion de ecosistemas y de manejo de pasivos ambientales.

Lainformalidad en la pequeiia mineria del carbon puede surgir en parte por
la falta de instituciones competentes en el territorio y en parte para evadir los
costos de la legalidad (prestaciones, seguridad, dafios ambientales, etc.). La ile-
galidad en la mineria del oro tiene unos origenes distintos. Como se menciond
en el segundo parrafo de esta seccion, el oro se encuentra en regiones apartadas
e institucionalmente débiles, donde la perspectiva de enriquecimiento acelera-
do amenaza a la mineria legal de mediana escala y a los mineros artesanales de
aluvion por parte de agentes depredadores (en algunos casos, por fuera de la
ley) que causan grandes dafios ambientales y sociales y empeoran el desempefio
institucional. Existen ejemplos promisorios en Colombia de legalizacion tanto
de la mineria del carbén como de aquella del oro, que se discuten en otros en-
tregables por parte del Cider. La base de la legalizacion consiste en cambiar la
légica ylos incentivos del negocio subyacente. Es una pérdida de tiempo legalizar
una pequeia explotacién manteniendo la tecnologia y sin la asociacién con un
agente de mayor calado con el cual compartir ganancias y riesgos. La legalizacion
sin cambio de negocio simplemente aumenta los costos sin beneficios claros.

Uno de los pilares de un Plan Nacional de Ordenamiento Minero sera la ra-
cionalizacién de la entrada de operadores y lalegalizacion de los pequefios agen-
tes legalizables. La politica para ello consiste en imponer condiciones minimas
de capacidad técnica en la fase de exploracion y reducir las barreras a la entrada
de inversionistas experimentados, en el primer caso introduciendo elementos
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de gestion de entrada desde la oferta. En el segundo caso, hay que ofrecer esti-
mulos financieros a los operadores que se asocien con pequefios mineros en un
esquema de mayores ganancias por introduccion de tecnologia, que financien
los costos de la legalidad.

3. Politica publica para la mineria y papel del Plan
Nacional de Ordenamiento Minero

Por las caracteristicas del proceso de descubrimiento acumulativo de informa-
cién sobre la presencia de minerales, el cambio tecnoldgico en explotacion e inge-
nieria ambiental y los cambios en rentabilidad relativa de diferentes actividades
econdmicas, es temerario definir a priori las areas en las que se puede o no se
puede hacer mineria, salvo en unos pocos casos razonables (tomas de acueduc-
tos, zonas urbanas consolidadas)'. En opinion del Cider, un Plan Nacional de
Ordenamiento Minero no es un ejercicio de Evaluaciéon Ambiental Estratégica
de orden nacional, ni puede reducirse a compilar las reglas impuestas a la mi-
neria por el Cédigo de Minas y por otras disposiciones legales y reglamentarias.

El contenido de un Plan Nacional de Ordenamiento Minero debe construirse
a partir de un diagndstico de los problemas del sector, de unos principios sobre
como enfrentar esos problemas y gestionar los riesgos, como coordinar dife-
rentes agencias publicas y ajustar intereses real o aparentemente enfrentados
con respecto a la mineria. Ademas, entre los problemas identificados hay que
elegir cudles son materia del Plan Nacional de Ordenamiento Minero y cudles
deben abordarse desde el Estado central o con programas complementarios
desde el sector (Ministerio de Minas y Energia, Agencia Nacional de Mineria,
Servicio Geolégico Colombiano). A continuacién se discute cada uno de estos
asuntos. El elemento critico para poder implantar cualquier grupo de medidas
es la disponibilidad presupuestal del Plan Nacional de Ordenamiento Minero
y las agencias sectoriales.

3.1. Diagndstico

En el proceso de revision de las entregas parciales de los articulos de la fase 1 se
han confirmado hip6tesis sobre la naturaleza de los problemas que afectan al sec-
tor. Estos problemas son numerosos y profundos, y se agrupan en dos categorias:

1 Debe acopiarse informacion sobre la mejor tecnologia aplicable en cada caso, asi como apli-
car la creatividad para encontrar formas alternativas de generar valor y compensar a posibles
perdedores.
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1. Contradicciones en politica y funcionamiento estatal en general. Falta una
unica vision publica en todo el ciclo de vida de la mineria. Las politicas de dife-
rentes sectores se contradicen unas con otras en su llegada al territorio. La po-
litica ambiental no esta alineada con la generacion de valor social y econémico;
los Planes de Ordenacion y Manejo de Cuencas Hidrograficas son instrumentos
de planificacion centralizada que no corresponden a una realidad cambiante, y
que pueden obstaculizar tanto la labor de los alcaldes como los cambios de uso
del suelo o la explotacion del subsuelo. Las controversias entre sectores, entre
sectores y mineria y entre mineria y entes territoriales se resuelven vetando al
resto de actores, invocando disposiciones reglamentarias que se traslapan o se
contradicen. No se han planteado principios generales de bienestar de la socie-
dad para resolver controversias e impulsar el sector. La ausencia de principios
generales, liderazgo y acuerdos sociales sobre el desarrollo se llena mal por el
mecanismo de consulta previa, en el que diversos intereses se oponen cada uno
ala mineria por razones que no incluyen la evidencia cientifica ni la posibilidad
de hacer la mineria de manera responsable y productiva.

2. Debilidades de estructura de industria e institucionalidad minera. Se en-
tregan titulos mineros en exceso, que se convierten en muy pocos proyectos
medianos y grandes. La politica hacia la pequefia mineria debe decidir cuando
impulsarla (es posible que solo sea financiera y ambientalmente viable en po-
cos casos), establecer una cronograma y presupuesto para la legalizacion de las
explotaciones viables, y definir una estructura territorial de apoyo técnico y
financiero. El sector publico minero no hace presencia para apoyar las normas
que los municipios emiten para la mineria o interactuar con las comunidades,
labor que efecttia el Ministerio del Interior sin conocimiento del sector minero.
El Cédigo Minero no distingue lo suficiente entre los diversos tipos de mine-
rales ni los tamanos de explotaciones. El costo de cumplir con numerosas dis-
posiciones legales y ambientales recae sobre los empresarios legales. La tinica
herramienta legal de intervencion sobre la mineria ilegal es el uso de la fuerza
publica y en el ambito local los alcaldes de pequefios municipios no tienen la
capacidad o tienen un conflicto de interés con las explotaciones existentes. La
opcion de reformar el sector mediante la reglamentacion del Codigo de Minas
o por cambio de normativas es impractica porque las disposiciones siempre se
quedaran cortas ante la realidad cambiante y el desarrollo tecnolégico, ylo mas
importante es que los arreglos entre mineria y comunidades locales sean arre-
glos econdmicos sin perdedores. La informaciéon minera y de condicionantes
ambientales y sociales minima para atraer inversionistas, tomar decisiones de
exploracion, otorgar licencias ambientales y gestionar el sector es dispersa, no
estd en una plataforma geomatica tinica y no esta vinculada a otros procesos de
ocupacion del suelo y uso del agua. El dinero de regalias se repartio sin dejar
una parte para “ordenar la casa”.
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Las empresas grandes y enlistadas en bolsas internacionales, con tecnologias
de alta productividad y reducido impacto ambiental, pueden jugar un papel
importante para ayudar a ordenar el sector, tanto en la adopcidn de tecnologias
de vanguardia de mayor productividad y menor impacto ambiental como en
el ejercicio innovador de la responsabilidad social empresarial en el territorio.

3.2. Principios para realizar un Plan Nacional de Ordenamiento Minero

Los dos principios que se plantea seguir en el Plan Nacional de Ordenamiento
Minero son:

1. Generacion de valor para la sociedad. Aplicar el andlisis de riesgo para
acordar con las companias mineras las medidas de transferencia, mitigacion y
retencion de riesgos operativos, y disefiar los paquetes de fortalecimiento ins-
titucional que el Estado debe adelantar en dreas remotas y débiles. Aplicar la
evaluacién econémica como insumo para las negociaciones y los ajustes con las
comunidades en los territorios. La evaluacién econémica incluye la valoracion
de servicios ecosistémicos y la generacién de oportunidades de creacion de
valor econdémico para las comunidades afectadas, de manera consistente con
ventajas comparativas locales. La evaluacion permite entender si un proyecto
especifico afiade valor neto a toda la sociedad (no solo alos actores directos). Este
enfoque privilegia la realidad econdmica y social sobre la forma, que conduce a
conflictos basados en la interpretacién de normas contradictorias a favor de los
interesados. Las evaluaciones econdmicas y de riesgo llevan a la necesidad de
usar el juicio profesional para procesar las decisiones en todo el ciclo de vida de
un proyecto minero; se requieren cuerpos profesionales altamente capaces de
evaluadores de proyectos y peritos sdlidos para que las decisiones sean cientificas
y transparentes. La evaluacion debe incluir el costo de oportunidad de no usar
los recursos mineros en las alternativas publicas mas rentables (infraestructura
critica, primera infancia, educacion bésica, emprendimiento, investigacion y
desarrollo) y de impedir la modernizacion del sector minero.

2. Razonabilidad. Las compensaciones, cuando sean indispensables, deben
ser proporcionales al dafio y costo-eficientes. Las decisiones de tipo “comando
y control” deberdn limitarse a situaciones donde tanto la probabilidad como
la severidad de los dafios esperados sean altas. La preservacion y la restitucion
ambientales deben ser consistentes con la capacidad de pago del pais; no deben
necesariamente coincidir con los estindares de paises desarrollados. Se debe
priorizar: (1) la vida humana sobre la de otras especies; (2) la salud humana
sobre riesgos ambientales genéricos; (3) la mitigacion de amenazas inmediatas
sobre las amenazas en el futuro distante. La gestion del riesgo debe examinar
integralmente las decisiones, evitando aplicar el principio de precaucion, que
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se enfoca en los costos, ignora las probabilidades de ocurrencia de dafos am-
bientales y plantea la inaccién, a cambio de experimentar y aprender a gestionar
riesgos sobre la marcha.

3.3. Coordinacion piiblica y ajuste en el territorio

Lainflacién normativa caracteristica de la gestion publica colombiana coincide
con un enfoque legalista de solucion de problemas, que genera enfrentamientos
entre agencias publicas que se expresan de manera concentrada en las jurisdic-
ciones territoriales. A continuacion se sugiere de manera sintética como efectuar
la coordinacién en el sector publico y se proponen algunas medidas para ajustar
los proyectos in situ:

o La coordinacion requiere alinear al Estado en una sola direccion. El sector
ambiental tiene una agenda propia, concentrada en minimizar los costos am-
bientales percibidos, sin disponer de un menu de alternativas tecnologicas y
de gestion, y dejando de lado los beneficios a la sociedad. La institucionalidad
ambiental, conformada por la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales,
las corporaciones auténomas regionales y los planes de Ordenaciéon y Manejo
de Cuencas Hidrograficas, es redundante y confusa. Estos ultimos obedecen a
una vision de planificacion centralizada en las cuencas, que tiene el riesgo de
introducir rigideces y problemas a los planes de ordenamiento territorial antes
que la busqueda de sinergias y oportunidades. El préoximo Plan de Desarrollo
deberia proponer la simplificacion, el fortalecimiento y la unidad de criterios
en el sector ambiental con un enfoque de creacion de valor, y no como restric-
cién a las intervenciones sectoriales y los planes de gobierno municipales. La
coordinacion no consiste en crear comités de coordinacion interinstitucional
de entidades que mantienen cada una su agenda, sino en dar la unidad de cri-
terios para cumplir con distintas funciones en ocasiones contrapuestas. Esto
implica, ante todo, que el poder ejecutivo redacte un documento de politica
(de tipo white paper) donde anuncie las medidas y el presupuesto de respaldo al
desarrollo de la mineria responsable y los mecanismos para tramitar y resolver
las aspiraciones de las comunidades. En segundo lugar, el mismo poder ejecu-
tivo debe plantear mecanismos con poder de decision final dentro del Estado,
en el que el sector ambiental no debe tener la ultima palabra sobre la viabilidad
de los proyectos sectoriales.

o Mds beneficios locales y mayor densidad institucional para que los proyectos
floten. La economia politica de la distribucion de las regalias es la que define siun
proyecto es aprobado en el complejo entorno colombiano. Las coaliciones a favor
de proyectos mineros pueden cambiar de tres formas. La primera es aumentando
la proporcion de regalias asignadas a las regiones productoras, que se quejan de
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las nuevas reglas con pocos beneficios y con los problemas ambientales y sociales
de la produccién minera. La segunda es apoyando la creacion de arreglos re-
dundantes en el territorio que aumenten la “densidad institucional” local, para
que se difunda informacion veraz sobre el proyecto, sus aportes y problemas, se
ajusten expectativas entre minerosy el resto de agentes y se llegue a acuerdos sin
perdedores. Estas instituciones incluyen, por lo menos, los contratos-plan, las
mesas de trabajo para discutir compensaciones y alternativas de generacién de
valor a través de la responsabilidad social empresarial innovadora, los observa-
torios de gasto publico y fiscalizacion, y la creacion de tanques de pensamiento
sobre economia regional. La tercera es creando un paquete de atencion espacial
a la mineria desde el sector publico, incluyendo el apoyo a la pequefia mineria
y la dotacioén de bienes publicos.

4. Resumen de los trabajos de la fase 1

A continuacion se presenta un resumen de los dieciséis articulos de la fase 1 que
estuvieron a cargo del Cider, ordenados de lo general a lo particular.

« “El sector minero colombiano actual” (Andrés Escobar y Humberto Mar-
tinez B.). El documento caracteriza el sector minero de Colombia y hace algu-
nas recomendaciones de politica publica para este. Se argumenta que el sector
minero colombiano es menos atractivo para la inversion que aquellos de Chile
y Perti; que ha venido creciendo mas rapido que otros sectores de la economia;
que la informacién sobre mineria en Colombia es deficiente; que el carbon es el
mineral mas importante tanto en producciéon como en generacion de regalias; y
que existe una alta informalidad. En cuanto a las recomendaciones de politica, se
propone mejorar la informacién minera, focalizar la fiscalizacion en proyectos
incumplidos, revisar las areas protegidas y controlar la mineria de materiales
de construccion.

« “El sector minero colombiano en el futuro: potencial y competitividad por
mineral, transformaciones y encadenamientos productivos” (Orlando Castillo).
El estudio propone el levantamiento de una “agenda de accién publico-privada”
destinada a movilizar el concepto de “desarrollo de la industria de proveedores
minero-energéticos de Colombia” enfocada en los departamentos con mayor
volumen de inversion proyectada para los proximos diez afios, que corresponden
alos departamentos de Antioquia, Santander, Bolivar, La Guajira y Tolima. En
seguida, dado que existen niveles diferenciados de competitividad en los terri-
torios involucrados y se requiere un alto nivel de coordinacién y colaboracion
entre la institucionalidad central y las locales, se propone construir una hoja
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de ruta para el “mejoramiento de competitividad departamental”, basado en el
modelo del 1D para cada uno de los departamentos antes mencionados.

