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Resumen 

La investigación realizada aborda, desde el Análisis Narrativo de Políticas Públicas, un 

análisis de las posturas de los distintos actores involucrados en el manejo de los impactos 

socioeconómicos generados por la política pública de promoción de la Industria Extractiva 

en el país (entendida específicamente como exploración y explotación minera y de 

hidrocarburos). Presenta inicialmente información contextual que evidencia la importancia 

económica de esta actividad, para luego abordar los detalles de la administración que 

realiza el Estado de estos recursos naturales no renovables y de su componente ambiental. 

El análisis involucra la identificación de narrativas expresadas por distintos actores a través 

de artefactos de política durante el período de estudio (2000-2016), dentro de los cuales 

se destacan agremiaciones, representantes empresariales extractivos, centros de 

pensamiento e investigación, organizaciones no gubernamentales, academia, ciudadanía 

en general, órganos de control (Procuraduría General de la nación y Contraloría General 

de la República), y altas Cortes (Corte Constitucional y Consejo de Estado principalmente); 

los cuales siguiendo la orientación metodológica de Dvora Yanow, fueron organizados en 

Comunidades de Política. Estas comunidades ayudaron a identificar la narrativa 

hegemónica de promoción del sector y las contranarrativas de protección desde lo 

ambiental y lo social que se presentaron en el período de estudio. Con estos elementos se 

define una metanarrativa, orientada a la necesidad de confluencia de intereses, que para 

materializarla requerirá de la voluntad política, la apertura al diálogo democrático y la 

exigibilidad del compromiso permanente de los actores empresariales, institucionales y 

comunitarios, como se propone en las recomendaciones finales. 

Palabras clave: Análisis narrativo, política pública, minería, hidrocarburos, impactos 

socioeconómicos, comunidades de política.  
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Abstract 

This is a Narrative Policy Analysis that involves different stakeholders’ political positions 

about management of socio-economics impacts derived from promotion policy of the 

extractive industry (extractive industry refers to the exploration and exploitation of mining 

and oil). This document presents initially contextual information  about its main 

contribution in the economy, and then, focuses on the estate’s management of no-

renewable natural resources and its environmental assessment. This policy analysis 

focuses on the policy artifacts used by stakeholder groups like economics associations, 

think thanks, research centers, no-governmental organizations, academy, citizens, control 

authorities (Procuraduría and Contraloría), and main courts (Corte Constitucional y 

Consejo de Estado) in the study period (between 2000 and 2016). Follows methodological 

steps proposed by Dvora Yanow, different actors become an interpretative community, 

which express the hegemonic narrative and the counter narrative. At the end, you will find 

the metanarrative, elaborated from the narratives of the interpretative communities 

analyzed, and finally, present some suggestion (scenarios of democratic dialogue, political 

engagement) to articulate the business sector, public institutions and civil society with the 

purpose of giving a better management to the socioeconomic impacts generated by the 

extractive industry.  

 

Keywords: narrative analysis, public policy, mining, oil, socioeconomic impacts, 

Interpretative Communities. 

 

 

 

 

 

 



iii 

Lista de gráficas 

 

Grafica 1. Comportamiento precios de los productos del sector energía (minerales, 

hidrocarburos y gas) ......................................................................................................... 6 

Grafica 2. Porcentaje de participación PIB minero e hidrocarburos en el PIB Nacional .... 7 

Grafica 3. Porcentaje de Exportaciones del sector minero 2000-2015 .............................. 7 

Grafica 4. Ingresos del Gobierno Nacional provenientes del petróleo (%del Producto 

Interno Bruto) ................................................................................................................... 9 

Grafica 5. Regalías sector extractivo miles de millones de pesos colombianos ................ 9 

Grafica 7. Evolución de la titulación minera 2000-2016 .................................................. 31 

Grafica 8. Mapa de minas por tipo de mineral ................................................................ 32 

Grafica 9. Evolución cláusulas sociales en Hidrocarburos .............................................. 36 

Grafica 10. Evolución histórica de contratos de hidrocarburos ....................................... 36 

Grafica 11. Mapa de tierras - Bloques petroleros asignados y disponibles ..................... 37 

Grafica 12. Número de licencias otorgadas a proyecto mineros y de hidrocarburos por 

ANLA .............................................................................................................................. 43 

Grafica 13. Mapa de proyectos de hidrocarburos y ductos licenciados ANLA Fragmento 

25 ................................................................................................................................... 44 

Grafica 14. Mapa proyectos mineros licenciados fragmento 26 ...................................... 45 

Grafica 15. Clasificación de Actores identificados por la comunidad de política entre 

2001y 2008 .................................................................................................................... 49 

Grafica 16. Clasificación de Actores identificados por comunidad de política entre 2009-

2010 ............................................................................................................................... 63 

Grafica 17. Clasificación de Actores identificados por comunidad de política entre 2011-

2012 ............................................................................................................................... 79 

Grafica 18. Clasificación de Actores identificados por comunidad de política entre 2011-

2012 ............................................................................................................................... 95 

Grafica 19. Clasificación de actores identificados por comunidad de política entre 2015-

2016 ..............................................................................................................................112 

  

https://d.docs.live.net/267e7cd69c096d31/Documents/Personal/20092019Trabajo%20Final%20Profundizacion%20Maestria%20PPub_Laura%20B%20Gaitan%20L.docx#_Toc20029765
https://d.docs.live.net/267e7cd69c096d31/Documents/Personal/20092019Trabajo%20Final%20Profundizacion%20Maestria%20PPub_Laura%20B%20Gaitan%20L.docx#_Toc20029765
https://d.docs.live.net/267e7cd69c096d31/Documents/Personal/20092019Trabajo%20Final%20Profundizacion%20Maestria%20PPub_Laura%20B%20Gaitan%20L.docx#_Toc20029777


iv 

 

Lista de tablas 

Tabla 1. Impactos socioeconómicos de la actividad extractiva ....................................... 11 

Tabla 2. Identificación de actores y artefactos portadores de significado. Elaboración 

propia ............................................................................................................................. 19 

Tabla 3. Conflictos identificados del sector minero y de hidrocarburos en Colombia .....108 

Tabla 4. Conflictos por período de inicio del conflicto y por sector .................................109 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



v 

Lista de Acrónimos 

ACP: Asociación Colombiana de Petróleo 

ACYPET: Asociación Colombiana de Ingenieros de Petróleos 

ANDI: Asociación Nacional de Industriales 

ANH: Agencia Nacional de Hidrocarburos 

ANLA: Autoridad Nacional de Licencias Ambientales 

ANM: Agencia Nacional de Minería 

CAMPETROL: Cámara Colombiana de Bienes y Servicios Petroleros 

CINEP: Centro de Investigación y Educación Popular 

CENARA: Instituto de Investigación y Desarrollo en Abastecimiento de Agua, 

Saneamiento Ambiental y Conservación del Recurso Hídrico 

CEPAL Comisión Económica para América Latina   

CREE: Centro de Regional de Empresas y Emprendimientos Responsables 

DIAN: Dirección de Impuestos y Aduanas Nacionales 

EITI: (Extractive Industry Transparency Iniciative) Iniciativa para la Transparencia en las 

Industrias Extractivas  

EJOLT: (Environmental Justice Organizations, Liabilities and Trade) Organizaciones de 

Justicia Ambiental, pasivos y Comercio 

ICA: Informe de Cumplimiento Ambiental 

EIA: Estudio de Impacto Ambiental 

IFIS: Instituciones financieras internacionales IFIS 

OCDE: Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos 

PIB: Producto Interno Bruto 

PINE Proyectos de Interés Nacional y Estratégico 

PNUD: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo 

UPME Unidad de Planeación Minero-Energética 

SIMCO: Sistema de Información Minero Colombiano  



vi 

 

CONTENIDO 

 

Resumen ........................................................................................................................... i 

Abstract............................................................................................................................ ii 

Lista de gráficas ............................................................................................................. iii 

Lista de tablas ................................................................................................................ iv 

Lista de Acrónimos ......................................................................................................... v 

Introducción .................................................................................................................... 1 

1. Capítulo 1 Marco de referencia ................................................................................... 4 
1.1 Antecedentes de La Industria Extractiva en Colombia ............................................ 4 

1.1.1 Importancia económica de la Industria Extractiva .............................................. 5 
1.1.2 El reflejo en la economía nacional ..................................................................... 6 
1.1.3 Hacia adelante ................................................................................................ 10 

1.2 Los impactos socioeconómicos de la Industria ..................................................... 10 

1.3 Marco conceptual: el análisis interpretativo de políticas públicas desde la visión de 

Dvora Yanow. ............................................................................................................. 13 

1.3.1 Análisis Narrativo de Políticas ......................................................................... 14 
1.3.2 Diseño Metodológico ....................................................................................... 17 

1.4 Objetivos ............................................................................................................... 22 

1.4.1 General. .......................................................................................................... 22 
1.4.2 Específicos. ..................................................................................................... 22 

2. CAPITULO 2 La narrativa hegemónica desde el Estado ......................................... 23 
2.1 Contexto general ................................................................................................... 23 

2.2 Funcionamiento de la Industria Extractiva en Colombia ........................................ 26 

2.2.1 Aprovechamiento de recursos mineros: Titulación Minera. .............................. 26 
2.2.2 Asignación de Bloques Petroleros ................................................................... 33 
2.2.3 Otorgamiento de Licencias Ambientales .......................................................... 37 

3. Capítulo 3 Narrativas y Contranarrativas: La visión de otros actores ................... 47 
3.1 Primer Período de análisis 2001-2008 .................................................................. 48 

3.1.1 Los actores identificados. ................................................................................ 48 
3.1.2 Comunidad de Política 1.: ................................................................................ 50 
3.1.3 Comunidad de Política 2.: ................................................................................ 53 
3.1.4 Comunidad de Política 3.:. ............................................................................... 57 

3.2 Segundo Período de Análisis 2009-2010 .............................................................. 60 



vii 

3.2.1 Los actores identificados ................................................................................. 60 
3.2.2 Comunidad de Política 1.: ................................................................................ 64 
3.2.3 Comunidad de Política 2.: ................................................................................ 70 
3.2.4 Comunidad de Política 3.:. ............................................................................... 71 

3.3 Tercer Período de Análisis 2011-2012 .................................................................. 77 

3.3.1 Los actores ...................................................................................................... 77 
3.3.2 Comunidad de Política 1.: ................................................................................ 80 
3.3.3 Comunidad de Política 2.: ................................................................................ 84 
3.3.4 Comunidad de Política 3.:. ............................................................................... 85 

3.4 Cuarto Período de Análisis  2013-2014 ................................................................. 92 

3.4.1 Los actores identificados ................................................................................. 92 
3.4.2 Comunidad de Política 1.: ................................................................................ 96 
3.4.3 Comunidad de Política 2.: .............................................................................. 101 
3.4.4 Comunidad de Política 3.:. ............................................................................. 104 

3.5 Quinto Período de Análisis 2015-2016 .................................................................110 

3.5.1 Los actores identificados ............................................................................... 110 
3.5.2 Comunidad de Política 1.: .............................................................................. 113 
3.5.3 Comunidad de Política 2.: .............................................................................. 118 
3.5.4 Comunidad de Política 3.:. ............................................................................. 119 

3.6 Un Período contextual adicional 2017 ..................................................................124 

4. Capítulo Conclusiones y Recomendaciones ......................................................... 128 
4.1 La Contranarrativa y Metanarrativa ......................................................................128 

4.2 Respecto a la atención de los impactos ...............................................................132 

4.3 Los retos institucionales por asumir .....................................................................135 

4.4 El aporte esperado del sector empresarial ...........................................................137 

4.5 El desafío desde la sociedad civil ........................................................................138 

4.6 Reflexiones finales ...............................................................................................139 

Bibliografía .................................................................................................................. 142 

 

 



1 

 

Introducción 

 

El presente estudio se realiza como requisito para optar por el título de maestría en 

Políticas Públicas bajo el programa de Profundización. La motivación para realizar este 

estudio parte del interés y la experiencia propia construida desde la vivencia profesional 

ejercida tanto desde el lado del Estado como profesional social de la Subdirección de 

Instrumentos, Permisos y Trámites Ambientales de la Autoridad Nacional de Licencias 

Ambientales; como desde la visión ciudadana, en mi trabajo como profesional de 

fortalecimiento de capacidades de control social, incidencia y participación de actores 

locales de zonas extractivas, construido por mi paso temprano por la Fundación Foro 

Nacional por Colombia y más recientemente en Transparencia por Colombia, desde donde 

he ejercido los últimos dos años, como apoyo en la secretaría técnica de la Mesa de la 

Sociedad Civil para la Transparencia en las Industrias Extractivas.  

 

El conocimiento territorial brindado por esta experiencia laboral y el intercambio 

permanente con referentes comunitarios en distintas zonas del país coincidentes con la 

localización de las actividades extractivas mineras y de hidrocarburos, despertó un interés 

académico por entender las visiones opuestas que los diferentes actores tienen respecto 

a la pertinencia y utilidad real, frente a la expansión de esta actividad económica, 

promovida de manera enfática durante el presente siglo en el país. 

 

En el entorno reciente (durante el presente siglo y de manera especial desde el año 2014 

en adelante) diversos actores sociales y comunitarios han cobrado un mayor activismo y 

protagonismo en el contexto, en el que, por diversos medios, han querido plantearle al 

Estado la necesidad de dar una mejor respuesta frente a los resultados de la política 

extractivista. Lo que se aborda en esta investigación, es la manera en cómo la falta de 

atención adecuada a los impactos socioeconómicos generados por la industria extractiva 

sigue siendo un reto para el Estado colombiano; es decir se ha transformado en la 

exigencia por una política pública focalizada hacia la atención de estos impactos, como 
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resultado o efectos considerados como insatisfactorios o socialmente problemáticos 

derivados de la implementación de una política pública anterior.  

En este sentido, el análisis interpretativo de políticas públicas como marco general, con 

distintos marcos conceptuales y metodológicos, fue el seleccionado como guía para el 

desarrollo de este estudio; específicamente la propuesta de análisis desarrollada por Dvora 

Yanow. Desde esta corriente, los distintos actores manifiestan sus posturas a través 

“artefactos de política” que son los instrumentos a través de los cuáles expresan 

significados, sentimientos y emociones, sus narrativas frente a la situación problemática. 

El análisis de estas posturas facilita al investigador la identificación de “comunidades de 

política”, que son concebidas como grupos de actores que coinciden en su significado e 

interpretación del tema en común. En esta perspectiva, los momentos históricos y el 

contexto cobran importancia, permitiendo que las comunidades modifiquen sus integrantes 

según el contexto particular y la capacidad de incidencia o influencia frente a la situación.  

De acuerdo con un análisis general de contexto, se identifica la secuencia de medidas 

gubernamentales enfocadas principalmente a la promoción de esta actividad, motivado 

más por la racionalidad económica, que por una visión participativa e integradora de las 

lecturas de los actores y sus visiones del territorio.  

Este estudio se convierte entonces, en un caso de análisis de política pública, a través del 

cual se espera entender cómo los resultados de la implementación de estas acciones 

gubernamentales han tenido efectos sobre actores comunitarios y locales, con muy poca 

capacidad de incidencia ante las acciones públicas, razón por la cual sus necesidades no 

han sido atendidas por el Estado, con la misma importancia con la que ha realizado la 

promoción de esta actividad económica. 

El resultado de esta investigación da luces para acercarse al entendimiento del problema, 

la percepción (narrativas), capacidad de influencia, y de respuesta que han tenido los 

diferentes actores durante el período de estudio, y acercarse a la manera en que dichos 

actores esperan que los impactos socioeconómicos generados por la industria extractiva 

sean atendidos por el Estado; de esta manera se espera aportar con insumos para motivar 

una respuesta a esta situación planteada como socialmente problemática. 

Para lograr esta comprensión, el primer capítulo, se concentra en profundizar aún más los 

pasos metodológicos propuestos por Dvora Yanow, retomando los elementos 
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metodológicos y conceptuales más destacados, que se complementan con información de 

contexto y que a su vez contribuyen a justificar la relevancia de su estudio. En el segundo 

capítulo se aborda la narrativa hegemónica o dominante, proveniente del Estado, 

expresada desde su funcionamiento normativo e institucional. En el tercer capítulo se 

detallarán las narrativas de otros actores, en particular sectores empresariales, institutos 

académicos y de investigación, organizaciones no gubernamentales, entre las más 

relevantes, las cuales fueron agrupadas por períodos específicos de tiempo para facilitar 

la interpretación del contexto. Finalmente, en el cuarto capítulo, se presentará un análisis 

a propósito del contraste de las narrativas y las controversias identificadas en la postura 

de los diferentes actores. Se cerrará con la presentación de conclusiones y 

recomendaciones a partir de lo analizado. El alcance de algunos de los términos 

mencionados responde al marco teórico del “análisis interpretativo de política pública” que 

se analizará con más detalle en el numeral 1.3. 

Es importante aclarar dos elementos: por un lado, para el estudio se entiende por industria 

extractiva, aquellas actividades empresariales privadas orientadas a la explotación de 

recursos naturales no renovables específicamente relacionados con extracción de 

recursos mineros y de petróleo y gas. 

Por otro lado, teniendo en cuenta que el presente documento se hace bajo el programa 

de Profundización, su alcance se ha limitado a la consulta de fuentes secundarias de 

información, aportando como un primer referente a futuras investigaciones más profunda 

que puedan realizarse en torno a la atención de los impactos socioeconómicos 

generados por esta industria. 
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1. Capítulo 1 Marco de referencia 

 

1.1 Antecedentes de La Industria Extractiva en Colombia 

 

El período de estudio seleccionado (2000-2016) ha sido marcado por una situación 

particular en lo económico que se complementó con condiciones particulares en lo social: 

la existencia de lo que algunos economistas denominan un “superciclo económico” que 

cierra con una grave reducción de los precios del mercado internacional, y un mejoramiento 

en las condiciones para la protesta y movilización social en las regiones donde tiene 

presencia la industria. 

Durante este período, las decisiones de política nacional se orientaron a promover el 

desarrollo económico del país, aprovechando el potencial de los recursos naturales no 

renovables disponibles en el territorio.  

La importancia del análisis de la industria extractiva y la atención de los impactos 

socioeconómicos como objeto de estudio, parte del reconocimiento de un aporte 

destacado de esta actividad a la economía nacional. Este es uno de los argumentos 

utilizados por las entidades sectoriales y el gobierno nacional en defensa de su política 

pública de promoción de la industria extractiva, por encima de la atención de los impactos 

socioeconómicos derivados de ella, por tanto, es asumido como parte de la narrativa 

hegemónica, esencial para la comprensión del análisis.  

En este sentido, es importante retomar información estadística de fuentes nacionales e 

internacionales, que contextualizan de manera general de esta actividad y el contraste de 

los efectos socioeconómicos no atendidos por el Estado. 
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1.1.1 Importancia económica de la Industria Extractiva 

Cuando se habla de industria extractiva, hace referencia a aquellas intervenciones, en 

áreas específicas, en donde se ha permitido la exploración y/o explotación de recursos no 

renovables: hidrocarburíferos (petróleo, gas)1 y de minerales.   

Esta intención inicial, se vio posteriormente motivada por el comportamiento favorable de 

los precios internacionales con los que se comercializaron los recursos hidrocarburos y 

mineros extraídos del país. De acuerdo con José de Echava (2016) experto 

latinoamericano en temas extractivos, el comportamiento favorable de los precios de estos 

productos se mantuvo por un período de tiempo considerable, bajo la denominación del 

“super ciclo económico”:  

Cuando hablamos del súper ciclo, por ejemplo, en el caso minero-, nos referimos 

al período que va entre el año 2003 y 2012 (…) en el año 2003 se inició una lenta 

recuperación de los precios internacionales de los minerales, que dicho sea de paso 

venían de tocar fondo el año 2001 y 2002, y que llegó a un primer pico entre el 2007 

y 2008. Luego se produce una drástica caída entre el 2008 y 2009, que rápidamente 

rebota, para alcanzar un nuevo pico entre el año 2011 y 2012 (2016:2). 

Este comportamiento del mercado se refleja en los datos estadísticos del Fondo Monetario 

Internacional que monitorea el comportamiento de los precios de los “productos” en el 

mercado internacional, categoría dentro de la que hacen parte productos mineros y del 

petróleo (Ver gráfica 1), con un horizonte temporal hasta el 2016. 

 
1De acuerdo con la ANH, la actividad hidrocarburífera se concibe en upstream y downstream. Las 
actividades asociadas a upstream relaciona la exploración sísmica, exploración perforatoria y la 
producción. En downstream se agrupan las actividades de refinación, transporte y comercialización. 
El transporte que en algunas clasificaciones se establece como midstream, en Colombia se incluye 
en la clasificación de downstream en la cadena de valor de la industria hidrocarburífera. Recuperado 
en http://www.anh.gov.co/portalregionalizacion/Paginas/LA-CADENA-DEL-SECTOR-
HIDROCARBUROS.aspx y http://www.upme.gov.co/Docs/CADENA_PETROLEO_2009.pdf 



6 

Más que la variacion en el volumen extraido, el factor que le da mayor incertidumbre a la 

actividad petrolera es la volatilidad del precio; por ejemplo, para los periodos 2007 – 2008 

y para el 2011 - 2013 presenta los niveles más altos2, en contraste con el 2014 – 2016 con 

una caida mayor al 50%; lo que generó con fuertes impactos en la economia nacional al 

reducir sus aportes tanto en impuestos como en recursos disponibles para su operación., 

como se analiza más adelante.  

 

1.1.2 El reflejo en la economía nacional 

 

Para el país durante el período de estudio (2000-2016), este escenario se tradujo en una 

mayor participación del sector extractivo (PIB minero –incluye minería y petróleo) en la 

producción nacional (PIB Nacional), incrementando la contribución del sector de Minería e 

Hidrocarburos entre el 6,89% del año 2005 hasta alcanzar el nivel más alto de participación 

del 17.89% en el 2012 (Ver gráfica 2). 

 

 

 
2 Índice de precios del Mercado Internacional de Productos Primarios (“Primary Comodities como 
se denomina en inglés) 

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Energy:  Includes petroleum,
natural gas and coal.

131,9 184,7 116,8 147,1 193,8 195,2 191,7 177,4 97,9 81,7

0
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100
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250

Energy:  Includes petroleum, natural gas and coal.

Fuente: Estadísticas Fondo Monetario Internacional 2017. Indices of Primary Commodities 
Prices. 2007-2017. Elaboración propia 

Grafica 1. Comportamiento precios de los productos del sector energía (minerales, 
hidrocarburos y gas) 
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Grafica 2. Porcentaje de participación PIB minero e hidrocarburos en el PIB Nacional 

 

Fuente: Reporte Estadístico Ministerio de Minas 2016. DANE Cuentas Nacionales 2016. 
Elaboración propia 

Esta contribución al PIB se debe a una participación creciente de este sector productivo 

en las exportaciones, que logra alcanzar su máximo nivel entre el 2012 y 2014 

representando el entre el 55,7% y 59,4% del total de las exportaciones nacionales, tal como 

lo indica la gráfica siguiente (Ver gráfica 3) 

Grafica 3. Porcentaje de Exportaciones del sector minero 2000-2015 

 

Fuente: DANE Cuentas Nacionales 2015. Incluye Minería, Petróleo y Gas. Elaboración propia 

 

Este comportamiento de las exportaciones muestra que el país aprovechó los auges en 

los precios internacionales del mercado, con aumentos en la producción nacional. De 

acuerdo con las estadísticas históricas publicadas por el Sistema de Información Minero 

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
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Colombiano-SIMCO-, se identifica un crecimiento histórico de la producción de carbón, que 

para el año 2000 produjo cerca de 38.242.000 de toneladas anuales se elevó a 90.511.989 

ton en el 2016. En hidrocarburos es en este período que se persigue la meta de producción 

de un millón de barriles diarios en Colombia, proyectado como meta para el 2015 

(Redacción, El Tiempo, 2009 b).  

El efecto económico en las finanzas públicas se manifestó en el incrementó de los recursos 

disponibles del Estado por dos vías: a través de los impuestos exigidos por el desarrollo 

de la actividad económica (fuente principal de la financiación del Sistema General de 

Participaciones) y por la otra, los recibidos vía contraprestación económica por su 

explotación mediante el cobro de Regalías (hoy administrados a través del Sistema 

General de Regalías). 

Desde la perspectiva del uso de los recursos, estos escenarios de auge en ingresos del 

Estado pueden generar efectos no tan positivos ni estables en la economía. De acuerdo 

con Juan Carlos Echeverry: debido principalmente a “un incremento de gasto de inversión 

y endeudamiento por el acceso a crédito en la bonanza, que en recesión reduce su 

disponibilidad y ante la falta de ahorros, genera procesos de ajuste y recesión afectando a 

la población más vulnerable” (Echeverry, 2002).  

Este escenario de recesión finalmente se presenta en Colombia. Los recursos públicos 

que se asocian al desarrollo como actividad tuvo fuertes descensos, sobre todo en la 

participación en el PIB asociados al sector petrolero, y con un comportamiento más estable 

del lado de las Regalías (Ver gráfica 4 y 5), que provocaron importantes ajustes 

macroeconómicos y tributarios que padecemos los colombianos.  
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Grafica 4. Ingresos del Gobierno Nacional provenientes del petróleo (%del Producto 
Interno Bruto) 

 

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Público. En ANDI Colombia Balance 2016 y perspectivas 
2017. Elaboración propia 

 

Grafica 5. Regalías sector extractivo miles de millones de pesos colombianos 

 

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Público 2015. En reporte Regional NRGL.2017. 
Elaboración propia 
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1.1.3 Hacia adelante 

 

En términos del potencial de recursos naturales no renovables del país, las cifras indican 

una perspectiva positiva de su aprovechamiento hacia futuro. Según la ANM (Agencia 

Nacional Minera, s.f.),  “Colombia es un país con un gran potencial minero, con proyectos 

a gran escala en carbón y níquel, una actividad aurífera significativa, producción de 

esmeraldas y de explotación de minas de sal, entre otros3”.  

Del potencial del sector hidrocarburos, si bien no somos reconocidos mundialmente como 

potencia productora, tenemos recursos importantes para aportar en el mercado petrolero, 

siendo muy positivo desde el sector empresarial, así lo afirma vicepresidente de asuntos 

corporativos y negocios de Mansarovar Energy: 

“en términos de recursos, Colombia es un país con alta prospectividad que genera 

interés a compañías tanto nacionales como extranjeras. El potencial geológico y las 

nuevas tecnologías de recobro mejorado que se han venido implementando, han 

permitido que se mantenga el buen ambiente de inversión en el sector. La industria 

tiene más futuro que pasado en el territorio”” (Redacción, El Tiempo , 2018). 

Estas potencialidades en conjunto mantienen un panorama muy optimista de 

aprovechamiento de estos recursos naturales por lo menos para unos 30 o 50 más, siendo 

considerada una fuente destacada de recursos fiscales en el mediano plazo. 

No solo se destaca en el contexto la importancia económica, es importante aterrizar en el 

alcance y la definición de los impactos socioeconómicos sobre los que se analiza su 

atención por parte del Estado. 

 

 

1.2 Los impactos socioeconómicos de la Industria  

 

 
3 Los minerales de mayor importancia a nivel nacional corresponden: Oro y Plata, Carbón, 
Esmeraldas, Cobre, Calizas, Hierro, Níquel, Roca Fosfórica, Platino, Uranio. Recuperado en 
https://www.anm.gov.co/?q=content/potencial-mineral 
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Existen diversos autores que han intentado definir y clasificar los impactos 

socioeconómicos generados por el desarrollo de actividades extractivas en el país4. Han 

sido múltiples los estudios realizados para el análisis de impactos generales de la actividad 

minera, entre los cuales se señalan los relacionados con impactos socioeconómicos en las 

comunidades localizadas en sus entornos cercanos (Ver Anexo 1). En menor medida se 

han adelantado estudios respectos a los impactos generados por la industria de 

hidrocarburos, aterrizando en las características particulares presentes en zonas puntuales 

donde se profundiza su análisis. Estos estudios hacen parte también de narrativas y se 

constituyen en artefactos de sentido o de política dependiendo del tipo de actor que lo 

realiza.  

De los autores revisados se retoma el informe “La Minería Sin Control. Un enfoque desde 

la vulneración de los Derechos Humanos” elaborado por la Defensoría del Pueblo 

(Defensoría del Pueblo, 2015), en el que se señala claramente la similitud en los impactos 

socioeconómicos derivados tanto de la explotación minera como de hidrocarburos. Esta 

clasificación sirve de referencia para definir y establecer el alcance de lo que para este 

estudio se definen como impactos socioeconómicos, cuyo abordaje se revisa para la 

identificación de las narrativas y las posturas de los actores respecto del tema. Estas 

definiciones de presentan en la tabla siguiente: 

 

Tabla 1. Impactos socioeconómicos de la actividad extractiva 

TIPO DE IMPACTO DESCRIPCIÓN 

1 Impactos en medios 
de vida 

Asociado a la afectación de recursos naturales (tierra, agua, o 
ecosistemas que les proveen a las comunidades sus medios de 
subsistencia para cultivos, pesca, agua y otro tipo de laboriosidades 

 
4 Se realiza el estado del arte sobre producción académica en la Universidad Nacional de Colombia, 
identificando 9 Tesis relacionados con extractivismo, minería, impactos, funcionamiento de redes, 
análisis socio-ambientales entre 2010-2017 (Maristella Madero 2010; Andrea Quiroga 2012;  Diana 
Sánchez  2013; Héctor Herrera 2013; Heidy Alcántara 2015; Gonzalo Duque 2016; Walter Gallego 
2016; Estefanía Burbano 2016; John Jairo Segura 2017.También se revisaron producciones 
académicas realizadas por Comisión Económica para América Latina -CEPAL,, Fedesarrollo, 
Cinep, Foro Nacional por Colombia, Instituto para la Gobernanza de los Recursos Naturales (NRGI 
por sus siglas en inglés), CENSAT, Brigadas Internacionales de Paz (PBI por sus siglas en inglés), 
Universidad del Valle, entre los más destacados y que son analizados como parte de las narrativas 
expuestas en capítulos posteriores. 
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TIPO DE IMPACTO DESCRIPCIÓN 

2 Impactos en 
seguridad y 
soberanía alimentaria 

Afectación por cambios en actividades productivas tradicionales 
hacia las accesorias del sector extractivo, reduciendo la 
disponibilidad e interés económico por el desarrollo agrícola, 
generando dependencia de recursos para el acceso a las mínimas 
cantidades requeridas para el adecuado desarrollo físico y mental 

3 Cambio en los 
patrones de salud 

Cambios generados por exposición a nuevas fuentes contaminantes 
asociadas a la operación o residuos de las actividades extractivas, 
enfermedades respiratorias, auditivas, mentales y de la piel, el 
incremento de abortos, malformaciones, cánceres, embarazo en 
adolescentes, entre otras5 

4 Cambios en patrones 
culturales 

Llegada de nuevos actores a los territorios atraídos por el desarrollo 
extractivo, modifica y transforma relaciones sociales y patrones 
tradicionales de relacionamiento. Esto se evidencia en los jóvenes 
cambios en sus gustos, pérdida de apropiación y de raíces culturales 
y productivas 

5 Afectaciones a 
comunidades étnicas 

Impactos en los aspectos culturales de las comunidades que tienen 
que ver con las creencias y valores que las comunidades le dan a la 
naturaleza y sus territorios, como también con la afectación de sus 
prácticas tradicionales, que no son atendidas integralmente en los 
procesos de consulta previa6 

6 Nuevas 
problemáticas 
sociales 

El incremento de la prostitución, del alcoholismo y drogadicción en 
entornos donde previamente no se presentaba este fenómeno. Esto 
va de la mano, en algunos casos con el incremento de enfermedades 
de transmisión sexual, embarazo adolescente y explotación sexual 
que se presenta en zonas donde hay presencia de la industria 
extractiva 

7 Rompimiento de 
lazos sociales 

Inclusión de lógicas económicas para resolver las dificultades de 
relacionamiento con las comunidades cercanas a las zonas de 
explotación, rompen lazos de solidaridad y confianza existente en 
ellas 

Fuente: La Minería Sin Control. Un enfoque desde la vulneración de los Derechos Humanos.  

Defensoría del Pueblo 2015. Elaboración Propia 

 
5 Al respecto, hay que tener en cuenta lo mencionado por Guillermo Rudas respecto a las mediciones en términos de cambios 

en perfiles epidemiológicos:” Los niveles de información sobre situaciones de conflicto, especialmente en relación con los 
impactos de la extracción de carbón a gran escala y a cielo abierto sobre el medio ambiente y sobre la salud de las personas, 
son muy bajos y restringidos. Sin embargo, tal como lo señala la Corte Constitucional, esto no puede generar limitación 
alguna al estado o a los particulares para que ejerzan sus funciones constitucionales de proteger los derechos fundamentales 
a la salud y a un ambiente sano”. (Rudas, sitio web Foro Ambiental, 2015) 
6 De acuerdo con Bermúdez-Rico: “La situación más frecuente hasta ahora, es que los procesos de consulta a las 

comunidades indígenas y afrocolombianas, establecidos por Ley, hayan sido desconocidos por las empresas mineras y 
que el Estado haya sido incapaz de garantizar los derechos constitucionalmente reconocidos. En la mayoría de los casos, 
las comunidades se han pronunciado negativamente con respecto a la explotación minera por parte de las trasnacionales 
en sus territorios, lo que ha tenido como respuesta la intimidación y la violencia para acallar las voces de rechazo. 
También, las empresas han acudido a los intentos de cooptación de líderes sociales y cívicos para neutralizar las acciones 
de resistencia”. A lo que agrega “Las comunidades no están capacitadas en los procedimientos requeridos para desarrollar 
los procesos de consulta y de interlocución con el Estado y las empresas mineras. Este procedimiento ha sido estipulado 
en el Decreto Reglamentario 1320 de 1998, en correspondencia con la Ley 21 de 1991, mediante la cual el Estado 
colombiano reconoce el Convenio 169 de la OIT, que establece la obligación que tienen los gobierno de consultar a los 
pueblos indígenas y tribales previa a la autorización de implementar proyectos en sus territorios. Esta situación, de 
desconocimiento de los derechos y los procedimientos establecidos, ha facilitado la implantación de las empresas vía 
engaño y violación de derechos colectivos y territoriales”  (Bermúdez, Rodríguez, & Roa, Mujer y Minería: Ámbitos de 
análisis e impactos de la minería en la vida de las mujeres, 2011) pág. 12. El seguimiento al cumplimiento de los acuerdos 
protocolizados en las Consultas Previas, y el análisis sobre la pertinencia de lo allí acordado es un tema de investigación 
pendiente por abordar en relación con la verdadera atención de los impactos ambientales que pueden sufrir sus 
comunidades en desarrollo de la actividad extractiva cercana a sus territorios. 
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En general se presenta el contraste, por un lado, de la importancia económica utilizada 

como argumento principal de la defensa de la política pública, frente a la existencia de 

efectos e impactos a las condiciones socioeconómicas de las comunidades aledañas a las 

zonas donde se promueve la extracción del potencial minero y de hidrocarburos.  

Es en esta discusión se percibe oposición entre las narrativas hegemónicas promovidas 

desde el Estado y narrativas menos escuchadas desde la academia, comunidad y 

entidades defensoras de derechos humanos, que expresan en sus diferentes artefactos 

para expresar sentido (investigaciones, protestas, informes) la existencia de estos 

impactos socioeconómicos y que demandan del Estado una atención específica sobre 

ellos; aspectos que se abordarán con mayor profundidad en el capítulo 3. 

Para realizar este análisis, se presenta a continuación las bases del marco teórico utilizado, 

así como los objetivos propuestos para abordar el asunto objeto de estudio. 

 

1.3 Marco conceptual: el análisis interpretativo de 

políticas públicas desde la visión de Dvora Yanow. 

 

El Análisis Interpretativo de Políticas Públicas concibe que las Políticas Públicas se viven, 

perciben e interpretan como narrativas, que se convierten en el propósito de esta 

investigación, identificar las diferentes narrativas y sus actores ejecutores a propósito del 

tema de la atención de los impactos socioeconómicos generados por la industria extractiva 

en Colombia.  

Desde esta corriente teórica las políticas públicas pasan por distintas interpretaciones de 

todos los actores involucrados, tanto quienes las diseñan y formulan sus contenidos, como 

de los actores o agencias institucionales encargados de la implementación y finalmente, 

en la medición de sus resultados e impactos generados. Involucra no solo a quienes 

desempeñan roles institucionales sino también a los beneficiarios finales o usuarios de los 

bienes y servicios generados en la política pública.  
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Al respecto, Yanow  considera que “la política pública se constituye en un marco 

interpretativo de la realidad, y en tanto escenario de pugna por el sentido, puede 

tener un potencial emancipatorio si se construye en el marco de la deliberación de 

las “singularidades”, o entre actores políticos, incluyendo al mismo Estado” (Yanow, 

2000). 

Desde esta visión, se parte de que, para entender los rasgos de la implementación de las 

políticas públicas es importante conocer las “voces” y perspectivas de aquellos 

involucrados. El propósito de este trabajo consistió en la identificación de los significados 

dados a la política desde los diferentes actores, los cuales fueron organizados de acuerdo 

con la cercanía en la reivindicación de los impactos socioeconómicos, mostrados 

gráficamente a través de diagramas circulares, los cuáles fueron analizados en torno a los 

momentos clave de implementación de la política en el marco de tiempo seleccionado para 

este análisis. 

Este ejercicio de análisis investigativo documental centra sus esfuerzos en una primera 

etapa, en analizar la implementación de políticas públicas, que a través de distintos 

dispositivos normativos, administrativos e institucionales (artefactos de políticas), se ha 

implementado desde distintos referentes del Estado y que se ha dirigido a la promoción de 

la industria. En este recorrido se destacan aquellos artefactos que se han concebido para 

dar atención a los impactos socioeconómicos derivados de la operación de la industria 

extractiva.  

En contraste, pese a estos esfuerzos estatales realizados para fomentar esta actividad 

económica, la conflictividad social se incrementó, expresando contranarrativas que se 

oponen al desarrollo de esta industria, siguiendo la percepción ciudadana de desatención 

de los impactos socioeconómicos generados y la inadecuada atención y valoración por 

parte del Estado. Para ello, la base teórica brinda una guía para su aterrizaje analítico en 

este caso concreto. 

 

1.3.1 Análisis Narrativo de Políticas 

 

Las aproximaciones interpretativas del análisis de políticas se concentran en el significado 

que estas políticas tienen para un amplio rango de públicos relevantes de política, 
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incluyendo no solo a clientes limitados o potenciales, legisladores, agencias afines, 

implementadores y potenciales votantes. Las aproximaciones interpretativas exploran no 

solo “qué” significa una política específica sino también “como” ellos significan, a través de 

qué procesos se comunican los significados de las políticas, quienes son sus destinatarios, 

así como qué significados específicos del contexto hacen estos y otros "lectores" de los 

artefactos de las políticas 

Esta corriente teórica del Análisis Narrativo de Políticas “nace en contra de las formas 

dominantes (tecnocráticas y empiristas) de aproximación a los estudios de política pública, 

las cuales han negado a los valores y significados socioculturales como fuerzas 

participantes de la política pública, y, por tanto, han restringido formas más justas, 

democráticas y sociales de analizar y hacer la política pública” (Fischer 2003). 

Justamente estos lineamientos promueven desarrollos de política que permitan considerar 

distintas visiones de solución frente a la situación problemática atendida, por lo que un 

análisis de política pertinente, debe recoger estas múltiples interpretaciones, reconocer el 

sentido dado, para, que en su rol, “el analista interpretativo pueda generar nuevas ideas 

para la acción de la política, posiblemente puede sintetizar argumentos o puestos o 

remarcar el debate a otro nivel (Roe 1994) mucho más que la mera asesoría de una 

elección de un propósito existente sobre otros” (Yanow, 2000) 

De manera complementaria, se han querido retomar los bloques generales de análisis 

narrativo de política propuesta por Roe (Roe, 1994) que define que se “inicia con la 

identificación de la narrativa dominante o hegemónica; el siguiente paso consiste en 

identificar las “otras” narrativas que no están conformes con la definida o contrarias a la 

narrativa de la política dominante”, que Roe define como no historias o contra historias. “El 

tercer paso, es comparar estos dos bloques de narrativas con el propósito de generar una 

metanarrativa, proveniente de la comparación de las dos visiones opuesta frente a la 

política y que han sido identificadas. Luego de generada la metanarrativa, el analista debe 

determinar si es o reformula el problema de política, de tal forma que lo haga más 

manejable a las herramientas convencionales del análisis de políticas, desde la 

macroeconomía, el análisis legal, estadístico, de teoría organizacional, y o de la práctica 

de la gestión pública” (Roe, 1994). 

Este marco teórico orienta al analista, para identificar inicialmente los artefactos (que son 

documentos, acciones, legación, por ejemplo) que llevan consigo significados y que una 
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vez se encuentran en marcha, son interpretados y son objetos de sentido (leídos) por 

quienes se interrelacionan con la política (Audiencias). 

Siguiendo su planteamiento conceptual, “los artefactos humanos plantean en una relación 

simbólica con el significado que ellos contienen o engendran”, lo que a su vez también 

integran lo que la autora denomina, 3 dimensiones en la construcción de significado: “lo 

emotivo (estético); lo cognitivo (logos) y lo moral (ético), que son lo que transmiten esos 

valores, creencias y sentimientos de los actores”. Los artefactos constituyen la herramienta 

principal, que se traduce según la autora en “lenguaje, objetos y hechos”, que se van 

modificando en la medida en que van construyendo significados de manera dinámica y 

permanente (Yanow, 2000). 

En este sentido, asume dentro del comportamiento de los distintos actores, que a partir de 

los significados que asignan a los contenidos del política es posible configurar “…practicas 

cognitivas, lingüísticas y culturales se refuerzan entre ellas”, lo que genera lazos de 

conexión relacionados con “compartir sentido”, elementos que permiten a los grupos 

relevantes de política, “transforma(rse) en “comunidades interpretativas”, que comparten 

pensamientos, discursos, prácticas y sus significados” (Yanow, 2000). 

Se identifican desde esta corriente, al menos tres de ellas en un asunto de política, que 

expresan el significado para “los formuladores de política, el personal de la agencia 

implementadora, y los ciudadanos afectados o clientes”. A partir de la experiencia reconoce 

otras comunidades complementarias: “(…) comunidad residente, agencias y profesionales 

comprometidos y opositores, grupos de interés, clientes potenciales, voces no oídas o 

silenciadas; las cuáles son de interés analítico para la toma de decisiones dependerán de 

la política específica que se trate, cada uno de los cuales puede interpretar la política de 

manera diferente a la intención del legislador” (Yanow, 2000). En el ejercicio de análisis se 

ha marcado claramente posturas de tres grupos o perspectivas: formuladores de política, 

del sector empresarial como clientes y grupos de interés que presionan y refuerzan la 

postura de los formulados; y comunidad que son voces no oídas o silenciadas, que se 

respaldan con organizaciones sociales opositoras de la expansión de la industria extractiva 

en territorio. Cada uno de estos actores conformaron los tipos de comunidades de política 

propuestos, que se detallarán más adelante. 

“El rol del analista interpretativo de política es mapear la arquitectura del debate relativo al 

problema de política bajo investigación, identificar el lenguaje y sus implicaciones 
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(entendimientos, acciones, significados) usadas por diferentes comunidades 

interpretativas, en su encuadre del problema” (Yanow, 2000); es decir, deberá identificar e 

interpretar comunidades de política con significados, valores y expresiones distintas y/o 

contrarias en torno a un mismo asunto. 

Para lograr esta comprensión de las posturas y sentidos dados por los actores, se 

considera al contexto como un elemento central para el análisis: determina no solo los 

actores sino sus posturas, significados o sus transformaciones en el tiempo, elementos 

que deben ser tenidos en cuenta por el analista.  

Al respecto, Yanow retoma los postulados de Feldman (1994), del que resalta el papel del 

investigador en este ejercicio de recopilación, análisis de información y búsqueda de 

significados para la aplicación de los pasos metodológicos propuestos: “La técnica 

analítica en sí misma, no proporciona la visión. La visión viene del investigador, de la 

técnica que pueda ayudar a hacer el análisis más explícito y sistemático”.  

Partiendo de su experiencia particular: “una buena interpretación tiene sentido en un 

contexto social y organizacional, y se hace con otros elementos simbólicos”; lo que 

complementa “el análisis interpretativo de política es un proceso analítico es una constante 

lucha para construir sentido que ha sido atado tan estrechamente como sea humanamente 

posible a las experiencias de vida de los residentes, de los integrantes de la agencia y de 

otros públicos de la política relevantes” (Yanow, 2000). 

1.3.2 Diseño Metodológico 

Para lograr el aterrizaje en la práctica, sugiere superar 5 pasos metodológicos concretos 

que permiten su aterrizaje del contenido conceptual a la práctica ( (Yanow, 2000): 

1. Identificación de los artefactos que son significativamente portadores de sentido 

por parte de las comunidades interpretativas afines a un problema político dado 

2. Desarrollado de manera simultánea con el anterior, consiste en la identificación de 

las comunidades relevantes a dicho asunto de política, que crean o interpretan los 

artefactos y significados 

3. El analista debe identificar los discursos de las comunidades: como hablan y actúan 

respecto a un asunto de política (la meta es decir algo acerca de los significados – 

valores, creencias, sentimiento, que son importantes para cada comunidad 
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relevante de política). Implica así mismo, identificar varios significados dados a los 

artefactos por parte de estas comunidades interpretativas 

4. El analista identifica los significados en conflicto entre los diferentes grupos y sus 

fuentes conceptuales 

5. Practica analítica, en las cuales las interpretaciones en conflicto podrían ser 

identificadas y explicadas como tales. Rescata el discurso y el debate 

comprometido entre los públicos relevantes de política. El rol del analista debe ser 

guiar a los formuladores de política hacia una de las opciones existentes; o jugar 

un rol, al permitir la reformulación de estas opciones o el asunto de política en sí 

misma. Lo que conduce a un nuevo entendimiento entre las partes contendientes 

que apunta a nuevas vías de acción (Yanow, 2000). 

 

Ponerlos en práctica, requiere de identificar y analizar los “artefactos” generados por los 

actores que integran las comunidades de política y entender el contexto histórico en que 

estas acciones fueron definidas e implementadas.  

Al respecto, dependiendo de las condiciones particulares de política y el análisis, debe 

contemplar las fuentes de conocimiento local: fuentes escritas (noticias de radio, televisión, 

periódicos, magazines) que facilitan al analista la identificación de los actores relevantes 

de la política, tanto a nivel individual como a nivel grupal (como grupos de interés, 

comunidades de grupos o agencias); al igual que periódicos institucionales, reportes 

anuales, memorandos, correspondencia, protocolos de encuentros notas. También 

documentos de gobiernos, testimonios escuchados, reportes, encuestas y otros estudios. 

Otras de las fuentes sugeridas, son las fuentes orales y fuentes complementarias como la 

observación: de hechos e interacciones, y objetos; y la participación: en la experiencia de 

vida o como parte de las comunidades. Todas estas fuentes de información son el reflejo 

de los significados de las distintas comunidades de política que son objeto de análisis. 

En específico se realizó un ejercicio de identificación de actores y de ellos, los artefactos 

más frecuentemente utilizados para expresar su postura frente a la implementación de la 

política, utilizando principalmente fuentes documentales. 
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Tabla 2. Identificación de actores y artefactos portadores de significado. Elaboración 
propia 

Categoría de 

Actor 

Actor Identificado Tipo de artefacto identificado 
In

s
ti

tu
c
io

n
a
le

s
 

Ministerio de Minas y Energía  Documentos de política, informes 

de gestión y rendición de cuentas 

de entidades del poder ejecutivo, 

Decretos reglamentarios, 

Resoluciones, Acuerdos etc. 

Sentencias y fallos de tutela de 

instancias judiciales. Informes de 

análisis- reportes de organismos 

de control. 

 

Unidad de Planeación Minero-

Energética UPME 

Ministerio de Ambiente y Desarrollo 

Sostenible  

Autoridad Nacional de Licencias 

Ambientales ANLA  

Agencia Nacional de Minería ANM  

Agencia Nacional de Hidrocarburos  

Consejo de Estado  

Corte Constitucional  

Contraloría General de la República  

Agencias De 

Cooperación - 

Organizaciones 

Internacionales 

Organización de Estados para la 

Cooperación para el Desarrollo - 

OECD  

2. Recomendaciones de 

organizaciones internacionales, 

documentos de investigación, 

pronunciamientos a través de 

comunicados oficiales o de 

reporte de acciones en territorio 

 

Organización de las Naciones Unidas 

– ONU 

Programa De Naciones Unidas Para 

El Desarrollo –PNUD 

Embajadas del Reino de Noruega, de 

la Gran Bretaña, del Reino de los 

Países Bajos  

O
rg

a
n

iz
a
c
io

n
e

s
 n

o
 G

u
b

e
rn

a
m

e
n

ta
le

s
 Red de Desarrollo Sostenible  3. Publicaciones, 

investigaciones y textos de 

análisis y opinión 

Centro Regional de Empresas y 

Emprendimientos Responsables. 

Como sede regional del Institute for 

Human Rights and Business en 

Latinoamérica  

De justicia  

Censat Aqua Viva  

Colombia Punto Medio  

Fundación Foro Nacional por 

Colombia 
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Categoría de 

Actor 

Actor Identificado Tipo de artefacto identificado 

Fedesarrollo  

CitPax  

Green Peace  

Pax International  

Instituto para la Gobernanza de los 

Recursos Naturales – NRGI 

Foro Nacional Ambiental 

A
c
a
d

e
m

ia
 

Universidad Nacional de Colombia  5. Publicaciones e 

investigaciones sobre elementos 

relacionados con el tema de 

política 

 

Universidad Nacional sede Medellín  

Universidad del Valle del Cauca 

Universidad de Antioquia  

A
g

re
m

ia
c
io

n
e
s

 Sociedad Colombiana de Ingenieros  6. Comunicados oficiales, 

informes gremiales, 

investigaciones sectoriales 

 

Cámara Colombiana de minería 

Minería a Gran Escala 

Asociación Colombiana de Minería  

Asociación Colombiana de Petróleo  

M
e
d

io
s
 d

e
 c

o
m

u
n

ic
a
c
ió

n
 

Semana Sostenible  6. Informes especiales, 

cubrimiento de hechos 

regionales, análisis 

nacionales de coyuntura 

económica y social. 

 

7.  Protestas, marchas, 

movilizaciones tanto en los 

territorios y que se expresan 

en la opinión pública a través 

de medios de comunicación 

locales y nacionales. 

Portafolio  

Dinero  

Razón Pública  

El tiempo.com  

Medio web: paisminero.com  

El Espectador.com  

Caracol Radio  

La Silla Vacía  

colombiamining.com  

Verdad Abierta  

PBI Colombia  

elcolombiano.com  

 

Una vez identificaron los actores relevantes para los temas de la política, se profundizó en 

los artefactos a través de los cuales, dichos actores manifestaron su sentido y significado, 

el paso posterior consistió en establecer, de acuerdo con el contexto histórico, los 
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momentos donde se produjeron cambios normativos e institucionales más destacados 

entre el año 2000 al 2016, período de análisis de esta investigación y evidenciar las 

posturas de los diferentes actores.  

Dado que el período de tiempo objeto de análisis cubre 16 años, se organizó la información 

en torno a 5 momentos históricos puntuales, que coincidieron con hitos o referencias 

principales de revisión o actualización normativa (sobre todo en materia minera) y de ajuste 

institucional de hidrocarburos, que incorporaron características especiales al contexto. 

Estos bloques responden a momentos determinantes en el marco de la política: año 2001-

2008 (expedición del Código de Minas); 2009 -2010 (actualización de código minero), 

2011-2012 (cambios institucionales sector hidrocarburos, sector ambiental); 2013-2014 

(movilización social e instrumentos de atención de impactos socioeconómicos, sector 

hidrocarburos y minería) y 2015-2016 (sentencias destacadas de altas cortes y 

reglamentaciones sobre impactos socioeconómicos ambientales y del sector minero y de 

hidrocarburos). 

Respecto a los medios de comunicación utilizados más frecuentemente como forma de 

manifestar posturas y significados fueron medios nacionales, puntualmente periódicos 

Portafolio, El Espectador y El Tiempo y sus plataformas digitales asociadas, los cuales se 

concentraron en la réplica de información institucional. En los casos de pronunciamientos 

formales de las organizaciones no gubernamentales y de instituciones estatales, se tuvo 

en cuenta sus páginas web oficiales. 

El procesamiento de la información se realizó mediante el diligenciamiento de una matriz 

que condensa las posturas expresadas a través de los artefactos, de tal forma que 

permitiera encontrar los detalles del significado y sentido dado desde la perspectiva y 

experiencia de cada actor en particular (Anexo 2).  

Es así como una vez se avanzó en la sistematización de esta información, fue posible 

como resultado, establecer categorías de significados, que permiten evidenciar potenciales 

actores coincidentes con las interpretaciones de la política, facilitando el establecer 

relaciones de cercanía o distancia de los actores, definiendo comunidades de política, en 

torno al tema analizado.  
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1.4 Objetivos 

 

1.4.1 General.  

 

Destacar, a través de un análisis de las narrativas de los actores y en momentos 

específicos dentro del período de tiempo seleccionado, las fuertes relaciones de 

influencia ejercidas por los actores empresariales extractivos, quienes en defensa 

de sus intereses económicos, no han permitido que se refuercen los instrumentos 

para el manejo de impactos socioeconómicos que genera esta industria, lo que 

expresa como resultado una alta conflictividad y rechazo social a la expansión de 

la industria extractiva en el territorio. 

 

1.4.2 Específicos.  

 

1. Detallar la narrativa hegemónica propuesta por Estado que se consolidó durante el 

período de estudio, evidenciando las posturas en relación con el contexto político, 

de ajuste institucional y normativo frente a la promoción de la industria extractiva 

en el país y los instrumentos de manejo de impactos socioeconómicos contenidos 

en ellos. 

2. Identificar y plasmar las narrativas de otros actores, sus formas de expresión y los 

mecanismos jurídicos que utilizaron en defensa de otras narrativas y posturas en 

los períodos de análisis determinados (identificación de contranarrativas). 

3. Señalar a partir de las narrativas en conflicto y su análisis, la meta-narrativa como 

recomendación para mejorar la atención de los impactos socioeconómicos 

derivados de la industria extractiva en el país. 
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2. Capítulo 2 La narrativa hegemónica desde 

el Estado 

 

2.1 Contexto general 

 

El Estado ha adoptado distintos artefactos con el propósito de implementar su política 

pública de promoción de la industria extractiva en el país. Los Planes de Desarrollo 

Nacional, como principal instrumento de planificación del nivel nacional, reflejaron la 

marcada orientación hacia la atracción de la inversión extranjera directa requerida para el 

crecimiento de la participación de la industria extractiva en la economía colombiana en lo 

que va del presente siglo. 

Esta decisión política, estuvo altamente motivada por el aprovechamiento de los precios 

favorables de los mercados internacionales, lo que ofrecía un panorama atractivo en 

términos de mayores recursos a recibir por parte del Estado, como se describió en el 

numeral 1.1.2. 

