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Resumen

Esta tesis se pregunta por los mecanismos politicos que ha empleado el Estado colombiano
para preparar territorios para su articulacion a la economia global, por medio del
extractivismo, entre los afios 1990 y 2019. Esto, a partir de un estudio de caso sobre el Bajo
Cauca Antioquefio, una regién con una emblematica trayectoria minera, en la que se ubican
cuatro de los principales municipios productores de oro del departamento de Antioquia —a su
vez el mayor productor de oro del pais— y en donde persiste una critica situacion de orden

publico, relacionada, principalmente, con:

e Las condiciones de marginalidad y empobrecimiento de su poblacion

e La presencia de grupos guerrilleros y paramilitares que se han disputado desde la
década de 1970 el control territorial y econémico de la region

e El boom minero que se produjo tras el aumento tanto del precio internacional del oro
como de su demanda

e La criminalizacién de las actividades econdmicas de la pequefia y mediana mineria

producto de nuevas reglamentaciones en el sector.

A traves de este estudio se busca aportar a la problematizacion sobre el papel que el Estado
colombiano ha desempefiado en la intermediacion entre los intereses del capital privado y la
sociedad civil, en el proceso de cambio de modelo econdmico que tiene lugar en el pais desde

finales de la década de 1980: la neoliberalizacion de los 6rdenes regulatorios.

Para esto, se analizan los cambios en los 6rdenes regulatorios de Colombia que fueron
introducidos bajo la estrategia del monocultivo institucional, entre 1990 y 2019; se identifican
las trasformaciones legislativas e institucionales, relacionadas con el extractivismo, que
tuvieron lugar en el pais durante este mismo periodo; y se analizan los mecanismos que
emplea el Estado para administrar los bienes naturales y gestionar los conflictos sociales de
territorios ricos en recursos naturales no renovables, en el contexto de la globalizacion

neoliberal, a partir del caso del Bajo Cauca antioquefio.

Las dinamicas de explotacion minera que empezaron a emerger en el campo colombiano
demandaron del Estado un control territorial que no ejercia y para el que fue necesario,
ademas, reforzar la presencia coercitiva y crear alianzas que permitieran tanto ampliar como

legitimar su presencia y poder en los territorios.



Dichas alianzas evidencian las formas en que se teje la connivencia del Estado con el
paramilitarismo en el Bajo Cuaca antioquefio y el pacto de dominacion existente entre el
capital privado y los funcionarios estatales, a la vez que demuestran que —como estrategia
para competir por la IED— el Estado colombiano opt6 por reforzar su carécter autoritario y
violento, ante su incapacidad para atenuar el cimulo de contradicciones que expresa su

accionar.



Estado y extractivismo en el contexto de la globalizacion neoliberal en Colombia

Introduccién

En medio de la implementacién de los programas neoliberales de ajuste estructural
impulsados desde principios de los afios noventa del siglo pasado en América Latina,
Colombia disefio las politicas de un régimen de acumulacion y modelo de desarrollo que
reforzé su tendencia a ser un pais altamente dependiente del sector primario y del

extractivismo.

El capital extranjero y las empresas privadas, blindadas por la proteccion estatal, posaron sus
0jOs en territorios ricos en recursos naturales renovables y no renovables que, en algunos
casos, no habian sido articulados a la economia legal nacional, y que, por lo general,
coincidian con regiones profundamente afectadas por el conflicto armado y la debilidad
institucional del Estado o su virtual ausencia, como es el caso del Bajo Cauca, una subregion
ubicada al nororiente del departamento de Antioquia, que cuenta con aproximadamente
299.527 habitantes distribuidos en seis municipios: Caucasia (su principal poblado), El Bagre,

Zaragoza, Taraza, Caceres y Nechi (Defensoria del Pueblo 2015, 17).

Entre los afios noventa del siglo pasado y las dos primera décadas del siglo presente, los
conflictos historicos del pais fueron nutridos por problematicas asociadas con la explosion de
actividades economicas extractivas como, por ejemplo, la disputa entre actores armados por el
control de zonas ricas en recursos naturales; la superposicion de concesiones mineras con
territorialidades indigenas (Resguardos) o afrocolombianas (Consejos Comunitarios) o con
zonas tradicionales de explotacién de comunidades barequeras y/o trashumantes; las luchas de
las comunidades por el derecho a un medio ambiente sano y a la consulta previa sobre el uso
de sus territorios; la persecucidn politica y asesinato de lideres sociales y ambientales; el
detrimento en la calidad de vida de las comunidades como resultado de las distorsiones que la

mineria genera en las economias locales (Gudynas 2016); entre otras problematicas.

Las dinamicas de explotacion minera del campo colombiano que empezaron a emerger
demandaron del Estado un control que no se ejercia y para el que fue necesario realizar
diferentes adecuaciones institucionales y legislativas, reforzar la presencia coercitiva y crear
alianzas que permitieran tanto ampliar como legitimar la presencia y poder del Estado en los

territorios.



En este marco, han tenido lugar procesos de desterritorializacion del Estado y fragmentacion
territorial (Gudynas 2009; Acosta 2012), dos fendmenos que refieren, el primero, a una
presencia no homogénea, debilidad o ausencia estatal que genera limitantes para la poblacién
civil en el acceso a sus derechos ciudadanos, mientras garantiza la proteccion de los intereses
del capital privado (Gudynas 2009, 201); y, el segundo, a la existencia paralela de enclaves
extractivos mineros o petroleros asociados a los mercados globales y a amplias areas
desterritorializadas en las que el Estado delega a las empresas sus obligaciones sociales y
econdmicas. Esta situacion, es fuente de grandes conflictos de intereses y desafia la capacidad
de gestidn estatal, a la vez que profundiza el caracter autoritario que suelen tener los Estados
cuya modalidad de acumulacion es primario-exportadora, alienta la corrupcion y las practicas
clientelistas, deteriora gravemente el medio ambiente y desestructura sociedades y
comunidades locales (Acosta 2012).

En el caso de Colombia, la desterritorializacion del Estado y la fragmentacion territorial que
genera el extractivismo se combinan con los graves problemas de incapacidad institucional
del Estado, que no han sido resueltos en los mas de 200 afios de vida republicana del pais, y
que se ven reflejados —no de manera exclusiva— en ostensibles vacios en materia fiscal y en
el monopolio de la violencia: dos funciones bésicas para determinar la capacidad institucional
del Estado (Centeno y Ferraro 2013; Evans, Rueschemeyer y Skocpol 2005; Mann 1993; Tilly
1990; citados en Garcia et al 2016).

Estas fallas en materia fiscal y en el monopolio de la violencia guardan relacion, de acuerdo
con lo que plantea Garcia et al. (2016), con la falta de voluntad o la incapacidad de los
diferentes gobiernos para consolidar un aparato burocratico técnico, eficiente e independiente,
que combata la presencia deficitaria o diferencial del Estado en el territorio nacional. Dicha
situacion ha llevado a que persista —incluso en las ciudades— una perversa division del
trabajo del Estado. Esto significa que, en algunos territorios, sus competidores armados
ilegales se han encargado de funciones estructurales como la seguridad, justicia y extraccion
econdmica, mientras que las instancias estatales se han encargado de funciones como el
asistencialismo, los bienes sociales y algunos servicios publicos (L6pez 2016, 33 citado en
Garcia et al. 2016, 15).

Ahora bien, en la fase inicial de planeacion, exploracion y construccién de los proyectos o
enclaves mineros, el control territorial por parte del Estado es fundamental. La extension de la
presencia estatal a territorios que habian permanecido desarticulados econémicamente,

dominados por la ilegalidad o a merced de toda suerte de poderes locales clientelistas,



religiosos, latifundistas, guerrilleros (Garcia et al. 2016) o paramilitares, hace parte de las
garantias que debe ofrecer el Estado a las trasnacionales y el capital privado. Garantias a las
que se suman las adecuaciones de los 6rdenes regulatorios (a traves del monocultivo
institucional) con el fin de favorecer la acumulacion de capital y una gran capacidad de
regulacién y persuasion de los conflictos socioambientales (Nacif, 2015).

Algunas de las estrategias por las que han optado los paises de América del Sur para hacerle
frente a los retos que el extractivismo les plantea han sido el uso de compensaciones sociales,
la imposicion de limites por medio de la participacion del Estado en esta actividad econdmica
y el incremento en la captacién de recursos fiscales, como sucedié a comienzos del siglo XXI
con los gobiernos progresistas de la region (Gudynas 2009; Acosta 2012). Otros, en cambio,
han optado por el incremento de la violencia como mecanismo de administracion de los
bienes naturales y gestion de lo social, como en el caso de Pert y Colombia, donde la politica
militar contrainsurgente y la militarizacion del territorio nacional fueron clave en la
competencia por la Inversion Extranjera Directa (IED) y crearon tanto geografias extractivas

como geografias de conflicto (Vélez y Ruiz 2015).

Esta confluencia de situaciones en el caso colombiano evidencia la necesidad de discutir sobre
la forma en que se combinan la desterritorializacion del Estado y la division de funciones
estatales entre el Estado y diversos actores armados ilegales que se disputan el poder en
territorios mineros, en un periodo historico (1990 — 2019) en el que, en un reciclaje de las
formas y estrategias de la época colonizadora, el capital privado se vale tanto de la violencia
como del mercado para re-consolidar al extractivismo como modo de acumulacion que

acentla los procesos de desposesion en el Sur Global.

En concordancia con este interés investigativo, esta tesis procura dar cuenta de los
mecanismos politico-institucionales que ha empleado el Estado colombiano para preparar
territorios para la expansion de las fronteras del extractivismo y su articulacion a la economia

global a través de esta actividad.

Para dar cuenta de estos mecanismos, efectuamos un estudio de caso del Bajo Cauca
Antioquefio, region con una emblematica trayectoria minera, en la que se ubican cuatro de los
principales municipios productores de oro del departamento de Antioquia —a su vez el mayor
productor de oro del pais— y en donde persiste una critica situacion de orden publico

relacionada con:



(a) Una presencia histérica de diferentes actores armados al margen de la ley* que se han
disputado el control sobre la explotacién minera, los cultivos de uso ilicito y otras
rentas ilegales

(b) Disputas entre actores armados, empresas y poblacion civil por el control de las rentas
provenientes del aprovechamiento y/o explotacién (legal e ilegal) de recursos
naturales

(c) La criminalizacion de la actividad econdmica de los mineros tradicionales de la
region, producto de algunas reglamentaciones estatales y la concesién de sus
territorios a empresas privadas

(d) La violencia asociada al control que algunos ejércitos publicos y privados ejercen
sobre lugares ancestrales de extraccion minera

(e) Una presencia estatal deficitaria en la subregion y un desempefio institucional bajo o
critico?

(f) Condiciones de marginalidad y pobreza de la region, relacionadas con una profunda
desigualdad social que no se ha transformado positivamente pese las reformas
econdmicas, politicas y sociales de finales del siglo pasado y el boom minero

energético que ha experimentado la region y el pais durante este siglo.

Asi las cosas, este trabajo pretende contribuir a la problematizacion del papel que el Estado
colombiano ha desempefiado en la intermediacion entre los intereses del capital —tanto
nacional como extranjero— y la sociedad civil, en el proceso de cambio de modelo
econdmico que tiene lugar en el pais a principios de los afios noventa del siglo pasado: la

globalizacion neoliberal.

Con este estudio de caso sobre el Bajo Cauca Antioquefio, esta investigacion busca aportar
elementos para discutir, por un lado, cdmo se ha relacionado histéricamente el Estado con los
actores sociales que hacen presencia en territorios ricos en recursos naturales en Colombia y,
por el otro, si esta forma de articulacion a la globalizacion neoliberal implica una sumision al

nuevo orden geopolitico (y legal supranacional) que refuerza la dependencia y subdesarrollo

1 En la actualidad delinquen grupos como Los Caparros, las Autodefensas Gaitanistas, conocidas también como
el Clan del Golfo —ambos de origen paramilitar—, el Ejército de Liberacion Nacional (ELN) y las disidencias
de las FARC (Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia)”. Fuente:
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/

2 De acuerdo con los indices construidos por Dejusticia para medir el desempefio institucional integral del Estado
Colombiano
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del pais, o si puede ser entendido como una eleccion estratégica del camino para el desarrollo

Yy, por lo tanto, como una expresion de la autonomia Estatal.

Conscientes de las amplias discusiones que se han dado en el campo tedrico en torno a estos
temas (en especial por parte de los tedricos de la dependencia, de los modos de produccion y
los estructuralistas marxistas), la multiplicidad de perspectivas desde las que han sido
abordados y la abundancia de estudios empiricos sobre extractivismo, disputas por el modelo
de desarrollo, por un sentido social y ecoldgico en la administracion de los recursos naturales
—entre muchos otros temas—, se espera reunir diversos aportes académicos sobre este
problema de investigacion y discutirlos a la luz de la experiencia de la principal subregion

productora de oro de Colombia, el Bajo Cauca Antioquefio.

Para lograr tal cometido, esta tesis se plantea el objetivo general de analizar los mecanismos
politicos que le han permitido al Estado colombiano preparar territorios para su articulacion a
la economia global, por medio del extractivismo, entre los afios 1990 y 2019, a partir de un

estudio de caso sobre el Bajo Cauca Antioquefio.
Esta tarea supone

e Evaluar los cambios en los érdenes regulatorios de Colombia que fueron
introducidos bajo la estrategia del monocultivo institucional, entre 1990 y 2019

e ldentificar las trasformaciones legislativas e institucionales, relacionadas con el
extractivismo, que tuvieron lugar en el pais durante este mismo periodo

e Analizar los mecanismos que emplea el Estado para administrar los bienes
naturales y gestionar los conflictos sociales de territorios ricos en recursos
naturales no renovables, en el contexto de la globalizacion neoliberal, a partir del

caso del Bajo Cauca antioquefio.

Con el fin de reunir los elementos necesarios para adentrarnos en esta discusion, nos
planteamos las siguientes preguntas ;Qué tipo de transformaciones politicas tuvieron lugar
durante el proceso de neoliberalizacion de los érdenes regulatorios del pais? ;Como se
transformo la politica minera en este periodo? ¢Qué actores convergen en torno a la
explotacién aurifera en el Bajo Cauca, entre los afios 1990 y 2019? ;Qué conflictos de
intereses se generan en el encuentro de estos actores? ;Qué mecanismos emplea el Estado
para administrar los bienes naturales y gestionar los conflictos sociales en el Bajo Cauca
antioquefio? y ¢Qué mecanismos politicos explican el particular funcionamiento del Estado en

esta subregion?

11



Por la amplitud y complejidad de este tema, el foco de la investigacion esta puesto en las
dindmicas y conflictos ligados a las intervenciones estatales en el territorio en cuestion. Esto
sacrifica, de algun modo, la profundidad del analisis sobre procesos sociales organizativos y
afectaciones en la calidad de la vida de la poblacién rural. Pero, la ausencia de preguntas y
problematizaciones sobre estos aspectos no debe ser entendida como una negacién o

desconocimiento de su importancia e intrinseca relacion con la configuracion del Estado.

Marco Analitico

Para reunir elementos tedrico/conceptuales que nos permitan comprender como los Estados
dan formas distintivas al desarrollo y el crecimiento econémico, a través de sus politicas y
relacionamiento con diferentes actores nacionales e internacionales, y como estas formas
impactan la relacion Estado-Economia-Sociedad, en el periodo de neoliberalizacion de los
ordenes regulatorios en America Latina, partiremos de dos ejes tematicos: a) procesos de

configuracion de los Estados en América Latina y b) autonomia estatal.

En el primer eje abordamos algunas discusiones sobre las formas en que han sido entendidas
las conexiones existentes entre los fendmenos econdmicos locales y los globales: la relacion
entre América Latina y los paises del Norte Global y su impacto en la constitucion de los
Estados Nacionales, en sus diferentes ciclos historicos. Esto nos ayuda a comprender y
discutir dos caracteristicas de la region ampliamente reconocidas: la dependencia y el

subdesarrollo.

En el segundo eje se traen a colacion —desde una perspectiva estadocéntrica— algunas
discusiones sobre el papel del Estado en la intermediacion de los intereses del capital, tanto
nacional como extranjero, y la sociedad civil. Esto, con el fin de dimensionar la complejidad
de la autonomia estatal y guiar los analisis sobre las tendencias que expresa el Estado

Colombiano.

Finalmente, para analizar algunas de las problematicas asociadas al extractivismo como forma
de articulacion de la region con la economia global y el papel que pueden cumplir los Estados
en la regulacion de esta actividad: en la “eleccion” del tipo de impactos que genera,
recogemos en un tercer eje algunas de las discusiones que han dado diferentes tedricos de la

region sobre el extractivismo en América Latina en el periodo neoliberal.

El peso que continda teniendo, por un lado, la posicién ocupada en la division internacional

del trabajo (en el capitalismo) en las alternativas de desarrollo de los paises del sur global; y,
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por el otro, las variaciones de las estructuras politicas estatales en el desempefio econémico y
en las formas de relacionamiento de los Estados con los actores sociales, evidencia la
necesidad de combinar (de asumir el reto de hacerlo) enfoques sociocéntricos y
estadocéntricos para captar la complejidad del contexto neoliberal. De alli que se intente, a lo
largo de los andlisis, establecer un dialogo entre los fundamentos que expondremos a

continuacion de ambas corrientes de pensamiento.

Procesos de configuracion de los Estados en América Latina

La correlacion entre el desarrollo del capitalismo y el surgimiento de los Estados Nacionales
es un hecho histérico sobre el que existe un consenso general, ya que es por todos aceptado
que este tipo de Estado es el que proporciona al capitalismo las condiciones necesarias para su
existencia. Aun asi, han circulado diferentes interpretaciones en las corrientes de pensamiento
latinoamericano (con mayor fuerza después de los afios setenta, tras la institucionalizacion de
las ciencias sociales en la region) sobre las relaciones de poder y conflicto que acompariaron
la constitucion de los Estados Nacionales en sus diferentes ciclos historicos de contienda:
durante el periodo republicano (finales del siglo XIX y comienzos del XX), la crisis mundial
que tuvo lugar entre 1920 y 1950, la Guerra fria, el neoliberalismo y, finalmente, durante el

ciclo postneoliberal.

En el centro de las discusiones se encuentran, por lo general, las formas en que han sido
entendidas las conexiones entre los procesos locales y los fendmenos de alcance mundial o la
presion gque ejercen estos en las dindmicas regionales. De alli las proliferas revisiones que el
estructuralismo marxista, la teoria de los modos de produccion (o de la heterogeneidad
estructural) y la teoria relacional han hecho a la teoria de la modernizacion y el concepto de

democracia liberal.

A grandes rasgos, el estructuralismo marxista plantea que, para comprender la problematica
del Estado latinoamericano, es necesario distanciarse de la teoria general sobre el Estado
capitalista, ya que esta invisibiliza el caracter que puede asumir cada Estado de acuerdo con la
formacidn econémico-social en que tenga lugar, sus determinaciones histrico-estructurales y
la posicién que ocupe en el seno del sistema capitalista: como una formacion imperialista o
eslabon fuerte, o como una formacion dependiente o eslabdn débil (Cueva 2012),

categorizacion dentro de la que cabria Colombia.
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Desde esta perspectiva, las naciones estan expuestas a la ley de desarrollo desigual del Estado
burgués, segun la cual se atenGian contradicciones en unas areas mientras se acumula en otras
mas extensas, coincidentes con el espacio de los paises llamados subdesarrollados o
dependientes. En estos ultimos, el Estado “tiene que asegurar la reproduccion ampliada del
capital en condiciones de una gran heterogeneidad estructural, que comprende desde la
presencia de varios modos y formas de produccion hasta la propia malformacion del aparato

productivo capitalista” (Cueva 2012, 146).

Para Marini (2012) y Cueva (2012), dos tedricos de esta corriente, las caracteristicas
anteriores hacen que los Estados de los eslabones débiles tiendan a adquirir formas despéticas
o dictatoriales que marginan de la vida politica al grueso de la poblacién, en razén del cimulo
de contradicciones que no estan en capacidad de atenuar. Asi, la dependencia y
heterogeneidad estructural son las dos principales caracteristicas de los Estados
Latinoamericanos, de acuerdo con esta corriente, y marcan el punto de partida de algunas de

las mas duras criticas que ellos realizan a la teoria de la modernizacion.

El estructuralismo marxista se opone, por un lado, al ideal de democracia liberal promovido
por los marxistas de entreguerras que creian en la capacidad de esta via para modificar las
relaciones de dominacién del capitalismo, y, por el otro, a la idea Cepalina segun la cual las
desigualdades sociales de la region pueden corregirse a traves de los excedentes de la
produccidn, de su inversion en la diversificacion y especializacion productiva (Cueva 2012,
147).

Respecto al segundo punto, dirian que la inversidn de excedentes en la diversificacion de las
economias nacionales no solo no ha sucedido de manera significativa y sostenida en la
historia de América Latina —como veremos mas adelante para el caso de Colombia—, sino
gue tampoco constituye una alternativa real para los paises dependientes porque el modelo de
acumulacion capitalista es apalancado, precisamente, por la persistencia de las formas
premodernas Y tradicionales de produccion, que fungen como subsidiarias del capital
financiero internacional. A las formas comunitarias, semiesclavistas, patriarcales y el
racismo, en las que no se establecen relaciones salariales y que no permiten la formacion
plena del proletariado, en el caso colombiano habria que sumarle, cuando menos, las
relaciones extorsivas de los grupos armados al margen de la ley con la poblacién

econdmicamente activa.
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En tanto el estructuralismo marxista considera al Estado como el lugar de la dominacién de
las élites econdmicas y a las burguesias latinoamericanas como socias menores y subalternas
de las burguesias globales, rechaza toda idea de autonomia estatal. Para ellos, la disputa por el
control del Estado se libra exclusivamente en el campo econdémico, no en el politico ni en el
cultural. Y, si bien no estamos de acuerdo con este aspecto de su forma de concebir al Estado
—como lo discutiremos méas adelante— lo traemos a colacion porque consideramos que la
utilizacion del Estado para alcanzar los fines econdmicos de una clase social es real, ha
sucedido histéricamente y ha permitido la cristalizacion de unos rasgos que, sin embargo, son

susceptibles de sufrir modificaciones.

Por su parte, los tedricos de los modos de produccion —en quienes nos apoyaremos
principalmente en los analisis— retoman estas ideas para sefialar algunos puntos que

consideran errados en las reflexiones de los teoricos de la dependencia y de la modernizacion.

Desde su perspectiva, asumir que el capitalismo no es una estructura estatica, con una forma
invariable y deshistorizada, sino que esta condicionado por la estructura social y los
especificos modos de produccion de cada espacio particular, es reconocer que las dinamicas
de desarrollo y subdesarrollo econdmico, entendidas como una totalidad en el capitalismo,
operan tanto a nivel global como local; y que, en este sentido, también al interior de cada
region se configuran polos de explotacion y acumulacion subsidiarios del capital mundial
(Assadourian 1973, 52-56), como es el caso del Bajo Cauca antioquefio que analizaremos mas

adelante.

Como lo sefiala Assadourian (1973), al focalizar los andlisis exclusivamente en los fendmenos
de circulacion donde se genera excedentes, los tedricos de la modernizacion y de la
dependencia se desentienden de la esfera de la produccion y, en consecuencia, de la nocion de

plusvalia que es fundamental para la comprension del proceso de acumulacion.

La heterogeneidad estructural concebida desde ambos procesos: produccion y circulacion,
habilita el analisis de la economia politica regional; de la manera en que cada region procesa
en la politica y economia su forma de insercion a la division internacional del trabajo. Esto es,
permite comprender en mejor medida los mecanismos a través de los cuales la explotacion de
indigenas, campesinos, afros, mujeres y demas sectores subalternos se convierte en

subsidiaria del capital; a la vez que dilucida la pluralidad de los lugares desde donde emerge

15



lo popular en América Latina® (que difiere sustancialmente de la clasica matriz obrera

estudiada por los marxistas).

De acuerdo con este enfoque, la lucha y fuerza organizativa de las alianzas populares en la
region ha conseguido hacer contrapeso a los regimenes oligarquicos en ciertos periodos y
modificar algunas bases de las relaciones de desigualdad. De alli que consideren que la
disputa por el poder estatal tiene lugar tanto en la esfera econémica como en la politica, y se
opongan a la idea de los dependentistas segun la cual el juego democratico es una falacia
porque el Estado no es mas que el lugar de dominacién de la clase econdmicamente mas

poderosa.

Este esquema de analisis sobre los procesos que han configurado los Estados en América
Latina y su relacion de dependencia respecto a los paises del Norte Global nos permite
comprender la heterogeneidad estructural de Colombia y los condicionantes que esta
caracteristica imprime en las posibilidades de desarrollo. Sin embargo, consideramos que,
para el estudio de la autonomia estatal, es necesario emplear un método analitico méas
relacional, que desmitifique el caracter explicativo y absoluto del poder y la autonomia y que
evalue la correlacion de fuerzas de los actores sociales en medio de condiciones estructurales
en las que se presentan oportunidades coyunturales; que reconozca la reciprocidad implicita

en tanto relacion social, sin desconocer las asimetrias.

Por esto, para asumir el reto de discutir sobre la autonomia del Estado Colombiano, nos
valdremos de enfoques neoinstitucionalista que nos ayuden a comprender los fendmenos (y
los conceptos) como algo que debe ser explicado contextualmente y no como una explicacion

en si.

Autonomia estatal

Los debates sobre las caracteristicas que tiene el Estado capitalista en América Latina tienen
por trasfondo, en términos generales, la confrontacidn de posturas en torno al papel que debe
y puede asumir el Estado en la economia: en la regulacién del mercado y en la distribucién
y/o redistribucion del capital. Desde la perspectiva marxistas se ha denunciado el caracter

historico del Estado como instrumento de dominacién de una clase, como garante objetivo de

3 Asunto sobre el que Mariategui habfa realizado ya aportes de gran importancia.
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las relaciones de produccion o acumulacion econémica y como un escenario en el que los

grupos sociales instauran sus demandas y participan de luchas politicas (Skocpol 1985).

Sin embargo, como lo advierte Skocpol, este enfoque, claramente sociocéntrico, desconoce la
capacidad de las organizaciones gubernamentales (de sus estructuras, actividades y politicas)
para afectar los procesos politicos y sociales, no permite asignar un peso causal a las
variaciones en las estructuras y actividades estatales, y, de esta manera, socava la utilidad de
sus esquemas analiticos para las investigaciones comparativas (Skocpol 1985, 5).

Por esto, convencidos de la necesidad de reconocer que el Estado es mas que una arena del
conflicto social e instrumento de dominacién, partiremos de la definicion esencialmente

weberiana que emplean en sus trabajos Skocpol (1985) y Rueschemeyer y Evans (1985).