« “Instituciones, capacidades y competencias del sector minero” (Alvaro Pon-
ce). La institucionalidad minera del pais esta disefiada para que el Estado pueda
apropiarse de una parte de las rentas que obtienen los privados por explotar un
recurso que es de propiedad estatal. Cuatro entidades llevan a cabo esa tarea: el
Ministerio de Minas y Energia, la Agencia Nacional de Mineria, la Unidad de
Planeacion Minero Energética y el Servicio Geoldgico Colombiano. Sus capaci-
dades se concentran en dos acciones bésicas: (1) vender el acceso al recurso (titulo
minero) y (2) cobrar la parte estatal (regalias) y asegurarse del cumplimiento de
los contratos (fiscalizacion). La exploracion y la prospeccion quedaron relegadas
pero aun ocurren en el nivel del Servicio Geoldgico Colombiano. La operacién
y explotacion directa por parte del Estado no estd prevista en la ley. Como reco-
mendacion, las instituciones mineras deben seguir fortaleciéndose, aumentar su
presencia regional y coordinar mejor con instituciones de otros sectores.

« “Lasleyes, regulaciones y normas mineras” (Oscar Miranda). Se identifican
los siguientes problemas para cumplir el propésito de desarrollar las activida-
des mineras de una forma sostenible y sustentable mediante unos correctos
ordenamiento y planificacion de ellas: la falta de una politica clara, eficiente y
eficaz; problemas con la consulta previa; la falta de capacidad técnica, operativa
y presupuestal de algunas entidades ambientales; la falta de coordinacion entre
entidades para el ejercicio de sus funciones, la incoherencia en la informacién
técnica que se entrega; y la ilegalidad. Se requiere, entonces, la expedicién de
un documento Conpes por el cual se oriente la actualizacion de la normativa
minera y se adopte una serie de decisiones para hacer frente a los problemas
presentes del sector; la expediciéon de una norma que regule la consulta previa;
la designacion de recursos a las autoridades ambientales competentes para que
adelanten los procesos de delimitacion de las zonas excluibles de la mineria; la
creacion y consolidacion de las ventanillas tinicas de tramites; y la adopcion de
las politicas pertinentes para el control de la ilegalidad.

« “Balance de la experiencia internacional aplicable al ordenamiento mine-
ro de Colombia: los casos de Australia, Chile y Pert” (José Carlos Orihuela y
Maritza Paredes). El estudio busca obtener lecciones de Australia, Chile y Peru
aplicables en el ordenamiento territorial colombiano. No se deben buscar mo-
delos 6ptimos de supuesta aplicacién automatica, sino entender cémo y por qué
paises mineros particulares siguieron trayectorias particulares. O, por el contra-
rio, como y por qué paises con pasados particulares convergieron en practicas
e instituciones semejantes en el manejo de la mineria. Las buenas experiencias
internacionales no son facilmente replicables. El éxito de la traduccién de prac-
ticas internacionales a experiencias nacionales dependera en buena medida de
construir sobre la buena practica e institucionalidad doméstica existente.



LA MINERfA EN COLOMBIA XIV

« “Los municipios mineros en Colombia: caracteristicas e impactos sobre el
desarrollo” (Ana Maria Ibafiez y Mariana Laverde). Los municipios con explo-
tacion minera son diferentes de los municipios no mineros del pais. Son munici-
pios mas aislados de los centros productivos, con menor presencia institucional
y peores condiciones socioecondmicas. Esto es particularmente cierto en los
municipios con explotacion de oro y plata. Las diferencias entre los municipios
mineros y los no mineros no son causadas por la explotacién minera. La mineria
pareciera no tener un impacto, ni positivo ni negativo, sobre diversas condiciones
economicas y sociales, con excepcion de variables asociadas al conflicto armado
en municipios con explotacion de oro: los recursos adicionales de la mineria no
mejoran la cobertura escolar ni reducen la mortalidad, la mineria de oro y plata
debilita las instituciones y aumenta la violencia. Los municipios carboniferos
se caracterizan por tener instituciones menos débiles y menores indicadores de
violencia. En estos ultimos la mineria no ha tenido ningin impacto estadisti-
camente manifiesto sobre el desarrollo econémico.

« “Instituciones, capacidades y competencias de las autoridades departa-
mentales y municipales en el ambito de la mineria” (Juan Gonzalo Zapata). El
documento afirma que existe un traslape entre las potestades del gobierno local
ylas del nivel central. Desde el nivel central se toman decisiones sobre el uso del
suelo sin consultar a los municipios. Los municipios no participan lo suficiente
en las corporaciones auténomas regionales, que toman decisiones muy relevan-
tes para ellos. Como resultado, los alcaldes deben coordinar intereses opuestos
con respecto al territorio. Como solucion se propone que en los proyectos de la
gran mineria se incluya a los entes territoriales desde el principio, y que estos
se encarguen directamente de la titulacién de minas de pequefa escala. Tam-
bién se sugiere que la legislacion para la mineria del oro se endurezca y que la
legislacién ambiental se coordine con la minera. Se debe también, desde la ley,
diferenciar por tipo y tamafo de emprendimiento minero.

« “Instituciones, capacidades y competencias de las autoridades ambien-
tales” (Javier Tomas Blanco y Gloria Sanclemente). Este documento identifica
cuatro problemas relacionados con el control ambiental de la actividad minera.
Primero, la falta de instancias formales de coordinacién interna entre el Minis-
terio de Minas y Energia y las autoridades ambientales regionales. Segundo, la
ambigiiedad en el establecimiento de las determinantes ambientales para el or-
denamiento territorial y minero. Tercero, la inaplicabilidad del instrumento de
licencia ambiental y de otros instrumentos similares, para actividades mineras
artesanales y de pequena escala. Y, cuarto, la ausencia de una estrategia efectiva
para controlar los impactos ambientales de la mineria informal. Las soluciones
propuestas incluyen: (1) la creaciéon de un mecanismo de coordinacién interna
del Sistema Nacional Ambiental; (2) el disefio, la cofinanciaciéon e implemen-
tacion de programas conjuntos entre el Ministerio de Minas y Energia y las
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corporaciones autonomas regionales; (3) la expedicion de una reglamentacion
agil y concreta para la definicion de las determinantes ambientales y el disefio
de una plataforma que las consolide, las sistematice y las ponga a disposicion
del ordenamiento territorial, el ordenamiento minero y la facil consulta del
publico; (4) la adopcidn de reglamentos técnicos ambientales mineros, como
instrumentos administrativos que faciliten la formalizacién y el control de la
mineria informal; y (5) el disefio y la aplicacion local de planes de legalizacion
de la minerfa informal, de forma conjunta entre las autoridades ambientales y
las autoridades mineras.

 “El papel de la Evaluacién Ambiental Estratégica en la planificacion del
ordenamiento de la actividad minera” (Rodrigo Jiliberto). Presenta los elemen-
tos clave para implementar la Evaluaciéon Ambiental Estratégica en el marco
del Plan Nacional de Ordenamiento Minero. Postula la Evaluacién Ambiental
Estratégica para armonizar los objetivos del Plan Nacional de Ordenamiento
Minero con los valores ambientales, sociales y territoriales de la sociedad colom-
biana. Partiendo de la necesidad de evaluar cada proyecto minero desde sus
peculiaridades y entorno institucional, politico, social y ambiental, utiliza el
analisis cualitativo para evaluar el objeto de la politica, la dimensién ambiental
del objeto de la politica e incorporar la dimensiéon ambiental en el proceso de
planificacién. Ademas senala que el Plan Nacional de Ordenamiento Minero
deberia tener como propodsito asegurar la construccion de la gobernabilidad
capaz de generar un piso politico-institucional comin minimo entre todos los
actores relevantes respecto del modelo sostenible de expansion territorial de la
industria minera. En este sentido, el propdsito de la Evaluacién Ambiental Es-
tratégica deberia ser la construccion de un discurso compartido respecto de la
dimension social y ambiental que ha tenido la expansion territorial.

« “Rehabilitacion de suelos y ecosistemas intervenidos por la mineria” (Pa-
trick Lavelle). Presenta una metodologia en cuatro etapas para simplificar y ha-
cer mas eficiente el manejo ambiental de las minas: (1) Una clasificacion de las
minas segun criterios técnicos, econémicos y ambientales para poder proponer
planes de manejo adaptados a las circunstancias particulares de cada mina. (2)
Un método de evaluacion de los diferentes impactos, con indicadores sencillos
de cada tipo de impacto. Se propone hacer un andlisis clasificando los impactos
segun el tipo de estructura que las genera (seis clases) y el medio biético o abidtico
afectado (siete tipos de impacto). (3) Metodologias de mitigacion de los diferen-
tes impactos observados. Se parte de lo estipulado en los articulos 194 a 196 del
Decreto 2820 del 2010 y se plantean los principios generales que deberian seguir
los planes de manejo ambiental: simultaneidad en la planeacién y ejecucion de
las operaciones; establecer un plan de financiamiento del manejo ambiental;
formacién de los mineros en manejo ambiental; y garantizar la ejecucion de los
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planes mediante (4) una reflexion general sobre algunas medidas concretas de
acompanamiento que facilitaran la implementacion de estas reglas.

« “Responsabilidad social empresarial de la mineria en Colombia” (Angela
Pinilla). El estudio toma una fotografia de las acciones de responsabilidad social
empresarial que sellevan a cabo en el sector minero colombiano y propone medi-
das para generar valor agregado en el desarrollo de esta actividad. Los problemas
que afectan la relacion entre empresas y comunidades son la ineficiencia de las
relaciones entre los diferentes actores involucrados en la actividad de extraccion
del recurso mineral; incapacidad de generar espacios de didlogo y concertacion;
incapacidad de gobernanza del recurso natural; falta de reglas claras y definicio-
nes precisas relacionadas con el impacto que se espera de la actividad minera;
proliferacion de mineria informal y presencia de mineria realizada por actores
al margen de la ley; y falta de procesos de rendicion de cuentas para el sector.
Para resolver estos problemas y obtener la licencia social en la mineria respon-
sable es necesario que el sector gubernamental genere politicas publicas en el
area de la mineria responsable para el sector; establezca guias, procedimientos
y parametros que resuelvan los problemas que se presentan en la relacion entre
empresa y comunidad; establezca incentivos y genere conciencia en torno de la
mineria responsable, para que se adopte la responsabilidad social empresarial,
y establezca asociaciones o alianzas entre diversos actores que generen impacto
en el desarrollo territorial.

« “Efectos de la mineria sobre la salud humana en Colombia” (Jesus Olivero).
Los problemas de salud asociados con la mineria en Colombia estan intimamente
ligados a factores de pobreza extrema, ausencia de Estado, falta de educacion,
asesoria técnica y transferencia tecnoldgica, entre otros. El mercurio y el material
particulado son los principales agentes etioldgicos en las patologias asociadas
a la mineria del oro y el carbon, respectivamente. Existe un amplio cimulo de
conocimientos en relacion con los impactos de la mineria sobre la salud huma-
na a escala mundial, pero poco en Colombia. El gobierno y las universidades
deben implementar programas de investigacion para cualificar y cuantificar los
efectos de la mineria en todas sus escalas sobre la salud y el ambiente, socializar
la situacidn existente, comprometer ala comunidad y aprender de experiencias
internacionales exitosas, ya que las consecuencias sobre la salud derivadas de las
actividades mineras en Colombia son similares a las detectadas en otros paises,
en particular en los tercermundistas.

« “Demografia y mineria en Colombia” (John Roldan). El estudio analiza las
caracteristicas sociodemograficas de las poblaciones vinculadas a las actividades
de produccién minera. Las variables adoptadas parala caracterizacion y el ana-
lisis sociodemograficos tienen en cuenta el tamaio, la estructura demograficay
el ritmo de crecimiento de las poblaciones locales. Se explora si las variaciones
de poblaciéon dependen del crecimiento vegetativo o de migraciones intermuni-
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cipales. La presente investigacion deja un avance para la construccion delalinea
base, con respecto ala cual se podran estimar los cambios generados o asociados
a la mineria a través del tiempo. A partir de las relaciones sociodemogréficas
que se identifican como incidentes o determinadas por la actividad minera, se
plantean alternativas de solucién conducentes a mejorar las condiciones de la
poblacién y la relacién entre dinamicas sociodemograficas y actividad minera.

» “Tensiones entre la mineria y el resto de sectores econémicos en el con-
texto regional: estudios de caso sobre mineria informal e ilegal” (Juan Carlos
Salazar). Este documento esta compuesto por estudios de caso para mineria de
oro (Antioquia), carbén (Cundinamarca), materiales de construccién (Bogota)
y coltan (Guainia). Se concluye que los mineros no se formalizan porque tienen
desconfianza en el Estado y porque la fiscalizacion es laxa (escape). O porque la
regulacion y los costos excesivos obligan a los mineros a permanecer en la ile-
galidad (exclusion). En la ptica del escape, los mineros prefieren correr el ries-
go de ser sancionados (muy bajo) que pagar los costos de operar formalmente.
Eso es cierto en especial para minerales como el oro y el coltan. La experiencia
en materiales de construccion y carbdn, con regalias mas bajas, muestra mas
formalizacion. Se propone mejorar el marco regulatorio, ofrecer soporte a la
formalizacion y fortalecer la fiscalizacion.

« “Industria minera y comunidades en Colombia: problemas y recomenda-
ciones” (Gonzalo Vargas). La principal conclusion del articulo es que los dis-
tritos mineros no son conflictivos per se, sino que hay factores que aumentan el
riesgo de conflicto. Uno es la consulta previa. Otro, la falta de accion colectiva
entre varias empresas. La pobreza y la colusion de las mineras y los funciona-
rios publicos también pueden disparar los conflictos sociales. Para disminuir el
riesgo de conflicto se debe lograr que los gobiernos locales mejoren la provision
de bienes publicos y mantengan canales de interaccion entre las mineras y las
comunidades. La incertidumbre en cuanto a la consulta previa puede limitarse
con dos acciones: una ley estatutaria que imponga algunos limites y una regla-
mentacion mas clara del procedimiento de consulta.

