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RESUMEN

En este articulo se aborda el tema de la minerfa en zonas excluibles,
por medio de una revisiéon bibliogréafica de la legislacién vigente, y se
ejemplifican dos casos icono que se han presentado en Colombia
en relacién con la minerfa de oro en areas de proteccién: el Parque
Nacional Yaigojé-Apaporis y el Pdramo de Santurbdn. En ambos
casos se evidencia la falta de coordinacién entre las autoridades
mineras y ambientales, y el vacio legislativo especialmente en la fase
exploratoria, que, ademas de causar serios impactos ambientales y
vulnerar los derechos de minorfas étnicas y la poblacién en general,
crea inseguridad normativa y grandes costos a las empresas
mineras. En un primer momento se describe el panorama juridico
que rige la explotacién minera en Colombia, seguido de un contexto
técnico del ciclo minero y de las implicaciones desde el punto de
vista juridico de este tipo de explotaciones en areas protegidas.
Luego, se presenta una cronologia de los estudios de caso de la
minerfa en un érea protegida del sistema de Parques Nacionalesy
otra de caracter regional, concluyendo que la falta de coordinacién
entre instituciones deja al sector en un limbo juridico.

Palabras dave: mineria de oro, dreas de proteccién, legislacién am-
biental, fase exploratoria.
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Gold mining within the framework of requlatory insecurity.
Stakeholders and exclusion zones.

ABSTRACT

This article addresses the subject of mining in excludable zones
by means of a bibliographic revision of the current legislation, and
two iconic cases that have occurred in Colombia are exemplified
with regard to gold mining in protected areas: the Yaigojé-Apaporis
National Park and the Santurban paramo. Both cases demonstrate
the lack of coordination among the mining and environmental
authorities and the legislative gap especially in the exploratory stage
that, besides causing serious environmental impacts and violating
the rights of both ethnic minorities and the general population,
creates regulatory insecurity and generates considerable costs
for the mining companies. First, the juridical outlook that
governs the mining exploitation in Colombia is described. Then,
the article provides a technical context of the mining cycle and
the implications from the juridical standpoint of this type of
exploitations in protected zones. Finally, the articles presents a
chronological line of the case studies on mining activities in a
protected zone of the National Parks system and another one in a
regional context, concluding that the lack of coordination among
the institutions leaves the sector in a juridical limbo.

Key words: gold mining, protected zones, environmental legislation,
exploratory stage.
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INTRODUCCION

En Colombia la mineria es una industria
creciente. Durante el gobierno del presi-
dente Santos (2010-2014) el modelo de
desarrollo, se basd en la extraccién de
minerales para dinamizar la economia de
los demés sectores: agricultura, transpor-
te, infraestructura, vivienda e innovacién
(Ponce, 2012). Si bien esta sinergia se
considera una fuente importante para
financiar los proyectos de interés para el
Estado, también tiene unos altos costos
sociales y ambientales (Saldarriaga, Ville-
gas, & Arango, 2013). La legislacién minera
colombiana no establece diferencias para
la pequena y gran minerfa; por lo tanto,
deben cumplir los mismos requisitos. Para
el presente articulo se van a adoptar las
definiciones del Glosario Técnico Minero
(Ministerio de Minas y Energia, 2003): la
minerfa ilegal como la desarrollada sin
titulo minero, es decir, al margen de la
ley, y la cual puede ser informal o arte-
sanal; la minerfa informal, la constituida
por unidades de explotacién pequefnas y
medianas de propiedad individual y sin
ningln tipo de registros contables y la
minerfa artesanal como aquella que es he-
cha de manera rudimentaria. De acuerdo
con Gliza (2013), el 62 % de unidades de
explotacién minera del pafs son ilegales,
pues no se cuenta con ningln tipo de
permiso o autorizacién ambiental, lo que
genera enormes impactos ambientales,
entre ellos pérdida de biodiversidad,
contaminacién de aguas superficiales y
acuiferos, sedimentacién en cuerpos de
agua, aumento de la fragilidad y vulnerabi-
lidad de ecosistemas sensibles al cambio
climéatico como los bosques andinos,

los humedales y los paramos, erosién,
disminucién de la acidez y fertilidad de
los suelos, produccién de particulas
atmosféricas contaminantes, alteracién
del paisaje, inestabilidad de taludes,
deforestacién, desplazamiento de fauna,
entre otros (Fierro, 2012).

Aunado a este panorama de impactos am-
bientales no deseados y uso insostenible
de los recursos, se encuentra un sistema
juridico de dificil aplicacién. El Cédigo
de Minas vigente (Republica de Colom-
bia, Ley 685 de 2001, 2001) exige, tanto
al pequeno como al gran inversionista,
complejos requisitos legales, se incurre
en el pago de impuestos y el esquema
contractual (contrato de concesién) que
implica cumplimiento de lineamientos de
guias minero-ambientales, plan de traba-
josy obras, y estudio de impacto ambien-
tal. Esto deja en desventaja al pequeno
minero al incurrir en altos costos para
ejercer su actividad aumentando la brecha
de desigualdad (Giraldo & Mufioz, 2012).