Para estos autores, el Estado es un conjunto centralizado de instituciones y personal: (a) que
esta investido con una autoridad que le permite tomar decisiones vinculantes para las personas
y organizaciones juridicamente ubicadas en un territorio en particular; (b) sus acciones estan
respaldadas por algun tipo de fuerza fisica organizada; y, (c) se encuentra en las
intersecciones entre los drdenes sociopoliticos domésticos y las relaciones transnacionales
(Skocpol 1985; Rueschemeyer y Evans 1985).

Desde esta perspectiva, el Estado se sustenta en un sistema legal que le permite establecer un
orden que no es imparcial ni igualitario, en tanto soporta y ayuda a reproducir relaciones de
poder sistematicamente asimétricas que expresan un pacto de dominacién (O Donell 2015;
Rueschemeyer y Evans 1985). En este sentido, su capacidad para establecer eficazmente esa
legalidad y no ser percibido por la mayoria de la poblacién simplemente como un terreno para
la consecucidn de intereses particulares es el mayor indicador de la fuerza estatal (O"Donnell

2015) y de su autonomia (Rueschemeyer y Evans 1985).

Ver al Estado como mucho mas que una arena del conflicto social o una simple burocracia,
permite reconocer la posibilidad de que éste exprese simultaneamente varias tendencias
contradictorias, sin prejuzgar la forma en que estas tensiones se resolveran en una situacion

historica determinada (Rueschemeyer y Evans 1985, 47).

Ahora bien, esta forma de asumir al Estado tiene implicaciones en la comprension de su rol en
la regulacién de la economia, pues, como lo sustentan Ruechemeyer y Evans (1985), es
ampliamente reconocido que la politica estatal tiene la capacidad de afectar las formas y la
tasa de acumulacion de capital, como se demostré con la neoliberalizacién de los 6rdenes

regulatorios en gran parte del mundo, a partir de 1970. Ademas, dado que el intercambio de
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mercado se instituye en condiciones de desigualdad preexistentes, el Estado puede jugar un
papel importante en el control de los efectos distributivos negativos que normalmente

acompanfan a la industrializacion capitalista.

No obstante, como lo advierten estos autores, seria un error traducir esta posibilidad en la
inclinacion y capacidad para cumplir ese papel (Rueschemeyer y Evans 1985). Por esto, para
entender de qué depende que un Estado se comprometa con el control de los efectos
negativos, Rueschemeyer y Evans parten de la nocion de pacto de dominacion, con la que
indican que, mas alla de las caracteristicas que asuma un Estado en determinado contexto y
momento historico, este no puede escapar de ser un instrumento de dominacién cuyo caracter
depende de las “interrelaciones entre las diversas partes del aparato estatal, por un lado, y las

clases o fracciones de clase mas poderosas, por el otro” (1985, 47).

Entre tanto, el Estado sigue siendo un actor corporativo con intereses propios, que requiere de
un nivel organizativo y cierto grado de autonomia y coherencia para la concepcion de metas

politicas y su implementacion (Rueschemeyer y Evans 1985).

Estas tendencias del Estado —a ser un instrumento de dominacion y un actor corporativo—
evidentemente se contradicen entre si y pueden socavar su capacidad para actuar: pueden

generar la fragmentacion o paralisis del aparato estatal (Rueschemeyer y Evans 1985).

Como lo sefialan Rueschemeyer y Evans (1985), el Estado no es un cuerpo que actda de
manera unificado ni coherente porque, ademas, es un escenario del conflicto social que varios
grupos, dominantes y subordinados, intentan utilizar para realizar sus intereses particulares, y
en su pretension de ser el guardian de los intereses universales de la sociedad debe oponerse,
también, a las presiones divergentes que se le imponen por el hecho de ser un escenario de

conflicto social (Rueschemeyer y Evans 1985).

Por otra parte, para los administradores estatales —quienes probablemente persigan objetivos
diferentes— estas maltiples contradicciones y sus consecuencias en la coherencia del accionar
gubernamental se convierten en motivo de preocupacion, pues necesitan garantizar la
contribucion del Estado a la economia politica capitalista para mantener un “nivel razonable
de actividad econdmica” que permita financiar las operaciones estatales y mantener el apoyo
politico (1985, 62). Ademas, esta condicion complejiza la autonomia estatal porque el nivel
de actividad econémica en el sistema capitalista esta determinado, en gran medida, por las
decisiones de inversion privada de los capitalistas, lo cual significa que estos actores tienen

poder de veto sobre las politicas estatales (Rueschemeyer y Evans 1985, 62).
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En resumen, el Estado tiende a ser “una expresion de pactos de dominacion, a actuar de
manera coherente como unidad corporativa, convertirse en un escenario de conflicto social y
presentarse como el guardian de los intereses universales” (Rueschemeyer y Evans 1985, 48).
Pero, dado que estas tendencias se contradicen entre si y no pueden, por lo tanto, surgir todas
a la vez, debemos analizar las circunstancias histdricas en que se enmarca la actuacion del
Estado y las formas en que varia, para encontrar el patron de combinacion tanto en la
estructura interna como en la relacion con la estructura social en su conjunto (Rueschemeyer
y Evans 1985).

La autonomia estatal se presenta asi, como un aspecto transversal a las contradicciones en las
tendencias de los Estados, que en ocasiones ha sido relacionada con el desarrollo de una
maquinaria burocratica, con la actuacién como actor corporativo y con la intervencion

efectiva y expandida del Estado.

Rueschemeyer y Evans (1985) plantean que este tipo de lecturas sobre la relacion entre
contradicciones y autonomia puede conducir a una imagen de un Estado autoengrandecido
que poco tiene de real. Por esto, sugieren que seria mas acertado concebir “que el mismo éxito
del Estado en la construccion de su papel como actor corporativo puede socavar su capacidad
de permanecer autbnomo Yy que la intervencion eficaz puede aumentar la medida en que el

Estado se convierte en un escenario de conflicto social” (1985, 49).

Por esto, consideramos pertinente partir del matiz que estos autores agregan a la afirmacion de
que la autonomia es un prerrequisito para una intervencion estatal efectiva en el control de la
economia. Esto en razon de que, primero, no debemos esperar una relacion positiva entre
desarrollo de capacidades, autonomia, coherencia y efectividad en los estados precapitalistas
(Rueschemeyer y Evans 1985). Segundo, la autonomia no implica necesariamente un
conocimiento y una capacidad superiores, pues las intervenciones estatales pueden ser
infructuosas o incluso desastrosas debido a suposiciones erroneas e informacion insuficiente o
una organizacion estatal deficiente (Rueschemeyer y Evans 1985, 62). Y, tercero, la
autonomia sigue siendo muy relativa, pues incluso los Estados modernos mas autonomos
siguen siendo un instrumento de dominacion, y, como lo anota Skocpol (1985), las iniciativas
oficiales pueden ser tontas, fragmentadas, contradictorias, pero nunca desinteresadas: siempre

benefician a unos intereses sociales y perjudican a otros.

Estas aclaraciones no niegan, sin embargo, la plausibilidad de una conexién positiva entre el

aumento de la autonomia y la intervencion estatal efectiva segin Rueschemeyer y Evans
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(1985, 62). De hecho, refuerzan la nocién de Skocpol —de gran utilidad tedrica y
metodoldgica para nuestros analisis— segun la cual la autonomia estatal no debe ser asumida
como una caracteristica estructural porque, ademas de poder ser fragmentada y ocurrir en
areas politicas especificas (evidenciarse sélo en algunos 6rganos), es fundamentalmente

historica: es sensible a las variaciones estructurales y cambios coyunturales (1985, 14).

Finalmente, desde la perspectiva de estos autores, la condicién estructural social
(constelacion) que mas favorece la autonomia estatal es aquella en que el pacto de
dominacién tiene serias fisuras como resultado de una divisién dentro de la clase dominante o
del aumento de la presion de las clases subordinadas (Rueschemeyer y Evans 1985). De alli
que Rueschemeyer y Evans sefialen que crecientes niveles de conflicto de clases mejoran

probablemente la autonomia del Estado frente a la sociedad en general (1985, 63).

Por la sensibilidad de este enfoque tedrico frente las particularidades de cada caso, por su
invitacion a entender la autonomia estatal como el resultado de un juego complejo de
interacciones y fuerzas que deben ser leidas en momentos especificos, desde un enfoque
historico, y que necesariamente va a expresar fisuras, conflictos y contradicciones,
consideramos que esta perspectiva es de gran ayuda en la comprension de las formas de
relacionamiento del Estado Colombiano con los territorios ricos en recursos naturales en el

periodo neoliberal.

Extractivismo en América Latina

El extractivismo ha sido el modelo de acumulacion a través del cual se ha integrado a
América Latina a la economia global desde la colonizacidn europea, los procesos de
independencia y la consolidacion del Estado Moderno. Por esto, es posible afirmar, como se
plante6 mas arriba, que existe una estrecha relacion entre capitalismo, extractivismo y la

configuracion de los estados en la region.

Como forma de integracion a la globalizacion, el extractivismo ha permitido la expansion del
dominio territorial del capitalismo y se ha convertido en una forma de subordinacion
econdmica y espacial-territorial al gran capital. Es perentorio entenderlo como un producto
historico y geopolitico de la diferenciacion-jerarquizacion originaria entre territorios
coloniales y metrdpolis imperiales, en la que unos espacios estan pensados para el saqueo y

expolio que permite el aprovisionamiento de los otros (Machado Araoz 2013, citado en
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Svampa 2019, 15), siendo esto ultimo la base de la division, ain vigente, entre el Norte y el

Sur global.

Este rasgo estructural e historico del extractivismo acentu6 las bases de una division
internacional del trabajo que ha posibilitado la acumulacion capitalista, dado que, mientras
unos paises y/o regiones extraen materias primas, otros producen mercancias a partir de estas
materias primas, lo que les permite acceder a mayores ganancias. De alli que el extractivismo
haya sido determinante en la configuracion de las relaciones econdémicas de la regién y que
los Estados le hayan atribuido la responsabilidad de impulsar el desarrollo social y econémico

del continente a la produccién y exportacion de materias primas.
Como lo advierte Acosta,

Los paises ricos en recursos naturales, cuya economia se sustenta prioritariamente en su
extraccion y exportacion, encuentran mayores dificultades para desarrollarse. Sobre todo
parecen estar condenados al subdesarrollo aquellos que disponen de una sustancial dotacion de
uno o unos pocos productos primarios. Una situacion que resulta ain mas compleja para
aquellas economias dependientes para su financiamiento de petrdleo y minerales.” (Acosta

2012, 1)

Los condicionantes que le imprime el extractivismo al desarrollo de los paises reconfiguran
igualmente los vinculos de dependencia entre los paises, puesto que las regiones que son
principalmente exportadoras de materias primas dependen de la demanda de commodities para
su crecimiento economico y desarrollo, al tiempo que se ven obligados a consumir mercancias

de los paises o regiones industrializadas.

Como lo sugiere Svampa, “rica en recursos naturales, la region se fue reconfigurando una y
otra vez al calor de los sucesivos ciclos econdmicos, impuestos por la ldgica del capital, a

través de la expansion de las fronteras de las mercancias” (2019, 16).

Este modelo de acumulacién basado en la extraccion de bienes naturales para la exportacion,
presenta un punto de inflexion con la adopcidn de las politicas neoliberales desde finales de
siglo XX; momento en que inicia un nuevo ciclo en la extraccion de recursos naturales que
trajo consigo importantes retos para los Estados en términos del monopolio fiscal y de
gobernabilidad; profundas afectaciones al medio ambiente, gracias al incremento voraz de la
escala de explotacion; y fuertes tensiones sociales producto de las afectaciones al tejido social
que genera el negocio extractivo en manos de multinacionales y empresas de capital

intensivo.
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Pero ¢como se define el extractivismo? De acuerdo con la literatura especializada,* es una
actividad de apropiacion de recursos naturales por medio de la remocion de grandes
volimenes de materias primas, que son destinados en su mayoria a la exportacién, sin un
procesamiento industrial o con procesamientos limitados, que no deben confundirse con

productos de la industrializacion (Gudynas, 2016, 14; Svampa, 2019; Acosta 2012).

Alberto Acosta agrega a esta definicion otro elemento, al sefialar que el extractivismo no se
limita a los minerales o al petrleo, sino que incluye el extractivismo agrario, forestal e
inclusive pesquero (Acosta 2012, 2). Esta caracteristica es fundamental para comprender el
fendmeno en su totalidad, ya que, como sefiala Acosta (2016), cualquier proyecto extractivo
de recursos naturales, renovables o no renovables, que tenga como fin la exportacion y no
haya sufrido un procesamiento industrial, puede ser entendido como extractivismo. Un

ejemplo de esto, para el caso colombiano, son los cultivos de café.

Esta ampliacion del concepto es de gran utilidad para entender la emergencia del
neoextractivismo que tuvo lugar en la region con la llegada al poder de gobiernos progresistas

a inicios del siglo XXI.

Sin importar si son proyectos mineros o de monocultivos, el extractivismo se sitla en una
territorialidad especifica, en contraste con los recursos removidos que entran en la “cadena de
comercializacion y produccion globales donde los precios y demandas estan determinados
globalmente, siguiendo reglas y estructuras de la gobernanza internacional.” (Gudynas 2016,
14). Esta singularidad del modelo ha generado, junto con la flexibilidad normativa neoliberal,

varios de problemas o efectos derrame, como los denomina Gudynas.

Uno de los efectos derrame del extractivismo es la fragmentacion territorial. Si bien el
emplazamiento de los proyectos mineros es la base de las disputas por el control del territorio
y por la soberania entre el Estado, las empresas mineras, las comunidades y los grupos
armados ilegales, el emplazamiento genera desarrollos parciales alrededor de los proyectos
mineros, en comparacion con el resto del territorio que, por lo regular, sigue sumergido en
condiciones de pobreza y miseria. De alli que los proyectos mineros o enclaves se conviertan
en una suerte de “isla” conectada a la economia global, pero sin conexion aparente con la

economia local, pues no aportan al desarrollo de las economias locales, ni regionales, puesto

4 Dentro de la enorme produccién de literatura sobre extractivismo, en América Latina, destacamos los aportes
de Maristella Svampa, Eduardo Gudynas, Alberto Acosta y Anthony Bebbington; y, en especifico para
Colombia, se destaca Astrid Ulloa, Irene Vélez, Julio Fierro y Carlos Duarte, entre otros.
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que la ganancia generada por la explotacién del mineral se direcciona hacia el capital

extranjero (Gudynas 2015).

Como consecuencia de la transformacion institucional de los 6rdenes regulatorios que
adelantaron los gobiernos de Ameérica Latina en medio de la competencia por la Inversion
Extranjera Directa y de la implementacion de las politicas neoliberalizadoras —desde finales
de la década de los 80— el papel de los Estados se redujo. Concretamente para el caso de
Colombia, su rol qued6 reducido a la fiscalizacion de los recursos naturales y, sobre todo, a
garantizar, a través de la militarizacion (incremento de la presencia de ejército y policia en
zonas mineras) que las empresas mineras puedan realizar, sin perturbaciones, la exploracion y

explotacién de los recursos naturales.

Una de las consecuencias de este cambio en el rol de los Estados es que se ha cedido a las
empresas la gobernabilidad en los territorios con proyectos extractivos, lo que genera una
pérdida paulatina de la soberania Estatal frente al capital extranjero e incluso frente a los

grupos armados ilegales, que también se disputan las rentas de estas actividades extractivas.

Por otra parte, las dindmicas de exploracion y explotacion de este modelo implican fuertes
afectaciones al medio ambiente, en al menos dos vias: primero, la contaminacion de las
fuentes hidricas, el gasto de agua en los procesos de explotacion (Ulloa & Gébel 2014) vy la
destruccion de ecosistemas y del paisaje, que afectan igualmente los medios de vida de las
comunidades; segundo, en tanto se favorecio, con la flexibilizacion de la normatividad
ambiental, a cualquier proyectos que por su naturaleza trajera consigo afectaciones

ambientales.

Producto de estas afectaciones, se generaron cuestionamientos frente a la viabilidad y
sustentabilidad de este modelo de acumulacién que comercializa la naturaleza y que no
permite un desarrollo efectivo de los paises ricos en recursos naturales. Sin embargo, esta
tension se ha zanjado en favor de las bondades del modelo extractivista para los paises
dependientes o subdesarrollados, en tanto se le promueve como principal alternativa para el

crecimiento econémico.

Por otra parte, los impactos sociales no son menores. Por lo regular, los proyectos mineros
generan desplazamiento forzado de las poblaciones que habitan los territorios mineros y zonas
aledafias; pero el impacto se observa con mayor fuerza al ampliar la frontera minera hacia
territorios indigenas y afrodescendientes, puesto que el desplazamiento forzado destruye el

tejido social, cultural y religioso construido sobre los territorios.
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Este fendmeno se agudiza teniendo en cuenta las condiciones internas de los paises, asi, por
ejemplo, en Colombia donde el conflicto armado se ha extendido por mas de seis décadas, la
disputa territorial por el control de la mineria potencia los impactos de la violencia: el
desplazamiento forzado y asesinato de lideres ambientales y sociales.

Tanto en Colombia como en Per( los Estados le apostaron a la atraccion de la IED a través de
la flexibilizacion normativa y, principalmente, de la militarizacion de los territorios (Vélez y
Ruiz 2016). Los extractivismos que se llevan adelante con violencia y violando distintos tipos
de derechos, fueron conceptualizados por Gudynas como “extraheccion” (2016, 16), un

término que proviene del vocablo en latin “extraer” y que quiere decir: arrancar con violencia.

Para Gudynas la flexibilizacion no es solo un proceso normativo, es también territorial en
tanto se permite pasar por encima de ciertas leyes, se adjudican licencias que permiten la
ampliacion de las fronteras mineras en territorios étnicos en los que no se aplica la consulta
previa y, sobre todo, se violan derechos humanos y de la naturaleza. Pero, quiza lo mas
recurrente es que se criminaliza la protesta social, estigmatizandola como obstaculizadora del
progreso. Apoyados en esta estigmatizacion, los Estados judicializan a los lideres sociales o
favorecen su sefialamiento y persecucidn por parte de actores armados ilegales al servicio de
proyectos extractivos, lo que evidencia que a la par que se crea nuevas geografias extractivas,

se crean también nuevas geografias del conflicto (Vélez y Ruiz 2016).

De acuerdo con Acosta (2012), otro efecto derrame del extractivismo es la exacerbacion de la
desigualdad y la precarizacion. Como lo argumenta este autor, tanto el extractivismo como el
neoextractivismo son “dos caras de la misma moneda”, puesto que expresan lo que él
identifica como “la maldicion de la abundancia”, que refiere a la idea segtn la cual entre mas
riqueza natural posee un Estado —renovable 0 no renovable—, mas empobrecido es este. Asi
las cosas, la pobreza de las naciones no es una cuestion de disposicion de recursos naturales,
sino un problema ligado al modelo exportador auspiciado por las elites politico-econdémicas y

los Estados.

Al sustentarse exclusivamente en la extraccion y exportacion de unos pocos productos
primarios, el extractivismo antes que generar crecimiento fortalece el subdesarrollo y en
consecuencia aumenta la desigualdad, por lo tanto, potencia las violencias y la concentracion

de la tierra, escalando asi las disputas por el control del territorio y la soberania.

Estas consecuencias guardan relacion con la enfermedad holandesa, que se produce cuando

un pais se especializa en la exportacion de una o muy pocos tipos de materias primas, cuya
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demanda depende del mercado internacional, sin que —de ahi la enfermedad— el ingreso de
divisas producto de esta actividad se distribuya o emplee para desarrollar otros sectores de la
economia, lo que genera revaluacion de la moneda, pérdida de empleos y destruccion de la

industria y la agricultura principalmente.

En este mismo sentido, Nacif (2015) sefiala que la mercantilizacion de la naturaleza a gran
escala, deja en evidencia una de las principales contradicciones del capitalismo que advirtié
Karl Marx en El Capital, en cuanto a la relacién capital - naturaleza, que se traduce en que,
para asegurar un mayor crecimiento econémico se explota la naturaleza bajo la idea de que

esta es infinita; lo cual no es cierto.

Ahora bien, con el desarrollo del neoextractivismo en Latinoamérica se presentan ciertos
cambios, principalmente en lo concerniente al papel del Estado en la participacion directa y/o
regulacion de esta actividad, lo que evidencié el fin de un ciclo y el comienzo de uno nuevo,
que, segun Svampa (2019), se percibe con la emergencia de Gobiernos Progresistas en gran

parte de los paises de América Latina, pese a que este no es el caso de Colombia.

Como lo sefiala Svampa, esta nueva época a comienzo del nuevo milenio y se extiende hasta
2016:

A principios del siglo XXI las economias latinoamericanas se vieron enormemente
favorecidas por los altos precios internacionales de los productos primarios (commaodities), y
comenzaron a vivir una época de crecimiento econémico. Esta nueva coyuntura coincidio con
el cambio de época, caracterizado por el cuestionamiento del consenso neoliberal, las intensas
movilizaciones sociales y el cuestionamiento de las formas mas tradicionales de

representacién politica (Svampa 2019, 11).

El boom de los commodities fue propiciado por la disputa hegemdnica entre EE.UU. y China
0, en general, la demanda de materia primas por parte del Sudeste Asiatico, lo que llevo a que
los gobiernos progresistas en América Latina buscaran aprovechar el alza de los precios para
hacer crecer sus economias, recuperar su participacion en el extractivismo y/o aumentar las
regulaciones de estas actividades, para tratar de compensar las afectaciones econémicas,

sociales y ambientales que acarrea este modelo productivo.

Sin embargo, producto de estas modificaciones en algunos paises el desarrollo volvio a ser
equiparado con crecimiento econémico; lo que generd un retorno a lo que Svampa denomina
“una vision productivista del desarrollo” (2019, 10). Algunos gobiernos tendieron a promover

una imagen positiva del extractivismo argumentando que las ventajas econdémicas que trae
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consigo este modelo de acumulacion pueden ser mayores que las afectaciones que genera,
cuando se garantiza un mayor control por parte del Estado y su participacion directa en este
mercado, a través de la nacionalizacién de empresas o creacion de empresas nuevas de

caracter publico.

En medio de este clima favorable para el sector primario exportador, producto de lo que
Svampa ha denominado la ilusion del desarrollo (Svampa 2019), se posibilitd la ampliacion
de la frontera minera y extractiva en toda la regién y se incrementé la competencia por la
atraccion de IED. No obstante, esta ilusién también evidenci6 las contradicciones de este
modelo y permitio el fortalecimiento de los movimientos que se le oponen, generando una
oleada de luchas sociales y ambientales pro defensa de los territorios, alentada por la
conviccion de que el neoextractivismo, a pesar del papel més preponderante del Estado,
exacerbaba la catastrofe ambiental, la destruccion del tejido social-cultural, la
reprimarizacion, la acumulacion de tierras y, por lo tanto, el despojo y el saqueo, dinamicas

que permanecieron a pesar del cambio de época.

Ahora bien, era necesario que el Estado tuvieran un papel méas activo, no tanto para recaudar
mas impuestos y ganancias, sino para que asumiera un papel politico méas activo que, a través
del disefio de politicas publicas, permitiera “promover o facilitar el derrame
economico/tecnologico que las inversiones extranjeras mineras de por si no generan” (Nacif
2015, 138). Igualmente, para compensar, a través del dinero recaudado, las afectaciones
socio-ambientales causadas por estas actividades en los territorios y en las comunidades. El
resultado de este cambio de rol fue el surgimiento de una nueva forma estatal: el Estado
compensador (Gudynas 2012; Nacif 2015; Svampa 2019).

El Estado compensador es la forma que asumiran los gobiernos progresistas bajo el
neoextractivismo, con el fin de mitigar los efectos derrame y las problematicas asociadas a la
represion violenta por medio de la cual se habian instalado los proyectos mineros en la region,
ahora a través de planes de asistencia a las poblaciones vulneradas. Para esto, los Estados
(incluso aquellos que no eran gobernados por el progresismo) obligaron a las empresas
mineras a desarrollar diferentes mecanismos de gestion socio-ambiental, que les han
permitido acceder a los recursos naturales sin tanta oposicion. EI nombre que recibi6 este
mecanismo es “Responsabilidad Social Empresarial” (RSE), y esta disefiada para compensar
los dafios ecoldgicos y sociales y reducir los costos politicos y econémicos que la

militarizacion de los territorios pueda generar (Nacif 2015, 139).
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La discusion central frente a estas formas de compensacion, impulsadas por los gobiernos
progresistas en AL, se ha centrado en que ciertas afectaciones de orden cultural-religioso, asi
como el dafio a la biodiversidad y al paisaje no son susceptibles de compensacién econémica
(Gudynas 2012).

Por todos los tipos de afectaciones que genera el extractivismo, como modelo de
acumulacion, Svampa (2019) ha planteado que a mayor extractivismo, menos democracia,
pues aun bajo el progresismo neoextractivista los Estados fomentan la megamineria o los
monocultivos y terminan por favorecer al capital extranjero; y que, a pesar de la

nacionalizacién de las empresas mineras o agricolas, han perdido soberania y gobernabilidad.

Si durante los afios 90 del siglo pasado la discusién frente al extractivismo giraba en torno a la
propiedad de los recursos extraidos, bajo el neoextractivismo se trasladé hacia la forma en
que debian distribuirse las ganancias. En otras palabras, dejo de discutirse el modelo de
acumulacion y el medio a traves del cual se explota la naturaleza, posibilitando legitimar esta
actividad como la mejor opcion para el desarrollo de los paises del Sur Global, a pesar de las
evidencias que demuestran que no es posible un extractivismo sustentable y que esta actividad

no ha conducido al tan anhelado desarrollo econémico y social.

Estrategia metodoldgica

La presente investigacion se propone discutir el papel del Estado en la regulacion de la
economia nacional, en el contexto de la globalizacion neoliberal, a partir del analisis de las
formas en que hace presencia este actor en territorios mineros. Para esto, se parte de un Estudio
de Caso Unico sobre un fendmeno social inscrito en un contexto espacio-temporal especifico:
el Bajo Cauca antioquefio, en Colombia; la subregion de tradicion minera que hace el mayor

aporte a la produccion aurifera del pais.

A partir del analisis de las diferentes situaciones que convergen en el caso del Bajo Cauca
antioquefio, se busca identificar los actores e intereses que se encuentran en torno a la extraccion
minera y comercializacién de oro en la region, al igual que comprender cdémo ha logrado el
Estado colombiano acondicionar la politica y el territorio para su articulacion a la economia
global a través de la mineria y qué mecanismos politicos ha empleado en la administracion de

los bienes naturales y gestion de lo social, entre los afios 1990 y 2019.

La eleccion del periodo 1990 - 2019 responde a dos cosas: la primera, a que es en este periodo

que gran parte de los paises de América del Sur adoptaron politicas neoliberalizadas que
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modificaron sus modelos econdmicos y posibilitaron la expansion del extractivismo; y, la
segunda, a la necesidad de conocer como afecta las dindmicas territoriales y de explotacion de
minerales el cambio de modelo econdmico que se gestd en el pais, los cambios que introdujo
la expedicién del Codigo Minero: Ley 685 de 2001, el boom minero que experimento
Colombia en la primera década del presente siglo y valorar el comportamiento del sector hasta
finales del afio 2019, antes de que iniciara la contingencia sanitaria mundial generada por el
COVID-19.