« “Plataforma geomatica para la gestion publica de los desarrollos mineros
en Colombia” (Tomas Concha, Daniel Wiesner y Gustavo Zambrano). Este arti-
culo recomienda conformar un Sistema de Informacién Minero liderado por el
Instituto Colombiano de Uso del Suelo y el Subsuelo. Este nuevo instituto debe
unificar las plataformas de los sistemas misionales de diferentes entidades. El
sistema debe apoyar la toma de decisiones de todos los sectores que definen el
entorno de operacion de los proyectos mineros, de manera regionalizada, y de-
ber ser de acceso publico. Se llega a esta recomendacion después de identificar
los problemas principales de gestion publica en mineria, de revisar principios
orientadores de gestion publica en relacion con el suelo y el subsuelo (incluyendo
el ordenamiento territorial) y experiencias internacionales.
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5. Hoja de ruta para el Plan Nacional de Ordenamiento Minero
Se plantean tres dreas de intervencién en el nivel asignado al Plan Nacional de
Ordenamiento Minero, se describe brevemente su contenido y se presenta la

hoja de ruta del caso.

Tabla 1. Problemas de la mineria colombiana en el 2014 y actividades para el 2020

Tipos de problemas

Descoordinacion Debilidad de la Conflictos con
publica Vv industria y el sector v las comunidades

Agenda publica ini-  Aceptaciéonlocaly =~ Reglamentacion dela
2 Estado central > L . .
N ca para la mineria sector fortalecido consulta previa
el
28 . .
S g Plan Nacional de - Planes productivos
S 3 . Programas Atencion
2 = Desarrollo Minero . . . encadenados con la
RS articulados regionalizada o
s 5 (pNDM) > mineria
O
E
= PNOM S Coordinacion inter- Estructura de la Licencia y gestion

institucional (cr) industria (£1) social (1.Gs)

Fuente: elaboracion del autor.

Por su naturaleza, los problemas de la mineria en Colombia en el afio 2014
se pueden clasificar en dos tipos: (1) los que se refieren a los problemas de coor-
dinacién en politica y funcionamiento estatales; y (2) los que se refieren a las
debilidades de la estructura de industria y de la institucionalidad mineras. Por
otra parte, los problemas de la mineria pueden catalogarse en tres niveles: (1)
los que deben resolverse en el nivel central del Estado; (2) los que llaman a for-
talecer la funcionalidad del sector minero (que incluye las actividades del Plan
Nacional de Desarrollo Minero); y (3) los cuellos de botella de los que depende
el despegue de la mineria, que serfan los asuntos de mayor interés e impacto
inmediato y el foco del Plan Nacional de Ordenamiento Minero. La tabla na-
mero 1 muestra las dos dimensiones de los problemas y las seis actividades para
lograr en el aiio 2020.

El Plan Nacional de Ordenamiento Minero podria estar conformado por
tres grandes paquetes de actividades: el primer grupo, de coordinacion interins-
titucional (c1), tendria ocho componentes; el segundo grupo, que busca estruc-
tura de industria (E1), tendria nueve componentes; el tercer grupo, de licencia
y gestion social (LGS), tendria dos componentes. Cada uno de los 19 paquetes se
argumenta y desarrolla en los entregables contratados con el Cider (no en este
documento), elaborados a partir de los hallazgos y recomendaciones de los ar-
ticulos entregados en diciembre del 2013. Por supuesto, se requiere una serie de
medidas puntuales adicionales; no se incluyen para evitar la pérdida de foco.
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5.1. Coordinacién interinstitucional (cI)

c11. Licencia ambiental adaptada al contexto. Se busca mejorar las disposi-
ciones del Cédigo de Minas, que no diferencia por mineral ni por tipo de mina,
para disminuir los costos de tramite de explotaciones pequefias o de impactos
moderados.

c1 2. Comité Intersectorial Minero Ambiental. Es una de las instancias de
coordinacion necesarias para tener una inica agenda publica sobre la mineria;
debe tener funciones decisorias que generen una sefal clara a operadores y el
resto de actores.

c1 3. Contratos Plan. Coordinacion fiscal entre autoridades sectoriales y te-
rritoriales para la actuacion integral del Estado en proyectos mineros. Incluye
la dotacion de bienes publicos, posibles nuevas transferencias y devolucion de
algunas funciones mineras a los territorios.

C1 4. Fiscalizacién y cumplimiento de la ley. El gobierno nacional, posiblemen-
te a través de una estructura regionalizada, debe asumir decisiones judiciales
complejas, dado que la autoridad municipal no tiene la fuerza para hacerlo.

C15. Participacién temprana del sector ambiental. El sector ambiental debe
crear un mend de alternativas de ingenieria ambiental para diferentes explota-
ciones mineras, y discutirlo con los potenciales operadores antes de la emision
de lalicencia ambiental.

CI1 6. Mayores beneficios a municipios productores. Se deben plantear alterna-
tivas para que los municipios mineros perciban mayores beneficios, condicién
indispensable para que los beneficios nacionales se materialicen.

c17. Descentralizacion de funciones especificas. Segtn el tipo de mineral, el
tamafio de la explotacion y los riesgos sociales, ambientales e institucionales,
puede delegarse en los municipios algunas funciones sectoriales.

c1 8. Comité académico de referencia. Se requiere aumentar el grado de co-
nocimiento cientifico sobre la mineria con el apoyo de instituciones académicas
de alto nivel que realicen estudios ttiles y propongan soluciones.

5.2. Estructura de industria (E1)

EI 1. Subasta puiblica de titulos mineros. La exploracion debe otorgarse por
oferta y no por demanda, en concursos entre firmas especializadas, para luego
atraer operadores de altas calidades tecnologicas y financieras.

EI 2. Requisitos exigentes para acceder a un titulo minero. Al imponer condi-
ciones de capacidad técnica, se segmentan los riesgos de exploracion y explota-
cién, y pueden entrar a funcionar los mercados internacionales.

EI 3. Monitoreo integral de ciclo de vida de proyectos. El analisis de riesgo
debe coincidir con la licencia ambiental. El andlisis costo-beneficio es insumo
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para la licencia social. El ciclo de vida debe seguirse en el Comité Intersectorial
Minero Ambiental.

EI 4. Gestion diferenciada por mineral. Se requieren planes separados para el
oroy el carbon (por lo menos), con propuestas especializadas en formalizacion,
supervision y fiscalizacion.

EI 5. Definicion de “informalidad minera”. Hay que eliminar los diversos
grados de no-legalidad minera, y determinar qué tipo de incumplimientos son
remediables y pueden ser sostenibles financiera y ambientalmente.

E1 6. Plan de choque para la formalizacion. Una vez definida la informalidad,
hay que establecer un plan rdpido que reduzca drasticamente el margen de la
informalidad, en acuerdo con las autoridades territoriales.

ElL 7. Estimulo a mineras grandes para formalizar a los mineros informales. Se
deben facilitar arreglos de riesgo compartido entre mineras grandes y pequefios
mineros informales o legales, sobre la base de la sostenibilidad del negocio y de
los arreglos.

E1 8. Mayor transparencia y veeduria internacional. Colombia debe profun-
dizar su vinculacion a iniciativas como la de Transparencia en las Industrias
Extractivas (EITI, por su sigla en inglés: Extractive Industries Transparency Ini-
tiative) y otras en marcha, que generan lallegada de firmas operadoras enlistadas
en bolsas internacionales y la adopcion de mejores practicas.

EI 9. Reglamentacion de explotacion de recursos en subsuelo privado. Este
es un capitulo importante por cerrar, con el fin de disponer de reglas de juego
claras para este régimen, y que sean consistentes con el resto de arreglos para
la mineria en Colombia.

5.3. Licencia y gestion social (LGS)

LGS 1. Licencia social para grandes proyectos mineros. Este instrumento es el
espacio para desplegar el potencial de la responsabilidad social empresarial mas
alla de la reduccion de pobreza. Permite crear confianza, coordinar acciones
publico-privadas y mejorar la viabilidad de proyectos que se aprueben.

LGS 2. Gestion social en proyectos mineros. El Estado y las empresas deben,
mediante la responsabilidad social empresarial, formular politicas de relacion
permanente con las comunidades en el contexto de la mayor visibilidad e im-
portancia de estas en la arena politica nacional e internacional.

Las tablas 2, 3y 4, en las paginas siguientes, presentan las hojas de ruta co-
rrespondientes a los tres grupos de actividades.
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6. Recomendaciones generales para afrontar
problemas del nivel central y sectoriales

El buen desempefio del sector minero requiere no solo del Plan Nacional de
Ordenamiento Minero, orientado a tomar medidas que desatasquen sus cuellos
de botella, sino también decisiones en el nivel central y planes recurrentes en el
Ministerio de Minas y Energia y entidades adscritas. Sin dnimo de cubrir todos
los aspectos que deben incluirse en el Plan de Desarrollo del préoximo gobierno
y del Plan Nacional de Desarrollo Minero, se identifican aquellos mas cruciales
(véase la tabla n° 1):

Estado central

Agenda publica tinica para la mineria. El proximo Plan de Desarrollo debe
anunciar una apuesta clara a la mineria responsable y anunciar las medidas
que complementaran el Plan Nacional de Ordenamiento Minero y el Plan Na-
cional de Desarrollo Minero (incluyendo reglamentacion de consultas previas
y licencias ambientales).

Aceptacion local y sector fortalecido. El mismo Plan de Desarrollo debe anun-
ciar las reformas que se haran a la gestion territorial con respecto a la Constitu-
cion de 1991, con profundizacién de los mecanismos de ajuste entre lo sectorial
y lo territorial. Se debe financiar el sector con dineros de regalias.

Sectoriales

Programas articulados. El sector minero publico debe poner en marcha inicia-
tivas coherentes con otros planes publicos de reduccién de pobreza y de crea-
cién de nuevas empresas. Incluye el apoyo a la pequefia mineria, investigacion
y desarrollo, valor agregado y proveedores, entre otros.

Atencion regional. Por las peculiaridades de los minerales y de las areas donde
se encuentran, el sector minero debe dotarse de una estructura regionalizada
por mineral, tamafo y tipo de mina, que recoja las lecciones de iniciativas si-
milares en el pasado.

7. Gerencia del proceso de reforma sectorial

Una reforma es un proceso de largo aliento que requiere ante todo unidad de
entendimiento de los problemas y de la necesidad de ella. Se propone la con-
formacién de un grupo permanente integrado por la Unidad de Planeacion
Minero Energética, la Agencia Nacional de Mineria, el Ministerio de Ambiente
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y Desarrollo Sostenible y el Departamento Nacional de Planeacién, coordinado
por el Ministerio de Minas y Energia, para que administre la implantacion de las
medidas sugeridas, con la siguiente division del trabajo: (1) la Unidad de Planea-
cién Minero Energética lideraria la elaboracion de propuestas para el proximo
Plan Nacional de Desarrollo; (2) el Viceministerio de Mineria se encargaria
de las medidas sectoriales; y (3) la Agencia Nacional de Mineria se encargaria
de la implantacion del Plan Nacional de Ordenamiento Minero. El Ministerio
de Minas y Energia y el Departamento Nacional de Planeacién velarian por la
coherencia en el nivel central y la consulta con operadores, entes territoriales y
organizaciones de la sociedad civil.
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El sector minero colombiano actual

ANDRES ESCOBAR
HUMBERTO MARTINEZ BELTRAN

Resumen

Lainformacion existente sobre la mineria en Colombia es insuficiente y su cali-
dad deja mucho que desear, situacién que deberia poner un manto de duda sobre
muchas de las afirmaciones que se hacen acerca del sector. Si bien en materia de
importancia econdmica se tiene un conocimiento razonable sobre el principal
producto minero del pais, el carbdn, asi como sobre el ferroniquel, en relacién
con los demds minerales el conocimiento es limitado.

Sibien, con base en la informacion existente, Colombia no podria catalogarse
como un pais mineroy, excepto por el carbon y el ferroniquel, la actividad minera
se desarrolla en extensiones pequeiias, no se puede desconocer el interés que el
sector despierta entre los inversionistas internacionales. Lo anterior representa
una oportunidad importante para el desarrollo regional, en virtud del cambio
constitucional al sistema de distribucion de las regalias realizado en el afio 2011,
que hasta ahora esta en proceso de implementacion. Sin embargo, el analisis que
se presenta en este documento muestra, ademas del atractivo evidente para la
inversion extranjera, recelo sobre la calidad de la regulacion e implementacion
de la actividad minera, asi como la debilidad en la informacién geoldgica con
que se cuenta en el pais. En virtud de esta deficiencia en materia de informacion,
la decision del gobierno nacional de generar rondas para adjudicar mediante
subasta areas para el desarrollo minero puede ser altamente riesgosa.

Por fortuna se ha producido recientemente un cambio sustancial en las la-
bores de fiscalizacion que realiza el gobierno nacional a los ya mas de diez mil
titulos mineros en todo el pais, labor que ira mejorando paulatinamente el cono-
cimiento del sector. Sin embargo, el panorama inicial que arroja esta informacion
muestra por lo menos dos hechos importantes: por una parte, un porcentaje
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elevado de hallazgos en el universo de titulos visitados que deberia dar origen
aacciones gubernamentales para declarar la caducidad de los titulos, situacion
que descubre deficiencias en la observacion de la regulacion existente; por otra
parte, la informacién sobre reservas, nuevamente dejando de lado el caso del
carbdn, es mediocre. Esta combinacién de bajo cumplimiento de lo estipulado
en la regulacion y de ignorancia sobre el verdadero potencial minero del pais
dificulta la construccion de una politica publica adecuada.

A lo anterior debe sumarse el desconocimiento casi absoluto de la situacion
de la mineria informal (sin titulo), cuya importancia sin embargo se puede
sugerir con base en algunos estudios recientes. El hecho de que el seguimiento
de la mineria formal se haga de forma tan desarticulada con las actividades de
monitoreo y control de la actividad informal se traduce en grandes dificultades
de corto y mediano plazo para que el conocimiento sobre la actividad informal
mejore. Por su fortaleza institucional y capacidad de amplia cobertura geogra-
fica, la Agencia Nacional de Mineria deberia tener un papel mas activo en el
entendimiento y control de la actividad minera informal. También se proponen
en este documento formas de focalizar las labores de fiscalizacion que se realizan
para vigilar la actividad minera legal.