De otro lado, més del 27 % del territorio
colombiano se encuentra titulado tenien-
do en cuenta solo los metales preciosos
(principalmente oro), materiales de cons-
trucciény carbodn, de acuerdo con el infor-
me de Contraloria (2012), lo que propicia
que los terrenos baldios se conviertan en
atractivos para las nuevas solicitudes. Por
esto no es de extrafar que gran parte de
la mineria se lleve a cabo en el sistema de
parques nacionales naturales, parques na-
turales de carécter regional, y zonas de re-
serva forestales (zonas excluibles, articulo
34, Ley 685 de 2001 de Colombia). A pesar
de la reciente legislacién con fines de
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establecimiento de zonas de proteccién y
exclusién de exploracién y explotacién de
hidrocarburos y minerales, la poca coor-
dinacién entre los ministerios de Minas y
Ambiente, y Desarrollo Sostenible, se han
presentado conflictos de solicitud minera
en areas que generan servicios ecosis-
témicos como abastecimiento de agua
para millones de colombianos. Ademas,
gran parte de estas areas de proteccioén,
especialmente en la Amazonia colom-
biana, tienen superpuesta la figura de
resguardos indigenas, haciéndolas mas
vulnerables a la erosién de las costum-
bres y al conocimiento tradicional de los
diferentes grupos étnicos asentados en
estas zonas.

En este articulo se aborda el tema de la
mineria en zonas excluibles por medio de
una revision bibliogréfica de la legislacion
vigente y se ejemplifican dos casos icono
que se han presentado en Colombia en
relacién con la mineria en areas de pro-
teccién: PNN Yaigojé-Apaporis y Paramo
de Santurbéan, en un contexto de falta de
planeacién y desarticulacién de los dife-
rentes grupos de interés. Cabe aclarar que
ante la inestabilidad juridica del sector
minero-energético, se ha dificultado la de-
puracién de bibliografia, por lo cual este
articulo presenta las principales falencias,
desde el punto de vista ambiental, social y
cultural de este sector tan controvertido.

1. ASPECTOS JURIDICOS

Los derechos colectivos y ambientales
tienen rango constitucional, por lo tanto

estéan por encima del derecho minero.
u
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El marco juridico para minerfa se rige
principalmente por el Cédigo de Minas en
el cual declara a esta industria como de
utilidad publica e interés social en todas
sus ramas y fases. Por tanto, podran
decretarse a su favor, a solicitud de parte
interesada y por los procedimientos
establecidos en este Cddigo, las
expropiaciones de la propiedad de los
bienes inmuebles y demas derechos
constituidos sobre los mismos, que sean
necesarios para su ejercicio y eficiente
desarrollo (articulo 13, Ley 685 de 2001
de Colombia). La proteccién al derecho
de propiedad se ha constituido en uno
de los pilares fundamentales del Estado;
pero la proteccién de ese derecho no es
absoluta dado que también esté prevista
la expropiacién como instrumento para
garantizar la prevalencia del interés
general sobre el particular (Salamanca,
mayo de 2013). En 2010 se realizé una
modificacién parcial a este Cédigo con
Ley 1382 de 2010 (Republica de Colombia,
2010), en que se prohibia la actividad
minera en zonas como los péaramos
y los humedales Ramsar, y contenfa
normas mas garantistas en materia
ambiental (Rubiano, 2012). Sin embargo,
fue declarada inexequible ya que no se
realizé la consulta previa a comunidades
indigenas y afrodescendientes (Corte
Constitucional de Colombia, Sentencia
C-366 de 2001, 2001). Si bien se gesta
en el Congreso el proyecto de ley para
modificar el Cédigo Minero vigente, ain
no hay consenso sobre cuéles deberian
ser los mecanismos para conciliar los
intereses mineros y el ordenamiento
ambiental del territorio  nacional
(Romero, 2014).
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Con el fin de evitar los impactos negativos
en ecosistemas fragiles o estratégicos, el
Gobierno del presidente Santos incluyd
en su Plan Nacional de Desarrollo con
vigencia 2010-1014 el blindaje minero en
péramos, arrecifes de coral, manglares,
humedales Ramsar y las areas de reserva
forestal. Sin embargo, esta medida caute-
lar es solo temporal. Si bien la Sentencia
C-339 de 2002 (Corte Constitucional de
Colombia, 2002) declara que ademés de
las zonas de exclusién previstas por la
Ley, pueden existir otras, ya declaradas
con anterioridad o que se declaren en el
futuro por la autoridad ambiental, estas
deben estar claramente delimitadas geo-
gréficamente por la autoridad ambiental
en integracién y armonifa con lo precep-
tuado por el articulo 5 de la Ley 99 de
1993 de Colombia.

El Decreto 1374 de 2013 (Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2013A)
y la Resolucién 0705 de 2013 (Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
2013B) establecieron unas reservas de
recursos naturales de manera temporal
como zonas de proteccién y desarrollo
de los recursos naturales, cuyo fin es
excluir la actividad minera para nuevas
concesiones y/o autorizaciones de acti-
vidades mineras en estas zonas. Esta fue
una medida de acuerdo al principio de
precaucién que tiene vigencia mientras
se adelantan o avanzan los procesos de
delimitacién y declaracién definitivos
con un plazo de un ano, el cual podré ser
prorrogado por un afo mas.