Los importantes esfuerzos de la Seguridad Democrática (política bandera) del Gobierno 

de Álvaro Uribe Vélez (2002-2006), estuvieron enfocados a brindar incentivos para la 

atracción de inversión extranjera directa en este sector, aumentar los proyectos extractivos 

y su producción, para obtener mayores recursos derivados de las rentas e impuestos para 

la financiación del Estado. En su plan de desarrollo nacional “Hacia un Estado Comunitario” 

(2002-2006) promovió el “Impulso a la exploración y explotación de hidrocarburos y 

minería”, programa en el que se creaban los incentivos para este sector estratégicos 

comprometiéndose a “eliminar las trabas burocráticas e impedimentos a la iniciativa 

privada” (2002:103).  

Propuso acciones específicas: por un lado, para el mejoramiento de las condiciones de la 

actividad petrolera: promover la llegada de inversiones sobre todo para incrementar las 

actividades exploratorias; por el otro, en lo minero: las acciones se encaminaron al 

desarrollo de sistemas de información, la reestructuración de la Autoridad minera, la 

descentralización y delegación de algunas funciones (trámite, contratación, fiscalización, 

liquidación de regalías y desarrollo de programas mineros) en entidades Departamentales 

y la agilización de las mismos (2002:114-115). 
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Durante su segundo mandado (2006-2010), en el Plan Nacional de Desarrollo “Estado 

comunitario: desarrollo para todos” (2006-2010), muchas de las políticas previas se 

mantuvieron en marcha. Recobró mayor interés el abastecimiento energético y reforzar el 

papel de Ecopetrol como un actor dentro del mercado de esta industria. Mantuvo acciones 

de mejoramiento institucional, en este caso Ingeominas como administrador del recurso 

minero, encargado de asignar áreas mineras a “operadores estratégicos”, generar 

confianza inversionista y de implementar políticas orientadas a la promoción de la 

competitividad del sector. Se reconoce a través de estos instrumentos de política la 

importancia de las Regalías, al considerarla “como una fuente importante de financiación 

para el desarrollo territorial, se orientarán según principios de transparencia, eficiencia, 

impacto, equidad y sostenibilidad” hacia sectores de inversión en educación, salud y 

saneamiento básico principalmente (2007:489). Se realizaron ajustes normativos y 

constitucionales que llevaron a su implementación. 

 

El balance de la gestión para el sector de minas e hidrocarburos fue presentado como uno 

de los más destacados de la historia reciente. Al respecto el diario el país afirma  

“Otro aspecto clave dentro de la estrategia económica del Gobierno Uribe fue el impulso al 

sector minero y de petróleos. Este último registró una transformación sin precedentes con 

la creación de la Agencia Nacional de Hidrocarburos, ANH, que se encarga de administrar 

las áreas con potencial hidrocarburífera del país y promover la exploración de estas. La 

creación de la ANH permitió pasar de 12 puntos de exploración en el país, hace cuatro años, 

a más de 120 en la actualidad. Y en el campo de la producción, de 250.000 barriles de 

petróleo diarios a 783.000 barriles. En materia de exportaciones, el país también logró un 

incremento importante, al alcanzar los US$32.000 millones, cifra récord en Colombia, pues 

cuando asumió la presidencia Uribe, ese índice apenas alcanzaba los US$11.000 millones”. 

(Redacción, Economía colombiana creción con seguridad durante gobierno de Uribe, 2010). 

Con el Gobierno del presidente Juan Manuel Santos “Prosperidad para Todos” se 

incrementó la relevancia de este sector productivo en la promoción del desarrollo 

económico nacional. La “Locomotora Minera” se tradujo en disposiciones normativas 

orientadas a ordenar y facilitar el desarrollo de la industria minera y de hidrocarburos. Se 

incluyeron ajustes a contenidos contractuales de las concesiones mineras y de 

hidrocarburos, el diseño de instrumentos de planificación sectorial, controles adicionales a 

la comercialización de minerales y la agilización de trámites ambientales. 

Durante su segundo mandato, a través de la Ley 1753 de 2015 que adopta el plan de 

desarrollo para el período 2014-2018, el énfasis programático se orienta a la “Paz, Equidad 
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y Educación”, manteniendo algunos los planteamientos iniciales frente a la actividad 

extractiva, incorporando mayores exigencias para el desarrollo de la actividad minera y 

ajustes institucionales para maniobrar los efectos de la recesión económica del sector de 

hidrocarburos.  

Y lo presenta con cifras de recursos recibidos por el Estado provenientes del sector minero 

y de hidrocarburos el ministro de Minas y Energía Germán Arce:  

“el ministro Arce destacó que entre 2010 y 2017 el aporte del sector alcanzó un 

nivel récord, que alcanzó los 381 billones de pesos y que confirman la “confianza y 

credibilidad no solo de la región sino del mundo en una matriz energética cada vez 

más sostenible, en una Minería Bien Hecha y en una exploración y explotación de 

hidrocarburos respetuosa de las comunidades, nos hace pensar que hemos 

encaminado a Colombia por la senda del progreso minero-energético” dijo el 

funcionario. […] el ministro aseguró que entre 2010 y 2017 el país recibió 153 

billones entre dividendos, impuestos y regalías provenientes del sector de 

hidrocarburos y de minería, el más alto que ha recibido por estos conceptos en las 

últimas décadas, y cuyos recursos han sido utilizados en la financiación de 

programas sociales que benefician a la población más vulnerable del país. 

[…]destacó además el respaldo de inversionistas extranjeros que trajeron recursos 

directos por más de 92 billones de pesos, cifra que demuestra el gran dinamismo 

de una locomotora minero-energética que impulsó además las ventas externas, 

haciendo que las exportaciones de minería e hidrocarburos superaran los 536 

billones de pesos entre 2010 y 2017, un 162 por ciento más que lo registrado entre 

2002 y 2009” (Economía, 2018). 

Este es solo uno de los artefactos de política que expresan la visión hegemónica de 

aprovechamiento del potencial productivo, de atraer la inversión extranjera y modificar las 

condiciones para generar incentivos que privilegiaran las inversiones en el país; las cuales 

son ratificadas por los balances éxitos de gestión que presentan al finalizar los dos 

períodos de gobierno de los dos presidentes que ejercieron el cargo durante el período de 

análisis 2000-2016.Estas disposiciones de planes de desarrollo se complementaron con 

otros artefactos de política, materializados a través de leyes, decretos, resoluciones y 

acuerdos, que definieron las reglas de juego de la operación y las instituciones encargadas 

de su fiscalización y control, como se verá en detalle a continuación. 
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2.2 Funcionamiento de la Industria Extractiva en 

Colombia 

 

Para obtener el aprovechamiento de este potencial en recursos naturales no renovables 

localizado en el territorio nacional, el Estado ha encargado a distintas instituciones públicas 

la función de establecer requisitos específicos que orientan permitan la exploracion e 

identfificacion de reservas (mineras e hidrocaburíferas) y psoteriormente su explotación 

con fines comerciales, con el consecuente aporte y contribución a las arcas nacionales y 

territoriales, según sea el caso. 

En el Anexo 3 se encontrará la información detallada de cada uno de los pasos del 

aprovechamiento de recursos mineros y de hidrocarburos (profundizando tanto el 

componente sectorial específico como las orientaciones aplicables en materia ambiental). 

Estos son artefactos de política establecen las reglas de juego para que quienes estén 

interesados en extraer los recursos naturales mineros e hidrocarburíferos. La intención 

principal de incluir este contenido es describir la manera en que estos artefactos integran 

(o no), de manera clara directrices precisas para la atención de los impactos 

socioeconómicos que puedan desencadenarse durante su operación en los territorios. 

Algunas de las condiciones generales se resumen a continuación. 

2.2.1 Aprovechamiento de recursos mineros: Titulación Minera. 

▪ Sobre la asignación de títulos 

En Colombia, el mecanismo de adjudicación de áreas establecido por el Código Minero 

vigente se conoce como contrato de concesión el cual se celebra entre el Estado y un 

particular  (Agencia Nacional de Minería). Ese contrato de concesión permite a la empresa, 

persona natural o jurídica interesada, realizar las inversiones relacionadas con las labores 

de estudios, trabajos y obras de exploración y posterior explotación de minerales. Dado 

que allí se establecen condiciones específicas, este contrato en sí mismo se convierte en 

un artefacto de política, que además sufre modificaciones en su contenido a través del 

tiempo, adecuándolo a las condiciones requeridas por el contexto, como se detalla más 

adelante. 

Pueden ser otorgados a un solicitante por dos vías: la primera asignación directa, que se 

ejerce bajo el principio “primero en tiempo, primero en derecho” que permite asignar esas 
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áreas entre tanto no hayan sido otorgadas previamente a un primer solicitante, es decir, 

dando prelación a quien ha presentado la solicitud primero, en orden cronológico; siempre 

y cuando cumpla con requisitos mínimos exigidos7. Una vez asignado debe inscribirse en 

el Registro Minero Nacional (que dadas sus particularidades se convierte en un artefacto 

de política que monitorea, genera información de registro, y es útil para la implementación 

de la política pública), paso con el que formaliza el reconocimiento del derecho de explorar 

y explotar. 

La segunda por selección objetiva es la asignación de áreas estratégicas mineras en un 

procedimiento similar al utilizado en el sector de hidrocarburos (por bloques o áreas), 

realizada por la Agencia Nacional de Minería -ANM- directamente. Se ofrecen áreas sobre 

las que se reciben propuestas técnicas y financieras, que son la base para realizar un 

proceso de evaluación para seleccionar la más conveniente entre las presentadas. Esta 

modalidad ha sido utilizada por momentos específicos y las normas que la soportan han 

sido derogadas por incumplimientos en el trámite de consulta previa.  

Vale la pena mencionar, que el marco jurídico (Código Minero vigente Ley 685 de 2001) 

reconoce los derechos de prelación que tienen las comunidades étnicas para aprovechar 

los recursos minerales existentes en sus territorios; contemplando en caso en que decidan 

no hacer el aprovechamiento directo de los mismos, la posibilidad de ser extraído por otros 

interesados, cumpliendo con el trámite correspondiente a la Consulta Previa a la que tienen 

como derecho fundamental estas comunidades. Las normas en materia de consulta previa 

han tenido modificaciones en el tiempo, incorporando especificidades de momentos de 

concertación y de tiempos requeridos para participar y las decisiones institucionales a 

adoptar en los casos en que no hay acuerdos logrados8. 

Para dar inicio a las labores, en la fase exploratoria, la autoridad minera (Agencia Nacional 

de Minería y la Gobernación de Antioquia9), exige el cumplimiento de las guías minero – 

 
7 Como requisitos, la Agencia Nacional Minera solicita: constancia de radicación, fotocopia de 
cédula, certificado de existencia y representante legal, fotocopia NIT, plano, anexo técnico, 
estimado de inversión económica, fotocopias de tarjeta profesional de un contador y un geólogo. 
8 No es objeto de estudio del presente análisis, pero se evidencia como un tema que debe ser 
objeto de investigación y análisis aquello relacionado con los impactos identificados en la consulta 
y la pertinencia de las medidas de manejo concertadas para su atención. El marco normativo 
vigente en este aspecto: Ley 21 de 1991, Ley 70 de 1993, Decreto 1320 de 1998, Directiva 01 de 
2010, Directiva 10 de 2013, Decreto 2613 de 2013, entre las más destacadas.  
9 Durante el primer período de gobierno Uribe, algunos Departamentos tenían delegadas la 
función de asignación de contratos y titulación minera. En la actualidad se mantiene esta 
delegación únicamente para el Departamento de Antioquia. Resolución 660 de 2017.  
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ambientales, las cuales determinan las obligaciones para cumplir en esta materia; y 

posteriormente en la fase de explotación, cumplen con la labor de exigir la correspondiente 

licencia ambiental expedida por la autoridad ambiental competente, sea esta Corporación 

Autónoma Regional (en casos de mediana, pequeña y minería artesanal y tradicional) o 

por la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (entidad delegada por el Ministerio de 

Ambiente para hacer evaluación, seguimiento y control a la minería a gran escala).  

Finalmente, según el informe del Estándar de Transparencia en la Industria Extractiva – 

EITI en sus siglas en inglés- (Ministerio de Minas, 2016), que se convierte también en un 

artefacto de política a través del cual se divulga y publica la información económica de la 

industria Extractiva del país (pagos y aportes realizados por la industria al estado 

colombiano), asegura que para el año 2016 se estimaban en el país un total de 8822 títulos 

de minería asignados. Las modalidades de contratos vigentes a la fecha son: Contrato de 

concesión (Decreto 2655 de 1988); Contrato de concesión (Ley 685 de 2001); Autorización 

temporal; Licencia de explotación; Licencia de exploración; contrato de aporte; y 

Reconocimiento De Propiedad Privada (RPP), cada uno de los cuales tiene características 

particulares que dependen de la norma en que fueron expedidos o el momento en que 

fueron reconocidos estos derechos (sobre todo los casos particulares de RPP).  

▪ Sobre la fiscalización. 

Una vez se cuenta con el contrato vigente, luego de ser incluida en el Registro Minero 

Nacional y verificado el cumplimiento de los requisitos ambientales, se procede a las 

labores de exploración o explotación según lo permitido al solicitante.  

Desde la perspectiva institucional, se definen responsables institucionales encargados de 

la fiscalización y control de la exploración o explotación, a través de “agencias públicas” 

encargadas de la ejecución de la política. En este caso, una vez se asigna el contrato, se 

inicia la labor de fiscalización a cargo de la Agencia Nacional de Minería -ANM y la 

Gobernación de Antioquia en su jurisdicción. La entidad debe verificar el cumplimiento de 

las normas y lo establecido en los contratos, la determinación de la producción efectiva y 

la aplicación de las mejores prácticas en actividades de exploración y explotación, entre 

las funciones más importantes. 

Respecto a la supervisión de la producción, dado que no se encuentra un inspector 

particular en cada uno de los contratos de explotación, se parte de lo reportado 

directamente por la empresa titular. Las empresas entregan trimestralmente un reporte del 

volumen total producido mediante el diligenciamiento del “Formulario para la Declaración 
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y Liquidación de Regalías, Compensaciones, y demás Contraprestaciones por explotación 

de minerales” y anualmente debe generar el Informe Consolidado de Producción 

Trimestral, partiendo de la información suministrada por el titular minero (Agencia Nacional 

de Minería).   

Se parte entonces de la información reportada por el concesionario para la labor 

fiscalizadora y de seguimiento al cumplimiento de las obligaciones contractuales, incluidas 

las correspondientes a la atención de los impactos socioeconómicos, no hay parámetros 

diferenciados para su seguimiento. Se el detalle sobre este tema a continuación 

▪ Para el manejo de impactos socioeconómicos. 

De manera complementaria, se han incorporado algunos artefactos de política que han 

intentado crear estrategias y compromisos dirigidos principalmente a la interlocución con 

las comunidades y que se dirigen específicamente a la atención de los impactos 

socioeconómicos generados a ellas. 

El más importante es denominado Aporte Social (art. 218 Ley 658 de 2001) lo definía el 

Código minero como “El aporte o contribución de los particulares a una sociedad, del 

derecho a explorar y explotar emanado de un título minero, estará condicionado a la 

vigencia de ese derecho” (Senado de la República, 2001). Vale la pena mencionar que 

aunque esta disposición normativa se estableció en 2001 no fue exigida sino 12 años 

después: “pese a estar contempladas las condiciones del aporte social desde 2001, solo 

fue hasta el año 2013 que estas se hicieron exigibles, con una cláusula en las minutas de 

contrato que dispone la presentación de un plan de gestión social que incluya programas 

en beneficio de las comunidades” (Ministerio de Minas y Energía, 2016). 

Como se menciona por parte del Ministerio de Minas en el Informe EITI mencionado 

previamente, este Aporte Social ha evolucionado bajo la figura de Plan de Gestión Social, 

y consiste en la obligación que tiene el proyecto minero de tener un plan de gestión, 

involucrando a las comunidades localizadas en la zona de influencia del proyecto, plan que 

es objeto de seguimiento a nivel institucional por parte de la Agencia Nacional Minera10.  

 
10 “Los contratos a los que se les incorpora el componente social indican que la “cláusula social es 
un porcentaje (%) de la utilidad anual antes de impuestos e intereses EBIT y demás disposiciones 
establecidas en cada minuta contractual”. Dichas cláusulas están regidas por los artículos 251 al 
256 de la Ley 685 de 2001 (Código de Minas), los cuales contemplan aspectos relacionados con el 
recurso humano nacional, la utilización de bienes nacionales, la participación de trabajadores 
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Adicionalmente, de manera específica, para aquellos proyectos mineros que fueron 

catalogados como Proyectos de Interés Nacional y Estratégico -PINE, se incorpora una 

Cláusula Social, que fueron negociadas directamente con las empresas, por tanto, tienen 

un alcance particular en cada caso11. Hacen parte de esta categoría los megaproyectos de 

extracción de Carbón (Guajira, Cesar, Boyacá); de Níquel (Córdoba), de Oro (Antioquia), 

y de Hierro (Boyacá) Ver Anexo 2. 

Desde la institucionalidad han desarrollado estrategias para “acompañar” la llegada de la 

actividad minera al territorio.  Desde el año 2015 ha formulado y publicado en su página 

web institucional, un Plan de Participación Ciudadana como artefacto de política (Agencia 

Nacional de Minería, 2015), el cual ha profundizado en las herramientas de 

relacionamiento con los actores. En las versiones de este Plan para los años 2017 y 2018, 

se integran las Audiencias Públicas de Participación de Terceros, concebidas como 

escenarios de “concertación” con alcaldes de municipios productores sobre propuestas de 

proyectos viables en su territorio (Agencia Nacional de Minería, 2018). 

El Ministerio de Minas, a través de su Oficina de Asuntos Ambientales y Sociales, 

recientemente ha publicado en la página web, un artefacto de política complementario 

denominado estrategia de Relacionamiento Territorial, difundida en mayo de 2017, con el 

propósito de “construir un diálogo diferente en los territorios, brindar elementos para una 

mejor toma de decisiones en términos de ordenamiento territorial, que genere un cambio 

en la percepción en los territorios y construya confianza en el sector minero-energético” 

(Ministerio de Minas, 2017). En este caso, adapta este artefacto de política definida para 

 
nacionales y la transferencia de tecnología, entre otros. Sin embargo, es importante señalar que la 
misma fórmula no puede ser generalizada para todos los contratos, pues en Colombia cerca del 90 
% de la titulación otorgada tiene más de 15 años y en esos momentos no fueron estipuladas 
explícitamente dentro de las obligaciones contractuales, por lo cual se está gestionando para que 
de manera voluntaria los concesionarios y el Estado puedan renegociar una modificación 
contractual para incluir este componente. Para el sector minero, en el año 2015 se tienen 10 
contratos firmados con cláusula de inversión social, los cuales, entre los años 2014 y 2015, suman 

inversiones por $55,14 billones, 6 % de carácter normado y 64 % voluntario. Los proyectos de 
carbón representan el 72 % de dichas inversiones, mientras que los de hierro y níquel, el 1 % y el 
28 %, respectivamente”. Informe EITI Colombia 2014-2015, p. 96. 
11 Los contratos clasificados como Proyectos de Interés Nacional (PIN), se les han ido incorporando 
cláusulas relacionadas con la gestión social de los proyectos, en las que se definen planes y 
programas encaminados a generar beneficios para las comunidades del área de influencia directa 
de los proyectos, incluso se han logrado determinar obligaciones con montos específicos para 
inversiones en desarrollo regional. Informe EITI Colombia 2014-2015, pág. 95. 
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el sector de hidrocarburos a la realidad minera, rescatando las buenas prácticas adquiridas 

institucionalmente. 

Grafica 6. Evolución de la titulación minera 2000-2016 

 

Los años 2001, 2002,2003 y 2014 No se encontraron datos estadísticos puntuales. 

Fuente: UPME – Boletín estadístico 2000-2013; Anuario Estadístico Minero 2007-2012; Anuario 
Estadístico Minero 2009; ANM Títulos mineros otorgados 2012, 2013. Informes de Gestión 
Institucional 2015, 2016. Elaboración Propia 
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Grafica 7. Mapa de minas por tipo de mineral 

 

Fuente: http://sig.simec.gov.co/UPME_MI_minas/ 
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2.2.2 Asignación de Bloques Petroleros 

Durante el periodo de estudio se presentaron ajustes en la institucionalidad y operación 

del sector hidrocarburos, con el propósito de modernizar su operación hacia el futuro. A 

continuación, se describen los elementos más destacados. 

▪ Sobre la asignación de bloques petroleros. 

Para las áreas disponibles o que no han sido asignadas aún, se han diseñado artefactos 

de política para su otorgamiento mediante disposiciones normativas. Según el Acuerdo 

002 de 2003 de la Agencia Nacional de Hidrocarburos, se otorgan estas áreas mediante 

la firma de contratos de concesión que son asignados mediante un proceso de Asignación 

directa12 o selección por competencia.  

La segunda figura es la más frecuentemente utilizada. Consiste en la selección objetiva 

del mejor ofrecimiento sobre áreas definidas previamente, que tienen alguna información 

de base (algunas ofertadas bajo la figura de “rondas”). El contratante elegido es escogido 

entre distintas opciones, en igualdad de términos, condiciones y oportunidades. Puede ser 

permanente o puntual y puede asignarse en procesos de modalidad abierta (públicamente 

a los actores del mercado)13 o cerrada (invitación a número plural pero determinado de 

actores interesados en participar)14. 

En la actualidad en el sector de los hidrocarburos se pueden encontrar dos tipos de 

contratos: El primero de Evaluación Técnica (TEA)15 (Ministerio de Minas, 2013), y el 

segundo denominado de Exploración y Producción (E&P)16 (Ministerio de Minas, 2013). 

 
12 Los criterios utilizados para procesos de Asignación Directa de contratos de concesión son 
evaluados teniendo en cuenta la localización geográfica, características geológicas particulares – 
falta de conocimiento del subsuelo; restricciones sociales y ambientales; por motivos de interés 
general y por consideraciones especiales de política energética o económica. Ver Informe EITI 
Colombia 2013, pág. 51. 
13 Tiene como características que es convocado públicamente, se realiza la selección objetiva del 
contratista y los requisitos de capacidad de futuros contratistas se establecen en términos de 
referencia. 
14 Se distingue porque convoca a un número plural determinado de oferentes, se realiza la selección 
objetiva del contratista, y así como el anterior, los requisitos de capacidad de futuros contratistas se 
establecen en términos de referencia. 
15Contrato TEA: Tiene por objeto otorgar al Contratista derecho exclusivo para realizar estudios de 
Evaluación Técnica en un Área determinada, a su único costo y riesgo y con arreglo a un programa 
específico, destinados a analizar su prospectividad. Le concede un derecho preferencial si desea 
transitar hacia un contrato de Exploración y Producción. La duración de esta modalidad de contratos 
es de 3 años en áreas continentales y costa afuera  
16 Contrato E&P: Otorga al Contratista derecho exclusivo para acometer y desarrollar actividades 
exploratorias en un Área determinada y para producir los Hidrocarburos propiedad del Estado que 
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Cada uno de estos tipos contratos cuenta con condiciones de duración y operación 

diferentes. Según el informe EITI (Ministerio de Minas, 2016), para el año 2016 se han 

asignado 390 contratos de hidrocarburos en sus diversas modalidades (para acceder a 

información más detallada consultar anexo 2). Respecto a los contratos, tal como se 

menciona en el caso de minería, también se constituyen en artefactos de política, que 

tienen variaciones en el tiempo, de acuerdo con los lineamientos que se definan en ella. 

Se mantiene en este sector un actor excepcional: Ecopetrol, entidad que después de 2003 

deja de ser el administrador de los recursos hidrocarburíferos nacionales para ser un 

agente más del mercado. No obstante, mantiene los derechos sobre la producción de las 

áreas que la fecha se encontraban contratadas, bajo la figura jurídica de Convenio de 

Asociación, que tiene vigencia hasta tanto Ecopetrol devuelva dichas áreas o se termine 

el potencial productivo existente allí.  

 

▪ Sobre la fiscalización. 

La supervisión de la producción y el proceso de fiscalización está a cargo de la Agencia 

Nacional de Hidrocarburos - ANH. En este proceso la entidad debe asegurar que se 

cumplan las normas y las obligaciones contractuales, además determinar la producción 

efectiva de hidrocarburos y supervisar la aplicación de las mejores prácticas en las 

actividades de exploración y explotación, similares a la agencia del sector minero. 

Mediante artefactos de política normativa como la Resolución 180877 de 2012 de la 

Agencia Nacional de Hidrocarburos, fija las condiciones de la fiscalización y las actividades 

de verificación que deben realizarse. Al igual que en minería, para tener información de los 

volúmenes de producción, las empresas deben reportar mensualmente los datos 

respectivos en los formatos establecidos por la ANH; también puede realizar visitas que 

validen en boca de pozo, lo reportado por la empresa. La información agregada y 

desagregada es la utilizada de manera oficial en los respectivos reportes económicos del 

sector.  Este mismo procedimiento de fiscalización se aplica para las obligaciones 

relacionadas con el manejo de impacto socioeconómicos. 

 
se descubran dentro de la misma, a sus únicos costo y riesgo y con arreglo a programas específicos, 
a cambio de retribuciones consistentes en el pago de Regalías y Derechos Económicos. El período 
de exploración tiene una duración de 6 años para yacimientos convencionales (posibilidad de 
extensión de 0 a 4 años) y 9 para yacimientos no convencionales y costa afuera. El período de 
producción tiene una duración de 24 años, se aprobarán prorrogas por períodos sucesivos de hasta 
10 años, que pueden extenderse hasta el límite económico del pozo. 
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▪ Para el manejo de impactos socioeconómicos 

En el caso de los hidrocarburos, el Ministerio Minas en alianza con la Agencia Nacional de 

Hidrocarburos han diseñado un artefacto de política denominado “Estrategia Territorial 

para la Gestión Sostenible y Equitativa del Sector Hidrocarburos -ETH”, la cual se propone 

contribuir a mejorar las condiciones de gobernabilidad, transparencia y la superación de la 

pobreza a través del diálogo entre las comunidades, entidades del gobierno nacional, 

regional y municipal.  

La Agencia Nacional de Hidrocarburos desde su creación en el año 2003 (previamente no 

se exigía de esta manera) ha incluido dentro de los contratos de concesión una cláusula 

denominada Programa en Beneficio de las Comunidades.  

Estos programas convienen “(…) en los contratos de exploración y explotación los términos 

y condiciones con sujeción a los cuales las compañías contratistas, como parte de su 

responsabilidad social, adelantarán programas en beneficio de las comunidades ubicadas 

en las áreas de influencia de los correspondientes contratos.”  Art. 5 Numeral 5.7 Decreto 

1760 de 2003 (Agencia Nacional de Hidrocarburos, 2003).17. Este se constituye en un 

artefacto de política, ya que define al privado concesionario obligaciones que deben 

realizar para la atención de impactos socioeconómicos con las comunidades localizadas 

en las zonas de influencia de los proyectos. 

De manera complementaria, se ha establecido otra modalidad de artefacto de política, 

denominada Anexo F dentro de los contratos de concesiones administradas por Ecopetrol. 

Esta cláusula fue incorporada para definir que debe realizarse el 1% de inversión con el 

objetivo de mejorar las condiciones sociales de las comunidades en el Área de Influencia 

Directa proyecto. Antes de la inclusión de este anexo no había parámetros para realizar y 

ejecutar los Programas en Beneficio de las Comunidades, para los convenios de 

asociación y en las concesiones administradas por Ecopetrol (Ministerio de Minas y 

Energía, 2016). 

 
17 Se tienen 316 contratos con cláusula social, lo que significa que el 70 % de los contratos suscritos 
con ANH cuentan con dicha obligación; de los cuales el 90 % se concentran en contratos E&P (72 
%) y en convenios de explotación (18 %).Respecto a las compañías, se tiene que de los 316 
contratos con PBC, 76 son operados por empresas como: Ecopetrol, con el 26 % de los contratos 
(65 % en convenio de explotación y 31 % E&P), le sigue Parex Resources con el 5 %, y Petro 
minerales y Hocol S.A., cada una con el 4 %. Informe EITI Colombia 2014-2015 pág. 95. 
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En el siguiente diagrama referenciado del Informe EITI 2014-2015 brinda una mirada a la 

evolución de las cláusulas sociales en el sector de Hidrocarburos.   

Grafica 8. Evolución cláusulas sociales en Hidrocarburos 

 

Fuente: Informe EITI-2014-2015. Elaboración propia 

Grafica 9. Evolución histórica de contratos de hidrocarburos 

 

Fuente: ANH Contratos E&P y TEA firmados. En: http://www.anh.gov.co/Asignacion-de-

areas/Contratos%20EP%20y%20TEAS%20firmados/Forms/AllItems.aspx. Elaboración propia. 
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Grafica 10. Mapa de tierras - Bloques petroleros asignados y disponibles 

 

Convenciones externas: En amarillo áreas en exploración. Rojo áreas en producción. Gris 
áreas disponibles. Rosado Áreas en Evaluación Técnica. Naranja Áreas Reservadas. 
Fuente: ANH. Mapa de tierras Folleto febrero 17 de 2017. En: www.anh.gov.co 

 

2.2.3 Otorgamiento de Licencias Ambientales  

Como se menciona previamente, un condicionante para la realización de las actividades 

de explotación minera y de hidrocarburos, es obtener la licencia ambiental que garantice 

al Estado el desarrollo de la actividad con el cumplimiento de algunos parámetros 

ambientales. 
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La Licencia Ambiental el instrumento principal de seguimiento y control frente a los 

impactos ocasionados en las zonas de operación; parte del principio que el desarrollo de 

las actividades extractivas conlleva a transformaciones considerables en los entornos 

donde se localizan, por tanto, el Estado exige requisitos estrictos para su implementación. 

Justamente por este alcance, son artefactos de política, que integran tiempos y contenidos, 

según lo definido como política macro en la materia. 

Posterior a la expedición de la Constitución Política de 1991 en donde se retoman los 

avances previos en materia de protección y preservación ambiental que venían del Código 

de Recursos Naturales expedido en la década del 70, es en la Ley 99 de 1993 en la que 

se determinan parámetros más concretos en esta materia, y puntualmente en torno a la 

definición de la Licencia Ambiental: 

ARTÍCULO 49. De la Obligatoriedad de la Licencia Ambiental. La ejecución de 

obras, el establecimiento de industrias o el desarrollo de cualquier actividad, que, 

de acuerdo con la Ley y los reglamentos, pueda producir deterioro grave a los 

recursos naturales renovables o al medio ambiente o introducir modificaciones 

considerables o notorias al paisaje requerirán de una Licencia Ambiental. 

ARTÍCULO 50. De la Licencia Ambiental. Se entiende por Licencia Ambiental la 

autorización que otorga la autoridad ambiental competente para la ejecución de una 

obra o actividad, sujeta al cumplimiento por el beneficiario de la licencia de los 

requisitos que la misma establezca en relación con la prevención, mitigación, 

corrección, compensación y manejo de los efectos ambientales de la obra o 

actividad autorizada. 

Esta definición de licencia evoluciona con el tiempo sufriendo modificaciones a través de 

diversos instrumentos normativos – artefactos de política- que reinterpretaron tanto su 

alcance como su trámite. Por mencionarlo, en la línea normativa se identifica que posterior 

de la Ley 99 de 1993, se expide el Decreto 1753 de 1994, sustituido por el Decreto 1728 

de 2002, derogado por el Decreto 1180 de 2003, derogado por el Decreto1220 de 2005, 

derogado por el Decreto 2820 de 2010, derogado por el Decreto 2041 de 2014, finalmente 

compilado por el Decreto único reglamentario Decreto 1076 de 2015. 
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En este último Decreto se establece en el art. 2.2.2.3.1.3. “La licencia ambiental, es la 

autorización que otorga la autoridad ambiental competente para la ejecución de un 

proyecto, obra o actividad, que de acuerdo con la ley y los reglamentos, pueda producir 

deterioro grave a los recursos naturales renovables o al medio ambiente o introducir 

modificaciones considerables o notorias al paisaje; la cual sujeta al beneficiario de esta, al 

cumplimiento de los requisitos, términos, condiciones y obligaciones que la misma 

establezca en relación con la prevención, mitigación, corrección, compensación y manejo 

de los efectos ambientales del proyecto, obra o actividad autorizada” (Decreto 1076, 2015).  

Esa misma evolución de aproximaciones al tema de licencia ambiental incorporaron 

cambios en la definición de impactos ambientales. En el Decreto más reciente se entiende 

como: “Cualquier alteración en el medio ambiental biótico, abiótico y socioeconómico, que 

sea adverso o beneficioso, total o parcial, que pueda ser atribuido al desarrollo de un 

proyecto, obra o actividad” (art. 2.2.2.3.1.1) (Decreto 1076, 2015). 

Respecto a cómo se asume el medio socioeconómico como aspecto a evaluarse en la 

determinación de los impactos, se encuentra también una evolución. Pasa de ser 

concebido como análisis del entorno humano en el que se presentan impactos o efectos 

negativos (Decreto 1753 /94), a en las últimas normativas (2010, 2014 y 2015) asumir el 

impacto como alteración adversa o beneficiosa, total o parcialmente, atribuida al proyecto, 

obra o actividad; que, para las dos últimas reglamentaciones, debe hacerse a la categoría 

de medio socioeconómico. 

Si bien las aproximaciones sugieren una mayor o menor consideración del tema 

socioeconómico, no se define en ellas cuál es su alcance interpretativo. Es mediante otros 

instrumentos complementarios que se ha detallado su alcance: las Resoluciones, la 1530 
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de 201018 y más recientemente con la 1402 de 201819, aterriza los aspectos a evaluar del 

medio socioeconómico. 

▪ Trámite de otorgamiento de licencias ambientales. 

Las disposiciones generales en esta materia se encuentran compiladas en el Decreto único 

Reglamentario del Sector Ambiente, Decreto 1076 de 2015, a través del cual se compilaron 

los artefactos normativos de política adoptados previamente20 (Decreto 1076, 2015).  

En el caso del sector de hidrocarburos, se requiere de licencia ambiental para algunas 

actividades en la fase de exploración, y se concentran principalmente en la fase de 

explotación y transporte21 (Decreto 1076, 2015). Para el caso minero, según la escala de 

explotación de recurso o de material removido para su extracción. 

Se expide bajo la denominación de licencia ambiental global22, que indica que la licencia 

abarca toda el área de explotación que se solicite, aclarando que, para el caso de 

hidrocarburos, cada una de las actividades y obras requieren la presentación de un plan 

 
18 En esta Metodología, que es la guía para la presentación de los Estudios ambientales requeridos 
en el marco del proceso de licenciamiento ambiental, se menciona de manera general que dichos 
estudios deben “permitir conocer las principales características de la población de la zona de 
influencia del proyecto y su relación con el mismo”. Simplemente aclara la forma del levantamiento 
de información: En el área de influencia directa (AID) se debe acudir a fuentes de información 
primaria a través de métodos participativos y etnográficos con la aplicación de las técnicas 
pertinentes como entrevistas, encuestas, observación directa, entre otras. En el área de influencia 
indirecta (AII) se deben consultar fuentes secundarias consignadas en estudios regionales y locales 
y de ser posible información primaria del área”. 
19 En esta resolución se incorporan los componentes específicos que integran el medio 
socioeconómico y que debe presentar información detallada en los estudios ambientales que deba 
presentar el solicitante. Determina los componentes “demográfico, espacial, económico, cultural, 
arqueológico, político-organizativo, tendencias del desarrollo e información sobre población a 
reasentar”. Sobre la información específica de cada uno de estos componentes, el solicitante debe 
realizar la identificación y valoración de impactos y la propuesta de medidas de manejo en materia 
ambiental a que haya lugar según el caso. 
20 En materia minera aplica lo dispuesto en el Decreto 1076 de 2015 art. 2.2.2.3.2.2. Vale la pena 
recordar que las labores exploratorias mineras se amparan en el cumplimiento de las guías 
minero-ambientales, que exigen la expedición de permisos a la entidad ambiental competente en 
su jurisdicción. 
21 Las actividades de exploración sísmica que requieran la construcción de vías para el tránsito 
vehicular y las actividades de exploración sísmica en las áreas marinas del territorio nacional 
cuando se realicen en profundidades inferiores a 200 metros; y proyectos de perforación 
exploratoria por fuera de campos de producción de hidrocarburos existentes, de acuerdo con el 
área de interés que declare el peticionario (art. 2.2.2.3.2.2). Para las actividades exploratorias y de 
sísmica que no requieran de la construcción de vías, debe tramitar los permisos correspondientes 
en las entidades ambientales competentes en su jurisdicción. 
22 Establece adicionalmente, que la licencia ambiental se otorga para la vida útil del proyecto y 
cobijará las fases de construcción, montaje, operación, mantenimiento, desmantelamiento, 
restauración final, abandono y/o terminación (art. 2.2.2.3.1.6).   
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de manejo ambiental, que no se evaluará pero que será objeto de control y seguimiento 

ambiental (art. 2.2.2.3.1.4.). Para lo específico de minería, en este mismo artículo se 

dispone que la licencia comprenderá: la construcción, montaje, explotación, beneficio y 

transporte interno de los correspondientes minerales o materiales (Decreto 1076, 2015).  

Iniciar el trámite de licenciamiento implica al interesado presentar un Estudio de Impacto 

Ambiental, el cual siguiendo las directrices de la Metodología General Ajustada23, refleja 

las condiciones de las áreas, previas a la intervención en ese ecosistema o territorio. 

Contempla la elaboración de una línea de base, sobre la que teniendo en cuenta las 

proyecciones de la actividad, identifica los potenciales impactos que puede generar en las 

distintas fases del proceso productivo, y las correspondientes medidas para la prevención, 

corrección, mitigación, control y/o compensación a que haya lugar. 

También se especifica, según Decreto 1380 de 1998 que en los casos en que hay 

afectación de comunidades indígenas y negras el EIA debe tener en relación con el 

componente socioeconómico y cultural: a) Características de la cultura de las comunidades 

indígenas y/o negras. b) Los posibles impactos sociales, económicos, y culturales que 

sufrirán las comunidades con la realización del proyecto; y las medidas que se adoptarán 

para prevenir, corregir, mitigar, controlar o compensar los impactos que han de 

ocasionarse. Exige la realización y protocolización de acuerdos resultado del proceso de 

Consulta Previa, según lo definido en el Convenio 169 de la OIT.  

▪ Sobre la fiscalización. 

La licencia es entendida como un instrumento de manejo y control por parte de la autoridad 

ambiental responsable (que funciona como un artefacto de política), por tanto la autoridad 

ambiental que la asigna tiene la competencia para hacer el seguimiento, excepto aquellos 

en que la norma expresamente los catalogó como Proyectos de Interés Nacional Especial 

–PINE (Decreto 2220 de 2015), que les permitió cambiar de autoridad ambiental, dando la 

opción de presentarlos directamente ante la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales 

(Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2015). Esta institución opera como una 

agencia pública encargada de la fiscalización y control de la política en materia ambiental 

de la actividad extractiva de hidrocarburos y de minería de gran escala. 

 
23 Resolución 1503 de 2010 



42 

Cada uno de los responsables de la licencia tiene la obligación de presentar los informes 

anuales o semestrales de cumplimiento ambiental, según haya sido solicitado por la 

autoridad correspondiente. Con base a la información reportada en los Informes de 

Cumplimiento Ambiental-ICA-, la autoridad define la realización de Visitas de Seguimiento, 

con el propósito de verificar el avance de los proyectos y el cumplimiento de las 

obligaciones establecidas en la licencia ambiental. 

▪ Sobre la atención de impactos socioeconómicos. 

De acuerdo con los manuales de: Evaluación de Estudios Ambientales (Ministerio de 

Ambiente, 2002) y de Seguimiento Ambiental, establecen dentro de sus lineamientos la 

realización de visitas de verificación a las zonas de localización y desarrollo de los 

proyectos licenciados. En el caso del proceso de evaluación, el profesional social que hace 

parte del equipo técnico consulta a los actores sociales identificados sobre la información 

suministrada en el marco de la elaboración del estudio de impacto ambiental. Durante el 

seguimiento ambiental, que se realiza una vez es expedida la licencia y se adelanta la 

realización del proyecto licenciado, la visita busca corroborar las acciones reportadas en 

el Informe de Cumplimiento Ambiental, retomando lo valorado por los beneficiarios 

comunitarios de dichas acciones. 

Adicional a estos momentos específicos de interacción dentro del trámite bien sea de 

evaluación como de seguimiento, los ciudadanos cuentan con otros dos mecanismos 

contemplados desde la Ley 99 de 1993 (los cuales operan también como artefactos de 

política reconocidos normativamente):  

a. Ser declarados terceros intervinientes24 según lo dispuesto en el art. 69 (Senado 

de la República, 1993). 

b. Solicitar audiencias públicas ambientales, previo al otorgamiento de la licencia o 

durante su posterior ejecución25, siguiendo lo definido en el art. 72.  (Senado de la 

República, 1993). 

 
24 Tercero interviniente: cualquier persona natural o jurídica o privada, sin necesidad de demostrar 
interés jurídico alguno, podrá intervenir en las actuaciones administrativas iniciadas para la 
expedición, modificación o cancelación de permisos o licencias de actividades que afecten o puedan 
afectar el medio ambiente o para la imposición o revocación de sanciones por el incumplimiento de 
las normas y regulaciones ambientales. Art. 69 Ley 99 de 1993. 
25Audiencias Públicas Ambientales: El Procurador General de la Nación o el Delegado para 
Asuntos Ambientales, el Defensor del Pueblo, el Ministro del Medio Ambiente, las demás 
autoridades ambientales, los gobernadores, los alcaldes o por lo menos cien (100) personas o tres 
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Grafica 11. Número de licencias otorgadas a proyecto mineros y de hidrocarburos 
por ANLA 

 

Fuente: Portal Datos abiertos. Licencias Ambientales Otorgadas 1 de enero 2014 a 2018. En 
https://www.datos.gov.co/Ambiente-y-Desarrollo-Sostenible/LICENCIAS-AMBIENTALES-
OTORGADAS-DE-ENERO-01-DE-201/fehs-ifhi/data. 

 
(3) entidades sin ánimo de lucro, cuando se desarrolle o pretenda desarrollarse una obra o 
actividad que pueda causar impacto al medio ambiente o a los recursos naturales renovables, y 
para la cual se exija permiso o licencia ambiental conforme a la ley o a los reglamentos, podrán 
solicitar la realización de una audiencia pública que se celebrará ante la autoridad competente 
para el otorgamiento del permiso o la licencia ambiental respectiva. Art. 71 Ley 99 de 1993.  
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Grafica 12. Mapa de proyectos de hidrocarburos y ductos licenciados ANLA Fragmento 
25 

 

Fuente. Sistema de Información Ambiental Colombiano. Catálogo de mapas. Consultado en: 

http://www.siac.gov.co/catalogo-de-mapas.2018. 
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Fuente. Sistema de Información Ambiental Colombiano. Catálogo de mapas. Consultado en: 
http://www.siac.gov.co/catalogo-de-mapas.2018. 

Cada uno de los aspectos abordados previamente reflejan una narrativa estatal 

hegemónica, que tiene sus particularidades adaptadas al alcance sectorial en Minería, 

Hidrocarburos y lo Ambiental, que se describirán a modo de conclusión continuación:  

 

La narrativa hegemónica para la minería 

El Estado asume un papel de facilitador del mercado para el aprovechamiento de 

la potencialidad de los recursos mineros, exigiendo condiciones técnicas para la 

explotación y utilizando la información proveniente del sector empresarial para la toma de 

decisiones de fiscalización y control. El manejo de los impactos socioeconómicos no se 

contempla como prioridad y solo se ha exigido desde el año 2013 en adelante, con su 

principal instrumento Plan de Gestión Social. 

 

} 

 

La narrativa hegemónica desde hidrocarburos 

Grafica 13. Mapa proyectos mineros licenciados fragmento 26 



46 

El Estado con sus intervenciones normativas e institucionales ha buscado agilizar 

los procesos de asignación de áreas para la exploración y explotación. Cuenta con 

información especializada de referencia, pero su ejercicio fiscalizador depende de lo 

reportado por el sector empresarial. Diseña estrategias de relacionamiento para solucionar 

los inconvenientes operativos en el territorio, en defensa de los intereses empresariales y 

de continuidad en la producción. 

 

La narrativa hegemónica desde lo ambiental 

La vigilancia de lo ambiental recae en instituciones creadas para realizar un proceso 

técnico y objetivo al momento de evaluar y decidir sobre la expansión del sector. Sus 

lineamientos normativos sufren modificaciones permanentes, orientadas a agilizar los 

tiempos de respuesta ante la demanda del sector. Intenta involucrar los impactos del medio 

socioeconómico como uno de los elementos (no el principal) objeto de la evaluación y del 

seguimiento de las licencias ambientales a cargo. Las dificultades en la fiscalización no 

permiten identificar claramente la pertinencia de las medidas de manejo implementadas en 

el desarrollo del proyecto extractivo y por tanto evaluar la correcta atención de estos. 
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3.  Capítulo 3 Narrativas y Contranarrativas: 

La visión de otros actores 

 

Siguiendo la propuesta metodológica del análisis narrativo de políticas, posterior a la 

identificación de la narrativa hegemónica, se procedió a la identificación de otros actores y 

los artefactos a través de los cuales difundieron su postura, sentido y significado dado 

frente a los efectos de la política pública de promoción de la industria extractiva.  

Estas posturas fueron organizadas en los cinco momentos históricos seleccionados, y 

dependiendo la temática abordada o el alcance de los comentarios presentados, fueron 

clasificados en tres comunidades de política, partiendo de los puntos en común en torno 

al abordaje de la atención de los impactos socioeconómicos, como se describe a 

continuación:  

• Comunidad de Política 1: Comunidades de política conformada por actores 

motivados por la promoción de la industria, alejados de la discusión o interés por la 

atención de los impactos socioeconómicos que genera. Tienen capacidad de 

incidencia y canales de comunicación que les hace complementarios o 

reivindicadores de la narrativa hegemónica  

• Comunidad de Política 2: Comunidad conformada por actores neutrales: pueden 

reconocer o no la existencia de impactos socioeconómicos respecto a la industria, 

los mencionan y/o son conscientes de ellos en sus posturas. Tienen capacidad de 

incidencia, pero no la utilizan en torno a la defensa de la atención de los impactos 

socioeconómicos. 

• Comunidad de Política 3: comunidad conformada por actores cercanos que 

reivindican la importancia de un manejo a los impactos socioeconómicos 

ocasionados por esta actividad extractiva. Cuentan con capacidad de divulgación y 

movilización, pero no de incidencia para cambios en la narrativa hegemónica (la 

defienden, reivindican o denuncian). 
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Dentro de estas categorías se han incluido las acciones realizadas por el Estado a través 

de sus instituciones públicas (ver Anexo 4 Compilación normativa aplicable a la industria 

extractiva en el período de estudio), y los demás actores que se han pronunciado al 

respecto de los momentos históricos seleccionados o en dichos momentos puntualmente. 

De cada momento, se presentará una descripción general del contexto, para que sean 

comprensibles las posturas presentadas por los actores contemplados en cada categoría; 

una descripción general de los actores analizados en el período, para finalmente, 

profundizar en las posturas que los agrupan las tres comunidades de política descritas 

previamente. 

 

3.1 Primer Período de análisis 2001-2008 

3.1.1 Los actores identificados. 

En este período se destaca la participación no solo de instituciones estatales relacionadas 

con la expedición de normativa bien sea a través del legislativo (expedición de leyes 

ordinarias o estatutarias); como las emitidas directamente por las entidades del gobierno 

nacional – visión hegemónica (Decretos, Acuerdos, Resoluciones, entre las más 

destacadas). También la rama Judicial, a través de la Corte Constitucional se manifestó a 

través de sentencias constitucionales y los órganos de control como la Contraloría General 

de la República, también se pronunciaron frente a las normas y contexto de estudio. Sobre 

estos mismos hechos, la academia realizó investigaciones y publicó resultados 

alcanzados. Analistas, expertos y representantes de agremiaciones se pronuncian 

también, tal como se evidencia en el gráfico26 siguiente: 

 

 

 

 

 
26 El alcance del uso del gráfico es para mapear la postura de los actores de manera gráfica que 
son incluidos en el análisis, indicando palabras clave que serán utilizadas como referencia para el 
momento de la sustentación. 

 Altas Cortes 

 Academia y centros de investigación 

 Normas expedidas 

 Expertos Temáticos 

 Entidades de control 

 Actores políticos – Funcionarios Públicos 

 Agremiaciones – empresarios-aliados 

 Organismo Internacional 
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Grafica 14. Clasificación de Actores identificados por la comunidad de política entre 2001y 2008 

Fuente: Organización de las posturas de los actores según la comunidad de política. Elaboración propia 

 Altas Cortes 

 Academia y centros de investigación 

 Normas expedidas 

 Expertos Temáticos 

 Entidades de control 

 Actores políticos – Funcionarios Públicos 

 Agremiaciones – empresarios 
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3.1.2 Comunidad de Política 1.27:  

De este grupo hacen parte diversos actores institucionales que participaron tanto de la 

formulación como de la puesta en marcha de la política. Hace parte por supuesto el 

Gobierno Nacional, en cabeza de la Presidencia de la República, quienes con la ayuda del 

Congreso nacional logra la Expedición de dos normas importantes: la primera, el Código 

de Minas Ley 685 de 2001 y la segunda, Ley 963 de 2005 de fomento a la confianza 

inversionista. Se encuentran en esta misma narrativa los pronunciamientos del ministro de 

Minas (Redacción, El Tiempo, 2001), posteriormente del director de la Agencia Nacional 

de Hidrocarburos y de la Unidad de Planeación Minero-Energética. En estos casos, sus 

posturas defienden la actualización normativa. El director de la ANH (Economía, Portafolio, 

2005), (Finanzas, Portafolio, 2005), (Finanzas, Portafolio, 2006), hace énfasis en las 

decisiones de política que materializan la realización de Rondas de Concesión, con las que 

se buscó ofrecer múltiples áreas de interés para ser explotadas en distintas zonas del país. 

También se destacan otros Decretos orientados a aclarar las competencias del sector 

hidrocarburos, diferenciando los roles de ANH y de Ecopetrol respecto a las reglas de 

operación (Ministerio de Minas, 2003) (Ministerio de Minas, 2004). 

Se destacan otros instrumentos de planeación, como la formulación del Plan de Desarrollo 

Minero 2002-2006 (UPME, 2002) cuyo propósito fue el de fomentar la atracción de 

inversiones que permitieran aprovechar el potencial minero disponible. Se hace énfasis en 

el ajuste institucional y de articulación, pero no se integran allí como política, lineamientos 

dirigidos al relacionamiento o atención de los impactos que puedan generarse a las 

comunidades aledañas.  

Desde la movilización de la opinión pública, el diario Portafolio de la casa editorial El 

Tiempo, su redactor de finanzas puntualmente, fue un canal de comunicación permanente 

de las medidas adoptadas por el Gobierno Nacional para la atracción de la inversión 

privada en este sector. Presentaba en publicaciones mensuales o de mayor frecuencia de 

publicación, los aportes económicos generales de la industria a las finanzas públicas 

(Finanzas, Portafolio, 2005) (Finanzas, Portafolio, 2006); los avances en los niveles de 

 
27 Comunidades de política conformada por actores motivados por la promoción de la industria, 
alejados de la discusión o interés por la atención de los impactos socioeconómicos que genera. 
Tienen capacidad de incidencia y canales de comunicación que les hace complementarios o 
reivindicadores de la narrativa hegemónica 
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producción (extracción de hidrocarburos y atracción de inversión extranjera directa en el 

sector, principalmente) (Finanzas, Portafolio, 2006) y de respaldo a los ajustes 

institucionales realizados por el gobierno para modernizar el sector de minería y de 

hidrocarburos en el país (Finanzas, Portafolio, 2006). Al mismo tiempo; se convirtió en un 

canal de transmisión de decisiones de política (publicando a través de entrevistas, al 

presidente de la República, directores y ministro de minas y energía), permitiendo a los 

delegados institucionales explicar sus argumentos y narrativas alineadas con lo definido 

en la política pública (Finanzas, Portafolio, 2006). 

Previo al lanzamiento de una nueva Ronda en búsqueda de inversiones en hidrocarburos 

(Redacción, El Tiempo, 2006) (Finanzas, Portafolio, 2007) (Finanzas, Portafolio, 2007) 

(Redacción, Portafolio, 2008), se publicaron de manera frecuente artículos que 

relacionados con el riesgo de desabastecimiento de hidrocarburos del mercado 

colombiana (Finanzas, Portafoliio, 2007) (Finanzas, Portafolio, 2007) (Finanzas, Portafolio, 

2008) (Finanzas, Portafolio, 2009) (Finanzas, Portafolio, 2009 b); así como resaltaron los 

importantes aportes que realizan las empresas extractivas a la economía (Finanzas, 

Portafolio, 2009 c); incluso destacando su aporte en época de desaceleración económica 

(Finanzas, Portafolio, 2009), los contratos vigentes y su producción (Finanzas, Portafolio, 

2006) (Finanzas, Portafolio, 2006) (Finanzas, Portafolio, 2007) (Finanzas, Portafolio, 2008) 

(Finanzas, Portafolio, 2008), finalmente, mencionando la inconveniencia de la revisión de 

los contratos en épocas de bonanza, cuando el Gobierno Nacional quiso revisarlos en el 

año 2008 (Finanzas, Portafolio, 2008) (Finanzas, Portafolio, 2008). 

De manera complementaria, se encuentran tres actores particulares en esta categoría: la 

Contraloría General de la Nación, quien analiza y avala la realización de los contratos de 

una de las rondas de otorgamiento de concesiones de hidrocarburos en el año 2005. 

Inicialmente presentó un informe de análisis de sobre la gestión reportada por la Agencia 

en el 2005: a través del cual se identificaron debilidades jurídicas en la contratación de 

actividades de sísmica, ante lo cual reaccionó fuertemente el director de la ANH en su 

momento en oposición a las afirmaciones del informe (Finanzas, Portafolio, 2006). Sin 

embargo, este resultado inicial de alertas en la gestión se desvirtúa con el aval dado por 

esta entidad a las actividades de promoción de la industria y el pleno cumplimiento de los 

requisitos exigidos legalmente en los contratos de concesión firmados durante esa vigencia 

(Finanzas, Portafolio, 2006). 
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El segundo actor destacado, es Fedesarrollo, una organización no gubernamental 

reconocida como centro de pensamiento e investigación en temas económicos, que realiza 

durante este período (puntualmente en el año 2008) un análisis sobre la necesidad de 

ajustar y modernizar el código minero nacional. Los resultados publicados en el periódico 

El Tiempo, ratifican la importancia de la redistribución de competencias entre las entidades 

vigentes a ese momento, la agilización de los trámites y la modernización de los sistemas 

de información de manera que facilite al Estado la asignación de áreas con potencial 

minero, sobre todo a gran escala (Redacción, El Tiempo, 2008). Este estudio es una 

antesala a la preparación del proyecto de ley que modifica al código minero y que 

finalmente fue expedido en el año 2010. Es marcadamente una postura que justifica y 

respalda la narrativa hegemónica desde el Estado, dando un parte de soporte técnico a 

las decisiones de política que buscaba implementar en su momento. 

En relación con el sector de hidrocarburos, el tercer actor que se destaca es el 

pronunciamiento de, Asociación Colombiana de Ingenieros de Petróleo -Acipet-, quienes 

en 2007 expresan a través del mismo medio al gobierno nacional (a través de entrevistas 

y columnas de análisis del diario Portafolio), sus inconformidades sobre las limitaciones 

para participar en la asignación de zonas incluidas en la Ronda Caribe 2007. Señalan 

preocupaciones por la limitada participación de firmas colombianas, así como abrir la 

posibilidad de presentar propuestas a través de Consorcios, que les ofrezca la posibilidad 

de adquirir experiencia a las nuevas firmas que quisieran ingresar en el mercado nacional 

(Finanzas, Portafolio, 2007). 