Aunque, en virtud de la incipiente fiscalizacion, no se conoce bien la estruc-
tura de costos ni el tipo de inversiones que se desarrollan en la actividad minera
colombiana, situacion que dificulta hacer analisis de eficiencia, la comparacion
de indicadores financieros de empresas mineras colombianas (con base en infor-
macioén reportada a la Superintendencia de Sociedades) con las mas importantes
que cotizan en la Bolsa de Toronto permite ver varias cosas. Por una parte, una
reduccion reciente en la rentabilidad de las actividades mineras, tendencia que
las empresas colombianas comparten con las empresas referidas en el dmbito
internacional. Ademas, para las empresas colombianas en relacién con el grupo
internacional de referencia, un menor nivel de apalancamiento y una menor ren-
tabilidad. Finalmente, en términos de accidentalidad, la situacion para el sector
minero colombiano ha mejorado, frente a la de otros sectores de la economia,
segun informacion de la industria aseguradora nacional que opera en el pais.

En suma, el conocimiento que las autoridades tienen del sector minero co-
lombiano debe continuar mejorando. Claridad en la regulacion, focalizacion de
los esfuerzos de fiscalizacion, mejora del conocimiento de la mineria informal
son algunas delas actividades que se deben emprender en el corto plazo. Lo an-
terior se debe complementar con mayores inversiones para mejorar la calidad y
cantidad disponible de informacion geoldgica y geofisica del pais. Con progresos
en estos frentes, se hace imperativo revisitar estos temas en tres o cuatro afos,
con el fin de evaluar si la normatividad y la politica ptblica con que hoy cuenta
el pais son las adecuadas, una vez se conozca mejor qué es el sector minero en
Colombia.
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Introduccién metodologica

El presente trabajo tiene dos propdsitos. En primer lugar, caracterizar un conjun-
to de dimensiones de la actividad minera en Colombia, con base en informacién
en construccion que se complementard en el futuro, pero a la cual es necesario
hacerle un corte para advertir el bajo nivel de conocimiento que de ella se tiene
en la actualidad. En segundo lugar, realizar un conjunto de propuestas de poli-
tica que se consideran relevantes para el desarrollo del sector minero en el pais.

En primer lugar se busca establecer, en términos comparativos, qué tan atrac-
tivo es el sector en el pais, en comparacion con actividades mineras susceptibles
de recibir inversion extranjera directa en otras partes del mundo. Ademas, se
analiza la estructura de la produccion minera en el pais y se evalta la composi-
cion de las regalias por tipo de mineral.

En la seccion 1.6 del presente documento se mira con detenimiento la in-
formacion disponible que hasta ahora arrojan las labores de fiscalizacién que
esta llevando a cabo la Agencia Nacional de Mineria, en un primer esfuerzo
sistematico por conocer las principales dimensiones de la actividad minera en
el pais. La presentacion de esta informacion en el presente trabajo es relevante,
en la medida en que es la primera vez que el pais cuenta con este tipo de conoci-
miento sobre el sector minero colombiano, que aunque puede ser incompleto,
podria considerarse una linea base con respecto a la cual evaluar mejoras en el
futuro. La seccidn 1.7, por su parte, muestra la informacion que se recogié en el
Censo Departamental Minero de los afios 2010 y 2011, que, si bien con cobertura
incompleta, revela la posible magnitud de la actividad minera ilegal (sin titulo)
que se desarrolla en el pais.

Por su parte, las secciones 1.9 y 1.10 del documento se ocupan de caracterizar,
con base en informacion proveniente de la Superintendencia de Sociedades y de
la Federacion de Aseguradores Colombianos (Fasecolda), la situacion del sector
minero en términos de rentabilidad y accidentalidad.

En la altima seccién se proponen formas para mejorar las actividades de
fiscalizacion en el pais, asi como la necesidad de incorporar dentro de su 6rbita
el monitoreo y seguimiento de las actividades mineras ilegales. Por supuesto, la
caracterizacion del sector minero colombiano que se hace en este documento
no es completa. Otros trabajos que se realizaron en el marco de la construccién
de insumos para el Plan Nacional de Ordenamiento Minero complementan lo
que aqui se presenta, en la medida en que cubren aspectos adicionales y variados
que es necesario analizar y entender para mejorar el nivel de conocimiento que
se tiene de este complejo sector, asi como de las oportunidades para mejorar
su desarrollo. Sin embargo, este trabajo se concentra en ciertos aspectos de la
produccion de informacion sobre este sector que es necesario mejorar y com-
plementar, para tomar decisiones de politica mas acertadas.
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1. Analisis y diagnostico
1.1. Percepcion internacional sobre el sector minero colombiano

La inversion extranjera es crucial en el desarrollo del sector minero colombiano
¥, desde un punto de vista macroeconémico, su relevancia como fuente de
financiacion del déficit externo del pais no puede desconocerse. En promedio,
durante el periodo 2007-2012 la inversién extranjera que ha llegado al sector
minero supera los 2000 millones de délares anuales, monto que ha permitido
financiar el 28% del déficit en la cuenta corriente colombiana. En importancia,
solo es superado por el sector de hidrocarburos, que ha recibido durante el
mismo periodo un promedio anual de inversién extranjera cercano a los 3700
millones de dolares y ha permitido financiar el 47% del desequilibrio en la cuenta
corriente del pais.

Por lo tanto, con el objeto no solo de aprovechar responsablemente la riqueza
minera del pais sino también de defender la relativa solidez macroeconémica
del sector externo colombiano, es importante mantener el atractivo del sector
minero colombiano a los ojos de los inversionistas internacionales. Uno de los
termometros mas utilizados para realizar comparaciones acerca de la percepcion
delarealidad que, para un inversionista, rodea al sector minero de un pais esla
Encuesta Anual de Compaiiias Mineras (Annual Survey of Mining Companies),
que realiza el Fraser Institute de Canada. En su edicién 2012-2013, la encuesta
fue respondida por 742 compaiias dedicadas a la exploracion, el desarrollo y
actividades conexas con la mineria, con gastos de exploracion globales supe-
riores a los 6000 millones de ddlares el afio pasado. El objetivo de la encuesta
es, en palabras de sus autores, “evaluar la forma en que las reservas mineras y
elementos de politica ptiblica como la tributacion y la regulacion afectan la in-
version en exploracion” (Fraser Institute 2013, 5).

El propésito de esta seccion es analizar los resultados de algunas de las pre-
guntas de la encuesta del Fraser Institute, que ponen de presente la percepcion
internacional que se tiene sobre el sector minero colombiano. Ademas de iden-
tificar la posicion relativa del pais en todos los casos, se identifica también la
situacién de Chile y Pert, paises que pueden ser considerados pares relevantes
para efectos de atraccion de inversion extranjera, no obstante las diferencias en
las riquezas mineras de cada uno.

Es importante hacer una aclaraciéon metodoldgica sobre la presentacion de
los resultados. Frente a las preguntas de la encuesta del Fraser Institute, los en-
cuestados tienen cinco opciones de respuesta para cada pafs:

« si responden 1, consideran que el factor por el que pregunta la encuesta
incentiva la inversion (en exploracion);
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« siresponden 2, consideran que el factor por el que pregunta la encuesta no
limita la inversion (en exploracion);

« si responden 3, consideran que el factor por el que pregunta la encuesta
constituye un desincentivo menor a la inversion (en exploracion);

« si responden 4, consideran que el factor por el que pregunta la encuesta
constituye un desincentivo importante a la inversion (en exploracion);

« siresponden 5, consideran que el factor por el que pregunta la encuesta hace
que se pierda todo interés en realizar inversiones (en exploracion).

Enla medida en que puntajes de 3 a 5 son indicativos de desincentivos parcia-
les o totales a la inversion en exploracion, lo que se reporta a continuacion para
cada pregunta es el porcentaje de encuestados que considera que la situacion del
pais amerita una calificacion en el rango de 3 a 5, denominada para el resto de
esta seccidon “percepcion negativa”. En otras palabras, mira qué tan prevalente
es entre los inversionistas internacionales la percepcion negativa sobre las con-
diciones del sector minero de cada pais.

En primer lugar, la encuesta pregunta por el potencial minero en general,
bajo las condiciones regulatorias existentes y las restricciones al uso del suelo
imperantes en cada pais. Entre los 58 paises encuestados, Colombia ocup? el
puesto 26, con una percepcion negativa del 36% (véase la tabla numero 1 del
anexo), mientras que Pert ocupd el puesto 19 (percepcion negativa del 30%) y
Chile, la cuarta posicion (13%).

La encuesta también pregunta por el potencial minero, suponiendo que no
hay ninguna restriccion al uso del suelo y las “mejores practicas” en materia
regulatoria; busca indagar por el potencial minero “puro” del pais en cuestion
y supone un minimo de intrusiéon normativa. Si bien esta pregunta podria in-
terpretarse como un llamado velado a reducir restricciones a la mineria, en el
presente trabajo se adopta la intencién que la encuesta alega tener: evaluar el
potencial minero “puro” de cada pais.

La tabla nimero 2 del anexo muestra los resultados de esta pregunta. Co-
lombia pasa del puesto 26 en la anterior pregunta al 13, y la percepcion negativa
se reduce del 36% al 15%. Aunque en Pert la percepcion negativa se reduce del
30% en la pregunta anterior al 22%, pasa del puesto 19 al 25. Chile, por su parte,
pasa de una percepcion negativa del 13% a una del 10%, y su posicion relativa, del
cuarto al sexto puesto. Lo anterior muestra que, a los ojos de los inversionistas
internacionales, Colombia, a diferencia de Chile y Perd, cuenta con una nor-
matividad para el sector minero que limita de manera importante su potencial
como receptor de inversion extranjera.

Laencuesta indaga no solo, como se mostro arriba, por la percepcion acerca de
la bondad de la regulacién, sino también por el nivel de incertidumbre acerca
delaadministracion, la regulacion y el camplimiento de la regulacion existente.
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Busca determinar si, independientemente de la calidad de la regulacién, las
reglas de juego son claras o si, por el contrario, las autoridades tienen amplio
margen de discrecién para interpretarlas, potencialmente en detrimento de los
inversionistas. Como se ve en la tabla nimero 3 del anexo, la percepcion acerca
dela claridad dela regulacion es ligeramente peor esta vez para Peru (puesto 24
entre 57 paises y una percepcion negativa del 42%) que para Colombia (puesto
22, con una percepcion negativa del 35%). Chile, por su parte, ocupa de nuevo
un lugar destacado en el ranking de la encuesta (puesto 4) y una percepcion ne-
gativa baja, de tan solo el 9%.

En lo que respecta al dilema entre mineria y medio ambiente, un tema re-
levante para lograr atraer inversionistas es que estos ultimos cuenten con un
conocimiento claro de cudles son las areas protegidas, entre otras razones por
motivos de conservacién ambiental, de las cuales quedaria en principio excluida
la actividad minera. En la medida en que este conocimiento no sea claro y, por
ende, haya incertidumbre acerca de cudles son las dreas protegidas en donde
no se pueden desarrollar actividades mineras, el interés de los inversionistas se
disipara en consecuencia. La tabla nimero 4 del anexo muestra que este es uno
de los frentes en los que Colombia sale peor librada, dado que ocupa el puesto
48 (de nuevo, entre la totalidad de los 58 paises cubiertos) y la percepcion nega-
tiva es del 57%. Pert ocupa la posicion 31, con una percepcion negativa del 47%;
y Chile, en uno de sus registros poco favorables, esta en el puesto 14, con una
percepcion negativa del 25%.

Finalmente, del universo de preguntas que componen la encuesta del Fraser
Institute, para efectos de este trabajo se considera relevante la percepcion sobre
la calidad de la base de datos geoldgica. Como se puede ver en la tabla nimero
5 del anexo, la distancia que separa a Colombia de Chile y Pert en este frente
es claramente mayor. Mientras que Colombia ocupé en el periodo 2012-2013 el
puesto 34 entre 58 paises y la percepcion negativa en este frente fue del 54%, Pert
y Chile ocuparon las posiciones 16 y 13 respectivamente, con percepciones nega-
tivas del 28% y el 26%. En la medida en que Colombia planea adjudicar, mediante
subasta, dreas para desarrollar actividades mineras, la calidad de la informacién
con que cuente el Estado sobre el subsuelo en dichas areas constituye un factor
clave para los proponentes.

En efecto, la decision de adjudicar areas por subasta, yendo en contra del
principio internacionalmente aceptado de que “el primero en el tiempo es el pri-
mero en derecho”, cuando se cuenta con informacion geoldgica deficiente, puede
ser riesgoso y resultar contraproducente. En la actualidad, la baja calidad de la
informacion minera con que cuentan varios paises hace que empresas privadas
relativamente pequeiias, de capital de riesgo, se encarguen del levantamiento y
la consecucion de la informacion complementaria que necesitan las empresas
mineras productoras para tomar decisiones informadas sobre el potencial de
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un drea. Una vez la informacién adicional arroja resultados indicativos de un
potencial interesante, las empresas pequefias de capital de riesgo ponen a la
venta esta informacion a las empresas grandes, en lugares especializados para
este propdsito como Toronto (Canadd).

Todo este proceso es funcional porque la empresa pequena de capital de ries-
go tiene la informacion y el titulo minero, asi que tiene un “paquete” atractivo
que ofrecer alas empresas de mayor tamano. De hecho, la puede vender al mejor
postor, porque habrd oferentes interesados, en la medida en que la informacién
con que cuenta la empresa pequeiia tiene la calidad requerida.

Si, en ausencia de informacion con la calidad requerida, el Gobierno colom-
biano planea subastar dreas o bloques, surgen por lo menos dos tipos de riesgos.
Por una parte, en bloques que tengan gran potencial pero éste haya sido indebi-
damente identificado dada la informacioén limitada a disposicion del Gobierno,
surge la posibilidad de que el precio que se pague por el bloque en la subasta sea
bajo. Por otra parte, también estaria el riesgo de que haya poco interés por parte
delos potenciales participantes en la subasta, dada la falta de informacion, y que,
por lo tanto, Colombia pierda atractivo para el capital extranjero, fundamental
para el desarrollo minero.

En suma, la percepcion externa sobre la situacion de la mineria en Colombia
es de regulacion excesiva, asi como de incertidumbre sobre la forma en que se
administra dicha normatividad por parte de las autoridades, factores alos cuales
se suma un acervo de informacion geoldgica y geofisica de calidad comparati-
vamente baja frente a la de otros paises. Por lo tanto, surgen oportunidades de
mejora que deberian tomarse en cuenta para el desarrollo de la politica minera.
Por una parte, una orientacion clara de cual debe ser el papel de la mineria en el
desarrollo del pais. ;Se debe tratar de una actividad residual, solo posible cuando
otros usos del territorio lo permitan, o debe considerarse una actividad econo-
mica a la par con las demas, evaluable con base en méritos propios y sujeta a la
regulacion y el monitoreo debidos? El potencial minero del pais se percibe alto
por parte de inversionistas interesados, razdn por la cual no es sensato debatir
alrededor de un falso dilema entre si se debe permitir o prohibir el desarrollo
minero en ciertas partes del pais. Si es una actividad atractiva y potencialmente
rentable, el interés por desarrollarla hara que el dilema real sea entre mineria
ilegal no vigilada y mineria legal debidamente regulada y supervisada. No se
trata de abrir las puertas al desarrollo minero en cualquier parte del pais; por su-
puesto, hay dreas que por consideraciones ambientales no permiten el desarrollo
minero. Sin embargo, en el resto del territorio, con los cuidados y restricciones
que se justifiquen, las bondades del desarrollo minero no deben negarse a priori.
Obviamente, la debilidad institucional del pais dificulta pensar una situacion
en que todas las actividades mineras van a ser monitoreadas como se debe. Sin
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embargo, dicha falta de capacidad institucional también favorece el desarrollo
de la mineria ilegal.