La Corte reconocid en la sentencia C-595
de 2010 (Corte Constitucional de Colom-

bia, 2010) el caracter vinculante del prin-
cipio de precaucién ambiental dentro de
nuestro ordenamiento juridico y conforme
al cual, cuando exista peligro de dafno
grave e irreversible, la falta de certeza
cientifica absoluta no deberéa utilizarse
como razdn para postergar la adopcidn
de medidas eficaces para impedir la de-
gradacién del medio ambiente.

Estas actuaciones administrativas surten,
ademés, efecto en el articulo 34 de Ley
685 de 2001 (Republica de Colombia,
2001), debido a que, aunque se pueden
declarar zonas de exclusion para la activi-
dad minera, es necesario que previamente
se alindere el area para su delimitacién
geografica con base en estudios técnicos,
sociales y ambientales para que puedan
producir tales efectos, lo que no se hizo
para las actuaciones mencionadas.

Ciclo minero

El marco juridico para mineria ha sido
estructurado seglin las etapas propias de
esta actividad: prospeccidn, exploracion,
construccién y montaje, explotacién y
cierre y abandono (figura 1).

En la prospeccién minera se definen los
tipos de minerales a aprovechar, y con
esta informacién se buscan las similitudes
y caracteristicas especiales de determi-
nado tipo de yacimiento. Los principales
métodos de prospeccién son geoldgico,
geoquimico y geoffsico. Esta prospeccién
es libre, excepto en los territorios defini-
dos como zonas mineras para minorias
étnicas, bienes de uso publico de direc-
cién general maritima y derechos exclu-
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Prospeccion

* Contrato suscrito entre el Estado y particulares se perfecciona con la
inscripcion en Registro Minero Nacional. Comprende las fases de
exploracién, explotacién, beneficio y cierre y/o abandono.

e La ley aplicable es la que esté durante su ejecucion, y las prérrogas son las
de las leyes vigentes al momento de su perfeccionamiento.

e Minerales determinados con posibilidad de adicionarlos mediante la
suscripcion de un acta adicional

NS

Exploracion

* Dar cumplimiento a los términos de referencia y guias minero-ambientales.

* Se debe delimitar el area definitiva y devolver si no son
econémicamente explotables.

¢ 30 dias antes de finalizar esta etapa se debe presentar el Plan de Trabajos y
Obras (PTO) y Estudio de Impacto Ambiental (EIA).

» Contraprestacion: Canon superficiario

NS

Explotacion boca de mina.

 La contraprestacion son las regalias, que son el porcentaje fijo o progresivo
del producto bruto explotado y subproductos calculado y medido al borde o

e Presentacion del Formato Basico Minero (FBM) semestral y anual que
contiene toda la informacion técnica y econémica.

Cierre y abandono

*Esta fase se encuentra comprendida en el PTO.

N

Figura 1. Etapas del ciclo minero
Fuente: elaboracion propia

sivos, como titulos mineros, Registros
de Propiedad Privada (RPP) y Registros
Mineros de Canteras (RMC) (articulo 39
y 40 de la Ley 685 de 2001 de Colombia).
Al confirmar el potencial de minerales,
los interesados proceden a presentar a
las autoridades mineras una propuesta
de contrato de concesién minera y el
anexo técnico que describe los trabajos
de exploracién (articulo 18 Ley 1382 de
2010 de Colombia, Resolucién 180666
del 22 de abril de 2010 de Ministerio de
Minas y Energfa).

Una vez suscrito el contrato entre el Esta-
doy un particular, este se perfecciona con
la inscripcién en Registro Minero Nacional
y es efectuado por cuenta y riesgo del par-
ticular (articulo 50 y 331, Ley 685 de 2001
de Colombia). El contrato de concesién

o
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comprende, dentro de su objeto, las fases
de exploracidn técnica, explotacién eco-
ndémica, beneficio de mineralesy el cierre
o abandono. La ley que aplica para cada
contrato es la vigente durante su perfec-
cionamiento (articulo 46, Ley 685 de 2001)
y su duracién es por 30 anos prorrogable
hasta por 20 afios mas (articulo 70, Ley
685 de 2001).

La etapa de exploracién se basa en la
informacidn recolectada en la etapa de
prospeccién y se encarga de confirmar las
hipétesis allf planteadas. Aqui se realizan
los estudios detallados, trabajos y obras
para determinar la existencia y ubicacién
del mineral, geometria del depédsito, viabi-
lidad técnica y cantidad y calidad econd-
micamente explotables. Las actividades
de exploracién en minerfa de oro incluyen
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excavaciones para toma de muestras, las
cuales han demostrado generar un alto
impacto ambiental muchas veces irre-
versible, como acidificacién de las aguas,
inestabilidad de taludes, deforestacién y
apertura de accesos que generan pérdida
de hébitats, biodiversidad y afectacién de
ecosistemas (Fierro, 2012).