Las agremiaciones y representantes de empresas mineras y petroleras participan en 

reportajes que expresan la inconveniencia de la aprobación de reformas tributarias, que 

implicarían mayores aportes desde el sector extractivo (Finanzas, Portafolio, 2009).  

También son recurrentes los reportajes sobre el lanzamiento o preparación de nuevas 

rondas y Mini rondas para asignación de contratos de concesión petroleras, 

específicamente las sucedidas en el 2007 (Finanzas, Portafolio, 2008), 2008 (Finanzas, 

Portafolio, 2008) (Finanzas, Portafolio, 2008), 2010 (Finanzas, Portafolio, 2009). 

Finalmente, en el 2008 se destaca que las ofertas más competitivas recibidas fueron de 

Ecopetrol, manteniéndose como la empresa más interesada en realizar actividades 

exploratorias en el país (Finanzas, Portafolio, 2008) 
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En materia minera, se destaca en 2009 el descubrimiento de yacimientos importantes en 

Santander y Caldas y la llegada de importantes firmas mineras chilenas y canadienses 

interesadas en la extracción de recursos mineros. Se destaca en los reportajes que entre 

2008 y 2009 se da la fusión de importantes firmas canadienses mineras que estaban 

ampliando sus proyectos de inversión en el país (Lozano, 2009). 

 

3.1.3 Comunidad de Política 2.28:  

De este grupo se destaca inicialmente algunos instrumentos o artefactos de política 

establecidos normativamente y que tuvieron un reflejo en la estructura institucional 

aplicable al sector. De estas disposiciones se rescata que algunas de ellas abordaron de 

manera indirecta aspectos de la atención del medio socioeconómico, sin que ello fuera 

contundente o su objetivo principal. 

El Representante a la Cámara Gustavo Petro, menciona en sus discursos el favorecimiento 

que tienen altos dignatarios del gobierno con la expedición del Código de Minas en el 2001, 

haciendo énfasis en las condiciones positivas al sector empresarial, en desproporción 

frente a los demás actores afectados por la actividad minera (Redacción, El Tiempo, 2001). 

En el año 2002 se expiden dos normas importantes relacionadas con el funcionamiento de 

los proyectos extractivos y los recursos generados por la extracción. Por un lado, se publica 

el Decreto 1728 en el que se reglamenta nuevamente el proceso de licenciamiento 

ambiental. Se incluye como concepto “Impacto ambiental: (asumido como) la alteración 

que se produce en el entorno, ocasionada por la ejecución de un proyecto, obra o actividad” 

(art. 1) (Presidencia de la República, 2002). Allí se integran directrices generales sobre la 

valoración de impacto “a elementos socioeconómicos que pueden sufrir deterioro”. No 

profundiza más allá respecto a estos temas, pero los integra como una obligación de 

revisión y atención de estos impactos dentro del instrumento de política: la licencia 

ambiental.  

También expide la Ley 756 de 2002 (Congreso de la República, 2002) que modifica la 

primera ley de regalías expedida posterior a la Constitución de 1991 (Ley 141 de 1994). 

 
28 Comunidad conformada por actores neutrales: pueden reconocer o no la existencia de impactos 
socioeconómicos respecto a la industria, los mencionan y/o son conscientes de ellos en sus 
posturas. Tienen capacidad de incidencia, pero no la utilizan en torno a la defensa de la atención 
de los impactos socioeconómicos.  
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La ley establece la creación del Fondo Nacional de Regalías, así como porcentajes 

variables de pago de regalías por explotación de hidrocarburos a las entidades territoriales 

productoras. Esta norma fue reglamentada a través de decretos en el año 2004 y 2007. 

Vale la pena mencionar respecto a este punto, que el abordaje de este tema se realizará 

de manera general, debido a que es un tema de amplio debate y abordado desde diversas 

investigaciones y perspectivas, que exceden el alcance del presente estudio. 

Frente a los cambios institucionales, el año siguiente, a través del Decreto 1760 de 2003 

(Presidencia de la República, 2003) se expide por parte del gobierno nacional este Decreto 

en el que se definen las competencias de la Agencia Nacional de Hidrocarburos. Mediante 

este instrumento de política se establecen claramente los roles a desempeñar a cargo de 

la Agencia y se define en el artículo 5, la exigencia de formulación e implementación de un 

Plan de Beneficio Comunitario29  dirigido a atender a las comunidades ubicadas en el área 

de influencia de los proyectos contratados. Esta es la primera referencia de obligaciones 

específicas exigidas a los privados para la atención de impactos de las comunidades 

ubicadas en el área de influencia de los proyectos de Hidrocarburos. Esta categoría de 

área de influencia del proyecto es la que se define en el marco del proceso de 

licenciamiento, y hace referencia al área en la que se manifiestan los impactos generados 

por la operación del proyecto extractivo licenciado. 

En este mismo año nuevamente se ajusta el contenido de la norma relacionada con el 

licenciamiento ambiental. Mediante el Decreto 1180 de 2003 (Presidencia de la República, 

2003), se incorpora más requisitos en relación con el abordaje del análisis de los impactos 

socioeconómicos- Se establece la necesidad de incorporar el análisis de un sistema 

cultural y socioeconómico que podría verse afectado por el desarrollo de las actividades 

licenciadas. Se determinan las autoridades encargadas de expedir las licencias 

ambientales, indicando como máxima autoridad al Ministerio de ambiente, Vivienda y 

Desarrollo Territorial, que tiene la potestad para definir al responsable en casos de colisión 

o concurrencia de competencias entre diversas autoridades ambientales en torno a un 

proyecto determinado. 

 
29. Convenir en los contratos de exploración y explotación los términos y condiciones con sujeción 
a los cuales las compañías contratistas, como parte de su responsabilidad social, adelantarán 
programas en beneficio de las comunidades ubicadas en las áreas de influencia de los 
correspondientes contratos. Art. 5: núm. 5.7 Decreto 1760 de 2003. 
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El proceso de licenciamiento ambiental es modificado nuevamente dos años después 

mediante el Decreto 1220 de 2005 (Presidencia de la República, 2005), que incluye 

evaluación de sistema ambiental socioeconómico. Se aterrizan algunos de los requisitos, 

y se revisan los tiempos previstos para la evaluación de los proyectos que solicitan licencia 

ambiental. Este decreto hace requerimientos adicionales para la entrega del Estudio de 

Impacto Ambiental -EIA-, exigiendo una mayor profundidad en la información presentada 

por el interesado en el marco del licenciamiento e incluyendo labores de verificación a 

cargo de las autoridades ambientales (Ministerio de Ambiente, 2002).  

Desde la expedición del Decreto 1220 de 2005 hacia adelante, se solicita el análisis de 

compatibilidad de las acciones del proyecto con lo establecido como usos del suelo en los 

instrumentos de planificación territorial de la zona de implantación, al igual que la exigencia 

de establecer parámetros de participación y de información a las comunidades cercanas a 

las zonas del proyecto. Finalmente, afirma que los recursos pagados por los interesados 

deberán destinarse para que la autoridad que otorga la licencia se encargue de su 

seguimiento y control hasta las fases finales del proyecto (desmantelamiento y abandono), 

entre los cambios más destacados (Zarate Yepes, 2016). 

En este mismo año (2005), la firma Arthur D. Little realiza una investigación para la Agencia 

Nacional de Hidrocarburos, en la que consulta la percepción que tienen del país 34 

petroleras extranjeras, sobre diversos aspectos relacionados con Colombia (Economía, 

Portafolio, 2005). Del informe se retoma que si bien refleja una aceptación de los cambios 

institucionales adelantados en años anteriores, manifiesta como notoria la necesidad de 

que el gobierno nacional concentre los esfuerzos en materia de seguridad personal para 

los equipos técnicos de las empresas petroleras (que se ven afectadas a causa del 

conflicto armado interno de la época), al igual que estrategias de cambios de percepción 

de las comunidades y autoridades municipales donde se está implantando la industria 

petrolera (Redacción, Portafolio, 2005 b). Este siendo un estudio sectorial puntual 

evidencia la necesidad de que la percepción de las comunidades y autoridades locales sea 

tenida en cuenta en las estrategias del gobierno para la expansión de esta industria. 

En el 2006 se recibe la visita de un experto internacional Mark Roe de la Escuela de 

Derecho de Harvard, que en socialización de los resultados de su investigación “menciona 

la importancia de la creación de confianza en las instituciones para el manejo de los 

conflictos económicos y de clase a costos relativamente bajo, es el incentivo principal para 



56 

las inversiones”. Pero más allá del titular, la discusión giró en torno a la conveniencia de la 

comercialización de acciones en Ecopetrol y de la escogencia del socio más pertinente 

para acompañar en esta labor exploratoria y productora de esta entidad con participación 

mayoritaria del Estado (Redacción, Portafolio, 2006). 

En el año 2007 se define la actualización del instrumento de planeación sectorial Plan de 

Desarrollo Minero 2007-2010. En este instrumento de política se establecen parámetros 

de proyección del sector en el mediano plazo. Es elaborado por la Unidad de Planeación 

Minero-Energética, entidad encargada del apoyo técnico a la definición de política pública 

que realiza el Ministerio de Minas.  

Pareciera en el discurso y dentro de lo propuesto por el Plan Minero que se contemplan 

desde la visión institucional, la necesidad de incorporar lineamientos que faciliten el 

acercamiento y entendimiento entre actores, vinculando a la sociedad y comunidades 

locales en espacios de diálogo y entendimiento, apoyadas con medidas de promoción de 

la transparencia. Este es un cambio significativo en el discurso que coincide con el cambio 

de gobierno y con los lineamientos fijados por un nuevo plan de desarrollo nacional. Sin 

embargo, este concepto de “licencia social” no tiene acogida y no se consolida en el país 

como una alternativa para resolver las dificultades de relacionamiento que presenta el 

sector minero y de hidrocarburos en los territorios.  (Unidad de Planeación Minero 

Energética, 2007) 

En el 2008, en una revisión y análisis de mercado para el año, nuevamente la firma A. D 

Little presenta recomendaciones a la Agencia Nacional de Hidrocarburos. Los resultados 

reconocen mejoras en materia de condiciones para la contratación y escenarios fiscales, 

pero que no alcanzan para contrarrestar la percepción negativa de los inversionistas en 

materia de seguridad personal (Redacción, Portafolio, 2008). El artículo se centra en este 

componente en particular del estudio, dejando de lado recomendaciones de otros ámbitos 

que se habían presentado en informes anteriores.  

Los distintos artefactos de política fuertemente marcados a la atracción de la inversión 

contemplaron menciones y compromisos relacionados con la atención de los impactos 

socioeconómicos. Se puede decir que dieron un primer reconocimiento de la importancia 

de considerar el tema como elemento clave para asegurar la estabilidad de las inversiones 

y como requisito para generar mejores condiciones para la atracción de inversión 

extranjera directa a este sector productivo durante este período. 
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3.1.4 Comunidad de Política 3.30:. 

De esta comunidad de política hacen parte academia y expertos en la actividad minera 

quienes se manifestaron frente a los principales instrumentos de política. 

Inicialmente, se destaca la investigación realizada por la Universidad del Valle (por Irene 

Vélez y Guillermo Ruiz), exponen la estrecha relación entre la formulación de la ley Del 

Código Minero (Ley 685 de 2001) y los intereses económicos de grandes firmas, que 

quedaron allí plasmados; al respecto: “(…) se evidencia que el Estado ha sido copado por 

el lobby corporativo, hasta el punto de afectar la protección de la renta nacional minera, lo 

cual nos lleva, a continuación, al estudio de los sistemas fiscales mineros como un espacio 

regulativo clave en la definición de la política económica del extractivismo” (Velez Irene, 

2015). Los autores de esta investigación retoman pronunciamientos de la Contraloría 

General de la República, quienes advirtieron sobre la pérdida de información pública 

estratégica y más adelante, sobre hechos de puerta giratoria, que hicieron que altos 

funcionarios encargados de este ajuste normativo, pasaran a ocupar importantes cargos 

en las empresas mineras que se vieron beneficiadas por la norma31. 

Otro de los expertos en el tema Álvaro Pardo, considera que la ley 685 de 2001 legaliza la 

prórroga automática de los contratos mineros, flexibiliza los requisitos para solicitar un título 

minero, elimina la demostración de capacidad económica y limita las licencias temporales 

únicamente para vías públicas (Pardo, Razon Pública, 2013).Es decir, se flexibilizan los 

 
30Comunidad conformada por actores cercanos que reivindican la importancia de un manejo a los 
impactos socioeconómico-ocasionados por esta actividad extractiva. Cuentan con capacidad de 
divulgación y movilización, pero no de incidencia para cambios en la narrativa hegemónica (la 
defienden, reivindican o denuncian). 
31 “Así, mientras abogados que trabajaron para las corporaciones mineras CEMEX y HOLCIM 
acompañaron al equipo gobierno en el diseño del Código de Minas de 2001 (Duarte 2012), 
algunos funcionarios del gobierno que participaron en el diseño de la ley fueron contratados 
posteriormente por corporaciones mineras. Un discutido caso ha sido el del ex director de 
INGEOMINAS, Julián Villarruel, y el de la subdirectora de recursos del subsuelo, Liliana Alvarado, 
quienes después de su paso por el gobierno terminaron trabajando para la corporación 
multinacional minera Anglo Gold Ashanti. En la medida en que esta multinacional logró adquirir 
más de 40 títulos en zonas vetadas y bajo términos fiscales irregulares en algunos contratos de 
concesión (Ronderos 2011, Semana 2010), la sospecha sobre filtración de información desde 
INGEOMINAS para favorecer a la corporación se ha hecho evidente. Esta situación obligó en 
octubre de 2010 la renuncia del director de INGEOMINAS, Mario Ballesteros Mejía (Pardo 2012)”. 
Ruiz y Vélez Universidad del Valle 2015. 
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procedimientos para la solicitud de títulos y los requisitos que demuestren plena capacidad 

para realizar una explotación adecuada de los recursos en las áreas mineras adjudicadas. 

De la Universidad Nacional de Medellín, el profesor Zarate realiza una investigación que 

analiza las principales modificaciones de la normatividad asociada al licenciamiento 

ambiental. De esta investigación se extraen los elementos más destacados de aportes y 

avances que se han dado en esa modificación normativa. De este análisis se han extraído 

las reflexiones sobre el alcance de las definiciones de impactos al igual que los estudios y 

aproximaciones al abordaje de los impactos socioeconómicos incluidos en esta reflexión 

(Zarate Yepes, 2016). 

Finalmente, hacen parte de esta visión cercana a la atención de los impactos 

socioeconómicos, tres sentencias de la Corte Constitucional, que han venido con el tiempo 

estableciendo narrativas diferenciadas a las existentes desde el gobierno nacional. Estos 

pronunciamientos no son los únicos, sino que fueron los más destacados en torno a 

contenidos específicos de artefactos de política. 

Estos fallos indican que las comunidades étnicas y afrodescendientes utilizaron la acción 

de tutela y la demanda a normas, como la forma de exigir la protección de los derechos 

frente a la expansión de la industria extractiva. Postura que se mantiene de manera general 

en todos los períodos de estudio analizados. 

La primera de ellas, la sentencia C 339 del año 2002 (Corte Constitucional, 2002), realizó 

una revisión de algunos de los aportes de la Ley 685 de 2001. De esta sentencia se destaca 

la aclaración respecto al cumplimiento de requisitos técnicos y ambientales de acuerdo con 

las normas, la igualdad en el rango de estas normas frente a la actividad minera y la 

concurrencia que debe tener entre esta actividad económica y los instrumentos de 

ordenamiento del uso del suelo. Se menciona la posibilidad de utilización del principio de 

precaución como guía para la toma de decisiones de las autoridades ambientales respecto 

del desarrollo minero. 

La Sentencia C-891 de 2002 (Corte Constitucional b., 2002) se solicita la revisión de la 

expedición de la Ley 685 de 2001, en la cual se solicita la revisión de sus disposiciones en 

materia de consulta previa, derecho de participación, derecho de prelación de la 

explotación minera en zonas de presencia de comunidades indígenas, afectación a 

territorios colectivos si no se ejerce este derecho, el procedimiento de contrato de 
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concesión aplicable en estos casos, entre los artículos demandados más destacados. El 

fallo declara exequibles los artículos cuestionados. 

La tercera es una sentencia de Tutela T 774-04, en la que la Corte Constitucional se 

pronuncia sobre minería en zona de reserva forestal en el municipio de La Calera. Allí se 

ampararon los derechos de igualdad y debido proceso a los demandantes en conexidad al 

derecho al medio ambiente sano. Mediante este fallo queda en firma la aplicación de la 

normatividad ambiental y su defensa respecto al desarrollo de la actividad minera. (Corte 

Constitucional, 2004) 

Años más tarde, aunque no se relaciona directamente con temas extractivos, la Corte 

Constitucional se pronuncia a través de la Sentencia C 461 de 2008, sobre el 

procedimiento de consulta previa realizado en el trámite de aprobación del Plan de 

Desarrollo Nacional Ley 1151 de 2007, declarando exequible la norma, pero suspendiendo 

su implementación en comunidades indígenas y afrodescendientes hasta tanto no se 

realice la debida consulta (Corte Constitucional, 2008).  

La Corte cumple con una función garantista, para aclarar por una parte a través de sus 

sentencias la armonización de las disposiciones mineras con las ambientales; y en sus 

fallos posteriores, la defensa de los derechos a la Consulta Previa a comunidades 

indígenas y afrodescendientes, reivindicando su derecho a la participación y decisión libre, 

previa e informada. 

Desde un frente de acción complementario, las comunidades expresaron su inconformidad 

por otros medios, manifestando su sentimiento de oposición a la industria en sus territorios. 

Entre 1998 y 2003, las movilizaciones sociales en el país se concentraron principalmente 

“la demanda de protección y garantía de derechos, primando entre ellos el respeto a la 

vida”, sobre todo por el incremento en la intensidad del conflicto armado. De acuerdo con 

Martha García en su investigación sobre Las luchas sociales en Colombia: resistencia 

frente a la guerra, indica para este período, “el segundo factor de protesta lo constituye 

incumplimiento de acuerdos establecidos durante este lapso o en tiempo pretéritos” (con 

el 20,5% de las demandas de luchas sociales en el período) y más adelante los asociados 

a temas ambientales (2.5% del total de las demandas), dentro de los que se mencionan: 

“Las luchas referidas a problemas ambientales, aunque pocas, fueron motivadas por los 

impactos negativos de la construcción de megaproyectos sobre las comunidades y culturas 
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indígenas, las economías campesinas, la seguridad alimentaria y la biodiversidad”; 

fenómenos que se relacionan con el sector extractivo (García, 2004). 

Este comportamiento se mantiene para el período de 2002 a febrero de 2009. De acuerdo 

con un informe complementario: el Informe Especial Cinep Protesta Social 2002-2008, el 

incumplimiento de pagos motivó el 13.5% de las movilizaciones del período y los temas 

ambientales el 2.8%. En este informe se profundiza sobre el tipo de actores generadores 

de la movilización, destacando a las comunidades indígenas, destacando: “Han sido los 

indígenas los mayores detractores de las leyes de páramos, aguas, bosques y de diversos 

megaproyectos por las implicaciones que tiene tanto en términos de expropiación de varios 

lugares sagrados para las comunidades indígenas como en términos de deterioro de las 

fuentes de agua y oxígeno, de vida para todos los seres humanos” (CINEP, La protesta 

social 2002-2008: En cuestión las políticas públicas de Uribe Vélez, 2009). 

 

3.2 Segundo Período de Análisis 2009-2010 

3.2.1 Los actores identificados  

En este período fueron diversos los actores participantes, quienes explicitaron sus 

posturas que se describirán en cada una de las tres comunidades de política. El Ministerio 

de Minas, los directores de la Agencia Nacional de Hidrocarburos y de la Agencia Nacional 

de Minería tuvieron un papel protagónico en la presentación y defensa de la narrativa 

hegemónica estatal.  También se dieron importantes reportajes e investigaciones en torno 

a los debates de la expansión de la actividad extractiva en el país, se identifican 

universidades, pero también expertos que, a través de medios de comunicación, 

evidenciaron posturas frente a temas de debate en la opinión pública. También se da el 

posicionamiento de la Procuraduría General de la Nación y de fallos de la Corte 

Constitucional en sentencias de constitucionalidad, a través de las cuales se ampara la 

defensa y protección de los derechos de las comunidades afectadas por las actividades 

extractivas analizadas. 

Se destaca la investigación de Censat Agua Viva y el Instituto Frasser, quienes elaboraron 

documentos de análisis sobre el sector y que de manera tangencial abordan los impactos 

socioeconómicos generados por la industria en los territorios. 

Se moviliza de manera especial en este período las agremiaciones, quienes tanto de la 

minería como del sector hidrocarburos, expresaron sus posturas frente a ajustes 
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institucionales y condiciones particulares del contexto presentado en estos años de 

análisis. La multiplicidad de actores y posturas se detallan a continuación32: 

 Altas Cortes 

 Academia y centros de investigación 

 Normas expedidas 

 Expertos Temáticos 

 Entidades de control 

 Actores políticos – Funcionarios Públicos 

 Agremiaciones – empresarios-aliados 

 Organismo Internacional 

 

 

 

 
32 El alcance del uso del gráfico es para mapear la postura de los actores de manera gráfica que 
son incluidos en el análisis, indicando palabras clave que serán utilizadas como referencia para el 
momento de la sustentación. 
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Grafica 15. Clasificación de Actores identificados por comunidad de política entre 2009-2010 

 

Fuente: Elaboración propia.  
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3.2.2 Comunidad de Política 1.33:  

En febrero de 2009 el país se despierta al descubrimiento de La Colosa, uno de los 

depósitos de oro más grandes de la historia del país “éste podría contener entre 12 y 15 

millones de onzas de oro, valoradas en más de 10.000 millones de dólares”.  

En los textos periodísticos que destacan la importancia del descubrimiento, la empresa 

concesionaria Anglo Gold Ashanti, aprovecha para manifestar las dificultades que enfrenta 

para tramitar los permisos ambientales requeridos para avanzar en el aprovechamiento de 

estos recursos hallados (Redacción, El Tiempo, 2009). 

El Ministerio de Minas, defiende la solicitud empresarial, la adopción de medidas que 

permitan destrabar las dificultades encontradas. Manifiesta la necesidad de armonizar los 

argumentos del gobierno (refiriéndose a Ministerio de Ambiente), en función de promover 

la actividad minera y considerar alternativas posibles para otorgar los permisos 

ambientales requeridos para avanzar en la explotación de este potencial, desarrollo 

simultáneo de la actividad minera y la protección ambiental (Redacción, Portafolio, 2009 

d). Esto teniendo en cuenta que los recursos encontrados se concentran en títulos mineros 

localizados en zonas de conservación y protección ambiental, por ser fuente nacimiento 

de recursos hídricos para las comunidades de varios municipios cercanos. 

El resultado de la discusión de La Colosa (de la visión empresarial frente a la oposición 

comunitaria) es la expedición de la Resolución 0814 de mayo de 2009, firmada por el 

Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Sostenible, en la que se determina: 

Artículo 1: Efectuar la sustracción parcial y temporal 34de una superficie de 6.39 

hectáreas de la Reserva Forestal Central para adelantar los estudios y demás 

actividades relacionadas con la fase de exploración minera, de acuerdo con lo 

definido en el Código de Minas Ley 685 de 2001, requeridos por la empresa 

ANGLOGOLD ASHANTI S. A, en el marco de los contratos de concesión 

 
33 Comunidades de política conformada por actores motivados por la promoción de la industria, 
alejados de la discusión o interés por la atención de los impactos socioeconómicos que genera. 
Tienen capacidad de incidencia y canales de comunicación que les hace complementarios o 
reivindicadores de la narrativa hegemónica (la defienden y apoyan) 
34 Dado que el hallazgo de La Colosa se localiza en un área da protección especial por ser zona 
de Páramo, de acuerdo con la normatividad ambiental, existen restricciones para el desarrollo de 
actividades mineras. Para ello es necesario tramitar la sustracción de esas áreas y en este caso 
de manera temporal, para culminar las actividades exploratorias e identificar plenamente la 
localización del yacimiento de interés.  
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identificados con los números GGF-151, EIG-163 y GGL-09261X, suscritos con 

INGEOMINAS, el área corresponde a las superficies afectadas por vías y accesos, 

helipuertos, campamentos y plataformas de perforación, que se localizan en el 

municipio de Cajamarca-Departamento del Tolima. De conformidad con el artículo 

72 del Código de Minas, este acto administrativo no ampara el periodo de 

construcción, montaje, ni explotación minera. (Ministerio de Ambiente, 2009) 

Este es un antecedente en el que se permite el desarrollo de las actividades exploratorias, 

exigiendo condiciones específicas para su realización en las áreas concesionadas, es 

decir, permitiendo la sustracción de áreas en zonas de reservas ecológica. Allí fue evidente 

que sus disposiciones hicieron caso omiso a las consideraciones presentadas por la 

Procuraduría Ambiental y Agraria, Contralor del Tolima, CorTolima y el alcalde del Espinal, 

quienes argumentaron su oposición al desarrollo de estas actividades en zonas de reserva 

ambiental de importancia regional. 

Se reportan en esta línea, expectativas muy positivas para la actividad minera e 

hidrocarburífera, por fusiones de empresas mineras norteamericanas y el abono de 

recursos de la Corporación Financiera Internacional (del Banco Mundial) para el desarrollo 

del proyecto minero de Greystar Resources en Santander35. En abril registran la llegada 

de la empresa Codelco, la más importante empresa estatal de extracción de cobre chilena, 

interesada en hacer inversiones en Colombia, atraída por el mejoramiento de las 

condiciones de seguridad y en alianza con empresas mineras ya operadoras en el país 

(Redacción, El Tiempo, 2009).  

Esta discusión se presenta justo cuando se debate sobre la modificación de 31 artículos 

del código minero expedido en el 2001, y que fue debatido en el Congreso de la República 

en el 2009 y 2010. En una lectura positiva desde el gobierno nacional, desde el que se 

percibe que este nuevo código minero subsana los instrumentos faltantes para el control 

de la minería ilegal, actualiza el proceso de fiscalización y refuerza los requisitos que deben 

 
35 Recordemos que esta es la empresa interesada titular del “Proyecto Angostura localizado en el 
páramo de Santurbán. Esta intervención proyectaba la explotación de oro a cielo abierto, con 
capacidad de producción de 511.000 onzas al año. Se desarrollaría en un área de 1.100 Ha 
afectaría la zona de páramos y lagunas entre 2.800 y 3.500 m.s.n.m. y por el uso de cianuro en la 
explotación a cielo abierto, existe un gran riesgo de contaminación de agua”. Gaitán, Laura. et. 
Al.” El Sector Extractivo en Colombia”. Foro Nacional por Colombia y Revenue Watch Institute. 
Bogotá, noviembre de 2011.p.89. 
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cumplir quienes quieran adelantar la labor en el territorio nacional (Redacción, Portafolio, 

2009 e). 

La modificación normativa con la aprobación de la Ley 1320 de 2010 fue una oportunidad 

para incorporar algunos elementos que modernizaran la norma vigente desde el 2001. De 

acuerdo con Foro Nacional por Colombia, una ONG reconocida por su Boletín del Sector 

Extractivo y una de las más reconocidas en el análisis de temas extractivos y participación 

ciudadana, en un análisis del marco normativo minero, se incluyeron modificaciones 

valiosas, por un lado, pero regresivas por el otro. 

“La ley trató temas relevantes en materia ambiental (licencias ambientales, 

protección a páramos) que fueron bien recibidas. Además, ordenaba la formulación 

de un plan nacional de ordenamiento minero que debía tener en cuenta las 

directrices en materia ambiental y de ordenamiento del territorio considerando la 

localización de la población y las posibilidades de uso ambiental del suelo. 

Disminuyó el período de renovación de contratos a veinte años e introdujo la 

licencia ambiental en la fase de exploración, pero sólo en casos de construcción de 

vías. La ley también adoptó medidas regresivas como la opción de solicitar 

prórrogas a la fase de exploración hasta por once años, modificando de forma 

restringida los requisitos de licencia ambiental. Con la ampliación de esta fase, se 

cambió la forma de cobro del canon superficiario, haciéndolo progresivo 

independientemente del tamaño del título” (Martínez, 2013). 

Aunque inicialmente las agremiaciones mineras (la Cámara Minera de la Andi y de 

asociaciones de Minería a Gran Escala) veían con buenos ojos la modificación normativa 

dadas las inversiones y nuevos megaproyectos en perspectiva (Redacción, Portafolio, 

2008 d), una vez se logra la aprobación del articulado, se cambia su postura. 

Representantes de las agremiaciones mineras se movilizan en su Congreso Anual de 

Minería, Petróleo y Energía del 2009, expresan inquietudes, consideran que el proyecto de 

nuevo código puede afectar la estabilidad jurídica de las inversiones, al eliminarse la 

prórroga automática de los contratos posterior a los 30 años inicialmente concedidos para 

la explotación. Otro de los detalles que incomodan al sector empresarial minero es la 

potencialidad del trámite de licenciamiento ambiental como requisito de la etapa de 

exploratoria y la participación de los empresarios en el proceso de formalización de minería 

artesanal presente en sus zonas de influencia (Redacción, Portafolio, 2009 e).  
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En medio de esta discusión sobre la aprobación del nuevo Código se hace una ofensiva 

desde Anglo Gold Ashanti. A través de reportaje en Portafolio, reitera las dificultades para 

obtener los permisos ambientales requeridos para finalizar las actividades exploratorias en 

la zona, los cuales deben ser tramitados ante las Corporaciones Autónomas de Tolima y 

Quindío, y que permitirían profundizar la información del potencial de 12,3 millones de 

onzas de oro que se concentran en el área del proyecto La Colosa (Redacción, Portafolio, 

2010 d). 

Las agremiaciones del sector de Hidrocarburos, a través de Portafolio, las Asociación 

Colombiana de Petróleo y posteriormente Acypet movilizaron sus temas de interés en la 

agenda pública, utilizaron este artefacto destacaron los importantes aportes en materia de 

atracción de inversión extranjera directa y de su compromiso con el pago de los recursos 

fiscales asociados a su actividad económica durante el 2009, año de desaceleración 

económica generada por la reducción de precios de los hidrocarburos (Redacción, El 

Tiempo, 2009 b).  

También se pronunciaron de cara a potenciales reformas tributarias y ajustes a las reglas 

de juego contractuales vigentes para los contratos de petróleos y gas, manifestaron su 

inconformidad, aduciendo una alta participación del Estado en las utilidades y 

funcionamiento del sector. La inversión extranjera recibida debe tenerse en cuenta por el 

gobierno ante modificaciones tributarias. (Redacción, Portafolio, 2009 d). 

Frente a la propuesta del gobierno de reorganizar el sector minero y de contemplar la 

creación de una Agencia Nacional de Minerales, las agremiaciones mineras estuvieron de 

acuerdo, pues reconocen la necesidad de que exista una entidad encargada de garantizar 

la estabilidad jurídica. Incluso menciona que los cuellos de botella del sector se deben 

principalmente porque “hay un vacío desde el punto de vista de la reglamentación en temas 

de consultas previas, sustracción temporal y parcial del área de la reserva forestal y de 

limitación de páramos” como lo menciona Claudia Jiménez representante de las empresas 

mineras de gran escala (Redacción, Portafolio, 2010 c). Es decir, están de acuerdo con 

estos ajustes en la medida en que son alineados con sus intereses expansivos 

empresariales, 

Incluso desde las empresas mismas hay un optimismo frente al comportamiento de los 

mercados internacionales y el aprovechamiento de la coyuntura en Colombia, pensando 

en grande como lo propone León Tetcher presidente de Cerrejón. “ 
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“Más que a la enfermedad holandesa, a la que hay que tenerle miedo es a la 

enfermedad colombiana, que es pensar en pequeño, que cuando vemos algo 

grande tenemos que volverlo rápidamente pequeño para sentirnos cómodos” 

(Redacción, Portafolio, 2010 c) 

Respecto a la operación del sector hidrocarburos, a finales de 2009 había una gran 

expectativa de los resultados de la Ronda 2010, en la que se ampliaba la frontera de la 

explotación de petróleo, incluyendo zonas en Amazonas (Redacción, Portafolio, 2009 c). 

Desde el Director de la ANH, se reportaban avances positivos garantizando el 

autoabastecimiento de combustibles al año 2017, y estableciendo el cumplimiento de la 

meta de producción de 1 millón de barriles diarios para el 2015 (Redacción, Portafolio, 

2009 b) (Redacción, Portafolio, 2010a). 

Reportajes complementarios de este período publicaron horizontes optimistas frente al 

incremento en el descubrimiento de reservas petroleras y de la producción nacional 

cercana a los 788.000 barriles al día proyectado para 2010 (Finanzas, Portafolio, 2010 a). 

Esta visión fue respaldada por el representante de la agremiación petrolera, quien 

reconoció el avance de las condiciones del mercado y la importancia del sector a la 

dinámica de la economía nacional (Finanzas, Portafolio, 2010 b).  

Se destaca el incremento de la participación de hidrocarburos en el PIB nacional y en las 

Exportaciones y el respaldo del gobierno nacional en inversiones para mejorar la 

infraestructura disponible del sector, orientadas desde la Agencia Nacional de 

Hidrocarburos (Finanzas, Portafolio, 2009 c) (Redacción, Portafolio, 2009 e) (Redacción, 

El Tiempo, 2010 b) (Redacción, El Tiempo, 2010 a) (Redacción, Portafolio, 2010). 

Como resultado de la Ronda Colombia 2010 finalmente se resalta que fue Ecopetrol el 

mayor oferente y ganador de las áreas ofrecidas, quien en alianza con YPF y Repsol logró 

expandir sus posibilidades para la explotación de bloques para explotación marítima costa 

afuera, al igual que algunos bloques con alta potencialidad en Casanare y Arauca 

(Redacción, Portafolio, 2010 b). Luego de conocer la lista final de los beneficiarios de esta 

ronda, se hace una revisión jurídica exhaustiva frente a los proponentes que beneficiarios 

de los bloques ofertados, garantizando que no existirán pérdidas ni demandas producto de 

esta adjudicación (Redacción, Portafolio, 2010 d). 
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A través de reportajes en medios, se destacaron las reformas institucionales en este sector 

y veía con beneplácito la estrategia de Ronda en la que se incluyen bloques con potencial 

de producción menor, pero que en conjunto incrementarían las reservas disponibles para 

el abastecimiento nacional (Redacción, Portafolio, 2010 f); es un período de optimismo en 

las reservas y la producción gracias a la importante inversión extranjera directa recibida en 

el período de 2007-2008. 

Al mismo tiempo que destaca los logros, llama la atención sobre posibles riesgos de que 

empresas dedicadas al lavado de activos habrían estado participando de este negocio, por 

lo que fue un llamado de atención a la agencia para hacer una revisión más exhaustiva de 

los potenciales oferentes de las rondas disponibles en el mercado (Redacción, Portafolio, 

2010 c). 

A finales de 2010 se proyectan importantes avances en el sector gracias a la gestión de la 

Agencia Nacional de Hidrocarburos: “se cuentan 300 bloques asignados desde su creación 

y 78 entregados productos de la Ronda 2010”. Los retos por el incremento de la producción 

se relacionan con la infraestructura requerida para respaldarla, por lo que para el 2011 se 

proyecta el Oleoducto Bicentenario. Esto se da cuando los precios del petróleo alcanzan 

USD 80 por barril en las predicciones del mercado (Redacción, Portafolio, 2010 e). 

Los medios de comunicaciones permitieron divulgar la postura de las agremiaciones 

mineras y de petróleos, quienes ante las circunstancias del contexto posicionaron sus 

demandas de seguridad jurídica y de solicitud de apoyo al gobierno para superar los 

obstáculos en la expansión de la actividad. Aunque inicialmente apoyaron las reformas 

institucionales y normativas propuestas por el gobierno, también decidieron en contexto de 

cambio de gobierno, para comprometer a los elegidos en la continuación de las políticas y 

la necesidad de ser un actor cercano por su importancia, a las decisiones en materia 

económica y ambiental. 

 



70 

3.2.3 Comunidad de Política 2.36:  

En este segundo grupo se destaca dos hechos importantes en materia ambiental. Durante 

el 2010 se realizan nuevamente ajustes a la normativa relacionada con el licenciamiento 

ambiental mediante la expedición del Decreto 2820 de 2010 (Ministerio de Ambiente, 

2010). 

Dentro de este decreto se explicita un artículo sobre participación de las comunidades, en 

la que deben ser informadas sobre al alcance del proyecto, con énfasis en los impactos y 

medidas de manejo propuestas. El resultado y recomendaciones discutidas con la 

comunidad, de acuerdo con su viabilidad, deben ser integrados dentro del Estudio de 

impacto Ambiental, como una forma de incluir los resultados de esta participación dentro 

del proceso formal de licenciamiento. Además de aclarar las competencias que quedarán 

a cargo del Ministerio de ambiente y las que quedarán bajo la competencia de las 

Corporaciones Autónomas Regionales (Zarate Yepes, 2016). 

La Ministra de Ambiente además asume un discurso a través del cual se promoverá la 

locomotora minero-energética, pero con los mayores estándares ambientales y sociales 

para su desarrollo, respetando a las comunidades a las familias localizadas en las zonas 

productoras y por supuesto el respeto al medio ambiente. Esta postura fue presentada en 

un Congreso Minero del segundo semestre del año 2009, y ante este debate, el Ministro 

de Minas hizo el llamado sobre la compatibilidad de los temas ambientales y la actividad 

minera (Redacción, Portafolio, 2009 d), lo cual ratifica un año más tarde (Redacción, 

Portafolio, 2010 c). En este artículo es evidente dentro del gabinete del gobierno existían 

diferencias entre las condiciones para facilitar la minería, pero con respeto a estándares 

ambientales y sociales, por lo menos desde el discurso. 

Desde la visión del aporte de la actividad extractivo a la economía y al desarrollo de las 

regiones productoras, Maritza Martínez y Jorge Enrique Robledo Senadores de la 

República plantearon el debate sobre el manejo de las regalías (6.2 Billones de pesos 

anuales entre 2007 y 2010), los recursos sin ejecutar (3 Billones de pesos a diciembre 31 

de 2009) y la debilidad del aporte de estas inversiones al desarrollo de las regiones 

productoras. Estas dificultades las asocian a hechos de corrupción, que se presenta en las 

 
36 Comunidad conformada por actores neutrales: pueden reconocer o no la existencia de impactos 
socioeconómicos respecto a la industria, los mencionan y/o son conscientes de ellos en sus 
posturas. Tienen capacidad de incidencia, pero no la utilizan en torno a la defensa de la atención 
de los impactos socioeconómicos. 
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regiones extractivas. Incluso el senador Robledo se cuestiona el pago real realizado por 

las empresas y los beneficios tributarios que le son adjudicados a esta actividad como 

contraprestación, con lo que cuestiona el verdadero aporte que hacen al desarrollo de los 

territorios donde operan (Redacción, Portafolio, 2010 b). 

En ese mismo artículo de prensa se menciona con ocasión de los recursos de regalías que 

hay pérdidas adicionales en esos recursos asociadas a la gestión realizada por 

INGEOMINAS entre 2004 y 2009: “Ingeominas descuenta el 4x1.000 a las transferencias 

de regalías, lo que ha representado $18.000 millones entre el 2004 y el 2009, pese a que 

hay un decreto según el cual las regalías no son sujeto de este impuesto” (Redacción, 

Portafolio, 2010 b). Esto refleja que, ante la magnitud de los recursos, existían pocos 

controles respecto a su manejo y control tanto en el nivel nacional como en el territorial. 

El director del Centro para los Estudios de Comercio y Globalización del Instituto Fraser, 

de Canadá, plantea en el 2010: “la coyuntura actual demanda acciones de política que 

permitan al país asegurar el aprovechamiento de los recursos en beneficio de un desarrollo 

social y humano. A su juicio, es necesario contar con instituciones fuertes, un gobierno 

limitado y con estabilidad en las reglas, entre otros aspectos encaminados a obtener todas 

las ventajas de la riqueza minera. Pero, además de plantear las políticas del caso, es 

necesario actuar, ejecutarlas antes de que los recursos comiencen a causar estragos en 

la economía”. Este centro de investigación canadiense evidencia la necesidad del 

aprovechamiento de estos recursos para las comunidades es prioritario en la coyuntura, 

además de los componentes institucionales y normativos (Redacción, Portafolio, 2010 c). 

 

3.2.4 Comunidad de Política 3.37:. 

En este período la presencia de la ciudadanía fue mucho más destacada en medios de 

comunicación. En el 2009, se dan varias manifestaciones en favor de la protección de las 

comunidades y de los potenciales impactos socioeconómicos que podrían generarse con 

esta explotación en Cajamarca.  

 
37Comunidad conformada por actores cercanos que reivindican la importancia de un manejo a los 
impactos socioeconómico-ocasionados por esta actividad extractiva. Cuentan con capacidad de 
divulgación y movilización, pero no de incidencia para cambios en la narrativa hegemónica (la 
defienden, reivindican o denuncian). 
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La postura por ejemplo del diario Portafolio es ambivalente, aunque parecieran avalar la 

necesidad de agilizar los trámites ambientales requeridos para adelantar la explotación de 

los recursos encontrados, menciona la preocupación frente al balance de la generación de 

empleos locales y regalías y la posible confrontación con las comunidades locales ante el 

riesgo de afectación de fuentes hídricas que abastecen acueductos de varios municipios 

de la zona. En esta coyuntura, llama la atención ante el riesgo de la titulación de áreas 

localizadas en zonas de reserva y parques naturales, e incluso la relación potencial que 

tendría frente al calentamiento global, preocupaciones que ponen énfasis en la necesidad 

de aplicar el principio de precaución y de esta manera prevenir afectaciones a ecosistemas 

estratégicos y por supuesto a las comunidades dependientes de ellos. 

Las posturas de quienes participaron en la Audiencia Pública Ambiental del proyecto 

ubicado en Cajamarca el 20 de febrero de 2009 fueron divididas y el resultado de la 

votación fue 63 a favor de conceder el permiso de sustracción de reserva, contra 30 en 

contra, en defensa principalmente de la protección de nacimientos de agua y de las 

comunidades que se abastecen del recurso en las zonas cercanas (Ministerio de Ambiente, 

2009) 

La postura de la Procuraduría planteada en la Audiencia destaca la defensa de las 

disposiciones de reglamentación de sustracción de reserva, cuestionando el trámite de 

titulación realizado por Ingeominas al otorgar 3 títulos mineros en la zona de importancia 

ambiental en Cajamarca: 

La sustracción del área solicitada por la empresa minera no puede concederse ni 

siquiera de manera condicionada, figura inexistente en la legislación colombiana 

porque Cortolima en el acuerdo 032 de noviembre 9 de 2006 adoptó en su 

integridad el plan de ordenamiento y protección de la cuenca mayor del río Coello 

y en el acuerdo 026 de noviembre 9 de 2007 determinó el uso del suelo para la 

misma cuenca hidrográfica donde se encuentran los 3 títulos mineros, 

estableciendo como uso prohibido la minería a cielo abierto en aluviones y minería 

en general (Ministerio de Ambiente, 2009). 

En cuanto a las modificaciones normativas, con la expedición del Decreto 2820 de 

licenciamiento ambiental en el 2010: La investigación del profesor Zarate de la Universidad 

Nacional, destaca de este ajuste, que se define el alcance de la licencia ambiental global 

a toda el área del proyecto, pero deja por fuera aclaraciones sobre las etapas de 
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prospección, exploración, desmonte y abandono del proyecto minero Se aclara la solicitud 

de información sobre uso y afectación de los recursos naturales renovables utilizados 

durante la fase de exploración y explotación. Se deja para el caso de hidrocarburos, una 

licencia de exploración, que para avanzar en fase de explotación debe tramitar una 

modificación de licencia. Un cambio importante y que fue un gran complemento en el 

Decreto 2820 es la obligación de realizar ajustes en la licencia ambiental, en aquellos 

casos donde la autoridad competente, encuentre evidencia de impactos derivados por la 

ejecución del proyecto, y que no estaban identificados o descritos desde el momento de la 

solicitud de la licencia (Zarate Yepes, 2016) y (Ministerio de Ambiente, 2010).  

Este es un avance importante, pues concentra en la autoridad ambiental, pero sobre todo 

a su labor de seguimiento y control, la posibilidad de modificar la licencia ambiental de 

acuerdo con los impactos identificados en el territorio y que no habían sido identificados 

previamente. Esto reivindica la importancia de que puede tener el seguimiento y control 

para el manejo de los impactos que puedan generarse por la operación de la industria 

extractiva. 

Censat Agua Viva -Organización No Gubernamental Ambientalista- publica a inicios de 

2010 un informe sobre “conflictos socio ambientales por la explotación minera en 

Colombia: casos de la inversión británica” (Idárraga, Muñoz, & Velez, 2010). Es muy fuerte 

en sus afirmaciones y su análisis se centra en Cerrejón proyecto localizado en el 

Departamento de La Guajira, describiendo los impactos socioeconómicos generados por 

la actividad minera en las comunidades vecinas. Afirma: 

“Pero en vez de generar riqueza, el desarrollo de la minería a gran escala lo que ha 

generado es miseria y destrucción socioambiental. (…) De esta manera, los 

grandes proyectos mineros han generado cambios en los usos y en la tenencia de 

la tierra. Para las comunidades campesinas, indígenas y afrodescendientes, la vida 

es imposible sin el territorio, entendido no sólo como un espacio, sino como un lugar 

con todos sus atributos simbólicos y materiales. (…) Para las mineras, emplear a 

las comunidades locales representa mano de obra no calificada de bajo costo y 

sometimiento del trabajador mediante sistemas de dependencia que tercerizan la 

contratación y vulneran la dignidad laboral y el derecho a la seguridad social. Esto 

representa una pérdida de la autonomía económica de la población, sometida a 

condiciones de trabajo que la empresa impone. (…) La legislación es débil para 
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conminar a las empresas mineras a preservar el capital natural de una sociedad, 

pues no puede obligarlas a resarcir sus pasivos ambientales y su deuda ecológica. 

(…) En el caso concreto de la minería, son las empresas las que están orientando 

la modernización del sistema legal en el sector, lo cual cuenta con la complicidad 

de los altos funcionarios del Estado que difícilmente encarnan una noción de 

soberanía debido a que han trabajado casi siempre en el sector privado. (…) Estos 

5 tipos han reducido la presencia de fauna y flora, lo cual ha redundado en las 

dificultades alimentarias de la población circundante a la mina. Resumámoslos 

rápidamente: Emisión de Polvo (…), Emisión de Gases (…), Ruido (…), Vibraciones 

(…), Deterioro de la cuenca del río Ranchería (…)” (Idárraga, Muñoz, & Velez, 

2010). 

En noviembre del año 2010 la Silla Vacía hace un reportaje especial en materia de minería, 

que expone la visión de la ciudadanía y de las regiones frente al boom de las extractivas, 

dejando entrever los problemas que se pueden desencadenarse por el aumento 

desmedido en la titulación minera. Afirma  

” En los ocho años que gobernó el expresidente, la superficie de hectáreas con 

título minero pasó de 1,13 millones a 8,53 millones. Y las hectáreas tituladas en los 

páramos se duplicó con creces. Hoy en día, 6.3% de las hectáreas en los páramos 

(122 mil) están tituladas. Lo más asombroso es que la mayoría de los títulos 

concedidos en el gobierno de Uribe se obtuvieron cuando ya una reforma al Código 

Minero prohibía la explotación en páramos, pero el presidente aún no había 

sancionado la ley. En esos ocho meses que se tomó el presidente para firmar la 

ley, según datos del investigador Guillermo Rudas, el número de concesiones 

mineras aumentó drásticamente. Sólo entre julio y octubre de 2009 se firmaron 

1.900 contratos en los páramos para los mineros y otros alcanzaron a renovar sus 

contratos. Todos los que tienen concesiones ahora en páramos argumentan que a 

ellos se les dio el derecho de explotar los territorios antes de que fuera promulgada 

la ley, así que tienen un derecho adquirido para seguir explotando su licencia. Y así 

hacen.  El problema es que esto afecta el nacimiento de varios de los ríos que 

surten los acueductos de las principales ciudades, afecta a 4.700 especies de 

plantas, 70 de mamíferos, 87 de anfibios y cerca de 154 aves” (Osorio, 2010). 
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De acuerdo con Guillermo Rudas consultado en este especial de la silla Vacía, esta 

situación se explica: “se dio por dos razones: por el auge en el precio del oro que pasó a 

ser de 1.300 dólares la onza, y por las generosas exenciones tributarias38 que otorgó Uribe 

a las multinacionales para que explotaran estos recursos” (Guillermo Rudas citado en 

(Osorio, 2010)).  

Análisis como el presentado ha manifestado la debilidad institucional existente en el sector 

minero y los retos encontrados por el nuevo gobierno para su resolución. Era evidente que 

el interés económico estaba primando frente a la capacidad de atención desde las 

instituciones del Estado para su control y fiscalización, permitiendo que las decisiones 

sectoriales se tomaran por encima de acciones de conservación ambiental y de garantía 

de acceso al agua. Reportajes como el realizado por la Silla Vacía divulga públicamente 

los impactos potenciales que puede traer la doma de decisiones institucionales hasta ese 

momento. 

En diciembre se publica un artículo desde la Universidad de Antioquia también sobre el 

proyecto Cerrejón, analizando las implicaciones en la comunidad Wayuu entre 1976 y 2004 

(Puerta Silva, 2010). En este artículo demuestra la transformación de los discursos y los 

mecanismos de protección contra la presencia hegemónica de la visión del desarrollo 

desde la empresa y desde el Estado. Al final expresa como las comunidades asumen la 

presencia del proyecto y adaptan su discurso y su manera de relacionarse con los demás 

actores. 

“Los wayuu no se resistieron al “desarrollo” ni se resisten hoy- aunque algunos de 

sus discursos actuales son tradicionalistas-: pero en sus proyecciones de vida 

futura reinterpretaron los propósitos del desarrollo. Comenzaron a construir una 

forma de gestionar el futuro teniendo en cuenta las condiciones de existencia 

transformadas y ofrecidas por el proyecto minero, sin por lo tanto, renunciar al 

desarrollo: por lo menos no al discurso del desarrollo” […] “ los instrumentos 

discursivos wayuu tienen que ver con dos nociones centrales que guían las 

prácticas de negociación de sus agentes en el espacio relacional del proyecto 

 
38 Mas recientemente se han publicado dos artículos relacionados con las exenciones de impuestos 

recibidos por las empresas mineras, ver. https://www.elespectador.com/noticias/medio-

ambiente/las-empresas-petroleras-y-mineras-pagan-muchos-impuestos-o-no-articulo-809824. Y 

https://www.elespectador.com/opinion/las-exenciones-tributarias-columna-706772 

https://www.elespectador.com/noticias/medio-ambiente/las-empresas-petroleras-y-mineras-pagan-muchos-impuestos-o-no-articulo-809824
https://www.elespectador.com/noticias/medio-ambiente/las-empresas-petroleras-y-mineras-pagan-muchos-impuestos-o-no-articulo-809824
https://www.elespectador.com/opinion/las-exenciones-tributarias-columna-706772
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minero: primero, el merecimiento de compensaciones por los impactos negativos 

de los efectos de laminería y por la ocupación territorio ancestral; el segundo, el 

derecho a la reproducción de su etnicidad a través de dos procesos paralelos e 

imbricados: por un lado, el reconocimiento y aceptación de su diferencia cultural, 

de su identidad  wayuu revelada en prácticas sociales y políticas específicas; y por 

otro lado, la autonomía para decidir y definir sobre su futuro y su articulación con la 

sociedad colombiana mediante un desarrollo propio” (paréntesis fuera de texto) ( 

(Puerta Silva, 2010) pp. 174-175)). 

Indepaz en diciembre de 2010 publica una investigación relacionada con análisis de las 

condiciones de la minería y comunidades. El primero de sus artículos hace mención sobre 

las condiciones que viven las comunidades que son objeto de reasentamiento involuntario. 

Al respecto se analiza la aplicación de normatividad internacional ante la ausencia de 

lineamientos normativos que orienten estas intervenciones en Colombia:  

“La pobreza y marginalidad en la que viven las comunidades cercanas a las zonas 

mineras es la clara consecuencia de la falta de aplicación de las normas 

internacionales y de protección y promoción de los derechos humanos. La poca 

legislación nacional y nulos programas de regularización de los derechos de los 

desalojados, el retraso en la titulación colectiva de territorios de comunidades 

indígenas y de afro-descendientes, la poca consulta a las comunidades, la falta de 

medidas para hacer efectiva la función social de la propiedad,  son situaciones que 

crean las condiciones de vulnerabilidad de las familias que luego serán desalojadas 

o desplazadas“ (Gonzalez, 2010). 

Incluso este tema se aborda debido a que en Mayo de 2010, el Ministerio de Ambiente, 

Vivienda y Desarrollo Territorial expidió la Resolución 970 del 20 de mayo de 2010 en el 

que se obliga a las empresas Drummond Ltd., C.I. Prodeco S.A., Compañía Carbones del 

Cesar S.A. hoy Sociedad Colombian Natural Resources ISAS y Emcarbon S.A. hoy Vale 

Coal Colombia Ltd. Sucursal Colombia, “al reasentamiento de comunidades ubicadas en 

el área de influencia de la explotación minera de carbón desarrollada por estas en el 

departamento del Cesar y dicta directrices sobre lo que debe ser un Plan de Acción para 

el reasentamiento de comunidades impactadas por estas empresas (…)” (Gonzalez, 2010) 

p. 4”. 
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La Corte Constitucional en este período dictamina la Sentencia de la Tutela T769 de 2009, 

a través de la cual se defiende el Derecho a la Consulta Previa de las comunidades 

indígenas localizadas en el área de influencia el proyecto Mandé Norte (mina “de cobre, 

oro, molibdeno y minerales concesibles”, en los departamentos de Antioquia y Chocó). “Se 

resuelve CONCEDER la protección de los derechos al debido proceso; a la consulta previa 

con las comunidades autóctonas y a la existencia, autonomía, integridad e identidad 

cultural y social de tales comunidades, al igual que a las riquezas naturales de la Nación”  

y de determina la suspensión del proyecto, hasta tanto no surta el respectivo proceso de 

consulta previa a la que tienen derecho las comunidades afectadas (Corte Constitucional, 

2009). 

También emite el fallo de Tutela T 547 de 2010, a través del cual se pronuncia sobre “la 

protección de los derechos fundamentales de los pueblos Kogi, Arahuaco, Kankuamo y 

Wiwa de la Sierra Nevada de Santa Marta a la consulta previa, como manifestación del 

derecho a la participación en las decisiones que los afectan; a la diversidad étnica, social, 

cultural y religiosa; a la autonomía y al debido proceso, que consideran vulnerados con el 

trámite y la expedición de la Resolución 1298 de 30 de junio de 2006, mediante la cual el  

Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial otorgó licencia ambiental a la 

empresa Brisa S.A. para el proyecto denominado “Construcción y Operación de la Fase 1 

del ‘Puerto Multipropósito de Brisa’, localizado en jurisdicción del Municipio de Dibulla, 

Corregimiento de Mingueo, Departamento de la Guajira”, en área que, afirman, forma parte 

del territorio ancestral de las comunidades indígenas de la Sierra Nevada de Santa Marta” 

(Corte Constitucional, 2010).  