Por otra parte, es recomendable que el gobierno nacional revalte por ahora su
intencion de subastar bloques para el desarrollo minero, dada la limitada infor-
macion geoldgica y geofisica con que cuenta el pais. El resultado de las subastas
bien puede no resultar siendo el deseado. Alguna parte del 10% de los ingresos
por regalias que se destina a ciencia y tecnologia deberia reservarse para mejorar
de forma sustancial los estudios y las bases de datos sobre la informacion del
suelo colombiano y su potencial minero.

1.2. ;Es Colombia un pais minero? Historia y potencial minero del pais

La mineria ha ganado participacion dentro de la actividad econémica del pais
durante los ultimos 35 afios. De hecho, el sector de explotacién de minas y can-
teras pasd de representar el 1,6% del producto interno bruto (P1B) en 1975 al 11,3%
del p1B en el 2012. Sin embargo, gran parte de este crecimiento sectorial se debe
ala extraccion de petréleo y no a la explotacion de minerales. La explotacion de
hidrocarburos duplico su participacion en el P18 (del 4,5% al 8,2% del p1B) entre el
2000y el 2013, mientras que el resto del sector solo aumento su participacién en
el p1B en un punto porcentual durante el mismo periodo (del 1,5% a 2,5% del p1B).

Por otro lado, al comparar el peso de la mineria (sin hidrocarburos) en el
pIB de paises como Perti, Chile, Australia y Surafrica, la importancia en el p1B
de este sector en Colombia es evidentemente baja. Mientras que en Australia
la mineria (sin hidrocarburos) representa cerca de una cuarta parte del piB, en
Chile alcanza el 15% y en Peru y Surafrica se encuentra mas cerca del 10% que
del 5%. Por su parte, el valor agregado de la extraccion de minerales en Colombia
no ha superado el 3% del 1B (grdfico nimero 1 del anexo).

Aunque, en virtud de lo anterior, no es razonable considerar a Colombia
un pais minero, cabe sin embargo preguntarse si el pais tiene el potencial para
serlo en el futuro. Sin embargo, tratar de contestar esta pregunta es, por decir
lo menos, aventurado, en la medida en que, desafortunadamente para el caso
colombiano, la informacidn sobre reservas para la mayoria de minerales es li-
mitada o inexistente, y la que hay data de la década de los ochenta. En suma, la
informacion disponible dificulta pronunciarse de manera clara sobre el potencial
minero del pais, salvo en contados casos.

Conforme ala Unidad de Planeaciéon Minero Energética, las reservas proba-
das de carbon en el pais en el 2011 son 6.507 millones de toneladas, lo cual, con
base en los niveles de produccion anual de ese afio (85,8 millones de toneladas),
equivale a 75 afios adicionales de extraccion de este mineral. Segun la Agencia
de Informacién de Energia de Estados Unidos, las reservas mundiales de carbon
ascienden a 948 mil millones de toneladas, lo cual significa que en Colombia se
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encuentra el 0,7% de las reservas mundiales de carbon y el pais ocupa el puesto
12 en el mundo en términos del tamafio de las reservas de este mineral. No obs-
tante el puesto relativamente alto que ocupa el pais en este escalaféon mundial,
sus reservas distan mucho en magnitud de las registradas por Estados Unidos,
Rusia, China y Australia, que, en conjunto, representan el 67% de las reservas
de carbdén del mundo.

Dejando de lado el carbén, la informacion sobre las reservas de otros mine-
rales es escasa. La ultima publicacién con cifras oficiales corresponde al libro
Recursos minerales de Colombia, de Ingeominas, que contiene informacion sobre
las reservas mineras del pais con corte al ao de 1987, es decir hace un cuarto de
siglo. Informacién mads actualizada en fuentes internacionales de amplia con-
sulta, como Bloomberg o Thomson Reuters, muestra sistemdticamente, para el
caso colombiano, o bien cero reservas, o datos no disponibles.

La informacioén mas actualizada sobre el potencial minero del pais fue publi-
cada por el Servicio Geolégico Colombiano —antiguo Ingeominas— en febrero
del 2012, en el documento “Areas con potencial mineral para definir areas de
reserva estratégica del Estado”. Sin embargo, esta informacion no presenta cifras
puntuales sobre reservas, sino que clasifica las posibles areas de producciéon mi-
nera del pais en una de tres categorias: areas tipo 1, que corresponden a aquellas
que ofrecen un conocimiento geologico, geoquimico y geofisico aceptable, y
que, por lo tanto, prospectivamente ofrecen potencial para el hallazgo de mi-
nerales estratégicos; areas tipo 11, aquellas en donde el conocimiento geologico,
geoquimico y geofisico es menor, tienen potencial para alojar mineralizaciones
y son prioritarias para adquirir el conocimiento requerido para la exploracién
de minerales; y dreas tipo 111 0 dreas en donde, si bien el conocimiento geologi-
co, geoquimico, geofisico y minero es bajo, las condiciones geoldgicas indican
que hay potencial para minerales y deben ser consideradas prioritarias para la
adquisicién de la informacién requerida para la exploracién. En otras palabras,
esta publicacion del Servicio Geoldgico Colombiano clasifica diferentes areas
segun el conocimiento existente, para determinar la probabilidad de encontrar
minerales estratégicos.

Este estudio muestra que de los 216.274 km? analizados (19% del territorio
nacional colombiano [1.138.910 km?]), el 24,7% se clasificé como tipo 1, el 46,5%
como tipo 11 y el restante 28,9%, como tipo 111 (véase la tabla nimero 6 del
anexo). Por lo tanto, la mayoria de las dreas tiene un conocimiento geolégico,
geoquimico, geofisico y minero menos que aceptable, por lo cual es prioritario,
segun el sGc, aumentar el conocimiento requerido para luego poder establecer
la potencialidad minera. En este punto, la coincidencia es total con la percep-
cién internacional sobre la calidad de la informacion geoldgica de Colombia que
presenta el Fraser Institute.
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Con base en lo que se ha presentado hasta ahora, puede afirmarse entonces
que Colombia no debe ser considerado en la actualidad un pais minero y, en
cuanto a su potencial, la ausencia de informacion disponible permite decir poco;
el gobierno nacional no tiene cifras actualizadas sobre el nivel de reservas para
minerales diferentes del carbén. Al no saber en realidad de qué magnitudes se
esta hablando cuando se discuten las posibilidades futuras del tema minero en
Colombia, las autoridades solo pueden hacer comparaciones imperfectas entre
el potencial de la mineria y el de otros sectores como la agricultura. Esto, por
supuesto, no puede traducirse sino en politicas pablicas imperfectamente in-
formadas para el desarrollo del sector minero en el pais.

Lo anterior no debe entenderse como una simple invitacion a impulsar des-
de lo publico el sector minero, en detrimento de otros sectores econdémicos. Se
busca, mas bien, poner de presente el grado de incertidumbre y, por ende, de
potencial margen de error, de estructurar una politica minera de largo plazo
para el pais con base en la informacién disponible. Si el potencial minero de
Colombia fuera dos o tres veces mds grande que el que permite vislumbrar la
poca informacién de que hoy se dispone, muy seguramente la politica publica
seria otra. Por esta razon, mejorar la informacion sobre el potencial minero, es
decir, sobre las reservas de minerales, es fundamental. Si resulta en el futuro
que el potencial minero es bajo, la estrategia de desarrollo deberia ser diferente
de la que se estructuraria si el potencial fuera mucho mayor.

1.3. Produccién del sector minero en Colombia

Entre 1990 y el 2011, segtin la informacién de la Unidad de Planeacion Minero
Energética, la produccion de minerales en Colombia se triplicé al pasar de 31,7
a 99,9 millones de toneladas. Ademas, ésta crecié a un promedio anual de 3,4%
durante la década de los noventa, para luego acelerar su crecimiento al 7,7% en-
tre el 2000 y el 2011, lo cual equivale a un crecimiento promedio anual del 5,9%
durante todo el periodo. De hecho, como se observa en el grafico nimero 2 del
anexo, en el 2003 —con un crecimiento del 22,5% con respecto a lo observado
en el 2002— la produccion de minerales da un salto de cantidad al sobrepasar
la barrera de los 50 millones de toneladas.

Sin embargo, el incremento en la produccién minera del pais se ha debido
principalmente ala dindmica en la extraccion de carbon y, en menor medida, ala
mineria de calizas. Como se observa en el grafico nimero 3 del anexo, mientras
que la produccion de carbon paséd de 21,5 millones de toneladas a 85,8 millones
de toneladas entre 1990 y el 2011, la produccién del resto de la mineria solo se
incrementd en 3,8 millones de toneladas durante el mismo periodo (pasa de
10,3 a 14,1 millones de toneladas). Mas aun: si se excluye, ademas del carbén, la
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produccion de calizas, la produccion registrada el sector minero caede 1,42 0,7
millones de toneladas entre 1990 y el 2011.

Este fendmeno hallevado a un aumento en la concentracion de la produccién
oficialmente registrada del sector en el carbén. En términos de participacion,
la produccién de este mineral combustible pasé de representar el 67,6% de la
produccion total de la mineria en 1990 a representar el 85,9% en el 2011 (grafico
namero 4 del anexo).

Por su parte, la caida en la produccion de los minerales diferentes del carbon
y las calizas se puede atribuir al desplome en los niveles de extraccion de hierro
y de sal marina. La mineria de hierro pasé de extraer mas de 60o mil toneladas
en 1990 a producir poco menos de 175.000 toneladas en el 2011. Por otra parte,
como se observa en el grafico numero 5 del anexo, el resto de minerales ha expe-
rimentado incrementos en su nivel de produccién con respecto a lo observado
en 1990. Por ejemplo, la produccion de niquel pasé de 20.000 toneladas a 37.817
toneladas durante este periodo. Cabe resaltar los auges recientes (desde el 2007)
observados en la extraccion de oro y plata. Con respecto al 2007, la produccion
de oro crecid el 261% y la produccion de plata aumenté el 146% en el 2011. En
términos de participacion, la sal terrestre ha sido el mineral que mayor partici-
pacion ha ganado desde 1990 (grafico niimero 6). De hecho, la produccion de sal
terrestre viene creciendo de manera consistente afio a ano desde 1993.

1.4. Regalias pagadas por el sector minero colombiano

La Constitucion Politica de Colombia establece en su articulo 332 que el Estado
es propietario del subsuelo y de los recursos naturales no renovables. Por su
parte, la Ley 141 de 1994 reguld el derecho del Estado a percibir regalias por la
explotacion de recursos naturales no renovables mediante la creacion del Fondo
Nacional de Regalias y la Comision Nacional de Regalias.

LaLey 756 del 2002 modificd los porcentajes variables para el pago de regalias
de hidrocarburos pero mantuvo inalterados los porcentajes para los productos
mineros, que se presentan en la tabla nimero 7 del anexo. Los productos con
mayor tasa son la sal y el niquel, mientras que el pago de regalias del carbén de-
pende del tamano de la produccion anual. Los minerales para la construccion,
como la caliza, el yeso, la arcilla y la grava, tienen la menor tasa: solo deben pagar
el 1% del valor anual de la produccion.

Entre 1990 y el 2013, el recaudo por regalias del sector minero, excluyendo
hidrocarburos, pasé de 0,1 billones de pesos a 1,7 billones de pesos constantes del
2013 (grafico nimero 7 del anexo). Esta dindmica implica un crecimiento real
anual promedio del 16,9%. Por tipo de mineral, como se observa en el grafico
numero 8, los principales determinantes del recaudo de regalias son el carbon,
el niquel y el oro. Sin embargo, cabe anotar que la importancia del carbén en la
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generacion de regalias mineras, al igual que en el caso de la produccion de mine-
rales que se analizé arriba, se ha ido incrementando con el paso del tiempo. En el
2011, cerca del 80% de las regalias mineras provenian de la extraccion de carbon.

Por supuesto, esta concentracién hace altamente vulnerable al pais, y en
particular a las regiones, que son las que reciben las regalias, a lo que pase con
el carbon. Dado que, como se puede observar en el grafico numero 9, el creci-
miento real del recaudo de regalias por carbon ha sido generalmente mayor que
los crecimientos en la produccion de este mineral, es claro que la generacion de
regalias se ha visto favorecida en el pasado reciente por el aumento de los precios
internacionales del carbén. En la medida en que el balance energético de los
Estados Unidos ha mejorado de forma importante, en virtud del crecimiento en
la produccion de gas proveniente de dep6sitos no convencionales, surgen dudas
con respecto a escenarios futuros en los que el carbdn contintie enfrentando una
elevada demanda vy, por ende, precios al alza. Por esa razdn, la produccion de
carbdn en el pais puede encontrarse hacia adelante con circunstancias dificiles,
lo cual pondria en entredicho un escenario que apueste a regalias minera cre-
cientes en el futuro. Es necesario, por ende, que haya esfuerzos encaminados a
diversificar la base de producciéon minera en el pafs.

1.5. Importancia de las regalias como ingreso fiscal

En Colombia las regalias, pese a que son recaudadas y administradas por el
gobierno nacional, son propiedad exclusiva de los entes territoriales. En este
sentido, las regalias no son un ingreso fiscal para el gobierno nacional, pero si
lo son para las alcaldias y las gobernaciones.