El periodo comprendido entre 1986 y 1994, que corresponde a los gobiernos de Virgilio
Barco Vargas y Cesar Gaviria Trujillo, serd tomado como antecedente para la investigacion,
ya que reune el proceso de cambio estructural de la politica macroeconémica que tuvo gran
fuerza entre 1986 y 1987 (Lora 2012), la redaccion de la nueva Constitucion Politica de la
Republica de Colombia de 1991 y el disefio de un nuevo modelo de desarrollo bajo el

gobierno de Cesar Gaviria.

Con el fin de facilitar la comprension del rol que ha desempefiado el Estado en el proceso de
articulacion de territorios marginales a la economia global, partiremos de un enfoque historico
procesual que nos permita entender las diversas transformaciones institucionales que ha
disefiado el Estado para adaptarse a las demandas politico-economicas internacionales; y de
un enfoque relacional que nos permitird comprender como se relaciona el Estado con los

diversos actores que hacen presencia en el Bajo Cauca.

Asi las cosas, con base en estos dos enfoques se estudiardn dos dimensiones estratégicas de su
accionar relacionadas con el acondicionamiento juridico y territorial: (a) las transformaciones
institucionales que ha sufrido desde el inicio de las reformas neoliberales, lo que involucra la
produccién de leyes y politicas, y creacion de instituciones o reformas a las mismas; y (b) sus
practicas politicas en el territorio, que estan definidas por la presencia institucional en esta
region, las formas de relacionamiento con los diferentes actores civiles y armados que hacen o
hicieron presencia en dicho lugar; asi como las estrategias coercitivas (accionar de sus fuerzas
armadas y policivas) implementadas en el manejo de los conflictos de intereses que generan

las actividades extractivas.

Para conseguir este cometido, en la fase de recoleccién de informacidn se realiz6 una revision
de fuentes primarias y secundarias sobre extractivismo en el periodo de tiempo delimitado y
en la fase de analisis un proceso de interpretacion y triangulacion de la informacion levantada.

La busqueda de esta informacion se realizé a partir del material producido por organismos
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estatales (quienes generan documentos de reglamentacion, planeacion, diagnostico, entre
otros), oenegeés, organizaciones sociales, sectores académicos y la prensa local y nacional. La
triangulacion permanente de la informacion recabada permitio afinar las bisquedas durante el

levantamiento de informacion, para mejorar la calidad de la informacion obtenida.

La clave de este disefio metodolégico fundamentalmente cualitativo es su flexibilidad para
adaptarse a las contingencias y buscar la manera més pertinente, eficiente y rigurosa de
levantar informacidn con las caracteristicas necesarias para relacionar las configuraciones que
tienen relevancia causal para el efecto que se quiere explicar (Marradi, Archenti y Piovani
2018): el de las formas de intervencion estatal en las caracteristicas que asumio la articulacion
de territorios marginales y violentos a la economia global, y el del renovado protagonismo de

la violencia estatal en la concrecion de los fines del capital privado trasnacional.
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Capitulo 1. Ordenes regulatorios y transformacion estatal en Colombia

La Gltima década del siglo XX y la primera del siglo XXI estuvieron marcadas por profundos
cambios politico-econémicos que dieron como resultado la consolidacién de un nuevo orden
mundial. Bajo la l6gica neoliberal fueron implantados, en este periodo, una serie de ajustes
estructurales en las politicas de proteccion nacional de los mercados que, con relativa
independencia de los gobiernos de turno en los paises de América Latina, mostraron cierta
continuidad en la construccion de un orden juridico-econémico transnacional o supranacional

— como lo refiere Acosta (2009) — de desregulacion de la economia y de disciplina fiscal.

Dichas reformas neoliberales se basaron en un recetario de diez items condensado en el
Consenso de Washington, que fungié como “plataforma politica” (Acosta 2009) de las
medidas economicas ortodoxas de los principales organismos multilaterales de crédito como
el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM); los paises centrales o
grandes potencias capitalistas (principalmente el gobierno norteamericano); y algunos

conglomerados empresariales transnacionales (Acosta 2009; Evans 2006).

Las politicas promovidas por estos actores para integrar a Ameérica Latina en la nueva division
internacional del trabajo y adecuar las economias nacionales de acuerdo a las l6gicas del libre
mercado — por medio de la reduccion de “los efectos distorsionantes de la intervencion
estatal en las actividades econdmicas” (Lora 2012, 2) —, fueron presentadas como medidas
imprescindibles para estimular el crecimiento econdémico de la regién y superar su condicién

de subdesarrollo.

El éxito de las “formulas universales™ de eficiencia de los mercados, dependia, segun sus
promotores y los economistas ortodoxos que los respaldaban, de una copia rigurosa de las
instituciones “asociadas al “liberalismo enraizado” de la “era de oro del capitalismo™ de la

posguerra” (Evans 2006, 463).

La puesta en marcha de los disefios politico-institucionales impuestos y el acondicionamiento
de los ordenamientos juridicos nacionales para incorporar los contenidos normativos de este
nuevo derecho supranacional o transnacional (Estrada 2006), han sido ampliamente
estudiados por diferentes disciplinas y enfoques teéricos. La valoracion de los resultados del

proceso de ajuste de las politicas comercial, financiera, tributaria, de privatizaciones y
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legislacion laboral® en América Latina, ha evidenciado considerables distancias tedricas entre

los investigadores interesados en el tema.

Una de las tesis que ha gozado de mayor reconocimiento en la literatura no ortodoxa sugiere
que el uso de formulas tecnocraticamente disefiadas, apoyadas por la presion politica y
econdmica global para imponer el orden neoliberal produjo la estrategia del Monocultivo
Institucional (Evans 2006, 478), como la denomina Peter Evans, o de las Instituciones
Globales Estandar (IGS), como la nombra Ha-Joon Chang (2006). Los Programas de Ajuste
Estructural (PAE) fueron, para estos autores, un experimento radical de politica (Chang 2006)
resultado de un giro institucionalista de la teoria del desarrollo que invisibiliza las relaciones
de poder, intereses, conflictos distributivos y demas estructuras y condiciones en que se

encuentran inmersas las instituciones.

Tras este viraje en el enfoque tedrico, el desarrollo empieza a ser tratado como un problema
técnico: como un proceso de cambio organizacional y de acumulacion de capital (en la l6gica
de inversion y consumo) en el que las instituciones son vistas como “tecnologias de
administracion social” (Chang 2006). Esta perspectiva tedrica — segun lo advierten Evans
(2006) y Chang (2006) —, en lugar de explorar estrategias institucionales, aprovechar los
inputs locales e incentivar la innovacion, derivo en la imposicion de politicas basadas en
versiones idealizadas de instituciones anglo-americanas, presentadas como una solucion
hecha a la medida de todos: como el descubrimiento del mejor camino institucional para el

desarrollo.

En este contexto: sumidos en la légica de la neoliberalizacion y confiados en las formulas
politico-institucionales dictadas por los paises del Norte Global y los organismos
multilaterales de crédito, los gobiernos colombianos delinearon las caracteristicas de un
modelo de desarrollo ajustado, cada vez mas, al de un pais altamente dependiente de las

exportaciones mineras y de hidrocarburos (Bonilla, 2011).

Con la pretension de garantizar la insercion de Colombia en las nuevas logicas de la economia
mundial, los gobiernos del pais adelantaron, principalmente durante la Ultima década del siglo
pasado y la primera del presente, una serie de reformas estructurales cuyas repercusiones en la

superacion del subdesarrollo siguen siendo discutidas.

5 Existen diferentes formas de referir o agrupar las areas que fueron objeto de reformas en este periodo. La
clasificacion aqui presentada es la elaborada por Eduardo Lora (2012): comercial, financiera, tributaria, de
privatizaciones y legislacion laboral. Jairo Estrada (2006), por ejemplo, las agrupa bajo los mercados laborales,
de bienes y servicios, y de capitales.
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Con el animo de aportar a este debate, consideramos perentorio empezar por observar como
se adopta el monocultivo institucional en Colombia, en el proceso de neoliberalizacion,
partiendo de la revision, a grandes rasgos, de los 6rdenes regulatorios promovidos desde la
agenda global que fueron implementados en el pais.

1.1 Proceso de neoliberalizacién en Colombia

Confiados en la bondad de los “regimenes normativos globales y supranacionales
neoliberalizados, designados para imponer los parametros de la disciplina de mercado sobre
las instituciones nacionales y subnacionales” (Brenner, Peck y Theodore 2011, 34): en su
capacidad para incrementar la competencia en los mercados internos, la productividad, el
empleo, los niveles de ingresos de la poblacidn y atraer inversion extranjera directa (IED)
(Lora 2012; Lora 2007), Colombia emprendié el proceso de ajuste de su politica
macroecondmica en 1986, durante el gobierno de Belisario Betancur (1982-1986).

Bajo el mandato de este presidente, se disefio el plan de estabilizacion conocido como
Programa Macroecondmico 1985-1986, que fue monitoreado por el Fondo Monetario
Internacional (Estrada 2006, 254) y que abrid paso al periodo de reestructuracion de la

politica econdmica colombiana.

Los gobiernos que siguieron al de Betancur: Virgilio Barco (1986 — 1990), Céesar Gaviria
(1990 — 1994), Ernesto Samper (1994 — 1998), Andrés Pastrana (1998 — 2002), Alvaro Uribe
(2002 — 2010), Juan Manuel Santos (2010 — 2018) e Ivan Duque (2018 — 2022), sin excepcion
alguna®, mostraron su afinidad por las politicas econdémicas ortodoxas y continuaron el trabajo

de implementacion de los 6rdenes regulatorios neoliberalizados en el pais.

Como lo argumenta Estrada, esta tarea demando6 “una fuerte direccion centralizada del
proceso econdmico y de la politica econdmica” que estuvo acompafiada de una
transformacion institucional de la direccion y la regulacién econémicas, encabezada por el
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES), el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), el Consejo Superior de Politica Fiscal (CONFIS), el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico y la junta directiva del Banco de la Republica (Estrada 2006).

& Incluso Ernesto Samper (1994-1998), quien intentd posicionar un discurso neoestructuralista como alternativa
al liberalismo econdmico, pero dio continuidad a estas politicas (Estrada 2006, 250). Los indices que veremos a
continuacion asi lo evidencian.
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Reformas laborales, pensionales y tributarias; privatizacion de las mas grandes empresas
publicas en el sector minero-energético y de telecomunicaciones; promocion de la
participacion del sector privado en actividades econémicas claves (Ministerio de Hacienda y
Credito Pablico, 1999); priorizacion de la extraccion petrolera y minera, de los
megaproyectos eléctricos y viales, y de la mono-produccién de cultivos forestales y de palma

africana, hicieron parte de las medidas promovidas por el Estado colombiano desde entonces.

Estas medidas, entre muchas otras que tuvieron lugar en esta época, pueden reunirse en torno
a cinco areas de reforma: (i) politica comercial, (ii) politica financiera, (iii) politica tributaria,
(iv) privatizaciones y (v) legislacion laboral, que han sido estudiadas por Eduardo Lora con el
fin de construir una serie de indices que califican entre 0 y 1 qué tan favorables fueron, para el
libre funcionamiento de los mercados, las politicas implementadas en América Latina entre
1985 y 20009.

Dichos indices permiten comparar, a través del tiempo, la profundidad de los cambios en cada
una de las areas de reforma, entre las &reas mismas y entre los paises de la region que fueron
objeto de andlisis. Por esto, nos valdremos del constructo de Lora (2012) para conocer las
transformaciones que se gestaron en la politica economica del pais durante su periodo de
analisis que da cuenta, por demas, de la llegada y consolidacion de los 6rdenes regulatorios
neoliberalizados en Colombia y, por lo tanto, de los cambios acaecidos en gran parte de
nuestro periodo de estudio 1990 - 2019.

El indice total de reformas estructurales, que combina las cinco areas de politica nombradas
anteriormente, se elevo, en América Latina, de 0,39 en 1985 a 0,65 a fines de la década del
2000 (Lora 2012, 32). Colombia tuvo un comportamiento muy similar al de la region, como
puede apreciarse en la llustracion 1.1, ya que, en general, su indice aumento6 28 puntos en
favor del libre mercado, al pasar de 0,35 a 0,63" en este mismo periodo:1985 — 2009 (Lora
2012, 54).

7 Las cifras sobre Colombia presentadas aqui son tomadas de los anexos del trabajo de Eduardo Lora (2012), en
donde presenta los indices de reforma general y de cada una de las variables politicas estudiadas para cada uno
de los 19 paises que son objeto de sus analisis.

33



Iustracion 0.1 indice de reforma estructural para Colombia, 1985 - 2009
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Elaborado por la autora con base en Lora (2012)

Nota: Para la elaboracién de esta grafica se tomaron los indices construidos por Lora, para el caso de Colombia,
y que €l presenta en multiples tablas de los anexos de su trabajo: “Las reformas estructurales en América Latina:

Qué se ha reformado y como medirlo”.

Los afios de mayor actividad en el pais fueron: (i) 1986, durante el gobierno de Belisario
Betancur, cuando el indice incrementd 10 puntos, pasé a 0,45. (ii) Entre 1989 y 1992, al final
del gobierno de Virgilio Barco y durante los dos primeros afios del gobierno de César Gaviria,
cuando pas6 de 0,45 a 0,58 — el salto mas importante del periodo analizado —. Y (iii) En
2006, durante el tltimo afio del primer periodo presidencial de Alvaro Uribe, cuando el indice

que se habia mantenido por mas de 15 afos entre 0,57 y 0,59 pasé a 0,62.

Pero ¢A que tipos de politicas se refieren estas variaciones en el indice general? ;Cuéles
fueron las areas que se reformaron con mayor intensidad durante este periodo? Para
ayudarnos a responder estas preguntas se presenta a continuacion una tabla (Tabla 1.1), de
elaboracidon propia, con el indice de reforma estructural que construy6 Lora (2012) para dar
cuenta del comportamiento de las politicas comerciales, financieras, tributarias, de

privatizaciones y legislacion laboral, entre 1985y 2009, en el pais.
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Tabla 0.1 Reformas de la politica macroeconémica colombiana, 1985 - 2009

Presidente®| Afio : : : Area fje ref(?rma S—

Comercial | Financiera | Tributaria | Privatizacién | Laboral

Belisario | 1985 0.18 0.52 0.35 0.00 0.71

Betancur | 1986 0.54 0.52 0.48 0.00 0.71

1987 0.54 0.51 0.48 0.00 0.72

Virgilio 1988 0.52 0.51 0.49 0.00 0.72

Barco 1989 0.52 0.50 0.49 0.00 0.72

1990 0.71 0.54 0.45 0.00 0.70

1991 0.88 0.83 0.48 0.00 0.69

César 1992 0.88 0.83 0.48 0.00 0.70

Gaviria 1993 0.88 0.70 0.41 0.01 0.69

1994 0.87 0.84 0.41 0.04 0.70

1995 0.88 0.84 0.42 0.06 0.69

Ernesto 1996 0.88 0.85 0.41 0.08 0.67

Samper 1997 0.88 0.85 0.41 0.14 0.67

1998 0.88 0.86 0.41 0.15 0.67

1999 0.88 0.81 0.41 0.16 0.66

Andrés 2000 0.88 0.81 0.40 0.18 0.67

Pastrana | 2001 0.88 0.77 0.41 0.18 0.67

2002 0.87 0.77 0.41 0.19 0.67

2003 0.87 0.77 0.42 0.19 0.70

Alvaro 2004 0.86 0.75 0.43 0.20 0.70

Uribe 2005 0.86 0.75 0.42 0.21 0.70

2006 0.86 0.88 0.43 0.23 0.70

) 2007 0.86 0.87 0.45 0.25 0.69

/tjl\r/ﬁ)r; 2008 0.86 0.86 0.46 0.26 0.69

2009 0.86 0.85 0.47 0.27 0.69

Variacion 0.68 0.33 0.12 0.27 (-)0.2

Elaboracién propia a partir de los indices construidos por Lora (2012)

Nota: Para la elaboracién de esta tabla se tomaron los indices construidos por Lora, para el caso de Colombia, y

que €l presenta en multiples tablas de los anexos de su trabajo: “Las reformas estructurales en América Latina:

Qué se ha reformado y como medirlo”. En esta se sefialan en rosado los afios en que los indices tuvieron un

incremento significativo y en azul claro los afios en que su disminucion fue igualmente importante.

8 Los periodos presidenciales en Colombia duran 4 afios. Empiezan y terminan los dias 7 de agosto de los afios

correspondientes.
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De acuerdo con la informacidn proporcionada por Lora (2012) para estudiar el caso
colombiano, el pais aprovecho profundamente el potencial de liberalizacion de su régimen
comercial, pues el indice de esta politica se incrementd en 68 puntos en los 24 anos objeto de

su analisis, al pasar de 0,18 a 0,86.

Dentro de las politicas comerciales estudiadas se encuentran las tasas de aranceles promedio,
la dispersion arancelaria, restricciones de tipo no arancelario, impuestos como retenciones y
las restricciones a las importaciones. En concordancia con la informacion reportada por Lora
(2012), la apertura comercial en Colombia se gestd, principalmente, en 1986 y entre 1990 y
1991. De alli en adelante no se presentaron variaciones institucionales o legislativas que

modificaran sustancialmente la tendencia de este indice.

En cuanto a las politicas financieras, Colombia aprovechd también de manera importante el
margen de reforma con que contaba en 1985, pues el indice paso de 0,52 a 0,85; sumo 33

. . 4 (13
puntos en el periodo analizado. Las reformas en esta area buscaban, generalmente, “otorgar
mayor libertad de funcionamiento a los intermediarios financieros y reforzar los mecanismos
de regulacion prudencial y supervision”; esto es, reducir “los coeficientes de encaje, eliminar
controles a las tasas de interés y desmontar mecanismos de inversiones forzosas y créditos

dirigidos” (Lora 2012, 7).

Al igual que en la politica comercial, los afios 1990 y 1991 fueron decisivos, pues entre un
afo y otro el indice de reforma de las politicas financieras aument6 29 puntos. Sin embargo,
su comportamiento fue muy inestable en el resto del periodo. Como puede observarse en la
Tabla 1.1 en el ano 1993 el indice cayo 13 puntos, pero para 1994 habia recuperado 14. En
1999 volvio a caer y en 2001 lleg6 hasta 0,77; pero en 2006 subidé nuevamente a 0,88, el pico

mas alto o favorable para el libre mercado que experimenté esta area en el periodo analizado.

Para comprender que situaciones mediaron en la fluctuacion constante de este indice, seria
necesario revisar las discusiones que tuvieron lugar en el Poder Legislativo en este periodo (o
concretamente en los afios de las variaciones mas importantes), los sectores y partidos
politicos que lideraron las discusiones y las ideas que estaban en pugna. Pero, no
ahondaremos en esta cuestion ya que esto no constituye un objetivo para nuestra
investigacion. Sin embargo, para quienes pueda interesarles este tema, sugerimos revisar con
detenimiento las politicas analizadas por Lora para la construccion de este indice, ya que
pueden dar pistas importantes sobre los cambios que concretamente se presentaron y quienes

podrian haberlos abanderado.
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La tercera area que sufrié mayores modificaciones en Colombia fue la de las privatizaciones,
que da cuenta de las formas de participacion de capital privado principalmente en el sector de
infraestructura del pais. En concordancia con las reformas llevabas a cabo entre 1985 y 2009,
este indice se incremento6 en 0,27 puntos. Sin embargo, hasta 1992 se mantuvo en 0,0 y fue
s6lo a partir de 1993 que empez0 a crecer, lentamente, hasta alcanzar el 0,2 en 2004 y cerrar
el 2009 en 0,27. Los sectores de la infraestructura colombiana en los que se adelantaron los
mayores procesos de traspaso al sector privado de las empresas publicas, entre 1990 y 2009,
fueron: (i) telecomunicaciones (por encima del 40%); (i1) energia, conformada por
electricidad y gas natural (cercano al 35%); (ii1) transporte (cercano del 20%); y (iv) agua y

alcantarillado (menos del 5%).°

Comparativamente, en el drea de politicas tributarias, las transformaciones fueron poco
significativas. El indice de reformas en esta materia paso de 0,35 a 0,47; se increment6 en tan
solo 12 puntos. Entre 1985 y 1986 sucedi6 el mayor cambio del periodo analizado: el indice
ascendio hasta 0,48 y se mantuvo con pocas variaciones hasta 1993, cuando se ubicé en 0,41.
Desde este afio hasta 2006 su comportamiento fue relativamente estable. En 2007 empez6 una

nueva escalada y cerré en 2009 en 0,47.

Las reformas tributarias inspiradas por el Consenso de Washington buscaban moderar los
efectos distorsionantes de la tributacion sobre las decisiones de produccion e inversion:
buscaban la neutralidad, la simplificacion legal y administrativa y el aumento de la

recaudacion. De acuerdo con Lora, pocos de estos objetivos se consiguieron en Colombia.

Sin embargo, las politicas comerciales — fundamentalmente las arancelarias — que estan
relacionadas con la disminucion en los recaudos del Estado, después de la apertura comercial,
afectaron la politica fiscal y validaron la “necesidad” de realizar reformas tributarias en el
pais. Ademas, la liberalizacion del sector financiero jug6 un papel crucial en la recesion de

Colombia de finales de los noventa y demando igualmente de ajustes fiscales y tributarios.

Entre 1985 y 2010 se realizaron en el pais once reformas tributarias, contenidas en las leyes:
75 de 1986, 49 de 1990, 6 de 1992, 223 de 1995, 488 de 1998, 633 de 2000, 788 de 2002, 863
de 2003, 1111 de 2006, 1370 de 2009 y 1430 de 2010.%° Por la cantidad de actos legislativos

promulgados y la frecuencia con que se presentaron, podemos sugerir que, si bien la variacion

® Esta informacion fue tomada de la Grafica 9 de Lora (2012, 17), llamada “Composicion de las privatizaciones
por sector de infraestructura, 1990-2009.

10 para conocer un resumen de los principales items de las reformas implementadas desde 1990 hasta 2015 se
puede visitar el link de Revista Dinero: https://www.dinero.com/economia/articulo/cuantas-reformas-tributarias-
ha-tenido-colombia/206248
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del indice de reforma no fue significativa, hubo gran actividad en el Congreso de la Republica

en torno a la discusion del modelo tributario que el pais debia seguir.

Después de la reforma constitucional de 1991, en Colombia se perfil6é un sistema electoral
mas personalista. Esto, segiin Corbacho, Fretes y Lora, permitié que las leyes tributarias
sufrieran cambios importantes en el Congreso y terminaran convertidas en leyes
“fragmentarias” o de “solucion rapida” que no responden a criterios de eficiencia (2012, 57).
Dicha situacion coincide con los cambios menores pero frecuentes que se registraron en las
tasas de los impuestos y es consecuencia de la atomizacion de los partidos politicos, su
debilitamiento y tendencia a favorecer intereses econdémicos privados (Corbacho, Fretes y

Lora 2012, 57).

Finalmente, en cuanto al area de reformas laborales, el indice creado por Lora (2012) reporta
una variacion negativa de menos 2 puntos entre 1985 y 2009. Pese a esto, es el area politica
que tiene un comportamiento mas promercado al comienzo del periodo estudiado y es la
tercera con mejor resultado al final del mismo (después de la comercial y la financiera). Su
maxima variacion fue de 5 puntos en el periodo de implementacion de los 6rdenes
regulatorios neoliberalizados en el pais, cuando bajé a 0,66 en 1999. Pero, en términos

generales, este indice permaneci6 estable el resto de afios, pues se mantuvo entre 0,72 y 0,67.

Como lo sefiala el mismo Lora, “en contraste con las cuatro areas anteriores de reforma, en
materia laboral los cambios han sido pocos y de menor alcance. Solamente seis paises
hicieron reformas laborales de importancia” (2012, 20) y entre estos Colombia, tanto en 1991

bajo el gobierno de Cesar Gaviria, como en 2003 bajo el mandato de Alvaro Uribe.

Con las reformas implementadas en el pais se busco, principalmente, modificar “las normas
que regulan los costos de despido, reduciendo sus montos y/o convirtiendo las
compensaciones de despido en pagos anuales predecibles” (Lora 2012, 21); y, de acuerdo con
Lora (2012), se busco también flexibilizar las condiciones de contratacion, para estimular la
generacion de empleo y favorecer a las empresas que, debido a las caracteristicas inestables

de su demanda o sus procesos productivos, necesitan realizar contratos temporales.

Ahora bien, los procesos de adopcion de 6rdenes regulatorios neoliberalizados en Colombia
no estuvieron directamente ligados a la grave situacion inflacionaria que fue comun a los
paises de la region a finales de la década de los ochenta. La afinidad y el vinculo ideologico

con los organismos de crédito multilaterales, de acuerdo con Estrada (2006), se vieron
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claramente expresados en la cualidad de las reformas de primera generacion que se

adelantaron en el pais.

Algunas de estas reformas son: la ley marco de comercio exterior, el estatuto cambiario, el
régimen de libre importacion, la desgravacion arancelaria, la homogeneizacion de las tarifas,
la creacion del Consejo Superior de Comercio Exterior, del Ministerio de Comercio Exterior
(ahora Ministerio de Comercio, Industria y Turismo) y el Banco de Comercio Exterior
(Bancoldex); las reformas tributarias, el establecimiento de incentivos a la inversion
extranjera, el mercado accionario, el aumento en la participacion de los impuestos indirectos a
través de la ampliacion de la base gravable del IVA; y la repatriacion de capitales del

narcotrafico (Estrada 2006, 256 - 257).

Otra gran muestra de la afinidad de los gobiernos del pais con la reestructuracion regulatoria
que les fue impuesta, se vio reflejada en la firma de dos nuevos acuerdos con el FMI en los
afnos 1999 y 2002, con los que se busco proseguir con el proceso de neoliberalizacion. Esto,
pese a la recesion econdmica que afrontd el pais a finales de los noventa y que fue atribuida,
por los criticos del neoliberalismo, a la imposicion de las politicas de reforma, sus efectos
sobre el aparato productivo, el estimulo a la especulacion financiera y el crecimiento de la
deuda publica (Estrada 2006, 267). Situacion que se agudizo por el financiamiento de la

guerra contrainsurgente y por la corrupcion politica (Estrada 2006, 267).

Tras casi cuarenta afios de haber emprendido el proceso de reforma estructural en Colombia,
las promesas del neoliberalismo pueden considerarse incumplidas. Las razones de tal
incumplimiento, sin embargo, no son atribuibles exclusivamente al disefio de los 6rdenes
regulatorios o a las fallas en su proceso de implementacion, como podria alegarse desde
diferentes orillas tedricas. Lejos de poder adjudicar todas las causas de los problemas
irresueltos de desarrollo y crecimiento econdmico del pais a estas dos razones, las dindmicas

sociopoliticas de Colombia siguen retando nuestra capacidad de aprehension.