A través de este fallo, se ordena adelantar el proceso de consulta previa y suspender las 

actividades del proyecto hasta tanto no se surta el proceso indicado, dando un plazo 

perentorio para su realización y contando con el respaldo de la Defensoría del Pueblo y 

Procuraduría General de la Nación como garantes del cumplimiento de este fallo. 

 

3.3 Tercer Período de Análisis 2011-2012 

3.3.1 Los actores identificados  

Durante este período fueron activos los pronunciamientos de las agremiaciones y del 

gobierno nacional en torno al mejoramiento de las condiciones institucionales y del entorno.  
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Se destacan investigaciones de Universidades como la Nacional de Colombia y la del 

Rosario con investigaciones relacionadas con los temas socioeconómicos. También de 

ONG Internacionales como Cordaid, y las reflexiones de expertos en materia ambiental 

como el ex Ministro Manual Becerra, entre los más destacados. 

Hay pronunciamientos de la Procuraduría y cambios institucionales importantes tanto en 

la dirección del sector minero como el de Hidrocarburos. Se profieren fallos destacados 

desde la Corte Constitucional; tal como se muestran en el gráfico a continuación39: 

 Altas Cortes 

 Academia y centros de investigación 

 Normas expedidas 

 Expertos Temáticos 

 Entidades de control 

 Actores políticos – Funcionarios Públicos 

 Agremiaciones – empresarios-aliados 

 Organismo Internacional 

 

 

 

 

 

 

 

 
39 El alcance del uso del gráfico es para mapear la postura de los actores de manera gráfica que 
son incluidos en el análisis, indicando palabras clave que serán utilizadas como referencia para el 
momento de la sustentación. 
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Grafica 16. Clasificación de Actores identificados por comunidad de política entre 2011-2012 

 

Fuente: Elaboración propia 
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3.3.2 Comunidad de Política 1.40:  

El 2011 inicia con varios logros de la política en materia de producción y un balance de las 

adjudicaciones de los contratos firmados en la Ronda 2010, los cuales como resultado 

incrementan la producción de barriles día a más de 738.000 en el 2010 (Redacción, 

Portafolio, 2011 a). 

De los resultados específicos de la Ronda, de 78 bloques, fueron adjudicados 68 de ellos; 

los otros diez no fueron firmados pues se encontraban en zonas con restricciones y 

limitaciones ambientales para su desarrollo, por lo que de común acuerdo entre las partes, 

al menos 4 de ellos (2 en la zona de San Andrés y Providencia y Valle Magdalena Medio), 

no quedaron en firme para su ejecución (Redacción, Portafolio, 2011 c). Pese a la 

adjudicación, solo hasta finalizado el primer trimestre del 2011 se hace un balance positivo 

en términos de hallazgos de pozos productivos interesantes en el país (Redacción, 

Portafolio, 2011 e). 

Este resultado positivo de la asignación de áreas y de la actividad exploratoria, generaron 

efectos positivos en la inversión. En agosto de este año se hablaba de la llegada de nuevos 

recursos de inversión extranjera directa en el sector de hidrocarburos, expectantes por los 

buenos resultados de las actividades exploratorias. Con este panorama se garantizaba el 

autoabastecimiento del país hasta el 2021. El obstáculo, la protesta comunitaria: se 

publicaba que por protestas de trabajadores en Puerto Gaitán reducía la producción mil 

barriles menos que los meses anteriores (Redacción, Portafolio, 2011 f). 

Respecto al balance presentado por Ecopetrol, existe una fuerte crítica frente a la 

sostenibilidad de las inversiones en el mercado y la necesidad de prever nuevas 

tecnologías limpias para el país. “Adicional a solucionar los problemas de transporte para 

despacho de crudo por el Atlántico, es conveniente iniciar los estudios para conectarnos 

por el Pacífico. Hay que tener en cuenta que, en una compañía petrolera, la producción 

genera los ingresos para la operación día a día y los dividendos, pero es la exploración la 

que crea el futuro. Es mejor prepararse con anticipación a un cambio tecnológico que 

afectará al negocio” (Redacción, Portafolio, 2011 d). 

 
40 Comunidades de política conformada por actores motivados por la promoción de la industria, 
alejados de la discusión o interés por la atención de los impactos socioeconómicos que genera. 
Tienen capacidad de incidencia y canales de comunicación que les hace complementarios o 
reivindicadores de la narrativa hegemónica 
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En un especial del periódico El Tiempo, la periodista Paula Cardona hace una mención 

sobre las medidas de manejo que tienen las empresas hidrocarburífera para manejar los 

impactos generados en territorio. Desde esta perspectiva se reconoce que “la explotación 

de hidrocarburos "genera diferentes impactos ambientales positivos o negativos" por parte 

de las compañías en las zonas en donde desarrollan su actividad. En Colombia son 51 las 

empresas dedicadas a este tipo de producción, especialmente en las cuencas geológicas 

de los Llanos, Putumayo y Medio Magdalena. No obstante, esos impactos en agua, suelo 

y aire son "manejados por medio de instrumentos de gestión ambiental, que incluyen la 

recuperación de ecosistemas afectados” (Cardona, 2011). Se publica a través de este 

reportaje, acciones destacadas de la industria para la atención de impactos generados en 

su operación.  

En septiembre de 2011 se prepara el ajuste institucional de la Agencia Nacional de 

Hidrocarburos con el propósito darle una estructura más adecuada para la gestión de los 

recursos del subsuelo y garantizar ágilmente las acciones de promoción del sector: “Por 

ello se pondrá en marcha un esquema de agencia con naturaleza jurídica única y especial, 

concepto que se introdujo en la Constitución de 1991, pero que no ha sido desarrollado” 

(Redacción, Portafolio, 2011 g). 

En medio de esta coyuntura favorable para el sector de hidrocarburos, la Procuraduría 

General de la Nación publica un informe de seguimiento en el que se evidencian 

irregularidades en el manejo de los recursos asignados a la Agencia por concepto de 

margen de comercialización de las regalías pagadas en especie y comercializadas en el 

mercado internacional a través de Ecopetrol, “la Procuraduría requiere la devolución de 

más de un billón de pesos a los beneficiarios de las regalías” (Redacción, El Tiempo, 2011 

b).  

Además de los hallazgos sobre la comercialización de las regalías, “En un entorno 

complejo, por cuenta del papel social de las petroleras, la suscripción de convenios con 

universidades y entidades del Ejército, el margen de comercialización en el pago de las 

regalías y la utilización de becas para la educación de sus hijos, el director de la Agencia 

Nacional de Hidrocarburos (ANH), Armando Zamora, renunció ayer a su cargo” 

(Redacción, El Tiempo, 2011 c). Este director había liderado el proceso desde la creación 

de la Agencia y había realizado una gestión alabada permanentemente por su eficiencia y 
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progreso en su objetivo de atracción de inversión extranjera e incremento en la producción 

petrolera a nivel nacional. 

Justamente en este reconocimiento, el director del diario Portafolio, defendió la gestión 

realizada y propugnó por mantener la credibilidad y respaldo a las instituciones, más allá 

de quienes ejercen el liderazgo, como una forma de calmar las inseguridades de los 

actores sectoriales externos (Avila, 2011). Incluso el Ministerio de Minas en su momento, 

eleva la consulta al Consejo de Estado, en busca de un pronunciamiento formal respecto 

a este tema (Redacción, Portafolio, 2011 h). 

El nuevo director de la Agencia llega con la labor de promover una nueva Ronda 2012, en 

la que se puedan subastar nuevas áreas, incluyendo algunas que quedaron pendientes 

del 2010 y considerando la oferta de algunos yacimientos no convencionales en ciertas 

zonas del país (Redacción, Portafolio, 2011 i). 

Se ofertaron en la Ronda 2012 109 áreas para buscar hidrocarburos, y el director se 

enfrentó a la decisión de revocar los contratos firmados Montco Energy LC, por 

encontraron inconsistencias en el contenido de documentos aportados, y en otros casos, 

los soportes no reunían los requisitos legales, o los datos no se ajustaban a la verdad 

(Redacción, Portafolio, 2012 b). La promoción de la industria estaba dando lugar a la 

llegada de capitales ilegales que significaba un riesgo legal y político 

Por su parte las agremiaciones nuevamente posicionan sus temas de interés: De acuerdo 

con la Asociación Colombiana del Petróleo (ACP), actualmente están pendientes 

proyectos de perforación, concretamente por modificaciones de licencias ya concedidas; 

“Hemos estado preocupados por la pérdida de eficiencia que ha habido en el 

licenciamiento ambiental”, indicó Martínez, lo que genera retrasos en los planes de 

inversión de las compañías (Redacción, Portafolio, 2012 c) 

Dentro de la Ronda 2012 además se integran nuevas condiciones en los contratos, 

abriendo la posibilidad que los adjudicatarios puedan realizar inversiones de exploración 

en yacimientos no convencionales (shail oil o shail gas), ante lo cual deberá informar su 

descubrimiento o su operación de extracción en forma convencional (Aumanada, 2012 d). 

El resultado de la Ronda no fue tan positivo como se esperaba. El director de la ANH 

finalmente presenta el balance, se adjudicaron en total 49 Bloques convencionales y solo 
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5 no convencionales; siendo Ecopetrol y su filial Hocol el ganador del 32% de lo ofertado 

(Cabrales, 2012). 

Se reconoce que a pesar de los incrementos en la producción tanto de minería como de 

hidrocarburos (para el 2011 cercano a los 980 mil de barriles diarios), la falta de 

infraestructura de transporte de hidrocarburos es el principal obstáculo para lograr la meta 

de producción de un millón de barriles diarios. En el sector minero, Mauricio Cárdenas en 

el Congreso General de la Asociación Nacional de Industriales -Andi-, reconoce el aporte 

limitado que hace el sector al empleo colombiano (cerca de 200 mil vinculados, cercano al 

1% de la gente ocupada), por lo que reconoce retos importantes en la generación de 

encadenamientos productivos y de valor agregado en el país, para dejar mayores aportes 

en la economía nacional (Redacción, Portafolio, 2012 a). 

El sector minero también enfrentó decisiones críticas en el 2011. A través de la Sentencia 

366 se declara inexequible la Ley 1320 de 2010 el código minero renovado. Sin embargo, 

tal como lo explica en la relatoría de la Sentencia C-366 de 2011: 

 “En Mayo del 2011 el presidente de la Corte Constitucional, Juan Carlos Henao, 

explicó que la Reforma 1382 al Código Minero Ley 685, fue declarada inexequible de 

manera diferida, es decir que el Gobierno tiene 2 años para realizar los ajustes 

necesarios y la consulta que se exige al Congreso a las comunidades étnicas. En el 

pronunciamiento de la Corte se destaca que al revisar el expediente de elaboración de 

la Ley 1382 no se encuentro prueba alguna de que la consulta previa se haya realizado. 

Así las cosas, la explotación minera podrá seguir teniendo lugar bajo las condiciones 

señaladas en la Ley 1382 de 2010 hasta el 2012, cuando entre en vigor su 

inconstitucionalidad” (Corte Constitucional, 2011). 

El director de la Cámara Colombiana de Minería ante el pronunciamiento de la Corte 

considera que el código de 2001 es un código adecuado para las dinámicas nacionales, 

de poco tiempo de implementación y el cual contiene los principios básicos para una 

adecuada explotación de los recursos mineros:  

“La Ley 685 de 2001 es un código serio con unidad de materia, el cual debe ser 

respetado y cumplido, lugar donde se incorpora de manera urgente un Estado fuerte 

en la fiscalización y ágil al resolver las peticiones de los particulares, ya sea para 

negarlas o concederlas conforme a la norma.” Finaliza, abriendo la posibilidad para 
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definir de manera conjunta con distintos actores la proyección a futuro de esta actividad 

económica (Díaz, 2011). 

En el mes de marzo, el representante de la Cámara Colombiana de Minería se pronunciaba 

al respecto nuevamente, estableciendo esta coyuntura como una posibilidad favorable 

para una modificación concertada del código: “la situación debe ser aprovechada por el 

Gobierno, el Congreso y el sector minero para introducir nuevos ajustes que promuevan y 

defiendan una actividad extractiva responsable, sin importar si esta es de grande o de 

pequeña escala” (Redacción, Portafolio, 2011 k). ES decir, resulta conveniente la 

inexequibilidad de la norma, aunque en el discurso gremial se presente una apertura a 

revisar el código. 

3.3.3 Comunidad de Política 2.41:  

Se destaca de los ajustes institucionales algunas disposiciones aplicables al manejo de 

impactos. Por un lado, se moderniza la Agencia Nacional de hidrocarburos, aclara y emite 

los lineamientos de implementación de los Planes de Beneficio comunitario a través del 

Decreto 4137 de 2011 (Presidencia de la República, 2011).Lo incluye en categoría de 

Decreto estas disposiciones. 

Como forma de organización del sector minero, se incorporan varias reformas. Se 

redistribuyen las funciones del Servicio Geológico Nacional, que retoma actividades de 

investigación y se retira de funciones relacionadas con el sector minero. Se crea la Agencia 

Nacional Minera, encargada de administrar los recursos mineros del subsuelo y coordinar 

el Catastro Minero Nacional y dar lineamientos sobre los planes de gestión social incluidos 

en los contratos, Decreto 4137 de 2011 (Presidencia de la República, 2011). 

En lo ambiental se hace una reorganización de funciones, se conforma el Ministerio de 

Ambiente y Desarrollo Sostenible y también se da la creación de la Autoridad Nacional de 

Licencias Ambientales encargada de realizar el proceso de evaluación, seguimiento y 

control de las licencias ambientales de competencia el Ministerio de Ambiente. Decreto 

3573 de 2011 (Presidencia de la República, 2011 b). 

 
41 Comunidad conformada por actores neutrales: pueden reconocer o no la existencia de impactos 
socioeconómicos respecto a la industria, los mencionan y/o son conscientes de ellos en sus 
posturas. Tienen capacidad de incidencia, pero no la utilizan en torno a la defensa de la atención 
de los impactos socioeconómicos. 
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Por otro lado, se da la modificación al Sistema General de Regalías Ley 1530 del 2012, 

cuya transformación principal es la financiación de proyectos específicos, y la distribución 

de los recursos a través de fondos de inversión que son ejecutados para todos los 

municipios del país, no solo concentrado en los municipios y departamentos productores 

(Congreso de la República, 2012). 

A pesar de estas modificaciones, sigue destacándose para el sector, un asunto de crucial 

importancia, pero de preocupante debilidad institucional. Así lo destaca Gabriel Rosas en 

el Congreso Nacional de Minería del 2012, en el que afirma “en este tema hay mucho por 

hacer; (…) el costo del riesgo de la inversión podría convertirse en obstáculo difícil de 

salvar a la hora de tomar cualquier decisión (Opinión, 2012 a)”. 

3.3.4 Comunidad de Política 3.42:. 

A inicios del año 2011 se abre la consulta sobre la propuesta de parámetros orientadores 

de los Planes de Beneficio Comunitario incluidos en algunos de los contratos petroleros 

incluidos posterior a la creación de la Agencia Nacional de Hidrocarburos (Redacción, 

Portafolio, 2011 b) 

Como aporte de la Academia sobre la evolución normativa minera, la Universidad Nacional 

se hace una investigación que analiza los alcances de estas normas y concluye que han 

estado orientadas por un modelo de enclave exportador: “analizando más en detalle la Ley 

685 y sus subsiguientes reformas (Ley 1382 y Decreto 2820), estamos en posición para 

evidenciar la estructura de la gobernabilidad minera bajo una perspectiva de enclave 

exportador. Para este objetivo se proponen los siguientes elementos: i) inviabilidad y 

estigmatización de la pequeña minería; ii) conflicto con los derechos étnicos del estado 

multicultural; iii) facilidades para la instalación de la gran minería de capital transnacional; 

y, iv) flexibilización jurídica a los impactos ambientales de los megaproyectos mineros” 

(Duarte, 2012). 

Manuel José Rodríguez Becerra, ex Ministro de Ambiente, pone en evidencia las 

contradicciones del discurso ambiental con la promoción de la extracción “Así pues que la 

política minera está siendo orientada en dirección contraria al discurso del alto gobierno 

 
42Comunidad conformada por actores cercanos que reivindican la importancia de un manejo a los 
impactos socioeconómico-ocasionados por esta actividad extractiva. Cuentan con capacidad de 
divulgación y movilización, pero no de incidencia para cambios en la narrativa hegemónica (la 
defienden, reivindican o denuncian). 
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que aboga por la protección de las aguas, los bosques y la biodiversidad. Y si las cosas 

continúan como van, este discurso se reducirá a una vacua retórica ambiental, incluyendo 

la de la "minería limpia", adornada por la creación de un ministerio del ambiente que poco 

tendrá para hacer frente a esta locomotora minera que parece estar transformándose en 

una aplanadora del patrimonio natural del país” (Becerra, El Tiempo, 2011 j)  

Otro Experto Julio Fierro, realizó en noviembre de 2011 un análisis sobre “El Debate 

sobre la Minería en Colombia: aportes para la discusión de Impactos Ambientales, 

Sociales y Económicos”, concluyendo que  

“la minería no es una actividad que genere empleo (cerca del 1%) pues es intensiva 

en capital, no eslabona actividades productivas alrededor de ella (cerca del 40% de 

los títulos mineros vigentes corresponden a oro y el 25% a carbón, productos que 

salen del país casi en su totalidad sin ser transformados), ni genera riqueza. (…) El 

porcentaje que toma el gobierno del negocio minero a nivel nacional (impuestos 

más regalías) y encontró que la información es precaria, pero que gira alrededor 

del 22%; (…) tampoco existen estudios sobre pasivos ambientales que permitan 

tener el panorama económico completo [..] destaca la necesidad de una profunda 

reflexión en cuanto a la política e institucionalidad minera que realmente lleve a 

pensar si el modelo de desarrollo económico basado en la reprimarización del país 

(y más aún en recursos no renovables) es adecuado” (Fierro, International Center 

of Trade and Sustainable Development, 2011). 

Otros análisis se adelantan a lo planteado por el Ex Ministro Becerra y Fierro. En un 

especial de Semana titulado “la fiebre minera se apoderó de Colombia”, la investigadora 

María Teresa Ronderos pone en evidencia las decisiones de política adoptadas hacia la 

promoción de la explotación minera, por encima de la defensa de los temas ambientales y 

el beneficio a las comunidades localizadas en las zonas de influencia. Este reportaje 

concluye que debido a “La combinación de mejores precios y menores riesgos resultó en 

una avalancha de peticiones de concesiones mineras legales que puso en aprietos el 

limitado catastro minero nacional. Y el gobierno anterior les otorgó casi 9.000 títulos, sin 

respetar páramos (el ecosistema de alturas que produce gran parte del agua colombiana), 

ni parques nacionales, ni resguardos indígenas, ni territorios colectivos afrodescendientes” 

(Ronderos, Revista Semana, 2011). 
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Este ascenso vertiginoso de solicitudes motivadas por los altos precios del mercado, no 

fue compensado con la capacidad institucional para verificarlo y comprobarlo: “Según 

denunció públicamente en una rueda de prensa en junio pasado (2011) Carlos Rodado, 

ministro de Minas y Energía ya bajo el gobierno actual de Juan Manuel Santos, desde que 

se aprobó el Código de Minas en 2001, “hubo superposición de títulos mineros en 

áreas de parques nacionales y páramos, juegos especulativos, expedición de títulos sin 

control y algunos de manera sospechosa, violación de los derechos a las comunidades 

mineras indígenas y afro descendientes y acaparamiento de títulos” (Ronderos, Revista 

Semana, 2011). Además de esto, de acuerdo con investigaciones de La silla vacía la 

multinacional Anglo Gold Ashanti tenía un gran número de títulos asignados en muy corto 

tiempo comparado con otros procesos de solicitud presentados al administrador del 

recurso, presentándose además el fenómeno de puerta giratoria, frente a lo que se asegura 

que “dos funcionarios de Ingeominas, el ahora ex director Julián Villarruel y Liliana 

Alvarado, quien era subdirectora de recursos del subsuelo de esa institución, trabajan hoy 

para la AGA, según denunció Lasillavacía.com” (Ronderos, Revista Semana, 2011).  

Asimismo, Cordaid una ONG financiada con recursos canadienses de cooperación, hace 

una investigación en 2011, presentando conclusiones preocupantes sobre los efectos e 

impactos socioeconómicos generados por la minería. Afirma: 

” La gran expansión que ha sufrido el sector minero-energético en los últimos años 

no ha sido suficiente para generar mejoras significativa s […]. En lugar de ello, se 

ha generado un clima de tensión y de conflictividad por las consecuencias negativas 

de la explotación de recursos naturales, a saber: i) daños ambientales, ii) conflictos 

laborales, iii) violación de derechos humanos, iv) profundización de los problemas 

de tenencia de la tierra y desarrollo rural, v) violación de la cultura y las tradiciones 

de las sociedades que habitan las zonas, vi) violación de la consulta previa y vii) 

detrimento de las condiciones de vida en general. En el tema económico y social, 

el inconformismo se genera por las falsas expectativas que se crean en las 

comunidades con la llegada de grandes proyectos de inversión minera o de 

hidrocarburos; a ello se le suman impactos como el incremento del precio de la 

tierra, el incremento del costo de vida, los problemas de inseguridad y efectos 

negativos en la salud pública, entre otros. Entre la población nativa de las áreas de 

explotación, las reivindicaciones más frecuentes tienen que ver con desalojos y 

pagos de indemnizaciones injustas, así como con la dificultad para acceder a 
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empleos ante la llegada de trabajadores externos; adicionalmente, existen 

empresas contratistas e intermediarios que cobran un porcentaje de los salarios a 

cambio de tramitar la vinculación laboral de las personas (CORDAID, 2011). 

Se publica también un análisis de los efectos de la minería en la vida de las Mujeres 

(Bermúdez, Rodríguez, & Roa, Mujer y Minería: Ámbitos de análisis e impactos de la 

minería en la vida de las mujeres, 2011). En este análisis se hace evidente los efectos que 

trae la inserción de un proyecto minero en un territorio determinado. Al respecto concluye: 

“Simultáneamente con la llegada para la exploración y explotación de las grandes 

empresas mineras y la minería ilegal se ha agudizado la violencia, se ha 

incrementado el destierro y desplazamiento de miles de campesinos, indígenas y 

afrocolombianos de sus territorios, se han deteriorado las actividades productivas 

tradicionales que garantizan la seguridad  alimentaria y proveen los ingresos para 

el sostenimiento familiar, la población adyacente a las áreas de explotación minera 

se encuentra cada vez más vulnerable, expuesta al hambre y la contaminación de 

su entorno. Estas, entre otras, constituyen algunas de las consecuencias 

económicas, sociales y ambientales más visibles que la implementación de esta 

estrategia ha traído consigo” (Bermúdez, Rodríguez, & Roa, Mujer y Minería: 

Ámbitos de análisis e impactos de la minería en la vida de las mujeres, 2011).  

Para cerrar el período, se profieren desde la Corte Constitucional el fallo de Tutela T 129 

de 2011 (Corte Constitucional, 2011) a través del cual Concede la protección de los 

derechos fundamentales a la consulta previa con las comunidades étnicas y a la existencia, 

autonomía, integridad e identidad cultural y social de tales pueblos, al igual que a la 

protección de las riquezas naturales y culturales de la Nación; de comunidades indígenas 

asentadas en Acandí y Ungía en el Departamento del Chocó, afectadas por el desarrollo 

de un proyecto infraestructura vial. 

En esta misma línea, las comunidades y la Asociación de usuarios del distrito de 

Adecuación de Tierras del Río Coello y Cucana USOCOELLO, localizados en el área 

cercana al proyecto La Colosa interponen una Acción Popular para frenar las resoluciones 

que dan vía libre a la sustracción de reserva para el desarrollo del proyecto de extracción 

minera a cielo abierto en esta zona de importancia ecológica para la región. 
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Al año siguiente, Guillermo Rudas en 2012 hace un análisis sobre lo realmente recibido en 

materia de pago de impuestos y regalías; lo cual es menor de lo estimado si se tiene en 

cuenta las deducciones. Puntualmente: “En el 2010, el aporte fue de 5,6 billones de pesos, 

pese a que, según Guillermo Rudas –economista y consultor– debieron pagar 15,3 billones 

de pesos, según las cuentas nacionales que lleva el Dane. “Tuvieron exenciones o elusión 

o evasión de 9,7 billones de pesos, más de lo aportado en regalías en ese año, que fue de 

6,4 billones”, indica Rudas (Rudas, Portafolio, 2012).  

Este panorama plantea la necesidad de revisar el monto cobrado a favor del Estado en 

medio del auge exportador minero. Al respecto, el ex ministro de Hacienda José Antonio 

Ocampo advierte que la minería “no requiere incentivo alguno. Es más, es esencial 

aumentar las regalías. La mejor propuesta sería un régimen similar al del petróleo, que 

tenga en cuenta el nivel de los precios internacionales y el tamaño de los depósitos que se 

están explotando. Los impuestos que se pagan no deben ser deducibles” (Ocampo, 2012 

a). 

Este panorama refleja durante el 2011 e inicios de 2012 estudios que reflejan las 

afectaciones a las comunidades locales, la materialización de esos impactos 

socioeconómicos como consecuencia de la expansión de la actividad, haciendo más 

visible la debilidad del Estado para identificarlos y exigir su atención o reducción. 

En septiembre de 2012, empresas mineras y petroleras asumen un compromiso para 

contribuir a la reducción de la Pobreza Extrema. “el Gobierno y el sector minero-energético 

firmaron un acuerdo de intencionalidad para la superación de la pobreza extrema, 

especialmente en las zonas productoras, que paradójicamente se caracterizan por tener 

altos indicadores de desigualdad. (…) El acuerdo, fue firmado por las agencias sectoriales, 

la agremiación petrolera y el ministerio de minas, establece que las inversiones sociales 

de la industria se harán en coordinación con ANSPE la agencia encargada de la superación 

de la pobreza extrema”. Esto sin olvidar 600.000 millones de inversión social voluntaria 

que se reporta desde el sector hidrocarburos (Redacción, Portafolio, 2012 e) (Redacción, 

Portafolio, 2012 g). 

Contrasta este compromiso sectorial con lo ofertado por el gobierno en la Ronda 2012, 31 

de los pozos ofertados corresponden a Hidrocarburos no Convencionales, dirigido a 

incentivar el desarrollo de esta tecnología de producción (Fracturamiento hidráulico), que 

se enfrenta justamente al cumplimiento de requisitos ambientales requeridos. La 
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Contraloría General de la República hace un llamado de advertencia al respecto, “Para la 

Contraloría, este método conlleva un riesgo latente para el patrimonio ambiental, por la 

posible contaminación de aguas subterráneas, la afectación de fuentes hídricas, el riesgo 

para centros urbanos en el área de influencia, la salubridad pública y el riesgo geológico. 

Agrega que en países como Francia, Rumania, República Checa y Australia, la técnica se 

ha prohibido, suspendido o restringido. (Redacción, Portafolio, 2012 f)” 

Este auge del sector extractivo se presenta de manera simultánea con el conflicto armado 

interno del país y justamente en este período se destacan informes que dan cuenta del 

relacionamiento de este sector empresarial extractivo con actores armados ilegales 

involucrados en el conflicto armado. Frederic Massé en un reportaje para CitPAx menciona: 

“Varios estudios se inspiraron en analizar hasta qué punto los recursos naturales 

contribuían a alimentar el conflicto armado y que relación habrían tenido las 

empresas con los actores armados ilegales. Con el tiempo y gracias a versiones 

libres rendidas por ex paramilitares desmovilizados ante la justicia, también salieron 

a flote varios casos y denuncias que vinculan a determinadas empresas del sector 

con los grupos armados ilegales. Simultáneamente se empezaron a conocer los 

vínculos que los paramilitares habían establecido con los actores económicos, 

entre los cuales se encuentran algunos del sector extractivo43” (Massé, Informe 

2012). 

Se realizan otros informes sobre la situación de avance de la industria minera en Guainía 

y  Amazonas realizado por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo como parte 

de un estudio de caso y de análisis sobre la convivencia de comunidades étnicas con el 

sector extractivo y los avances en materia e consulta previa en esta región (Mendoza, 

2012); y las Brigadas Internacionales de Paz (PBI en sus siglas en Inglés), publica también 

en este período, en un Boletín de “Análisis Minería a qué precio”, intentando poner en el 

debate sobre el despojo de tierras por competencia del uso del suelo y el subsuelo a partir 

 
43 Véase M. Romero. LA economía de los paramilitares. Redes de corrupción, negocias y política. 
Bogotá. Corporación Nuevo Arco Iris; Random House Mondadori, 2011; Sobre el caso de la 
Drummond y la empresa petrolera Perenco véase por ejemplo: “Blanco Maya confiesa que fue el 
puente entre Drummond y Paras; en Verdad Abierta  
www.verdadabierta.com/index.php!option=com_content&id=1986. N Quevedo “La Petrolera 
Perenco y los paras” www.elespectador.com/noticias/investigacion/articulo-320929-petrolera-
perenco-y-los-paras. 

http://www.verdadabierta.com/index.php!option=com_content&id=1986
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de la implementación de proyectos económicos y profundizando también en los procesos 

de consulta previa en las regiones de análisis (Peace Brigades International, 2011). 

Estas investigaciones aclararon las condiciones de operación del sector minero, abriendo 

ante la opinión pública el debate sobre la conveniencia del desarrollo descontrolado de la 

minería y los efectos directos que esta promoción había generado en los últimos años. 

Desde el movimiento social, en el año 2012, CINEP elaboró un informe específico, 

denominado Política Minera, Conflictos Sociales y Violación de Derechos Humanos, en el 

que profundiza sobre las características asociados con la movilización social en torno a los 

temas de la industria extractiva.  Este importante informe aborda las denominadas 

acciones sociales colectivas (entendidas como marchas, paros cívicos, huelgas, tomas de 

entidades, bloqueos de vías, huelgas de hambre, acciones de resistencia civil, disturbios) 

realizadas en torno a la extracción de petróleo, carbón y oro. Aunque según las estadísticas 

éstas corresponden a tan solo el 3.7% del total de las luchas sociales en el país durante el 

período, estas 274 acciones evidencian un comportamiento particular, sobre el que se 

advierte un incremento entre 2005 y 2008 (CINEP, Minería, Conflictos sociales y violación 

de derechos humanos en Colombia, 2012). 

 

Los motivos de estas movilizaciones se refieren principalmente al incumplimiento de 

pactos44 (24%), exigibilidad de derechos (16%), sobre políticas y temas ambientales el 14% 

y pliegos laborales 12%. Le siguen en menor medida peticiones de empleo (7%), 

Solidaridad (5%) infraestructura y otros motivos con el 4%. Estas reivindicaciones se han 

presentado en el 57% de los casos en torno a proyectos de petróleo, 19% a proyectos de 

oro; 18% a proyectos de carbón y el 6% a proyectos de minería en general.  

 

El informe concluye, luego de detallar los casos emblemáticos dentro del período de 

estudio, que: “En Colombia, en las regiones donde hay explotación minero energética, las 

protestas sociales dan cuenta de las demandas territoriales en relación con las exigencias 

por el derecho al trabajo y en contra de la violación de múltiples derechos de los 

trabajadores; el derecho de las comunidades rurales en defensa de sus tradiciones 

culturales e históricas; las luchas por el derecho a un ambiente sano, por el agua, y el 

 
44 Varias de las protestas y huelgas realizadas tanto por trabajadores del sector como por 
comunidades locales, se establecen acuerdos con compromisos asumidos entre las partes, los 
cuales como indica en la información estadística, en algunos casos no son cumplidos y suscitan 
nuevas movilizaciones reivindicatorias. 
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detrimento de las condiciones y la calidad de vida (CINEP, Minería, Conflictos sociales y 

violación de derechos humanos en Colombia, 2012). 

 

3.4 Cuarto Período de Análisis 2013-2014 

3.4.1 Los actores identificados 

Durante este período el gobierno nacional a través del Ministerio de Minas mantiene una 

plena conexión frente a los elementos de política que quiere promover, con un tinte más 

aterrizado a entender la complejidad del territorio y su relación con la industria extractiva. 

Las agremiaciones durante este período mantuvieron en sus escenarios de encuentro, la 

oportunidad de expresar sus posturas de oposición frente los cambios normativos y su 

sensibilidad respecto a las condiciones de operación del territorio. En este período se 

identifica la publicación de más investigaciones y estudios realizados, entre ellos el de la 

Contraloría, el cual, pone de presente el debate sobre la verdadera contribución que hace 

el sector a la economía nacional.  

Se publican investigaciones de la CEPAL, de la Silla Vacía, de la Universidad del Valle, de 

la Universidad Nacional y de Fedesarrollo. Se destaca en este período la primera 

manifestación de intención para convocar una Consulta Popular en el municipio de 

Tauramena y Piedras y las respectivas reacciones de las entidades nacionales. Estas 

posturas se agrupan en el gráfico y se describen a continuación45:  

 Altas Cortes 

 Academia y centros de investigación 

 Normas expedidas 

 Expertos Temáticos 

 Entidades de control 

 Actores políticos – Funcionarios Públicos 

 Agremiaciones – empresarios-aliados 

 Organismo Internacional 

 

 
45 El alcance del uso del gráfico es para mapear la postura de los actores de manera gráfica que 
son incluidos en el análisis, indicando palabras clave que serán utilizadas como referencia para el 
momento de la sustentación. 
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Grafica 17. Clasificación de Actores identificados por comunidad de política entre 2013-2014 

 

Fuente: Elaboración propia 
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3.4.2 Comunidad de Política 1.46:  

Para el sector minero este período inicia con el vencimiento del término establecido por la 

Corte Constitucional para subsanar los vicios de procedimiento identificados durante la 

expedición del Código Minero del año 2010. El gobierno nacional decide que los temas de 

su mayor interés se reglamentan vía Decreto, de tal forma que mantuvieran vigentes las 

disposiciones más importantes de ese código. 

Se expidió el Decreto 933 de 2013, Por el cual se dictan disposiciones en materia de 

formalización de minería tradicional y se modifican unas definiciones del Glosario Minero 

(Decreto 933, 2013). El Decreto 934 de 2013 "Por el cual se reglamentan el artículo 37 de 

la Ley 685 de 2001" Que por lo tanto, se hace necesario reglamentar el artículo 37 de la 

Ley 685 de 2001, para determinar cómo se armonizarán las competencias para el 

Ordenamiento Minero con las del ordenamiento del territorio, en cabeza de otros órganos 

del Estado (Decreto 934, 2013). Establece a los entes territoriales que no pueden prohibir 

la minería, al ser declarada una actividad de utilidad pública e interés social, por tanto, el 

ordenamiento territorial no puede definir zonas excluidas de la minería. El decreto 935 de 

2013 se define al Estado como propietario del subsuelo y los recurso no renovables y en 

función de dicha condición, tiene la posibilidad de definir la manera en que se hace su 

aprovechamiento, por lo que define el contrato de concesión como el instrumento principal 

de asignación de derechos para su explotación (Decreto 935, 2013) (Redacción, Portafolio, 

2013). 

Desde el diario Portafolio, esta transición normativa tuvo un fuerte respaldo, aclarando que 

son esfuerzos por mantener los procesos de formalización minera, la definición de las 

zonas excluibles, entre ellas páramos y humedales Ramsar. Destaca la necesidad de que 

los concesionarios se encuentren al día con sus obligaciones como requisito para aprobar 

la renovación de contratos, entre otros (Redacción, Portafolio, 2013). 

Respecto a las dudas frente al aporte de las empresas mineras (descrita por Guillermo 

Rudas y el estudio de la Contraloría) al desarrollo económico del país, la representante de 

Minería Gran escala de la Cámara Colombiana de Minería de la Asociación Nacional de 

Industriales -Andi-, manifiesta abiertamente en contra, afirmando que la contraloría 

 
46 Comunidades de política conformada por actores motivados por la promoción de la industria, 
alejados de la discusión o interés por la atención de los impactos socioeconómicos que genera. 
Tienen capacidad de incidencia y canales de comunicación que les hace complementarios o 
reivindicadores de la narrativa hegemónica 
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desconoce estudios sectoriales que demuestran lo contrario, como los realizados por 

Fedesarrollo (Redacción, Portafolio, 2013). 

En enero de 2014 se destapa el escándalo de contaminación de las Barcazas en el Puerto 

de la multinacional Drummond en Ciénaga Magdalena. Según Manuel Rodríguez Becerra, 

fue acertada la decisión de la suspensión de cargue de carbón por barcazas, y puso en 

evidencia las dificultades de esta empresa en el cumplimiento de sus obligaciones 

ambientales, sociales y fiscales; y la poca exigibilidad de las instituciones competentes 

para que cumpla con dichas responsabilidades. “Como lo afirmó Rudolf Holmes, en su 

columna en este diario, el crecimiento económico requerido para asegurar la prosperidad 

y financiar la paz debe fundarse, en parte, en una minería que sea ambientalmente 

sostenible. Pero este propósito difícilmente se alcanzará con el actual código minero, la 

debilidad de la institucionalidad ambiental, y la confusión que parece existir en el Gobierno 

y en la dirigencia del sector privado sobre la gestión del territorio nacional, caracterizado, 

a la vez, por una gran riqueza ambiental y una gran fragilidad” (Rodríguez, 2014). 

Estas decisiones adoptadas por el gobierno continuaron el lineamiento de política dirigido 

a facilitar las condiciones para la operación de la industria extractiva en el país. Incluso la 

ley 1450 de 2014 en el marco del plan de desarrollo, en el artículo 108 se intentó introducir 

la figura de las áreas mineras de estratégicas, que permitieran adoptar procedimientos de 

asignación de áreas con potencial minero de forma similar al utilizado para hidrocarburos 

selección objetiva (Ley 1450 de 2014). 

Durante el 2013 la ANH inicia la adjudicación de 6 bloques de potencial de recursos no 

convencionales, que para junio sumaron 13 proyectos en total; la autoridad Nacional de 

Licencias ambientales se compromete a establecer los términos de referencia que 

permitan el desarrollo de esta actividad con los menos impactos posibles, asumiendo 

desde el discurso “Esto no significa que cuando se dé una licencia el país o el medio 

ambiente están perdiendo, sino que cuando se da un permiso el país gana por parte y 

parte; por el tema del desarrollo, gana en el tema social, y gana también desde el punto 

de vista ambiental, porque estos proyectos no solo pueden intervenir el medio ambiente, 

sino mejorarlo” (Portafolio, Finanzas, 2013). 

Desde la Asociación Colombiana de Petróleo y Cámara Colombiana de Bienes y Servicios 

Petroleros Campetrol como agremiaciones, intentan destacar además de las dificultades 

en temas operativos y ambientales, el crecimiento de la industria en materia de 
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exploración, “Del total ejecutado a mayo en sísmica, según las cifras de Agencia Nacional 

de Hidrocarburos (ANH) y la Asociación Colombiana del Petróleo, 9.240 kilómetros han 

sido realizados por Ecopetrol y la ANH, mientras 2.870 kilómetros los han ejecutado las 

firmas privadas” (Redacción, Portafolio, 2013). 

Como parte de la respuesta institucional frente a la oposición ciudadana, “ante el 

crecimiento de los bloqueos y las protestas sociales, el Gobierno y la industria petrolera 

afinan los últimos detalles de un nuevo modelo de atención a este fenómeno, que ha 

impedido el desarrollo normal de las actividades de exploración y producción, con 

consecuencias para los indicadores del sector”, el gobierno a través del viceministro del 

Interior Carlos Eduardo Gechem, anunció en su momento, la puesta en marcha del “Centro 

Nacional de Convivencia, Seguridad y Orden Público -Cencosop” (Portafolio, Portafolio, 

2013), a través de un convenio con la ANH. Afirmaciones como esta evidencian la dificultad 

de relacionamiento comunitario como un problema de seguridad y orden público. 

Esta coyuntura ahora a cargo del ministro Amílcar Acosta, coincide con baja producción y 

con baja de precios internacionales de los hidrocarburos, que pone en riesgo de mantener 

la meta alcanzada en el 2013 de la producción de 1 millón de barriles diarios, los cuales 

se han logrado utilizando nuevas tecnologías de recobro terciario y secundario de pozos47 

antiguos. Las acciones se dirigen a la promoción de la exploración, para evitar que se 

despierte el fantasma de pérdida de abastecimiento de crudo para el mercado nacional 

También proyectaba para el 2014 terminar de surtir los procesos de consulta previa para 

presentar nuevamente un articulado de Código Minero concertado al Congreso de la 

República (Ahumada, 2013).  

Al final del año Javier Betancourt asume la dirección de la Agencia Nacional de 

Hidrocarburos, quien acompañó a Orlando Cabrales el anterior director y en ese momento 

 
47 Recobro secundario: hace referencia a la Segunda etapa de producción de hidrocarburos 
durante la cual un fluido externo, como agua o gas, se inyecta en el yacimiento a través de pozos 
de inyección ubicados en la roca que tengan comunicación de fluidos con los pozos productores. 
El propósito de la recuperación secundaria es mantener la presión del yacimiento y desplazar los 
hidrocarburos hacia el pozo. Recobro terciario: Tradicionalmente, tercera etapa de la producción 
de hidrocarburos que comprende métodos de recuperación que siguen a la inundación con agua o 
al mantenimiento de la presión. Las principales técnicas de recuperación terciarias utilizadas son 
métodos térmicos, inyección de gas e inundación química. Schlumberger, Oilfield Glossary en 
español. Recuperado de: https://www.glossary.oilfield.slb.com/es/Terms/t/tertiary_recovery.aspx 

https://www.glossary.oilfield.slb.com/es/Terms/t/tertiary_recovery.aspx
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viceministro de minas y energía (Redacción, Portafolio, 2013) De esta manera se mantiene 

la línea orientadora de desarrollo del sector. 

Desde el lado normativo, se realiza un nuevo ajuste del proceso de licenciamiento 

ambiental. En este Decreto 2041-14 se incluyen modificaciones y se ajusta de manera 

principal los tiempos de respuesta que tiene la autoridad ambiental para pronunciarse 

frente a una solicitud de licencia ambiental. Desde esa perspectiva, 120 días para asumir 

una decisión respecto al desarrollo de proyectos extractivos mineros de gran escala y del 

sector de hidrocarburos, fue una señal de alerta frente a la agilización de trámites a la 

industria extractiva, que podría dar lugar a revisiones superficiales frente a proyectos de 

alta complejidad (Decreto 2041 , 2014).  

A esto se le suma, lo que la investigación de la Universidad Nacional Zarate denuncia “se 

reglamenta la intervención en los parques naturales previo al otorgamiento de la licencia 

ambiental, por parte del mismo Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible. 

También se flexibiliza las condiciones de modificación de la licencia para proyectos de 

hidrocarburos: “el cual factiblemente deja abierta la posibilidad de practicar el fracking por 

medio de la explotación de yacimientos no convencionales, todo lo cual debe ser 

considerado al momento de realizarse los debates sobre este tipo de tecnología y sus 

posibles impactos ambientales” (Zarate Yepes, 2016).  

Justamente en torno al tema de Fracking, en septiembre de 2014, el director de la Agencia 

nacional de Hidrocarburos expresa la necesidad de utilizar esta técnica para evitar el 

desabastecimiento del mercado. Puntualmente 

 “Fue un lineamiento del plan de desarrollo y tenemos que cumplirlo. […] “estamos 

en riesgo de desabastecimiento si no lo promovemos” […] El reto es generar los 

recursos para el marco fiscal de mediano plazo porque eso nos afecta a todos como 

sociedad, sino no vamos a poder financiar los planes sociales del país, lo 

necesitamos. Si somos exitosos en no convencionales vamos a tener otro país, una 

generación de conocimiento alrededor de esto y cadenas productivas alrededor de 

esta industria que van a generar más empleo” (Betancourt, 2014).  

Es claro que, con estas afirmaciones, “el desabastecimiento” se presenta como el 

argumento principal para respaldar la entrada de esta nueva técnica al país, sobre la que 

aún persisten dudas sobre sus impactos a nivel ambiental y de comunidades cercanas. 
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Esta versión es respaldada por el director de Estudios estratégicos de Petróleo y Gas del 

BID, quien en su análisis de las condiciones el mercado externo y geopolítico, revisa las 

condiciones del país superada la “bonanza”. Al respecto plantea como desafíos “hay dos 

cosas a las que se pueden recurrir en el caso colombiano: aumentar la tasa de recobro en 

yacimientos existentes y la búsqueda de no convencionales. Ambas requieren mucha más 

inversión, entonces las condiciones económicas no pueden ser las mismas, tiene que bajar 

la toma del Estado - lo que gana la Nación por impuestos y regalías- para que las empresas 

inviertan más” (Espinasa, 2014).  

Es decir, plantea que el desarrollo de esta técnica del Fracking, desde la perspectiva 

empresarial debe ir de la mano con estrategias de bajos costos para que sea atrayente a 

los inversores extranjeros, lo que, desde la perspectiva ciudadana alerta, pues además de 

generar inquietudes sobre los efectos de esta técnica, termine además teniendo 

condiciones preferenciales que le generen menos ingresos fiscales al país.  

En cuanto a minería el 2014 está marcado por un informe de la Contraloría General de 

República, en el que pone de presente las debilidades en torno a la expansión minera del 

país. Los resultados del estudio indican “Ese el caso del oro que, en ocho departamentos, 

“ha superado al narcotráfico como la principal fuente de financiación de las bandas 

ilegales”. Agrega el informe que “minerales preciosos como el tungsteno y el coltán, ahora 

son extraídos por las Farc”. De hecho, “entre 2003 y 2011 se reportaron 53 toneladas de 

exportaciones de oro por encima de la cantidad de lo que se registró como producido”. 

Eso, quizás, es el resultado de “la incapacidad de la autoridad minera para hacer 

seguimiento y fiscalización a una actividad que se administra desde el Gobierno central”, 

afirma el estudio (Silva, El Tiempo, 2014).  Esta investigación ratifica la presencia de los 

actores armados ilegales, como nuevos sujetos de análisis del entorno minero. 

A finales 2014, en Cuadernos de la Contraloría No. 11, hace un balance sobre la ejecución 

de la Política Pública de exploración de hidrocarburos. Sus resultados siguen evidenciando 

a pesar de la robustez en credibilidad, debilidades técnicas al interior de la Agencia 

Nacional de Hidrocarburos. Específicamente:” Las observaciones a los que se hace 

referencia tienen que ver, en síntesis, con que la ANH ha mostrado sistemáticamente 

problemas para la ejecución de los recursos destinados al cumplimiento de sus funciones 

misionales, y, específicamente, en lo relacionado con los recursos destinados al 

conocimiento geo científico del territorio, que es la base de información para vincular 
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inversionistas mediante la suscripción de contratos de E&P y TEA. Los problemas se 

relacionan con la delegación de sus funciones a entidades como FONADE y la FEN, a la 

realización de convenios con entidades sin capacidad técnica, caso Fuerzas Militares, a la 

falta de planeación, como en los contratos realizados con la Universidad Nacional y falta 

de control y seguimiento en los contratos realizados con universidades (Contraloría 

General de la República, 2014). 

 

3.4.3 Comunidad de Política 2.48: 

Ámbito Jurídico, una entidad asesora de empresas mineras consultó sobre las gestiones 

adelantadas por el Gobierno ante el fallo de inexequibilidad dado en 2011. Comenta:  

“De acuerdo con Juan José Parada Holguín, jefe de la Oficina Asesora Jurídica del 

Ministerio de Minas y Energía, el Gobierno, inmediatamente después de conocer la 

inexequibilidad declarada por la Corte Constitucional, inició la construcción de un 

nuevo proyecto de ley que, a su juicio, desarrolló una política pública minera 

moderna y respetuosa con el desarrollo sostenible. Esa iniciativa salió para ser 

consultada con las comunidades étnicas, en junio del 2012. Parada explica que no 

fue posible adelantar el proceso de consulta en el término requerido, por causa de 

las mismas comunidades. Así las cosas, fue necesario empezar a trabajar en un 

plan alterno, que se inició en noviembre del 2012, y concluyó con la expedición de 

los cuatro decretos.  “Esos decretos están reglamentando la Ley 685 del 2001, que 

ya fue consultada previamente con las comunidades étnicas, y teniendo en cuenta 

que son actos reglamentarios de una norma ya consultada, por concepto de la 

Corte Constitucional, se entiende que los actos administrativos reglamentarios no 

requieren de la consulta previa”, explicó (Parada, 2013). 

Desafortunadamente esta postura no coincidió con el análisis de la Corte Constitucional y 

del Consejo de Estado al respecto.  

Se expidieron además de los decretos nacionales mencionados previamente, diversos 

instrumentos normativos que intentaron vincular temas ambientales y mineros, así como 

regular los procesos de consulta previa. Se expide el Decreto 2691-14 que incluye 

 
48 Comunidad conformada por actores neutrales: pueden reconocer o no la existencia de impactos 
socioeconómicos respecto a la industria, los mencionan y/o son conscientes de ellos en sus 
posturas. Tienen capacidad de incidencia, pero no la utilizan en torno a la defensa de la atención 
de los impactos socioeconómicos. 
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lineamientos para la concertación con alcaldes municipales; el Decreto 2613 de 2013 

reglamentación del proceso de Consulta Previa; se expide el Decreto desde el Ministerio 

de Ambiente sobre áreas Ambientales sin minería y el Decreto 1414-13 sobre delimitación 

de Áreas Estratégicas Mineras; nuevamente en el 2014 se ajustan procedimientos de 

licenciamiento ambiental (Decreto 2041 de 2014). 

Particularmente, el Decreto 1734 de 2013, avanza en las áreas estratégicas mineras, como 

una herramienta a través de la cual el ministerio de Medio Ambiente definió de manera 

formal las áreas excluidas de la minería. Este es un instrumento que facilita la identificación 

y conservación de zonas de importancia ecológica, dando lineamientos claros sobre la 

exclusión de la actividad extractiva, aunque su duración fue de un año solamente, con la 

posibilidad de contemplar una prórroga por el mismo tiempo de manera conjunta entre la 

autoridad minera y la ambiental. 

Desde el lado de las acciones ciudadanas, ante la consulta popular de Tauramena49, “la 

ministra de Medio Ambiente, Luz Helena Sarmiento, anunció que la entidad a su cargo 

hará estudio hidrológico en el área de influencia del bloque, que será la base técnica para 

decidir si hay necesidad de implantar una figura de protección más fuerte” (Redacción, El 

Espectador, 2013), intentando de esta manera calmar las discusiones que se dieron en 

torno a la realización de esta consulta. 

Al respecto también se destaca la postura del ministro de Minas asume compromisos que 

den confianza a las comunidades sobre el desarrollo de proyectos con técnicas de sísmica 

3d50, ante lo que “explicó que se actualizará la guía ambiental para la actividad sísmica, 

que data del 2005 y que será de obligatorio cumplimiento por parte de las empresas. 

Además, habrá un protocolo que exigirá responsabilidad solidaria de las empresas 

petroleras o de servicios petroleros que contraten actividades de adquisición sísmica, para 

 
49 en la que la comunidad se pronunció sobre el desarrollo del proyecto Odisea 3D que consistía 
en un programa sísmico que iba a cubrir un área de 257 kilómetros cuadrados en los municipios 
de Tauramena, Chámeza, Recetor y Aguazul en Casanare, dentro del Bloque Odisea, adjudicado 
a Ecopetrol por la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) 
50 SISMICA 3D: es una técnica utilizada en las labores exploratorias. Consiste en emitir ondas de 
sonido sobre la superficie del terreno estudiado por medio de explosivos enterrados, camiones 
vibradores (en tierra) o cañones de aire (exploración marina), y captar las respuestas de reflexión 
del terreno con geófonos”. “Método de adquisición de sísmica 3D con geometría sinusoidal”. 
Recuperado de: http://www.eafit.edu.co/investigacion/patentes/Paginas/metodo-de-adquisicion-
sismica-3d.aspx 

http://www.eafit.edu.co/investigacion/patentes/Paginas/metodo-de-adquisicion-sismica-3d.aspx
http://www.eafit.edu.co/investigacion/patentes/Paginas/metodo-de-adquisicion-sismica-3d.aspx
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evitar afectaciones a las comunidades y al medio ambiente” (Redacción, El Espectador, 

2013). 

SE recibe en este período la misión institucional de ser parte de la OCDE, como prioridad 

del Gobierno, por lo que las visitas realizadas por sus expertos para evaluar el 

cumplimiento de requisitos fueron algo destacado en este período de estudio. De la 

evaluación del componente ambiental, el resultado son 23 recomendaciones específicas, 

dentro de las que se encuentra: “Colombia debe fortalecer la institucionalidad para tener 

más análisis de los temas ambientales, mejorando la información y las estadística” […]” En 

política ambiental, el organismo internacional pide que haya un manejo adecuado para 

evaluar decisiones de licencias, y que estas sean transparentes” (Redacción, Portafolio, 

2014). 

Consultando el informe directamente, la misión OCDE parte de un diagnóstico y del 

reconocimiento de las dificultades existentes en territorio: “La creciente extracción de 

recursos naturales agotables (petróleo, carbón y oro) está impulsando el crecimiento 

económico de Colombia; pero esta actividad también provoca la contaminación del suelo 

y el agua, la degradación de ecosistemas sensibles (como los páramos) y un grave daño 

a la salud humana. Durante la primera década del milenio, el área cubierta por títulos 

mineros creció de 1 millón a 8,5 millones de hectáreas (alrededor de un 8 % de la superficie 

terrestre). El control (si es que lo hubo) del cumplimiento de las políticas ambientales en el 

sector minero no fue Eficaz” [...]” Los impactos de la minería en el medio ambiente no son 

suficientemente monitoreados, lo que dificulta la evaluación de los costos relacionados”, 

entre los hallazgos más destacados del informe (OCDE, 2014). Desde la visión 

internacional se destaca la necesidad de reforzar controles, normativas, y sistemas de 

información de soporte para la toma de decisiones de esta industria. 
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3.4.4 Comunidad de Política 3.51:. 

Con ocasión del análisis de la caída de la Ley 1320 de 2010, Álvaro Pardo exdirector de 

Minas y experto en temas mineros, se pronuncia haciendo énfasis de los temas aún en 

deuda por abordar frente a la expansión minera  

“La persuasión coercitiva y militar usada por las empresas y el Estado hace que los 

procesos de consulta previa que se debe hacer a las comunidades locales sobre 

los proyectos extractivos, resulten ser imposiciones que buscan que éstas ayuden 

a visualizar el territorio para organizar los proyectos, pero no para permitirles decidir 

si están de acuerdo o no con la ejecución de estos. En muchos casos, los diversos 

mecanismos de presión directa e indirecta conducen al despojo de la tierra de 

aquellos que la han habitado y usufructuado tradicionalmente. La consiguiente 

fragmentación del tejido social, provocada por hostigamientos, desplazamiento, 

desapariciones o asesinatos selectivos, se ha vuelto denominador común en las 

zonas donde se adelantan los proyectos mineros que estudiamos en este informe. 

De igual manera, el manto de impunidad que cubre al Estado sobre las violaciones 

de DDHH se constituye en la vía para prolongar las atrocidades sin permitir la 

recuperación integral de las víctimas. Las manifestaciones a favor de lo ambiental 

por parte de las empresas mineras y de las instituciones que les secundan, suelen 

restringirse en el mejor de los casos a los riesgos físicos (ruido, calor, polvo en el 

ambiente, etc.) pero nunca a las consecuencias sociales y políticas del modelo 

extractivista. Eso de lo verde en la minería es entonces sólo una estratagema 

ideológica. 'Una de las dificultades mayores para avanzar en el debate ciudadano 

sobre el modelo minero es la indebida intromisión de gremios que solo representan 

el interés particular de las grandes compañías productoras de carbón, oro y níquel. 