Cabe mencionar que de acuerdo
con el Cédigo Minero vigente, no se
requiere licencia ambiental para la etapa
exploratoria de minerales metalicos y
piedras preciosas y semipreciosas (Minis-
terio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
Decreto 2041 de 2014, 2014), la cual puede
durar de 3 hasta 11 anos. En esta etapa
se hacen grandes inversiones, lo cual es
un riesgo econémico alto debido a que
no hay garantia de otorgamiento de la
licencia ambiental (una vez concluida
esta etapa y aprestados para explotar el
mineral), perdiendo asf todos los recursos
invertidos; los accesos excavados queda-
rian, ademés, disponibles para posibles
invasores de mineros ilegales. Si bien en
esta etapa se tiene como Unico requisito
la presentacién de informes trimestrales a
las corporaciones auténomas regionales o
grandes centros urbanos de acuerdo con
las gufas minero-ambientales (articulo 9,
Decreto 1728 de 2002, Ministerio del Me-
dio Ambiente), estas gufas solo orientan
conceptual y metodolégicamente la ges-
tién ambiental, pero no son juridicamente
vinculantes.

Al finalizar la etapa exploratoria se debe
presentar simultdneamente el Plan de
Trabajos y Obras (PTO) y el Estudio de
Impacto Ambiental (EIA) (articulo 84,

85 y 281, Ley 685 de 2001 de Colombia)
para iniciar la etapa de construccién y
montaje, en la cual se deberéan ajustar
los disefios del PTO, y se realiza la aper-
tura y desarrollo de frentes mineros y
obras e infraestructura para el beneficio
y transformacién, y se llevan a cabo las
obras civiles. Una vez aprobada el PTO
y obtenida la licencia ambiental, se inicia
la etapa de explotacion, para asf iniciar
con la extracciéon y captacién de minerales
yacentes en el suelo y subsuelo, llevarlos
al punto de acopio, realizar el beneficio
y poder comercializarlo (articulo 95 Ley
685 de 2001). En la etapa de explotacién
se generan los impactos ambientales
més agresivos como son la alteracién
fisicoquimica de las aguas, sedimenta-
cién y afectacién de la dindmica de los
cuerpos de agua por el vertimiento de
aguas residuales mineras; contaminacién
del suelo con estériles y colas, aumento
de procesos erosivos y desestabilizacién
del suelo por la remocién de cobertura
vegetal; afectacién de comunidades fau-
nisticas, aumento de material particulado,
gases y ruido, y alteracién del paisaje
(Contralorfa, 2012).

El Plan de cierre de mina (PCM) busca
prevenir, minimizar y controlar los efectos
adversos que se puedan generar una vez
finalicen las operaciones mineras, sobre
la salud y seguridad de las personas, y
el ambiente (Ospina & Molina, 2013). El
PCM hace parte del PTO (articulo 84, Ley
685 de 2001 de Colombia) y la legislacién
existente no se encuentra unificada en un
decreto, norma o ley, sino que se encuen-
tra dispersa en diferentes leyes y decretos,
resaltando principalmente el Decreto-Ley

Opinién Juridica, Vol. 14, N° 28, pp. 117-134 - ISSN 1692-2530 « Julio-Diciembre de 2015 / 240 p. Medellin, Colombia



124 Luisa Fernanda Alzate Gémez

2811 de 1974 (Congreso de la Republica,
Cbdigo Nacional de Recursos Naturales,
1974), la Ley 99 de 1993 (Republica de
Colombia, 1993), la Ley 685 de 1991 (Rept-
blica de Colombia, 1991) y Decreto 2820
de 2010 (Ministerio de Ambiente, Vivienda
y Desarrollo Territorial, 2010);

2. AREAS PROTEGIDAS

Las areas protegidas son las areas
geograficamente definidas que han
sido reguladas y administradas a fin de
alcanzar objetivos especificos de con-
servacién (Republica de Colombia, Ley
165 de 1994, 1994). Estan reglamentadas
por el Decreto 2372 de 2010 (Ministerio
de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Te-
rritorial, 2010) en donde se establecen
objetivos, criterios, directrices y procedi-
mientos para seleccién, establecimiento y
ordenamiento.

El Sistema Nacional de Areas Protegidas
(SINAP) esté constituido por el conjunto
de &reas naturales protegidas en sus
diferentes categorias de carécter piblico
o privado. Las areas protegidas publicas
son el Sistema de Parques Nacionales
Naturales, las Reservas Forestales Pro-
tectoras, Parques Naturales Regionales,
Distritos de Manejo Integrado, Distritos
de Conservacién de Suelos y Areas de
Recreacién; y como éareas protegidas
privadas estan las reservas naturales
de la sociedad civil (articulo 10, Decreto
2372 de 2010 del Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial).

El procedimiento para la declaratoria de
dreas protegidas se hace con base en es-
u

Revista Opinién Juridica Universidad de Medellin

tudios técnicos, sociales y ambientales en
los cuales se aplican criterios biofisicos,
socioecondmicos y culturales (articulo 38,
Decreto 2372 de 2010 del Ministerio de
Medio Ambiente y Desarrollo Territorial).
Esta declaratoria, ampliacién o sustrac-
cién de areas protegidas es una medida
administrativa susceptible de afectar
directamente a los grupos étnicos reco-
nocidos, por lo cual durante el proceso el
Ministerio del Interior y de Justicia y con
la participacién del Ministerio Publico
deben generar instancias de participa-
cién y el proceso de consulta previa con
las comunidades que habitan o utilizan
el érea que se pretende declarar como
&rea protegida (articulo 42, Decreto 2372
de 2010).