La corrupcion en los poderes politicos, la violencia relacionada con la disputa por la
apropiacion de las rentas provenientes de actividades econdmicas ilegales y la brutal
desigualdad social — entre muchas otras causas histdricas de los grandes conflictos del pais —
se combinan con problematicas generales al mundo globalizado, y complejizan (por decir lo
menos) la tarea del Estado en la consolidacion de la paz, la justicia social y el monopolio
fiscal y de la violencia legitima en todos los territorios de su jurisdiccion; en ultimas, en el

desarrollo del pais y la consolidacion de la democracia.

39



1.2 Desarrollo econémico y monocultivo institucional. Reflexiones a partir del proceso
de ajuste estructural en Colombia

Las premisas genéricas en que descanso el proceso de ajuste estructural implantado en
América Latina, indican que la eficacia institucional no depende del contexto sociocultural
local y que el nivel de desarrollo y posicion del pais en la economia global no afecta el
funcionamiento de las instituciones (Evans 2006, 460). Apoyados en el argumento de que en
la mayoria de los paises del Sur prevalecen sistemas de gobierno defectuosos, los defensores
de esta teoria alimentaron la creencia en que la imposicion de formas universales era una

alternativa superior a cualquier esfuerzo o iniciativa local (Evans 2006, 460).

Los atractivos practicos y politicos del monocultivo institucional —como lo sefiala Evans—
son evidentes desde la perspectiva de los gobiernos del Norte, las instituciones multilaterales
de crédito, corporaciones transnacionales y demds organizaciones que administran
operaciones en diferentes lugares del mundo (2006, 460). La uniformidad politica de dichos

contextos indudablemente facilita la gestion de estas entidades.

No obstante, valoraciones ex post sobre este proceso han permitido sefialar, no solo que esta
estrategia no logrd producir los resultados esperados en términos de crecimiento econdémico y
superacion del subdesarrollo, sino que los economistas ortodoxos se han negado a concluir
que sus politicas y las teorias que las sustentan son defectuosas, y que, ante su incapacidad
para explicar lo que sucede en el mundo real, han utilizado toda clase de argumentos para

proteger los dogmas centrales de la economia ortodoxa (Chang 2006, 126; Acosta 2009).

Quienes impulsaron las transformaciones institucionales de la direccion y regulacion
econdmica en la region, argumentaron que falté tiempo y profundidad en las reformas para
conseguir los resultados prometidos (Acosta 2009; Chang 2006; Evans 2006). Pero, mas de
35 afios de cambios!! con una profunda recesién econdémica en la mitad del proceso, parecen
desmentir esta hipdtesis. Por esto, consideramos que el punto central de la discusion gira en
torno a la necesidad de reconocer que no es posible calcar instituciones o pretender una

homogeneizacion de sus resultados porque los procesos nacionales y locales condicionan

1 Hablamos de mas de 35 afios porque partimos de los analisis realizados por Lora (2012) desde 1985y
consideramos que los cambios que ha vivido la region después de 2009 — el dltimo afio analizado por este autor —
no son sustanciales ni han marcado un giro en la politica macroecondmica de la region.
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indiscutiblemente el desempefio de las instituciones: la direccion y profundidad de las

transformaciones.

Si bien es cierto que determinadas instituciones, tecnocraticamente disefiadas por economistas
ortodoxos, fueron impuestas bajo una fuerte presion global, existen diversas situaciones
politicas, econdmicas y culturales que incidieron (i) en la adopcion disimil de las politicas de
reforma, (ii) en la seleccion de las formas y funciones institucionales que se consideran mas
pertinentes y estratégicas y (iii) en la construccion de rutas de implementacion que se van
adaptando al juego politico de cada pais y que, como es de esperar, arrojan resultados

diferentes.

Brenner, Peck y Theodore —estudiosos de los procesos de neoliberalizacion en el mundo—,
argumentan que esta articulacion irregular de los modelos de politicas neoliberales en
distintos espacios, territorios y escalas son evidencia de la 16gica operacional de la
reestructuracion regulatoria que empezo6 a operar en los setenta y que tuvo su mayor auge en
la region “tras la crisis de la deuda latinoamericana y el colapso del bloque soviético” (2011,

33).

Para estos académicos, la neoliberalizacion no puede entenderse “como una simple difusion
territorial en la que un modelo regulatorio dado se instala, extiende y/o replica a través de un
area en continuo crecimiento” (Brenner, Peck y Theodore 2011, 26-27) sin sufrir
modificacion alguna en este proceso; una de sus caracteristicas esenciales es, por el contrario,
su profunda dependencia de las trayectorias previas; su abigarramiento o diferenciacion

geoinstitucional sistémica.

El choque entre el modelo politico neoliberal y los tipos de proyectos regulatorios que
historicamente han dado forma a las instituciones de cada Estado-nacion (su trayectoria),
generan indiscutiblemente diferentes sendas evolutivas. De acuerdo con Brenner, Peck y
Theodore, esto guarda relacion con que, en la medida en que diversos paisajes regulatorios,
heredados de fases previas de formacidn y oposicion regulatoria, colisionan, se generan

nuevos ordenes con un marcado caracter heterogéneo (2011, 24).

Por lo tanto, el desarrollo desigual de los procesos de neoliberalizacion no debe ser entendido
como una condicién temporal o el producto de una institucionalizaciéon “incompleta”, sino
como una de sus caracteristicas constitutivas, ya que la diferenciacion geoinstitucional es, al

mismo tiempo, un medio y un producto suyo (Brenner, Peck y Theodore 2011, 25).
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Por otra parte, Brenner, Peck y Theodore (2011), apoyados en argumentos de Stephen Gill,
recalcan la necesidad de comprender los procesos de neoliberalizacion como intrinsecamente
contradictorios. Para ellos, “el fracaso de las politicas no solo es clave para el modus operandi
exploratorio de los procesos de neoliberalizacion, sino que también proporciona un impetu
mayor y mas poderoso a su acelerada proliferacion y continua reinvencion a traves de lugares
y escalas” (Brenner, Peck y Theodore 2011, 27).

Una muestra de esto es lo sucedido en América Latina, al final de la década de los noventa 'y
durante la primera década del siglo XXI, cuando se sintieron las repercusiones negativas de la
crisis asiatica y rusa sobre el crecimiento y estabilidad macroecondémica de la region (Lora,
2012). En este periodo “las sociedades latinoamericanas cayeron en una verdadera fatiga de
reformas” y los gobiernos de algunos paises, con Venezuela a la cabeza, declararon su
oposicion a los preceptos del Consenso de Washington (2012, 2). Esta situacion llevo a pensar
que, en manos de la ola de gobiernos progresistas que llegaron al poder en la region, se daria
marcha atras a las reformas promercado, pero contrario a lo que se esperaba, y como lo
demuestran los indices construidos por Lora, esto no ocurrid, las regulaciones se mantuvieron

e incluso, en algunos casos, continuaron profundizandose.

Colombia es un gran ejemplo de esto. En 2006, el indice de reformas estructurales del pais,
que se habia mantenido estable por mas de 15 afos, paso a 0,62 y mantuvo la tendencia al
alza. Si bien la ideologia neoliberal perdia legitimidad entre diferentes sectores politicos del
pais, la agenda social del gobierno seguia subordinada a la prioridad de mantener la confianza
inversionista? y dicha apuesta preservaba legitimidad entre las mayorias politicas. De hecho,
gran parte de las privatizaciones de las empresas estatales de Colombia tuvo lugar después de
2006 y, como veremos mas adelante, tanto la IED como la explotacion de recursos naturales a

manos de grandes capitales privados y extranjeros se acentuo al final de la década.

De acuerdo con el esquema de argumentacién de Brenner, Peck y Theodore, con el que
estamos en acuerdo, lo que otros autores han calificado como el fracaso de las politicas
neoliberalizadoras no es mas que una de las formas en que opera este modelo politico
econdmico, pues dicho resultado estimula la creacidn de reformas que siguen respondiendo a

parametros politicos e institucionales neoliberales; lo que es igual a decir que, lejos de

12 Como sugieren Brenner, Peck y Theodore (2011, 35) que ha sucedido después de la crisis de 2008 — 2009 en
algunos paises de la region.
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conducir a su reevaluacion o abandono, este “fracaso” desencadena “la continua reinvencion

de repertorios de politicas neoliberales” (Brenner, Peck y Theodore, 2011, 27).

De alli que consideremos que el proceso de seleccion y adaptacion de los érdenes regulatorios
neoliberalizados se dio con relativa autonomia en la region, pese a las presiones ejercidas por
los organismos multilaterales de crédito y el contexto econémico global. En medio de
procesos conflictivos de negociacion-imposicion entre los diferentes sectores que
intervinieron en este proceso, Colombia decididé qué modelos implementar y qué rutas tomar
para hacerlo. Los cambios que sufrieron las politicas comerciales, financieras, tributarias, de
privatizaciones y laborales en su interaccion con los sectores que no intervinieron en la
decision preliminar de seleccion, influyeron de manera importante en la distancia existente

entre la directriz inicial y su implementacion.

Ahora bien, continuando con la discusion sobre la relacion entre las reformas institucionales
que trajo consigo el monocultivo institucional y su efecto en el desarrollo del pais, aunque se
hayan reunido maquinarias politico-econdmicas y corrientes tedricas con gran poder politico
y respaldo entre la comunidad académica, para defender los principios neoliberales y asegurar
su implementacion, consideramos que las fallas del giro institucionalista en la teoria del

desarrollo fueron evidentes.

Asi lo demuestran las multiples situaciones que intervinieron en los procesos de ajuste
estructural en América Latina y que demandaron de una adaptacion a las realidades
nacionales, de un reconocimiento del peso de la geopolitica, el nivel de desarrollo de cada
pais, el régimen politico, los conflictos de intereses y demas situaciones particulares como las
guerras; conflictos internos; disponibilidad de recursos humanos, tecnolégicos y naturales;
contingencias o desastres naturales; costumbres y cultura; entre otros que condicionaron el

desempefio institucional.

La dificultad que representa estudiar la relacion entre las instituciones y el crecimiento
econdmico (que en un nivel mas macro remite a la discusion sobre la relacion entre Estado y
capitalismo) es resultado — en la misma linea argumentativa de Chang — de la falta de
consenso en torno a una definicién sobre las instituciones, y de como esto se refleja en lo que,
se supone, deben hacer para promover el desarrollo econémico (2006, 126). Aunque se
lograra acordar una lista de funciones esenciales para el desarrollo econémico, eso no
significaria que pudiéramos convenir en los tipos y formas de las instituciones que se

necesitan para cumplir dichas funciones (Chang 2006, 127).
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Muestra de la complejidad de este asunto es la diversidad de posturas existentes frente a (i) las
discusiones sobre el caracter endogeno o no de las instituciones, (ii) sobre si las instituciones
son o no la causa primaria del desarrollo, (iii) si los recursos naturales determinan o no las
instituciones econdmicas y politicas, (iv) sobre la relacion entre
cultura/instituciones/desarrollo, (v) los limites y ventajas de definir las instituciones a partir
de sus formas (caracteristicas o atributos) o de sus funciones (desempefio y calidad), (vi)
sobre la autonomia institucional, (vii) la posibilidad de transformacion de las instituciones a
partir de la agencia humana, (viii) el peso del contexto geopolitico en su desempeiio, entre
otras discusiones que no abordaremos porque demandan de un esfuerzo que desborda el

objetivo de este ejercicio.

Quienes conciben el crecimiento econdmico como un problema técnico cuya solucion se
encuentra en la imitacion de las instituciones de los paises avanzados, argumentaron que el
desarrollo de los paises del Sur vendria como resultado de la accion del libre mercado y a
partir de su articulacion a la nueva division internacional del trabajo. Las evidencias
demuestran, sin embargo, que esta formula de operacion econdmica fue, en realidad, el mejor
mecanismo para incrementar las exportaciones de los paises centrales, sanear sus balanzas de

pagos y suavizar la recesion y altas tasas de desempleo (Acosta 2009, 28).

En este sentido, la economia ortodoxa no fall6 en el disefio de la férmula para el desarrollo
del Sur, sino en el éxito pleno de la estrategia pensada para asegurar la estabilidad del Norte,
por medio de una base normativa transnacional, impuesta por los organismos multilaterales de
crédito, que garantizara a largo plazo el mantenimiento de las condiciones favorables para el

Norte en la competencia mercantil.

Mas alla de esto, la experiencia de América Latina, y concretamente de Colombia, permite
afirmar que, si bien las instituciones importan, como lo asegura el neoinstitucionalismo, no
son la tnica causa del crecimiento econdmico ni estan aisladas de la sociedad. Los cambios
culturales, los desarrollos econdmicos y las instituciones se influyen mutuamente en cadenas
de causalidad complejas (Pseworski 2004), pues, ni las instituciones, ni las culturas son
inmutables; es necesario reconocer el potencial de la agencia humana en la transformacion de
las mismas (Chang 2006; Pseworski 2004). Sin embargo, la agencia humana se encuentra
condicionada también por diversas situaciones. Las relaciones de poder, estructuras y
conflictos distributivos en que estan inmersas las instituciones deben ser consideradas, por lo

tanto, en toda iniciativa de cambio institucional.

44



Y, si bien la diferenciacion geoinstitucional fue fundamental para la construccion del orden
neoliberal, su papel no debe sobrevalorarse en un contexto de mundializacion del capital en el
que las definiciones clave de la politica discurren en los escenarios supranacionales (Estrada
2006, 254); lo cual no significa, por otra parte, que deban desvirtuarse los intereses y el poder
politico de las elites econdmicas locales que, incluso en contra de algunas de las disposiciones
de los organismos financieros internacionales, han instrumentalizado la politica para imprimir
un caracter regresivo a las reformas y obtener beneficios que distorsionan el funcionamiento

del mercado.
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Capitulo 2. Ordenes regulatorios del extractivismo en Colombia: cambios normativos e

institucionales gestados bajo el modelo de neoliberalizacién

Después de examinar, a grandes rasgos, qué areas de la politica se han reformado en
Colombia como resultado del proceso de neoliberalizacion y de monocultivo institucional que
vivié América Latina, nos preguntamos especificamente ;Qué ajustes estructurales se
realizaron en la politica extractivista del pais? ¢Cuales instituciones estatales relacionadas con
el extractivismo fueron creadas o modificadas en esta época? y ¢Qué tipo de leyes, decretos o
normatividad fue expedida en este periodo?

Consideramos de gran importancia hacer este recorrido analitico por las principales
transformaciones de las instituciones estatales y leyes que reglamentan las actividades
mineras, ya que estas constituyen uno de los mecanismos a través de los cuales el Estado
puede ejercer poder, soberania y/o gobernanza en los territorios ricos en recursos naturales no
renovables. Esto, a través de la regulacion de los vinculos politico-econémicos entre los

diferentes actores sociales que convergen en los territorios mineros.

Este ejercicio esta acompariado de una revision rapida de algunas estadisticas sobre el peso
del extractivismo y concretamente de la mineria de oro en la economia del pais y de algunas
de las condiciones sociohistoricas en que tuvieron lugar las transformaciones estatales. Esto,

al final del capitulo.

Por ahora, para entender los procesos de cambio en la regulacién minera y la consecuente
transformacion estatal que generaron, consideramos conveniente revisar dos normatividades
previas al Cédigo Minero de 2001, que rige en la actualidad, y que son anteriores también a la
nueva carta magna del pais, la Constitucion Politica de 1991 que, a la vez que intenta
consolidar un estado social de derecho multicultural, profundiza el modelo econdmico
neoliberal (Duarte, 2012, 3).

Dichas normatividades: la Ley 20 de 1969 y el Decreto de Ley 2655 de 1988 son traidas a
colacion porque permiten evidenciar la transformacion institucional que senté las bases del
modelo actual y la evolucion del modelo de participacion del Estado en la actividad

extractiva.
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2.1 Nacionalizacion de los recursos mineros: 1969 - 1988

La Ley 20 de 1969, que representd el fin del periodo regido por la Ley de Minas de 1836y la
Constitucion de 1886 en la politica extractivista del pais, establece en el articulo 1 el principio
de “propiedad absoluta” del Estado sobre el suelo y subsuelo de la nacion: sobre las minas y
yacimientos que se descubren a partir de la promulgacion de esta ley, “sin perjuicio de los

derechos constituidos a favor de terceros” (Ley 20 de 1969).
En el articulo 8 de esta ley se plantea que:

Todas las minas que pertenezcan a la Nacion inclusive las de piedra y metales preciosos de
cualquier clase y ubicacion, las de cobre y las de uranio y demas sustancias radioactivas,
quedan sujetas al sistema de la concesion, del aporte o del permiso, conforme a las
clasificaciones que adopte el Gobierno. Pero los yacimientos que constituyen la reserva
especial del Estado solo podran aportarse o concederse a empresas comerciales e industriales
de la Nacion o a sociedades de economia mixta que tengan una participacion oficial minima

del 51% del respectivo capital (Ley 20 de 1969). (énfasis afiadido).

Este articulo — que dio paso6 a una mayor participacion del Estado en estas actividades
economicas, a través de empresas de explotacion y comercializacion, publicas o mixtas, y
bajo el modelo de concesiones — le permitio al Estado aumentar el control sobre los recursos
no renovables de su territorio y participar de las ganancias del sector, a la vez que impuso
limites a la inversion de capital extranjero y gener6é un ambiente hostil para las empresas

privadas.

El articulo 9 de esta ley facult6 al Estado para exigir que cualquier negocio que implicara una
cesion de derechos en beneficio de los inversionistas extranjeros, contara con una
participacion directa y equitativa de capital colombiano, e incluso, que permitiera conservar o

aumentar dicha participacion en el tiempo (Ley 20 de 1969).

Esta ley rompié con el modelo de ocupacion que se habia instaurado a finales del siglo XIX
en Colombia, con el principio de accesion caracteristico de la época republicana y con los
rezagos existentes de los distritos mineros, propios del periodo de conquista, y constituyd un
modelo de nacionalizacion de los recursos naturales no renovables en el que se promovia la
celebracidn de contratos de asociacion entre el Estado y las empresas privadas, con el fin de
impulsar el desarrollo de esta industria (Duarte 2012; Trujillo, Rojas y Lopez 2018). Este
modelo, si bien responde a otro tipo de regulaciones, sirvio de base politico-juridica para el
disefio del posterior Cédigo de Minas, el de 1988 (Duarte 2012).
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Por otra parte, la institucion de regulacion minera que rigié hasta 1974 fue el Ministerio de
Minas y Petréleos (MMP) creado bajo el Decreto 968 del 18 de mayo de 1940 y modificado
para dotar de coherencia institucional los propdsitos de la Ley 20 del 1969.

La creacion de esta institucion, en 1940, fue motivada, fundamentalmente, por las profundas
crisis econdmicas que genero la Segunda Guerra Mundial y que hicieron necesaria la
implementacion, en el pais, de un “plan de defensa y fomento de las industrias existentes, del
desarrollo de otras nuevas fuentes de produccién y del creciente aprovechamiento de nuestras

riquezas naturales” (Decreto 968 de 1940).

El MMP aparece, en este contexto, como la institucién encargada del desarrollo de nuevas
industrias mineras y petroleras y de la defensa de la riqueza natural nacional. El modelo
incipiente de proteccion de los recursos naturales como via de desarrollo econémico, que fue

creado con este ministerio, fue perfeccionado posteriormente a través de la Ley 20 de 1969.

EI MMP y la Ley 20 permitieron la regulacion de las actividades extractivas y la mediacion
de las relaciones entre Estado, empresas mineras, comunidades y territorios durante su
vigencia. Por medio de esta institucion y ley se ejercio un efectivo control de la exploracién y
explotacion de los recursos naturales o, como lo plantea Duarte (2012), una buena

gobernabilidad minera.

Sin embargo, en medio de la busqueda de nuevas fuentes de produccion se evidencio la
necesidad de empezar un proceso de transformacion institucional que permitiera expandir la
frontera del extractivismo en el pais. Esto llevo a que cinco afios después de haberse
promulgado la Ley 20 de 1969, el MMP se transformara en el Ministerio de Minas y Energia
(MME), bajo el Decreto 636 del 10 de abril de 1974.

De acuerdo con lo planteado en este decreto, para mejorar la gestion de los recursos naturales

y actividades extractivas del pais, el MME debia encargarse de:

Proponer y adelantar la politica nacional en materia de exploracion, explotacion, transporte,
refinacién, manufactura, beneficio, transformacion, distribucién y produccion de minerales e
hidrocarburos [...] en general, sobre todas las actividades técnicas, econdomicas, juridicas,
industriales y comerciales relacionadas con el aprovechamiento integral de los recursos
naturales no renovables y de la totalidad de las fuentes energéticas del pais, en concordancia

con los planes generales de desarrollo” (Decreto 636 1974) (énfasis afiadido).

Asi las cosas, al “nuevo” Ministerio, que conservaba la tarea de buscar el maximo

aprovechamiento de la riqueza natural del pais (el MMP no habia introducido la distincion
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entre recursos renovables y no renovable), le competia ahora disefiar y aplicar la politica
nacional sobre mineria. Para apoyarse en tal tarea, se reestructurdé administrativamente la
entidad y se decide vincular a cuatro entidades publicas del sector minero-energético al
Ministerio: el Instituto Nacional de Investigaciones Geologico Mineras (INGEOMINAS), el
Instituto de Asuntos Nucleares (IAN), el Instituto Colombiano de Energia Eléctrica (ICEL) y

la Corporacion Eléctrica de la Costa Atlantica (Corelca).

Con esta reestructuracion también se vincul6 a dos empresas del Estado al MME: la Empresa
Colombiana de Petréleos (Ecopetrol) y la Empresa Colombiana de Minas (Ecominas).

Las reestructuraciones administrativas en esta entidad continuaron a lo largo del tiempo. Sin
embargo, los cambios mas significativos, y principalmente aquellos relacionados con la
adopcion de politicas neoliberales extractivistas, tienen lugar con el surgimiento del Codigo
Minero de 2001, como veremos mas adelante.

2.2 Modelo mixto de explotacion minera: 1988 - 2001

Ahora bien, el segundo antecedente que consideramos relevante para analizar la
transformacion institucional del sector es el Decreto de Ley 2655 de 1988, por el cual se
expide el Codigo de minas que, de acuerdo con Duarte (2012), es el antecedente inmediato al
modelo neoliberal y constituye un esfuerzo “riguroso del estado colombiano para organizar
una gobernabilidad minera mixta que resolviera el historico conflicto entre la propiedad

publica y privada de los recursos mineros” (Duarte, 2012, 5).

Este decreto de ley regula especificamente los recursos no renovables del pais, exceptuando
los hidrocarburos — que cuentan con su propia legislacion —, y rige el destino minero del

pais hasta su derogatoria en 2001 por medio de la Ley 685.
El objetivo general de este decreto de ley, expuesto en el articulo 1, es:

Fomentar la exploracion del territorio nacional y de los espacios maritimos jurisdiccionales, en
orden a establecer la existencia de minerales; a facilitar su racional explotacion; a que con
ellos se atiendan las necesidades de la demanda; a crear oportunidades de empleo en las
actividades mineras; a estimular la inversion en esta industria y a promover el desarrollo de

las regiones donde se adelante (Decreto de Ley 2655 1988) (énfasis afiadido).

La referencia a una racional explotacion de los minerales para responder a las necesidades de

la demanda y estimular la inversién en esta industria puede ser entendida como una muestra
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fehaciente del cambio de enfoque en la politica extractiva y una ambientacion para las
transformaciones que tendrian lugar desde finales de la década del ochenta, como resultado
del proceso de neoliberalizacion de las politicas estructurales del pais. De hecho, cuando se
expidio este cddigo, en el pais ya se habian realizado las mas importantes trasformaciones
institucionales de la politica comercial y algunas modificaciones sustanciales de la politica
tributaria.

El codigo minero creado por medio del Decreto de Ley 2655 de 1988 establece multiples
regulaciones de interés para esta investigacion, pero, dado que rigié tan sélo hasta 2001,
hablaremos exclusivamente de los puntos méas determinantes. Uno de estos es la definicién
que aporta sobre los Titulos Mineros, los cuales son descritos como un acto administrativo
(documento) mediante el cual se otorga el derecho a explorar y explotar el suelo y el subsuelo
mineros de propiedad nacional. De acuerdo con este decreto de ley, los titulos mineros se
clasifican en licencias de exploracion y explotacion, aportes mineros y contratos mineros,
pero recogen las demas formas de adjudicacion de derechos que rigieron antes de la

expedicion de este decreto.

Con este codigo se crea igualmente el Registro Minero (Ley 2655 de 1988, cap. 31, art. 289);
una importante herramienta legal que le permite al Estado hacer seguimiento y control a los
titulos mineros en la fase de exploracion y explotacion del territorio nacional y la plataforma

continental.

A partir de la promulgacion de este cddigo, para obtener el registro de los titulos mineros la
autoridad minera en funciones de vigilancia y control empez0 a exigir una Licencia Ambiental
(Ley 2655 de 1988, cap. 31, art. 246) cuya finalidad es proteger el medio ambiente por medio

de la de preservacion de los recursos naturales y el uso sostenible y racional de los mismos.

Igualmente, se creo la figura de Aporte Minero (Ley 2655 de 1988, cap. 5, art. 48), un “acto”
de descentralizacion a través del cual el MME otorgd, temporalmente, a las entidades
adscritas al mismo, la facultad de explorar y explotar los yacimientos mineros, directamente o

mediante contratos a terceros.

En cuanto a las contraprestaciones econdmicas que recibe el Estado por el derecho otorgado a
las empresas para explotar los recursos mineros del pais, el articulo 213 de este decreto
clasifica en cuatro clases estos recursos: el canon superficiario, las regalias, las

participaciones y los impuestos especificos.
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Por su importancia como herramientas de promocidn de la actividad minera en los afios
siguientes, traemos a colacion lo que se plantea aqui sobre las regalias. Primero, se definen
como “un porcentaje sobre el producto bruto explotado que la Nacioén exige como propietaria
de los recursos naturales no renovables” y se indica que pueden “exigirse o convenirse para su
pago en especie o en dinero, en boca de mina, en plaza o en el sitio de venta o consumo” (Ley
2655 de 1988, art. 213). En el caso de las regalias en las concesiones de metales preciosos de
aluvidn se estableci6 el 3% del producto bruto y se permite liquidarlo y pagarlo en especie o
en su equivalente en pesos colombianos o délares, segln lo decida el Gobierno.

Segundo, en los articulos 216 y 217 se sefiala que las regalias e impuestos se deben liquidar
mensualmente y que los recaudos que provienen de las regalias por explotaciones mineras de
recursos de propiedad nacional, que afectan a la pequefia y mediana mineria, se deben
destinar y distribuir en un 70% para los municipios en cuya jurisdiccién se encuentran las
minas y que el 30% restante se debe destinar a los Fondos de Fomento Minero (con algunas

excepciones).