(Pardo, Razon Pública, 2013)”. 

Incluso el Senador Robledo se pronuncia en la página de Ámbito Jurídico, un medio 

especializado en el tema, afirmando “Al quedar vigentes algunos artículos del Código de 

Minas del 2001, que, a su juicio, se hizo sin vigilancia de la sociedad y a gusto de las 

transnacionales de la minería, quedaron abiertas las puertas para que el Gobierno 

 
51Comunidad conformada por actores cercanos que reivindican la importancia de un manejo a los 
impactos socioeconómico-ocasionados por esta actividad extractiva. Cuentan con capacidad de 
divulgación y movilización, pero no de incidencia para cambios en la narrativa hegemónica (la 
defienden, reivindican o denuncian). 
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expidiera normas a su conveniencia. “Cuando se trata de decretos que tienen finalmente 

la fuerza práctica de la ley, se determina entonces que no haya consulta. Eso sería 

inaceptable, pero no me sorprendería que el Gobierno y sus abogados ya tengan un plan 

b para que puedan burlarse en últimas del espíritu de la consulta previa, que es no hacer 

las consultas, dejar que las normas se hundan y después, con decretos o mediante otros 

mecanismos, hacer lo que la ley no les permite hacer” (Parada, 2013). 

Otra postura de oposición ante la caída del código minero es Guillermo Maya, quien en la 

columna de opinión de El tiempo plantea los graves riesgos ambientales que trae esta 

coyuntura jurídica: “Ante esta situación, es evidente que los pocos dientes que tenía la ley 

1382 de 2010 dejarán de morder para complacencia de los anglo-australianos-

canadienses-estadounidenses, quienes dominan la minería y el petróleo en nuestro país, 

pues los páramos y los humedales no son obstáculos que ponga la ley de 2001 a la 

locomotora minera. Además, los contratos se renovarán automáticamente, no por 20 años 

sino por 30; el trabajo infantil tampoco será causal de caducidad de los contratos; las 

actividades mineras en playas, zonas de interés cultural, arqueológicas e históricas no 

serán restringidas, etc.” y complementa frente a la propuesta de tener un ministro de Minas 

Canadiense, es que “no hay ley que blinde los páramos y los humedales y el medio 

ambiente, cuando se trata de favorecer los intereses de la gran minería. Colombia no 

necesita canadienses para defender los intereses nacionales, solo colombianos, sin 

"complejo de ilegitimidad” (Maya, 2013). 

Manuel Rodríguez Becerra, en entrevista con el diario El Tiempo hace un análisis sobre la 

institucionalidad y las condiciones en materia ambiental, destacando aun su debilidad y la 

dificultad para que se valore frente al desarrollo de la locomotora minera. Afirma " Este es 

particularmente un gobierno extractivista en el que predomina una política sectorial en 

minería e hidrocarburos, con muy poco miramiento por el medio ambiente” y respalda 

frente al avance del sector empresarial, la propuesta de Miguel Urrutia “a cada proyecto 

minero se le debería hacer un estudio costo-beneficio: de los beneficios sociales y 

económicos y de los costos sociales y ambientales; si la relación no da, no se hace” 

(Becerra, El Tiempo, 2013). 

El 2013 desde la movilización ciudadana tiene un crucial que ha sido considerado un hito 

para las acciones que posteriormente se dieron en 2017 y que quedaron suspendidas 

hacia adelante. En el 2013 junto con Piedras que consultó sobre el desarrollo de proyectos 
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de oro en su territorio, Tauramena es el primer municipio en realizar una Consulta Popular52 

para el sector de Hidrocarburos, preguntando a los ciudadanos “si están de acuerdo con 

la realización de un trabajo de sísmica de tres dimensiones (3D) en esta población, 

proyectado para conocer el potencial geológico en el bloque Odisea”. (Redacción, El 

Espectador, 2013).El resultado fue una abrumadora mayoría de los ciudadanos en contra 

del desarrollo del proyecto. 

Como balance de estas acciones, el Boletín extractivo publicado por Foro Nacional por 

Colombia del año 2014 destaca  

“Los resultados de estas consultas fueron categóricos y evidenciaron las serias 

tensiones que existen entre el gobierno nacional y las autoridades territoriales. Con 

un respaldo abrumador en la votación, la ciudadanía alcanzó a entrever una 

alternativa para tener “voz y voto” en las decisiones que ha estado tomando el 

gobierno nacional en materia de política pública extractiva y ponerle freno a los 

impactos que estaban experimentando en sus territorios. Estos resultados 

animaron –e ilusionaron- a otros municipios para realizar el mismo procedimiento 

(Monterrey, Recetor, Nunchía, Paz de Ariporo, Aguazul, Hato Corozal y Yopal - 

Casanare) generando expectativas que pronto la Procuraduría General de la 

Nación frenó con la advertencia de que entraría a investigar a alcaldes que 

promovieran consultas por extralimitación de funciones” (Velasquez, 2015). 

La Comisión Económica para América Latina – CEPAL- hizo un estudio comparado de 

conflictos mineros en Perú, Colombia y México. Este estudio de caso permitió identificar 

similitudes y diferencias frente a los contextos y resultados. “'En general, los conflictos han 

sido de dos tipos: a) entre las compañías mineras y las comunidades afectadas y b) entre 

niveles de gobierno, especialmente entre el gobierno central y autoridades locales. Los 

conflictos entre las empresas mineras y las comunidades afectadas han estado 

principalmente vinculados a impactos ambientales, a disputas territoriales, a violaciones 

 
52 Este fue un antecedente crucial. “ya desde 2013 se realizaron las de Piedras (Tolima) y 
Tauramena (Casanare), podría decirse que la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha sido un 
estímulo y un espaldarazo para reactivar estas iniciativas. A junio de 2017, había ya 49 consultas 
populares propuestas, cinco de ellas tuvieron lugar en el primer semestre, para un total de siete 
desde 2013.Todas las consultas efectuadas han dicho “no” al desarrollo de proyectos mineros y de 
hidrocarburos en sus territorios, con amplias mayorías en los resultados de la votación”. Las 
consultas realizadas en 2017 fueron Cabrera, Arbeláez, Cajamarca, Cumaral y Pijao. Ver: Boletín 
del Sector Extractivo en Colombia 2016. En: 
https://docs.wixstatic.com/ugd/ef61f6_59953dd5e96541578956afe93fbda0e2.pdf. 
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de los derechos humanos, así como a una falta de cumplimiento de las Políticas de 

Responsabilidad Social Corporativa. A su vez, los conflictos entre el gobierno central y las 

autoridades locales se han originado por la repartición de los ingresos tributarios 

provenientes de las actividades mineras, dentro de marcos de federalismo fiscal. Junto con 

el acrecentamiento de los conflictos socioambientales, los costos económicos, financieros, 

ambientales y sociales para los tres actores involucrados también se han visto 

incrementados, lo que ha generado, en algunos casos, el paro temporal o incluso la 

cancelación de algunos proyectos mineros en los países en estudio. Actualmente, ante el 

progresivo aumento de los conflictos, varios proyectos mineros se encuentran en constante 

evaluación de llevarse a cabo, mantenerse o ampliarse en los tres países en estudio”. 

(Saade, 2013). 

Se expide el Decreto 2613 de 2013 expedido por el Ministerio del Interior, a través del cual 

se regula el procedimiento de Consulta Previa en el país. Si bien aterriza competencias y 

responsabilidades en el marco del proceso, también establece condiciones específicas 

para los proyectos denominados PINE (Proyectos de Interés Nacional Especial) (Ministerio 

del Interior, 2013).  

De manera complementaria se expide la Directiva Presidencial 10 de 2013, que se 

convierte en la guía práctica para la realización de Consulta Previa, aclarando las 

competencias, pasos y tiempos que deben surtirse la consulta (Presidencia de la 

República, 2013), la cual ha sido objeto de críticas, dada la poca garantía para que sea un 

consentimiento previo, libre e informado. 

Desde el 2014, el ministro de Minas, el Director de La Agencia Nacional de Hidrocarburos 

con el apoyo de Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, implementaron la 

Estrategia de Gestión Territorial del Sector de hidrocarburos con la participación de 3 

gobernaciones (inicialmente participantes del piloto), específicamente. “Se trata de un 

compromiso que han firmado las gobernaciones de Casanare, Putumayo y La Guajira, el 

Ministerio y la Agencia en el que se acuerda establecer mecanismos de diálogo constante 

entre las regiones y las industrias con el objetivo de identificar los problemas más 

apremiantes de la industria y buscarles solución” (Redacción, Portafolio, 2014). 

De la mano con la nueva gestión territorial, el Ministerio de Minas y Energía, con el apoyo 

del Icontec, la Agencia Nacional de Hidrocarburos, ANH, y el Fondo Financiero de 

Proyectos de Desarrollo, Fonade, diseñaron una guía de buenas prácticas sociales para 



108 

la exploración y explotación de hidrocarburos (GTC 250), que tiene como objetivo trazar a 

las empresas una hoja de ruta para prevenir los conflictos con las comunidades 

(Redacción, Portafolio, 2014). Es una estrategia complementaria utilizada por el gobierno 

nacional, con el fin de generar lineamientos adecuados para el manejo de conflictos en el 

territorio extractivo petrolero. 

En contraste con las estrategias institucionales, desde la Academia el 2014 se publica la 

investigación realizada por el Centro de investigaciones CINARA de la Universidad del 

Valle, hace junto con EJOLT (Environmental Justice Organization, Liabilities and Trade) de 

la Unión Europea, en la que analizan los conflictos socio ambientales del país. “Los 

resultados de la investigación permiten concluir que el sector extractivo explica buena parte 

de los conflictos ambientales del país (minería, biomasa y energía fósil) destacándose el 

oro y el carbón; que existe una clara relación entre la cantidad e intensidad de los conflictos 

ambientales y el modelo de desarrollo extractivo de los últimos gobiernos; que los 

principales grupos afectados son las comunidades pobres en particular, campesinos, 

indígenas y afrodescendientes encontrando evidencia en ese sentido de “racismo 

ambiental”; que existe gran dualidad para resolver los conflictos: por un lado la violencia 

persistente y por otro, el uso de mecanismos jurídicos y legales; y, finalmente que hay un 

relativo éxito de los movimientos sociales al detener, por lo menos parcialmente, 14 (ver 

Tabla 3) de los 72 proyectos generadores de conflictos” (Pérez- Rincon, 2014) Ver Anexo 

1.  

Tabla 3. Conflictos identificados del sector minero y de hidrocarburos en Colombia 

N° Nombre de la empresa Propiedad del 

capital 

Sector Cantidad 

de 

conflictos Nac. Ext. 

1 Anglo Gold Ashanti 

(Sudáfrica) 

  X Minería (oro) 13 

2 B2 Gold (Canadá)   X Minería (oro) 4 

3 Drummond (EE. UU.)   X Energía Fósil 

(carbón) 

3 

4 Grand Colombi Gold (Canadá)   X Minería (oro) 3 

5 Glencore (Suiza)   X Energía Fósil 

(carbón) 

3 
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N° Nombre de la empresa Propiedad del 

capital 

Sector Cantidad 

de 

conflictos Nac. Ext. 

6 BHP Billiton (Australia)   X Energía Fósil 

(carbón) 

3 

7 ISAGEN (Colombia) X   Generación de 

energía 

3 

8 Grupo DAAVON (Colombia) X   Palma, hotel y 

minería 

3 

9 Río Tinto (Sudáfrica)   X Carbón y oro 2 

10 Votorantim Siderurgia (Brasil)   X Minería (acero) 2 

11 Cosigo Resources (Canadá)   X Minería (oro) 2 

12 Medoro Resources (Canadá)   X Minería (oro) 2 

13 Ecopetrol (Colombia) X   Energía Fósil 

(petróleo) 

2 

14 Empresas Públicas de 

Medellín (EPM) (Colombia) 

X   Generación de 

energía 

2 

Fuente: Pérez –Rincón 2014. Elaboración propia. 

Tabla 4. Conflictos por período de inicio del conflicto y por sector 

NUMERO DE CONFLICTOS POR PERIODO DE INICIO DEL CONFLICTO Y POR SECTOR 
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Antes de 1990   1 2 1 1 2 2   9 

1990-2001   2 2 3 1 2     10 

2002-2010 1 4 7 4 6 24   1 47 

Después de 2010     3     2   1 6 

TOTAL 1 7 14 8 8 30 2 2 72 

Fuente: Base de datos UNIVALLE-EJOLT (Colombia) 

 

Desde esta perspectiva del observatorio, se refuerzan las investigaciones anteriores, las 

cuales coinciden con que la población afectada por estos conflictos ambientales es 

población vulnerable. Destaca como positivo los resultados de la movilización social que 

en algunos casos ha generado la suspensión de los proyectos generadores de impacto. 



110 

Desde el aporte de las altas cortes, sus pronunciamientos fueron claves para reorganizar 

jurídicamente el sector minero, pero a la vez, incluir disposiciones complementarias para 

su puesta en marcha. principalmente la Corte Constitucional se hacen importantes 

pronunciamientos. Mediante la Sentencia C123-2014 se declara exequible condicionado, 

el proceso de titulación minera, el cual debe estar acordado con los municipios para 

garantizar ambiente sano, cuencas hídricas, salubridad, condiciones económicas, sociales 

y culturales, aplicando el principio de coordinación, concurrencia y subsidiariedad previsto 

art 288 cp. art 37 de 685 de 2001. Mediante este fallo pierde vigencia uno de los Decretos 

expedidos en el 2013 con el que se buscaba mantener el principio de “prohibido prohibir” 

por parte de las actividades locales el desarrollo de la actividad minera (Corte 

Constitucional, 2014). Esta decisión conmina a que el Ministerio de Minas diseñe e 

implemente estrategias que faciliten esta comunicación y coordinación institucional 

pertinente frente a la ampliación del desarrollo minero en el territorio. 

En este sentido, también el Consejo de Estado suspende de manera provisional el Decreto 

934 de 2013 (Proceso 110010326000020130016200 del 3 de septiembre de 2014) 

(Consejo de EStado, 2014) . “Efectuado el análisis normativo de rigor, se identificó que el 

acto administrativo referido no fue consultado con las comunidades étnicas, a pesar de 

afectarlas directamente; así mismo, que se adoptan disposiciones que son violatorias de 

las facultades que les estableció la Constitución Política y la ley a los municipios y distritos, 

concretamente en términos de su autonomía para reglamentar los usos del suelo y adoptar 

normas necesarias para el control, la preservación y defensa del patrimonio ecológico”. 

Un fallo adicional se efectúa por el Consejo de Estado, Proceso 2013-00091 de 2014, a 

través del cual se declara la nulidad del Decreto 935 de 2013 del artículo 1° y 5° 

relacionados con el criterio para determinar las áreas libres y requisitos documentales para 

soportar la realización de trabajos de exploración (Consejo de Estado, 2014). 

3.5 Quinto Período de Análisis 2015-2016 

3.5.1 Los actores identificados 

Hicieron parte de este período de análisis, las altas Cortes (Consejo de Estado y Corte 

Constitucional), delegados sectoriales entidades competentes en el tema minero entre 

los más generales (Agencia Nacional de Hidrocarburos, Ministerio de Minas, entre los 

más destacados). También del sector empresarial y agremiaciones. Se destacan 

narrativas pertenecientes a organizaciones como Centro de Regional de Empresas y 
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Emprendimientos Responsables CREE, como el informe realizado por el Programa de 

Naciones Unidas para el Desarrollo, Pax Colombia, Fedesarrollo, tal como se describe a 

continuación53:  

 Altas Cortes 

 Academia y centros de investigación 

 Normas expedidas 

 Expertos Temáticos 

 Entidades de control 

 Actores políticos – Funcionarios Públicos 

 Agremiaciones – empresarios-aliados 

 Organismo Internacional 

 

 
53 El alcance del uso del gráfico es para mapear la postura de los actores de manera gráfica que 
son incluidos en el análisis, indicando palabras clave que serán utilizadas como referencia para el 
momento de la sustentación. 
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Grafica 18. Clasificación de actores identificados por comunidad de política entre 2015-2016 

 

Fuente: Elaboración propia 



113 

3.5.2 Comunidad de Política 1.54:  

El reajuste de los procesos internos de la Agencia Nacional de Minería, sumado a la alta 

conflictividad, y los pronunciamientos de las altas cortes, potenciaron una percepción 

negativa de la industria. “Pero el 23 de 2014 fue publicado el decreto 2691, con el que se 

creó un mecanismo para desarrollar acuerdos con las autoridades municipales. Ahora bien, 

aunque ya existe el procedimiento, no se ha reactivado aún la gestión de estos trámites 

represados en la Agencia.” los esfuerzos institucionales se concentraron en generar 

respuestas a las solicitudes represadas (Redacción, Portafolio, 2015 a). 

En cuanto el sector de hidrocarburos, la reducción de los atentados contra la infraestructura 

hizo que el balance del sector fuera positivo y se superara la meta de producción de 1 

millón de barriles diarios. “El Gobierno y el sector privado adelantan un plan de impulso 

para la industria petrolera que incluye mejoras en los procesos de gestión del aparato 

institucional del Estado y modificaciones legislativas. Dos de estas últimas fueron incluidas 

en el proyecto del Plan Nacional de Desarrollo. Tienen que ver con flexibilizar las tarifas 

de regalías para algunos proyectos y permitir modificaciones en los términos de los 

contratos de producción en la ANH” (Redacción, Portafolio, 2015 b). Esto refleja la 

continuidad de la política de promoción de las industrias extractivas y el compromiso por 

incorporar en los instrumentos formales de política, las demandas del sector. 

Este panorama alentador no superó el mes de junio de 2015, en el que varios operadores 

petroleros localizados en el Departamento de Putumayo se quejaron de los sobrecostos 

asociados a la atención de contingencias derivadas de atentados a su infraestructura. “La 

fuerte presencia del frente 48 de las Farc, la deficiencia en la infraestructura de transporte 

de crudo y las exigencias sociales de recursos para salud, educación y empleo son 

elementos con los que las empresas que operan en la zona tienen que trabajar en el día a 

día. Agregó (Vetra Group) que el año pasado pagaron 8 millones de dólares para atender 

este tipo de contingencias. Este año asumir este sobrecosto con los precios de petróleo 

deprimidos no es tan sencillo” (Calderón, 2015). Reflejaba la queja constante de los costos 

asumidos por la industria en este departamento en particular. 

 
54 Comunidades de política conformada por actores motivados por la promoción de la industria, 
alejados de la discusión o interés por la atención de los impactos socioeconómicos que genera. 
Tienen capacidad de incidencia y canales de comunicación que les hace complementarios o 
reivindicadores de la narrativa hegemónica 
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En junio de 2015 se posesiona un nuevo director de la Agencia Nacional de hidrocarburos, 

el cual tiene que enfrentar fuertes cambios internos debido a escándalos de pérdida de 

información sobre proyectos off shore y sísmica de las instalaciones de la Agencia. En su 

presentación además de dar la tranquilidad a los medios sobre los cambios de personal y 

de procedimientos, así como medidas más estrictas para proteger la información, también 

aprovechó para anunciar la salida de un nuevo Acuerdo operativo que solicitaría las pólizas 

de garantía a los concesionarios (Redacción, Portafolio, 2015 c). 

A causa de la baja de los precios internacionales muchas de las empresas con contratos 

de exploración han solicitado a la Agencia cobijarse bajo el Acuerdo 002 de 2015, en la 

que se pide aplazar los compromisos de inversión en exploración, lo cual aleja las 

posibilidades de alcanzar la meta prevista en esta materia por el gobierno nacional para el 

año. Además de presentar el panorama sobre las solicitudes de Acuerdo 002 de 2015 

también incluyen un apartado mostrando desde la Asociación Colombiana de Petróleo, las 

dificultades del sector: “La industria se podría colgar en las metas exploratorias del 

Gobierno si no se logran solucionar los cuellos de botella, plenamente identificados, que 

están en el sector. Demora en las licencias ambientales, conflictos con las comunidades y 

los crecientes problemas de seguridad para la infraestructura del sector, podrían frenar 

aún más la actividad” (Redacción, Portafolio, 2015 d) , es decir, ratificando que los 

impactos y asuntos sociales son una carga que limita la proyección del sector.  

Desde las mismas instituciones y agremiaciones del sector, reconocen el alto nivel de 

conflictividad al que se enfrentan sus agremiados. En el caso de Hidrocarburos, lo resalta 

el director de la Agencia Nacional de Hidrocarburos –ANH ,  frente al análisis de un estudio 

de conflictividad social en el sector publicado en julio de 2016 “Costos de la conflictividad 

social en el Sector de Hidrocarburos en Colombia”, en donde se concluye: “En las zonas 

de actividad de explotación y producción de hidrocarburos “se ha generado un permanente 

clima de tensión por las consecuencias negativas que perciben las comunidades en cuanto 

a destrucción medioambiental, ausencia de oportunidades laborales, falta de desarrollo 

económico del territorio, violación de derechos fundamentales como el de la consulta 

previa para comunidades indígenas” (Nuñez, PNUD, 2016) .  

Respecto a los resultados de este mismo estudio, Jaime Concha (2016), de la Cámara de 

Hidrocarburos de la Asociación Nacional de Industriales (Andi) afirma: “Sin duda alguna, 

la industria de hidrocarburos y la minera tienen un importante reto en sus relaciones con 
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el territorio y las comunidades”; frente a lo que agrega: “El país tiene un reto de 

institucionalidad en el territorio, especialmente en los próximos años, en donde es posible 

pensar que como consecuencia de la disminución del conflicto armado es posible que 

aumente la protesta social” . Estas afirmaciones corroboran que, tanto para la 

institucionalidad como para el sector productivo, las percepciones y problemáticas sociales 

son altamente reconocidas y se convierten en reto y en una urgencia de intervención. 

La Asociación Colombiana de Petróleo buscó desde el inicio plantear al gobierno nacional 

la necesidad de adoptar medidas que protegieran las inversiones realizadas por el sector. 

“Ningún sector está en capacidad de generar los recursos al país que genera la industria 

petrolera; en los últimos diez años este sector le ha generado al país ingresos por 200 

billones de pesos. La pregunta que nos hacemos es: ¿será que vamos a renunciar a estos 

aportes a futuro?, ¿será que no tiene sentido darle el impulso que esta industria requiere?: 

Sería no solo equivocado, sino irresponsable no darle esta industria el impulso que 

requiere, para superarla crisis y prepararse para competir”. Para lograrlo propone cinco 

medidas al gobierno, relacionadas con la flexibilización de contenidos de los contratos, 

apoyo para el ajuste de las tarifas de transporte de acuerdo a la reducción de precios, 

agilizar devolución de anticipos de la Dirección de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN-

, generar estímulos tributarios a la exploración y producción, y finalmente, “Adoptar una 

política de cero tolerancia frente a los bloqueos y vías de hecho, dado que en el 2015 

se registraron más de 470 de estas alteraciones al orden público, que obstaculizaron 

la actividad de la industria y produjeron altos costos para las empresas” -subrayado 

fuera de texto- (Lloreda, 2016)-. Estas afirmaciones confirman el difícil manejo que han 

dado a los conflictos generados como consecuencia de su presencia en el territorio, y como 

agremiación solicitan un papel más activo y “fuerte” del gobierno para combatirlo, sin 

asumir su responsabilidad en generarlos. 

En marzo de 2016, “el consejo directivo de la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) 

aprobó el nuevo procedimiento de asignación de áreas petroleras del país, cuyo principal 

cambio lo constituye la migración a un modelo mixto y permanente de adjudicación que 

incluye la asignación directa con contraoferta, un mecanismo que permite una expedita 

asignación de áreas petroleras”, de esta manera se pueden asignar contratos sin que se 

realicen rondas cada dos años puntualmente. Se afirma que “a través de estos nuevos 

procesos de asignación de áreas generaremos más oportunidades para el país y la 

industria, las cuales se traducirán en un incremento de las reservas, una producción 
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sostenible y mayores beneficios para Colombia” (Redacción, Portafolio, 2016 a), 

manteniendo la línea de flexibilidad de procedimientos para el fomento de la actividad en 

el país. 

Este panorama se mantiene en el 2016 desde la percepción del sector, los fallos de la 

corte generan inseguridad y con los bajos precios del mercado, se ha paralizado parte de 

la producción. “Lo que más tiene en ascuas al sector petrolero son las decisiones de la 

Corte Constitucional de suspender la explotación en algunos campos por falta de consultas 

a las comunidades aledañas a los mismos. Por estas decisiones se han visto afectados 

campos en Quifa y Ocelote-Guarrojo (municipio de Puerto Gaitán, Meta), pozos O-196 y 

O-197, en Orito (Putumayo), y todavía queda por pronunciarse acerca de 20 pozos de las 

áreas de Quinde, Cohembí y Quillasinga, en el último departamento” (Vargas, 2016), más 

si se tiene en cuenta que los fallos ya proferidos redujeron en su momento la producción 

en 37.000 barriles diarios. 

Desde la perspectiva del sector minero, con ocasión del Congreso Nacional de Minería del 

2016 y un estudio realizado por Brújula Minera en el 2015, se puso de presente que, frente 

a las posibilidades de desarrollo del sector para ese año, la quinta causa de posible 

reducción de las operaciones estaba asociada a la conflictividad social (12%), siendo la 

primera la falta de apoyo del gobierno con un 25%.  En este análisis, consideran que los 

aspectos más críticos a considerar para el sector está relacionado con la conflictividad 

social, la que se resume: “Los pobladores de los municipios mineros expresaron con 

preocupación que los conflictos con las empresas radican en principio en el impacto que 

pueda tener esta actividad en el medio ambiente, seguido por la desconfianza que les 

generan las personas que quieren sacar provecho político y económico, el deterioro del 

tejido social y la confusión entre lo que es una extracción legal y una ilegal, percepciones 

que coinciden con las que tienen quienes viven en municipios en donde se practica” 

(Güesguán, 2015) . 

El gobierno nacional expide la “Política minera: bases para la minería del futuro”. En este 

documento se reconoce como diagnóstico asume que “las nuevas necesidades de un 

sector minero cambiante junto con algunos retos en temas de coordinación entre 

autoridades mineras y ambientales, así como la reciente caída de los precios de los 

minerales (especialmente del carbón), la disminución en los niveles de inversión extranjera, 

los altos niveles de informalidad, las múltiples denominaciones para la minería, la 
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extracción ilícita de minerales, las decisiones judiciales que generan inestabilidad jurídica, 

la conflictividad social en las regiones y la demora en los trámites tanto mineros como 

ambientales, entre otros, han llevado al Estado a definir una serie de estrategias orientadas 

a hacer más competitiva y productiva esta industria” (Ministerio de Minas y Energía, 2016).  

El fin último es hacer que la actividad minera se traduzca en mejoras en la calidad de vida 

de la población que depende de ella, de manera directa e indirecta, para contribuir a la 

generación de desarrollo regional y nacional (Ministerio de Minas y Energía, 2016). Los 

pilares definidos en orden de prioridad fueron: seguridad jurídica, condiciones 

competitivas, confianza legítima, infraestructura, información e institucionalidad minera 

fortalecida y eficiente. 

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, presenta un informe relacionado con 

los” Costos de la conflictividad social en el sector de hidrocarburos en Colombia”. Desde 

su investigación identifica la causa de los conflictos. Al respecto hace un inventario: “Los 

impactos medio ambientales, los conflictos laborales, la violación de derechos 

fundamentales como el de la consulta previa, la falta de desarrollo rural y el detrimento de 

las condiciones de vida son los efectos que más frecuentemente perciben las poblaciones 

afectadas por la explotación de recursos naturales. Como consecuencia, las comunidades 

presionan a las compañías ya sea mediante quejas formales ante las autoridades o a 

través de protestas, bloqueos y daños a la infraestructura. La situación de conflictividad se 

ha exacerbado tanto en los últimos años que los bloqueos pasaron de 38 en 2010 a 343 

en 2015”. Dentro de las recomendaciones finales se presenta “Una recomendación para 

solucionar las situaciones de conflictividad es realizar más esfuerzos por impulsar el 

desarrollo económico de las regiones y limitar su dependencia del sector de hidrocarburos 

que es menos estable y que tiene pocos encadenamientos con otras actividades 

económicas” (Nuñez, Cuadernos de PNUD Programa de Naciones Unidas para el 

Desarrollo, 2016), además de ser conscientes que los bloqueos reducen la cantidad de 

recursos a recibir no solo de regalías sino de pagos recibidos por Sistema General de 

Participaciones.  

Si bien en este estudio se hacen conscientes de los impactos que generan las actividades 

de hidrocarburos, las recomendaciones van orientadas a reducir el papel protagónico de 

las empresas en respuesta a las demandas ciudadanas, reivindicar un papel más 

protagónico de las autoridades municipales para la gestión de los recursos de inversión, 
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pero también en el manejo de los conflictos, evidenciando una postura marcadamente 

alineada con el sector productivo. 

Desde el órgano de control, de la Contraloría General se hicieron advertencia relacionadas 

con la garantía de la suficiencia del abastecimiento y por supuesto en la administración de 

los recursos que se derivan de esta ejecución. “en términos de ingresos para el país lo que 

realmente preocupa es que no hay fuentes sustitutivas de los ingresos provenientes de la 

renta petrolera, excepto por la Reforma Tributaria, pero las obligaciones externas 

continuarán creciendo, no solo por las mayores necesidades de importación de crudo y 

derivados, sino del financiamiento requerido para el déficit en cuenta corriente, ante los 

escenarios de autosuficiencia de hidrocarburos que se pueden presentar en el país” 

(Contraloría General de la República, 2017). 

Ante la avalancha de solicitudes de Consultas Populares, la Procuraduría General de la 

Nación, se pronuncia intentando desincentivar la participación de concejales y autoridades 

municipales (Ambiente, 2016) que son quienes en la mayoría de los casos lideran los 

procesos de consulta en sus respectivos municipios. Esto evidencia una postura de 

oposición a estos instrumentos de participación ciudadana, en medio de la incertidumbre 

jurídica sobre su validez frente a las decisiones adoptadas en materia extractiva. 

 

3.5.3 Comunidad de Política 2.55: 

Fedesarrollo presenta el “Estudio sobre los impactos socioeconómicos del sector minero 

en Colombia: encadenamientos sectoriales”, en el que se concluye: “Colombia tiene 

síntomas de enfermedad holandesa asociados al auge de ingresos externos del sector 

minero-energético. No obstante, la enfermedad holandesa no significa que los ingresos 

petroleros y mineros sean una maldición, más bien lo que corresponde es actuar para 

neutralizar o morigerar los impactos negativos que pueda estar teniendo en la economía. 

En los últimos años se han instrumentado reformas institucionales para darle una mejor 

organización al sector minero, ordenar el gasto público, ahorrar parte de los excedentes y 

administrar mejor las rentas mineras, con transparencia y equidad. Pero no han podido 

 
55 Comunidad conformada por actores neutrales: pueden reconocer o no la existencia de impactos 
socioeconómicos respecto a la industria, los mencionan y/o son conscientes de ellos en sus 
posturas. Tienen capacidad de incidencia, pero no la utilizan en torno a la defensa de la atención 
de los impactos socioeconómicos. 
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evitarse todos los problemas típicos de la bonanza de productos primarios, en particular 

los asociados a la pérdida de competitividad de la producción de sectores distintos del 

“boom” (Martínez A. , 2016). 

En el 2016 la OCDE nuevamente formula observaciones relacionadas con los temas 

ambientales, dentro de la que se destaca “El funcionario recomendó revisar la política de 

licenciamiento ambiental porque la OCDE maneja el concepto de licencias integrales, que 

mide el impacto de toda la actividad, no solo indicadores como calidad de aire o agua. De 

hecho, incluye también una revisión del impacto sobre las comunidades donde se va a 

desarrollar el proyecto”. Recomienda la inclusión de la Licencia Ambiental en la fase de 

exploración minera. (Redacción, El Tiempo, 2016). 

Desde la visión institucional según un informe de Fiscalización Minera en Colombia 2010-

2016, se presentan consideraciones desde la Contraloría General de República, con el 

propósito de aportar en la resolución de los escenarios de conflicto. Ante esto precisa la 

necesidad de que los cambios exigidos de mayor participación de autoridades territoriales 

y ciudadanos se cumplan:  

“En lo que concierne a la Confianza legítima es comprensible que se diseñe una 

estrategia que busque “Generar relación de mutua confianza entre el Gobierno y el 

sector productivo y las comunidades mineras”. […], “en la práctica no se ha respetado 

el derecho de las comunidades de pronunciarse sobre la viabilidad de los proyectos 

mineros a través del mecanismo de consulta previa. Más aún, la ley minera aún se 

sostiene sobre los principios de la utilidad pública e interés social, donde la 

interpretación y ejecutoria del Gobierno Nacional es que nada es oponible a la industria 

minera” (Torres, 2017). 

 

3.5.4 Comunidad de Política 3.56:. 

La Corte Constitucional se posiciona como un referente pleno de la defensa de los 

derechos de las comunidades étnicas y la garantía de espacios de participación de actores 

territoriales. Expidió 8 sentencias relacionadas con estos temas:C-035 de 2015: en la que 

 
56Comunidad conformada por actores cercanos que reivindican la importancia de un manejo a los 
impactos socioeconómico-ocasionados por esta actividad extractiva. Cuentan con capacidad de 
divulgación y movilización, pero no de incidencia para cambios en la narrativa hegemónica (la 
defienden, reivindican o denuncian). 
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se pronuncia sobre áreas estratégicas mineras con concertación; determina la 

inexequibilidad de los artículos para garantizar la protección de páramos. A través de la 

Sentencia C 221 de 2015 Declara inexequible los artículos relacionados con Reserva de 

información geológica, el proceso de definición de las áreas estratégicas mineras, y la 

categoría de proyectos Pines y sus procedimientos preferenciales. Mediante la Sentencia 

C- 389 de 2015 se pronuncia sobre la verificación de los requisitos de idoneidad para 

proceder a la entrega de títulos minero y al mismo tiempo determina la necesidad de 

establecer un procedimiento que asegure participación ciudadana en dicho proceso de 

asignación. Con la Sentencia C-273 de 2015 se declara inexequible los artículos 

relacionados con la restricción a las entidades territoriales de su ejercicio de competencias 

en materia de regulación usos del suelo, vinculándolas a partir de principios de 

coordinación institucional y subsidiariedad dentro del proceso de asignación de títulos 

mineros. 

Respecto a los fallos de Tutela en el 2016 se dieron importantes fallos en protección de 

derechos fundamentales. A través del Fallo de Tutela T-445 de 2016 se pronuncia sobre 

la viabilidad de realizar la Consulta Popular en Pijao: reivindicando que las entidades 

territoriales pueden prohibir la minería y garantizar protección ambiental de ecosistemas 

estratégicos. Ordena investigación científica y sociológica sobre impactos actividad minera 

en ecosistemas.  A través del Fallo de T-704 de 2016 se da amparo al derecho a la consulta 

previa, se ordena la revisión de plan de manejo de Cerrejón y adoptar medidas que 

permitan garantizar los derechos de participación de todas las comunidades involucradas. 

Mediante el Fallo T-622 de 2016 La Corte Declara al Río Atrato como sujeto de derechos, 

en el amparo a la vulneración de los derechos fundamentales a la vida y el respeto a los 

territorios de comunidades étnicas de esta cuenca. Finalmente, a través de la Sentencia 

SU 133-2017 la Corte exigió la realización de un proceso participativo mineros tradicionales 

y población de Marmato, amparando el derecho a la consulta previa con indígenas e 

involucrando a agro colombianos de la zona. Esta es la primera vez, que comunidades no 

étnicas son respaldadas como sujetos de consulta y de escenarios de participación en el 

marco de un proyecto minero. 

Julio Carrizosa en un especial de El Tiempo, aclara en su análisis la pertinencia de seguir 

considerando la minería y los hidrocarburos como la fuente de financiación de los recursos 

de la paz. Al contrario, desde su análisis nuevamente se plantea: “Es urgente calcular los 

costos sociales y privados de los daños y perjuicios ecológicos, económicos, y culturales 
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ocasionados por la minería y la extracción de petróleo y compararlos con la totalidad de 

los ingresos percibidos. Conociendo lo poco que aportan estas actividades, el DNP podría 

diseñar soluciones complejas para afrontar los complejos problemas que impiden construir 

la paz (Carrizosa, 2016).  

Como parte del ejercicio de análisis del Plan de Desarrollo Nacional “Paz, Equidad y 

Educación”, el consejero Juna Pablo Ruiz, integrante del Consejo Nacional de Planeación, 

le transmitió al gobierno lo que desde la perspectiva de la ciudadanía y organizaciones 

ambientales se considera frente al sector minero. Parte de estas recomendaciones se 

encuentran alineadas a los pronunciamientos de la Corte Constitucional “una 

suspendiendo la minería en los páramos y otra validando la participación ciudadana para 

definir la viabilidad de actividades mineras en los municipios”. Al respecto propuso  

“El CNP propuso que, para mejorar la gestión de los efectos ambientales de la 

minería sobre la biodiversidad, los servicios ecosistémicos y la calidad de vida de 

los pobladores locales, se debe: (i) reformar el Código Minero y revisar el carácter 

de “interés público y beneficio social” de la actividad minera, para validar la 

participación ciudadana al definir opciones mineras en el territorio; (ii) reglamentar 

el Plan Nacional de Ordenamiento Minero (PNOM, 2014) con criterios de 

sostenibilidad social, económica y ambiental de largo plazo; (iii) requerir que todo 

proyecto minero presente, como parte de su EIA, un análisis costo-beneficio en el 

cual se comparen los beneficios económicos y sociales con los costos económicos, 

sociales y ambientales; (iv) restablecer la licencia ambiental para la fase de 

exploración de los proyectos mineros y para la fase de sísmica de los proyectos 

petroleros; (v) excluir del área sujeta a titulación minera todas las áreas de 

importancia estratégica para la conservación de recursos hídricos que surten de 

agua a los acueductos; (vi) ratificar la exclusión de la minería de los páramos, en 

todo el territorio nacional” (Ruiz, 2016). 

Emilio Sardi columnista económico y empresario consultado por el Diario Portafolio, hace 

un análisis sobre lo que sucede en materia de cumplimiento de las obligaciones de la 

minería legal en Colombia, indicando que, del total de títulos expedidos en el 2015, el 90% 

reportaron incumplimientos en sus obligaciones y una autoridad minera sin capacidad para 

controlarlos de manera efectiva. Pero resalta de manera particular   
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 “El Estado debe trabajar con la verdad y cuantificar el costo/beneficio de la minería. 

No bastan sus cuentas alegres de regalías mínimas y de inversiones que no 

generan empleo importante, y debe pasar a cuantificar los costos de los 

ecosistemas afectados, de las fuentes de aguas agotadas y suelos destruidos, de 

la biodiversidad perdida, de los costos de oportunidad para los propietarios de 

terrenos que deben renunciar a sus actividades productivas cuando se conceden 

títulos mineros sobre ellos, y de los perjuicios a la salud y la vida social de las 

comunidades afectadas. Mientras el Estado hace algo para frenar la minería ilegal, 

debe por lo menos ordenar el mundo de la minería legal, comenzando por cancelar 

los títulos en los que se violan las reglas. Todos ellos, así sean el 90% de los 

otorgados. Es urgente cambiar el actual enfoque de puertas abiertas y títulos 

mineros fáciles y sin control por un modelo responsable (Sardi, 2016)” 

Como parte de un ejercicio de diálogo público y de convergencia de visiones, con el apoyo 

de la Fundación Ford creó en Colombia El Grupo de Diálogo Minero Gediam, quienes luego 

de dos años de trabajo, generaron recomendaciones “Propuestas para una Visión 

Compartida sobre la Minería en Colombia” que pueden orientar para el contexto los 

lineamientos de política pública:  

“El informe propone una minería incluyente, resiliente y competitiva, y define cinco 

tipos: formal; ancestral y artesanal; informal; ilegal; y criminal. Trata con especial 

cuidado temas como el derecho a la consulta libre, previa e informada, a las 

diversas formas de participación ciudadana, al manejo tributario de esta actividad 

económica y al sistema general de regalías. Propone la creación de una Agencia 

Especializada en el Diálogo Intercultural, que propicie la participación ciudadana y 

los procesos de consulta y coordine las instituciones que deben involucrarse en 

estos procesos. Y claro, señala los estándares internacionales, alude a las buenas 

prácticas y llama la atención sobre la conveniencia de utilizar mecanismos que, 

como el proceso EITI (Iniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas, 

por su sigla en Inglés), se ocupa de ofrecer procedimientos para asegurar la 

transparencia en las informaciones relativas a recursos mineros y de 

hidrocarburos”. (Cepeda Ulloa, 2016). 

Son propuestas alternativas que intentan aborda los temas más álgidos y generadores de 

conflicto en torno a la actividad minera. 
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Desde el Centro de Regional de Empresas y Emprendimientos Responsables – CREER- 

y la Embajada Británica, en 2016 se realiza una investigación en la que se abordan 

lineamientos para introducir los principios rectores de Empresas y Derechos Humanos “La 

debida diligencia en materia de derechos humanos puede integrarse en los sistemas más 

amplios de gestión de riesgos de la empresa, a condición de que no se limiten a identificar 

y gestionar riesgos importantes para la propia empresa, sino que incluyan los riesgos para 

los titulares de derechos” (CREER, Centro Regional de Empresas y Emprendimientos 

Responsables, 2016). En la práctica estos principios rectores fueron la guía de la oficina 

del Alto Comisionado para los Derechos Humanos, quienes lograron asumir acciones de 

implementación de algunos de estos principios voluntarios en el accionar de las empresas 

mineras más grandes del país.  

Esta investigación ofreció lineamientos orientadores para el trabajo en materia de consulta 

previa, de derecho a la asociación, incluso en materia de transparencia en el 

relacionamiento con cuerpos policiales o militares y con prestadores privados de 

seguridad. 

Finalmente, desde la acción ciudadana, las movilizaciones sociales han generado cambios 

al menos en el territorio. Sin embargo, estas demandas no son escuchadas y pierden la 

posibilidad de generar acciones de incidencia, por ejemplo, frente al tema de Fracking. y 

el proyecto asignado a la firma Conoco Phillips en San Diego Cesar, “La única respuesta 

del Gobierno Nacional, del Gobernador del Cesar, Francisco Fernando Ovalle Angarita, el 

Alcalde de este municipio, Saúl Eduardo Celis Carvajal y del Comandante de Policía del 

departamento, Coronel Diego Hernán Rosero Giraldo, fue movilizar 150 unidades del 

ESMAD (Escuadrón Móvil Antidisturbios de la Policía Nacional), el pasado miércoles 18 de 

octubre de 2016, para agredir a los manifestantes que le exigían al Estado detener la 

explotación petrolera mediante fracking, por parte de las multinacionales Conoco Phillips y 

CNE Oil & Gas, en el territorio”. Ante esto, el Comité en Defensa del Agua, el Territorio y 

los Ecosistemas –CORDATEC– instó a la movilización contra las políticas de extracción 

que ponen en riesgo a las comunidades y acabarán con las fuentes de agua en esta región 

del sur del Cesar” (Red de Colectivos Ambientales, 2016). 

Del análisis de Edwin Cruz “El Ciclo de protesta 2010-2016 en Colombia. Una explicación”, 

evidencia las condiciones que permitieron pese a las circunstancias adveras, incrementar 

la movilización social en el período. Al respecto afirma:  



124 

“el contexto político en el que tiene lugar el ciclo de protesta se caracteriza por un 

cierre relativo de la arena política institucional, que incentiva formas de tramitar 

demandas sociales alternativas a la política representativa, como la protesta social. 

Al mismo tiempo, la represión y las consecuencias adversas del conflicto armado 

sobre las organizaciones y la protesta social se mantienen como una constante que 

impone altos costos a la acción colectiva. No obstante, las movilizaciones han sido 

posibles porque, por una parte, existe una recomposición organizativa y discursiva 

en los movimientos sociales, necesaria para agenciar acciones colectivas de 

grandes magnitudes y articular diversos actores, cuyas bases se desarrollaron 

durante el gobierno Uribe (2002-2010) y, por otra, las negociaciones de paz con las 

Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (Farc) desde agosto de 2012 han 

incentivado la movilización, puesto que los potenciales beneficios de posicionar 

reivindicaciones sistemáticamente bloqueadas en la agenda pública que están en 

la raíz de la guerra son superiores a los costos en términos de la represión” (Cruz, 

2016). 

 

3.6 Un período contextual adicional 2017 

El alcance temporal del presente estudio cubría un período de 16 años del 2000 al 2016, 

pero el activismo iniciado desde el período 2015-2016, alcanzó victorias relativas en el 

2017. Se comenzó a utilizar dos herramientas jurídicas: la Consulta Popular y las 

reglamentaciones a través de Acuerdos Municipales que expresan la inconformidad de las 

comunidades locales a la expansión de la industria extractiva, acudiendo a herramientas 

jurídicas que expresaran los debates y reacciones ciudadanas.  

Si bien en octubre de 2017 la Corte Constitucional se había pronunciado sobre la validez 

de la Consulta Popular como instrumento para limitar o restringir la actividad extractiva en 

los lugares donde la ciudadanía se exprese en su contra, la falta de claridad sobre la 

distribución de competencias y la presión política desde los actores institucionales y 

económicos, desvirtuaron su potencialidad. La Agencia Nacional Minera ha aceptado estas 

disposiciones realizando la “consulta” a las autoridades municipales como representantes 

de estas comunidades, dentro del proceso de asignación de títulos mineros y bloques 

petroleros; siendo insuficiente por la limitada influencia en la toma de decisiones frente al 

aprovechamiento de los recursos naturales en algún territorio determinado. 
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En total se realizaron nueve consultas populares, en las que participaron municipios 

mineros y petroleros, que recibían por primera vez y que tenían presencia histórica; de allí 

la importancia en el significado político de la utilización de este instrumento.  

El primero fue Piedras Tolima en julio 2013, en el que la consulta popular se manifestaron 

frente a la minería de oro; Tauramena en Casanare en diciembre 2013 frente a exploración 

y explotación de petróleo; Cabrera Cundinamarca 26 de febrero de 2017 petróleo; 

Cajamarca- Tolima 26 de marzo de 2017 en minería de oro; Arbeláez- Cundinamarca 9 de 

julio de 2017 frente a la exploración y explotación de hidrocarburos; Pijao – Quindío 9 de 

julio de 2017 frente a la explotación de minería (preventiva); Jesús María  - Santander 

Minería y petróleo 17 de septiembre de 2017; Cumaral – Meta 4 de junio de 2017 frente a 

explotación de petróleo;  Sucre- Santander Minería y Petróleo57 

En este contexto se han enfrentado narrativas que expresan “que las consultas populares 

son el remedio a la degradación ambiental del país y una reorganización del poder desde 

las comunidades. Para otros, una amenaza a la economía y la autosuficiencia energética 

del país” (Silva, El Tiempo, 2017). 

Desde la percepción de la comunidad, en julio de 2017 se reunieron los promotores de las 

consultas populares en Ibagué a compartir experiencias. Con ocasión de este encuentro, 

es posible identificar las posturas de los ciudadanos que promovieron estas consultas en 

el país:  

Jerson López, miembro del Comité Promotor de la Consulta Cumaral, afirmó: “Estos 

procesos populares demuestran nosotros no nos oponemos al petróleo, pero sí a 

las condiciones, ya que multinacionales se llevan los recursos y nos dejan los daños 

sociales” (El diario de los tolimenses, 2018). 

La respuesta institucional del ministerio de minas es de respaldo al desarrollo del proyecto, 

independiente de los resultados de la consulta; sin embargo, Anglo Gold Ashanti desiste 

de realizar el proyecto minero La Colosa en el Tolima.  

Las posiciones también cambiaron posterior a la realización de las consultas, así lo 

manifiesta el alcalde de Cajamarca, quien señaló “no solo se afectaron las personas que 

trabajaban en La Colosa sino quienes se dedicaban a la minería de materiales de arrastre. 

A eso se le suma, que las obras del túnel de La Línea se encuentran detenidas. (…) El 

 
57 El rechazo a la minería ha sido muy alto en las cuatro consultas: en Piedras (Tolima) 2971 
personas dijeron No frente a 24 que dijeron ‘Sí’; en Tauramena (Casanare) 4426 votos fueron 
para el ‘No’ y 151 por el ‘Sí’, en Cabrera (Cundinamarca) 1468 electores votaron por el ‘No’ y solo 
23 por el ‘Sí’, y en Cajamarca (Tolima) 6165 personas eligieron el ‘No’ mientras 76 votaron por el 
‘Sí’. (Colprensa, 2017) 
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tema agrícola está abandonado, no tenemos el apoyo del gobierno para tratar de mejorar 

nuestra economía. Como mandatario uno debe tener mente abierta ante cualquier 

posibilidad sin ir a pasar por encima de una decisión que ha tomado el pueblo. Aquí hay 

que analizar problemas de fondo (La Crónica del Quindío, 2017).  

El presidente de la Asociación Colombiana de Minería considera que estos resultaos no 

son contundentes para desincentivar el sector, pues se están dando en zonas que tienen 

un potencial, pero no tan significativo (Sergio Silva, 2017). Sin embargo, en esta entrevista 

manifiesta su temor de si comunidades de La Guajira y Cesar (Departamentos de mayor 

producción de carbón en el país) decidieran emprender campañas similares de defensa de 

su territorio mediante consultas populares. 

Con ocasión de este incremento en las solicitudes de Consulta Popular, varios estudios 

frente al tema ahondaron en las causas explicativas del fenómeno, para entender el 

descontento social de las comunidades localizadas en áreas extractivas en donde se 

impulsaban dichos procesos. En la mayoría de estas referencias destacaron las 

inequidades y niveles de pobreza extrema presentes en los departamentos extractivos. 

También la consecuencia de baja infraestructura económica y social disponible, problemas 

de corrupción y de un sistema de regalías operando de manera compleja que no resuelve 

las demandas ciudadanas (Ambiente, El Espectador, 2017).  

Este mismo debate afectó al sector hidrocarburos generando reacciones del Ministerio de 

minas, Agencia Nacional de Hidrocarburos y de la Unidad de Planeación Minero-

Energética, manifestando: 

“La imposibilidad de tanto exploración como producción de hidrocarburos afectaría 

el recaudo de las regalías, el valor del petróleo destinado a la refinación interna del 

país, la participación del Estado en los contratos”. “Si dejamos de recibir esos 

ingresos, estaríamos en riesgo para el suministro de combustibles”. “Estamos en 

un limbo jurídico”. “La inversión esperada en el sector minero es de 

aproximadamente US$7.500 millones para los próximos 5 años, la cual podría 

verse afectada en caso de que las empresas decidan irse” (Ambiente, El 

Espectador, 2017). 

Esta crisis abrió la oportunidad para que el debate contemplara la necesidad de reducir la 

dependencia de la economía a la producción y explotación minera y de hidrocarburos. 

Guillermo Rudas como destacado analista y experto en el tema, “Si se deja de explotar 

petróleo habría que hacer otra reforma tributaria. La gran pregunta es cómo hacer para 
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dejar de depender de él. Pero si dejamos de hacer minería o solo hacemos para consumo 

interno, el país va a ganar” (Ambiente, El Espectador, 2017).  

Desde su criterio, aún falta profundizar en las exenciones  tributarias a las que tienen 

derecho las empresas extractivas, asociadas a las políticas de atracción extranjera para el 

sector, que reflejarían los limitados aportes que hace esta industria y “que en muchos 

casos no compensan los costos sociales y ambientales que ha tenido el país” (Ambiente, 

El Espectador, 2017). 

Si bien se ha hecho un llamado desde la Corte Constitucional a que el Congreso 

reglamente y legisle frente al tema, no ha sido posible que asuman dicha responsabilidad, 

por lo que persiste la interpretación jurídica en estos casos, que se debate entre: por un 

lado, la obligatoriedad del acatamiento del constituyente primario en uso de instrumentos 

legítimos de participación y expresión de voluntades colectivas, y de otro, la visión de 

extralimitación de funciones y escalas administrativas, en que sus resultados más allá de 

ser políticos y mediáticos, no tienen efectos en lo administrativo y contractual para 

entidades del nivel nacional competentes en el tema extractivo. 
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4. Capítulo Narrativas, recomendaciones y 

Reflexiones finales 

 

En el capítulo anterior se clasificaron las posturas de los actores de acuerdo con su 

consideración respecto a la atención de los impactos socioeconómicos de la industria. Esto 

permitió la agrupación de actores en lo que Dvora Yanow define como comunidades de 

política: actores que comparten sentido, significados frente al contenido de la política.  

Al mismo tiempo, teniendo en cuenta que el elemento contextual es fundamental para un 

análisis de política, se establecieron cinco períodos de análisis, en torno a los cuales se 

realizó la identificación de narrativas y posturas frente a la política pública. Estos 

significados manifestados por las comunidades de política reflejaron en varios actores de 

la academia, de organizaciones no gubernamentales, de comunidades en general, una 

visión distinta a la hegemónica que se encuentra en pugna por ser reconocida y analizada 

como posibilidad de ajuste a la política realizada por el Estado. 

Fue evidente las visiones encontradas, por un lado, de promoción del sector, la motivación 

económica y las inversiones; frente a estudios, protestas, informes, sentencias, fallos, 

reportajes e investigaciones que respaldaron la existencia de los impactos 

socioeconómicos, que se convirtieron en artefactos que expresaban el malestar por su 

ocurrencia y demandaban de manera directa o indirecta, su atención por parte del Estado.  

4.1 La Contranarrativas y Metanarrativa 

Como se menciona previamente, los significados manifestados a través de diferentes 

artefactos de política reflejaron dos lugares de controversia y de posicionamiento frente al 

contenido de la política pública. 

La narrativa hegemónica liderada por los gobiernos analizados dentro del período de 

estudio (2000-2016), estuvo concentrada en generar condiciones favorables que facilitaran 

la expansión de la industria extractiva en el país. Esta decisión de política llevó a que 
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durante este período se asumieran procesos, procedimientos lineamientos legales y 

fiscales que ofrecieran condiciones atrayentes a la inversión extranjera directa en este 

sector58. 

El incremento de la producción tanto minera como de hidrocarburos, que durante este 

período estuvo acompañada de un comportamiento favorable en los precios de 

intercambio internacionales, contribuyó para que los recursos obtenidos de pagos de 

impuestos y regalías se convirtieran en la fuente principal de financiación de las acciones 

en los cuatro períodos de gobierno59. 

Las agremiaciones mineras (Cámara Colombiana de Minería de la Andi y el Grupo de 

Minería a Gran Escala) y de hidrocarburos (Asociación Colombiana de Petróleos y Acipet 

Asociación Colombiana de Ingenieros de Petróleo) compartieron los propósitos 

hegemónicos, pero al mismo tiempo, quisieron posicionar sus agendas más allá. Motivaron 

de manera permanente discusiones y ajustes institucionales y legales que les dieran 

ventaja frente a los demás sectores de la economía y le garantizara condiciones favorables 

a su inversión. 

Esta promoción de la industria contó con el respaldo de medios económicos 

especializados, de centros de pensamiento e incluso de organizaciones financiadas con 

recursos de cooperación internacional, que dentro de sus análisis presentaron escenarios 

favorables o de importancia de esta actividad económica para generar recursos fiscales y 

de inversión requeridos para el desarrollo del país. 