En Colombia desde 1977 esté prohibido
desarrollar actividades mineras en las
areas del Sistema de Parques Nacionales
(articulo 30, Decreto 622 de 1977 del
Congreso de la Republica); sin embargo,
de acuerdo con el informe del estado de
los recursos naturales del ambiente de la
Contralorfa (2012), se encontraron incon-
sistencias como la expedicién de titulos
mineros superpuestos total o parcialmen-
te en areas restringidas o excluidas como
son los parques nacionales naturales y
ecosistemas de paramo. En total fueron
37 titulos mineros en el interior los par-
ques nacionales naturales y 643 titulos en
ecosistemas de paramo.

Para el presente articulo se van a tomar
dos casos que sobresalen en la situacién
descrita anteriormente como son el Par-
que Nacional Natural Yaigojé-Apaporis y
Parque Regional Santurbéan.
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3. ESTUDIOS DE CASO

3.1. Conflicto minero en el PNN Yaigojé-Apaporis

El resguardo indigena Yaigojé-Apaporis se
localiza en el limite de los departamentos
de Amazonas y Vaupés, con una superficie
de 1.056.023 ha. (Ministerio de Ambiente,
Vivienda y desarrollo Territorial, Resolu-
cién 2079 de 2009, 2009). En la bisqueda
de una figura legal que los protegiera de
los intereses de las empresas mineras, la
Asociacién de Capitanes Indigenas del
Yaigojé Apaporis —ACIYA-, solicité al
Estado colombiano la declaracién de su
territorio como Parque Nacional Natu-
ral, ya que es la Unica figura estatal que
blinda el subsuelo contra la explotacién
minera (Defensoria del Pueblo, 2014).
Dada la riqueza en biodiversidad y los

valores materiales e inmateriales de los
pueblos indigenas que alli habitan, esta
solicitud, sin precedentes, fue atendida el
27 de octubre de 2009, dia en el cual este
territorio fue declarado como Parque Na-
cional Natural. El Parque Nacional Natural
Yaigojé-Apaporis se rige bajo una figura
de co-manejo en la que las comunidades
indigenas tienen derecho a mantener sus
actividades tradicionales y a participar
en la toma de decisiones a través de sus
autoridades indigenas, que acttan con-
juntamente con las autoridades de la Di-
reccidn de Parques Nacionales Naturales
(Territorio Indigena y Gobernanza, s. f.).

En diciembre de 2009 la Direccién Te-
rritorial de la Amazonia ~-DTAM- iden-
tificé el otorgamiento del titulo minero
IGH-15001X con un é&rea de 2010 ha en

N 7regow 70°300°W

e

B

6001X

PNN YAIQOJE APAPORIS

_| l4448a

DEPARTAMENTO DEL VAUPES
4 IGH-15001X

i e

DEPARTAMENTO DEL AMAZONAS

Convenciones
B Titulos Mineros Vigentes

PNN RIO PURE
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Parques Nacionales Naturales
Reserva Forestal Ley 2da
7000w PNN RI[] Departamentos

Figura 2. Parque Nacional Natural Yaigojé-Apaporis
Fuente: SIGOT2014
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el municipio de Taraira, en el interior del
Parque Nacional Natural Yaigojé-Apaporis
(ver figura 2). La DTAM ofici6 a la autori-
dad minera el 31 de diciembre de 2009,
senalando que la fecha de inscripcién del
titulo minero era posterior a la resolucién
de creacién del parque, por lo tanto, este
titulo no generaba derechos o efectos
juridicos de ninguna naturaleza.

Es claro que el otorgamiento del titulo
minero implica una violacién a la Consti-
tucién Politica, al Cédigo de Recursos Na-
turales y al Cédigo de Minas, debido a que

es un érea protegida de caracter nacional.
Ademés, hace parte de un Resguardo Indi-
gena, propiedad colectiva inalienable, im-
prescriptible e inembargable (articulo 329
de la Constitucién Politica de Colombia
de 1991). Esto implica que se requiere de
consulta previa para cualquier proyecto
que lo pueda afectar, segtin el Convenio
169 de la OIT, la cual no se tramité ante
el Ministerio del Interior.

Si bien existe normativa que tiene como
fin proteger y conservar al parque en
mencién, hay una gran debilidad en su

Tabla 1. Sintesis del titulo otorgado en el PNN Yaigojé-Apaporis

Ao Hecho

1990 La Asociacién de Mineros del Vaupés tiene interés en formalizar la explota-
cién del oro del Taraira, por lo tanto solicita concesién a Ecominas (autoridad
minera de la época)

1998 Se niega solicitud a la Asociacién de Mineros del Vaupés

2002 Se otorga titulo a la Asociacién de un 4rea de 361 ha

2008 Las autoridades tradicionales rechazan toda actividad minera en su territorio
y solicitan garantizar la proteccién de su cultura, sitios sagrados y territorio

2009 Declarado PNN el dfa 27 de octubre de 2009 (Resolucién 2079), con un érea

(Octubre) | de 1.056.023 ha

Dos dias luego de la declaracién del territorio como Parque, el Instituto Co-
lombiano de Geologfa y Minerfa (Ingeominas) otorgd a la empresa minera
canadiense "Cosigo Resources Ltda.”, un titulo de autorizacién para explorar
la presencia de minerales en el interior del Parque.