En el articulo 224 se plantea que las contraprestaciones econdmicas recaudadas por las
participaciones, regalias e impuestos especificos de los proyectos de gran mineria deben
destinarse, de la siguiente manera, a los departamentos y municipios en que se ubican las
minas: un 85% a inversiones en obras publicas, educacion, salud, desarrollo agropecuario,
fomento minero, defensa de los recursos forestales y recuperacion ecolégica; y el 15%
restante al gasto de funcionamiento de las obras, establecimientos y programas ejecutados con

tales inversiones.

Por otra parte, en el articulo 10 de este codigo se delimitan las zonas restringidas para las
actividades mineras. Se sefiala que se pueden realizar estas actividades en todo el territorio
nacional, exceptuando algunas dentro de las que cabe destacar: las zonas de reserva ecoldgica,
agricola o ganadera y las zonas que constituyen reserva minera indigena. En el caso de esta
Gltima, la restriccion aplica salvo que, sin detrimento de las caracteristicas y condiciones
culturales y econémicas de los respectivos grupos aborigenes, se puedan adelantar labores
mineras por ellos mismos o con su concurso, con la autorizacion del MME, previo concepto
favorable de la Division de Asuntos Indigenas del Ministerio de Gobierno (Decreto de Ley
2655 1988).

Con la caracterizacion de las Zonas Mineras Indigenas (capitulo XV1) se buscé proteger tanto

los territorios como la cultura ancestral de estos pueblos. Es importante sefialar que la

51



autorizacion para realizar actividades de exploracién y explotacion minera en territorios
indigenas no depende en exclusivo del MME, involucra — al menos en el papel — a las
autoridades indigenas y la Unidad de Asuntos Indigenas del Ministerio de Gobierno.

Es preciso mencionar que, a través del Decreto 1320 de 1998, se reglament6 la Consulta
Previa como un requisito fundamental para adelantar actividades mineras en resguardos o
zonas de reserva indigena o en propiedades colectivas de comunidades negras, como los

Consejos Comunitarios. Esto, con el objetivo de:

Analizar el impacto econémico, ambiental, social y cultural que puede ocasionarse a una
comunidad indigena o negra por la explotacion de recursos naturales dentro de su territorio,
conforme a la definicién del articulo 2° del presente decreto, y las medidas propuestas para
proteger su integridad (Decreto de Ley 2655 1988).

Tanto la consulta previa como las delimitaciones anteriormente nombradas fungen como

impedimento para la expansion de la frontera minera hacia territorios indigenas.

Otro aporte de este codigo minero a la regulacion de esta actividad es que el Estado empieza a
diferenciar la pequefia, mediana y gran minera “en virtud de su magnitud y tecnificacion”, y
exige, de acuerdo con estas cualidades, una serie de requisitos igualmente diferenciados. En
torno a esta diferenciacion se configuran varios conflictos socioambientales entre el Estado, la
gran mineria trasnacional y la mineria tradicional-ancestral, especialmente después de la
entrada en vigor del Codigo Minero de 2001, lo que nutre una camparia de estigmatizacion de

la pequefia mineria de la que hablaremos en el siguiente capitulo.

La expedicion de las reglamentaciones aqui mencionadas permite, por otra parte, facilitar la
tarea de delimitacion de la mineria ilegal, la cual es concebida como toda actividad extractiva
que no esta regulada ni controlada por el Estado, en tanto no cuenta con el respectivo titulo
minero, ni las licencias y estudios previos elaborados y avalados por las autoridades mineras.
La persistencia de actividades con estas caracteristicas ha generado, como lo plantea Duarte
(2012), disputas territoriales y por la gobernanza minera entre Estado y — como lo
ilustraremos con el caso del Bajo Cauca —, los actores armados ilegales que financian sus

actividades con las rentas que les genera el extractivismo.

Por altimo, se define también otra practica minera muy relevante para entender los conflictos
en este sector; una actividad historica, de subsistencia, realizada principalmente por pueblos
originarios y racializados y que permanece viva: el barequeo 0 mazamorreo. Esta actividad es

definida como “la operacion de lavar arenas superficiales de los lechos y playas de los rios y
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en general en otros terrenos aluviales” para obtener oro. De acuerdo con lo expuesto en el
articulo 136: “en razén de que el barequeo es por su naturaleza una actividad permitida como
un medio popular de subsistencia de los habitantes de las regiones auriferas, estos deberan
inscribirse ante la correspondiente alcaldia para fines de vigilancia y control” (Ley 2655 de

1988, art. 136).

Esta practica tradicional de los lugares cuya actividad econémica principal ha sido
histéricamente la explotacién de oro, ha generado profundos conflictos entre las comunidades
rurales, las grandes trasnacionales y el Estado, tal como lo evidenciaremos en el estudio de
caso del bajo Cauca antioquefio.

En conclusion, el Decreto de Ley 2655 de 1988 representa una bisagra entre los érdenes
regulatorios que dieron forma a una politica proteccionista, de nacionalizacion de los recursos
mineros y explotacion de la riqueza en favor de la industria nacional y el Estado y aquellos
que promovieron la llegada masiva de capital extranjero, respondieron a las demandas
internacionales y profundizaron el caracter dependiente del pais respecto a la economia

extractivista.

La Ley 20 de 1969, el Decreto de Ley 2655 de 1988 y el articulo 332 de la Constitucion
Politica de Colombia de 1991 ratificaron al Estado como propietario de los recursos naturales
no renovables y buscaron fortalecer el modelo de explotacion bajo un fuerte control y
participacion estatal. Pero, dado que dicha participacion del Estado en la exploracion y
explotacion minera fue entendida como un obstaculo para el incremento de la IED y la llegada
de nuevas empresas transnacionales, la legislacion minera empez6 a ser foco de los

principales ajustes estructurales de la época neoliberalizacién politica.

Este decreto de ley es, sustancialmente, la base de otro orden regulatorio que, en virtud de los
cambios esperados en la normatividad e institucionalidad minera, transformoé al Estado para
que pudiera adaptarse a las directrices impuestas desde una agenda global: al llamado

Consenso de Washington y posteriormente al Consenso de los Commodities.

2.3 Regulacion minera en el periodo de ajuste estructural: finales de los afios ochenta y

comienzos de los 2000

Como se ha venido sugiriendo, desde finales de la década de 1980 comenzo6 la
reestructuracion de la institucionalidad minera en Colombia, con el objetivo de “adelgazar la

labor del Estado” en términos de la participacion en el negocio minero (Fierro 2012).
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Fierro (2012), Duarte (2012) y Nacif (2015) coinciden al sefialar que, por medio de injerencia
extranjera se consiguié la modificacion de la legislacion mineria del pais, en favor de los

intereses de los paises y organizaciones del Norte Global.

En medio de las presiones de la época, América Latina no tuvo otra opcion que asumir las
sendas que desde el Norte se trazaban como Unico modelo de desarrollo posible para la
region, lo cual no niega que las ideas neoliberales hayan contado con una gran aprobacion y
legitimidad dentro de los partidos politicos y movimientos que se disputaban el poder estatal
en la época y que decidian, en el Poder Legislativo y Ejecutivo, el destino econémico de la
region.

Seguir las sendas del desarrollo trazadas para América Latina presuponia dos tareas de gran
calado: coordinar la implementacion de los nuevos ordenes regulatorios en cada pais y crear
la infraestructura necesaria para la exportacion de materias primas. De acuerdo con Nacif, este
trabajo del Estado se resume en la implementacion de tres “instrumentos para el cambio™: 1)
instrumentos legislativos, normativos y juridicos; 2) instrumentos financieros y de mercado; e

3) instrumentos educacionales y de informacion (2015, 126).

Traemos a colacion este aporte porgque consideramos necesario visibilizar —aungue no nos
vamos a encargar de este tema— la labor que realizaron en cada pais los politicos, medios de
comunicacion tradicionales, think tanks y demas sectores involucrados de una u otra manera
en las reformas estructurales de la época, para acondicionar “los esquemas de percepcion
social necesarios para la efectiva radicacion y sostenibilidad de los nuevos mega

emprendimientos mineros” (Nacif 2015, 126).

En la politica extractivista los frutos mas importantes de la implementacion de los

“instrumentos para el cambio” fueron:

Las modificaciones en los codigos mineros de la mayor parte de Latinoamérica en la década
de 1990, y en Colombia la derogatoria del Decreto 2655 de 1988, reemplazado por la Ley 685
de 2001 — actual Cdodigo de Minas —, mediante la cual se aplicaron medidas regresivas como
que el subsuelo pasé de ser de la Nacidn al Estado y se restringio la accion del Estado a un

simple promotor y fiscalizador de la actividad minera (Fierro 2012, 16).

Mejorar el clima politico para incrementar la IED en el sector minero fue una de las premisas
mas importantes de varios de los gobiernos de Colombia. Desde principios de los noventa,
con César Gaviria como jefe de Estado, se posicionaba en la esfera pablica la creencia en que

la IED era la Unica alternativa para hacer crecer la economia del pais y se mostraba a la
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mineria y el sector energético como los sectores mas dindmicos, destacando el papel del
carbon, petroleo y niquel en la economia y la posicién del pais como el mayor productor
mundial de esmeraldas y el segundo en oro en Latinoamérica (Fierro 2012, 36).

El proceso de transformacion de los érdenes regulatorios mineros que tuvo lugar con especial
fuerza entre 1988 y 2004, busc6 inclinar contundentemente la balanza hacia la economia de
mercado — privatizando las industrias y empresas mineras nacionales —, y configurd un
modelo de desarrollo claramente extractivista que reprimariz6 la economia ““sin considerar la
inconveniencia de insertar dicha apuesta en la zona mas biodiversa del mundo y en un pais
mega hidrico” (Fierro, 2012, 16).

Tras la expedicion de la Ley 685 de 2001, el Estado colombiano dejé de participar
directamente en el negocio minero y afirmdé asi el proceso iniciado desde finales de la década
de 1980 que consolida un modelo de enclave exportador o “proceso productivo volcado hacia
el exterior y controlado bajo los intereses de capitales privados e internacionales” (Duarte

2012,8).

Pero ¢Qué transformaciones institucionales dieron lugar a este cambio? ;Como se gestd un
modelo de exploracion y explotacion minera en el que el Estado dejo de tener participacion

econdmica?

2.3.1 Proceso de neoliberalizacion de las politicas mineras

Para ajustar las politicas mineras del pais a la 16gica del mercado fue necesaria una fuerte
reestructuracion de las instituciones que le habian permitido al Estado, hasta 2001, bajo la
tutela de la Ley 20 de 1969 y el Decreto de Ley 2665 de 1988, ejercer gobernanza minera; es
decir, realizar una vigilancia efectiva de los recursos naturales no renovables de la Nacién,
evitando que fuesen controlados por capitales privados internacionales (Duarte 2012; Vélez
2014).

Este proceso tuvo un periodo particular de intensidad entre 1992 y 2004, en el que, segin
Duarte (2012), se reestructuraron las instituciones mineras, los institutos adscritos al MME 'y,
lo mas importante en términos de gobernanza, se liquidaron, separaron del MME o
privatizaron las empresas mineras estatales. Esta transformacion siguié dos orientaciones

basicas:
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i) convertir las empresas estatales mineras y energéticas en organismos mixtos, integrando la
participacion de capitales privados en su funcionamiento; y ii) adaptar los aparatos estatales de
gobierno minero a las exigencias de una mineria de enclave, en esta medida dichos aparatos
pasaron de ser empresas lideres en el sector, a estructuras de seguimiento y administracion de

la actuacion de los actores mixtos y privados (Duarte 2012, 9).

Una de las principales transformaciones de este periodo llegd con la expedicion del Decreto
2119 de diciembre de 1992 —durante el gobierno de César Gaviria—, a través del cual se

reforma nuevamente el MME. De acuerdo con este acto administrativo:

La nueva estructura minero-energética quedd conformada por el Ministerio de Minas y
Energia, dos Unidades Administrativas Especiales (la UPME y la CREG), dos
establecimientos publicos (el INGEOMINAS y el IPSE) y ocho entidades vinculadas
(Ecopetrol, Ecogas, Minercol, ISA S.A, Isagen S.A., Empresa Multipropoésito Urra S.A.
E.S.P., Corelca, FEN y Carbocol) (Decreto 2119 de 1992).

En términos generales, con esta reestructuracion se busco acelerar la adopcion de la politica
minera del Cdodigo de 1988, promover, divulgar y velar por el cumplimiento de los
reglamentos dictaminados por este codigo, garantizar la proteccion del medio ambiente para
asegurar el desarrollo sostenible y delimitar las zonas mineras dentro de los territorios

indigenas.

Queremos detenernos brevemente en La UPME dada su importancia como entidad regulatoria
y planificadora de la actividad minera en el pais. Esto, para sefialar que dicha institucion
surgid de la transformacion de la antigua Comision Nacional de Energia, encargada de la
planeacidn integral del sector minero energético, y tiene dentro de sus funciones prospectivas
las de “elaborar el Plan Nacional Minero, el Plan Energético Nacional y el Plan de Expansion
del sector eléctrico, en concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo y la politica

macroecondémica del Gobierno Nacional” (Decreto 2119 de 1992, cap. IV).

Otro suceso de gran relevancia en la administracion de los recursos mineros, que tuvo lugar
igualmente durante el gobierno de César Gaviria, es la expedicion de la Ley 141 de 1994, a
través de la cual se crea el Fondo Nacional de Regalias y la Comision Nacional de Regalias,
se regula el derecho del Estado a percibir regalias por la explotacidn de recursos naturales no

renovables y se establecen las reglas para su liquidacion y distribucién.

Ahora bien, en el afio 1996 la abogada Luisa Fernanda Aramburu (quien desde 1986 fungia
como representante de diferentes empresas mineras internacionales), presenté un proyecto de

reforma al Cédigo de 1988, en donde se proponia, en clave neoliberal:
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i) el desmonte del liderazgo estatal en la explotacién minera por medio del desmantelamiento
de la empresa estatal minera Minercol Ltda; ii) privilegiar la explotacion minera privada,
introduciendo cuantiosas rebajas tributarias, asi como la posibilidad de firmar contratos de
explotacién exclusiva a las empresas privadas; iii) la flexibilizacion de los controles
ambientales sobre las explotaciones, y la habilitacion de nuevos territorios nacionales para el
aprovechamiento minero transnacional. [...] De esta manera se buscaba hacer mineria a gran
escala, en areas vedadas por el Codigo minero de 1988, con un permiso que seria

responsabilidad de las autoridades competentes regionales (Duarte 2012, 8).

Si bien este proyecto no fue aprobado en su momento, los traemos a colacion porque los tres
elementos que expone sirvieron de base para la transformacion de la legislacion minera que
tendria lugar con el Cédigo Minero de 2001 y estarian en el debate publico por algunos afios

mas.

En medio del proceso de apertura comercial y de reformas estructurales del sistema tributario
y financiero de Colombia, los paises del Norte Global, en especial Canadé, centraron sus
esfuerzos en monopolizar el incipiente mercado minero local. Para tal fin, en 1997, a través
del Canadian Energy Research Institute CERI,* el gobierno canadiense consiguié establecer
un convenio de asesoria, exploracion y explotacion con el MME, lo que le permitid intervenir
en la formulacién de politicas y normativas que favorecieron las empresas mineras de su pais
(Fierro, 2012).

Empresas transnacionales y organismos multilaterales presionaron por igual para conseguir tal
cometido. De acuerdo con Duarte, la reforma fue “preparada, asesorada y reglamentada por
abogados de las firmas CEMEX, HOLCIM vy Ladrillera Santafé” y contd con el “patrocinio

de la Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional y el Banco Mundial” (Duarte 2012,
10). Esto significa que Canadéa aport6 apoyo técnico y financiero para formular el cddigo
minero de 2001: para revisar la legislacion, recomendar reducir las protecciones ambientales y
reducir los impuestos para las empresas que querian explorar y explotar recursos mineros en
el pais (Duarte 2012, 10).

Esto sucedio pese a que la Contraloria General de la RepUblica advirtid, en el afio 2000, sobre
la inconveniencia de este tipo de convenios de cooperacion internacional, por las

contraprestaciones que l6gicamente esperaria recibir el gobierno Canadiense y que

13 Este Instituto se dedicaba, desde 1975, a realizar investigaciones sobre el sector energético y a asesorar paises
y empresas sobre economia energética y politicas ambientales. Actualmente estéa cerrado pero sus archivos

reposan en la Universidad de Alberta. Tomado de: https://www.policyschool.ca/ceri-canadian-energy-
research-institute/ consultado el 2 de septiembre de 2023.
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representarian, en un primer momento, “una importante salida de informacion geocientifica y

medioambiental cuyo potencial de conocimiento se pierde para el pais” (Fierro 2012, 36).

Ahora bien ¢cuales fueron los cambios que introdujo el Cédigo Minero de 2001 que rige
actualmente en el pais y las transformaciones en la institucionalidad minera que tuvieron

lugar tras la promulgacién del mismo?

2.3.2 Consolidacion del modelo de enclave exportador: del afio 2001 en adelante

Con la expedicién de la ley 685 de 2001, durante el gobierno de Andrés Pastrana, se concreta
en el pais el proceso de neoliberalizacion de la politica minera. Tras 13 afios de adecuaciones
institucionales (desde 1988) que allanaron el camino para la privatizacion de las actividades
de exploracion y explotacion de los recursos naturales no renovables, el papel del Estado en
esta actividad economica quedo reducido a la fiscalizacion y promocion del sector como

motor de la economia y el desarrollo del pais.

En las esferas decisivas del poder era comun escuchar que el Estado no debia competir con el
sector privado por el aprovechamiento economico de esta actividad, que su rol no deberia ser
otro que el de facilitar el trabajo de los empresarios y “garantizar la estabilidad y viabilidad de
las grandes inversiones que demanda la industria minera”.™ Tal nivel de legitimidad de las
ideas neoliberales elimind la posibilidad de que incluso las empresas de capital mixto

pudieran participar del negocio.

La flexibilizacion normativa que tuvo lugar con la entrada en vigencia del Codigo de Minas
de 2001 — que sigue rigiendo en la actualidad —, se vio reflejada en (i) el cambio en los
procedimientos que debian realizar las empresas privadas para acceder a titulos mineros, (ii)
en la politica de adjudicacion de titulos que entregaba al primer oferente la concesién® sin
lugar a ponderaciones sobre las cualidades de los solicitantes, (iii) en la agilidad con que se
empezaron a atender dichas solicitudes de titulacion y (iv) en la posibilidad de prorrogar los

contratos en dos ocasiones, o sea por un total de 90 afios.

Por medio de este codigo la industria minera fue declarada una actividad de utilidad pablica e

interés social, esto significa que se convirtié en una actividad prioritaria en zonas donde

14 Fragmento de una entrevista otorgada a un medio de comunicacién local por un exministro de Minas y
Energia, Carlos Caballero Argéez, quien estuvo al frente de las discusiones en el parlamento para aprobar el
cddigo de 2001. Tomado de (Fierro 2012, 38).

15 El contrato de concesién minera pasé a ser el Unico instrumento legal que valida el derecho a explorar y
explotar minas de propiedad estatal.
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existian o podian desarrollarse otras actividades productivas o usos del suelo. Como se
explicita en el Articulo 13 de esta ley, y en congruencia con el articulo 58 de la Constitucién
Politica de Colombia, por la via de la expropiacién el Estado puede garantizar el uso minero

de las zonas en las que se pruebe la existencia de yacimientos:

Podrian decretarse a su favor, a solicitud de parte interesada y por los procedimientos
establecidos en este Codigo, las expropiaciones de la propiedad de los bienes inmuebles y
demas derechos constituidos sobre los mismos, que sean necesarios para Su ejercicio y

eficiente desarrollo.

Como compensacion por la pérdida de los activos naturales y contraprestacién econémica por
el derecho a explotar recursos mineros en el territorio nacional, las empresas privadas,
nacionales y extranjeras pagan al Estado un recurso denominado regalia, que se tasa en
funcion del tipo de material explotado, como un porcentaje del valor de mercado (Trujillo,
Rojas y Lopez 2018, 183). Con la expedicion de este codigo se fijé un monto de regalias no
menor al 0.4 % sobre el valor de las utilidades de las empresas, lo que significa una péerdida
de inmensas proporciones si se compara con el modelo de gobernanza mineria que regia bajo

el codigo de minas anterior (Duarte 2012).

De acuerdo con un ejemplo que trae Duarte en su articulo Implementacion y crisis del actual
sistema de gobernabilidad minera en Colombia: el modelo de enclave exportador, en el afio
2010 Colombia recaud6 650 millones de dolares en regalias mineras, pero si hubiera
continuado con el modelo de explotacion mixta y el esquema de recaudo del anterior codigo
minero, el de 1988, el Estado habria percibido 16 mil 250 millones de délares (2012, 19).

Otro cambio que introdujo el Codigo Minero de 2001 y que va a jugar un papel importante en
el desarrollo de los conflictos socio-ambientales asociados a la mineria, fue la eliminacion de
la diferenciacion entre pequefia, mediana y gran mineria. Esta sustraccion gener6 una desigual
competencia entre las empresas e individuos que participan de esta actividad economica en
tanto que se establecen procedimientos genéricos y requisitos legales para la adjudicacion de
titulos mineros iguales para todos; situacion gue obliga a la pequefia y mediana mineria a
competir en las mismas condiciones con los proyectos de gran escala y que ha favorecido

claramente a la gran mineria (Trujillo, Rojas y Lopez 2018, 183).

Este hecho ha tenido fuertes implicaciones para las comunidades indigenas y
afrodescendientes ya que las exigencias legales para tramitar un contrato de concesion

suponen una barrera para el acceso a los titulos mineros, incluso bajo la modalidad de Zonas
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Mineras Especiales consagradas por este codigo con el objetivo de darle prioridad a estas

comunidades (Trujillo, Rojas y Lopez 2018, 183).

La diferenciacion que establecia el Codigo de Minas de 1988 no era s6lo semantica, pues los
requisitos legales dependian de la cantidad de material extraido. En el actual codigo, las
Unicas diferenciaciones que se mantienen son las concernientes al barequeo, a la mineria

ocasional y a lo que se concibe como exploracion, explotacion y aprovechamiento ilicito.

De acuerdo con el articulo 155 de la ley 685 de 2001, el barequeo es una “actividad popular
de los habitantes de terrenos aluviales”, a quienes se les permite “lavar arena por medios
manuales sin ninguna ayuda de maquinaria 0 medios mecénicos y con el objeto de separar y
recoger metales preciosos”. La mineria ocasional y transitoria de minerales industriales a cielo
abierto, por su parte, es definida como aquella actividad que no requiere de concesiones del
Estado mientras sea realizada “por los propietarios de la superficie, en cantidades pequenas y
a poca profundidad y por medios manuales”, pero es condicionada al consumo de los mismos
propietarios, pues cualquier otro destino industrial o comercial de los minerales extraidos les
esté prohibido (Ley 685 de 2001, art. 152).

En cuanto a la exploracion, explotacion y aprovechamiento ilicito, esta ley determina que
cada una de estas actividades se configuran como delictivas cuando se realizan en areas no
amparadas por un titulo minero, sin titulo vigente o sin la autorizacién del titular de la

propiedad, exceptuando lo previsto para la mineria de barequeo.

En consecuencia, la falta de diferenciacion entre la pequefia, mediana y gran mineria ha
llevado a que las personas y comunidades que han practicado tradicionalmente la mineria de
aluvion y que no cuentan con los recursos econémicos y técnicos para obtener un titulo
(porque como hemos venido sefialado estan compitiendo con empresas transnacionales)

sufran de una campafia de desprestigio que hace inviable su actividad econdmica.

Como lo sefiala Duarte, bajo la categoria de mineria informal se ha generado una confusion y
mezcla tanto de las explotaciones ilegales como de las actividades de los pequefios mineros y
los mineros artesanales (Duarte, 2012, 14). Este analista plantea que la dificultad que empez6
a representar para la pequefia mineria acceder a un titulo minero, sumada “a las condiciones
econdmicas de nuestro pais y la profundizacién de conflictos sociales y armados, ha venido
produciendo el crecimiento desmesurado de la ilegalidad en la explotacion minera” (Duarte,
2012, 14).
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De hecho, Duarte (2012) trae a la discusion unas cifras sobre las solicitudes de titulos mineros
realizadas entre los afios 2002 y 2007 que sefialan que, de alrededor de seis mil solicitudes de
legalizacion de “mineria de hecho” que fueron presentadas al Estado en este periodo, tan solo
se aprobaron cerca de cuarenta. Ademas, indica que en los casos en que las areas solicitadas
por los pequefios mineros coinciden con zonas concesionadas, estos deben demostrar una
continuidad en la actividad extractiva por el mismo nimero de afios de la concesién: 30 afios
(Duarte 2012, 14); requerimiento que hace muy improbable la legalizacion de la actividad

minera.

Por otra parte, dejando a un lado el cddigo de minas, respecto a las privatizaciones de las
empresas estatales que tuvieron lugar como resultado de la concrecién del proceso de
neoliberalizacion de los 6rdenes regulatorios del pais, queremos sefialar que el periodo de
mayor algidez sucedio entre los afios 2003 y 2004, durante el primer gobierno de Alvaro
Uribe.

En el primer afio, 2003, la Empresa Colombiana de Petroleos, Ecopetrol, se escinde del
Ministerio de Minas y Energia (MME) y se organiza como sociedad publica por acciones, con
autonomia administrativa y recursos propios. Mediante el Decreto 520 se disuelve y liquida la
empresa Carbones de Colombia S. A., Carbocol. Como consecuencia de la crisis que
atravesaba el sector petrolero y de la reduccion de reservas, se crea la Agencia Nacional de
Hidrocarburos, cuya funcion es la de administrar y regular el recurso hidrocarburifero de la

Nacion. Y, finalmente, se crea la Sociedad Promotora de Energia de Colombia S.A.

En el afio 2004, por su parte, se modifica la estructura de la Unidad de Planeacién Minero
Energética UPME a través del decreto 255; se reestructura el Instituto de Investigacion e
Informacidn Geocientifica Minero Ambiental y Nuclear INGEOMINAS, el cual paso a
denominarse Instituto Colombiano de Geologia y Mineria; y se liquida la Empresa Nacional
Minera Limitada, Minercol Ltda (Duarte, 2012, 9).

En este mismo afio, el Servicio Geologico, que cumpli6é una funcion muy importante para el
pais al producir conocimiento sobre amenazas naturales de alto impacto para la sociedad,
como, por ejemplo, deslizamientos y sismicidad, fue fusionado con el Servicio Minero. Con
la reestructuracion que suftid, su funcidon quedo reducida “al fin tinico de generar informacion
sobre potencial minero”, es decir, paso a ser una institucion al servicio del capital privado

(Fierro 2012, 40). En consecuencia, se produjo una fuga de conocimientos: “una importante
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salida de informacién geocientifica y medioambiental cuyo potencial de conocimiento se

pierde para el pais” (Fierro, 2012, 37).