El Sistema General de Regalias, creado mediante el Acto Legislativo 5 del
2011, es el encargado de distribuir las regalias entre los entes territoriales. Antes
deiniciarse el mes de enero del 2012, los municipios y departamentos en los que
habia explotacion o exploracion de recursos naturales no renovables recibian
el 80% del total de las regalias recaudadas, mientras que la porcion restante era
apropiada por el Fondo Nacional de Regalias, con el fin de utilizarla como me-
canismo de redistribucion para favorecer a los municipios no productores. Sin
embargo, en virtud de la reforma constitucional del 2011, el Gobierno reformé
el Sistema General de Regalias con dos objetivos principales: (1) hacer mas equi-
tativa la distribucion de los recursos de regalias entre los entes territoriales y
(2) asegurar un uso mas eficiente de estos recursos en el nivel regional. Gracias
ala creacion del Sistema General de Regalias, el nimero de municipios que no
recibid regalias paso de 446 a 254 entre el 2011y el 2012, y se espera que este ni-
mero siga cayendo a medida que los entes territoriales se familiaricen mas con
el funcionamiento del nuevo Sistema General de Regalias.
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Con base en la informacion de ejecuciones presupuestales de municipios y
departamentos que recopil6 el Departamento Nacional de Planeacion para el
2011, se encontro que

« las regalias, como porcentaje de los ingresos totales, han crecido tanto para
municipios como para departamentos entre el 2000 y el 2013;

« entre el 2000 y el 2011, las regalias representaron, en promedio, el 12,6% y el
4,9% de los ingresos totales de los departamentos y municipios, respectivamente;

o en el 2011, el 15,8% de los ingresos de los departamentos provenia de las
regalias, mientras que para los municipios este porcentaje fue del 7%.

En el 2011, las regalias representaron, en promedio, el 7% de los ingresos,
mientras que el promedio para los departamentos fue del 12,5% (tabla nimero
8 del anexo). La tabla numero 9 muestra que en el 2011, 446 municipios no re-
cibieron regalias (41,1%), al igual que cinco departamentos. Ademas, el 40,8%
de los municipios recibié regalias por un monto que representé tan solo entre
el 1% y el 10% de sus ingresos totales en el 2011. En cambio, en 37 municipios las
regalias que recibieron en el 2011 representaron mas del 50% de sus ingresos to-
tales, lo cual convierte a este rubro en una fuente indispensable para financiar
los gastos de inversion y funcionamiento de estos municipios. Por su parte, en
diez departamentos las regalias representaron en el 2011 mas del 10% de los in-
gresos totales, con un maximo observado del 71%.

Con la entrada dela reforma al Sistema General de Regalias, mas municipios
y departamentos comenzaran a recibir regalias pero, al mismo tiempo, aquellos
que ya reciben, y donde las regalias representan una proporcién importante
de sus ingresos totales, veran disminuir una fuente de ingresos, lo cual podria
causar desbalances fiscales. Por esta razdn, es importante que el gobierno na-
cional esté atento a los impactos que la disminucion de los recursos de regalias
puede representar para los entes territoriales, ampliamente dependientes de
estos recursos.

Por ultimo, la tabla nimero 10 del anexo relaciona la importancia de las rega-
lias en los ingresos de los municipios y departamentos con el desempeiio fiscal de
estos entes territoriales en el 2011. El indicador de desempeiio fiscal lo construye
el Departamento Nacional de Planeacién y tiene un rango que va de cero a cien:
cuanto mas alto, mejor desempefio fiscal. Para los municipios, se advierte una
correlacion positiva entre el promedio del indicador de desempefio fiscal y el
peso de las regalias en los ingresos. En cambio, para los departamentos la rela-
cion entre desempeiio fiscal y regalias no es clara. Puesto que municipios que no
recibian regalias van a comenzar a recibirlos en virtud de la implementacion del
Sistema General de Regalias y, al mismo tiempo, estos municipios registran los
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indicadores de desemperio fiscal mas bajos, es relevante que el gobierno nacio-
nal se esfuerce por vigilar y acompanar el manejo que se le dé a estos recursos.

Es importante anotar que la informacion sobre ingresos por concepto de
regalias en el contexto de los ingresos totales de los entes territoriales no esta
disponible en las bases de datos del Departamento Nacional de Planeacion de
forma que se puedan separar las regalias mineras propiamente dichas de aque-
llas que se generan con base en la explotacion de hidrocarburos. Sin embargo,
se sabe que las regalias petroleras exceden las mineras y, entre estas tltimas, las
que genera el carbon representan el 80% del total. Si bien estos niveles de con-
centracion explican en gran medida la concentracion territorial de los ingresos
por regalias hasta el 2011, con la entrada en vigencia del Sistema General de Re-
galias esta concentracion geografica en la produccion va a perder importancia.
En principio, de conformidad con el Acto Legislativo 5 del 2011, ya en el 2014
el 75% de los recursos del Sistema General de Regalias que no se ahorren en el
Fonpet o se destinen a ciencia y tecnologia se distribuira entre todos los depar-
tamentos y municipios del pafs, situaciéon muy diferente de la que se presentd
hasta el 2011, en la cual el 80% de las regalias que no se ahorraban en el Fonpet
iba a los departamentos y municipios productores.

Envirtud delo anterior, la importancia promedio de los ingresos por regalias,
generadas por cualquier concepto, en los ingresos totales de los entes territoria-
les, estd sufriendo cambios fundamentales. Mediando la presentacion adecuada
de proyectos, la redistribucion de los recursos de regalias va a ganar importancia
en los recursos que financiaran los presupuestos de los entes territoriales. Si bien
esrazonable esperar que las regalias generadas por los hidrocarburos continten
siendo mas importantes que las generadas por la explotacion de minerales, afir-
macion que en todo caso es dificil de hacer dado el bajisimo conocimiento que
se tiene de las reservas de estos ultimos, la adecuada vigilancia de las explota-
ciones mineras en el pais debe ser prioritaria, entre otras razones para cuidar
los ingresos de regalias que se distribuiran por todo el pais.

1.6. Fiscalizacion de la mineria en Colombia

La Agencia Nacional de Mineria inici6 un proceso de fiscalizacion de los titulos
mineros con el apoyo de Veritas-Tecnicontrol y HGc (gestores). Durante este
proceso se fiscalizaran 9.041 titulos mineros de los 10.158 titulos vigentes al 28
de septiembre del 2013. La fiscalizacion se divide en tres ciclos, donde cada ciclo
consta de tres partes: en un primer momento se realiza una revision documental
del titulo, luego se hace una inspeccién de campo, y, finalmente, con base en la
informacion recopilada, se entrega a la Agencia Nacional de Mineria un informe
de fiscalizacion por cada titulo minero.
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En un primer momento, la Agencia Nacional de Mineria y los gestores del
proceso decidieron que la informacion de la fiscalizacion se entregaria al finali-
zar el contrato. Sin embargo, una vez la Agencia vio la utilidad de dicha informa-
cion, definié que los gestores debian subir la informacion lo més rapido posible
para que la Agencia tuviera acceso inmediato. Este proceso comenzé pocas
semanas antes de la entrega del presente documento, razén por la cual, por el
momento, no hay informacién cargada en el sistema sobre todos los indicadores
de interés. En la tabla niimero 11 del anexo se observa el estado de la informacion
disponible, con corte del 28 de septiembre del 2013, para algunos indicadores.

Por otro lado, la informacién de fiscalizacion obtenida por cada gestor se
entrega por sistemas de informacion diferentes, lo cual dificulta el acopio de la
informacion para todo el pais. Asi mismo, los sistemas de informacion no per-
miten descargar la informacion completa en archivos planos, lo cual limita las
posibilidades de procesamiento de la informacion directamente por parte dela
Agencia Nacional de Mineria.

No obstante lo anterior, la informacion que se presenta en la tabla niimero
11 muestra lo limitado que es el conocimiento que el Estado colombiano tiene
sobre como es la mineria en el pais. Aunque ya se ha visitado la totalidad de di-
chos titulos, todavia existe un camulo importante de informacién que no reposa
en los sistemas con que cuenta el gobierno nacional para observar y conocer la
actividad minera en el pais. Es asi como, con corte a finales de septiembre del
2013, el Gobierno cuenta con informacion sobre pago de regalias solo para el 44%
de los titulos mineros del pais, lo cual no quiere decir que el conocimiento del
Estado sobre los titulos que generan el grueso del pago de regalias no sea mucho
mayor. Sobre reservas de minerales habia informacién con corte a la fecha para
menos del 22% de los titulos, y sobre produccion, para menos del 20%. En cuanto
al cumplimiento de pagos a la seguridad social de los trabajadores, costos de la
actividad minera, inversiones realizadas y accidentalidad, el Gobierno cuenta
con informacion para menos del 10% de los titulos.

Esta precaria situacion significa que el gobierno nacional no tiene por el
momento una radiografia adecuada de la situacién minera del pais, ni sobre
la forma en que las operaciones mineras se llevan a cabo. Tampoco se puede
saber, por el momento, si son razonables los costos de explotacion, asi como
se desconoce, para un alto porcentaje de los titulos existentes, cuantos afos de
produccion quedan en las reservas hasta ahora identificadas.

Lo anterior no quiere decir que esta situacion de desconocimiento vaya a
mantenerse. Las labores de fiscalizacion estan bien encaminadas y la informa-
cién a disposicion de las autoridades crece y mejora de forma permanente. Sin
embargo, la radiografia que aqui se presenta debe entenderse como una linea
base frente a la cual deberia haber mejoras significativas en el futuro. Aunque
ésta es una mirada parcial, es claro que el Estado colombiano mantiene todavia
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un alto nivel de ignorancia sobre la forma en que funciona la actividad minera
en el pais.

1.6.1. Caracterizacion de la actividad minera en Colombia

Como se menciond, segtn el Registro Nacional Minero y con corte al 28 de
septiembre del 2013, hay 10.158 titulos mineros vigentes en el pais. De este total,
4384 titulos son para la extraccion de materiales para la construccion, 1684 ti-
tulos donde se permite la exploracion y extraccion de carbdn, 1050 titulos para
la mineria de oro, 13 titulos para la explotacion de niquel, entre otros. Aunque
se puede afirmar que la actividad minera se realiza en la mayor parte del terri-
torio (mapa numero 1 del anexo), los cinco departamentos con mayor cantidad
de titulos (Antioquia, Boyacd, Cundinamarca, Norte de Santander y Santander)
agrupan el 57,6% de los titulos mineros del pais (tabla nimero 12 del anexo).

Antioquia, especificamente, no solo es el departamento con més titulos vi-
gentes sino que ademas agrupa el 42,8% y el 31,5% de los titulos para la explota-
cién de oro y plata, respectivamente. Por otro lado, la mayor cantidad de titulos
parala explotacion de carbén estan en Boyaca, mientras que para la extraccion
de material para la construccion se encuentra en Cundinamarca. Es importante
anotar que una mayor cantidad de titulos no implica una mayor produccién. Un
ejemplo es el carbon, donde los titulos se concentran en Boyaca pero la mayor
proporcion de la produccion esta ubicada en La Guajira y el Cesar.

Ademas, se observa que para la extraccién de materiales de construccion se
asigno la mayor cantidad de titulos (43,2% del total de titulos vigentes [4384 titu-
los]), seguido por el carbdn, para el cual existen 1684 titulos, que corresponden
al 16,6% del total de titulos vigentes; luego esta oro, con el 10,3% de los titulos
vigentes (1050 titulos). Para plata y niquel se asigno el 1,9% de los titulos vigen-
tes, y el restante 28% de los titulos se dedica a la extraccion de otros minerales.

Por otro lado, como lo muestra el grafico nimero 11 del anexo, la mayoria de
los titulos vigentes se otorgd a partir del 2005. De hecho, en cuanto al carbén, an-
tes de ese ano eran pocos los titulos que permitian la extraccion de este mineral.
Por otra parte, el grafico nimero 12 muestra la longitud promedio del periodo
de vigencia de los titulos entregados por afio y por tipo de mineral. Es evidente
que entre 1990 y el 2000 hubo una tendencia a reducir los periodos de vigencia,
algo que cambi6 primero con el carbén yluego para el resto de minerales a partir
del 2003. Hoy en dia los titulos se otorgan por un periodo, en promedio, de 30
afos, por lo menos en lo que respecta al carbén y al oro.

Lainformacion de catastro permite diferenciar entre las fases de cada titulo.
Es decir, cuando se le otorga un titulo a una persona o empresa, primero hay un
periodo de exploracion, luego una fase de construccién y montaje, y, finalmente,
el periodo de explotacion del mineral. En esta medida, la diferenciacion entre
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estas tres fases permite prever periodos de auge en la produccion minera en el
corto plazo ante la ausencia de informacion confiable sobre reservas.

En el mapa nimero 2 del anexo se observa, en el lado izquierdo, la distribu-
cién municipal de los titulos para la explotacion de oro, y, en el lado derecho,
el porcentaje de titulos que estdn en fase de explotacion por cada municipio.
La mayoria de titulos para extraer oro estd en el Bajo Cauca antioquefio y, mas
recientemente, en el departamento del Chocé. No obstante, solo cerca del 25%
de los titulos formales estd en fase de explotacion, por lo cual se puede esperar
que la produccién de oro se incremente de manera sustancial en los proximos
anos.

De manera similar al mapa nimero 2 del anexo, el mapa nimero 3 muestra
el analisis para el carbdn. En este caso, solo una tercera parte de los titulos esta
en etapa de produccion. Lo anterior se observa en el hecho de que municipios
del Uraba antioqueiio y parte del Cesar que estan resaltados con titulos mineros
para carbon no lo estan cuando se tiene en cuenta el porcentaje de titulos en
produccion. En este orden de ideas, se puede pensar que la produccién anual de
carbdn seguird aumentando.

En cambio, en cuanto a la explotacion de materiales de construccion, una
actividad minera distribuida por todo el pais, mas de la mitad de los titulos estan
en fase de produccion (mapa nimero 4 del anexo). El mapa nimero 5 confirma
que la construccion es la actividad minera que predomina en la mayoria de los
municipios. Sin embargo, no tiene la misma relevancia dentro del sector como
otros minerales en cuanto a importancia politica o de fiscalizacion. Una posi-
ble razo6n para lo anterior es que, en términos de regalias, su peso es minimo.

El Registro Nacional Minero también brinda informacién sobre el area de los
titulos mineros vigentes. Aproximadamente el 54% de los titulos mineros tiene
un area menor a las 100 hectareas, lo que, segtin la Agencia Nacional de Mineria,
se debe caracterizar como un titulo pequefio. Ademas, el 44% de los titulos es
de mediana escala (entre 100 y 5000 ha), lo cual significa que los titulos son en
el 98% pequefios o medianos. Por lo tanto, la mineria en Colombia se realiza
primordialmente en pequefia y mediana escalas.