2009 El 3 de diciembre de 2009 se perfecciona el contrato de concesién de la mul-

(Diciembre) | tinacional en un drea de 9973 ha en parte del PNN Yaigojé-Apaporis.
2009-2011 | La multinacional hace exploracién en la zona del PNN

2011 Ingeominas ordené el retiro y desalojo de las actividades mineras en el 4rea

(Julio) de contrato de concesién

2014 El titulo sigue vigente y la minera canadiense se estd negando a dar por termi-
nado de forma voluntaria el contrato de concesién, argumentando en defender
su derecho adquirido.

Fuente: elaboracion propia
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aplicacién. Ademas, la desarticulacién
institucional se ha evidenciado en el
hecho de que el titulo fue otorgado a la
multinacional, dos dfas después de ser
declarado el Parque y que solo hasta julio
de 2011 la autoridad minera ordend la sus-
pensién de las actividades, lo que indica
que se estuvo haciendo exploracién en un
titulo que nunca debié haberse concedi-
do. A pesar de lo anterior, la comunidad
sigue reportando actividades mineras en
el interior del area de conservacién, no
solo en el titulo mencionado sino en otras
26 solicitudes de titulos dentro del Par-
que Nacional Natural Yaigojé-Apaporis,
de acuerdo con el informe del estado
de los recursos naturales y del ambiente
2011-2012 de la Contraloria General de
la Nacién (Contralorfa, 2012). Hasta la
fecha la autoridad minera sigue otorgando
titulos, en muchos casos, ubicados dentro
de resguardos o territorios indigenas,
sin cumplir con el requisito de consulta
previa.

3.2. Santurbdn

De acuerdo con la clasificacion realizada
por el Instituto Alexander Von Humboldt,
en el Atlas de Paramos (2007), se ha deno-
minado complejo Jurisdicciones—Santur-
bén al sistema paramuno ubicado entre
Norte de Santander y Santander, que
ocupa cerca de 82.664 hectéreas entre
los 3000 y 4290 msnm (Contraloria, 2012).
La importancia del pdramo de Santurban
radica en que suministra y regula agua
dulce superficial y subterrdnea a apro-
ximadamente 2,2, millones de personas,
provenientes de las ciudades de Clcuta y
Bucaramanga y mas 30 municipios de la

zona; cuenta, ademés, con un potencial
hidrico para proveer agua a 10 millones de
personas, alberga biodiversidad endémica
de los paramos, como los frailejones, y
ayuda a mitigar el cambio climatico al
capturar carbono.

Greystar Resources (ahora llamada Eco
Oro) es una multinacional canadiense
con interés de explotar a cielo abierto un
yacimiento en Santurban, denominado
Proyecto Angostura, el cual abarca un
total de seis titulos mineros entre con-
tratos de concesidén minera y licencias de
explotacién. El &rea total otorgada por la
autoridad minera comprendida por estos
seis titulos mineros es de 14902 ha, de
los cuales el proyecto Angostura solo
interviene 7,4 % (ver figura 3).

El 23 de diciembre de 2009, Greystar
Resources presentd solicitud de licencia
ambiental global para el proyecto de ex-
plotacién de minerales auroargentiferos,
la cual inclufa dentro de su area ecosis-
temas de paramo. En el yacimiento a
explotar, las concentraciones de oro, de
acuerdo con lo establecido por Greys-
tar (2009), eran de menos de una parte
por millén, lo que significaba que para
obtener un gramo de oro era necesario
remover y tratar quimicamente 1.3 tone-
ladas de roca mineralizada (Contraloria,
2012). Por lo anterior, la Defensoria del
Pueblo consideré que esta actividad mi-
nera podria vulnerar, ademas de varias
normas del ordenamiento juridico interno,
los tratados internacionales de derechos
humanos relacionados con el manejo y
aprovechamiento racional de los recursos
naturales, el derecho humano al agua, el
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Figura 3. Mapa Parque Natural Regional Paramo de Santurbén y titulos mineros de Greystar
Fuente: SIGOT 2014

goce de un ambiente sano, el equilibrio
ecoldgico, el desarrollo sostenible, la se-
guridad alimentaria y la conservacién de
dreas de especial importancia ecolégica,
entre otros.

Podria decirse que con el rechazo de la
ciudadania y la gran presién sobre los
entes ambientales para frenar el proyecto,
el caso de Santurban detond las alarmas
para que el Gobierno se pusiera como
meta prioritaria la definicién de los limites
precisos de los ecosistemas de paramo a
escala detallada (1:25.000). Este proceso
inicié con la suscripcién del convenio
MAVDT-IAVH 06 de 2010 el cual generd
la “Guia divulgativa de criterios para la
delimitacién de paramos de Colombia”.