Esta visión contrasta con la contranarrativas desde Organizaciones Internacionales 

(OCDE, CEPAL), Organizaciones No Gubernamentales (CREER, Indepaz, CINEP, Foro 

nacional por Colombia, Cit Pax, Brigadas de Paz Internacional, CENSAT Agua Viva)  y de 

la Academia (Universidad Nacional sede Medellín, Universidad Nacional Universidad del 

Valle, Universidad del Rosario), en la que a través de distintos artefactos de política y de 

 
58 Se destaca, sin embargo, tal como se revisó en detalle en el capítulo anterior, que en las 
Rondas celebradas posterior a 2010 y 2012, es Ecopetrol el máximo concesionario lo que 
cuestiona si el efecto fue la atracción de grandes flujos de inversión extranjera directa para 
incrementar la producción de hidrocarburos a nivel nacional o si sigue quedando en manos de 
Ecopetrol. 
59 Los mayores niveles de inversión extranjera se obtienen entre el 2006 y 2010 alcanzando a 
concentrar en el sector el 48% del total llegado al país en el año. Posterior a este período 
desciende esta participación desciende hasta proyectarse en el 2016 una participación de tan solo 
el 17%. Fuente: Banco de la República, Subgerencia de Estudios Económicos - Balanza de 
Pagos. 
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movilización posicionaron el debate sobre el verdadero aporte de este sector frente a los 

impactos socioeconómicos generados en las comunidades asentadas en las zonas 

cercanas, el favorecimiento tanto institucional como legal del sector empresarial en 

desventaja con las reivindicaciones y necesidades de las comunidades afectadas. 

A través de otros reportajes en Semana El Espectador y El Tiempo y Razón Pública, entre 

los más destacados, buscaron promover las discusiones, ofrecieron cifras y hechos que 

respaldaran la ocurrencia de los impactos socioeconómicos, de acuerdo con lo definido 

como tal para este estudio. Lo que contrasta de manera evidente con el diario Portafolio, 

quien marcadamente enarboló la visión hegemónica y de plataforma de divulgación para 

la visión empresarial extractiva. 

La Corte constitucional y en menor medida el Consejo de Estado, dieron respaldo al 

cumplimiento del derecho a la Consulta Previa y finalmente reivindicaron la coordinación y 

consulta de las autoridades municipales como parte de la definición de los usos del 

territorio bajo su liderazgo y competencia. Si bien no asumen posturas directas frente a la 

atención de los impactos socioeconómicos de la industria, si están orientadas a que dicho 

proceso tenga escenarios de concertación, con espacios de participación en la que 

potencialmente las recomendaciones puedan ser tenidas en cuenta en el proceso de toma 

de decisiones. 

Llama la atención que algunas de la ONG que realizaron investigaciones en la materia 

llevaron dichas investigaciones a sus países de origen, en algunos casos aportantes de 

los recursos de inversión y exigieron desde el ámbito internacional la adopción de 

reglamentaciones más estrictas en su operación y relacionamiento con las comunidades 

locales. Esto se evidencia con la investigación de CREER puntualmente, en la que sus 

recomendaciones sobre la adopción de los principios rectores de Derechos humanos y 

empresas, los cuales fueron asumidos desde el Estado como compromiso y logra la 

vinculación de las grandes empresas mineras en su cumplimiento en el país. 

La importancia del contexto, la utilización de distintos artefactos de política que expresaron 

la postura de los actores, explican que el argumento económico y empresarial fue más 

fuerte y dirigió las decisiones de política; mientras que los hechos, las investigaciones las 

cifras, la movilización ciudadana, las acciones populares y las Consultas Populares, fallos 

y sentencias interpuestas en el período de estudio y años posteriores, no lograron 
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influenciar para que el tema tuviera un trato preferencial y generara la creación de 

instrumentos adecuados para su manejo. 

Dentro del análisis del contexto y de los hechos se evidencia que para el sector empresarial 

primó la visión del manejo de la conflictividad social desde la perspectiva de un problema 

de orden público, se concibió como un obstáculo permanente el proceso de licenciamiento 

ambiental y de las consultas previas, las cuales incluyen de manera directa tanto los 

procesos de participación y consulta de las comunidades, como la identificación y atención 

adecuada de los impactos socioeconómicos que esta industria puede generar. 

Como resultado de esta confrontación de visiones de política, se debe construir una 

metanarrativa distinta a la hegemónica en la que de manera directa se logre involucrar las 

distintas miradas de los actores. Es claro que la dependencia económica a las extractivas 

cuestiona el modelo económico del Estado, pero mientras no existan fuentes de recursos 

sustitutas a este renglón económico, se deberá seguir transitando por este camino.  Sin 

embargo, el hacerlo implica un ejercicio responsable, con acciones desde el Estado, 

dirigidas a que evalúe, mida, controle y monitoree los impactos generados y vincule de 

manera efectiva a todos los actores involucrados en su resolución (empresa, sociedad y 

estado).  

Valorar los dos componentes (económico-fiscal y el socioeconómico) con la misma 

preponderancia en el proceso de toma de decisiones de expansión de esta actividad 

extractiva, incrementar los controles y exigir mejores estándares para el control de los 

impactos socioeconómicos puede desincentivar a los inversores internacionales, pero 

garantizará procesos de armonización, de reducción del conflicto social y de mayor 

confianza en los territorios. 

Consolidar una narrativa con los actores para darle una solución al problema de 

relacionamiento entre ellos, generado por la falta de atención de los impactos al medio 

socioeconómico, requiere de una pauta o directriz institucional, que haga confluir los 

intereses en disputa para el logro de un interés superior: una mejor atención de estos 

impactos en las zonas extractivas, lo cual redundará en mejores condiciones de desarrollo 

para las comunidades locales y territorios donde se asienta. A continuación, algunas 

recomendaciones frente a la atención de los impactos, desde los ajustes institucionales 

requeridos y el papel que debe jugar el sector empresarial en su resolución. 
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4.2 Recomendaciones 

Producto del ejercicio realizado, el gran debate es sobre ¿cuáles son posibles caminos y 

alternativas para que el Estado brinde una mejor atención a los impactos socioeconómicos 

de la industria extractiva?, se plantean algunas recomendaciones 

4.2.1 Respecto a la atención de los impactos 

Cuando se mencionan los impactos socioeconómicos de la industria, como se describió en 

el numeral 1.2, se hace referencia a cambios negativos: en medios de vida, en seguridad 

y soberanía alimentaria; a cambios en patrones de salud, en patrones culturales, 

afectaciones a comunidades étnicas, al surgimiento de problemáticas sociales y al 

rompimiento de lazos entre las comunidades, que se presentan durante las distintas fases 

de exploración, explotación de recursos mineros y de hidrocarburos en el país. 

Para lograr una mejor atención, se requiere transformar la narrativa desde el Estado, hacia 

una que lo posicione como verdadero garante de derechos y promotor de condiciones de 

desarrollo para sus habitantes. Esto implica desempeñar un rol más activo y objetivo en el 

manejo de los intereses de los demás actores. Al respecto, algunas recomendaciones: 

▪ La complejidad del abordaje de los impactos y la labor de obtener mejores 

resultados a los obtenidos hasta el momento en su atención pasa por monitorear 

las dinámicas sociales a nivel territorial, contar con elementos específicos que 

contribuyan a que las intervenciones sociales sean pertinentes a la realidad del 

contexto donde se presentan. 

▪ En este sentido, una primera recomendación se relaciona con tener información 

precisa sobre la materialización de los impactos y el entorno donde sucede. Se 

propone la exigencia, como requisito a los operadores mineros y de hidrocarburos 

en la fase de explotación, de realizar la actualización de la información de la línea 

de base del medio socioeconómico, que se elabora con ocasión de la presentación 

del Estudio de Impacto Ambiental requerido para el trámite de licencia (por ejemplo: 

un actualización cada 3 años en los primeros 10 años que coinciden con las 

transformaciones más importantes al medio dentro de un proyecto extractivo y cada 

5 posteriormente).  



133 

▪ Esta exigencia obligatoria, permitiría que la institucionalidad pública tenga 

elementos adecuados para tomar decisiones respecto de la pertinencia de las 

medidas de manejo que están ejecutándose; abriendo la posibilidad de que las 

mismas comunidades manifiesten su percepción o testimonio sobre la adecuada 

respuesta frente al manejo de estos. 

▪ En muchas zonas del país, no es solo un operador o empresa extractiva que tiene 

actividades en un área determinada, existen escenarios en que confluyen varios 

contratos de concesión en una vereda o municipio, por tanto, el cumplimiento de 

esta obligación debe proponerse conjunta, así como las orientaciones de manejo 

que se puedan dar frente a los impactos identificados. 

▪ Incluso desde el mismo Estado, se hace necesario que las entidades de planeación 

municipales y departamentales cuenten con posibilidades de actualizar su 

información socioeconómica, de tal manera que se pueda contrastar la visión 

empresarial con la estatal y realizar mejores análisis según el contexto. 

▪ Al respecto esta línea de base social actualizada, tanto la empresarial como la 

pública, permitirá tener una referencia a las autoridades ambientales para la toma 

de decisiones frente el aprovechamiento y uso de los recursos naturales, es decir, 

para la asignación de permisos de captación de agua, de vertimientos en agua o 

tierra, de aprovechamiento forestal entre otros. Este es un elemento crucial, pues 

a pesar de los esfuerzos de las autoridades ambientales por mejorar los sistemas 

de información utilizados para la toma de decisiones, a escala de proyecto (nivel 

de vereda, zona de municipio o municipio) puede aportar pertinencia según el 

contexto, reduciendo los impactos a futuro en materia de afectaciones a la 

seguridad alimentaria o medios de vida de las comunidades cercanas. 

▪ Se han realizado diversos estudios en zonas extractivas (Cerromatoso, Cerrejón, 

Zona minera del Cesar, entre los más conocidos) que intentaron evidenciar 

afectaciones a la salud de las comunidades cercanas a los lugares de explotación. 

Sus resultados no fueron concluyentes. En esta línea es necesario que el Ministerio 

de Salud, realice estudios históricos y de tendencia en materia de salud pública, 

que comprueben, pero, sobre todo, que orienten las acciones de atención de 

acuerdo con estos perfiles territoriales identificados. En la medida en que estas 

causalidades se determinen, es necesario que el sector empresarial asuma sus 

responsabilidades en la atención de dichos impactos.  
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▪ Los cambios generados en los patrones culturales con la llegada de la industria a 

territorios nuevos son evidentes. Estudios demuestran los impactos del sector 

extractivo en el incremento de los costos de vida de las comunidades localizadas 

en sus áreas de influencia. Lo que viene atado al cambio de las vocaciones 

productivas, motivadas por las altas remuneraciones que tienen los salarios 

petroleros o mineros frente a las demás actividades económicas locales. Se deben 

diseñar estrategias de planeación específica y particular a estos territorios, de tal 

forma que estos impactos puedan ser atendidos con una visión de desarrollo de 

mediano y largo plazo, con la participación de las comunidades como agentes 

principales, el sector privado, pero esencialmente con autoridades locales, 

regionales y nacionales involucradas y comprometidas en su puesta en marcha. En 

la medida en que establezcan ejercicios de planeación participativos específicos en 

estos entornos, es posible contrarrestar y preparar estos contextos al momento en 

que el sector extractivo salga de su dinámica económica. 

▪ Respecto al impacto a las comunidades étnicas, hay dos frentes de acción 

requeridos. Por un lado, los ajustes normativos estuvieron orientados a especificar 

procedimientos para este procedimiento de negociación. Pero esto no es suficiente. 

Las dificultades en estos procesos de consulta pasan por la generación de 

confianza, la entrega de información precisa y en lenguaje ciudadano, y la 

posibilidad de realizar una negociación sobre los impactos que realmente van a 

percibir con el desarrollo de los proyectos extractivos o en general, en cualquier 

tipo de proyectos que puedan afectarles. Para ello, el papel del Estado y sus 

instituciones no es el de ser un árbitro o facilitador, sino un garante, ejerciendo un 

papel activo y de verificación de la información entregada, y de que se comprendan 

y atiendan a futuro los impactos que pueden afectar a estas comunidades. 

▪ Por el otro, y aunque normativamente está a cargo del Ministerio del interior, el 

cumplimiento de lo acordado y la verificación de la atención, debe ser una tarea de 

igual importancia a la facilitación del espacio de la negociación. En este sentido, es 

amplio el ámbito de análisis para futuros estudios, que puedan determinar si las 

consultas previas realizadas hasta el momento realmente han sido implementadas 

y pertinentes frente a la atención de los impactos asociados a los proyectos. 

Finalmente, se retoma la recomendación inicial, de que es necesario exigir la 

actualización de la información de la línea de base, al igual que la evaluación de la 

atención de los impactos, para evaluar y readaptar lo acordado, cuando la situación 
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lo amerite.  Se debe tener en cuenta que estas comunidades requieren de especial 

atención, así lo ha determinado en repetidas ocasiones la Corte Constitucional, por 

lo que lograrlo requiere de un mayor compromiso de las instituciones competentes.  

▪ En este sentido, tener esta información de línea base actualizada también facilitará 

a las autoridades en materia social y de seguridad identificar los fenómenos de 

inseguridad, delincuencia, drogadicción; de prostitución, violencia intrafamiliar y 

embarazo adolescente, entre los fenómenos más frecuentes. 

▪ Finalmente, el rompimiento de los lazos sociales se puede mejorar a partir de 

garantía de acceso a la información y generación de espacios permanente de 

diálogo entre los actores territoriales. Gran parte de las inconformidades de las 

comunidades se relacionan con la falta de información sobre los compromisos 

asumidos a nivel contractual, los que corresponden a las obligaciones de la licencia 

ambiental y lo relacionado con sus acciones de responsabilidad social empresarial.   

▪ Tener claridad sobre qué exigir y ante quien exigir es parte de las capacidades 

ciudadanas que deben fortalecerse para lograr un mejor relacionamiento, un 

intercambio informado y respetuoso, que construyan propositivamente los espacios 

de diálogo público antes mencionados. 

4.2.2 Los retos institucionales por asumir 

La importancia del sector extractivo, desde la narrativa hegemónica y empresarial hace 

que se mantenga la perspectiva de continuidad de la política, dirigida a su expansión e 

incluso la promoción de técnicas nuevas como las de Fracking, según se revisó en los 

capítulos anteriores. 

Sin embargo, la conflictividad social y la postura de las comunidades sigue siendo uno de 

sus mayores problemas. No es suficiente crear la “estabilidad jurídica” a las inversiones, si 

estas se ven afectadas, frenadas o impedidas a causa de la oposición comunitaria que se 

expresa bien sea por vías de hecho, protestas y movilizaciones ciudadanas, o por el uso 

de mecanismos de participación legítima como la Consulta Popular, Acciones Populares, 

entre otros. 

Debe cambiar la narrativa de asumir la interlocución comunitaria desde una perspectiva 

transaccional y como problema de orden público, para analizar de manera puntual el 

verdadero papel que debe jugar en la promoción del desarrollo local de sus áreas de 

influencia.  
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El Estado debe generar una narrativa de objetividad en la toma de decisiones, explicando 

de manera clara a las comunidades lo que implica la operación de un proyecto extractivo 

y los mecanismos, herramientas y canales que tienen para manifestar los obstáculos, 

problemas e inconformidades que se puedan producir. Es decir, el Estado debe asumir un 

papel más cercano a la ciudadanía, que genere apertura y diálogo y sobre todo de 

respuestas a los interesados sobre sus inquietudes. Además de las descritas en el aparte 

anterior, se recomienda específicamente: 

▪ Además del pago de regalías y de impuestos (que viene acompañado de 

importantes exenciones tributarias que deben revertirse), el Estado debe asumir un 

papel más directo en función de este propósito. Por tanto, se requiere de una 

orientación estatal precisa, que le indique hacia donde es pertinente realizar las 

inversiones bien sea las consideradas como obligación de la licencia ambiental en 

el medio socioeconómico, como responsabilidad social empresarial o en el marco 

del cumplimiento contractual (plan de gestión social, plan de beneficio comunitario).  

▪ Conocer esta información es la base para que las comunidades puedan hacer 

seguimiento y alertar a las autoridades competentes para hacer el respectivo 

control y fiscalización.  

▪ Al respecto, debe promover mayor transparencia y acceso a la información sobre 

los resultados de los procesos de seguimiento, control y fiscalización que realizan 

las entidades competentes (ANH, ANM, ANLA y Corporaciones Autónomas 

Regionales), de tal manera que el ciudadano sienta que es una actividad regulada 

y que el Estado tiene la potestad y la usa para exigir el cumplimiento total de las 

obligaciones a los privados. 

▪ Es importante contar con información que permita a futuro un verdadero análisis de 

costo - beneficio, como lo propone Rodríguez Becerra y Rudas como expertos, en 

donde el principio de Precaución ambiental cobre un nuevo protagonismo y 

respalde un proceso objetivo de toma de decisiones por parte del Estado. 

▪ En la actualidad, no existen instituciones que se encarguen de realizar este papel, 

de garantizar que, en medio de un proceso altamente centralizado en la toma de 

decisiones, se abran espacios de diálogo y participación informada desde la 

comunidad. Es necesario en este sentido, crear una institución específica que se 

encargue como Autoridad, de verificar el cumplimiento de los compromisos 

existentes relacionadas con los impactos socioeconómicos, que cuente con 
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equipos de valoración económica, expertos que permitan calcular y evaluar la 

pertinencia de las medidas y de las acciones frente a la atención de estos. 

 

4.2.3 El aporte esperado del sector empresarial 

Las narrativas del sector empresarial se han centrado en alcanzar condiciones económicas 

favorables para sus inversiones, en plantear demandas y exigencias al Estado para que 

atienda las problemáticas desde su visión empresarial.  

Como se menciona en capítulos anteriores, por ejemplo, el sector minero asume que su 

problema de “reputación” se debe principalmente a la minería ilegal y las afectaciones a 

las comunidades donde se asienta. Del lado de hidrocarburos, se asume como un 

problema de orden público, en el que todos los actores sociales y comunitarios, como 

generalidad, se asumen como delincuencia, y por tanto su atención requiere de refuerzo 

en materia de seguridad. 

Aunque la estrategia Territorial de Hidrocarburos se planteó como una buena práctica, que 

sería replicada en el sector minero, no ha impedido que procesos de movilización 

ciudadana y de consulta popular se realicen expresando a la comunidad su oposición 

frente a la localización o expansión de la industria en territorios con potencial extractivo 

Como se mencionó previamente, no se distingue claramente sobre lo que es 

responsabilidad social empresarial y las demás obligaciones, lo que genera confusión en 

la comunidad, que les impide saber si debe exigir o agradecer la intervención que se realiza 

y ejercer su derecho a hacer control social y verificar su ejecución. 

▪ En este sentido, el sector empresarial debe adoptar unos parámetros exigidos 

por el Estado, en el que divulgue la información de su operación, de manera 

proactiva. Que cuente con información real frente a la gestión e inversiones 

sociales realizadas por la industria. 

▪ Al respecto es importante tener en cuenta, que por ejemplo los informes de 

cumplimiento ambiental, que presentan semestral o anualmente en 

cumplimiento de las obligaciones de la licencia ambiental, se convierten en un 

documento público. Esto facilitaría que las comunidades hagan seguimiento 

frente al cumplimiento de las obligaciones contractuales de las empresas en su 

zona. 
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▪ La nueva institución (sugerida en el aparte anterior) puede ser incluso la 

encargada de mediar ante dificultades entre los actores, de tal manera que se 

cuente con un actor objetivo, que, con autoridad, puede resolver las dificultades 

que se presenten en los territorios. En la medida en que exista información 

accesible, en lenguaje ciudadano y escenarios de diálogo, con un ente rector u 

orientador de la discusión, es posible que el manejo de los impactos 

socioeconómicos se realice de mejor manera y con resultados exitosos para 

beneficio de las comunidades.  

Si los actores sociales cuentan con escenarios válidos, permanentes y abiertos de diálogo, 

reconocen a un interlocutor estatal quien defiende sus argumentos y derechos, la 

comunidad sabrá como canalizar sus demandas y tramitarlas sin generar mayores 

traumatismos ni al orden público, ni a la actividad económica, ni a la libre expresión y acción 

de los líderes sociales, generando un entorno favorable al desarrollo de todos los 

involucrados. 

4.2.4 El desafío desde la sociedad civil 

A lo largo de los distintos momentos históricos, los integrantes de la tercera comunidad de 

política pudieron converger en la necesidad de presionar, por distintos medios, para 

obtener una respuesta frente a la atención de los impactos socioeconómicos que los 

afectan, sin embargo, en muchos casos fueron acciones independientes, que lograron en 

casos excepcionales, generar movimientos y posturas ante la opinión pública (Caso de 

Fracking en San Diego Cesar). 

El desafío propuesto es generar redes o canales de intercambio de saberes y experiencias, 

en la que las organizaciones no gubernamentales y ambientales puedan compartir este 

conocimiento a las comunidades locales, reforzando los argumentos útiles para la 

conversación territorial. 

En aquellas zonas donde la actividad extractiva ha tenido presencia histórica, las 

capacidades de los actores locales en temas técnicos ha crecido, es necesario seguirlos 

reforzando y ampliando a diversos públicos, de tal forma que la ciudadanía en general exija 

el cumplimiento de los compromisos asumidos por las empresas extractivas. 

Las capacidades reforzadas son indispensables. El ejercicio del control social a los 

distintos momentos: asignación de títulos, hasta la fiscalización técnica o ambiental, 

pueden ser objeto de seguimiento ciudadano. Al mismo tiempo, entendiendo la operación 
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de la industria, es posible alertar sobre irregularidades o denuncias ambientales o técnicas, 

que activen los mecanismos de monitoreo, seguimiento y control de las autoridades 

competentes.  

Alcanzar estos resultados implica que, desde los distintos actores de esta comunidad de 

política, se deben reforzar y mejorar las estrategias de incidencia, incrementando el uso 

de redes sociales y medios de comunicación, que faciliten alcanzar debates más profundos 

sobre la continuidad de este modelo económico y la exigencia a la transición a un modelo 

menos dependiente de los recursos extractivos. 

La articulación con redes internacionales que trabajan el tema, la formación en 

experiencias exitosas de participación ciudadana en extractivas (monitoreo ambiental 

participativo realizado en Perú, por ejemplo), puedan ser replicadas en Colombia. Desde 

esta perspectiva internacional, es clave conocer los estándares internacionales exigidos 

frente a la operación de esta actividad en el mundo, de tal forma que desde la ciudadanía 

se exija el más alto nivel cumplimiento, más allá de lo que actualmente se contempla en la 

norma colombiana. 

Aportar a la convergencia de narrativas requiere ante todo un esfuerzo conjunto de todos 

los involucrados, pero sobre todo una voluntad política de apostarle a atender de mejor 

manera los impactos socioeconómicos, contribuyendo a generar condiciones propicias 

para el desarrollo de territorios y comunidades locales. 

4.3 Reflexiones finales 

Si bien se ha mencionado en la introducción y otros apartes de este documento, la presenta 

investigación no constituye la realización de una Tesis, sino de un Trabajo Final en el 

marco del programa de Profundización, por lo que su alcance está limitado a la realización 

de un análisis práctico desde la corriente del análisis narrativo de políticas públicas. 

El proceso de recolección y análisis de la información intentó, como lo propone este marco 

teórico, “mapear la arquitectura del debate relativo al problema de política bajo 

investigación, identificar el lenguaje y sus implicaciones (entendimientos, acciones, 

significados) usadas por diferentes comunidades interpretativas en su encuadre del 

problema. En este sentido: “el análisis interpretativo de políticas es un elemento analítico, 

es una constante lucha para construir sentido que ha sido atado tan estrechamente como 
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sea humanamente posible a las experiencias de vida de los residentes, de los integrantes 

de la agencia y de otros públicos de política relevantes”. 

La superación de los actores de la comunidad de política 1, en su alcance para orientar las 

políticas, hicieron que los ajustes institucionales y normativos fueran prioritarios y se 

tradujeran en las acciones adoptadas por los gobiernos analizados, convirtiéndose en la 

narrativa hegemónica. 

Los impactos socioeconómicos para esta narrativa no fueron considerados como un tema 

de atención; no fueron profundizados de la manera adecuada, simplemente fueron 

incluidos de manera general en los contratos, lo cual tiene un alcance específico para el 

área de influencia directa en la operación de estos proyectos. Esto es insuficiente si se 

tiene en cuenta que los impactos socioeconómicos tienen un alcance que supera la 

localización veredal o municipal de un proyecto, por tanto, las acciones para manejarlos, 

atenuarlos o eliminarlos no son suficientes para atenderlos. 

La comunidad de política 2, respaldó por momentos la narrativa hegemónica, pero al 

mismo tiempo, desde la misma visión sectorial e institucional resaltaron la importancia de 

adoptar mejores artefactos de política que atendieran los impactos socioeconómicos 

generados, incluso desde una perspectiva de mejoramiento de la percepción de la opinión 

pública frente al sector. 

La comunidad de política 3 tuvo momentos de mayor activismo e incidencia; mostrando a 

partir de investigaciones académicas y reportajes específicos la necesidad considerar la 

importancia del manejo de estos impactos socioeconómicos y establecer mejores medidas 

para atenderlas, teniendo en cuenta las realidades existentes en las comunidades 

localizadas en áreas extractivas. Solo en el caso en que estas afectaciones fueron puestas 

en conocimiento de las autoridades judiciales, lograron generar respuestas institucionales. 

Sin embargo, estas acciones tuvieron un alcance relativo, pues en pronunciamientos 

recientes, muchas de las reivindicaciones respaldadas por las “altas cortes”, han sido 

nuevamente revisadas y han cambiado de postura en defensa de la narrativa hegemónica. 

Respecto a la temporalidad, dado la amplitud del tiempo elegido por el análisis, fue 

necesario organizar los 5 bloques temporales, de tal manera que evidenciaran posturas 

específicas de las comunidades de políticas, las cuales se generaron a partir de detonantes 
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en las transformaciones normativas, institucionales o de contexto del mercado 

internacional. 

De esta aproximación se identifican varios temas que deben ser objeto de análisis en torno 

a los impactos socioeconómicos de la industria extractiva. La realización de un análisis 

detallado de cada uno de ellos podría facilitar la situación presente en cada una de las 

regiones extractivas, destacando su particularidad regional y orientando mejores 

intervenciones para su manejo. 

Las temáticas relacionadas con los resultados de las consultas previas, su nivel de 

cumplimiento y verdadera atención de los impactos identificados por estas comunidades 

presenta un gran reto temático y la oportunidad de realizar una verdadera valoración del 

cumplimiento de los objetivos y alcances establecidos en el Convenio 169 de la 

Organización Internacional del Trabajo. 

En materia de regalías, valdría la pena realizar un análisis de tipos de inversiones 

realizadas, comunidades beneficiarias, y el aporte complementario que pudieran realizar 

estos recursos en contraprestación de la extracción de los recursos naturales mineros y de 

hidrocarburos extraídos. 

Estas son algunas sugerencias temáticas para ser estudiadas a profundidad hacia 

adelante. La Academia puede convertirse no solo en un actor generador conocimiento, 

sino un espacio de réplica y potenciación de aquellas visiones ciudadanas y comunitarias 

que exigen al Estado una revisión de esta política pública, del análisis detallado de los 

impactos socioeconómicos y de la implementación de artefactos de política que puedan 

atenderlos, sin que esto represente la eliminación de la actividad de la dinámica 

económica, sino que se debata sobre tránsito hacia un cambio económico en el mediano 

plazo en el país. 
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Los impactos socioeconómicos de la Industria Extractiva  

 

Desde la perspectiva de la CEPAL en un estudio comparado para Colombia, México y Perú 

(CEPAL, 2013), sobre el “Desarrollo Minero y conflictos socioambientales: los casos de 

Colombia, México y Perú”, afirma que “las actividades extractivas tales como la minería 

son especialmente vulnerables a los riesgos socioambientales, al producir habitualmente 

impactos socioambientales que afectan en particular (pero no sólo) a las comunidades que 

habitan las áreas a explotar o afectadas por dichas actividades directa o indirectamente”.  

Desde esta perspectiva, asume los impactos asociados a la generación de conflictos por 

su materialización, los cuales agrupa en dos grandes categorías según los actores 

involucrados: “a) entre las compañías mineras y las comunidades afectadas; y b) entre 

niveles de gobierno, especialmente entre el gobierno central y las autoridades locales por 

la repartición de tributación dentro de marcos de federalismo fiscal”. 

De la primera categoría, se desprenden cinco tipologías de impactos en función del 

relacionamiento entre los actores comunitarios y empresariales: 

 i) Conflictos vinculados al impacto ambiental de la actividad minera, relacionados con el 

uso de sustancias químicas dentro del proceso extractivo que puede generar afectaciones 

a los ecosistemas localizados en los territorios donde tienen presencia; al igual que 

conflicto por la afectación y disponibilidad de recurso, como el agua. Al respecto, el informe 

señala “La industria minera requiere de cantidades extraordinarias de agua por lo que 

muchas comunidades han sufrido la escasez de este recurso no sólo para desarrollar sus 

actividades económicas sino también para satisfacer sus necesidades básicas de agua 

potable. Lo anterior ha generado un gran descontento entre la gente por las precarias 

situaciones en que viven. También se muestran casos en que las poblaciones disponen 

de agua, pero con elementos tóxicos”.  

ii) Disputas debido problemas territoriales, es decir, dadas las extensiones de tierras 

requeridas para la actividad, el estudio señala la generación de conflictos por desalojo y 

desposesión de tierras de comunidades aledañas. Indica el informe “Colombia ha 

desarrollado su minería más intensivamente en la última década por lo que las disputas 

por tierras, el desplazamiento y reubicación de las poblaciones, es la causa inicial de 

muchos conflictos”.  
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iii) Conflictos relacionados con violaciones de derechos humanos, frente a lo que el informe 

retomando las cifras del Observatorio de Conflictos Mineros en América Latina OCMAL, 

“en la lucha por los territorios y ante la resistencia de las comunidades afectadas ha habido 

muchos episodios de violencia, hacinamientos e incluso un gran número de muertes que 

han generado diversas violaciones a los derechos humanos”. 

iv) la falta de cumplimiento de las Políticas de Responsabilidad Social Corporativa – 

Empresarial, “analizando las causas de algunos conflictos se ha observado una brecha 

entre las intenciones de las compañías de llevar a cabo políticas de RSC con las que 

efectivamente aplican. Autores como (Salas, 2004) cuestionan los bajos recursos que las 

empresas mineras han destinado a proyectos de desarrollo social”. 

De la segunda gran categoría, hace referencia a conflictos entre niveles de gobierno, 

especialmente entre el gobierno central y autoridades locales, asumidas desde la 

perspectiva de la sostenibilidad fiscal. Para nuestro caso colombiano ha girado también en 

torno a la reivindicación de integrar a las autoridades locales dentro del proceso de toma 

de decisiones de la industria. Con relación a la primera aproximación, el estudio 

comparativo señala en nuestro caso “en los últimos años, los gobiernos regionales y 

locales han recibido importantes recursos destinados a la inversión pública. Sin embargo, 

los gobiernos han exhibido ciertas carencias técnicas para gestionar estos recursos de 

manera eficiente (Shack, 2006). De acuerdo con Arellano (2008), lo anterior ha sido 

criticado por las compañías mineras, mismas que en muchos casos han tenido que sustituir 

al Gobierno como gestoras. El mismo autor señala que la falta de una planificación nacional 

que ha generado una desarticulación entre las estrategias locales con las nacionales no 

ha permitido el empleo óptimo de los recursos”. 

Además de estas categorías previas, el estudio indica impactos adicionales asociadas a 

“las viejas prácticas mineras y el manejo inadecuado de los residuos, así como la falta de 

normas precisas que regulen el cierre de minas ha permitido la acumulación de pasivos 

ambientales mineros a lo largo de extensas áreas, provocando la contaminación de 

recursos naturales que han puesto en riesgo la salud pública”; situación que por supuesto 

también se aplica al caso colombiano. 
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Estos temas han sido objeto de estudio a nivel nacional, tanto por investigaciones 

académicas como de expertos en la materia, quienes han abordado la problemática de los 

impactos socioeconómicos tanto de la minería como de hidrocarburos. 

Según Julio Fierro, destacado geólogo y experto nacional en la materia, ha publicado en 

diversos textos los efectos de la minería a gran escala en el país. Al respecto señala 

como problemas:  

“el incumplimiento del carácter previo de la consulta ante proyectos de desarrollo y 

la necesidad o conveniencia de involucrar el consentimiento previo, libre e 

informado. También debe mencionarse la aparente fragilidad de poblaciones 

campesinas o urbanas ante este tipo de proyectos y la generación de conflicto ante 

la ausencia de mecanismos de participación, reflejada de manera directa en las 

expropiaciones de utilidad pública dado por ley a la minería. En estos aspectos, 

además del conflicto entre actores sobre el territorio, también se han generado 

tensiones entre entidades gubernamentales y judiciales: normas y reglamentos 

sobre minorías étnicas o sus territorios han sido lesivas e inconstitucionales y 

contravienen la jurisprudencia de las altas cortes” (…). Respecto a lo económico 

menciona: “la minería no es una actividad que genere empleo (cerca del 1%) pues 

es intensiva en capital, no eslabona actividades productivas alrededor de ella (cerca 

del 40% de los títulos mineros vigentes corresponden a oro y el 25% a carbón, 

productos que salen del país casi en sus totalidad sin ser transformados), ni genera 

riqueza” (Fierro, El debate sobre la minería en Colombia: Aportes para la discusión 

de impactos ambientales, sociales y económicos, 2011). 

 

Incluso aterrizando a casos específicos, Censat Agua Viva Andrés Idárraga et. Al, en su 

estudio sobre “Conflictos Socio – Ambientales por la extracción minera en Colombia: casos 

de la Inversión Británica, indica para el caso de Cerrejón, la relación existente entre los 

efectos ambientales producidos y las consecuencias socioeconómicas para las 

comunidades aledañas. Al respecto, enumera:  

“la emisión de polvo, emisión de gases, ruido, vibraciones, el desvío del Río 

Ranchería, (…) han reducido la presencia de fauna y flora, lo cual ha redundado en 

las dificultades alimentarias de la población circundante a la mima; (…)  Estos 

impactos ambientales se han complejizado más, no solo con los problemas de 
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desnutrición, empobrecimiento y reducción de la fauna, sino sobre todo con las 

prácticas de desplazamiento forzado, expropiación que han caracterizado  las 

operaciones mineras en El Cerrejón, lo cual ha trastornado radicalmente los 

patrones culturales y vitales de los diferentes grupos humanos” (Idárraga, Muñoz, 

& Hildebrando., 2010). 

De manera más detallada Rosa Emilia Bermúdez et al, en 2011 presentan una 

enumeración de los impactos de la minería en la vida de las mujeres, evidenciando la 

afectación diferenciada y pronunciada de los impactos de la minería en las mujeres y niñas.  

Mencionan en su estudio (realizado para este momento en el contexto de conflicto 

armado), que la localización de las empresas mineras coincide con territorios de 

comunidades ancestrales (indígenas y negras), que coinciden con escenarios estratégicos 

del conflicto armado, y por consiguiente con presencia de los actores armados legales e 

ilegales, a los que se sumó en muchos casos, las empresas de seguridad privada. Allí el 

estudio señala fuertes violaciones de derechos humanos, sobre todo relacionadas con 

despojo y desplazamiento por intereses sobre tierras.  

Adicional a la realidad territorial, mencionan las dificultades respecto a la 

“criminalización y estigmatización de las organizaciones sociales y de protesta 

cívica, el rompimiento de lazos comunitarios y de tejido social; un aumento de la 

demanda de servicios sexuales, principalmente por parte de empleados y obreros 

de la industria minera y el consecuente incremento de enfermedades de 

transmisión sexual. Así mismo, ha generado pérdida de la identidad cultural: 

cambios en los patrones de consumo, los jóvenes entran a demandar artículos que 

se le impone desde otras lógicas: ropa de marca, tecnologías, alimentos, entre 

otros. 

Adicionalmente se menciona que se ha producido un deterioro de las formas de 

vida tradicionales y de la salud pública (enfermedades respiratorias, auditivas, 

mentales y de la piel, el incremento de abortos, malformaciones, cánceres, 

embarazo en adolescentes, entre otras) debido a la contaminación de aguas, 

suelos, aire, deterioro del paisaje, así como pérdida de biodiversidad, por 

mencionar sólo algunos de los impactos ambientales. 
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En materia económica, efectos relacionados con el cambio de vocación productiva, 

pasando de una producción agropecuaria de carácter campesina a la industria 

minera; que se agudiza con lo que podría denominarse una privatización de ríos y 

los caminos, así sin agua y si tierra las actividades de producción agropecuaria han 

entrado en franco declive, teniendo efectos en la soberanía alimentaria. (Bermúdez, 

Tatiana, & Tatiana, Mujer y Minería: Ámbitos de análisis e impactos de la minería 

en la vida de las mujeres, 2011). 

Del estudio realizado recientemente (2014) por la Universidad del Valle, sobre el inventario 

de los conflictos ambientales en Colombia, de los 72 casos seleccionados, 43 de ellos se 

relacionan con actividades extractivas mineras y de hidrocarburos equivalentes al 60% de 

los conflictos inventariados, siguiendo el formato del proyecto EJOLT (Environmental 

Justice Organization, Liabilities and Trade).  

Tabla No. 1 conflictos Ambientales en Colombia 

Número Nombre de 
conflicto 

Sector y Producto Recursos 
afectados o en 
disputa 

Empresas 
generadoras del 
impacto 

Principal grupo 
afectado 

2 El Cerrejón (La 
Guajira) 

Energía Fósil 
(carbón) 

Aire/Agua/Tierra BHP Billington 
(Australia) 

Indígenas 

3 Cerro La Jacoba 
(Nariño) 

Minería (oro) Tierra /Agua Anglo Gold 
Ashanti AGA 
(Sudáfrica) 

Campesinos 

4 Cerromatoso 
(Córdoba) 

Minería 
(Ferroníquel) 

Suelo /aire BHP Billiton 
(Australia) 

Campesinos 

5 Páramo de 
Santurbán 
(Santander) 

Minería (oro) Páramo / Agua Greystar 
(Sudáfrica) 

Ciudadanos 

6 Minas de 
Caramanta 
(Antioquia) 

Minería (oro, plata, 
cobre) 

Tierra /Agua Conde Mine, 
Solvista (Canadá) 

Campesinos 

7 Páramo el 
Almorzadero 
(Santander) 

Energía Fósil 
(carbón) 

Páramo / Agua Colombia Campesinos/Ciud
adanos 

8 Marmato (Caldas) Minería (oro) Suelo /agua Grand Colombia 
Gold (Canadá) 

Mineros 

9 Quinchía 
(Risaralda) 

Minería (oro) Suelo /agua AGA (Sudáfrica) Campesinos 
/Mineros 

10 Río Dagua (Valle 
del Cauca) 

Minería (oro) Río / Agua/Suelo Mineros informales Campesinos 

11 Landazuri 
(Santander) 

Energía Fósil 
(carbón) 

Suelo /agua Río Tinto 
(Australia) 

Campesinos 

12 Coltán Parque 
Nacional Puinawai 
(Guainía) 

Minería Coltán Territorio 
indígena 
/Parques 

Mineros informales Indígenas 

13 La Colosa 
(Cajamarca - 
Piedras Tolima) 

Minería (oro) Páramo / Agua AGA (Sudáfrica) Campesinos/Ciud
adanos 

17 Proyecto Mande 
Norte (Murindó 
Chocó) 

Minería (oro, 
Cobre, Molibdeno) 

Suelo /agua Río Tinto 
(Australia) 

Campesinos 
/Indígenas 
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Número Nombre de 
conflicto 

Sector y Producto Recursos 
afectados o en 
disputa 

Empresas 
generadoras del 
impacto 

Principal grupo 
afectado 

18 Proyecto La Vega - 
Mocoa (Cauca -
Putumayo) 

Minería (oro, 
Cobre, Molibdeno) 

Tierra /Agua AGA (Sudáfrica) Campesinos 
/Indígenas 

19 Proyecto La Loma 
(La Jagua de Ibirico, 
Cesar) 

Energía Fósil 
(carbón) 

Suelo /Aire Drummond (EE. 
UU.) 

Campesinos/Ciud
adanos 

24 Cerro Páramo de 
Miraflores (Huila) 

Energía Fósil 
(petróleo) 

Páramo /Rio Emerald Energy 
(Rusia) 

Campesinos 
/Indígenas 

28 Exploración 
petrolera en 
territorio UWA 
(Santander- Arauca) 

Energía Fósil 
(petróleo) 

Suelo /Derechos 
territoriales 

Repsol (España) 
Ecopetrol 
Colombia 

Indígenas 

29 Exploración 
hidrocarburos en 
San Andrés 

Energía Fósil 
(petróleo) 

Agua 
/Biodiversidad 

Repsol (España) Ambientalistas/Pe
scadores/Turistas 

30 Serranía de San 
Lucas (Bolívar) 

Minería (oro) Suelo /Agua AGA (Sudáfrica) Campesinos 
/Indígenas 

31 Uranio (Samaná 
Caldas) 

Minería (Uranio) Suelo /Agua U308 Corp. 
(Canadá) 

Campesinos 

32 Minería en rio 
Guabas (Ginebra 
Valle del Cauca) 

Minería (oro) Suelo /Agua AGA (Sudáfrica) 
KENDHALA (Sud.) 

Campesino 
/Mineros 

33 Minería en Suarez 
(Cauca ( 

Minería (oro) Suelo /Agua AGA (Sudáfrica) Indígenas / 
Negritudes 

34 Paramo 
Guacheneque 
(Cundinamarca - 
Boyacá) 

Energía Fósil 
Carbón 

Páramo /Agua Ubrajo Ltda. 
(Colombia) 

Campesinos 

35 Páramo Rabanal 
(Cundinamarca) 

Energía Fósil 
Carbón 

Páramo /Agua Paz de Río 
(Brasil), 
Geoperforac (Col), 
Votorantim (Brasil) 

Campesinos/ciuda
danos 

36 Quebrada la Lata 
(Sta. Marta 
Magdalena) 

Minería (material 
de construcción) 

agua /Espacios 
protegidos 

Cantera Las 
Delicias DAABON 
Col 

Ciudadanos/pesca
dores/Turistas 

37 Tabio - Rio Frio 
(Cundinamarca) 

Minería (material 
de construcción) 

Espacios 
protegidos /Río 

GRAVICOL Col Campesinos 

39 Proyecto Minero 
Gramalote 
(Antioquia) 

Minería (oro) Suelo AGA (Sudáfrica) Campesinos 
/Mineros 

42 Ciénaga de Ayapel 
(Córdoba) 

Minería (oros 
materiales de 
construcción) 

Agua/Biodiversid
ad 

Mineros informales Pescadores 
/Campesinos 

43 Minería en Macizo 
colombiano (cauca) 

Minería (oro) Agua/Derechos 
territoriales 

AGA (Sudáfrica) Campesinos 
/Indígenas 

45 Rio Tunjuelo 
(Bogotá) 

Minería (materiales 
de construcción) 

Agua Holcim (suiza) 
Cemex (México) 

Campesinos 
/Ciudadanos 

49 Desviación Río 
Ranchería (La 
Guajira) 

Energía Fósil 
(Carbón)+ 

Tierra / Agua/ 
Biodiversidad 

BHP Billington 
(Australia) 

Indígenas 

52 Minería ilegal 
Jamundí (Valle) 

Minería (oro) Agua / 
Biodiversidad 

Mineros ilegales Campesinos 
/Ciudadanos 

54 Jericó (Antioquia) Minería (oro) Tierra /Agua AGA (Sudáfrica) Campesinos 

55 Minería ilegal 
Santander de 
Quilichao (Cauca) 

Minería (oro) Derechos 
territoriales /Agua 

informales Indígenas 

56 Exploración de oro 
y otros minerales 
(Quindío) 

Minería (oro) Agua / 
Biodiversidad 
/Paisaje} 

AGA (Sudáfrica) Campesinos 
/Turistas 

59 Segovia (Antioquia) Minería (oro) Agua /Tierra Grand Colombian 
Gold (Can) 

Campesinos 
/Mineros 
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Número Nombre de 
conflicto 

Sector y Producto Recursos 
afectados o en 
disputa 

Empresas 
generadoras del 
impacto 

Principal grupo 
afectado 

60 Titiribí (Antioquia) Minería (oro) Agua /Tierra Grand Colombian 
Gold (Can) 

Campesinos 

61 Dojurá (Choco) Minería (oro, cobre, 
uranio) 

Agua/Tierra/Biodi
versidad 

AGA (Sudáfrica) Afros /Indígenas 

62 Taraira -PNN 
Yaigojé - Apaporis 
(Vaupés) 

Minería (oro) Agua/Tierra/Biodi
versidad/Parque 

Cosigo Rources 
(Can) 

Indígenas/Mineros 

63 Cañaverales (L 
Guajira) 

Energía Fósil 
(Carbón)+ 

Agua /aire EBX (Brasil) Indígenas 

64 Desviación Río 
Calenturitas (La 
Jagua - César) 

Energía Fósil 
(Carbón)+ 

Agua/Tierra/Biodi
versidad 

Glencore (suiza) Campesinos 

65 Catatumbo 
conflictos derechos 
de tierra (Norte de 
Santander) 

Energía Fósil 
(Carbón)+ 

Agua/Tierra/Biodi
versidad 

La Esmeralda 
Inversiones Col 

Indígenas 
/Campesinos 

66 Contaminación 
Acerías Paz del Río 
(Boyacá) 

Minería, Hierro 
Acero 

Suelo /Agua/aire Votorantim 
Siderurgia (Brasil) 

Campesinos 
/Ciudadanos 

Fuente UNIVALLE/ CINARA /EJOLT. Pág. 23-25. Elaboración propia 

Incluso, para la generalidad de los conflictos inventariados, el período en el que se 

presenta un fuerte incremento en el número de conflictos es justamente en el 

período de tiempo seleccionado en este estudio, tal como lo muestra la siguiente 

figura: 

Gráfico No. 1 periodización del inicio de los conflictos 

 

Fuente UNIVALLE/ CINARA /EJOLT 2014.Elaboración propia. 
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Incluso en sus análisis, del top de las 14 empresas generadoras de conflictos 

ambientales en Colombia, los primeros lugares los tienen las empresas extractivas 

relacionadas con los 43 casos estudiados, tal como se señala en Tabla No. 2. De 

este análisis se retoman como aporte a la identificación de impactos 

socioeconómicos asociados a su operación extractiva: 

“Dependiendo del estudio en cada caso, se identificaron los tipos de impactos 

generados, de los cuales indica que 24% tiene que ver con impactos en los medios 

de vida, debido a que muchos de los proyectos generadores de conflictos afectan 

los recursos naturales o ecosistemas que les proveen a las comunidades sus 

medios de subsistencia para cultivos, pesca, agua, actividades mineras y otro tipo 

de laboriosidades. Esta afectación está muy relacionada con los efectos sobre la 

soberanía y seguridad alimentaria que representan el 15% de las afectaciones. Por 

su parte, los impactos en los aspectos culturales de las comunidades que tienen 

que ver con las creencias y valores que las comunidades le dan a la naturaleza y 

sus territorios, como también con la afectación de sus prácticas tradicionales, 

representan un 20% de los casos. Los derechos territoriales alcanzan un 17% 

seguido por el aumento de la violencia asociada al desarrollo de los proyectos 

(11%). Finalmente, los impactos en la salud de la población, el incremento del 

alcoholismo y la prostitución representan el 8 y el 5% respectivamente (Pérez-

Rincón, 2014)”. 

Tabla No.2 Conflictos identificados por empresa 

Nombre de la empresa Propiedad del capital Sector Cantidad de 
conflictos Nacional Ext. 

Anglo Gold Ashanti (Sudáfrica)   X Minería (Oro) 13 

B2 Gold (Canadá)   X Minería (Oro) 4 

Drummond (EE. UU.)   X Energía Fósil (Carbón) 3 

Gran Colombia Gold (Canadá)   X Minería (Oro) 3 

Glencore (Suiza)   X Energía Fósil (Carbón) 3 

BHP Billington (Australia)   X Energía Fósil (Carbón) 3 

ISAGEN (Colombia) X   Generación de energía 3 

Grupo DAABON (Colombia)   X Palma, hotel, minería 3 

Rio Tinto (Sudáfrica)   X Minería Carbón y Oro 2 

Votoratim Siderurgia (Brasil)   X Minería (Acero) 2 

Cosigo Resources (Canadá)   X Minería (Oro) 2 
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Fuente UNIVALLE/ CINARA /EJOLT 2014. Elaboración propia. 

Es desde la perspectiva de este estudio, la enumeración más precisa de los 

impactos socioeconómicos derivados de la industria extractiva. Es posible que la 

experiencia y otras referencias conceptuales indiquen impactos socioeconómicos 

adicionales, sin embargo, tomando como referencia la experiencia transitada en el 

análisis regional de la industria extractiva realizado como contratista de la autoridad 

ambiental competente en la materia, se proponen los más importantes, que, desde 

esta visión particular, requieren de un manejo distinto y más detallado desde las 

instituciones del Estado.  

Puntualmente para el caso de Hidrocarburos, el escenario identificado de impactos 

percibidos en su operación han sido el motor principal del inconformismo de los 

actores territoriales. El estudio realizado por el Programa de Naciones Unidas sobre 

los “Costos de la conflictividad social en el sector de hidrocarburos en Colombia” 

(Nuñez, Publicaciones en página de Programa de Naciones Unidas para el 

Desarrollo Colombia, 2016).   

En este análisis, se evidencia que pese a las políticas de promoción del sector, de 

manera paralela “se ha generado un clima de tensión y de conflictividad por las 

consecuencias negativas de la explotación de recursos naturales, a saber: i) daños 

ambientales, ii) conflictos laborales, iii) violación de derechos humanos, iv) 

profundización de los problemas de tenencia de la tierra y desarrollo rural, v) 

violación de la cultura y las tradiciones de las sociedades que habitan las zonas, 

vi) violación de la consulta previa y vii) detrimento de las condiciones de vida en 

general (CORDAID, 2011)” (Nuñez, Publicaciones en página de Programa de 

Naciones Unidas para el Desarrollo Colombia, 2016). 

Particularmente señala este informe rescata las conclusiones arrojadas por el 

estudio realizado por Cordaid en 2011, en la que se identifica que: 

Medoro Resources (Canadá)   X Minería (Oro) 2 

Ecopetrol (Colombia) X   Energía Fósil (petróleo) 2 

Empresas Públicas de Medellín - EPM 
(Colombia) 

X   Generación de energía 2 
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“En el tema económico y social, el inconformismo se genera por las falsas 

expectativas que se crean en las comunidades con la llegada de grandes proyectos 

de inversión minera o de hidrocarburos; a ello se le suman impactos como el 

incremento del precio de la tierra, el incremento del costo de vida, los problemas de 

inseguridad y efectos negativos en la salud pública, entre otros. Entre la población 

nativa de las áreas de explotación, las reivindicaciones más frecuentes tienen que 

ver con desalojos y pagos de indemnizaciones injustas, así como con la dificultad 

para acceder a empleos ante la llegada de trabajadores externos; adicionalmente, 

existen empresas contratistas e intermediarios que cobran un porcentaje de los 

salarios a cambio de tramitar la vinculación laboral de las personas (CORDAID, 

2011)”. A todo lo anterior hay que sumarle que “la expansión de sectores extractivos 

profundiza problemas históricos en Colombia en cuanto a propiedad de la tierra, el 

desarrollo rural y el conflicto armado. La explotación de recursos naturales genera 

cambios en el uso del suelo en la medida en que se pasa de un uso agrícola o 

pecuario a uno que sirve a la instalación de campamentos, plataformas e 

infraestructura asociada a la extracción. En muchas zonas, esta situación ha estado 

acompañada por el desplazamiento de indígenas, afrodescendientes y 

campesinos. De otro lado, las zonas de explotación de recursos naturales tienden 

a ser aquéllas en las que históricamente ha habido un intenso conflicto armado”. 

Lo anterior señala claramente la similitud en los impactos socioeconómicos derivados tanto 

de la explotación minera como de hidrocarburos; los cuales sirvieron de referencia para 

definir y establecer el alcance de lo que para este estudio se definen como impactos 

socioeconómicos, atención sobre las cuales se analizarán las narrativas y posturas de los 

actores más adelante. Estas definiciones de presentan en la tabla siguiente: 

Tabla No. 3 impactos socioeconómicos de la actividad extractiva para este estudio 

Impacto Descripción 

1.  Impactos en medios de vida Asociado a la afectación o restricción de acceso a recursos naturales (tierra, agua, 
o ecosistemas) que les proveen a las comunidades sus medios de subsistencia 
para cultivos, pesca, agua y otro tipo de laboriosidades. 

2. Impactos en seguridad y 
soberanía alimentaria 

Afectación por cambios en actividades productivas tradicionales hacia las 
accesorias del sector extractivo, reduciendo la disponibilidad e interés económico 
por el desarrollo agrícola, generando dependencia de recursos económicos para el 
acceso a las mínimas cantidades requeridas para el adecuado desarrollo físico y 
mental de sus comunidades 

3. Cambio en los patrones de 
salud 

Cambios generados por exposición a nuevas fuentes contaminantes vinculadas con 
la operación o residuos de las actividades extractivas. Se destaca enfermedades 
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Impacto Descripción 

respiratorias, auditivas, mentales y de la piel, el incremento de abortos, 
malformaciones, cánceres, embarazo en adolescentes, entre otras60. 

4. Cambios en patrones 
culturales 

Llegada de nuevos actores a los territorios atraídos por el desarrollo extractivo, 
modifica y transforma relaciones sociales y patrones tradicionales de 
relacionamiento. Esto se evidencia en los jóvenes cambios en sus gustos, pérdida 
de apropiación y de raíces culturales y productivas. 

5.  Afectaciones a 
comunidades étnicas 

Impactos en los aspectos culturales de las comunidades que tienen que ver con las 
creencias y valores que las comunidades le dan a la naturaleza y sus territorios, 
como también con la afectación de sus prácticas tradicionales; que no son 
atendidas integralmente en los procesos de consulta previa61. 

6. Nuevas problemáticas 
sociales 

El incremento de la prostitución, del alcoholismo y drogadicción en entornos donde 
previamente no se presentaba este fenómeno. Esto va de la mano, en algunos 
casos con el incremento de enfermedades de transmisión sexual, embarazo 
adolescente y explotación sexual que se presenta en zonas donde hay presencia 
de la industria extractiva. 

7.  Rompimiento de lazos 
sociales  

Inclusión de lógicas económicas para resolver las dificultades de relacionamiento 
con las comunidades cercanas a las zonas de explotación, rompen lazos de 
solidaridad y confianza existentes en ellas.  

 

Las movilizaciones sociales 

La existencia de estos impactos ha generado en las comunidades distintas formas de 

enfrentarlos, en la búsqueda de ser escuchados y atendidos adecuadamente por parte del 

Estado.  