Tras este periodo de intensas reformas, la institucionalidad minera del pais queda organizada
de la siguiente manera: (i) el Ministerio de Minas y Energia con su Viceministerio de Minas y
la Direccion General de Minas, quienes fungen como méaxima autoridad del sector y estan
encargados de “formular y adoptar politicas dirigidas al aprovechamiento sostenible de los
recursos mineros y energéticos para contribuir al desarrollo econdmico y social del pais”
(Fierro 2012, 39). (ii) Ingeominas y seis gobernaciones delegadas: Antioquia, Bolivar,
Boyaca, Caldas, Cesar y Norte de Santander quienes quedan encargadas de ejercer la
autoridad minera: de recibir las solicitudes de titulos, evaluarlas y otorgar contratos de
concesion (Fierro 2012, 39). Las dos primeras gobernaciones hacen las veces de autoridad
minera dentro de su jurisdiccion para cualquier tipo de mineral, mientras que las cuatro

restantes se encargan exclusivamente de la mineria de carbon y esmeraldas.

La institucionalidad ambiental relacionada con la mineria, por su parte, se estructura a través
del Sistema Nacional Ambiental. Alli el Ministerio de Ambiente se encarga de definir las
politicas y las entidades regionales, denominadas Corporaciones Auténomas Regionales
(CAR), se encargan del control y seguimiento ambiental a los proyectos mineros pequefios y

medianos, en funcion de los volumenes de produccion de las empresas (Fierro 2012, 40-41).

La delegacion de funciones administrativas y de vigilancia del MME en las gobernaciones
departamentales y las entidades descentralizadas autdbnomas, como las CAR, ha evidenciado
unos vacios legales que alimentan la profunda desarticulacion institucional del sector —
denunciada por diferentes analistas — y que facilitan la comisién de practicas corruptas al
interior de las instituciones®®. Esta situacion guarda una estrecha relacion con el auge de la
minera ilegal en el pais que ha adquirido una fuerza particular durante las dos primeras
décadas del presente siglo, y con la explosion de conflictos violentos relacionados con la

mineria, como viene sucediendo en el Bajo Cauca Antioquefio.

La orientacion neoliberal de las politicas mineras no ha cambiado desde finales de la primera
década de este siglo, cuando Alvaro Uribe termin6 su mandato, por el contrario, durante los

dos periodos de gobierno de Juan Manuel Santos continuaron algunos procesos significativos

16 Fierro expone los intringulis de la corrupcion en la institucionalidad minera en su libro Politicas Mineras en
Colombia, en el aparte titulado: La falta de gobernanza, la corrupcion y la debilidad de la institucionalidad.
Pero se han publicado diversos articulos y multiples noticas sobre las practicas de corrupcion al interior de las
instituciones mineras y las relaciones existentes entre el capital privado (extranjero y nacional) y los politicos
encargados de la direccion de estas instituciones.
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de reforma, encaminados primordialmente a promover, planificar y regular esta industria. De
hecho, bajo la pretension de profundizar los cambios que favorecen el modelo de enclave
exportador, el MME pretendié desconocer reglamentaciones vigentes en la Constitucion
Politica de 1991, intentando imponer la Ley 685 como norma de normas (Duarte 2012, 12),
iniciativa que tuvo que ser frenada por la Corte Constitucional, como también sucedi6 con la
Ley 1382 de 2010 y el Decreto 2820 del mismo afio que posteriormente fueron declarados

inexequibles.

La primera, la Ley 1382 de 2010, entre muchas otras disposiciones, liberaba zonas que habian
sido excluidas para la mineria y permitia que las empresas le solicitaran a la Autoridad
Minera iniciar la construccion y montaje del proyecto e incluso comenzar la explotacion,
mientras se obtenia la licencia ambiental, por lo que hacian de este requisito un tramite

facultativo y no perentorio (Duarte 2012, 13).

La segunda, el Decreto 2820, también entre muchas otras disposiciones, declaraba como
facultativa la participacion ciudadana en la toma de decisiones sobre territorios mineros, lo
cual se traducia en que las empresas solo debian informar a las comunidades sobre el alcance
de los proyectos mineros, sus impactos y las medidas de manejo cuando lo consideraban
pertinente, y sefialaba que sdlo en los casos en que se requeria debia darse cumplimiento a lo
dispuesto en el articulo 76 de la Ley 99 de 1993, en materia de consulta previa con
comunidades indigenas y negras tradicionales. Este decreto fue derogado a partir de enero de
2015 por el articulo 53 del Decreto 2041 de 2014.

Respecto a los cambios que tuvieron lugar durante el gobierno de Juan Manuel Santos,
destacamos: la creacion de la Agencia Nacional de Mineria, de la Autoridad Nacional de
Licencias Ambientales (ANLA) y el Sistema General de Regalias (SGR); el cambio de
naturaleza juridica de Ingeominas y su transformacion en el Servicio Geoldgico Colombiano
(SGC); la definicion de 11 minerales (oro, platino, cobre, minerales de fosfatos, minerales de
potasio, minerales de magnesio, carbon metalUrgico y térmico, uranio, hierro y coltan) como
Minerales de Interés Estratégico para el pais; la reorganizacion del MME; y la adopcién del

Plan Nacional de Ordenamiento Minero (Trujillo, Rojas y Lopez 2018, 183).

Como hemos visto a lo largo de este capitulo, a través de maltiples intervenciones en la
politica minera de Colombia, desde 1990 y hasta finales de la segunda década del presente
siglo, los gobiernos colombianos han apuntalado el modelo de enclave exportador

propiciando un ambiente favorable para la IED. Para conseguir este cometido se han realizado
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acciones como: (i) reducir los requisitos legales y ambientales para acceder a concesiones
mineras; (ii) incrementar los beneficios fiscales para el sector privado; (iii) fomentar la
exportacion tanto de minerales como de conocimiento cientifico estratégico para encontrar
yacimientos; (iv) y eliminar la competencia estatal, a través de la liquidacion y/o privatizacion

de las empresas mineras publicas y de caracter mixto.

La l6gica discursiva a la que han respondido estas modificaciones evidencia la exaltacién que
la clase politica del pais hizo de las bondades de la tecnificacion de la industria minera.
Muestra de esto es la constante promocion de la productividad minera (ligada a la explotacion
a gran escala), la busqueda de coherencia interna y agilidad del aparato burocrético para darle
tramite a las solicitudes de titulacién y la puesta en marcha de sistemas de informacion sobre
reservas mineras. Sin embargo, este camuflaje técnico del discurso con que se ha promovido
la reforma de los o6rdenes regulatorios del extractivismo en el pais “parece desvestir la

actividad de su componente politico” (Vélez 2014, 52).

Como argumentabamos en el capitulo anterior, la neoliberalizacion de la politica economica
en los paises del Sur Global ha convenido particularmente a los paises del Norte. En
Colombia, las transformaciones del modelo de explotacion minera, pensadas para incrementar
la IED vy a traves de esta aumentar el crecimiento econdémico y superar el subdesarrollo del
pais, fueron contundentes. Entre 1988 y 2001 se gestaron cambios sustanciales en la politica
minera que reflejan la interconexion y/o dependencia de nuestra economia respecto al ambito
politico internacional. Las ventajas para el grueso de la sociedad colombiana que se derivan
de la adopcion del monocultivo institucional en las entrafias del Estado han sido bastante
dudosas y las causas adjudicables a los resultados tan pobres de dicha adopcion, cuando

menos muy diversas.

Pese a esto, en medio de una gran legitimidad social, durante mas de 30 afios los
representantes de los poderes econdmicos trasnacionales y nacionales han logrado poner sus
intereses en la agenda legislativa del pais, y con el apoyo de la clase politica 0 mediante su

participacion directa en esta, han conducido la adecuacion del marco regulativo minero

(i) a expensas de un calculo pobre de los costos econémicos y extra-econémicos de la mineria;
(ii) marginando al Estado de los beneficios econdmicos de la extraccion; (iii) en detrimento de
un modelo nacional de explotacién minera, ya sea mediana mineria 0 mineria artesanal y

ancestral; y (iv) a traves de un disefio desventajoso del sistema de impuestos y regalias que ha

hecho que la explotacion privada no sea representativa para la economia nacional (en
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comparacion con otros paises mineros y en contraste con los costos sociales y ambientales de
la actividad minera) (Vélez 2014, 47).

Ahora bien, los esfuerzos reformistas del periodo de ajuste estructural fueron fructiferos en
tanto consiguieron el crecimiento sostenido del sector minero energético, que duplic6 su
participacién en las exportaciones del pais entre 1995 y 2019." Por esto, a continuacion
revisaremos algunas cifras sobre el peso del extractivismo en la economia colombiana y
algunas de las condiciones contextuales e histéricas en medio de las cuales se gestd el modelo
de enclave exportador y se le entregé al extractivismo la responsabilidad de jalonar el
desarrollo del pais.

Esto nos permitird entender la relacion que guardan el comportamiento de los datos
estadisticos que revisaremos, las transformaciones normativas e institucionales mineras de las
que ya hablamos y algunos de los conflictos mineros y sociales del pais tuvieron lugar en los

ultimos 30 afos.

2.4 El peso del extractivismo en la economia colombiana

Si bien el extractivismo ha sido una constante en la vida econdémica, social y politica de
América Latina desde la época colonial y ha marcado su caracter dependiente respecto a las
grandes metrépolis industrializadas (Acosta 2012), a partir de la Gltima década del Siglo XX
empezaron a gestarse grandes cambios en la estructura econdmica de la region por cuenta de

esta misma actividad.

En el caso de Colombia, la adopcion progresiva de marcos normativos que fomentan y
protegen esta industria y buscan captar mayores recursos a traves de esta actividad, modific
sustancialmente el mapa minero del pais (Ilustracion 2.1). El ingreso de grandes empresas
nacionales y trasnacionales'® a territorios ricos en recursos naturales, dio como resultado el
crecimiento sostenido del sector minero-energético, el cual paso de aportar el 28% del total de

las exportaciones en 1995 al 50% en 2018.° La mineria, sin el sector de hidrocarburos,

17 «El relativo rezago de la economia colombiana”. EI Tiempo, 20 de junio de 2019,
https://www.eltiempo.com/economia/sectores/el-relativo-rezago-de-la-economia-colombiana-377602

18 Por ejemplo, de la minera Sudafricana AngloGold Ashanti en 2003, la multinacional canadiense Red Eagle
Mining de Colombia en 2010, la Continental Gold que en 2019 fue adquirida por la empresa china Zijin-
Continental Gold y otras como la Drummond, las canadienses B2Gold, Eco Oro Minerals, Minesa y Gran
Colombia Gold, entre otras.

19 “El relativo rezago de la economia colombiana”. El Tiempo, 21 de junio de 2019,
https://www.eltiempo.com/economia/sectores/el-relativo-rezago-de-la-economia-colombiana-377602
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representd el 2% del producto interno bruto y el 17% de las exportaciones del pais en el afio
2017 (Revista Semana 2017, 26).

llustracién 0.1 Expansién de los titulos mineros en la geografia colombiana entre 2002 y
2018

Fuente: Betancur (2019)

La creciente demanda de materias primas por parte del Sudeste Asiatico (China e India
principalmente), el desarrollo de tecnologias que permitieron incrementar la escala de
explotacion, el aumento de restricciones ambientales en paises industriales (Nacif 2015) y la
incertidumbre que produjo en el mercado global la crisis financiera de Estados Unidos en
2008, son situaciones que influyeron en el mas duradero boom de los commodities que se
recuerde en el siglo pasado (Céardenas & Reina 2008). En consecuencia, el buen desempefio
de los precios internacionales de productos de gran importancia para la mineria colombiana
como el niquel, carbén y oro, vino acompafiado del aumento de las inversiones en exploracion
y explotacion y, por lo tanto, de los titulos mineros otorgados en las dos primeras décadas del

presente siglo, como puede observarse en la llustracion 2.2.
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lustracion 0.2. Titulos mineros y hectareas otorgadas en Colombia entre 2002 y 2019
Hectareas I ituios

5.342.283

3.927.823 3.933.924 3.720.000
N
9707 8.085
1.208.459 : 7.710
827.504 7
1.899

Fuente: Betancur (2019)

De acuerdo con las cifras presentadas por la Agencia Nacional de Mineria en el especial
Colombia Vale Oro, elaborado por la Revista Semana, en junio de 2017 en el pais se contaban
8.866 titulos mineros otorgados. De estos, 6.725 se encontraban en etapa de explotacion. El
3,8 por ciento del territorio nacional, equivalente a 4.300.000 hectareas, estaba titulado para
entonces (Revista Semana 2017, 32). El periodo de mayor incremento en el nimero de titulos
mineros otorgados tuvo lugar durante los afios de gobierno del presidente Alvaro Uribe Vélez
(2002 - 2010); tendencia que continu6 hasta el primer periodo de gobierno de Juan Manuel

Santos (2010 - 2014). De alli hasta el afio 2019, se presentd un leve descenso.

Doscientos once (211) tipos de minerales conforman el listado de materiales explotados en el
pais.?° Las explotaciones de petroleo, gas, energia hidraulica y térmica y la mineria de oro,
plata, esmeraldas, platino, cobre, niquel y carbon son las que han reportado mayor

crecimiento en los ultimos afios (Revista Semana 2017).

Por sus aportes a los ingresos corrientes de la Nacion, el sector minero energético ha jugado
un papel importante en la economia colombiana. En el afio 2017 el 40% del presupuesto de

inversién de la Nacion provino de este sector y en las regiones el 50% provino de las regalias

20 Este dato es obtenido de una investigacion realizada por la Revista Semana, en colaboracion con La Agencia
Nacional de Mineria (ANM), para la edicion especial impresa: Colombia Vale Oro, una publicacion de junio de
2017, que cuenta con 130 paginas en las que se expone la situacion de la mineria en el pais y se busca, como lo
refiere la ANM en su pagina web, “dar a conocer los beneficios que genera la mineria bien hecha de oro en
Colombia y diferenciarla de la explotacion ilicita de minerales”. Dicho documento —al que hacemos referencia
con frecuencia en este estudio— conto con el respaldo del Ministerio de Minas y Energia, la Gobernacion de
Antioquia, la Agencia Nacional de Mineria y los mas importantes empresas y representantes del sector minero en
Colombia en 2017. Link: https://www.anm.gov.co/?q=se_lanzo_colombia_vale_oro_principal
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mineras (Revista Semana 2017, 83). Aparte de las regalias, este sector contribuye a las
finanzas publicas con impuestos de renta, patrimonio e IVA, como el resto de las actividades
productivas (Cardenas & Reina 2008).

En el periodo 2012 - 2016 el acumulado del producto interno bruto (PIB) total de Colombia
fue de 2.553 hillones de pesos, siendo el aporte del sector minero de 2,1 por ciento, con un
equivalente cercano a los 54 billones de pesos. El subsector de los minerales metalicos
contribuyd con el 0,39 por ciento, lo que represent6 un valor acumulado de 9,9 billones de
pesos. En términos de regalias, las del sector minero llegaron a 8,4 billones en total, y solo las

de los metales preciosos estuvieron cerca del billon. (Revista Semana 2017, 82 - 83).

De acuerdo con datos ofrecidos por la Agencia Nacional de Mineria, Colombia es el primer
productor de carb6én en América Latina y el undécimo en el mundo; el primer productor de
esmeraldas en el continente y el segundo a nivel mundial; y el segundo productor de

ferroniquel en América Latina y el noveno en el mundo (Revista Semana 2017).

Con una produccion aproximada de 60 toneladas de oro anuales, en 2016 Colombia se
consolidé como el quinto pais en la region en la explotacion de este mineral (le anteceden
Peru, México, Brasil y Argentina) y decimoquinto en el mundo (Revista Semana 2017, 18).
En la primera década del siglo XXI, la extraccion de oro en Colombia incremento
considerablemente; pasé de 21,8 toneladas a 62,2 toneladas en 2012 (Revista Semana 2017,

78); desde entonces se mantiene relativamente estable.

Los principales productos de exportacion del pais, en 2016, provinieron de actividades
extractivistas (en el sentido amplio del concepto, que incluye el sector primario de la
economia): petroleo crudo ($11,8 miles de millones), briquetas de carbon ($6,45), café
($2,63), oro ($2,46) y refinado de petroleo ($2,1 Miles de millones) (Observatorio de
Economia Compleja, s.f.). Los mayores aportes dentro de este grupo, los realiza el sector
minero energético: el petroleo con una participacion del 33,7% sobre el total de las
exportaciones y la mineria (incluido el carbon) con el 17,7% (Observatorio de Economia

Compleja, s.f.).

Ahora bien, ;En medio de qué circunstancias tuvieron lugar estos cambios en la economia del
pais? ;Qué sucedia en el pais mientras el extractivismo se posicionaba como el motor de la
economia? ¢En qué contexto se dieron las transformaciones estatales que buscaron hacer del

sector minero energético el principal renglén de la economia colombiana?
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2.5 Condiciones sociopoliticas del pais en medio del cambio de modelo econémico

La Gltima década del siglo pasado y las dos primeras del presente siglo han sido afios de
profundos cambios en el pais, relacionados con la expansion global del neoliberalismo. El
peso que histdricamente habian tenido las actividades agricolas y de explotacién de recursos
naturales no renovables en la economia colombiana continud acentuandose y perfilando a

Colombia como una nacion esencialmente dependiente de su espacio rural.

Mientras esto sucedia, el pais se posicioné como uno de los mas violentos del mundo?! y
como uno de los cinco mas desiguales en términos de tenencia y acceso a la tierra,?? pues el
indice de distribucion de la propiedad rural Gini pas6 de 0,84 en 198823 a 0,89 en 2019%*. Los
niveles de pobreza y miseria en las areas rurales siguieron la misma tendencia: la pobreza

multidimensional de las zonas rurales, por ejemplo, se ubicd en el 40% en 2018%°.

Dichas situaciones afectaron particularmente las condiciones de vida de los campesinos,
comunidades indigenas y afrodescendientes de la zona rural del pais, que corresponde al 94%
del territorio nacional y es habitada por el 22,9% de la poblacidn nacional (segun datos del
Censo de 2018 elaborado por el DANE).

Las medidas estatales implementadas para impulsar el aprovechamiento econémico del
campo en extraccion de recursos naturales no renovables, los cambios en la vocacion del
suelo de algunos lugares, junto a la incorporacion de nuevos territorios a este tipo de usos,
tuvieron lugar en medio de tensiones incesantes —en muchos casos violentas— entre Estado,

campesinos, empresas privadas y actores armados legales y al margen de la ley.

Como lo sefialan mualtiples organismos estatales, en la ultima década del siglo XX “el avance
de la gran propiedad, el deterioro de la mediana y la continua fragmentacion de la pequefia” se

produjo en medio de una oleada de violencia, “desplazamiento de pobladores rurales,

21 “Colombia. Homicidios intencionados”. Datos Macro, s.f.,
https://datosmacro.expansion.com/demografia/homicidios/colombia?anio=2000#:~:text=M%C3%A1s%20muert
es%20violentas%20en%20Colombia,men0s%2073%20asesinatos%20cada%20d%C3%ADa.

22 “La escandalosa desigualdad de la propiedad rural en Colombia”. Razén Plblica, mayo 15 de 2017,
https://razonpublica.com/la-escandalosa-desigualdad-de-la-propiedad-rural-en-colombia/

23 La primera encuesta agropecuaria del pais, realizada en 1988, refiere que para este afio el gini de
concentracion de la tierra estaba en 0,84

24 “Bxpertos debatirdn en la cumbre Colombia Rural sobre el precario acceso a la tierra en colombia”. Semana
Rural, s.f., https://semanarural.com/web/articulo/expertos-debatiran-en-la-cumbre-colombia-rural-sobre-el-
precario-acceso-a-la-tierra-en-colombia/1170

25 Seglin datos presentados en el portal Semana Rural por Juan Carlos Ramirez en su articulo de opinién La
pobreza de los habitantes en zonas rurales, publicado en: https://semanarural.com/web/articulo/la-pobreza-de-
los-habitantes-en-zonas-rurales/959

26 “El censo 2018 reveld que hay menos gente viviendo en el campo”. Semana Rural, s.f.,
https://semanarural.com/web/articulo/el-censo-2018-revelo-que-hay-menos-gente-viviendo-en-el-campo-/1013
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masacres continuas y la incorporacion de tierras de colonizacion a los cultivos ilicitos”

(Instituto Geografico Agustin Codazzi 2012, 65).

En la primera década del siglo XXI, por su parte, el auge de cultivos agroindustriales y
biocombustibles, de cultivos de uso ilicito y el boom minero energético estuvo estrechamente
vinculado con el fendmeno paramilitar, el despojo de tierras y la compraventa de predios
adjudicados como baldios y/o de parcelas de reforma agraria (Centro Nacional de Memoria
Historica 2016). Las zonas de mayor concentracion de la propiedad rural coincidieron,

generalmente, con zonas dedicadas a la explotacion de recursos naturales.?’

Esta combinacidn de situaciones permite comprender las ventajas derivadas de ejercer
control sobre el uso y la tenencia de la tierra en Colombia y, en este mismo sentido, el por qué
las zonas rurales han sido fuente de disputas y escenario de los principales conflictos del

ambito politico-econdmico del pais.

Los cambios que tuvieron lugar en la estructura economica colombiana, respondieron a unas
demandas internacionales que —basadas en la division mundial del trabajo, la especializacion
productiva, la necesidad de mercados siempre nuevos y la explotacion universal de los
recursos— evidenciaron la dependencia del pais respecto al mercado global y la influencia de
este en la configuracion de los usos del suelo y las relaciones de poder y dominacién que en o

por la tierra tienen lugar.

Las desigualdades sociales estructurales, el excluyente sistema de participacion politica que
ha permitido la aniquilacion de militantes de partidos no tradicionales a lo largo de la vida
republicana del pais?®, los altos niveles de corrupcion politica y —entre otras problematicas—
las disputas por la tenencia y uso de la tierra para su aprovechamiento en actividades mineras
(legales e ilegales), narcotrafico y otras actividades ilicitas de los actores armados al margen
de la ley, se conjugaron con los cambios que introdujo la globalizacion neoliberal e hicieron
de finales del siglo pasado y las primeras décadas de este, un periodo de profunda violencia y

transformacion en el sector rural colombiano.

27 “Asi es la Colombia Rural”. Semana.com, 2012, https://especiales.semana.com/especiales/pilares-
tierra/asi-es-la-colombia-rural.html

28 Como es el caso de la Unidn Patriética (UP) y de los diferentes movimientos y partidos politicos que no se han
identificado con las ideas y practicas de conservadores y liberales. El caso de la UP es el mas emblemaético del
periodo neoliberal. Sobre este caso recomiendo consultar: https://verdadabierta.com/exterminio-de-la-up-si-fue-
un-genocidio-politico/. Sobre el excluyente sistema de participacion politica consultar:
https://www.semana.com/vicio-fondo/40861-3/ y https://verdadabierta.com/la-persecucion-y-el-exterminio-que-
precedio-a-la-up/

70



Pero, ¢Qué pasaba concretamente en el Bajo Cauca antioquefio en este periodo? ;Cudl era la
situacion de esta subregidn? Para dar respuesta a estos cuestionamientos en el siguiente
capitulo pretendemos analizar ¢Qué actores e intereses han convergido, entre finales del siglo
pasado y comienzos del presente, en torno a la extraccion y comercializacion de oro en la
subregion? ¢Qué conflictos se han generaron en el encuentro de estos intereses? Y,
principalmente ¢Qué relacion guardan estos conflictos con las transformaciones
institucionales y normativas que sufrié la politica minera entre 1990 y 2019? Y (Cémo ha
administrado los bienes naturales y gestionado los conflictos sociales del Bajo Cauca
antioquefio el Estado Colombiano?
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Capitulo 3. Dindmicas y conflictos generados por los cambios en la politica minera:

revictimizacion del Bajo Cauca antioquefio

En el anterior capitulo hicimos un recuento de las principales transformaciones que sufrieron
las instituciones estatales y las leyes que reglamentan la actividad minera en el pais, desde que
empieza el proceso de neoliberalizacion de los 6rdenes regulatorios: aproximadamente desde
mediados de la década de los ochenta del siglo pasado. Esto, con el fin de conocer algunos de
los mecanismos con los que cuenta el Estado colombiano para regular los vinculos politico-

econdmicos entre los diferentes actores sociales que convergen en los territorios mineros.

Esta informacién nos permite adentrarnos, ahora, en el caso del Bajo Cauca antioquefio para
identificar, por un lado, qué relacion guardan los principales conflictos sociales de esta
subregidn con los cambios normativos e institucionales de los que ya hablamos y, por el otro,
para observar como se ha relacionado el Estado, en los Gltimos treinta afios, con los diferentes
actores sociales que hacen presencia en territorios ricos en recursos naturales no renovables,

como el Bajo Cauca antioquefio.

3.1 El Bajo Cauca antioquefio: una subregion revictimizada por los cambios en la

politica minera

El Bajo Cauca es una subregion situada en el nororiente del departamento de Antioquia, en las
estribaciones de la Cordillera Central. Ocupa una extension de 8.485 km? de los cuales el
41,7% corresponde al sistema hidrogréafico integrado por los rios Aburra, Grande, Porce,

Nechi y Cauca, uno de los rios mas importantes del pais (Rivera 2014).

Esta subregion cuenta con 299.527 habitantes, distribuidos en los seis municipios que la
conforman (ver Ilustracién 3.1): Caucasia —su principal poblado—, El Bagre, Zaragoza,
Tarazd, Caceres y Nechi (Defensoria del Pueblo 2015, 17). En este territorio se encuentran
cinco Resguardos Indigenas: cuatro de las comunidades Zenu, ubicados en Zaragoza, Caceres
y El Bagre; y uno de la comunidad Embera Eyabida, ubicado en Taraza. Ademas, cuenta con
ocho Consejos Comunitarios: tres en El Bagre y cinco en Zaragoza, pero en todos los

municipios se pueden encontrar organizaciones de comunidades negras.?°

29 “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.html#dos
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llustracién 0.1 Ubicacidon de la subregion Bajo Cauca en Antioquia y Colombia

ANTIOQUIA

/-/ .
» Bajo Cauca
§ Céceres

® Zaragoza

/" ANTIOQUIA

/

Fuente: Revista Semana (2019)

Nota: “Especiales Semana: El regreso del fantasma”. Revista Semana, 2 de marzo de 2019,

https://especiales.semana.com/el-regreso-del-paramilitarismo-en-el-bajo-cauca/index.html

En esta subregidn la mineria aurifera de aluvion es una practica tradicional, anterior a la época
colonial y de gran importancia en las dinamicas de asentamiento y trashumancia de su
poblacion (Rivera 2014), ya que en los lechos del rio Cauca y el rio Nechi existen

reconocidos depdsitos auriferos.