El 16 de enero de 2013 por medio del

Acuerdo 1236 de Consejo Directivo de la
u
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Corporacién Auténoma Regional para la
Defensa de la Meseta de Bucaramanga
(CDMB), se delimitd el Parque Natural Re-
gional Paramo de Santurbén con un éarea
de 11.700 ha, de las cuales se encuentran
tituladas 9622 ha, lo que representa el
86,8 % del &rea de dicho Parque Natural.
A continuacién un recuento en el tiempo
(tabla 2).

El pdramo de Santurbén es un complejo
ecosistémico muy importante en términos
sociales y ambientales (AIDA, 2012); sin
embargo a la fecha en que se solicité la
licencia ambiental por parte de Greystar,
no pertenecia a ninguna categorfa de
conservacién; por lo tanto, las herramien-
tas juridicas existentes eran insuficientes
para garantizar su proteccién; caso con-
trario, si desde antes del otorgamiento del
titulo se tuviera la certeza de que en esta



Mineria de oro en el marco de la inseguridad normativa, los grupos de interés y las zonas de exclusion 129

Tabla 2. Presencia de la Greystar en el pAramo de Santurbéan

Ao

Hechos

1994

En la zona se desarrolla minerfa tradicional.
La multinacional Greystar Resources llega al pdramo de Santurbéan.

2007

El Instituto Alexander Von Humboldt presenta los limites del paramo Santurban
en el Atlas de paramos de Colombia, escala 1:250.000

2009

El representante legal de la empresa Greystar Resources Ltda. presenta solicitud
de licencia ambiental global para el proyecto de explotacién de minerales auroar-
gentiferos denominado "Angostura”, localizado en jurisdiccién de los municipios
de California y Vetas, del departamento de Santander.

2010

El Cédigo minero es reformado, se incluyen paramos en éreas excluidas de la
minerfa; por lo tanto, el MAVDT decide que esta empresa debe presentar un nue-
vo estudio de impacto ambiental para analizar la viabilidad del proyecto minero
Angostura, teniendo en cuenta que mas de la mitad del proyecto esté localizado
en zonas de paramo.

Greystar interpone recurso de reposicién con base en violacién de la confianza
legitima, buena fe, debido proceso, legalidad y no aplicabilidad de la reforma del
Cbdigo de Minas, retroactividad.

Solicita otra licencia ambiental diferente para infraestructura complementaria.

2010

El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible continGa con evaluacién de la
solicitud. Se presentan dos audiencias publicas con intervencién de la Contraloria,
Procuraduria, Ministerio de Minas, terceros intervinientes, Sociedad Civil, Instituto
Von Humboldt, Parlamento Andino.

La Corporacién Auténoma Regional para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga
(CDMB) pide que 12.267 ha de paramo se declaren como el Parque Natural Regional
de Santurbén.

2011

Un amplio sector de la poblacién de Bucaramanga protesta en contra de la ex-
traccién de oro en los alrededores del paramo.

La minera Greystar desiste de explotar el oro en el pdramo de Santurbén retirando
la solicitud de licencia técnica y ambiental para desarrollar el proyecto Angostura.
Sin embargo, el Ministerio de Ambiente emite una resolucién en la que decide no
aceptar esta solicitud y niega licencia ambiental global solicitada.

Greystar cambia su nombre a Eco Oro y anuncia que solicitara nuevamente licencia
en 2013 para operar en el paramo de Santurbén.

CORPONOR inicia proceso de declaracién del Parque Natural Regional.

2013

Se declara el Parque Natural Regional Paramo de Santurbén, con un area de 11.700
hectareas, ubicado en la jurisdiccién de los municipios de Suraté, California y Vetas
en el departamento de Santander

2014

Se amplfa de 11.700 a 42.000 hectéreas el area protegida del Parque Natural Re-
gional Santurban, en el Departamento de Santander.

La nueva delimitacién del paramo de Santurbén se aplicaria, segln el Ministe-
rio, entre 2016y 2017.

Fuente: elaboracion propia
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drea no estaba permitido explotar mine-
rales que afectaran y pusieran en peligro
la subsistencia de este ecosistemay de la
poblacién que depende de él.

En este caso se evidencia la importancia
del requerimiento de licencia ambiental
para iniciar con la fase exploratoria de-
bido a que no solo se hacen cuantiosas
inversiones por parte de los interesados
en desarrollar actividades mineras, sino
que se causan dafnos ambientales y se
configuran pasivos ambientales. Una
actividad preocupante en esta etapa es
la construccién de tineles exploratorios,
los cuales, una vez abiertos, promueven
la explotacién por parte de mineros ile-
gales y se forman aguas acidas producto
de la exposicién de los minerales con el
medioambiente.

La negativa de la licencia ambiental a
Greystar deberfa traducirse en la caduci-
dad de sus titulos debido a que no tienen
derecho a explotar y no existe una razén
para que los retuvieran y continuaran
especulando con ellos. El Ginico derecho
que reconoce un tftulo minero es que el
Estado no puede conceder el drea a un
tercero, pero cuando la autoridad ambien-
tal niega esta licencia, el derecho no se
completa y se pierde.

CONCLUSIONES

En Colombia falta una mirada integral y
coordinada del sector; existe una marcada
debilidad institucional en la minerfa, en
el medio ambiente y en el ordenamiento
territorial. El sector minero necesita cla-
ridad en la politica minera colombiana,
u
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reconociendo que el ambiente tiene rango
constitucional y prima sobre la legislacion
minera.