La tabla niimero 13 del anexo muestra que el 47% de los titulos mineros para
el carbon, el 37,7% de los titulos para el oro, el 24,9% de los titulos para plata, el
70,7% de los titulos para explotacion de materiales de construccion y el 40,7%
de los titulos para otros minerales tienen una extensién menor a 100 hectareas
cada uno. De hecho, para estos minerales, la mayoria de titulos se ubica en esta
categoria. Solo la mineria de niquel, donde el 84% de los titulos tiene una ex-
tension entre 1000 y 5000 ha, no se realiza en su mayoria en titulos pequenos.
En consecuencia, la actividad minera en Colombia se concentra en areas de
pequena escala.



18 INSUMOS PARA EL DESARROLLO DEL PLAN NACIONAL DE ORDENAMIENTO MINERO

La caracterizacion presentada en esta secciéon muestra que la mineria en
Colombia, al menos la mineria formal, es una actividad que esta lejos de ser
madura. La mayoria de los titulos no se encuentra en fase de explotacion y la
escala de ellos es menor a las 5000 hectareas. Asi mismo, se advierte que pese
a que la extraccion de materiales de construccion no tiene la importancia po-
litica de otros minerales, es la actividad minera mas predominante del pais en
términos de numero de titulos y en volumen es la segunda actividad con mayor
produccién después del carbon. Posiblemente el hecho de que, en términos de
regalias, la extraccion de materiales de construccion no sea relevante, es una de
las razones por las que estos minerales no tienen la importancia de otros. No
obstante, al ser fisicamente una de las actividades predominantes, es relevante
que la Agencia Nacional de Mineria mantenga una supervision adecuada sobre
este tipo de minerfia.

1.6.2. Primeros resultados de la fiscalizacion

Para la fiscalizacion, la Agencia Nacional de Mineria construyé una matriz que
establece los requisitos que debe cumplir cada titulo minero. Estos requisitos se
dividieron en cinco grupos: aspectos juridicos, aspectos econdmicos, aspectos
ambientales, aspectos técnicos y seguridad e higiene. En la tabla numero 14 del
anexo se presenta el nimero de hallazgos promedio por titulo minero en cada
departamento. En promedio, en las unidades de produccién minera (en adelan-
te, upM) del Quindio se observo la mayor cantidad de hallazgos, siete, mientras
que en las upm de Bogota se observaron, en promedio, dos hallazgos por upMm.
Seguin el tipo, los hallazgos se concentraron en aspectos juridicos y econdmicos,
seguidos por los aspectos ambientales.

Por otro lado, de los 67 requisitos que pide la Agencia Nacional de Mineria,
el incumplimiento en 13 requisitos especificos permite que la Agencia cancele el
titulo minero. Sin embargo, la posicion oficial de la Agencia no es policiva sino
de acompafnamiento, tema que se analizara con mayor detalle mas adelante.

El nimero de hallazgos de caducidad sugiere que la actividad del sector
minero formal adolece de problemas considerables. Por ejemplo, en la tabla
numero 15 se advierte como para todos los departamentos, salvo por cinco de
ellos, el nimero promedio de hallazgos por titulo que permitirian la caducidad
del titulo es minimo uno. Es decir, en promedio, la Agencia Nacional de Mineria
tendria las razones para hacer expirar la mayoria de titulos mineros del pais.

En el mapa niimero 6 del anexo se presenta el porcentaje de hallazgos por ti-
tulo que, en principio, deberian dar lugar ala declaratoria de caducidad de estos.
Es evidente que luego del primer levantamiento completo de informacién sobre
los titulos mineros otorgados en el pais, que todavia arroja resultados parciales
en varios frentes pero que ya tiene resultados completos sobre ciertos tipos de
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hallazgo, la falta de cumplimiento de la regulacién por parte de la mineria ti-
tulada o formal se distribuye de forma similar a como se distribuyen los titulos
mineros de cada uno de los minerales.

1.7. Mineria informal o de hecho

Como se menciond, el proceso de fiscalizacion dela Agencia Nacional de Mineria
no recoge informacion sobre la actividad minera que no cuenta con un titulo.
Por ende, la informacion de fiscalizacion, incluso cuando tenga un cubrimiento
mejor al actual, no es util para tener una idea sobre el sector minero informal o
que no cuenta con titulo minero debidamente expedido. Sin embargo, durante
los afios 2010 y 2011, el Ministerio de Minas y Energia realizo el Censo Departa-
mental Minero, donde se recolectd informacién sobre unidades de produccién
mineras formales e informales. Este censo se realizé en 23 departamentos, y
solo se logrd una cobertura del 55% de los municipios de estos departamentos.
En el nivel departamental existe una gran varianza sobre la cantidad de muni-
cipios censados, como lo muestra la tabla nimero 16 del anexo; por ejemplo, en
el Cesar se censo el 88% de los municipios, mientras que en el Valle del Cauca,
solo el 14,3%.

Segtin el Ministerio de Minas y Energia, las principales dificultades en la
recoleccién de la informacion fueron la desconfianza de los mineros para su-
ministrar datos, asi como la falta de empoderamiento y conocimiento de las
personas encuestadas para brindar la informacion solicitada. Ademas, en al-
gunos municipios se encontraron altos niveles de inseguridad por la presencia
de grupos armados al margen de la ley.

Los resultados del Censo muestran que se visitaron 14.357 UPM, de las cuales
solo 5316 contaban con un titulo minero. En otras palabras, por cada upm con
titulo minero se identificaron 1,7 upm sin ¢l (informales), lo cual sugiere el gran
tamafo que tendria la explotacién minera informal en el pais.

Por tipo de mineral, en carbdn, el 60,1% de las upM contaba con titulo mine-
ro, mientras que para los minerales metalicos este porcentaje fue del 14,6%; el
41,3% de las upM que explotan minerales no metalicos cuenta con el respectivo
titulo minero. Finalmente, se destacan las upm de piedras preciosas, donde el
84,4% tiene titulo.

El Censo también brinda informacién sobre el tamafio de las upm con base en
el nimero de empleos generados. La mineria en Colombia es una actividad que
se realiza en pequena escala, dado que el 72,3% de las upM (10.384 UPM) contaba
con menos de seis empleados, porcentaje que sube hasta el 94,7% si se incluyen
todas las upMm con menos de 22 empleados. Por otra parte, los datos del Censo
también muestran que cuanto mas grande esla UpM en términos de empleados,
es mas probable que tenga un titulo minero. Por lo tanto, el desafio del Gobierno
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en la promocion de la formalizacion de la actividad minera se debe focalizar en
las pequeiias unidades de produccion.

No obstante el caracter incompleto de la informacién minera que contiene
el Censo, es claro el alto nivel de actividad minera que no cuenta con titulos.

Por otro lado, la Defensoria del Pueblo publicé en el 2010 el reporte “La
mineria de hecho en Colombia”. Esta investigacion se construyd con base en la
informacion enviada por las alcaldias, las autoridades ambientales y las oficinas
regionales de la Defensoria del Pueblo, que cubre mas del 95% de los munici-
pios, lo cual convierte a dicho reporte en la publicacion mas completa sobre la
mineria informal del pais.

Segun la Defensoria del Pueblo, en el 44% de los municipios se registraron
actividades de mineria informal o de hecho entre el 2008 y el 2010, donde se
destacan los departamentos de Cérdoba (86%), Boyaca (69%), Risaralda (64%),
Quindio (62%), Valle del Cauca (55%) y Caldas (52%), en la medida en que en
mas de la mitad de los municipios de cada departamento se reporto actividad
minera sin titulo. Ademas, en términos de unidades mineras, el reporte men-
ciona que por los 9ooo titulos mineros existentes en el momento de elaborar el
informe habia 3600 unidades de actividad minera sin el titulo correspondiente.
Lo anterior significa que por cada cinco explotaciones legales hay dos explota-
ciones informales.

Ahora bien: por tipo de mineral, la Defensoria del Pueblo indica que en el
61% de las explotaciones de hecho se extraen materiales de construccion, en el
28% se explota oro, en el 8% se saca carbon y en el restante 3%, otros minerales.
Comparando con la distribucion de los titulos mineros presentada antes, donde
el oro representa el 10% de los titulos mineros, esto sugiere que, dentro de la ex-
plotacion aurifera, la mineria de hecho tiene mayor peso del que tiene en otros
minerales como el carbon.

Por ultimo, la Defensoria del Pueblo menciona que la subsistencia de 15.000
familias depende de la actividad minera informal. Sin embargo, esta entidad
menciona que aquella estimacion es prudente porque se calcula suponiendo
cuatro trabajadores por mina informal, de los cuales dependen cuatro familias
diferentes, cuando, en realidad, éste es el nimero minimo por minay, facilmente,
hasta mas de cien personas pueden trabajar en una mina de hecho.

En suma, sin importar cudl fuente de informacion se utilice, y a pesar de las
falencias de cada una y de que el Censo Departamental Minero hable de una
actividad minera informal de mayor tamafo que la que sugiere la Defensoria
del Pueblo, es evidente la importancia de la actividad minera por fuera del “ra-
dar” dela vigilancia estatal. Estas fuentes, al igual que otras consultadas a través
de entrevistas, sugieren que la mineria de oro mereceria especial atencién. Sin
embargo, cualquier pronunciamiento sobre el tamaio relativo de la produc-
cién minera que se lleva a cabo sin titulo es, por decir lo menos, aventurado, en
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la medida en que tampoco se conoce a cabalidad la verdadera magnitud de la
produccién amparada por titulos. Por ejemplo, en el caso del oro se conoce el
tonelaje que paga regalias, que daria una idea del tonelaje total de este metal que
circula por el pais y que permitiria, si se conociera el tamaio de la produccion
legal, aproximarse al tamafio de la produccion informal por residuo (aunque
también se recogié como informacién en las entrevistas que posiblemente hay
un tonelaje no despreciable de oro que entra al pais para facilitar el lavado de
dinero). En esa medida, el nivel de desconocimiento actual sobre el verdadero
tamaifio del sector minero en el pais es muy alto.

En la medida en que las labores de fiscalizacion permitan establecer, por
fin, el volumen de la produccién minera que se extrae formalmente en el pais,
el siguiente paso obvio serd buscar aproximarse a la estimacion de la magnitud
de la actividad minera que no estd amparada por titulos.

1.8. Fiscalizacion y mineria ilegal

Las dos secciones anteriores de este documento se concentran en averiguar
qué tanto sabe el Estado colombiano sobre la actividad minera en el pais. Dos
resultados sobresalen del andlisis que alli se hace: por una parte, el grado de co-
nocimiento que se tiene sobre la actividad minera legal (aquella que cuenta con
un titulo debidamente otorgado) esta en el proceso de mejorarse, pero todavia es
precario en varios frentes: por otra, el limitado censo minero del periodo 2010-
2011 muestra que la actividad minera que se realiza sin la debida autorizacién
estatal (sin titulo) es considerable.

Estos resultados tienen implicaciones que es importante hacer explicitas en
este trabajo. Las dificultades parallevar a cabo las labores de fiscalizacién ponen
de presente la envergadura de esta tarea. Los compromisos de fiscalizacion, segin
conversaciones que se sostuvieron con la Agencia Nacional de Mineria, son muy
exigentes en cuanto al nimero de visitas que anualmente se deberian realizar a
los ya cerca de diez mil titulos que hay en el pais. El proceso de levantamiento
de informacidn, interventoria de esta y entrega a la Agencia Nacional de Mineria
para su revision y toma de medidas correspondientes es excesivamente largo, lo
cualle imposibilita a esta entidad la toma de decisiones de manera oportuna, en
el sentido de que se tomen con el tiempo suficiente para que en la siguiente visita
de fiscalizacion se puedan evaluar sus resultados. En este sentido, el nimero de
visitas estipuladas en los contratos es excesivo para la capacidad institucional
con que cuentan los contratos de fiscalizacion en la actualidad.

Lo anterior no quiere decir necesariamente que la fiscalizacion de los titulos
debe ser muestral, aunque esta solucidon podria ser una posibilidad. Mas bien,
significa que deberia haber una focalizacion de dichas labores, mediante un se-
guimiento mas periddico de aquellos titulos que presenten mayores problemas
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por diversas causas. Hay titulos que presentan altos niveles de cumplimiento en
todos los frentes, asi que seria posible visitarlos con menor frecuencia, de modo
que se liberen recursos humanos para visitar de forma adecuada y con el debi-
do seguimiento aquellos titulos que presentan incumplimientos sistematicos.

De los actuales contratos de fiscalizacion deben extraerse lecciones en este
sentido, con el fin de que, a partir del préximo afo, cuando se celebren nuevos
contratos para las labores de fiscalizacidn, sea clara la forma diferenciada en que
deben visitarse y monitorearse los titulos mineros del pais.

Por otra parte, las labores de fiscalizacion se limitan contractualmente a las
actividades mineras que se desarrollan bajo el amparo de titulos otorgados en
regla, lo cual implica que el conocimiento que la Agencia Nacional de Mineria
(y el Estado colombiano) tiene de la mineria ilegal se limita solo a la que identi-
fica accidentalmente durante la fiscalizacion de la actividad minera formal. Por
lo tanto, el contacto de las autoridades con las actividades mineras ilegales se
limita a la que tienen, por ley, la Policia Nacional y la Fiscalia General de la Na-
cion, asi como a las labores de formalizacion que realiza el Ministerio de Minas
y Energia. Sibien la labor policiva es fundamental y no pueden menospreciarse
los esfuerzos que realiza la Direccién de Formalizacion del Ministerio de Minas,
no deberia desaprovecharse el despliegue de esfuerzos que se hace en todo el
pais para llevar a cabo las actividades de fiscalizacion. Por lo general, ademas,
las actividades mineras ilegales son realizadas por grupos que operan de forma
marginal en titulos legalmente otorgados.

En este sentido, asi implique escalar el nimero de personas necesarias para
realizar las labores de fiscalizacion, seria aconsejable hacerlo para extender la
vigilancia y el seguimiento a las actividades ilegales. Las actividades que debe
realizar el Gobierno en titulos legales que presentan altos grados de incumpli-
miento deberian ser, en principio, complementarias con las que se justificaria rea-
lizar de acompafiamiento en titulos ilegales con ciertas caracteristicas (mineria
artesanal o tradicional).

Como se sefialé en anteriores secciones, la actividad minera ocurre en un
porcentaje importante del territorio nacional y, en esa medida, es de suponer
que esta distribucion geografica también aplica para la actividad minera ilegal.
Este seria otro argumento para justificar las labores de fiscalizacion no focali-
zadas con base en pagos potenciales de regalias, sino con criterios de cobertura
nacional, en funcion del cuidado del medio ambiente y de la seguridad personal
de quienes desarrollan esta actividad.