Pese a que la agricultura, la pesca, la ganaderia y los cultivos de uso ilicito (Coca) han sido
actividades importantes en la economia de esta subregion (la agricultura y la pesca
especialmente para intercambios locales y pancoger), su principal actividad econémica es la

mineria.

El Bajo Cauca aporta aproximadamente el 60% del total del oro extraido en Antioquia y el
40% de la produccion nacional (Sistema de Informacion Minero Colombiano, 2021 citado en
Bonilla 2023, 203). Los principales municipios productores del departamento en el afio 2017
fueron: El Bagre con 7,8 toneladas valor anual; Zaragoza con 3,3; Remedios con 2,73 (el
Gnico municipio del listado que no pertenece al Bajo Cauca); Nechi y Céceres con 1,42 cada

uno; Taraza con 0,95; y Caucasia con 0,46 (Revista Semana 2017, 108).
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Dada la tradicion minera de las comunidades que han habitado esta zona, en la subregion se
consiguio que la Agencia Nacional de Mineria (ANM) reconociera cuatro Areas de Reserva
Especial de Oro® (Antioquia cuenta con 6): 1 en Caceres, 1 en Caucasia y 2 en Taraza. La
explotacion a gran escala, por su parte, inicio en la década de 1940.%!

Se estima que en el afio 2020 el 80% de la poblacién del Bajo Cauca estaba vinculada, directa
o indirectamente, con la explotacion de oro® y que, en 2014, 349.921 hectéreas de tierra
estaban tituladas, lo que corresponde al 40,8 % del total del territorio de la subregién (Verdad
Abierta, 2014 citado en Betancur 2019, 31). De dicha area, aproximadamente el 25%
pertenece a Mineros S. A. (Defensoria del Pueblo 2015, 26), la tercera empresa con mayor
namero de titulos mineros y hectéreas adjudicadas en el pais y una de las mas antiguas
(Betancur 2019, 10). Y, de acuerdo con la Asociacion de Mineros del Bajo Cauca, en el afio
2015 se conocian 1.200 unidades de explotacion minera de caracter informal (sin titulo
minero), de las que dependian alrededor de 45 mil personas. 3

Por otra parte, el Bajo Cauca esta atravesado, de sur a norte, por un corredor vial de gran
importancia comercial, en tanto conecta el centro del pais con el Mar Caribe; y se ubica a un
costado de la region biogeogréafica conformada por el Parque Nacional Natural Nudo del
Paramillo, una zona con 504.014 hectareas de bosque y gran biodiversidad, que ha sido
habitada historicamente por diferentes actores armados y que es reconocida como uno de los
corredores ilicitos mas estratégicos del pais, en tanto permite sacar al Golfo de Uraba y el

Pacifico colombiano la droga y oro producido ilegalmente en esta zona.

En los Gltimos afios se ha detectado la existencia de un corredor para el transporte de
productos ilegales entre el Golfo de Urab4, el Bajo Cauca, el Norte de Santander y Venezuela,

por lo que el control del Nudo del Paramillo (conexion entre el Golfo y el Bajo Cauca) es

3 Una Area de Reserva Especial “es una zona donde existen explotaciones tradicionales de mineria informal y
que por solicitud de una comunidad minera, se delimitan de manera que, temporalmente, no se admitan nuevas
propuestas sobre todos o algunos de los minerales ubicados en dichas zonas”. Fuente: Agencia Nacional de
Mineria
https://www.anm.gov.co/?q=ANM_declara_primera_Area_de_Reserva_Especial#:~:text=%C2%BFQuU%C3%A
9%20es%20un%20%C3%81rea%20de,minerales%20ubicados%20en%20dichas%20zonas

31 “Bspecial. La mineria ilegal: riqueza que atrapa y condena al Bajo Cauca y al Nordeste antioquefio”. El
Colombiano, 13 de marzo de 2023, https://www.elcolombiano.com/antioquia/mineria-ilegal-destruye-bosques-y-
rios-en-el-bajo-cauca-y-nordeste-de-antioquia-DD20768182

32 Segin datos ofrecidos por la Confederacion Nacional de Mineros de Colombia (Conaminercol) para el
Observatorio de Derechos Humanos del Instituto Popular de Capacitacion IPC. “Los dafios de la mineria legal en
el Bajo Cauca”. Instituto Popular de Capacitacion, 25 de febrero de 2020,
http://www.ipc.org.co/agenciadeprensa/index.php/2020/02/25/1os-danos-de-la-mineria-legal-en-el-bajo-cauca/

33 “Legalizar la mineria en el Bajo Cauca: ;experimento fallido?”. Verdad Abierta, 6 de mayo de 2015,
https://verdadabierta.com/legalizacion-de-la-mineria-en-bajo-cauca/
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estratégico para los actores armados que hacen presencia en la regién y otras organizaciones

criminales.®*

En el Bajo Cauca antioquefio convergen actividades y actores ilegales y/o criminales de
diversa indole: cultivos de coca, laboratorios de produccion de cocaina, mineria, trafico ilegal
de madera; presencia (accionar) de grupos armados al margen de la ley; corrupcion en las
entidades estatales, alianzas entre funcionarios publicos y actores armados, entre otras
situaciones que acarrean graves problematicas sociales y posicionan la subregion como la mas

violenta del pais (Policia Nacional, s. f. citado en Bonilla 2022).

Datos del Registro Unico de Victimas (RUV) revelan que en el Bajo Cauca 226.703 personas
son victimas del conflicto armado; cifra sumamente alarmante si se compara con la poblacion
total de esta subregion, pues significa que aproximadamente el 87% de los habitantes han sido
victimas de la guerra.®® El Bagre, Taraza y Céceres son los municipios con mas altos niveles

de victimizacion.38

De acuerdo con cifras de la Fiscalia General de la Nacion, en 2019 el Bajo Cauca registro una
tasa de 145 homicidios por cada 100.000 habitantes, y el municipio de Taraza una tasa de 324
homicidios por cada 100.000, la cifra mas alta del pais y muy por encima del registro de
Tijuana, la ciudad mas violenta del mundo, que reporta 134 asesinatos por cada 100.000

habitantes®’.

Aunado a esto y quiza como uno de sus factores explicativos, el Bajo Cauca ha tenido,
histéricamente, un alto indice de necesidades basicas insatisfechas y ha sido la subregion mas
pobre del departamento, pues sus indices de miseria son cercanos al 30% y los de pobreza
rondan el 60% (Bonilla 2023, 203); alli tan s6lo el 10% de la poblacidn se encuentra fuera de

la linea de la pobreza.

De acuerdo con el censo realizado en 2018 por el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica, DANE, cinco de los seis municipios de la subregion tienen un indice de pobreza
que supera el 50%: Céaceres (66,4%), Nechi (61,5%), Zaragoza (58%), El Bagre (53,7%) y

34 “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.ntml#dos

3 “Mineros S.A., El Gigante Invisible del Conflicto Socioambiental en Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, 17 de
mayo de 2023, https://rutasdelconflicto.com/notas/mineros-sa-el-gigante-invisible-del-conflicto-socioambiental-
cauca

3 “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.ntml#dos

37 “Radiografia de la region donde se registraron mas masacres en 2020”. El Tiempo, 16 de enero de 2021,
https://www.eltiempo.com/colombia/medellin/radiografia-del-bajo-cauca-epicentro-de-las-masacres-en-
antioquia-560917
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Taraza (53,5%); Caucasia es el Unico municipio que se encuentra por debajo de esta cifra, con

el 36%.%8

La tendencia se mantiene si se revisan otros indicadores como la tasa de analfabetismo que,
por ejemplo, es cercana al 20%, mientras el promedio departamental es de 8%, y la cobertura
educativa, en vivienda y de saneamiento que sigue siendo las méas baja del departamento

(Gobernacion de Antioquia, 2019 citado en Bonilla 2023, 203).

lustracion 0.2 Comparacion de los indices de necesidades bésicas entre el Bajo Cauca y
el Valle de Aburra
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Fuente: Rutas del Conflicto (s.f)

Nota: “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,

https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.html#dos

Traemos a colacion esta gréafica (llustracion 3.2), producida por Rutas del Conflicto, para
dimensionar con una ayuda visual la gravedad de la situacion que histéricamente ha
enfrentado el Bajo Cauca antioquefio, al compararla con la de la subregion con los mejores
indices del departamento: El Valle de Aburra, donde se ubica Medellin, la capital del

departamento de Antioquia y uno de los principales centros econémicos del pais.

38 “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.ntml#dos



Mientras que ninguno de los municipios del Valle de Aburrd llega al umbral del 10% en
necesidades basicas insatisfechas (NBI), Nechi se encuentra por encima del 50% y Céaceres y
Zaragoza por encima del 40%. Ninguno de los municipios del Bajo Cauca esté por debajo del
20%. Y en cuanto al porcentaje de la poblacion que vive en condiciones de miseria, mientras
el Valle de Aburra no alcanza a llegar al 2%, en el Bajo Cauca s6lo uno de los municipios,
Caucasia (su principal centro econémico) esté por debajo del 10%, el resto se encuentra entre
este valor y el 20%.

Ahora bien, para adentrarnos en el anlisis de los conflictos de la subregién que guardan
relacion concretamente con la mineria de oro y con la forma en que el Estado se ha
relacionado con la poblacion —esté o no involucrada en la explotacién y/o comercializacién
del oro—, vamos a empezar por identificar los principales actores que han hecho presencia en

el territorio desde finales del siglo pasado.

3.2 Actores territoriales

En este apartado retomamos las categorias que construyo el investigador Daniel Bonilla
(2023) en su trabajo “Caracterizacion de actores en la mineria del oro en Buritica y el Bajo
Cauca antioqueio”, para agrupar los actores sociales que han hecho presencia desde 1990 en
este territorio. Al paso, presentamos informacion obtenida en fuentes diferentes a esta sobre
los actores de especial importancia para esta investigacion, su historia, intereses y relacion

con la subregion.

Bonilla (2023) clasifica a los actores presentes en el Bajo Cauca en: Comunidades locales
(CL), Actores Productivos (AP), Actores Regulatorios Estatales (ARE) y Actores
Regulatorios No Estatales (ARNE). A continuacion, presentamos como va a ser entendida

cada categoria y que actores se reinen en cada una de éstas.

3.2.1 Comunidades Locales

Dentro de las Comunidades Locales (CL) se encuentran los habitantes y grupos sociales
pertenecientes a los territorios donde se realiza mineria, quienes son impactados de forma
directa o indirecta por las dindmicas econdmicas, sociales y politicas derivadas de dicha
actividad (Bonilla 2023, 211). Bajo esta categoria vamos a recoger, igualmente, a las

comunidades indigenas y afrodescendientes que habitan el territorio.
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Las CL son uno de los protagonistas de esta investigacion en tanto interpelan al Estado por las
violaciones a su derecho al trabajo y a participar de la riqueza que genera los recursos
naturales de su territorio (Bonilla 2023, 211). Estos actores incluyen dentro de sus
reivindicaciones el derecho a realizar las actividades cotidianas sin miedo y en paz y, la gran
mayoria de ellos, el derecho a un medio ambiente sano, preservado, sin las afectaciones que
genera para la agricultura y la pesca la mineria de aluvion (por la remocidn de tierra y roca
para la extraccion del oro). Para otros, la conciencia sobre las consecuencias inevitables de la
actividad minera y de la necesidad de practicarla como medio de subsistencia, los hace llevar

a un segundo plano el derecho a un medio ambiente sano.

Con las comunidades indigenas Zenu existe un conflicto particular y por lo tanto unas
demandas especificas, ya que el Estado no le ha reconocido, a algunas comunidades, su
condicidn étnica debido a la pérdida de su lengua, vestuario y practicas culturales; situacion
que “dificulta las posibilidades de que se les reconozca posesion de la tierra, la posibilidad de
tener territorio colectivo”®, como sucede con las demas comunidades indigenas del pais. Vale
la pena recordar que en el Bajo Cauca existen cinco Resguardos Indigenas, cuatro de las

comunidades ZenU y uno de la comunidad Embera Eyabida.

3.2.2 Actores Productivos

Como Actores Productivos (AP) vamos a entender a los individuos, empresas, asociaciones
mineras, lideres, gremios y otras colectividades vinculadas al proceso de exploracion,

explotacion, transformacion y comercializacion de oro (Bonilla 2023).

Estos actores defienden “su derecho a explotar los recursos del territorio en el que
histéricamente habitan” (Bonilla 2023, 209), o sobre el que tienen alguna forma de propiedad,
y a no recibir un trato criminal por parte del Estado ni la estigmatizacion de la sociedad por su

actividad econdmica.

Esta categoria se cruza con los diferentes nombres que la legislacion colombiana ha dado a las
personas, empresas pequefias y/o asociaciones de pequefios productores dedicadas a la

extraccion minera: pequefia mineria, mineria de subsistencia, mineros informales, mineros

39 Asi lo explico un representante de la Organizacion Indigena de Antioquia (OIA) durante el didlogo para la no
continuidad de la violencia y la no repeticion en el Bajo Cauca antioquefio, realizado por la Comisién de la
Verdad en noviembre de 2019. “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.ntml#dos
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ilegales, mineros tradicionales, barequeros...; nombres que han sido fuente de los mas

importantes conflictos en el sector.

Por esto, empleamos la categoria AP para referirnos a las dinamicas y/o conflictos que
inespecificamente se relacionan con este grupo de individuos, empresas o colectividades, pero
empleamos las categorias del Estado cuando las situaciones hacen referencia a algun actor en

especifico de este grupo.

Dentro de los actores involucrados en la exploracién, explotacién y transformacion se
encuentran: los barequeros, mineros de subsistencia (chatarreros o recicladores), los duefios
de los entables, los operarios de la maquinaria amarrilla, los motobomberos, chorreros o

corteros (Bonilla 2023, 209) y las empresas mineras, sin importar su tamario.

Algunas de las asociaciones mineras que existen en la subregion, que también estan incluidas
en esta categoria, y que “se consideran a si mismas como el vinculo entre los mineros y el

Estado” (Bonilla 2023, 209), son:

e Asociacion de Mineros del Bajo Cauca (ASOMIBAC)

e Asociacion de Barequeros y Mineros Artesanales del Bajo Cauca (ASOBAMIC)
e Asociacion de Mineros y Barequeros de EI Bagre (ASOMIBA)

e Asociacion de Mineros de Zaragoza (ASOMIZA)

e Asociacion de Mineros de Caucasia

Uno de los actores centrales para esta investigacion, que queda recogido en esta categoria, es
la empresa Mineros S.A., antes llamada Mineros de Antioquia, la cual era la Gnica empresa de
mineria de oro ciento por ciento colombiana. Nos ocuparemos de ella en este apartado por su

protagonismo en los conflictos de la subregion.

Mineros S.A. opera desde el afio 1974 en el Bajo Cauca antioquefio, afio en que unos
inversionistas nacionales compraron la mina de oro mas grande del pais, la Pato Consolidated
Gold Dredging de la International Mining Co.4° Esta empresa, que desde 1906 extraia oro del
municipio EI Bagre, le transfirio a Mineros S.A. los titulos a perpetuidad que el Estado le
habia concedido. Por esto, Mineros S.A. cuenta hoy con un titulo de Reconocimiento de

Propiedad Privada (RPP) compuesto por 36.700 hectareas, que los autoriza para explotar, a

40 «; Cual es la deuda socio ambiental del Estado colombiano y de grandes empresas como Mineros S.A. con el

Bajo Cauca?”. Instituto Popular de Capacitacion, 5 de mayo de 2017,
https://www.ipc.org.co/agenciadeprensa/index.php/derechos-humanos/cual-es-la-deuda-socio-ambiental -del-
estado-colombiano-y-de-grandes-empresas-como-mineros-s-a-con-el-bajo-cauca/
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perpetuidad, el suelo y el subsuelo del area titulada:*! la cuenca del rio Nechi entre los

municipios de EIl Bagre, Caucasia, Zaragoza y Nechi.

Como veremos mas adelante, estos RPP son fuente de gran malestar entre los deméas AP de la
subregion, principalmente entre la pequefia mineria que no ha conseguido el acceso a titulos.
Pero, ademas, es fuente de sefialamientos al Estado por las argucias juridicas de las que se ha
valido para ratificar la propiedad de la empresa sobre el area adjudicada®? y brindarle
beneficios tributarios cuestionados incluso por la Corte Constitucional.

“Seis filiales hacen parte del Grupo Empresarial Mineros S.A.: Operadora Minera,
Exploradora Minera, Compafiia Minera de Ataco, Mineros y la Fundacion Mineros, cuya
operacion conjunta produce alrededor de 105.000 onzas de oro al afio en Colombia” (Revista
Semana 2017, 41).

Entre los accionistas mas conocidos de Mineros S.A. se encuentran Corficolombiana®® del
Grupo AVAL, propiedad de Luis Carlos Sarmiento Angulo, el hombre mas rico del pais y
uno de los mas influyentes en la politica nacional (reconocido por apoyar camparias
presidenciales, al senado y otras instancias de poder)**; Mercantil Colpatria S.A. y los fondos

privados de pensiones Colfondos y Porvenir.*

El presidente de la junta directiva de Mineros S.A. es Eduardo Pacheco Cortes, quien estuvo a
cargo del Grupo Mercantil Colpatria S.A. hasta 2021, es un importante lider de Scotiabank

Colpatria S.A. y pertenece a la segunda familia mas adinerada del pais (Betancur 2019, 35).

41 “Los dafios de la mineria legal en el Bajo Cauca”. Instituto Popular de Capacitacion, 25 febrero de 2020,
https://www.ipc.org.co/agenciadeprensa/index.php/derechos-humanos/los-danos-de-la-mineria-legal-en-el-bajo-
cauca/

42 En un especial sobre la empresa Mineros S.A., elaborado por Rutas del Conflicto, se sefiala que el tamafio de
la superficie adjudicada a esta empresa en el Bajo Cauca es casi el equivalente de Medellin, incluyendo sus areas
rurales y urbanas. “Mineros S.A., El Gigante Invisible del Conflicto Socioambiental en Bajo Cauca”. Rutas del
Conflicto, 17 de mayo de 2023, https://rutasdelconflicto.com/notas/mineros-sa-el-gigante-invisible-del-conflicto-
socioambiental-cauca

43 Empresa del sector financiero colombiano, involucrada en numerosos escandalos de corrupcion, siendo el mas
renombrado el caso de los sobornos de Odebrech para la construccion de la Ruta del Sol, una via 4G que conecta
el centro del pais con la Costa Caribe.

44 Existen maltiples noticias que dan cuenta de los aportes que ha realizado Sarmiento a camparias electorales
desde hace més de 20 afios atras. Algunas de las que recomendamos revisar son: “La suerte de los
patrocinadores”. Revista Semana, 1 de mayo de 2006, https://www.semana.com/on-line/articulo/la-suerte-
patrocinadores/78666-3/ y “En 2022 Sarmiento Angulo duplico sus aportes a partidos tradicionales”. La Silla
Vacia, 16 de marzo de 2023, https://www.lasillavacia.com/silla-nacional/en-2022-sarmiento-angulo-duplico-sus-
aportes-a-partidos-tradicionales/

%5 Mineros S.A., El Gigante Invisible del Conflicto Socioambiental en Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, 17 de
mayo de 2023, https://rutasdelconflicto.com/notas/mineros-sa-el-gigante-invisible-del-conflicto-socioambiental -
cauca
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Traemos a colacion esta informacion porque puede resultar de utilidad para, por un lado,
evidenciar los vinculos existentes entre el poder ejecutivo y legislativo del pais y el sector
privado —financiero y minero*® en este caso—; y, por el otro, para discutir sobre los
mecanismos a través de los cuales el Estado ha conseguido proteger (favorecer) la

acumulacion de capital privado.

3.2.3 Actores Regulatorios Estatales

Como Actores Regulatorios Estatales (ARE) vamos a entender a todas las entidades y
funcionarios del Estado colombiano involucrados en el control de los recursos que existen en
el territorio y el control de la violencia. Su objetivo es, por lo tanto, regular las actividades

mineras.

Para esto, el Estado dispone de las instituciones asociadas al Ministerio de Minas y Energia
(MME) y a sus dependencias: la Agencia Nacional de Mineria ANM, el Servicio Geologico
Colombiano y la Unidad de Planeacién Minero Energética UPME y, concretamente en el caso

de Antioquia, cuenta ademas con la Secretaria de Minas.

Por el caracter centralista del MME, en las regiones tienen jurisdiccion los alcaldes y las
corporaciones autonomas regionales, que en el caso del Bajo Cauca es Corantioquia. La
vigilancia y control de las actividades mineras la ejercen los inspectores, personeros, jueces y
Fiscalia. Y, debido al contexto sociopolitico del pais, cobran gran importancia como
instituciones regulatorias y de control del orden publico la Policia y el Ejército Nacional, con
sus diferentes divisiones y unidades —algunas de ellas creadas exclusivamente para la
proteccién de esta actividad— (Bonilla 2023, 213).

Una de las garantias con las que se ha comprometido el Estado colombiano para atraer y
mantener la IED y el capital privado: para que desarrollen sus actividades econdmicas
extractivas en el pais, es la creacion de unidades especializadas del Ejército y la Policia,
destinadas a proteger las operaciones de las empresas en territorios mineros y resguardar la

seguridad en las zonas de influencia de las mismas.

Muestra de este compromiso es la creacion de 21 Batallones Minero Energéticos en todo el
pais, que despliegan alrededor de 68.000 efectivos para salvaguardar no solo las operaciones

mineras, sino la infraestructura vial necesaria para el transporte de los recursos extraidos

46 Los dos sectores mas importantes de la economia colombiana en la actualidad
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(Betancur 2019, 53). Betancur, la investigadora del IPC y autora del libro “Mineria del oro,
territorio y conflicto en Colombia”, asegura que, en 2019, de 1.229 convenios existentes entre
empresas Yy la Fuerza Publica, el 24% correspondian a compariias mineras (Betancur 2019,
53).

Algunas de las unidades que operan en Antioquia y en el Bajo Cauca son: la Décima Primera
Brigada y la Fuerza de Tarea Conjunta Aquiles (esta ultima en el Nudo de Paramillo), asi
como unidades de la Séptima Division del Ejército (Betancur 2019, 24). Mineros S.A. cuenta
con la proteccién del Batallon Minero Energético y Vial No. 5, establecido en sus

instalaciones.

La creacion de unidades y/o divisiones como la Brigada contra la Mineria llegal, en el afio
2016, demuestra la importancia otorgada a la regulacion coercitiva de la actividad minera en
Colombia y la apuesta del Estado por proteger los intereses de las empresas mineras y

garantizar la operacion de la industria.

3.2.4 Actores Regulatorios No Estatales

Finalmente, como Actores Regulatorios No Estatales (ARNE) vamos a entender a aquellos
grupos criminales al margen de la ley que buscan regular diversas dimensiones de la vida
diaria de los AP y las CL, y cuyo interés en el sector minero se debe, principalmente, a la
relevancia de esta actividad como fuente de financiacion y campo susceptible de regulacién
(Bonilla 2023, 211).

De acuerdo con Bonilla, si bien algunos ARNE pueden actuar en connivencia con diferentes
agentes estatales, suelen ser estructuras autbnomas y anarquicas cuya solidez reposa en sus
cabecillas antes que en sus bases institucionales (2023, 211). Por estas caracteristicas, en la
actualidad Bonilla reconoce como ARNE solo tres estructuras que operan en el Bajo Cauca:
las estructuras paramilitares Los Caparros y las Autodefensas Gaitanistas de Colombia

(AGC), y el grupo guerrillero Ejército de Liberacion Nacional (ELN).

Esta conceptualizacion deja por fuera, sin embargo, a los actores armados que hicieron parte
de la escena politica del Bajo Cauca en afios anteriores. Los procesos de paz llevados a cabo
por el gobierno de César Gaviria, en el afio 1991, con el Ejército Popular de Liberacién
(EPL); Alvaro Uribe, entre 2005 y 2006, con las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC); y
Juan Manuel Santos, en 2016, con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia

(FARC) consiguieron la desmovilizacidn de grandes protagonistas del conflicto armado
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colombiano y de la subregidn, cuyas estructuras organizativas no pueden ser explicadas bajo
la matriz de los ARNE que identifica Bonilla en la actualidad en el Bajo Cauca. Por esto, para
los fines de esta investigacion ampliamos la categoria ARNE para incluir a todos los grupos
armados al margen de la ley que han hecho presencia en el territorio, desde los afios setenta
aproximadamente, sin importar las caracteristicas que hayan asumido sus estructuras de

mando.

Hecha esta salvedad, podemos decir que desde la década de 1970 la poblacion del Bajo Cauca
antioquefio ha sido testigo de una compleja evolucién de las estructuras y el accionar de los
grupos armados ilegales que han hecho presencia en sus municipios, como: el ELN, primer
grupo armado en llegar a este territorio; el EPL; las FARC; las Autodefensas Unidas de
Cordoba y Uraba ACCU, el Bloque Mineros y el Bloque Central Bolivar de las Autodefensas
Unidas de Colombia (AUC), que posteriormente dieron origen a los grupos Los Caparros y
las Autodefensas Gaitanistas, conocidas también como el Clan del Golfo. Dichos grupos se
han enfrentado, en diferentes momentos historicos, por el control de la economia de la coca 'y

la extraccion del oro, principalmente.

Con el fin de hacer un recuento rapido de los grupos armados al margen de la ley que se han
disputado el control territorial de esta subregion, en cada década desde 1990, y sobre su
mutacion a lo largo de los afios, traemos a colacion la investigacion “Las violencias que se

reciclan en el Bajo Cauca”, realizada por el portal periodistico Rutas del Conflicto.

De acuerdo con este portal, a principios de la década de 1990 la desmovilizacion del EPL,
producto del proceso de paz adelantado entre el gobierno de César Gaviria y este grupo

guerrillero, fue una de las situaciones que mas afecto el orden publico en el Bajo Cauca.