Se requiere constituir un instrumento
normativo mas restrictivo desde la fase
de exploracidn, tanto para las empresas
mineras como para las autoridades am-
bientales, con el fin de que se pueda tener
un control sobre los titulos otorgados y su
estado, y asi evitar pasivos ambientales
en proyectos abandonados, lo que ge-
nera, por un lado, cargas a asumir por el
Estado y, por otro, altas pérdidas econé-
micas para las empresas en caso de que
el proyecto sea econémicamente viable.
Finalmente es la autoridad ambiental la
encargada de responsabilizarse de este
tipo de consecuencias negativas que
traen altos costos a la nacion.

Actualmente, para la fase exploratoria
se siguen las gufas minero-ambientales,
las cuales, seglin Rubiano (octubre de
2012), “poseen débiles estadndares que no
compensan la ausencia de una regulacién
estricta en materia ambiental”. Siendo el
Gnico derrotero ambiental en la fase de
explotacion, estas guias se declaran como
indispensables para solicitar y tramitar
los permisos, autorizaciones y concesio-
nes de los recursos naturales renovables
a intervenir previo al inicio de la etapa
(permisos de aprovechamiento forestal,
ocupacién de cauces, concesiéon de aguas
superficiales, emisiones atmosféricas
y vertimientos residuos liquidos). Por
otro lado, no requerir licencia ambiental
para iniciar la fase exploratoria como lo
establecié el Decreto 1728 de 2002 (Mi-
nisterio del Medio Ambiente, 2002). Ello
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implica que en ocasiones esta actividad
se desarrolle en zonas excluidas de la
minerfa, como son las areas del sistema
de Parques Nacionales Naturales, los Par-
ques Naturales de caracter Regional y las
Reservas Forestales (articulo 34, Ley 685
de 2001 de Colombia), debido a la falta
de coordinacién entre las autoridades
minerasy las ambientales para esa etapa.

En las Gltimas décadas fueron entregados
37 titulos mineros a empresas y particu-
lares en terrenos del Sistema de Parques
Nacionales Naturales. Esta irregularidad
pudo deberse a la facilidad para acceder
a estos permisos de exploracién debido
a que exigfan poca informacién sobre
quien solicitaba el titulo y sobre los luga-
res donde se otorgaban. Si bien en varias
oportunidades, la Procuradurfa y la Direc-
cién de Parques Nacionales han pedido la
terminacién de los contratos de concesion
que se encuentran en areas protegidas,
la Agencia Nacional de Minerfa (ANM)
aln no resuelve el futuro de 28 de estos
permisos (nueve ya fueron cancelados).

Las reservas temporales que excluyen
la actividad minera establecidas por el
Decreto 1374 de 2013 (Ministerio de Am-
biente y Desarrollo Sostenible y Ministerio
de Minas y Energia, 2013) y la Resolucidén
0705 de 2013 (2013) cuya duracién es un
ano con otro prorrogable, llevan a los pro-
ponentes interesados en las concesiones
que tengan sus propuestas superpuestas
sobre estas zonas a quedar en un “limbo
juridico”, debido a que la delimitacién
tiene una gran incertidumbre al haberse
hecho sin estudios técnicos, sociales y
ambientales.

La delimitacién de los ecosistemas no
debe reducirse a la identificacién exclusiva
de los arreglos espaciales de la vegetacion
o aun tipo de cobertura vegetal, sino que
debe regirse por criterios que aborden los
niveles de un socioecosistema. Tal como
lo dice Rubiano (octubre de 2012), es muy
problematico simplificar la complejidad
de los ecosistemas a través de meras
delimitaciones geograficas. Debe tenerse
en cuenta la organizacién bioldgica, los
procesos, funciones e interacciones entre
organismos y su ambiente, asi como las
caracteristicas estructurales y funcio-
nales del paisaje, y debe considerar los
modelados, la formacién de los suelos,
la hidrologia superficial y subterranea, el
clima regional y local, entre otros factores
formadores (Sarmiento, Cadena, Sar-
miento, & Zapata, 2013). De igual forma,
posturas como la del Instituto Alexander
Von Humboldt invitan a cambiar el punto
de vista de la discusién, la cual no deberfa
girar solamente en torno a cuéles son los
limites de las areas de especial impor-
tancia ecoldgica, sino en torno a cuéles
deben ser los limites de la mineria en un
pais megadiverso.

El derecho fundamental a la consulta
previa con comunidades étnicas no se
esté exigiendo de manera previa al otor-
gamiento de titulos mineros, ni frente a la
declaratoria de zonas mineras indigenas
y de comunidades negras, ni de areas
estratégicas mineras en claro descono-
cimiento del Convenio 169 de la OIT, que
hace parte del bloque de constituciona-
lidad (Contralorfa, 2012). En Colombia el
concepto, alcance juridico y aplicacién de
este instrumento de participacién ain no
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se utiliza correctamente, lo que desenca-
dena graves conflictos sociales, entre las
personas que estan a favor y en contra
de los proyectos por parte de terceros.
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