Desde las mismas instituciones y agremiaciones del sector, reconocen en distintos 

escenarios el alto nivel de conflictividad al que se enfrentan sus agremiados. En el caso 

de Hidrocarburos, lo resalta el director de la Agencia Nacional de Hidrocarburos –ANH, 

 
60 Al respecto, hay que tener en cuenta lo mencionado por Guillermo Rudas respecto a las mediciones en términos de 

cambios en perfiles epidemiológicos:” Los niveles de información sobre situaciones de conflicto, especialmente en relación 
con los impactos de la extracción de carbón a gran escala y a cielo abierto sobre el medio ambiente y sobre la salud de las 
personas, son muy bajos y restringidos. Sin embargo, tal como lo señala la Corte Constitucional, esto no puede generar 
limitación alguna al estado o a los particulares para que ejerzan sus funciones constitucionales de proteger los derechos 
fundamentales a la salud y a un ambiente sano”. (Rudas, sitio web Foro Ambiental, 2015) 
61 De acuerdo con Bermúdez-Rico: “La situación más frecuente hasta ahora, es que los procesos de consulta a las 

comunidades indígenas y afrocolombianas, establecidos por Ley, hayan sido desconocidos por las empresas mineras y 
que el Estado haya sido incapaz de garantizar los derechos constitucionalmente reconocidos. En la mayoría de los casos, 
las comunidades se han pronunciado negativamente con respecto a la explotación minera por parte de las trasnacionales 
en sus territorios, lo que ha tenido como respuesta la intimidación y la violencia para acallar las voces de rechazo. 
También, las empresas han acudido a los intentos de cooptación de líderes sociales y cívicos para neutralizar las acciones 
de resistencia”. A lo que agrega “Las comunidades no están capacitadas en los procedimientos requeridos para desarrollar 
los procesos de consulta y de interlocución con el Estado y las empresas mineras. Este procedimiento ha sido estipulado 
en el Decreto Reglamentario 1320 de 1998, en correspondencia con la Ley 21 de 1991, mediante la cual el Estado 
colombiano reconoce el Convenio 169 de la OIT, que establece la obligación que tienen los gobierno de consultar a los 
pueblos indígenas y tribales previa a la autorización de implementar proyectos en sus territorios. Esta situación, de 
desconocimiento de los derechos y los procedimientos establecidos, ha facilitado la implantación de las empresas vía 
engaño y violación de derechos colectivos y territoriales”  (Bermúdez, Rodríguez, & Roa, Mujer y Minería: Ámbitos de 
análisis e impactos de la minería en la vida de las mujeres, 2011) pág. 12. El seguimiento al cumplimiento de los acuerdos 
protocolizados en las Consultas Previas, y el análisis sobre la pertinencia de lo allí acordado es un tema de investigación 
pendiente por abordar en relación a la verdadera atención de los impactos ambientales que pueden sufrir sus 
comunidades en desarrollo de la actividad extractiva cercana a sus territorios. 
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frente al análisis de un estudio de conflictividad social en el sector publicado en julio de 

2016, en donde se concluye: “En las zonas de actividad de explotación y producción de 

hidrocarburos “se ha generado un permanente clima de tensión por las consecuencias 

negativas que perciben las comunidades en cuanto a destrucción medioambiental, 

ausencia de oportunidades laborales, falta de desarrollo económico del territorio, violación 

de derechos fundamentales como el de la consulta previa para comunidades indígenas”  .  

Respecto a los resultados de este mismo estudio, Jaime Concha (2016), de la Cámara de 

Hidrocarburos de la Asociación Nacional de Industriales de Colombia (Andi) afirma: “Sin 

duda alguna, la industria de hidrocarburos y la minera tienen un importante reto en sus 

relaciones con el territorio y las comunidades”; frente a lo que agrega: “El país tiene un reto 

de institucionalidad en el territorio, especialmente en los próximos años, en donde es 

posible pensar que como consecuencia de la disminución del conflicto armado es posible 

que aumente la protesta social” . Estas afirmaciones corroboran que, tanto para la 

institucionalidad como para el sector productivo, las percepciones y problemáticas sociales 

son altamente reconocidas y se convierten en reto y en una urgencia de intervención. 

Desde la perspectiva del sector minero, con ocasión del Congreso Nacional de Minería y 

un estudio realizado por Brújula Minera en el 2015, se puso de presente que, frente a las 

posibilidades de desarrollo del sector para ese año, la quinta causa de posible reducción 

de las operaciones estaba asociada a la conflictividad social (12%), siendo la primera la 

falta de apoyo del gobierno con un 25%.  En este análisis, destacan desde la visión 

gubernamental que participó en este estudio, que los aspectos más críticos a considerar 

para el sector está relacionado con la conflictividad social, la que se resume: “Los 

pobladores de los municipios mineros expresaron con preocupación que los conflictos con 

las empresas radican en principio en el impacto que pueda tener esta actividad en el medio 

ambiente, seguido por la desconfianza que les generan las personas que quieren sacar 

provecho político y económico, el deterioro del tejido social y la confusión entre lo que es 

una extracción legal y una ilegal, percepciones que coinciden con las que tienen quienes 

viven en municipios en donde se practica” . 

Según el estudio realizado sobre Conflictos socioambientales por la extracción minera en 

Colombia: Casos de la inversión británica realizada por Censat Agua Viva, se mencionan 

las estrategias que en este caso específico se identificaron las formas comunes en que se 
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intentan dar respuesta a los conflictos territoriales, desde los afectados hacia las empresas 

estudiadas: 

Plantean estrategias como: “partenariado (acuerdos con organizaciones y empresas para 

tener un plan común);  Contractual: en el que las comunidades hacen un tipo de acuerdo 

contractual con las empresas; Diálogo en aquellos casos en que no hay contrato pero hay 

acuerdos (escenarios en donde opera mucho el paternalismo y la relación individual con el 

líderes comunitarios); hasta finalmente llegar a formas de resistencia organizadas que no 

son opuestas totalmente a la minería; y el Boicot” (Idárraga, Muñoz, & Hildebrando., 

2010). 

Retomando el análisis de los conflictos socioambientales identificados por el estudio de 

Universidad del Valle, CENARA y EJOLT, han identificado formas de movilización y 

resistencia frente a los proyectos analizados en ese estudio.  

Se destacan en importancia: “solicitud escrita, el activismo mediático, apoyos en ONG, 

movilizaciones; demandas; propuestas alternativas; ocupación de tierras y finalmente por 

violencia”. Más adelante este estudio menciona que dentro de los mecanismos de 

resistencia al que han acudido las comunidades afectadas por los conflictos socio 

ambientales identificados están: “las manifestaciones, los paros, los bloqueos, las 

gestiones institucionales y técnicas, el marco legal y jurídico y en algunas ocasiones las 

acciones de hecho” (Pérez-Rincón, 2014) . 

Este panorama se refuerza con el inventario realizado por CINEP en el que se evidencia 

la manifestación y lucha social que han emprendido las comunidades en reivindicación de 

sus necesidades, rescatando particularmente los hechos sucedidos en el período que se 

analiza en el presente estudio.  De esta compilación estadística se destacan el año 2007 

y 2013 como los de mayor movilización y protesta social en el país, como se evidencia a 

continuación (Ver Gráfico No. 2). 
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Gráfico No. 2 evolución de la Protesta Social en Colombia 1975 - 2016 

 

Fuente: Base de Datos de Luchas Sociales de Cinep. Publicado por   Razón Pública el 23 julio de 
2018 

 

Entre 1998 y 2003, las movilizaciones sociales en el país se concentraron principalmente 

“la demanda de protección y garantía de derechos, primando entre ellos el respeto a la 

vida”, sobre todo por el incremento en la intensidad del conflicto armado. De acuerdo con 

Martha García en su investigación sobre Las luchas sociales en Colombia: resistencia 

frente  a la guerra, indica para este período, “el segundo factor de protesta lo constituye 

incumplimiento de acuerdos establecidos durante este lapso o en tiempo pretéritos” (con 

el 20,5% de las demandas de luchas sociales en el período) y más adelante los asociados 

a temas ambientales (2.5% del total de las demandas), dentro de los que se mencionan: 

“Las luchas referidas a problemas ambientales, aunque pocas, fueron motivadas por los 

impactos negativos de la construcción de megaproyectos sobre las comunidades y culturas 

indígenas, las economías campesinas, la seguridad alimentaria y la biodiversidad”; 

fenómenos que se relacionan con el sector extractivo (García, 2004). 

 

Este comportamiento se mantiene para el período de 2002 a febrero de 2009. De acuerdo 

con el Informe Especial Cinep Protesta Social 2002-2008, el incumplimiento de pagos 

motivó el 13.5% de las movilizaciones del período y los temas ambientales el 2.8%. En 

este informe se profundiza sobre el tipo de actores generadores dela movilización, 

https://razonpublica.com/index.php/politica-y-gobierno-temas-27/11279-reglamentar-la-protesta-social-pero-c%C3%B3mo.html#.W1YM3tf9S48.whatsapp
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destacando a las comunidades indígenas, destacando: “Han sido los indígenas los 

mayores detractores de las leyes de páramos, aguas, bosques y de diversos 

megaproyectos por las implicaciones que tiene tanto en términos de expropiación de varios 

lugares sagrados para las comunidades indígenas como en términos de deterioro de las 

fuentes de agua y oxígeno, de vida para todos los seres humanos” (CINEP, La protesta 

social 2002-2008: En cuestión las políticas públicas de Uribe Vélez, 2009). 

 

Retomando el análisis de Edwin Cruz sobre el ciclo de protesta en Colombia 2010-2016, 

sobre el contexto político y la evolución de los movimientos sociales en el país, evidencia 

las condiciones que permitieron pese a las circunstancias adveras, incrementar la 

movilización social en el período. Al respecto afirma:  

“el contexto político en el que tiene lugar el ciclo de protesta se caracteriza por un 

cierre relativo de la arena política institucional, que incentiva formas de tramitar 

demandas sociales alternativas a la política representativa, como la protesta social. 

Al mismo tiempo, la represión y las consecuencias adversas del conflicto armado 

sobre las organizaciones y la protesta social se mantienen como una constante que 

impone altos costos a la acción colectiva. No obstante, las movilizaciones han sido 

posibles porque, por una parte, existe una recomposición organizativa y discursiva 

en los movimientos sociales, necesaria para agenciar acciones colectivas de 

grandes magnitudes y articular diversos actores, cuyas bases se desarrollaron 

durante el gobierno Uribe (2002-2010) y, por otra, las negociaciones de paz con las 

Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (Farc) desde agosto de 2012 han 

incentivado la movilización, puesto que los potenciales beneficios de posicionar 

reivindicaciones sistemáticamente bloqueadas en la agenda pública que están en 

la raíz de la guerra son superiores a los costos en términos de la represión” (Cruz, 

2016). 

 

En el año 2012, elaboró un informe específico, denominado Política Minera, Conflictos 

Sociales y Violación de Derechos Humanos, en el que profundiza sobre las características 

asociados con la movilización social en torno a los temas de la industria extractiva.  

 

Este importante informe aborda las denominadas acciones sociales colectivas (entendidas 

como marchas, paros cívicos, huelgas, tomas de entidades, bloqueos de vías, huelgas de 

hambre, acciones de resistencia civil, disturbios) realizadas en torno a la extracción de 



177 

petróleo, carbón y oro. Aunque según las estadísticas éstas corresponden a tan solo el 

3.7% del total de las luchas sociales en el país durante el período, estas 274 acciones (ver 

Mapa) evidencian un comportamiento particular, sobre el que se advierte un incremento 

entre 2005 y 2008 (CINEP, Minería, Conflictos sociales y violación de derechos humanos 

en Colombia, 2012).  

 

Gráfico No. 3 comportamiento de las luchas asociadas a explotación de petróleo, carbón 

y oro entre 2001-2011. 

 

 

Fuente: Base de datos de Luchas Sociales en Colombia CINEP / PPP. 2012 
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Mapa No. 1 localización luchas sociales en Colombia asociadas a explotación de petróleo, carbón 

y oro 

 

Fuente: Base de datos de Luchas Sociales en Colombia CINPEP 2012. 
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Los motivos de estas movilizaciones se refieren principalmente al incumplimiento de pactos 

(24%), exigibilidad de derechos (16%), sobre políticas y temas ambientales el 14% y 

pliegos laborales 12%. Le siguen en menor medida peticiones de empleo (7%), Solidaridad 

(5%) infraestructura y otros motivos con el 4%. Estas reivindicaciones se han presentado 

en el 57% de los casos en torno a proyectos de petróleo, 19% a proyectos de oro; 18% a 

proyectos de carbón y el 6% a proyectos de minería en general.  

 

El informe concluye, luego de detallar los casos emblemáticos dentro del período de 

estudio, que: “En Colombia, en las regiones donde hay explotación minero energética, las 

protestas sociales dan cuenta de las demandas territoriales en relación con las exigencias 

por el derecho al trabajo y en contra de la violación de múltiples derechos de los 

trabajadores; el derecho de las comunidades rurales en defensa de sus tradiciones 

culturales e históricas; las luchas por el derecho a un ambiente sano, por el agua, y el 

detrimento de las condiciones y la calidad de vida (CINEP, Minería, Conflictos sociales y 

violación de derechos humanos en Colombia, 2012). 

 

Esta se convierte en la expresión de un artefacto portador de mensaje, contado desde la 

visión de las poblaciones, quienes buscan a través de estos medios, exigir la protección 

de sus derechos y solicitar la atención de los impactos socioeconómicos y ser incluidos en 

un desarrollo digno y sustentable. 
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ANEXO 2 SISTEMATIZACIÓN POSTURA DE 

ACTORES 

 

 

 

https://d.docs.live.net/267e7cd69c096d31/Documents/Personal/14032019%20Anexo%20

2%20Postura%20actores.xlsx 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

https://d.docs.live.net/267e7cd69c096d31/Documents/Personal/14032019%20Anexo%202%20Postura%20actores.xlsx
https://d.docs.live.net/267e7cd69c096d31/Documents/Personal/14032019%20Anexo%202%20Postura%20actores.xlsx


181 

 

 

 

 

 

 

ANEXO 3 REGLAS DE JUEGO PARA LA 

OPERACIÓN DE LA INDUSTRIA EXTRACTIVA 

EN COLOMBIA 
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Presentación 

A continuación, se describen los procesos asociados a la titulación minera y a la asignación 

de contratos de concesión petrolera. Se abordan inicialmente los aspectos generales, se 

profundiza en el funcionamiento de la labor de fiscalización y sobre la interlocución con los 

demás actores. Este funcionamiento refleja a través de estos dispositivos de política la 

narrativa hegemónica ejercida desde el Estado; es decir, a través de los contratos, títulos 

y licencias que el Estado establece las condiciones de exigencia y de operación a los 

actores privados interesados en la explotación de los recursos naturales no renovables 

mineros y petroleros del país. 

1. Titulación Minera 

En Colombia, actualmente el mecanismo de adjudicación de áreas se conoce como 

contrato de concesión el cual se celebra entre el Estado y un particular. La forma de 

obtenerlo puede darse a través de dos modalidades: por asignación directa o por selección 

objetiva. 

Según la Agencia Nacional de Minería –ANM-, para explorar y explotar minas de carácter 

estatal, debe solicitar un contrato de concesión (Agencia Nacional de Minería). Ese 

contrato de concesión permite al privado interesado, realizar las inversiones relacionadas 

con las labores de estudios, trabajos y obras de exploración y posterior explotación.  

En el caso de la asignación directa, los derechos de explotación se asignan fundamentados 

en el principio “primero en tiempo, primero en derecho”, que permite asignar esas áreas 

entre tanto no hayan sido otorgadas previamente, a un primer solicitante. Este criterio que 

se tiene en cuenta también en caso de varias ofertas presentadas sobre la misma área se 

utiliza como criterio de desempate en su evaluación. 

Esta solicitud la puede presentar cualquier persona natural o jurídica interesada, luego de 

que se haya validado el cumplimiento de requisitos mínimos62 que garanticen al Estado la 

adecuada exploración y explotación de los recursos mineros. Una vez se surte el proceso 

 
62 Como requisitos, la Agencia Nacional Minera solicita: constancia de radicación, fotocopia de 
cédula, certificado de existencia y representante legal, fotocopia NIT, plano, anexo técnico, 
estimado de inversión económica, fotocopias de tarjeta profesional de un contador y un geólogo. 
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de asignación, el contrato debe inscribirse en el Registro Minero Nacional, instrumento a 

través del cual se formaliza el reconocimiento del derecho de explorar y explotar.  

Para dar inicio a las labores, en la fase exploratoria, la autoridad minera exige el 

cumplimiento de las guías minero – ambientales; y posteriormente en la fase de 

explotación, contar con la respectiva licencia ambiental expedida por la autoridad 

ambiental competente, sea esta Corporación Autónoma Regional (en casos de mediana, 

pequeña y minería artesanal y tradicional) o por la Autoridad Nacional de Licencias 

Ambientales (entidad delegada por el Ministerio de Ambiente para hacer evaluación, 

seguimiento y control a la minería a gran escala). 

La segunda modalidad de asignación se realiza mediante un procedimiento de selección 

objetiva sobre áreas estratégicas mineras, labor que lidera la ANM directamente. En este 

procedimiento, se ofrecen áreas de interés por parte de la Autoridad minera, sobre las que 

se reciben propuestas técnicas y financieras, que son evaluadas como base para realizar 

un proceso de selección objetiva (seleccionar la más conveniente entre las presentadas). 

Esta modalidad ha sido utilizada por momentos específicos y las normas que la soportan, 

han sido derogadas por incumplimientos en el trámite (asociado a realización de consulta 

previa en algunos casos). 

Vale la pena mencionar, que el marco jurídico (Código Minero vigente Ley 685 de 2001) 

reconoce los derechos de prelación que tienen las comunidades étnicas para aprovechar 

los recursos minerales existentes en sus territorios; contemplando en caso en que decidan 

no hacer el aprovechamiento directo de los mismos, abrir la posibilidad de ser aprovechado 

por otros interesados, cumpliendo con el trámite correspondiente a la Consulta Previa a la 

que tienen derecho fundamental estas comunidades. 

Según el informe EITI (Ministerio de Minas, 2016), para el año 2016 se estima en el país 

un total de 8822 títulos de minería asignados.  Las modalidades de contratos 

vigentes a la fecha son: Contrato de concesión (Decreto 2655); Contrato de concesión (Ley 

685); Autorización temporal; Licencia de explotación; Licencia de exploración; contrato de 

aporte; y reconocimiento de propiedad privada (RPP), cada uno de los cuales tiene 

características particulares que dependen de la norma en que fueron expedidos o el 

momento en que fueron reconocidos estos derechos (sobre todo los casos particulares de 

RPP).  
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b. Sobre la fiscalización 

Una vez se cuenta con el contrato vigente, luego del registro en el Catastro Minero y el 

cumplimiento de los requisitos ambientales, se procede a las labores de exploración o 

explotación según lo permitido al solicitante. Desde la perspectiva institucional, una vez se 

asigna el contrato, se inicia la labor de fiscalización a cargo de la Agencia Nacional de 

Minería -ANM. La entidad debe verificar el cumplimiento de las normas y lo establecido en 

los contratos, la determinación de la producción efectiva y la aplicación de las mejores 

prácticas en actividades de exploración y explotación, entre las funciones más importantes. 

 

Esta se realiza de dos tipos, una evaluación documental, la cual tiene el objetivo de verificar 

el expediente del proyecto minero en el que se deben encontrar los documentos que 

atienden las obligaciones del título minero de acuerdo con la etapa contractual en la que 

este se encuentre. El segundo, se refiere a la visita de fiscalización integral en la cual se 

verifican de primera mano las prácticas de exploración y producción, haciendo la revisión 

los aspectos técnicos, de seguridad e higiene, de seguridad social, jurídicos, y ambientales 

y sociales63.  

 

Respecto a la supervisión de la producción, dado que no se encuentra un inspector 

particular en cada uno de los contratos de explotación, se parte de lo reportado 

directamente por la empresa titular. Las empresas entregan trimestralmente un reporte del 

volumen total producido mediante el diligenciamiento del “Formulario para la Declaración 

y Liquidación de Regalías, Compensaciones, y Demás Contraprestaciones por explotación 

de minerales” y anualmente debe generar el Informe Consolidado de Producción 

Trimestral, partiendo de la información suministrada por el titular minero (Agencia Nacional 

de Minería).   

c.Sobre la interlocución con actores 

De manera complementaria, se han incorporado algunos instrumentos contractuales que 

han intentado crear estrategias y compromisos dirigidos principalmente a la interlocución 

 
63 Para mayor información consulte: https://www.anm.gov.co/?q=fiscalizacion-minera. Sobre resultados de 
Fiscalización existe información disponible hasta 2016 consulte: 
https://www.anm.gov.co/?q=visitasfiscalizacion. 

https://www.anm.gov.co/?q=fiscalizacion-minera
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con las comunidades y específicamente relacionada con la atención de los impactos 

generados a ellas. 

El más importante es denominado Aporte Social (art. 218) lo definía “El aporte o 

contribución de los particulares a una sociedad, del derecho a explorar y explotar emanado 

de un título minero, estará condicionado a la vigencia de ese derecho” (Senado de la 

República, 2001). Vale la pena recordar que “pese a estar contempladas las condiciones 

del aporte social desde 2001 (Ley 658 de 2001 art. 218), solo fue hasta el año 2013 que 

estas se hicieron exigibles, con una cláusula en las minutas de contrato que dispone la 

presentación de un plan de gestión social que incluya programas en beneficio de las 

comunidades” (Ministerio de Minas y Energía, 2016). 

Como se menciona por parte del Ministerio de Minas, este Aporte Social ha evolucionado 

bajo la figura de Plan de Gestión Social, y consiste en la obligación que tiene el proyecto 

minero de tener un plan de gestión, involucrando a las comunidades localizadas en la zona 

de influencia del proyecto, plan que es objeto de seguimiento a nivel institucional por parte 

de la Agencia Nacional Minera64.  

Adicionalmente, de manera específica, para aquellos proyectos mineros que fueron 

catalogados como de Interés Nacional -PINE, se incorporara una Cláusula Social, que 

fueron negociadas directamente con las empresas, por tanto, tienen un alcance particular 

en cada caso65. 

Desde la institucionalidad han desarrollado estrategias para “acompañar” la llegada de la 

actividad minera al territorio.  Desde el año 2015 ha formulado y publicado un plan de 

participación ciudadana (Agencia Nacional de Minería, 2015), el cual ha profundizado en 

las herramientas de relacionamiento con los actores. En las versiones de 2017 y 2018, ya 

 
64 “Los contratos a los que se les incorpora el componente social indican que la “cláusula social es un porcentaje (%) de la utilidad anual antes 
de impuestos e intereses EBIT y demás disposiciones establecidas en cada minuta contractual”. Dichas cláusulas están regidas por los artículos 
251 al 256 de la Ley 685 de 2001 (Código de Minas), los cuales contemplan aspectos relacionados con el recurso humano nacional, la utilización 
de bienes nacionales, la participación de trabajadores nacionales y la transferencia de tecnología, entre otros. Sin embargo, es importante 
señalar que la misma fórmula no puede ser generalizada para todos los contratos, pues en Colombia cerca del 90 % de la titulación otorgada 
tiene más de 15 años y en esos momentos no fueron estipuladas explícitamente dentro de las obligaciones contractuales, por lo cual se está 
gestionando para que de manera voluntaria los concesionarios y el Estado puedan renegociar una modificación contractual para incluir este 
componente. Para el sector minero, en el año 2015 se tienen 10 contratos firmados con cláusula de inversión social, los cuales, entre los años 
2014 y 2015, suman inversiones por $55,14 billones, 6 % de carácter normado y 64 % voluntario. Los proyectos de carbón representan el 72 % 
de dichas inversiones, mientras que los de hierro y níquel, el 1 % y el 28 %, respectivamente”. Informe EITI Colombia 2014-2015, pág. 96. 
65 los contratos clasificados como 
Proyectos de Interés Nacional (PIN), se les han ido incorporado cláusulas relacionadas con la gestión social de los proyectos, en las que se 
definen planes y programas encaminados a generar beneficios para las comunidades del área de influencia directa de los proyectos, incluso se 
han logrado determinar obligaciones con montos específicos para inversiones en desarrollo regional. Informe EITI Colombia 2014-2015, pág. 
95. 
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se integran las Audiencias Públicas de Participación de Terceros, concebidas como 

escenarios de concertación con alcaldes de municipios productores sobre propuestas de 

proyectos viables en su territorio (Agencia Nacional de Minería, 2018), la cual se ha 

diseñado en cumplimiento de lo establecido en fallos de la Corte Constitucional frente a las 

entidades competentes para la definición del aprovechamiento de los recursos naturales 

no renovables, elementos que serán materia de análisis en el capítulo siguiente. 

El Ministerio de Minas, a través de su Oficina de Asuntos Ambientales y Sociales, 

recientemente ha publicado una estrategia de Relacionamiento Territorial66, formulada en 

el 2017, con el propósito de “construir un diálogo diferente en los territorios, brindar 

elementos para una mejor toma de decisiones en términos de ordenamiento territorial, que 

genere un cambio en la percepción en los territorios y construya confianza en el sector 

minero-energético” (Ministerio de Minas, 2017). En este caso, adapta la estrategia definida 

para el sector de hidrocarburos a la realidad minera, rescatando las buenas prácticas 

adquiridas institucionalmente. 

 

2.   Asignación de Bloques Petroleros 

Durante el periodo de estudio se realizaron grandes cambios en la institucionalidad y 

operación del sector minero y de hidrocarburos, por lo que no se profundiza en estos 

detalles, más allá de su relación directa con la forma en que se permite y concibe el 

aprovechamiento de estos recursos actualmente en el país.  

 

a. Sobre la asignación de bloques petroleros 

Para las áreas disponibles o que no han sido asignadas aún, de acuerdo con las 

disposiciones normativas (Acuerdo 002 de 2017), se aplica la figura de contratos de 

concesión que pueden ser otorgados mediante un proceso de Asignación directa67 o 

selección por competencia.  

 
66https://www.minminas.gov.co/documents/10192/23998873/130618_estrategia_relacion_territorial
_OAAS.pdf/3105112f-15d4-4737-ba99-0f5e2020bc03 
67 Los criterios utilizados para esta asignación directa se relacionan en razón de la localización 
geográfica, características geológicas particulares – falta de conocimiento del subsuelo; 
restricciones sociales y ambientales; por motivos de interés general y por consideraciones 
especiales de política energética o económica. Ver Informe EITI Colombia 2013, pág. 51. 
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En el primer caso, se realiza sobre un área solicitada por el interesado, al que se verifica 

que cumpla integralmente los requisitos fijados para el efecto; es una posibilidad 

excepcional que requiere de una autorización del Consejo Directivo de la entidad.  

En el segundo caso, la que más utiliza, es la selección objetiva del mejor ofrecimiento 

sobre áreas definidas previamente, que tienen alguna información de base (algunas 

ofertadas bajo la figura de “rondas”). El elegido es escogido entre distintas opciones, en 

igualdad de términos, condiciones y oportunidades. Puede ser permanente o puntual y 

puede asignarse en procesos de modalidad abierta (públicamente a los interesados)68 o 

cerrada (invitación a número plural pero determinado para participar)69. 

En la actualidad en el sector de los hidrocarburos se pueden encontrar dos tipos de 

contratos: El primero de Evaluación Técnica (TEA), y el segundo denominado de 

Exploración y Producción (E&P). Cada uno de estos tipos contratos cuenta con 

condiciones de duración y operación diferentes. 

Contrato TEA: Tiene por objeto otorgar al Contratista derecho exclusivo para realizar 

estudios de Evaluación Técnica en un Área determinada, a su único costo y riesgo y con 

arreglo a un programa específico, destinados a analizar su prospectividad. Le concede un 

derecho preferencial si desea transitar hacia un contrato de Exploración y Producción. La 

duración de esta modalidad de contratos es de 3 años en áreas continentales y costa 

afuera (Ministerio de Minas, 2013). 

Contrato E&P: Otorga al Contratista derecho exclusivo para acometer y desarrollar 

actividades exploratorias en un Área determinada y para producir los Hidrocarburos 

propiedad del Estado que se descubran dentro de la misma, a sus únicos costo y riesgo y 

con arreglo a programas específicos, a cambio de retribuciones consistentes en el pago 

de Regalías y Derechos Económicos. El período de exploración tiene una duración de 6 

años para yacimientos convencionales (posibilidad de extensión de 0 a 4 años) y 9 para 

yacimientos no convencionales y costa afuera. El período de producción tiene una duración 

 
68 Tiene como características que es convocado públicamente, se realiza la selección objetiva del 
contratista y los requisitos de capacidad de futuros contratistas se establecen en términos de 
referencia. 
69 Se distingue porque convoca a un número plural determinado de oferentes, se realiza la 
selección objetiva del contratista, y así como el anterior, los requisitos de capacidad de futuros 
contratistas se establecen en términos de referencia. 
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de 24 años, se aprobarán prorrogas por períodos sucesivos de hasta 10 años, que pueden 

extenderse hasta el límite económico del pozo (Ministerio de Minas, 2013). 

El proceso de producción para el caso de los hidrocarburos se constituye de dos fases, la 

de extracción en bruto, en la cual se realizan actividades de exploración y la producción, y 

la segunda fase de transformación y comercialización, en la cual se realiza la refinación, 

transporte y comercialización.  Según el informe EITI (Ministerio de Minas, 2016), se para 

el año 2016 se han asignado 390 contratos de hidrocarburos en sus diversas modalidades. 

 

Se mantiene en este sector un actor excepcional: Ecopetrol, entidad que después de 2003 

deja de ser el administrador de los recursos hidrocarburíferos nacionales para ser un 

agente más del mercado. No obstante, mantiene los derechos sobre la producción de las 

áreas que la fecha se encontraban contratadas, bajo la figura jurídica de Convenio de 

Asociación, que tiene vigencia hasta tanto Ecopetrol devuelva dichas áreas o se termine 

el potencial productivo existente allí.  

 

b. Sobre la fiscalización 

La supervisión de la producción y en sí el proceso de fiscalización, es de competencia de 

la Agencia Nacional de Hidrocarburos - ANH. En este proceso la entidad debe asegurar 

que se cumplan las normas y las obligaciones contractuales, además determinar la 

producción efectiva de hidrocarburos y supervisar la aplicación de las mejores prácticas en 

las actividades de exploración y explotación, similares a la agencia del sector minero. 

 

La Resolución 180877 de 2012 fija las condiciones de la fiscalización y las actividades que 

deben realizarse: la revisión de todas las operaciones desarrolladas en los campos de 

cada zona, la revisión y aprobación de los informes anuales presentados por los 

operadores que tengan a su cargo las actividades de exploración y explotación, y el 

seguimiento a las actividades que se lleven a cabo para la producción y supervisión de los 

volúmenes producidos tanto de petróleo como de gas.  

 

Al igual que en minería, para tener información de los volúmenes de producción, las 

empresas deben reportar mensualmente los datos respectivos en los formatos 

establecidos por la ANH; también puede realizar visitas que validen en boca de pozo, lo 
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reportado por la empresa. La información agregada y desagregada es la utilizada de 

manera oficial en los respectivos reportes económicos del sector.  

 

c. Sobre la interlocución con actores 

En el caso de los hidrocarburos, el Ministerio Minas en alianza con la Agencia Nacional de 

Hidrocarburos han adelantado la “Estrategia Territorial para la Gestión Sostenible y 

Equitativa del Sector Hidrocarburos -ETH” la cual se propone contribuir a mejorar las 

condiciones de gobernabilidad, transparencia y la superación de la pobreza a través del 

diálogo entre las comunidades, entidades del gobierno nacional, regional y municipal.  

En materia de vinculación de los operadores en esa interlocución con actores territoriales, 

la Agencia desde su creación (previamente no se exigía de esta manera) ha incluido dentro 

de los contratos de concesión una cláusula denominada Programa en Beneficio de las 

Comunidades: 

Estos programas convienen “(…) en los contratos de exploración y explotación los términos 

y condiciones con sujeción a los cuales las compañías contratistas, como parte de su 

responsabilidad social, adelantarán programas en beneficio de las comunidades ubicadas 

en las áreas de influencia de los correspondientes contratos.”  Art. 5 Numeral 5.7 Decreto 

1760 de 2003 (Agencia Nacional de Hidrocarburos, 2003).70 

De manera complementaria, se ha establecido otra modalidad, denominada Anexo F 

dentro de los contratos de concesiones administradas por Ecopetrol. Esta cláusula fue 

incorporada para definir que el 1% de inversión con el objetivo de mejorar las condiciones 

sociales de las comunidades en el Área de Influencia Directa proyecto. Antes de la 

inclusión de este anexo no había parámetros para realizar y ejecutar los Programas en 

Beneficio de las Comunidades, para los convenios de asociación y en las concesiones 

administradas por Ecopetrol (Ministerio de Minas y Energía, 2016)-  

 
70 Se tienen 316 contratos con cláusula social, lo que significa que el 70 % de los contratos 
suscritos con ANH cuentan con dicha obligación; de los cuales el 90 % se concentran en contratos 
E&P (72 %) y en convenios de explotación (18 %).Respecto a las compañías, se tiene que de los 
316 contratos con PBC, 76 son operados por empresas como: Ecopetrol, con el 26 % de los 
contratos (65 % en convenio de explotación y 31 % E&P), le sigue Parex Resources con el 5 %, y 
Petro minerales y Hocol S.A., cada una con el 4 %. Informe EITI Colombia 2014-2015 pág. 95. 
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En el siguiente diagrama se referenciado del Informe EITI 2014-2015 brinda una mirada a 

la evolución de las cláusulas sociales en el sector de Hidrocarburos.   

Gráfico No 6. Evolución Cláusulas sociales en Hidrocarburos 

 

Grafica 19. Evolución cláusulas sociales en Hidrocarburos 

Fuente: Informe EITI-2014-2015. Elaboración propia 

 

3.  Asignación de Licencias Ambientales  

 

Las licencias en su alcance y definición han evolucionado dentro del marco normativo que 

las exigen. La concepción general, es que el desarrollo de las actividades extractivas 

conlleva a transformaciones considerables en los entornos donde se localizan, por tanto, 

el Estado exige requisitos estrictos para su implementación. Al respecto, desde el Código 

Nacional de Recursos Naturales Decreto 2811 de 1974 se estableció: “Artículo 27.- Toda 

persona natural o jurídica, pública o privada, que proyecte realizar o realice cualquier obra 

o actividad susceptible de producir deterioro ambiental, está obligada a declarar el peligro 

presumible que sea consecuencia de la obra o actividad”.  

Decreto 1760 de 
2003: Convenir 
dentro de los 
contratos los PBC

2004 PBC Aplica para 
producción:Debe incluirse 
un capítulo en los PTE 
Anualmente

Diciembre de 2008: PBC 
Aplica en exploración, (por 
fase) y Producción 
(PTE)2009 se incluye 
obligación en contratos TEA

2011 : Acuerdo 05 establece 
4 parámetros

2010-2014 ANEXO F 
1%:Aplica en exploración, 
evaluación y producción. 
Convenio PNUD-ANH Guía 
Metodológica
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En este sentido la norma exige para estos casos, el cumplimiento de requisitos adicionales, 

dentro de los que inicialmente se relacionaban con estudios ecológicos y ambientales en 

los que debía incorporar el análisis de aspectos sociales y económicos, específicamente:  

“Artículo 28.- Para la ejecución de obras, el establecimiento de industrias o el 

desarrollo de cualquiera otra actividad que, por sus características, pueda producir 

deterioro grave a los recursos naturales renovables o al ambiente o introducir 

modificaciones considerables o notorias al paisaje, será necesario el estudio 

ecológico y ambiental previo y, además, obtener licencia. En dicho estudio se 

tendrán en cuenta, aparte de los factores físicos, los de orden económico y social, 

para determinar la incidencia que la ejecución de las obras mencionadas pueda 

tener sobre la región” 

Posterior a la expedición de la Constitución Política de 1991 en donde se retoman los 

avances previos en materia de protección y preservación ambiental, es en la Ley 99 de 

1993 en la que se determinan parámetros más concretos en esta materia, y puntualmente 

en torno a la definición de la Licencia Ambiental: 

ARTÍCULO 49. De la Obligatoriedad de la Licencia Ambiental. La ejecución de 

obras, el establecimiento de industrias o el desarrollo de cualquier actividad, que, 

de acuerdo con la Ley y los reglamentos, pueda producir deterioro grave a los 

recursos naturales renovables o al medio ambiente o introducir modificaciones 

considerables o notorias al paisaje requerirán de una Licencia Ambiental. 

ARTÍCULO 50. De la Licencia Ambiental. Se entiende por Licencia Ambiental la 

autorización que otorga la autoridad ambiental competente para la ejecución de una 

obra o actividad, sujeta al cumplimiento por el beneficiario de la licencia de los 

requisitos que la misma establezca en relación con la prevención, mitigación, 

corrección, compensación y manejo de los efectos ambientales de la obra o 

actividad autorizada. 

Esta definición de licencia evoluciona con el tiempo sufriendo modificaciones a través de 

diversos instrumentos normativos que reinterpretaron tanto su alcance como su trámite, 

situación que se describirá con detalle más adelante. Por mencionarlo, en la línea 

normativa se identifica que posterior de la Ley 99 de 1993, se expide el Decreto 1753 de 

1994, sustituido por el Decreto 1728 de 2002, derogado por el Decreto 1180 de 2003, 



192 

derogado por el Decreto1220 de 2005, derogado por el Decreto 2820 de 2010, derogado 

por el Decreto 2041 de 2014, finalmente compilado por el Decreto único reglamentario 

Decreto 1076 de 2015. 

En este último Decreto se establece en el art. 2.2.2.3.1.3. “La licencia ambiental, es la 

autorización que otorga la autoridad ambiental competente para la ejecución de un 

proyecto, obra o actividad, que de acuerdo con la ley y los reglamentos, pueda producir 

deterioro grave a los recursos naturales renovables o al medio ambiente o introducir 

modificaciones considerables o notorias al paisaje; la cual sujeta al beneficiario de esta, al 

cumplimiento de los requisitos, términos, condiciones y obligaciones que la misma 

establezca en relación con la prevención, mitigación, corrección, compensación y manejo 

de los efectos ambientales del proyecto, obra o actividad autorizada” (Decreto 1076, 2015).  

Esa misma evolución de aproximaciones al tema de licencia ambiental, llevaron consigo 

caracterizaciones y alcances en lo concebido como impactos ambientales.  

Esta definición aparece inicialmente en el Decreto de 2002, estableciendo que “Impacto 

ambiental: Es la alteración que se produce en el entorno, ocasionada por la ejecución de 

un proyecto, obra o actividad” (art. 1). Este concepto también evoluciona hasta ser 

considerado en el Decreto más reciente  como: “Cualquier alteración en el medio ambiental 

biótico, abiótico y socioeconómico, que sea adverso o beneficioso, total o parcial, que 

pueda ser atribuido al desarrollo de un proyecto, obra o actividad” (art. 2.2.2.3.1.1) (Decreto 

1076, 2015). 

Respecto a cómo se asume el medio socioeconómico como aspecto a evaluarse en la 

determinación de los impactos, se evidencia también una evolución. Pasa de ser concebido 

como análisis del entorno humano en el que se presentan impactos o efectos negativos 

(Decreto 1753 /94), a elementos socioeconómicos que pueden sufrir deterioro (2002), a la 

complejidad de un sistema cultural y socioeconómico (2003), a sistema ambiental 

socioeconómico (2005). En las últimas normativas (2010, 2014 y 2015) se abarca el 

impacto como alteración adversa o beneficiosa, total o parcialmente, atribuida al proyecto, 

obra o actividad; que, para las dos últimas reglamentaciones, debe hacerse a la categoría 

de medio socioeconómico. 

Si bien las aproximaciones sugieren una mayor o menor consideración del tema 

socioeconómico, no se define en ellas cuál es su alcance interpretativo. Mediante otros 
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instrumentos complementarios se ha detallado su alcance: las Resoluciones, la 1530 de 

201071 y más recientemente con la 1402 de 201872, aterriza los aspectos a evaluar del 

medio socioeconómico. 

a. Sobre la asignación de licencias ambientales 

Las disposiciones generales en esta materia se encuentran compiladas en el Decreto único 

Reglamentario del Sector Ambiente, Decreto 1076 de 2015. Como se menciona 

previamente, la licencia ambiental es un requisito para adelantar las labores de explotación 

de los recursos minerales (art. 2.2.2.3.2.2) (Decreto 1076, 2015). Vale la pena recordar 

que las labores exploratorias mineras se amparan en el cumplimiento de las guías minero-

ambientales, que exigen la expedición de permisos a la entidad ambiental competente en 

su jurisdicción.  

En el caso del sector de hidrocarburos, se requiere de licencia ambiental para “las 

actividades de exploración sísmica que requieran la construcción de vías para el tránsito 

vehicular y las actividades de exploración sísmica en las áreas marinas del territorio 

nacional cuando se realicen en profundidades inferiores a 200 metros; y proyectos de 

perforación exploratoria por fuera de campos de producción de hidrocarburos existentes, 

de acuerdo con el área de interés que declare el peticionario (art. 2.2.2.3.2.2) (Decreto 

1076, 2015). Para las actividades exploratorias y de sísmica que no requieran de la 

construcción de vías, debe tramitar los permisos correspondientes en las entidades 

ambientales competentes en su jurisdicción.  

Es importante tener en cuenta, que “la licencia ambiental llevará implícitos todos los 

permisos, autorizaciones y/o concesiones para el uso, aprovechamiento y/o afectación de 

 
71 En esta Metodología, que es la guía para la presentación de los Estudios ambientales requeridos 
en el marco del proceso de licenciamiento ambiental, se menciona de manera general que dichos 
estudios deben “permitir conocer las principales características de la población de la zona de 
influencia del proyecto y su relación con el mismo”. Simplemente aclara la forma del levantamiento 
de información: En el área de influencia directa (AID) se debe acudir a fuentes de información 
primaria a través de métodos participativos y etnográficos con la aplicación de las técnicas 
pertinentes como entrevistas, encuestas, observación directa, entre otras. En el área de influencia 
indirecta (AII) se deben consultar fuentes secundarias consignadas en estudios regionales y locales 
y de ser posible información primaria del área”. 
72 En esta resolución se incorporan los componentes específicos que integran el medio 
socioeconómico y que debe presentar información detallada en los estudios ambientales que deba 
presentar el solicitante. Determina los componentes “demográfico, espacial, económico, cultural, 
arqueológico, político-organizativo, tendencias del desarrollo e información sobre población a 
reasentar”. Sobre la información específica de cada uno de estos componentes, el solicitante debe 
realizar la identificación y valoración de impactos y la propuesta de medidas de manejo en materia 
ambiental a que haya lugar según el caso. 
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los recursos naturales renovables, que sean necesarios por el tiempo de vida útil del 

proyecto, obra o actividad” (art. 2.2.2.3.1.3) (Decreto 1076, 2015).  

Adicionalmente se contempla la figura de licencia ambiental global, que indica que la 

licencia abarca toda el área de explotación que se solicite, aclarando que, para el caso de 

hidrocarburos, cada una de las actividades y obras requieren la presentación de un plan 

de manejo ambiental, que no se evaluará pero que será objeto de control y seguimiento 

ambiental (art. 2.2.2.3.1.4.). Para lo específico de minería, en este mismo artículo se 

dispone que la licencia comprenderá: la construcción, montaje, explotación, beneficio y 

transporte interno de los correspondientes minerales o materiales (Decreto 1076, 2015).  

Establece que la licencia ambiental se otorga para la vida útil del proyecto y cobijará las 

fases de construcción, montaje, operación, mantenimiento, desmantelamiento, 

restauración final, abandono y/o terminación (art. 2.2.2.3.1.6) (Decreto 1076, 2015) 

Iniciar el trámite de licenciamiento implica al interesado presentar un Estudio de Impacto 

Ambiental, el cual siguiendo las directrices de la Metodología General Ajustada73, refleja 

las condiciones de las áreas, previas a la intervención en ese ecosistema o territorio. 

Contempla la elaboración de una línea de base, sobre la que teniendo en cuenta las 

proyecciones de la actividad, identifica los potenciales impactos que puede generar en las 

distintas fases del proceso productivo, y las correspondientes medidas para la prevención, 

corrección, mitigación, control y/o compensación a que haya lugar. 

También se especifica, según Decreto 1380 de 1998 que en los casos en que hay 

afectación de comunidades indígenas y negras el EIA debe tener en relación con el 

componente socioeconómico y cultural: a) Características de la cultura de las comunidades 

indígenas y/o negras. b) Los posibles impactos sociales, económicos, y culturales que 

sufrirán las comunidades con la realización del proyecto; y las medidas que se adoptarán 

para prevenir, corregir, mitigar, controlar o compensar los impactos que han de 

ocasionarse. Exige la realización y protocolización de acuerdos resultado del proceso de 

Consulta Previa, según lo definido en el Convenio 169 de la OIT.  

El procedimiento del trámite de esta licencia, de manera general, le exige a los interesados 

o solicitantes el cumplimiento de ciertos requisitos. La solicitud de unos términos de 

referencia específicos, en caso de que el Ministerio de Ambiente no haya expedido 

 
73 Resolución 1503 de 2010 
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términos de referencia genéricos para la actividad. Estos términos de referencia indican 

expresamente el contenido que debe presentar el Estudio de Impacto Ambiental, los cuales 

deben ser adaptados a las condiciones específicas del proyecto (art. 2.2.2.3.3.2). Este 

documento es la base de análisis sobre la que se evalúa la viabilidad del proyecto. 

En caso que el proyecto, obra o actividad requiera la construcción de vías o infraestructura 

lineal (gasoductos u oleoductos) por ejemplo, se requiere que el interesado solicite un 

pronunciamiento de la autoridad ambiental competente, sobre si requiere inicialmente 

presentar un Diagnóstico Ambiental De Alternativas, y en el caso que lo amerite, presentar 

este estudio ambiental, para seleccionar “la alternativa o alternativas que permitan 

optimizar y racionalizar el uso de recursos y evitar o minimizar los riesgos, efectos e 

impactos negativos que puedan generarse (art 2.2.2.3.4.1) (Decreto 1076, 2015). 

b. Sobre la fiscalización 

La licencia es entendida como un instrumento de manejo y control por parte de la autoridad 

ambiental responsable, por tanto la autoridad ambiental que la asigna tiene la competencia 

para hacer el seguimiento, excepto aquellos en que la norma expresamente los catalogó 

como Proyectos de Interés Nacional –PINE (Decreto 2220 de 2015), que les permitió 

cambiar de autoridad ambiental ante la que presentaban sus trámites, dando la opción de 

presentarlos directamente ante la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (Ministerio 

de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2015). 

Cada uno de los responsables de la licencia tiene la obligación de presentar los informes 

anuales o semestrales, según haya sido solicitado por la autoridad correspondiente, sobre 

todo lo relacionado con el monitoreo al uso y aprovechamiento de recursos naturales (aire, 

agua, suelo, etc.). Con base a la información reportada en los Informes de Cumplimiento 

Ambiental, la autoridad define la realización de Visitas de Seguimiento, con el propósito de 

verificar el avance de los proyectos y el cumplimiento de las obligaciones establecidas en 

la licencia ambiental. 

c. Sobre la interlocución con actores 

De acuerdo con los manuales de: Evaluación de Estudios Ambientales (Ministerio de 

Ambiente, 2002) y de Seguimiento Ambiental, establecen dentro de sus lineamientos las 

visitas a proyectos. En el caso del proceso de evaluación, el profesional social que hace 

parte del equipo técnico interroga a los actores sociales identificados y consulta sobre la 

información suministrada en el marco de la elaboración del estudio de impacto ambiental. 
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En el caso de seguimiento, la visita busca corroborar las acciones reportadas en el Informe 

de Cumplimiento Ambiental, retomando lo valorado por los beneficiarios comunitarios de 

dichas acciones. 

Adicional a estos momentos específicos de interacción dentro del trámite bien sea de 

evaluación como de seguimiento, los ciudadanos cuentan con otros dos mecanismos 

contemplados desde la Ley 99 de 1993:  

c. Ser declarados terceros intervinientes  

“cualquier persona natural o jurídica o privada, sin necesidad de demostrar interés 

jurídico alguno, podrá intervenir en las actuaciones administrativas iniciadas para 

la expedición, modificación o cancelación de permisos o licencias de actividades 

que afecten o puedan afectar el medio ambiente o para la imposición o revocación 

de sanciones por el incumplimiento de las normas y regulaciones ambientales” (art. 

69) (Senado de la República, 1993). 

d. Solicitar audiencias públicas ambientales previo al otorgamiento de la licencia o 

durante su posterior ejecución:  

“El Procurador General de la Nación o el Delegado para Asuntos Ambientales, el Defensor 

del Pueblo, el Ministro del Medio Ambiente, las demás autoridades ambientales, los 

gobernadores, los alcaldes o por lo menos cien (100) personas o tres (3) entidades sin 

ánimo de lucro, cuando se desarrolle o pretenda desarrollarse una obra o actividad que 

pueda causar impacto al medio ambiente o a los recursos naturales renovables, y para la 

cual se exija permiso o licencia ambiental conforme a la ley o a los reglamentos, podrán 

solicitar la realización de una audiencia pública que se celebrará ante la autoridad 

competente para el otorgamiento del permiso o la licencia ambiental respectiva (art. 72)  

(Senado de la República, 1993) 
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PRINCIPALES NORMAS EXPEDIDAS DURANTE EL 

PERÍODO DE ESTUDIO 

NORMA RESEÑA APLICABILIDAD 

Ley 99 de 22 de 
diciembre de 1993 

En el título VIII se establece la obligatoriedad de la licencia 
ambiental y sus disposiciones. Título que ha sido reglamentado 
en el decreto 2041 de 2014 

Hidrocarburos y 
Minería 

Ley 141 de 1994 

Por la cual se creó el Fondo Nacional de Regalías, la Comisión 
Nacional de Regalías, se regula el derecho del estado a 
percibir regalías, se regula el derecho del estado a percibir 
regalías por la explotación de recursos naturales no 
renovables. Se establecen las reglas para su liquidación y 
distribución y se dictan otras disposiciones 

Hidrocarburos y 
Minerías 

Constitución Política de 
Colombia 

En el artículo 332, se dispone lo referente al Estado como 
dueño del subsuelo. El art. 360 hace referencia a la 
contraprestación económica - Regalía por la explotación de un 
recurso natural no renovable 

Industria Extractiva 

Ley 685 de 2001 por la 
cual se expide el Código 
de Minas 

Presenta las disposiciones legales y reglamentarias sobre la 
exploración y explotación de los recursos minerales. Establece 
los mecanismos para otorgar títulos mineros en el país. De los 
artículos 45 al 115, se estipula la asignación a través de 
concesión y todas sus disposiciones. En el artículo 318, 
establece el deber de fiscalización y vigilancia de la forma y 
condiciones en que se ejecuta el contrato de concesión minera. 
Artículo 230, establece la definición y disposiciones para la 
liquidación, recaudo y destinación de los cánones 
superficiarios. Artículo 325, establece las disposiciones para el 
cobro de derechos o cuotas por parte de la Autoridad Minera 
para la prestación de sus servicios. En los artículos 85, 205, 
206 y 208 entre otros, establecen la realización del estudio de 
impacto ambiental y la expedición de la licencia ambiental, 
como requisito para la iniciación de los trabajos y obras de la 
explotación minera. 

Sector Minería 

Ley 756 de 2002 
Por la cual se modifica la ley 141 de 1994, se establecen 
criterios de distribución y se dictan otras disposiciones 

Hidrocarburos y 
Minerías 

Decreto Ley 1760 de 
2003 

En el artículo 5, ordena a la ANH convenir los términos y 
condiciones para adelantar los Programas en Beneficio de las 
Comunidades - PBC en los contratos de exploración y 
explotación. 

Hidrocarburos 

Ley 1382 de 2010 Por la cual se Modifica la Ley 685 de 2001 Código de Minas   

Ley 1453 de 2011 

Por medio de la cual se reforma el Código Penal, el Código de 
Procedimiento Penal, El Código de Infancia y Adolescencia, las 
reglas sobre extinción de dominio y se dictan otras 
disposiciones en materia de seguridad 

  

Ley 1450 de 2011 PND 2010-2014 Art. 108. Reservas Mineras Estratégicas.   

Ley 1530 de 7 de mayo 
de 2012 

Por la cual se crea el Sistema General de Regalías. En el 
artículo 13, establece la definición de la actividad de 
fiscalización. El artículo 15, establece los términos y 
condiciones para la determinación de los precios base de 
liquidación de las regalías y compensaciones. Artículo 16, 
establece las disposiciones en materia de recaudo. En los 
artículos 17 y 18, se establecen las disposiciones en materia de 
transferencia y distribución de los recursos recaudados por 
concepto de regalías. 

Hidrocarburos y 
Minería 
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NORMA RESEÑA APLICABILIDAD 

Ley 1658 de 2013 
Establece disposiciones para la comercialización y el uso de 
mercurio en las actividades mineras y fija requisitos e 
incentivos para su reducción y eliminación a 2018 

  

Ley 1712 de marzo 6 de 
2014 

Por medio de la cual se crea la Ley de Transparencia y del 
Derecho de Acceso a la Información Pública Nacional y se 
dictan otras disposiciones 

  

Ley Estatutaria 1757 de 
julio 6 de 2015 

Por la cual se dictan disposiciones en materia de promoción y 
protección del derecho a la participación democrática 

  

Ley 1753 de 2015 PND 2014-2018 Todos por un nuevo país   

Decreto 1056 de 1953 
por el cual se expide el 
Código de Petróleos 

Presenta las disposiciones legales y reglamentarias sobre 
petróleos 

Sector 
Hidrocarburos 

Decreto 1335 de 1987 
Reglamento de seguridad en labores mineras subterráneas 
derogado por la Resolución 1886 de 2015 

  

Decreto 2222 de 1993 
Reglamento de higiene y seguridad en labores mineras en cielo 
abierto 

  

Constitución Política de 
Colombia 

En el artículo 332, se dispone lo referente al Estado como 
dueño del subsuelo. El art. 360 hace referencia a la 
contraprestación económica - Regalía por la explotación de un 
recurso natural no renovable 

Industria Extractiva 

Decreto 600 de 1996 

Por la cual se reglamenta parcialmente la Ley 141 de 1994, en 
lo que se refiere al recaudo, distribución y transferencia de las 
regalías derivadas de la explotación de carbón, metales 
preciosos y concentrados polimetálicos 

Minería 

Decreto Ley 1760 de 
2003 

En el artículo 5, ordena a la ANH convenir los términos y 
condiciones para adelantar los Programas en Beneficio de las 
Comunidades - PBC en los contratos de exploración y 
explotación. 

Hidrocarburos 

Decreto 2288 de 2004 
Establece los arreglos institucionales a implementar entre 
Ecopetrol y ANH en relación con los contratos de asociación. 

Hidrocarburos 

Decreto 1220 abril 21 de 
2005 

Por el cual se reglamenta el Título VIII de la Ley 99 de 1993 
sobre licencias ambientales. 

  

Decreto 2820 de agosto 
5 de 2010 

Por el cual se reglamenta el Título VIII de la Ley 99 de 1993 
sobre licencias ambientales. 

  

Decreto 4134 de 2011 
Por el cual se crea la Agencia Nacional de Minería ANM, se 
determina su objetivo y estructura orgánica 

  

Decreto 4137 de 2011 

Por el cual se cambia la naturaleza jurídica de la ANH en su 
artículo 5 establece la conformación del patrimonio de esta e 
incluye dentro de los rubros los Derechos Económicos que se 
pacten como compensación por la celebración misma de los 
contratos de explotación y exploración, sin perjuicio de lo que 
posteriormente se contemple en la Ley. 