Por ultimo, al igual que se ha identificado como prioritaria la realizacion de
un censo agropecuario en el pais, también deberia llevarse a cabo en Colombia
un censo minero comprehensivo. Este esfuerzo seria complementario ala labor
insuficiente que hoy en dia se hace de fiscalizacion (que no cubre la actividad
minera ilegal), ademads de ser instrumental en el entendimiento de la situacion
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socioecondmica de las personas que desarrollan esta actividad, dimension que
las labores de fiscalizacion pueden identificar solo de forma parcial.

1.9. Indicadores financieros de las empresas mineras

Con base en la informacién de la Superintendencia de Sociedades es posible
construir una evolucion histoérica del apalancamiento, margen operacional y
retorno sobre activos promedio por sectores de la actividad econdémica. Se utiliza
una ponderacion por el tamafo de activos de cada empresa.

En la tabla nimero 18 del anexo se presenta una comparacion del apalanca-
miento promedio de las empresas dedicadas a la extraccién de carbon y otros
minerales contra la construccién, la industria, la agricultura y la economia
excluyendo la mineria entre los afios 2004 y 2012. Ante todo, los niveles de apa-
lancamiento de las empresas carboniferas son mayores que el apalancamiento
de las empresas dedicadas a la extraccion de otros minerales. Por otro lado, el
apalancamiento promedio de estos sectores es menor que el observado en la
construccion y en la industria.

Enla tabla nimero 19 se presenta el mismo analisis pero para el margen ope-
racional. Este indicador es mayor para las empresas carboniferas con respecto a
los otros sectores de la economia incluyendo las empresas de extraccion de otros
minerales. De hecho, el margen operacional de estas empresas viene con una
tendencia negativa durante todo el periodo de estudio y se ubica cerca del 0%.
Por ultimo, en la tabla nimero 20 se exhibe la comparacion entre sectores para
el retorno sobre activos. Con este indicador, las empresas carboniferas presentan
mayor retorno que los otros sectores.

En suma, con respecto a los otros sectores de la economia, la extraccion de
carbon registré margenes operacionales y retornos sobre los activos mas altos,
mientras que la explotacion de otros minerales presenta margenes y retornos
mas bajos entre el 2004 y el 2012. Sin embargo, también se observa que el margen
operacional y el retorno promedio sobre activos de la mineria en su conjunto
(carbdén y otros minerales) muestran una tendencia decreciente durante el mismo
periodo, lo cual hace menos atractivo el sector relativo alas otras actividades de
la economia colombiana.

Por otro lado, también se realizé una comparacion de los indicadores finan-
cieros de las empresas del sector minero colombiano con el de un conjunto
relevante de empresas extranjeras dedicadas a esta actividad. Se escogieron las
cuarenta empresas mineras con mayor capitalizacion bursatil en la Bolsa de
Toronto y que, al mismo tiempo, hubieran registrado ingresos mayores a cero
en el 2012. Estas cuarenta empresas se clasificaron de mds grande a mds pequefa
segun el valor de sus activos en el 2012 y, con base en esta clasificacion, se divi-
dieron en tres grupos: Gi, que contiene las empresas ubicadas entre la posicion
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1? y la posicion 133 G2, que retine a las empresas que estan entre la posicion 14°
y 27% v en el ultimo grupo (G3), las ultimas 12 empresas de la clasificacion. La
comparacion se hace de forma conjunta paralas empresas colombianas mineras
dedicadas al carbon y de forma separada para el resto. Ademas, se comparan los
indicadores promedio (ponderado) de las empresas colombianas con dos dimen-
siones de las empresas de los grupos Gi1, G2 y G3. Por una parte, si el indicador
promedio colombiano se encuentra dentro del rango maximo y minimo de las
empresas de cada grupo, y como se compara el indicador promedio colombiano
con el indicador promedio de cada grupo.

Entre el 2009 y el 2012, el apalancamiento promedio de las empresas colom-
bianas dedicadas a la extracciéon de carbén y otros minerales se ubicé dentro
del rango que se observo para las empresas de G1, G2 y G3. Mas aun: el apalan-
camiento promedio de las empresas de G1 fue mayor que el registrado por todo
el sector minero colombiano, mientras que, con respecto al apalancamiento
promedio de G2 y G3, las empresas colombianas dedicadas a la extraccion de
carbdn registraron niveles de apalancamiento mas altos; en cuanto a las empre-
sas dedicadas a la extraccion de otros minerales, se observaron niveles similares
de apalancamiento promedio al comparar las empresas mineras colombianas
con las incluidas en los grupos G2 y G3.

Por otro lado, el margen operacional del sector carbonifero y el sector de
extraccion de otros minerales fue menor que el margen operacional promedio
registrado por las empresas del G1 entre el 2009 y el 2012. Con respectoa G2y a
G3, el promedio del margen operacional fue superior en estos grupos al obser-
vado en las empresas colombianas. Lo anterior significa que si bien el margen
operacional de las empresas colombianas se ubicd dentro del rango registrado
por las cuarenta empresas mas grandes que se transan en la Bolsa de Toronto,
el margen operacional promedio es mas bajo para Colombia.

Por ultimo, las empresas dedicadas a la extraccion de carbon en Colombia
registraron un retorno promedio sobre los activos mayor que el obtenido por las
empresas de G1, G2 y G3 en los aflos 2009, 2010 y 2012. En el 2013, sin embargo,
el resultado de este indicador para este sector colombiano fue levemente inferior
alo registrado por las empresas de la Bolsa de Toronto. Por su parte, este indi-
cador de las empresas colombianas que se dedican a la extraccion de minerales
diferentes del carbon fue inferior al promedio observado para las cuarenta em-
presas mas grandes que transan en la Bolsa de Toronto. Sin embargo, pese a ser
inferior, el retorno sobre activos del sector minero no carbonifero siempre estuvo
dentro del rango observado entre el 2009 y el 2012 para las empresas mineras
mas importantes de este mercado bursatil canadiense.

En suma, salvo por el retorno sobre los activos de las empresas carboniferas,
los indicadores financieros del sector minero colombiano fueron inferiores alos
registrados por las empresas mds grandes que transan en la Bolsa de Toronto.
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Por su parte, estos mismos indicadores se ubicaron dentro del rango delo obser-
vado en el ambito internacional, lo cual sugiere que el sector colombiano no se
sale, financieramente, de la norma. Ademds, lo anterior también implica que la
tendencia decreciente observada para los indicadores en Colombia se puede ex-
plicar por una tendencia mundial paralas empresas que se dedican ala mineria.

1.10. Accidentalidad en la mineria

Por la naturaleza misma de la mineria, esta es una actividad donde los riesgos de
sufrir un accidente son mayores que en otros sectores de la economia. Con base
en lainformacion de Fasecolda, se calcula la tasa de accidentalidad por cada cien
trabajadores por sector econémico entre el 2004 y el 2010. El grafico nimero 17
del anexo presenta los resultados para los sectores con una tasa de accidentalidad
mayor que el promedio dela economia. La explotacién de minas y canteras tiene
un nivel de accidentalidad mayor que el promedio de la economia, pero inferior
desde el 2007 a la accidentalidad del sector agropecuario. Cabe resaltar que la
accidentalidad del sector minero trae una tendencia decreciente.

Para finalizar, el grafico numero 18 muestra la tasa de accidentalidad en la
explotacion por tipo de mineral. En el 2011 la tasa de accidentalidad mas alta se
registro6 en la explotacion de metales preciosos, con el 23,8%, es decir que de cien
trabajadores casi veinticinco sufrieron algun accidente ese afio. No obstante,
no todas las actividades de explotacion registran niveles de accidentalidad de
esta magnitud. De hecho, la extraccién de turba y de minerales metaliferos no
ferrosos experimentd una tasa inferior a lo registro para toda la economia en
promedio.

2. Recomendaciones de politica

Informacion del sector es inexistente - No se
conoce la potencialidad minera del pais

Dado que la informacion de reservas, mas alla del carbon, es inexistente, no se
puede conocer la potencialidad minera del pais. Por lo tanto, lo primero que se
debe hacer es revaluar la intencion de subastar por bloques los titulos mineros, al
menos mientras se mejora la calidad de la informacién del sector. De no hacerlo,
se puede correr el riesgo de asignar bloques por un valor menor o no generar el
suficiente interés en los potenciales inversionistas.

Asimismo, el Gobierno puede utilizar una proporciéon mayor de las regalias
de ciencia y tecnologia para mejorar la calidad de la informacién del sector.
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Este esfuerzo se debe liderar desde el gobierno central, en cabeza del Minis-
terio de Minas y Energia, teniendo en cuenta que se necesita de la corresponsa-
bilidad de varias agencias del Estado.

Definicion de dreas protegidas en Colombia

El 57% de las empresas extranjeras tiene una percepcion negativa sobre la defi-
nicién de dreas protegidas en Colombia. Es decir, los limites de donde se puede
y donde no se puede realizar explotaciéon minera no son claros. En este sentido,
el Gobierno debe, dentro de su estructuracion de politicas de Estado, definir
si la actividad minera es residual o estd a la par con las demas. De esta manera
se podra construir un modelo de desarrollo del sector que sea congruente con
los modelos ambientales y sociales del pais, que permitira esclarecer las zonas
donde se pueden explotar los minerales. Una vez mas, en este punto también es
primordial tener buena informacién sobre la mineria en Colombia.

En este proceso de debate y de definicion de las dreas protegidas en Colombia
deben participar el Ministerio de Minas y Energia y el Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, junto con los entes territoriales como representantes
de los territorios afectados.

sEl proceso de produccion en el sector minero es eficiente?

A pesar de los esfuerzos de la fiscalizacion, la informacion sobre produccion,
costos, inversiones, cumplimientos de la seguridad social, entre otros, sigue
siendo deficiente. Un obsticulo que enfrenta el proceso de fiscalizacién es la
informalidad de las unidades de produccién minera, aun en las unidades con
titulo minero vigente, en el registro histérico de sus actividades. Por lo tanto,
el Gobierno debe ponerse una meta de tiempo para contar con la informacion
que permita hacerse una idea sobre la eficiencia del proceso de produccion mi-
nera en el pais.

Este proceso tiene que ser liderado por la Agencia Nacional de Mineria, con
el proceso de fiscalizacion vigente como un posible mecanismo.

Mineria informal o de hecho

Aunque existen estudios que sugieren que la mineria informal tiene un tamano
considerable, no hay atin informacién clara ni precisa sobre este. Sin embargo,
el proceso de fiscalizacion genera una presencia en el territorio que permitiria
extender lalabor de la Agencia Nacional de Mineria al monitoreo de la mineria
informal o ilegal. Por lo tanto, la Agencia debe incluir dentro de las obligaciones
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del proceso de fiscalizacion la recopilacion de informacion sobre las unidades
mineras productivas sin titulo minero vigente.

Ademads, como se realiza en el sector agropecuario, el Departamento Na-
cional de Estadistica debe llevar acabo un censo minero que permita obtener
informacion mas allad de lo que recoge la fiscalizacion. Los recursos para este
censo pueden provenir de las regalias.

Reestructuracion del proceso de fiscalizacion

El proceso de fiscalizacion es homogéneo para todos los titulos, independiente-
mente de su tamafo y de su nivel de cuamplimiento. Sin embargo, hasta el mo-
mento, el proceso de fiscalizacion sugiere que existe un bajo cumplimiento de
lo estipulado. Es decir, la mineria formal tiene un bajo nivel de cumplimiento de
los requerimientos formales que exigen las autoridades. En consecuencia, una
manera de mejorar estos indicadores, facilitando al mismo tiempo el proceso de
fiscalizacion y supervision, es una mayor concentracion en las unidades de pro-
duccién minera que muestran mayores incumplimientos. Por ejemplo, aquellas
unidades que muestran mas de diez hallazgos deben visitarse mas de dos veces
al afio, mientras que aquellas que presentan menos de diez hallazgos se deben
visitar una sola vez al afo. De nuevo, este proceso de reestructuracion debe ser
liderado desde la misma Agencia Nacional de Mineria.

Materiales de construccion

Laactividad minera que predomina en los municipios de Colombia es la explota-
cién de materiales de construccion. No obstante, por razones de su importancia
dentro de las regalias, a esta actividad no se le presta mayor atencion dentro del
sector. Por razones ambientales, sociales y de magnitud de produccidn, se le debe
dar mas cabida a la fiscalizacién de la explotacion de materiales de construccion.
Este proceso debe ser liderado por la misma Agencia Nacional de Mineria.

Situacion actual Solucién propuesta Resultados esperados

Revaluar la intencion de su-

bastar los titulos mineros por Construir bases de datos de
. ., ., bloques reservas que permita conocer la
La informacion de reservas, mas __ . - o . ,
, . L Utilizar una mayor proporciéon  potencialidad minera del pais y
alla del carbon, es inexistente , Lo , . " .
delas regalias de cienciay tec-  asi construir una politica mine-

nologia para mejorar la calidad  ra con informacién confiable
de la informacién
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Situacion actual

Solucién propuesta

Resultados esperados

No hay claridad sobre las dreas
protegidas en Colombia

Establecer la politica minera al
mismo nivel que la politica de
Estado sobre otras actividades
econdmicas y ambientales

Mejorar la percepcion de los in-
versionistas locales y extranje-

ros sobre los limites de las dreas
donde se puede realizar mineria

No hay informacién sobre
costos, produccion, inversio-
nes, entre otros, lo cual impide
conocer la eficiencia del proceso
de produccién minero

Utilizando el proceso estableci-
do de fiscalizacidn, el Gobier-
no debe ponerse una meta de
tiempo para construir la base
de datos con la informacién
sobre el proceso de produccion
minero

No hay informacién confiable
sobre el tamafo de la mineria
informal

La fiscalizacion debe incluir la
recopilacion de informacién
sobre la mineria informal

Con recursos de regalias, reali-
zZar un censo minero

Conocer el tamano y la realidad
de la mineria informal, de ma-
nera que se pueda estructurar
un programa de formalizacion
eficaz

Hay bajo cumplimiento de lo
exigido por parte de la mineria
formal y se realiza el mismo
tipo de supervisién en todas
las upm

Concentrar el proceso de fisca-
lizacion en las UPM con menor
cumplimiento, por ejemplo rea-
lizar mas visitas al afo a éstas
que a las de alto cumplimiento

Hacer un uso més eficiente de
los recursos y subir los niveles
de cumplimiento de todas las
UPM

La supervision y fiscalizaciéon
sobre las uPM que explotan
materiales de construccion es
menor relativo a su importan-
cia en numero de titulos y en el
tamano de su produccién

Establecer con el mismo nivel
de importancia a las upm de
materiales de construccién que
alas UPM que generan mayores
regalias

Disminuir los impactos am-
bientales y sociales de las upm
de materiales de construccion