Hidrocarburos 

Decreto 714 de 2012 
Otorga facultad a la ANH de diseñar, implementar y administrar 
el modelo de asignación de áreas 

Hidrocarburos 

Decreto 2613 de 2013 
del MI 

Reglamenta el derecho a la consulta previa   

Decreto 935 de 2013 del 
MME 

Requisitos de solicitud de título   

Decreto 934 de 2013 del 
MME 

Prohíbe a los entes territoriales prohibir la minería   

Decreto 933 de 2013 del 
MME 

Se dictan disposiciones en materia de formalización de minería 
tradicional 

  

Decreto 1414 de 2013 
del MME 

Reglamenta la declaración y ampliación de áreas mineras 
estratégicas 
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NORMA RESEÑA APLICABILIDAD 

Decreto 2691 de 2014 
del MME 

Por el cual se reglamenta el Art. 37 de la Ley 685 de 2001 y se 
definen mecanismos para acordar con las autoridades 
territoriales las medidas necesarias para la protección del 
ambiente sano y en especial de sus cuencas hidrográficas, el 
desarrollo económico, social, cultural de sus comunidades y la 
salubridad de la población en desarrollo del proceso de 
autorización de actividades de exploración y explotación minera 

  

Decreto 2041 de 2014 
del MADS 

Por el cual se reglamenta el título VIIIS de la Ley 99 de 1993 
sobre licencias ambientales. Flexibiliza trámites y tiempos  

  

Decreto 1073 mayo 26 
de 2015 MME por medio 
del cual se expide el 
Decreto Único 
Reglamentario del 
Sector Administrativo de 
Minas y Energía 

Compila y racionaliza las normas del sector y se presenta como 
un instrumento jurídico único 

General de la 
Industria Extractiva 

Decreto 1076 MADS de 
26 de mayo 2015 

Por medio del cual se expide el Decreto Único Reglamentario 
del Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible 

  

Decreto 2504 de 23 de 
diciembre de 2015 

Por el cual se adiciona el Decreto Único Reglamentario 1073 
de 2015 que define los aspectos técnicos, tecnológicos, 
operativos y administrativos para ejercer la labor de 
fiscalización minera y se toman otras determinaciones. 

  

Decreto 1666 de 21 de 
octubre de 2016 

Por el cual se adiciona el Decreto Único Reglamentario 1073 
de 2015 relacionado con la clasificación minera.  

  

Resolución 181602 de 
2006 

Por la cual se modifica el formato básico minero   

Resolución 18 1495 de 
2009 

Por la cual se establecen las medidas en materia de 
exploración y explotación de hidrocarburos, que incluye los 
informes base para la actividad fiscalización 

Hidrocarburos 

Resolución 180241 de 
2012 del MME 

Declara más de 20 millones de hectáreas como Áreas 
Especiales Estratégicas  

  

Resolución 0045 de 
2012 de la ANM 

Declara más de 20 millones de hectáreas como Áreas 
Especiales Estratégicas  

  

Resolución 18.0877 de 
2012 

En el artículo 1, se delega a la ANH realizar la función de 
fiscalización de las actividades de exploración y explotación de 
hidrocarburos con respecto a lo dispuesto en la Ley 1530 de 
2012 

Hidrocarburos 

Resolución 411 de 2013 

Por la cual se establece la metodología, los términos y 
condiciones para la determinación del precio base de 
liquidación de regalías de petróleo causadas durante el año 
2013. 

Hidrocarburos 

Resolución 412 de 2013 

Por la cual se establece la metodología, los términos y 
condiciones para la determinación del precio base de 
liquidación de regalías de petróleo causadas durante el año 
2013. 

Hidrocarburos 

Resolución 877 de 2013 
Por la cual se establece el recaudo en dinero de las regalías y 
compensaciones causadas por la explotación de gas  

  

Resolución 0198 de 
2013 

Por la cual se determinan los precios base de los minerales 
para la liquidación de regalías. 

  

Resolución 0850 de 
2013  

Se establecen los términos y condiciones para la determinación 
de los precios base de liquidación de regalías y 
compensaciones por explotación de minerales no metálicos y 
radioactivos. 

  

Resolución 1004 de 
2013 

Por la cual se distribuye y ordena el giro de los rendimientos 
financieros de los recursos de regalías causadas antes de la 
entrada en vigor del Sistema General de Regalías 
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NORMA RESEÑA APLICABILIDAD 

Resolución 420 de 2013 

Por la cual se establece y adopta la minuta de contrato único 
de concesión minera. En la cláusula séptima de la minuta, 
numeral 7,15, se establece la presentación de un Plan de 
Gestión Social que incluya Programa en Beneficio a las 
Comunidades. 

Minería 

Resolución 898 de 26 de 
diciembre de 2014 

Por medio de la cual se modifica y adiciona la Resolución 420 
de 2013. 

  

Resolución 409 de 22 de 
junio de 2015 

Por medio de la cual se modifica la Resolución 420 de 2013, 
modificada por la resolución 898 
de 2014. 

  

Resolución 1628 de 
2015 del MADS 

Declara y delimita zonas de protección y desarrollo de los 
recursos naturales renovables y del medio ambiente y se toman 
otras disposiciones 

  

Resolución 40391 de 
2016 por la cual se 
adopta la Política Minera 
Nacional 

Presenta la visión y los pilares estratégicos para el desarrollo 
del sector 

Sector Minero 

Resolución 708 de 
agosto 29 de 2016  

Por la cual se establecen los criterios para la elaboración, 
evaluación y ejecución de los Planes de Gestión Social, de 
conformidad con lo establecido por el artículo 22 de la Ley 1753 
de 2015 

  

Resolución 135 de 2017 
del MME 

Define y reserva unas áreas con potencial minero en el 
territorio nacional 
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TUTELA FECHA TEMA DERECHOS VULNERADOS LUGAR 

T-774 13/08/2004 Desalojo 
zonas mineras 
y práctica de 
pruebas. 
Desarrollo 
Minero en 
Zona Reserva 
Forestal.  

Igualdad y Debido proceso La Calera 
Cundinamarca 

T-769 29/10/2009 Referencia: 
expediente T-
2315944. DEL 
23 DE ABRIL 
DE 2009 

vulneración de los derechos “a la vida, a la seguridad 
personal, a la consulta previa, a la existencia, a la 
integridad cultural y social, a la identidad cultural, a la 
autonomía de las comunidades culturales, a la 
protección de la riqueza de la Nación y al debido 
proceso”.  

área de 
influencia del 
Proyecto de 
Exploración 
Minera Mandé 
Norte”; Carmen 
del Darién 
Choco 

T- 547 01/07/2010 Referencia: 
expediente T-
2128529 

solicitando la protección de los derechos 
fundamentales de los pueblos Kogi, Arahuaco, 
Kankuamo y Wiwa de la Sierra Nevada de Santa 
Marta a la consulta previa, como manifestación del 
derecho a la participación en las decisiones que los 
afectan; a la diversidad étnica, social, cultural y 
religiosa; a la autonomía y al debido proceso, que 
consideran vulnerados con el trámite y la expedición 
de la Resolución 1298 de 30 de junio de 2006, 
mediante la cual el  Ministerio de Ambiente, Vivienda y 
Desarrollo Territorial otorgó licencia ambiental a la 
empresa Brisa S.A. para el proyecto denominado 
“Construcción y Operación de la Fase 1 del ‘Puerto 
Multipropósito de Brisa’, localizado en jurisdicción del 
Municipio de Dibulla, Corregimiento de Mingueo, 
Departamento de la Guajira”, en área que, afirman, 
forma parte del territorio ancestral de las comunidades 
indígenas de la Sierra Nevada de Santa Marta.  

Municipio de 
Dibulla, 
Corregimiento 
de Mingueo, 
Departamento 
de la Guajira” 

T - 129 03/03/2011   indígenas pertenecientes al resguardo Chidima–Tolo y 
a favor de la comunidad de Pescadito (las dos de la 
etnia Emberá Katío ubicadas al norte del Chocó), 
interponen la presente acción de tutela exponiendo 
dos problemáticas que, en su sentir, afectan sus 
derechos fundamentales a la consulta previa, a la 
participación, a la propiedad colectiva y a la integridad 
étnica y cultural.  
 (a) los trabajos correspondientes a la construcción de 
una carretera que atravesaría los resguardos; (b) el 
proyecto de interconexión eléctrica entre Colombia y 
Panamá; y (c) los trámites relativos a la concesión 
para explotación de oro 
advierten que por la fragmentación territorial como 
fueron reconocidos los resguardos, dicha circunstancia 
ha facilitado la presencia de colonos que de forma 
irregular ocupan sus territorios y explotan los recursos 
naturales ocasionando daños ambientales a zonas del 
resguardo y aledañas al mismo. Adicionalmente, 
informan que, por las expectativas derivadas de los 
proyectos antedichos y la presencia de grupos al 
margen de la ley, las comunidades se encuentran en 
peligro de desplazamiento, situación que denuncian no 
ha sido solucionada por parte de los organismos 
competentes del Estado 

Acandí y Ungía 
Chocó 
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T 095 10/03/2015 "Expediente T-
4.594.812. 
Derecho 
fundamental 
invocado: 
Petición.  

 Problema jurídico: Determinar si las entidades 
accionadas omitieron dar una respuesta de fondo 
sobre la petición de información, inspección y 
vigilancia sobre el contrato de concesión minera No. 
III-08021.      
Temas: (i) derecho fundamental de petición; (ii) 
funciones de la Contraloría General de la República y 
la Defensoría del Pueblo en relación con el sector 
minero; (iii) industria minera y el concepto de 
desarrollo sostenible en la jurisprudencia 
constitucional. 
 
Obtener la protección de su derecho fundamental de 
petición, del cual presume haber sido afectado por la 
Defensoría del Pueblo y la Contraloría General de la 
República al no haber ofrecido una respuesta de fondo 
respecto a las solicitudes de vigilancia y control sobre 
el contrato de concesión minera No. III-08021. 
Aseguran que en este sector han desarrollado una 
tradición minera durante 30 años, la cual ha sido 
hurtada por los concesionarios mineros OMNI 
“OMNISOM” y ASHMONT OMNI S.A.S. (hoy 
Compañía Minera El Alacrán) al inscribir como propios 
trabajos mineros de los residentes e instigar al 
desplazamiento de la población mediante la 
destrucción de la escuela, de la capilla y de sus casas.  

Puerto 
Libertador 
Córdoba 

T 445 10/08/2016 Referencia: 
Expediente T-
5.498.864 

Acción de tutela interpuesta por Liliana Mónica Flores 
Arcila contra el Tribunal Administrativo del Quindío. 
Teniendo en cuenta lo anterior, la Corte abordará los 
siguientes puntos: (i) procedencia de la acción de 
tutela contra providencias judiciales, (ii) el principio de 
autonomía territorial en el contexto de un Estado 
unitario, (iii) la función de ordenamiento territorial y la 
reglamentación del uso del suelo por parte de las 
autoridades municipales y distritales, (iv) protección 
constitucional de los recursos naturales en la Carta de 
1991, (v) explotación sostenible de los recursos 
naturales, (vi) política minera nacional, (vii) evolución 
del derecho al desarrollo y modelos alternativos del 
mismo, (viii), impactos de la actividad minera en 
aspectos inherentes a las competencias 
constitucionales de los municipios, (ix) justicia social 
ambiental y participación de las comunidades en las 
decisiones que puedan afectarlos, (x) importancia de 
la consulta popular en el ordenamiento colombiano, 
(xi) libertad del votante en el marco de mecanismos de 
participación ciudadana y (xii) caso concreto. 

Municipio Pijao, 
Quindío. Acción 
Popular 
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T-774 13/08/2004   ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS 
JUDICIALES-No puede fundarse en norma declarada 
inconstitucional/VIA DE HECHO POR ERROR AL 
INADVERTIR EXISTENCIA DE FALLO DE 
INEXEQUIBILIDAD-Procedencia 
Carlos Alberto Mantilla Gutiérrez, obrando en nombre 
propio, interpuso acción de tutela contra el Consejo de 
Estado, Sección Segunda, Subsección A, por 
considerar que éste incurrió en vía de hecho y vulneró 
sus derechos fundamentales a la igualdad y al debido 
proceso en dos momentos procesales, al proferir la 
providencia de agosto 1° de 2002 mediante la cual se 
negaron las pretensiones de la demanda presentada 
en ejercicio de acción de cumplimiento, incoada con el 
fin de solicitar el desalojo de unas zonas de actividad 
minera; así como al negarse a practicar las pruebas 
solicitadas por él dentro del proceso de acción de 
cumplimiento. 

Municipio La 
Calera, 
Cundinamarca 

T-769 29/10/2009 Referencia: 
expediente T-
2315944. 

Álvaro Bailarín y otros contra los Ministerios del 
Interior y de Justicia; de Ambiente, Vivienda y 
Desarrollo Territorial; De Defensa, de Protección 
Social, y de Minas y Energía 
Los señores Álvaro Bailarín, Benerito Domico, Hugo 
Rentería Durán, Germán Pernía, Argemiro Bailarín, 
José Miguel Majore Bailarín, Zaginimbi Bailarín, 
Macario Cuñapa Bailarín, Andrés Domico y Javier 
Bailarín Carupia (miembros de la Comunidad 
Bachidubi, Resguardo Río Murindó), elevaron acción 
de tutela en abril 23 de 2009, ante la Sala Civil del 
Tribunal Superior de Bogotá, aduciendo vulneración 
de los derechos “a la vida, a la seguridad personal, a 
la consulta previa, a la existencia, a la integridad 
cultural y social, a la identidad cultural, a la autonomía 
de las comunidades culturales, a la protección de la 
riqueza de la Nación y al debido proceso”.  
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T -766  2015   DERECHO A LA CONSULTA PREVIA DE 
COMUNIDADES AFRODESCENDIENTES-
Vulneración a comunidades afrodescendientes al 
expedir Resoluciones por medio de las cuales 
declararon y delimitaron áreas estratégicas mineras 
sobre sus territorios colectivos  
El Ministerio de Minas y Energía y la Agencia Nacional 
de Minería vulneraron los derechos fundamentales a la 
consulta previa, al territorio, a la diversidad étnica y a 
la participación ciudadana de las comunidades 
demandantes, al expedir las Resoluciones N.°180241 
y 0045 de 2012, por medio de las cuales declararon y 
delimitaron áreas estratégicas mineras sobre sus 
territorios colectivos, en vista de que dichas entidades, 
aun cuando las decisiones adoptadas en los 
mencionados actos administrativos afectaban 
directamente a los accionantes, no cumplieron con el 
deber de consultarlas previamente. 
FALLO : En su lugar, tutelar, con efectos inter 
comunis, los derechos a la consulta previa, al territorio, 
a la diversidad étnica y a la participación ciudadana de 
todas las comunidades indígenas y afrodescendientes 
que resultaron afectadas directamente con la 
expedición de las Resoluciones N.°180241, 0045 de 
2012 y la Resolución N.°429 de 2013. 
TERCERO: DEJAR SIN VALOR Y EFECTO las 
Resoluciones N. °180241, 0045 de 2012 y la 
Resolución N. °429 de 2013, proferidas por el 
Ministerio de Minas y Energía y la Agencia Nacional 
de Minería, por medio de las cuales se delimitaron y 
declararon áreas estratégicas mineras en los 
departamentos de Antioquia, Bolívar, Caldas, Cauca, 
Cesar, Chocó, Huila, La Guájira, Nariño, Norte de 
Santander, Putumayo, Quindío, Risaralda, Tolima, 
Vallé del Cauca, Amazonas, Guainía, Guaviare, 
Vaupés y Vichada. 
CUARTO: ADVERTIR al Ministerio del Interior, al 
Ministerio de Minas y Energía y a la Agencia Nacional 
de Minería que deberán agotar el procedimiento de 
consulta previa y de obtención del consentimiento 
libre, previo e informado de las comunidades 
indígenas y afrodescendientes que habiten los 
territorios que se pretenden declarar y delimitar como 
áreas estratégicas mineras, de conformidad con las 
consideraciones expuestas por la Corte Constitucional 
sobre la satisfacción de esa garantía fundamental  

Departamentos 



206 

T- 622 2016   DECISIONES JUDICIALES OBJETO DE REVISIÓN. 
Sentencia de primera instancia. Mediante sentencia de 
once (11) de febrero de 2015, el Tribunal 
Administrativo de Cundinamarca -Sección Cuarta, 
Subsección B- resolvió no dar trámite a la acción de 
tutela. Constató que esta resultaba improcedente 
porque lo que se pretendía con ella era la protección 
de derechos colectivos y no fundamentales. Por lo 
anterior, añadió que los actores debían acudir a la 
acción popular y no a la de tutela en procura de la 
defensa de sus intereses. En el mismo sentido, agregó 
que, a pesar de lo argumentado por los demandantes, 
después de examinar el expediente no se observaron 
reunidos los requisitos exigidos por la jurisprudencia 
constitucional en el sentido de demostrar que las 
acciones populares no son el mecanismo idóneo en el 
caso concreto para la protección efectiva de los 
derechos presuntamente vulnerados. En conclusión, 
consideró que los accionantes, antes de interponer 
una acción de tutela, han debido hacer uso del 
incidente de desacato contenido en el artículo 41 de la 
Ley 472 de 1998 para enfrentar la falta de 
cumplimiento de las sentencias que en sede de acción 
popular se han fallado a su favor. Impugnación. El 
Centro de Estudios para la Justicia Social “Tierra 
Digna” presentó impugnación contra el fallo de primera 
instancia exponiendo tres argumentos: (i) 
desconocimiento de la vulneración y amenaza a los 
derechos fundamentales de las comunidades 
accionantes; (ii) irregularidades en el trámite judicial de 
la acción de tutela y (iii) la activación de otras acciones 
judiciales que no han resultado efectivas. Los 
demandantes consideraron que los aspectos antes 
señalados son fundamentales en el estudio del caso y 
que no fueron tenidos en cuenta por el juez de 
instancia quien, en términos generales, se decantó por 
la improcedencia de la acción al estimar que “por 
medio de la acción impetrada por las comunidades 
afrodescendientes e indígenas asentadas en la 
cuenca del río Atrato, se persigue la protección y 
salvaguardia de derechos colectivos”, en particular del 
medio ambiente en conexión con el derecho a la 
alimentación y por tanto, concluyó erróneamente que 
el mecanismo judicial idóneo para atender el problema 
jurídico que se plantea es la acción popular.  
Sentencia de segunda instancia. El Consejo de Estado 
-Sección Segunda, Subsección A-, en providencia del 
veintiuno (21) de abril de 2015 confirmó el fallo 
impugnado. La sección concluyó que no existe 
vulneración de los derechos colectivos alegados por el 
Centro de Estudios para la Justicia Social “Tierra 
Digna”, por cuanto los demandantes: (i) no lograron 
demostrar el perjuicio irremediable ni la ineficacia de 
las acciones populares para la protección de los 
derechos que estiman vulnerados; (ii) tienen la 
oportunidad de presentar el incidente de desacato 
ante el juez popular, quien conserva la competencia 
para ejecutar las medidas necesarias para el 
cumplimiento de la sentencia en la medida en que no 
se puede pretender a través de la acción de tutela 
sustituir los medios ordinarios de acceso a la 
administración de justicia.  En consecuencia, confirmó 

Departamento 
del Choco 
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la sentencia de primera instancia proferida por el 
Tribunal Administrativo de Cundinamarca que declaró 
improcedente la acción de tutela interpuesta por los 
accionantes.                                               

T-704 2016 Derecho a 
Consulta 
Previa 

TUTELAR el derecho fundamental a la consulta previa 
de la comunidad Media Luna Dos. En consecuencia, 
DEJAR SIN EFECTOS la Resolución N.º 0428 del 7 
de mayo de 2014 que modifica el Plan de Manejo 
Ambiental Integral establecido mediante Resolución 
2097 del 16 de diciembre de 2005, en el sentido de 
autorizar la ejecución y puesta en marcha del proyecto 
“Expansión de Puerto Bolívar”, hasta que se realice el 
trámite consultivo. En cumplimiento de esta orden, en 
el marco de sus competencias, la empresa El 
Cerrejón, el Ministerio del Interior y la Autoridad 
Nacional de Licencias Ambientales, deberán proponer 
a las comunidades una reunión para la concertación 
de las condiciones del proceso consultivo 
(preconsulta) en el término de cuarenta y ocho (48) 
horas contadas a partir de la notificación del presente 
fallo. Luego de ello, deberá efectuar la consulta previa 
a las comunidades afectadas, de acuerdo con las 
reglas identificadas en esta sentencia. CUARTO: 
ORDENAR a la Autoridad Nacional de Licencias 
Ambientales REVISAR, de acuerdo con el 
procedimiento previsto en el artículo 3 del Decreto Ley 
3573 de 2011 y el artículo 62 de la Ley 99 de 1993, la 
Resolución 2097 de 2005 por medio del cual se 
establece y aprueba el Plan de Manejo Ambiental 
Integral de todo el proyecto minero “El Cerrejón” y sus 
consecuentes resoluciones, de conformidad con la 
parte motiva de esta providencia. En esa revisión 
deberá analizar si el Plan de Manejo Ambiental 
Vigente es suficiente para hacer frente a la 
contaminación que se produce por la explotación de 
carbón y, de haber lugar, modificar, suspender o 
cancelar la licencia ambiental otorgada al proyecto. En 
este trámite deberá GARANTIZAR los derechos de 
participación de toda la población que pueda verse 
comprometida por dicha revisión, y, en todo caso, 
cuando se afecten directamente derechos de 
comunidades indígenas, el mecanismo de 
participación que deberá implementar será la consulta 
previa.  QUINTO: ORDENAR a la empresa El Cerrejón 
implementar un plan inmediato de mitigación de daños 
ambientales, sociales, culturales, en la zona, para lo 
cual, deberá compensar los daños causados por la 
explotación de carbón al ambiente y a los derechos de 
las comunidades afectadas. En caso de proceder la 
consulta para estas compensaciones, deberá 
realizarse con las comunidades afectadas.  La 
empresa El Cerrejón deberá enviar informes 
periódicos, en plazos no mayores a tres meses cada 
uno, con destino al Consejo Seccional de la Judicatura 
de Riohacha.  Esto con el fin que se efectúe el 
monitoreo sobre el cumplimiento del presente fallo, 
conforme lo previsto por el artículo 27 del Decreto Ley 
2591 de 1991. 

Departamento 
de La Guajira, 
Cabo de la 
Vela 
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T- 622 2016 Derecho a 
Consulta 
Previa 

DECISIONES JUDICIALES OBJETO DE REVISIÓN. 
Sentencia de primera instancia. Mediante sentencia de 
once (11) de febrero de 2015, el Tribunal 
Administrativo de Cundinamarca -Sección Cuarta, 
Subsección B- resolvió no dar trámite a la acción de 
tutela. Constató que esta resultaba improcedente 
porque lo que se pretendía con ella era la protección 
de derechos colectivos y no fundamentales. Por lo 
anterior, añadió que los actores debían acudir a la 
acción popular y no a la de tutela en procura de la 
defensa de sus intereses. En el mismo sentido, agregó 
que, a pesar de lo argumentado por los demandantes, 
después de examinar el expediente no se observaron 
reunidos los requisitos exigidos por la jurisprudencia 
constitucional en el sentido de demostrar que las 
acciones populares no son el mecanismo idóneo en el 
caso concreto para la protección efectiva de los 
derechos presuntamente vulnerados. En conclusión, 
consideró que los accionantes, antes de interponer 
una acción de tutela, han debido hacer uso del 
incidente de desacato contenido en el artículo 41 de la 
Ley 472 de 1998 para enfrentar la falta de 
cumplimiento de las sentencias que en sede de acción 
popular se han fallado a su favor. Impugnación. El 
Centro de Estudios para la Justicia Social “Tierra 
Digna” presentó impugnación contra el fallo de primera 
instancia exponiendo tres argumentos: (i) 
desconocimiento de la vulneración y amenaza a los 
derechos fundamentales de las comunidades 
accionantes; (ii) irregularidades en el trámite judicial de 
la acción de tutela y (iii) la activación de otras acciones 
judiciales que no han resultado efectivas. Los 
demandantes consideraron que los aspectos antes 
señalados son fundamentales en el estudio del caso y 
que no fueron tenidos en cuenta por el juez de 
instancia quien, en términos generales, se decantó por 
la improcedencia de la acción al estimar que “por 
medio de la acción impetrada por las comunidades 
afrodescendientes e indígenas asentadas en la 
cuenca del río Atrato, se persigue la protección y 
salvaguardia de derechos colectivos”, en particular del 
medio ambiente en conexión con el derecho a la 
alimentación y por tanto, concluyó erróneamente que 
el mecanismo judicial idóneo para atender el problema 
jurídico que se plantea es la acción popular.  
Sentencia de segunda instancia. El Consejo de Estado 
-Sección Segunda, Subsección A-, en providencia del 
veintiuno (21) de abril de 2015 confirmó el fallo 
impugnado. La sección concluyó que no existe 
vulneración de los derechos colectivos alegados por el 
Centro de Estudios para la Justicia Social “Tierra 
Digna”, por cuanto los demandantes: (i) no lograron 
demostrar el perjuicio irremediable ni la ineficacia de 
las acciones populares para la protección de los 
derechos que estiman vulnerados; (ii) tienen la 
oportunidad de presentar el incidente de desacato 
ante el juez popular, quien conserva la competencia 
para ejecutar las medidas necesarias para el 
cumplimiento de la sentencia en la medida en que no 
se puede pretender a través de la acción de tutela 
sustituir los medios ordinarios de acceso a la 
administración de justicia.  En consecuencia, confirmó 

Departamento 
del Choco 
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la sentencia de primera instancia proferida por el 
Tribunal Administrativo de Cundinamarca que declaró 
improcedente la acción de tutela interpuesta por los 
accionantes.                                               

T-704 2016 Derecho 
Consulta 
Previa 

TUTELAR el derecho fundamental a la consulta previa 
de la comunidad Media Luna Dos. En consecuencia, 
DEJAR SIN EFECTOS la Resolución N.º 0428 del 7 
de mayo de 2014 que modifica el Plan de Manejo 
Ambiental Integral establecido mediante Resolución 
2097 del 16 de diciembre de 2005, en el sentido de 
autorizar la ejecución y puesta en marcha del proyecto 
“Expansión de Puerto Bolívar”, hasta que se realice el 
trámite consultivo. En cumplimiento de esta orden, en 
el marco de sus competencias, la empresa El 
Cerrejón, el Ministerio del Interior y la Autoridad 
Nacional de Licencias Ambientales, deberán proponer 
a las comunidades una reunión para la concertación 
de las condiciones del proceso consultivo 
(preconsulta) en el término de cuarenta y ocho (48) 
horas contadas a partir de la notificación del presente 
fallo. Luego de ello, deberá efectuar la consulta previa 
a las comunidades afectadas, de acuerdo con las 
reglas identificadas en esta sentencia. CUARTO: 
ORDENAR a la Autoridad Nacional de Licencias 
Ambientales REVISAR, de acuerdo con el 
procedimiento previsto en el artículo 3 del Decreto Ley 
3573 de 2011 y el artículo 62 de la Ley 99 de 1993, la 
Resolución 2097 de 2005 por medio del cual se 
establece y aprueba el Plan de Manejo Ambiental 
Integral de todo el proyecto minero “El Cerrejón” y sus 
consecuentes resoluciones, de conformidad con la 
parte motiva de esta providencia. En esa revisión 
deberá analizar si el Plan de Manejo Ambiental 
Vigente es suficiente para hacer frente a la 
contaminación que se produce por la explotación de 
carbón y, de haber lugar, modificar, suspender o 
cancelar la licencia ambiental otorgada al proyecto. En 
este trámite deberá GARANTIZAR los derechos de 
participación de toda la población que pueda verse 
comprometida por dicha revisión, y, en todo caso, 
cuando se afecten directamente derechos de 
comunidades indígenas, el mecanismo de 
participación que deberá implementar será la consulta 
previa.  QUINTO: ORDENAR a la empresa El Cerrejón 
implementar un plan inmediato de mitigación de daños 
ambientales, sociales, culturales, en la zona, para lo 
cual, deberá compensar los daños causados por la 
explotación de carbón al ambiente y a los derechos de 
las comunidades afectadas. En caso de proceder la 
consulta para estas compensaciones, deberá 
realizarse con las comunidades afectadas.  La 
empresa El Cerrejón deberá enviar informes 
periódicos, en plazos no mayores a tres meses cada 
uno, con destino al Consejo Seccional de la Judicatura 
de Riohacha.  Esto con el fin que se efectúe el 
monitoreo sobre el cumplimiento del presente fallo, 
conforme lo previsto por el artículo 27 del Decreto Ley 
2591 de 1991. 

Departamento 
de La Guajira, 
Cabo de la 
Vela 
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SENTENCIAS CORTE CONSTITCIONAL 

SENTE
NCIAS 

FECHA TEMA DERECHOS VULNERADOS 

C-366 2011 Inexequibilid
ad de la Ley 
1382 por 
ausencia de 
consulta 
previa 

La finalidad del proyecto de reforma, conforme lo expresa la exposición de  
motivos  de  la  iniciativa  gubernamental,  es  la  modernización  de  la  
actividad minera nacional, a partir de varios instrumentos, relativos a (i) la 
corrección  de  las  estipulaciones  normativas  previstas  en  el  Código  de  
Minas  que  no  se  habían  mostrado  eficaces  para  el  manejo  eficiente  de  
los  recursos  mineros;  (ii) la  modificación  de  la  institucionalidad  que  
ejerza  el  control  de  la  actividad  minera,  a  partir  de  la  emulación  de  
otros  proyectos  análogos  calificados  por  el  Gobierno  como  exitosos,  
como  sucede  con  la  Agencia Nacional de Hidrocarburos; (iii) la introducción 
de modificaciones al contrato de concesión minera, las cuales faciliten el 
ingreso de inversión extranjera   en   ese   reglón   de   la   economía;   (iv) la   
instauración   de   procedimientos  que  permitan  una  actividad  minera  
segura,  eficiente  y  que  advierta  criterios  de  desarrollo  sostenible  y  
crecimiento  económico.  Esto mediante mecanismos que aseguren, entre 
otros objetivos, la formalización de la explotación existente. 

C-395 2012 OBLIGATO
RIEDAD DE 
LA 
CONSULTA 
PREVIA A 
LAS 
COMUNIDA
DES 
ETNICAS 
SOBRE 
MEDIDAS 
QUE LOS 
AFECTEN 
DE 
MANERA 
DIRECTA-
Lineamiento
s 
jurisprudenci
ales 

Exequibles Art. 35, 37, 41, 48, 59, 78, 79, 122 (inciso 2)y 131 del Código de 
Minas y artículo 76 Ley 99 de 1993 
Declarar la EXEQUIBILIDAD, por los cargos analizados, de los artículos 11 
(inciso 3°), 35, 37, 41, 48, 59, 78, 79, 122 (inciso 2°) y 131 de la Ley 685 de 
2001 “Por la cual se expide el Código de Minas y se dictan otras 
disposiciones” y del artículo 76 de la Ley 99 de 1993 “Por la cual se crea el 
Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Público encargado de la 
gestión y conservación del medio ambiente y los recursos naturales 
renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental, SINA y se dictan 
otras disposiciones”. 
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SENTE
NCIAS 

FECHA TEMA DERECHOS VULNERADOS 

Proceso 
1100103
2600002
0130016
200 del 
3 de 
septiem
bre de 
2014 

2014 Resuelve 
suspender 
de manera 
provisional 
el Decreto 
934 de 2013 

1. El 9 de mayo de 2013 el Gobierno Nacional expidió el Decreto 934 'Por el 
cual se reglamenta el artículo 37 de la Ley 685 de 2001', publicado en al 
Diario Oficial No. 48785 de la misma fecha. 
2. El decreto citado efectúa una regulación sobre las competencias a cargo 
de las autoridades mineras y ambientales con respecto al ordenamiento 
minero y prohíbe a los Concejos Municipales y Asambleas Departamentales 
regular el tema, en el entendido que el ordenamiento minero, no hace parte 
del ordenamiento territorial. 
3. Efectuado el análisis normativo de rigor, se identificó que el acto 
administrativo referido no fue consultado con las comunidades étnicas, a 
pesar de afectarlas directamente; así mismo, que se adoptan disposiciones 
que son violatorias de las facultades que les estableció la Constitución 
Política y la ley a los municipios y distritos, concretamente en términos de su 
autonomía para reglamentar los usos del suelo y adoptar normas necesarias 
para el control, la preservación y defensa del patrimonio ecológico. 
De igual forma se identificó desconocimiento del régimen de autonomía de 
las corporaciones 
autónomas regionales y exceso de la facultad reglamentaria. 
Finalmente, se debe señalar que aun cuando el Gobierno Nacional presentó 
el Decreto 934 de 2013 como una de las normas con las cuales se pretendía 
disminuir el impacto que ocasionaría la declaratoria de inexequibilidad de la 
Ley 1382 de 2010, es evidente que el decreto demandado no guarda relación 
alguna con el texto de la ley que modificó al Código de Minas en 2010”2 
. 3.- La parte actora, en la demanda, también solicitó la suspensión 
provisional del Decreto 
demandado, cuyo fundamento será expuesto más adelante. 
4.- A través de auto de 26 de marzo de 2014 se admitió la demanda y 
mediante auto separado de esa misma fecha se corrió traslado a la entidad 
pública demandada por el término de 5 días, con el propósito de que se 
pronunciara en relación con la solicitud de suspensión provisional que se 
presentó en el libelo de mandatorio. 

C-123 2014   Demanda de inconstitucionalidad contra el artículo 37 de la ley 685 de 2001 y 
del artículo 2º (parcial) del decreto 0934 de 2013. Código de minas, ley 685 
de 2001. “ARTÍCULO 37. PROHIBICIÓN LEGAL. Con excepción de las 
facultades de las autoridades nacionales y regionales que se señalan en los 
artículos 34 y 35 anteriores, ninguna autoridad regional, seccional o local 
podrá establecer zonas del territorio que queden permanente o 
transitoriamente excluidas de la minería.” 
 
De acuerdo con la accionante, las disposiciones demandadas vulneran los 
artículos 1, 2, 79, 80, 82, 288 y 313 numerales 2, 7 y 9 de la Constitución, por 
cuanto desconoce las competencias asignadas a los concejos municipales y, 
en consecuencia, vulnera el principio de autonomía; además, la disposición 
acusada impide que se cumpla con el deber de protección del ambiente por 
parte de los concejos municipales. 
 
FALLO 
Declarar EXEQUIBLE el artículo 37 de la Ley 685 de 2001, en el entendido 
de que en desarrollo del proceso por medio del cual se autorice la realización 
de actividades de exploración y explotación minera, las autoridades 
competentes del nivel nacional deberán acordar con las autoridades 
territoriales concernidas, las medidas necesarias para la protección del 
ambiente sano, y en especial, de sus cuencas hídricas, el desarrollo 
económico, social, cultural de sus comunidades y la salubridad de la 
población, mediante la aplicación de los principios de coordinación, 
concurrencia y subsidiariedad previstos en el artículo 288 de la Constitución 
Política.” 
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SENTE
NCIAS 

FECHA TEMA DERECHOS VULNERADOS 

Proceso 
2013-
00091 
de 2014 

2014   Contenido. Descriptor: Medio de control de nulidad promovido contra un 
aparte del artículo 1° y la totalidad del artículo 5° del Decreto 0935 de 2013, 
este último modificado por el artículo 1° del Decreto 1300 de 2013, que se 
pronunciaron sobre el criterio para determinar las áreas libres y requisitos 
documentales para soportar la realización de trabajos de exploración. Se 
declara nulidad de ambas disposiciones al incurrir en exceso de potestad 
reglamentaria por falta de competencia. Restricto: La potestad reglamentaria. 
El medio de control de nulidad. Características y causales de nulidad. La falta 
de competencia como vicio de nulidad de los actos administrativos. La 
intervención del Estado en la economía y particularmente en las actividades 
mineras. La reserva de ley para modular, limitar o condicionar el ejercicio de 
ciertas actividades de carácter económico, en materia minera y en cuanto a la 
creación de procedimientos administrativos. Análisis normativo del enunciado 
demandado. Caso concreto. Síntesis de la decisión. Otras determinaciones. 
Procede la Sala, en audiencia pública, a decidir la acción de nulidad 
interpuesta contra un aparte del artículo 1° del Decreto 0935 de 9 de mayo de 
20131 y la totalidad del artículo 5° del mismo Decreto modificado por el 
artículo 1° del Decreto 1300 de 21 de junio de 2013, expedidos por la 
Presidencia de la República. 
PRIMERO: DECLARAR la nulidad del aparte “y han transcurrido treinta (30) 
días” contenido en el artículo 1° del Decreto 0935 de 9 de mayo de 2013 y la 
totalidad del artículo 5° del mismo Decreto en la redacción dada por el 
artículo 1° del Decreto 1300 de 2013, por los motivos expuestos en esta 
providencia. 
SEGUNDO: DECLARAR que los efectos de la declaratoria de nulidad parcial 
del artículo 1° del Decreto 0935 de 9 de mayo de 2013 también se predican 
para el mismo aparte recogido en el artículo 2.2.5.1.3.4,1.1 del Decreto 1073 
de 2015 por cuando este no es más que una transcripción de aquel. 
TERCERO: DECLARAR que la nulidad así declarada se hace sin perjuicio de 
las situaciones individuales y concretas de carácter definitivo que se hayan 
producido y 
consolidado en vigencia del artículo que se declara nulo, por cuanto están 
revestidas de presunción de legalidad. 
CUARTO: COMUNICAR esta decisión a la comunidad en general por la 
página web  de esta Corporación y por los demás medios electrónicos de que 
disponga. 
QUINTO: ARCHIVAR el proceso de la referencia, una vez en firme esta 
providencia. 

Proceso 
1109163
2400629
1506163
00 

2015   Que se declare la nulidad por inconstitucionalidad del Decreto número 2691 
del 23 de diciembre de 2014, por desconocer los mandatos constitucionales 
previstos en los artículos 1, 2, 4, 6, 8, 9, 29, 49, 79, 80, 93, 95.8, 115, 150, 
208, 209, 287, 288, 311, 313, 330, 331, 332, 334. Esto al desconocer los 
mandatos de la Carta relativos a (i) la autonomía de los municipios y distritos 
en materia de reglamentación del suelo y su obligación de velar por la 
conservación y protección del medio ambiente; (ii) la obligatoriedad de la 
aplicación de los principios de concurrencia, coordinación y subsidiariedad en 
materia de competencias concurrenciales y el derecho fundamental al debido 
proceso; (iii) la autonomía de las Corporaciones Autónomas Regionales, (iv) y 
(v) el deber calificado de protección ambiental en cabeza del Estado y la 
propiedad de los recursos del subsuelo en cabeza del Estado. Primera 
pretensión subsidiaria: De no proceder la anterior pretensión, que se declare 
la nulidad por ilegalidad del Decreto 2691 de 2014 por violar el contenido de 
las Leyes 99 de 1993, 136 de 1994, 388 de 1997, 489 de 1998, 685 de 2001 
y 1454 de 2001. Lo anterior, en la medida en que vulnera (i) la autonomía de 
las entidades territoriales y su obligación de ordenar el desarrollo de su 
territorio y reglamentar el suelo; (ii) el deber de acordar medidas necesarias 
para la protección del medio ambiente sano, las cuencas hídricas, el 
desarrollo económico, social y cultural de las comunidades y la salubridad de 
la población en desarrollo de actividades de explotación y exploración minera 
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mediante la aplicación de los principios de concurrencia, coordinación y 
subsidiariedad; y (iii) se acaparan en cabeza del Ministerio de Minas y 
Energía funciones de otras entidades de orden regional y nacional que tienen 
un deber de protección del medio ambiente y de la salubridad pública. 

Proceso 
1100103
2600020
1400143
00 

2015   Las Resolución No. 180241 del 24 de febrero de 2012, expedida por el 
Ministerio de Minas y Energía; las Resoluciones No. 0045 de junio 20 de 
2012, y No. 429 de junio 27 de 2013, emitidas por la Agencia Nacional de 
Minería, se expidieron en desarrollo del artículo 108 de la Ley 1450 de 2011 
denominada Ley del Plan Nacional de Desarrollo, la cual otorgó competencia 
a la autoridad minera para la declaración y limitación de áreas de reserva 
minera estratégica. 
A su vez, se nota como en ellos se prescinde de realizar consulta previa a las 
comunidades étnicas, pues la motivación de todos los actos demandados se 
basa en el Concepto de la Dirección de Consulta Previa del Ministerio del 
Interior, de fecha 20 de febrero de 2012, radicado bajo el número OFI12-
0622-DCP-2500, del cual se transcribe lo pertinente: “La declaración y 
limitación (sic) de áreas de reserva minera estratégica – artículo 108 de la 
Ley del Plan Nacional de Desarrollo-, no debe ser consultada, toda vez que 
se trata de una mera expectativa de que una mina en dicha zona pueda ser 
viable en su explotación, lo que implicaría que debe seguirse un proceso 
objetivo de selección y acatar los mandatos del Código de Minas. (….) 
“Lo anterior, implica que el procedimiento a seguir en ese tipo de 
contratación, una vez surtido y agotado el proceso precontractual, debe ser 
consultado con las comunidades que según la ley tienen protección especial 
a la luz del convenio 169 de la OIT, lo que implica que dicha obligación estará 
a cargo del concesionario como aquellas otras derivadas de ese tipo de 
actividades en la fase contractual” El Despacho encuentra que si bien, las 
medidas administrativas tomadas por las autoridades mineras, prescindieron 
de realizar la consulta previa a las comunidades indígenas y afrocolombianas, 
que pudieran verse afectas con las mismas, con base en el concepto emitido 
por el Ministerio del Interior, y pese a que pudieran ser meras expectativas de 
explotación minera, lo cierto es que dentro de la planeación y 
direccionamiento de las mismas se debió contar con la participación de éstas 
comunidades, para garantizar sus derechos constitucionales, que cómo ya se 
vio, no pueden verse desmedrados. 
De igual manera, el Estado no puede escindir su responsabilidad de 
garantizar la consulta previa y participación de las comunidades étnicas, en la 
toma de decisiones como las que se estudian, y transferirla en cabeza de un 
concesionario, pues éste no es el llamado a proteger y velar por los derechos 
fundamentales de las comunidades que se verían afectadas con la 
explotación minera, contrario a lo considerado por el Ministerio del Interior, se 
estima, que las resoluciones demandadas, no crean meras expectativas de 
explotación minera, sino que pueden contener actividades con alta 
potencialidad de generar cambios y transformaciones notables en gran parte 
del territorio colombiano, de lo que se deduce que es necesario un estudio 
más acucioso y participativo para la expedición de ésas medidas En el caso 
en concreto, se tiene que la Resolución No. 180241 del 24 de febrero de 
2012, del Ministerio de Minas y Energía creó 313 Bloques Mineros, con un 
área total de 2.900.947,78 hectáreas en los departamentos de: Antioquia, 
Bolívar, Caldas, Cauca, Cesar, Chocó, Huila, La Guajira, Nariño, Nte. De 
Santander, Putumayo, Quindío, Risaralda, Tolima, Valle del Cuca; por su 
parte la Resolución No. 0045 del 20 junio de 2012, emitida por la Agencia 
Nacional de Minería, creó 202 Bloques Mineros, equivalentes a un área total 
de 17.570.198,9288 hectáreas en los departamentos de: Amazonas, Guainía, 
Guaviare, Vichada y Chocó; y por último la Resolución 0429 del 27 de junio 
de 2013, expedida igualmente por ANM, delimitó un área estratégica minera 
con una extensión de 200 hectáreas en el Departamento de Norte de 
Santander. 
Es apenas evidente que dentro los departamentos en donde delimitaron 
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áreas estratégicas mineras, se encuentran territorios que han sido habitados  
ancestralmente por colectivos de comunidades indígenas y negras, como en 
los departamentos de Nariño, Putumayo, Chocó, la Amazonía, La Guajira, 
Valle, Cauca, Antioquia, entre otros, así nuestro territorio, pese a la violencia 
y vulneración de minorías étnicas, aún conserva un gran número de 
población indígena y afrocolombiana, que debe ser protegida de manera 
preferente, pues hace parte de nuestro patrimonio cultural e histórico, y de 
nuestra identidad, por lo que es imperiosa su participación en la planeación 
de medidas como las tomadas por las autoridades mineras. 

Proceso 
1100103
2600201
4001560
0 

2016   Suspende provisionalmente los efectos del decreto 933 de 2013.  
Así las cosas, este Despacho considera que el Decreto 0933 de 2013, fue 
una clara reproducción de un acto administrativo que desarrollaba el artículo 
12 de la Ley 1382 de 2010 y salió del ordenamiento jurídico como 
consecuencia de la inconstitucionalidad de la mencionada ley, queriendo de 
esta forma la autoridad reglamentaria intentar revivir los efectos de una 
disposición jurídica sobre la que operó el decaimiento en virtud de la 
inexequibilidad de la norma que reglamentaba.  

C-035 2016   Demanda de inconstitucionalidad contra el artículo 108 de la Ley 1450 de 
2011, por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014; y 
contra los artículos 20, 49, 50 (parcial), 51, 52 (parcial) y el parágrafo primero 
(parcial) del artículo 173 de la Ley 1753 de 2015, por la cual se aprueba el 
Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 

C-389 2016    La demanda objeto de estudio plantea un amplio conjunto de 
cuestionamientos contra un grupo extenso de normas del Código de Minas 
(Ley 685 de 2001), por la violación de un listado igualmente amplio de 
normas constitucionales.  
Demanda de inconstitucionalidad contra los artículos 16, 53, 122, 124, 128, 
270, 271, 272, 273, 274, 275, 276, 277 y 279 de la Ley 685 de 2001 “Por la 
cual se expide el Código de Minas y se dictan otras disposiciones”. La 
demanda objeto de estudio plantea un amplio conjunto de cuestionamientos 
contra un grupo extenso de normas del Código de Minas (Ley 685 de 2001), 
por la violación de un listado igualmente amplio de normas constitucionales. 
Aunque todos los intervinientes responden los cuestionamientos presentados 
en la demanda, y sólo uno de ellos plantea también la necesidad de revisar la 
aptitud de la demanda, la Sala estima necesario hacer una evaluación previa 
sobre este aspecto, para depurar los problemas jurídicos a analizar. Por otra 
parte, existe un pronunciamiento constitucional en torno a cinco de las 
normas demandadas, contenido en la sentencia C-891 de 2002,[25] tal como 
lo mencionan algunos intervinientes. En consecuencia, es necesario que la 
Corte determine si existe cosa juzgada constitucional, en relación con los 
cargos propuestos por el demandante, bien sea a raíz de esa decisión, bien 
sea a partir de otros pronunciamientos relacionados con la normativa minera 
vigente. 

C-273 2016   PRIMERO. - Declarar INEXEQUIBLE, el artículo 37 de la Ley 685 de 2001 
“por la cual se expide el Código de Minas y se dictan otras disposiciones.” 

C-221 2016   Demanda de inconstitucionalidad contra el Artículo 108 de la Ley 1450 de 
2011 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014” y los 
Artículos 20, 49, 50 (parcial), 51, 52 (parcial) y 173 (parcial) de la Ley 1753 de 
2015“Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos 
por un nuevo país.” 
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SU-133 2017   AMPARAR su derecho fundamental, el de los habitantes del municipio de 
Marmato y el de los mineros tradicionales del municipio a participar en el 
proceso mediante el cual identificarán los impactos que se derivaron de la 
autorización de las cesiones de los derechos mineros emanados del título 
CHG-081 y acordarán la adopción de las medidas encaminadas a 
salvaguardar su derecho a ejecutar labores de exploración y explotación 
minera en la parte alta del cerro El Burro, para garantizar su subsistencia, a 
través de emprendimientos autónomos de pequeña minería. Así mismo, se 
AMPARA el derecho fundamental de la comunidad indígena Cartama y de las 
comunidades negras asentadas en Marmato a ser consultadas, de manera 
previa, libre e informada, sobre el impacto de autorizar dichas cesiones y los 
derechos a la libertad de oficio, al trabajo y al mínimo vital de quienes ejercen 
labores de minería tradicional en la parte alta del cerro El Burro. TERCERO. 
DEJAR sin efectos, por las razones señaladas en esta providencia, la 
Resolución 751 de 2010, “por medio de la cual se resuelve un amparo 
administrativo dentro del título CHG-081”. CUARTO. ORDENAR a la 
Gobernación de Caldas que, dentro de los diez (10) días siguientes a la fecha 
de la comunicación de esta providencia, cree un vínculo de fácil visibilidad y 
acceso en su página web por vía del cual deberá divulgar y mantener a 
disposición de todos los interesados la información relativa al trámite de los 
procesos de participación y consulta previa de los impactos derivados de la 
autorización de las cesiones de los derechos mineros emanados del título 
CHG-081, ubicado en la parte alta del cerro El Burro de Marmato, Caldas, y 
de las medidas encaminadas a salvaguardar el derecho de los mineros 
tradicionales y de las comunidades indígenas y afrocolombianas de ese 
municipio a ejecutar labores mineras en la zona para garantizar su 
subsistencia, a través de emprendimientos autónomos de pequeña minería. 
Dentro del mismo término, la entidad deberá i) ubicar en dicho vínculo el 
informe de caracterización minera que llevó a cabo a finales del año pasado, 
con el fin de diseñar procesos y estrategias encaminados a la formalización y 
regularización de la pequeña minería en Marmato; ii) dejar su versión física a 
disposición de los representantes de los accionantes, de la población de 
Marmato, de los mineros tradicionales y de las comunidades afrocolombianas 
e indígenas que intervendrán en el proceso y iii) remitirle una copia del 
documento a la Defensoría del Pueblo, a la Procuraduría General de la 
Nación y a la Personería de Marmato, con el objeto de que formulen las 
observaciones y recomendaciones que encuentren pertinentes, en el marco 
de una audiencia pública en la que se presentará y discutirá el contenido. 
QUINTO. ORDENAR a la Agencia Nacional de Minería que, dentro de los 
diez (10) días siguientes a la fecha de la comunicación de esta providencia, 
ponga a disposición de los accionantes, de los representantes de los 
habitantes de Marmato, de los mineros tradicionales y de las comunidades 
negras e indígena del municipio, los estudios técnicos, económicos, sociales, 
culturales y jurídicos que sirvieron de sustento para aprobar la cesión de los 
derechos mineros emanados del título CHG-081. Para el efecto, realizará un 
inventario de estos y entregará copia de estos a las personas que lo 
requieran. La disponibilidad de la información se mantendrá indefinidamente. 
Además, la Agencia deberá elaborar un informe que identifique i) los 
contratos de concesión que se han otorgado en la parte alta del cerro El 
Burro; ii) a sus actuales titulares y iii) el número de solicitudes de legalización 
de actividades de minería ejecutadas en Marmato que se encuentran en 
trámite actualmente; iv) que determine la viabilidad de realizar proyectos 
mineros especiales o de delimitar áreas de reserva especial en Marmato, a la 
luz de lo previsto sobre el particular en el Código Minero, y v) la posibilidad de 
constituir zonas mineras indígenas, zonas mineras de comunidades negras o 
zonas mineras mixtas. El informe deberá incorporar, además, vi) las 
alternativas que, a juicio de la Agencia, permitan salvaguardar los derechos 
de prelación que puedan llegar a tener estas comunidades frente al 
otorgamiento de contratos de concesión en la zona alta del cerro El Burro. La 
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versión física del informe deberá ponerse a disposición de los accionantes y 
de los representantes de los habitantes de Marmato, los mineros tradicionales 
y las comunidades negras e indígena del municipio dentro del mes siguiente 
a la fecha de la comunicación de esta providencia y remitirse a la 
Gobernación de Caldas, para efectos de su publicación en las condiciones 
referidas en el acápite anterior. Dentro del mismo término, deberá remitirle 
una copia del informe a la Defensoría del Pueblo, a la Procuraduría General 
de la Nación y a la Personería de Marmato, para que formulen las 
observaciones y recomendaciones que encuentren pertinentes, en el marco 
de una audiencia pública que habrá de convocarse para presentar y discutir 
su contenido. SEXTO: ORDENAR a la alcaldía municipal de Marmato la 
elaboración de un informe mediante el cual identifique los impactos 
territoriales, ambientales, sociales, económicos y culturales que pudieron 
derivarse para los marmateños de la autorización de los derechos mineros 
amparados por el título CHG-081 y plantee las alternativas que, en su criterio, 
podrían contribuir a garantizar el ejercicio de la minería tradicional en la zona 
alta del cerro El Burro, mediante pequeños emprendimientos autónomos que 
cumplan la normativa ambiental, laboral y de seguridad social e industrial 
aplicables en la materia. El informe deberá ponerse a disposición de los 
accionantes y de los representantes de los habitantes de Marmato, los 
mineros tradicionales y las comunidades negras e indígena del municipio 
dentro del mes siguiente a la fecha de la comunicación de esta providencia y 
remitirse a la Gobernación de Caldas, para efectos de su publicación.  Dentro 
del mismo término, la alcaldía deberá remitir una copia del informe a la 
Defensoría del Pueblo, a la Procuraduría General de la Nación y a la 
Personería de Marmato, con el objeto de que formulen las observaciones y 
recomendaciones que encuentren pertinentes, en el marco de una audiencia 
pública en la que se presentará y discutirá su contenido. 

c-339 2002 Referencia: 
expediente 
D-3767. 
Demanda de 
inconstitucio
nalidad 
contra los 
artículos 3 
parcial, 4, 18 
parcial, 34, 
35 parcial 
literales a) y 
c) y 36 
parcial de la 
ley 685 de 
2001 Código 
de Minas 

DERECHO AL AMBIENTE SANO-Construcción conjunta del Estado y de los 
ciudadanos, RECURSOS NATURALES Y MEDIO AMBIENTE SANO- 
Protección como objetivo constitucional 
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C-461 2008 DEMANDA 
DE 
INCONSTIT
UCIONALID
AD DE LEY 
DEL PLAN 
NACIONAL 
DE 
DESARROL
LO 2006-
2010-
Omisión del 
deber estatal 
de consulta 
previa a 
comunidade
s y grupos 
étnicos que 
pueden 
resultar 
afectados 
por normas 
del plan.  
expediente 
D-6984 
Demanda de 
inconstitucio
nalidad 
contra la Ley 
1151 de 
2007, “por la 
cual se 
expide el 
Plan 
Nacional de 
Desarrollo 
2006-2010” 

Declarar EXEQUIBLE la Ley 1151 de 2007, en el entendido de que se 
suspenderá la ejecución de cada uno de los proyectos, programas o 
presupuestos plurianuales incluidos en la misma que tengan la potencialidad 
de incidir directa y específicamente sobre pueblos indígenas o comunidades 
étnicas afrodescendientes, hasta tanto se realice en forma integral y completa 
la consulta previa específica exigida por el bloque de constitucionalidad, de 
conformidad con las pautas trazadas para ello por la jurisprudencia 
constitucional  

c443 

2009 

Expediente 
D-7419 
Demanda de 
Inconstitucio
nalidad 
contra el 
artículo 34 
(parcial) de 
la Ley 685 
de 2001 

PRIMERO. Estarse a lo resuelto en la sentencia C-339 de 2002 mediante la 
cual se declaró exequible el inciso 1 del artículo 34 de la Ley 685 de 2001; se 
declaró exequible el inciso 2 del artículo 34 de la Ley 685 de 2001, en el 
entendido que el deber de colaboración de la autoridad minera no condiciona 
el ejercicio de la competencia de la autoridad ambiental; y se declararon 
exequibles los incisos 3 y 4 del artículo 34 de la Ley 685 de 2001, en el 
entendido que la autoridad ambiental deberá aplicar el principio de 
precaución. 
 
SEGUNDO. Declarar exequible el artículo 34 de la Ley 685 de 2001 por el 
cargo examinado en la presente providencia.  

 

 