El EPL hacia presencia en todo el corredor entre la zona del Uraba (costa caribe colombiana),
el Nudo del Paramillo y el Bajo Cauca. Tras la dejacion de sus armas, la guerrilla de las
FARC tomo control de la zona occidental del Rio Cauca y el Nudo del Paramillo, en Taraza,
Céceres y El Bagre; y, el ELN, se establecio al oriente del Rio Cauca, entre Zaragoza, El

Bagre, Taraza y Valdivia.*’

El paramilitarismo, que habia llegado a la subregién en la década de los afios 80, se organizo
en 1996 bajo el mando de las Autodefensas Unidas de Cérdoba y Uraba, ACCU. Después de

expulsar a las FARC del Uraba con ayuda de la fuerza pablica, los paramilitares ampliaron su

47 “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.html#dos
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presencia en el Nordeste antioquefio (subregion vecina del Bajo Cauca), en el Nudo del
Paramillo y el Bajo Cauca, en donde se ubicaron en el margen oriental del Rio Nechi. Desde

alli sostuvieron constantes enfrentamientos con ELN.*®

En este contexto, nacié el Bloque Mineros de las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC)
bajo el liderazgo de Ramiro VVanoy, conocido como "Cuco Vanoy". Este grupo se especializo
en el control de las zonas planas cercanas al Rio Cauca y se involucr6 principalmente en
actividades relacionadas con el narcotrafico. Otro personaje, Carlos Mario Jiménez alias
"Macaco," desempefié también un papel importante en la consolidacién del paramilitarismo

en el pais al crear el Bloque Central Bolivar, a finales de los afios 90 en el Bajo Cauca.*°

En la primera década del 2000, las FARC se replegaron en el Nudo del Paramillo,
especificamente en Taraza, donde mantuvieron el control sobre cultivos de cocay la
produccion de cocaina. Mientras tanto, el ELN se debilitaba como resultado de los operativos
militares del Ejército Nacional y el accionar de los grupos paramilitares.*

Entre 2005 y 2006, después del proceso de paz adelantado por el gobierno de Alvaro Uribe
Vélez con los paramilitares, el Bloque Central Bolivar y el Bloque Mineros se
desmovilizaron, pero algunos de sus miembros continuaron ejerciendo control sobre la
mayoria del territorio del Bajo Cauca, dando origen a otros grupos paramilitares que se
conocieron como Caparrapos, Los Caparros o Frente Virgilio Peralta Arenas de las AUC.
Ademas, la llegada de antiguos paramilitares de la region del Uraba antioquefio que se habian
organizado bajo el nombre de Autodefensas Gaitanistas de Colombia AGC —conocidos
también como el Clan del Golfo— contribuy6 a la consolidacion del poder paramilitar en la

region. !

En la década de 2010, las FARC aln mantenia el control sobre gran parte del Nudo del
Paramillo, mientras que en el resto del Bajo Cauca se consolidaban Los Caparros. Sin

embargo, esta dinamica cambio significativamente en el afio 2016, tras la desmovilizacidn de

48 “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.ntml#dos
49 “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.ntml#dos
%0 “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.ntml#dos
51 “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.ntml#dos
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las FARC producto de las negociaciones de paz del gobierno de Juan Manuel Santos con este

grupo guerrillero.>?

El vacio de poder dejado en estos territorios desencadend una nueva oleada de violencia,
especialmente a partir de 2017, cuando, en medio de la disputa por el control de los negocios
ilegales y territorios que estaban bajo el control de las FARC, Los Caparros comenzaron a

enfrentarse a sus antiguos socios de las AUC, las AGC. %3

Actualmente, las AGC son consideradas la agrupacion armada mas importante del pais y con
mayor presencia en el territorio nacional. Vale la pena recordar que este grupo es un reducto
del Blogue Mineros y Central Bolivar, dos de las més poderosas estructuras de las
Autodefensas Unidas de Colombia (AUC); y Los Caparros, a su vez, una disidencia de las
AGC que opera exclusivamente en el Bajo Cauca antioquefio (Bonilla 2022, 253).

Esta clasificacion de los actores sociales del Bajo Cauca, junto a la caracterizacion de la
subregidn, nos permite adentrarnos, ahora si, en algunos de los conflictos que se han generado
en el proceso de consolidacion del extractivismo como motor de la economia del pais (y del
desarrollo, segun sus promotores) y que guardan relacion con el acondicionamiento juridico y

territorial que ha hecho el Estado para permitir la expansion de la frontera minera.

Para comprender el rol que ha desempefiado el Estado en el proceso de articulacion de
territorios marginales a la economia global, nos enfocaremos en: sus practicas politicas en el
territorio, que estan definidas por la presencia institucional en esta subregion, las formas de
relacionamiento con los Actores Productivos y los Actores Regulatorios No Estatales que
hacen o hicieron presencia en este lugar; y las estrategias coercitivas implementadas en el
manejo de los conflictos de intereses que generan las actividades extractivas, lo que incluye el
accionar de sus fuerzas armadas y policivas y se refleja en el relacionamiento con todos los

actores de la region.

3.3 Conflictos del Bajo Cauca antioquefio asociados con el accionar del Estado

En 2017 Colombia produjo alrededor de 60 toneladas de oro de las cuales tan s6lo fue posible

hacer la trazabilidad del 15 — 18 %, que corresponde al porcentaje producido por el sector

52 “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.html#dos
53 “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.html#dos
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formalizado, bajo el amparo de un titulo legal y que, por lo tanto, esta regulado y controlado

por el Estado (Revista Semana 2017, 78); el resto

Es extraido por actores sin titulo, como ocurre con la mineria ancestral-artesanal (de
subsistencia, a pequefia escala y no mecanizada, realizada generalmente por comunidades
étnicas), informal (a pequefia escala con vocacion para formalizarse), ilegal (mecanizada sin
vocacion de formalizacién) y criminal (mecanizada que obtiene rentas ilicitas o es regulada

por actores delincuenciales) (Revista Semana 2017, 78).

Esta situacion refleja una realidad que se ha mantenido en el tiempo. En el afio 2011, de
acuerdo con el Censo de Unidades de Produccién Minera (UPM), realizado por la Direccién
de Formalizacion del Ministerio de Minas y Energia, se reportaron 102.742 mineros
vinculados a trabajos de explotacion y 14.357 UPM censadas, de las cuales el 63% no contaba
con titulo minero (Betancur 2019, 24). EI mayor porcentaje de informalidad identificado en
este censo correspondid a la produccion de oro, pues el 87% de las UPM no contaba con los
permisos requeridos por el Estado (Betancur 2019, 24 - 25). En Antioquia el porcentaje de
informalidad detectado en la mineria de oro, en 2011, fue del 80% (Betancur 2019, 25).

En el Bajo Cauca antioquefio esta problematica adquiere una complejidad diferente, por la
convergencia de situaciones como la marginalidad y precariedad econémica de la poblacién;
la posibilidades casi nulas de obtener ingresos econdémicos por actividades no vinculadas al
sector primario®*; la presencia historica de grupos guerrilleros, paramilitares y criminales
disputandose el control economico y territorial; la debilidad institucional, corrupcion, pérdida
de legitimidad entre muchos otros problemas relacionados con el accionar del Estado; y la

particularidad de que la mineria en esta subregion es de aluvidn, no subterranea o de socavon.

Esta ultima caracteristica es fundamental para comprender algunas de las problematicas de la

subregidn, pues:

Q) Dificulta el control sobre la explotacion de este mineral, tanto para el Estado como
para las empresas duefias de titulos mineros, por la facilidad en el acceso a los lugares
de extraccion, la diversidad de métodos existentes para obtener el metal y el bajo
costo de algunos de los implementos necesarios para desarrollar esta actividad e

incluso el bajo nivel de tecnificacion de las herramientas.

(i) Se relaciona con mayores impactos ambientales porque los AP suelen emplear

mercurio y cianuro para separar el metal de las piedras, arena y gravilla y vierten los

5 Diferentes a la mineria, cultivos de uso ilicito, extraccion de madera, ganaderia, agricultura y pesca
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residuos en las fuentes hidricas. Ademas, por la remocion que se hace de la capa
vegetal para la extraccion del mineral. Todo esto degrada los suelos y rios, a la vez
que altera los ecosistemas y pone en riesgo la biodiversidad de la zona.

(iif)  Afecta con mayor contundencia los medios de subsistencia de la CL, sus actividades

econodmicas tradicionales, como la pesca y la agricultura.

La creciente informalidad e ilegalidad en la produccidon del oro en esta subregion, guarda una estrecha
relacion con el alza sostenido del precio de este mineral —durante lo que va de este siglo—, su
demanda internacional y rentabilidad y la facilidad que ofrece para el lavado de dinero. En razén de
esto, tanto el nimero y tipo de actores vinculados a esta actividad, como la escala de explotacién, ha

incrementado considerablemente en los Ultimos afos.

Como mencionamos anteriormente, se estima que el 80% de la poblacién del Bajo Cauca, en el afio
2020, estaba vinculada directa o indirectamente con la explotacion de oro.> A los cientos de personas
que tradicionalmente se dedicaban a la mineria de subsistencia en rios y cauces, se sumaron diferentes
AP, algunos con los recursos necesarios para extraer el mineral con ayuda de maquinaria pesada. Los
grupos armados que afios atras tenian el narcotrafico como su actividad econémica principal,

encontraron en la mineria de aluvion una importante fuente de financiacion.

Las diferentes maneras en que los ARNE y los AP se han vinculado, voluntaria o forzosamente, para
la explotacion del oro en el Bajo Cauca antioguefio, ha generado un sistema complejo de
interrelaciones que dificulta la clasificacion de la actividad minera entre informal e ilegal. Este hecho,
ha repercutido en intentos fallidos de politica publica para enfrentar la mineria que no cumple con las
exigencias legales® y ha servido de justificacion para el trato militar que le han dado a esta

problematica.

Para hacerle frente a esta problematica, el Estado colombiano, y en el nivel regional los ARE,
han empleado los dos mecanismos politicos con los que cuentan para relacionarse con los

actores sociales de los territorios mineros:

() Atraves de sus entidades administrativas, de vigilancia y control, principalmente

enfocadas en:

%5 SegUin datos ofrecidos por la Confederacion Nacional de Mineros de Colombia (Conaminercol) para el
Observatorio de Derechos Humanos del Instituto Popular de Capacitacion IPC. “Los dafios de la mineria legal en
el Bajo Cauca”. Instituto Popular de Capacitacion, 25 de febrero de 2020,
http://www.ipc.org.co/agenciadeprensa/index.php/2020/02/25/10s-danos-de-la-mineria-legal-en-el-bajo-cauca/

56 «; Como se relacionan los grupos armados con la mineria de oro?”. Fundacion Ideas para la Paz, 29 de julio
de 2021, https://ideaspaz.org/publicaciones/opinion/2021-07/como-se-relacionan-los-grupos-armados-con-la-

mineria-de-oro
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a. El desarrollo de programas de formalizacion (de regularizacion de los mineros
sin titulos), que en el caso de Antioquia es liderado por la Secretaria de Minas
y la Direccidn de Formalizacion del Ministerio de Minas y Energia
b. La implementacién de una estrategia de divulgacion de los beneficios de la
mineria “bien hecha”, que combata el descrédito de este sector y que busque
legitimarlo como una fuente imprescindible de recursos para jalonar el
desarrollo del pais.
(ii) A través del brazo coercitivo del Estado, activado tanto para proteger la operacion de
las empresas mineras —por medio de la creacion de batallones dedicados
exclusivamente a esta tarea—, como para perseguir y atacar a aquellos AP que no

cumplen con la normatividad vigente para el sector.

Sin embargo, el Estado colombiano al combatir la informalidad y pretender que “la mineria
bien hecha, la que llega al pais con unos estandares técnicos, ambientales y sociales de gran
altura, impulse el motor del desarrollo” (Revista Semana 2017, 83), le ha sumado a los
conflictos territoriales de antafio —entre grandes empresas mineras y mineros artesanales y
tradicionales— nuevas problematicas que guardan relacion, como lo refiere la Corte

Constitucional en la sentencia C-389 de 2016, con al menos tres tipos de tensiones:

La que enfrenta el principio constitucional de proteccion de la iniciativa privada con los
deberes estatales de intervencidn econémica, regulacion y planificacion de la explotacion de
los recursos naturales no renovables; la que se deriva de la salvaguarda de los derechos de
participacion ciudadana y consulta previa en materia minera y la que confronta el ejercicio de
la mineria en sus distintas etapas y fases con los principios constitucionales de proteccion
ambiental, desarrollo sostenible y los derechos de las generaciones futuras (Sentencia C-389
de 2016).

Estas tensiones son resultado de una serie de contradicciones en el accionar del Estado que,
como veremos a continuacion, pueden evidenciarse en el Bajo Cauca antioquefio, a partir de

la revision de:

1. Las formas de relacionamiento del Estado con la empresa Mineros S.A., el principal
AP de la subregion, y los conflictos que esto ha generado
2. Las formas de relacionamiento del Estado con los ARNE de la subregién y los

conflictos que esto ha generado
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3. Las formas de relacionamiento del Estado con la pequefia mineria: informal,
tradicional e ilegal, dentro de las que se incluyen las estrategias de formalizacion y la

criminalizacion de los AP que no se han formalizado.

3.3.1 Conflictos asociados a las formas de relacionamiento del Estado con la empresa
Mineros S.A.

Dos grandes ejes de conflicto en el Bajo Cauca antioquefio guardan relacion con la legislacion
minera vigente y las actividades de los ARE que han beneficiado sistematicamente a Mineros
S.A., una de las tres empresas con mayor niumero de titulos mineros en el pais, la duefia del
monopolio de la mineria legal a gran escala en la zona y perteneciente al grupo empresarial de
la persona més rica y una de las mas poderosas de Colombia: Luis Carlos Sarmiento Angulo.

Estos conflictos guardan relacion, primero, con los Reconocimientos de Propiedad Privada
(RPP) con los que cuenta Mineros S.A. y sus implicaciones en el porcentaje de pago de
regalias y el acaparamiento de tierras en la subregion y, segundo, con la falta de regulacion

del impacto ambiental que generan las actividades de esta empresa.

Los RPP son una figura creada por el Estado colombiano que permite transferir a perpetuidad,
a actores privados, la propiedad sobre el subsuelo y los recursos naturales no renovables
(RNNR) de determinada area. Dicha figura de excepcionalidad juridica —en tanto contradice
el articulo 332 de la Constitucion Politica de 1991— fue ratificada a través del articulo 58 de la

misma Constitucion.

Gracias a esto, Mineros S.A. cuenta con aproximadamente 36 mil hectareas, correspondientes
a 29 RPP, que desde 1906 han pasado por las manos de diferentes empresas y han sido
ratificados por las autoridades mineras del pais a lo largo de los afios®, pese a que la CL ha
denunciado que la empresa no cumple con las condiciones legales previstas en la Ley 20 de
1969 y el articulo 29 de la Ley 685 de 2001: los Codigos de Minas de los afios 1969 y 2001
(Observatorio de Derechos Humanos y Paz IPC 2018).

De acuerdo con los sefialamientos hechos por la comunidad, la empresa no ha mantenido de
manera ininterrumpida la explotacién econémica de las tierras que les fueron adjudicadas a

perpetuidad e, incluso en varios casos, no ha explotado algunas de estas zonas. Por estas

57 «; Cual es la deuda socio ambiental del Estado colombiano y de grandes empresas como Mineros S.A. con el

Bajo Cauca?”. Instituto Popular de Capacitacion, 5 de mayo de 2017,
https://www.ipc.org.co/agenciadeprensa/index.php/derechos-humanos/cual-es-la-deuda-socio-ambiental -del-
estado-colombiano-y-de-grandes-empresas-como-mineros-s-a-con-el-bajo-cauca/
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razones, se denuncia que Mineros S.A. no ha cumplido con los términos legales bajo los cuales
tendria validez su propiedad y esta situacion deberia haber motivado la extincion de dominio
sobre algunos de los RPP de la empresa, por parte del Estado.

Contrario a esto, en el afio 2015 la empresa consiguié englobar en un titulo minero, inscrito en
el Registro Minero Nacional, las mas de 36.000 hectéreas a las que corresponden dichos RPP,

“a través de una argucia juridica, avalada por las autoridades administrativas competentes”

(Observatorio de Derechos Humanos y Paz IPC 2018 181 - 182).

Soledad Betancur, investigadora del Instituto Popular de Capacitacion (IPC), afirma que la
empresa ha recibido cerca de 90 mil hectéareas adicionales en concesiones, después de expedido
el Codigo de Minas de 2001, en medio de periodos de altas violaciones de derechos humanos
en las zonas adjudicadas.®® EI Observatorio de Derechos Humanos de este mismo instituto, por
su parte, habla de aproximadamente 13 mil hectareas que se suman a las areas controladas por
la empresa y que han sido cedidas por medio de 9 contratos de concesion (Observatorio de
Derechos Humanos y Paz IPC 2018, 182).

Maés alla del area total sobre la que tiene propiedad actualmente Mineros S.A., es evidente el
acaparamiento de tierras —algunas de ellas sin usufructo— y monopolio de la explotacién de
oro, en una subregion en la que la escasez de zonas para titulacion y las dificultades que
enfrentan los pequefios mineros para acceder a los titulos (para competir con la mediana y gran

mineria por estos), se convierten en un estimulo para la informalidad.

Por otra parte, estas situaciones acenttan las problematicas asociadas a los enclaves mineros,
en tanto son “islas rodeadas de desigualdad e inequidad” y, particularmente en el caso del Bajo
Cauca, rodeadas de historicas dificultades en el acceso a la tierra por parte de comunidades
campesinas y étnicas que habitan el territorio y dependen de esta para el desarrollo de
actividades productivas que les permitan subsistir dignamente (Observatorio de Derechos
Humanos y Paz IPC 2018, 182).

Otra de las fuentes de conflictos generadas por las RPP, tienen que ver con el porcentaje que

debe pagar Mineros S.A. al Estado por concepto de regalias. De acuerdo con la Ley 141 de

%8 «; Cual es la deuda socio ambiental del Estado colombiano y de grandes empresas como Mineros S.A. con el

Bajo Cauca?”. Instituto Popular de Capacitacion, 5 de mayo de 2017,
https://www.ipc.org.co/agenciadeprensa/index.php/derechos-humanos/cual-es-la-deuda-socio-ambiental -del-
estado-colombiano-y-de-grandes-empresas-como-mineros-s-a-con-el-bajo-cauca/
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1994,%° las empresas dedicadas a la explotacion de oro deben pagar el 4% del valor de su
produccién como compensacion por las afectaciones generadas. Sin embargo, el actual cdigo
de minas (del afio 2001) establece, en un inciso del articulo 227, que los titulares de RPP
deben pagar tan s6lo el 0.4% como contraprestacion por la explotacion de los recursos

naturales no renovables de propiedad privada que dejan de existir para la sociedad.

De acuerdo con Alvaro Pardo Becerra, director del Centro de Estudios Minero Energéticos
Colombia Punto Medio, ese menor cobro a Mineros S.A. ha llevado a que el Estado deje de
recaudar regalias por 85 mil millones de pesos, cuantificando Unicamente lo correspondiente a
los afios 2005 - 2015. °

De ahi que la Procuraduria General de la Nacidn, en concepto 2844 del 8 de abril de 2002
solicitara a la Corte Constitucional la inexequibilidad del inciso final del articulo 227 por
vicios de forma en su tramite. Ello dentro del proceso de accién publica de
inconstitucionalidad de los articulos 227 y 228 que fue resuelto por la Corte Constitucional en
la Sentencia C-669 de 2002. %

Pese a esto, Mineros S.A. continué pagando el 0,4 % por concepto de regalias, con la
complacencia del Ministerio de Minas y Energia (MME) y la Agencia Nacional de Mineria
(ANM) (Observatorio de Derechos Humanos y Paz IPC 2018, 185).

De hecho, en el afio 2006 el MME, “en una actuacion que raya con el prevaricato, expidio el
Decreto 16317 con el que “impuso nuevamente una regalia del 0,4 % para la explotacion de
oro, plata y platino en titulos de RPP (...). “Dada la reiteracion de normas inconstitucionales,
en el afio 2011 el Consejo de Estado declaro la nulidad de algunos articulos de este decreto
(Observatorio de Derechos Humanos y Paz IPC 2018, 186 - 187).

Entre 2001 y 2011 el accionar del Estado dejé en evidencia su disposicion para favorecer,
mediante instrumentos legales, la acumulacion de capital privado. En medio del tire y afloje

entre la Corte Constitucional y el Consejo de Estado, por un lado, y el poder legislativo, por el

%9 Por la cual se crean el Fondo Nacional de Regalias, la Comision Nacional de Regalias, se regula el derecho del
Estado a percibir regalias por la explotacion de recursos naturales no renovables, se establecen las reglas para su
liquidacion y distribucion y se dictan otras disposiciones.

60 «;Cual es la deuda socio ambiental del Estado colombiano y de grandes empresas como Mineros S.A. con el
Bajo Cauca?”. Instituto Popular de Capacitacion, 5 de mayo de 2017,
https://www.ipc.org.co/agenciadeprensa/index.php/derechos-humanos/cual-es-la-deuda-socio-ambiental -del-
estado-colombiano-y-de-grandes-empresas-como-mineros-s-a-con-el-bajo-cauca/

61 «;Cual es la deuda socio ambiental del Estado colombiano y de grandes empresas como Mineros S.A. con el
Bajo Cauca?”. Instituto Popular de Capacitacion, 5 de mayo de 2017,
https://www.ipc.org.co/agenciadeprensa/index.php/derechos-humanos/cual-es-la-deuda-socio-ambiental -del-
estado-colombiano-y-de-grandes-empresas-como-mineros-s-a-con-el-bajo-cauca/
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otro, los RPP se mostraron como una clara muestra de las alianzas existentes entre el sector
empresarial y algunos funcionarios del Estado. Alvaro Pardo Becerra denuncié que esta
excepcionalidad juridica fue incluida “por el lobby de mineras canadienses y nacionales que

estuvieron detras de la expedicion del Cédigo de Minas vigente”.%?

Otra de las fuentes de conflictos en el Bajo Cauca antioquefio, esta relacionada con la falta de
regulacién ambiental de las actividades de explotacion desarrolladas por Mineros S.A.. Los
pequefios mineros denuncian que el Estado no emplea el mismo racero para hacer
seguimiento, evaluar y sancionar las afectaciones ambientales generadas por la actividad
productiva de todos los AP y la CL sefiala que Mineros S.A. no recibe sanciones ni es

obligada a responder por las afectaciones que genera.

Las dragas que esta empresa tiene sobre el Rio Nechi han destruido “ecosistemas
fundamentales para la subsistencia de las personas asentadas en esos territorios”, tanto por los
beneficios ambientales que prestaban como por la posibilidad que les ofrecia de obtener
recursos economicos a través de estos (Observatorio de Derechos Humanos y Paz IPC 2018,
189).

La destruccion de las ciénagas y humedales de las zonas circundantes al Rio Nechi, esta
relacionada con los altos volumenes de material que remueve esta empresa; lo que afecta
particularmente la composicion del agua y con esto la biodiversidad que puede albergar
(UPME & Universidad Nacional 2012, 115 citado en Betancur 2019, 38).

A esta situacion se sumo, en 2018, un problema que puso en evidencia las irregularidades en
el accionar de Mineros S.A. en materia ambiental. En mayo de este afio, la CL denunci6 un
ecocidio generado por la ruptura de un jarillon que la empresa construyo, sin los permisos
necesarios, en un cafio de desvio de aguas en la zona de EIl Pital, en un complejo de
humedales y ciénagas conectados con el Rio Nechi (Observatorio de Derechos Humanos y
Paz IPC 2018). Dicho Jarillon funcionaba como mecanismo de represamiento y decantacion
de las aguas contaminadas en el proceso de dragado y que, por su represamiento, estaban en

estado de putrefaccidén (Observatorio de Derechos Humanos y Paz IPC 2018, 190).

Pese a que Corantioquia, la autoridad ambiental regional, solicit6 la suspension de la licencia

ambiental de la empresa, y a que la Agencia Nacional de Licencias Ambientales (ANLA)

62 «; Cual es la deuda socio ambiental del Estado colombiano y de grandes empresas como Mineros S.A. con el

Bajo Cauca?”. Instituto Popular de Capacitacion, 5 de mayo de 2017,
https://www.ipc.org.co/agenciadeprensa/index.php/derechos-humanos/cual-es-la-deuda-socio-ambiental -del-
estado-colombiano-y-de-grandes-empresas-como-mineros-s-a-con-el-bajo-cauca/

92



sefial6®® que el jarillon habia sido construido sin autorizacion ambiental, esta Gltima entidad
determind que “no era posible establecer la ocurrencia de un ecocidio, ni la responsabilidad de
la empresa en los cambios que se presentaban en los humedales” (Observatorio de Derechos
Humanos y Paz IPC 2018, 191).

Una de las inconformidades de la CL y los deméas AP de esta subregion guarda relacion con
que la empresa no s6lo no recibid ninguna sancion, sino que fue encargada por la ANLA de
valorar el impacto del accidente en el ecosistema y en las comunidades, “dejando al

victimario encargado de limpiar las huellas de sus ilegales y criminales actuaciones”

(Observatorio de Derechos Humanos y Paz IPC 2018, 180).

Finalmente, los pescadores locales no recibieron ningun tipo de compensacion por la muerte
de millares de peces de diferentes especies, cuya putrefaccion en las fuentes hidricas empeord
la calidad del agua y afecté a la fauna y flora de la region. Esto, porque Mineros S.A. ofrecid
arreglos a las comunidades afectadas bajo la figura de la Responsabilidad Social Empresarial,

pero sin reconocimiento de los dafios ambientales ocasionados.®

La complicidad de las autoridades ambientales y su inaccion frente a la amenaza latente de
nuevas afectaciones por la operacion de Mineros S.A. ha llevado a la CL y los AP, reunidos
bajo la Asociacion de Mineros del Bajo Cauca, a denunciar que el “gobierno ha perseguido y
acusado a los mineros informales y tradicionales de contaminar el medio ambiente, pero no ha
hecho lo mismo con las grandes empresas como Mineros S.A.”% y que tampoco se evidencia
la implementacion de “mecanismos no judiciales para establecer medidas de resarcimiento a

los dafios ocasionado (Jaramillo, J. & Sierra, D. 2017 citados en Betancur 2019, 38).

3.3.2 Conflictos asociados a las formas de relacionamiento del Estado con los ARNE

Entre 1990 y 2005 las guerrillas del ELN y las FARC vy el grupo paramilitar AUC fueron los
Actores Regulatorios No Estatales (ARNE) con la presencia mas determinante para el orden

publico y condiciones de vida de la poblacion del Bajo Cauca antioquefio. Después de la

8 Por medio de la Resolucién 00857 de junio de 2018

64 “Los dafios de la mineria legal en el Bajo Cauca”. Instituto Popular de Capacitacion, 25 febrero de 2020,
https://www.ipc.org.co/agenciadeprensa/index.php/derechos-humanos/los-danos-de-la-mineria-legal-en-el-bajo-
cauca/

85 «; Cual es la deuda socio ambiental del Estado colombiano y de grandes empresas como Mineros S.A. con el
Bajo Cauca?”. Instituto Popular de Capacitacion, 5 de mayo de 2017,
https://www.ipc.org.co/agenciadeprensa/index.php/derechos-humanos/cual-es-la-deuda-socio-ambiental -del-
estado-colombiano-y-de-grandes-empresas-como-mineros-s-a-con-el-bajo-cauca/

93



desmovilizacion de las AUC, en el afio 2005, empezaron a cobrar especial importancia, por su
poder territorial y capacidad de cooptacion del Estado, las Autodefensas Gaitanistas de
Colombia (AGC) —reducto del Bloque Mineros y del Bloque Central Bolivar de las AUC—
y Los Caparros —una disidencia de las AGC que opera exclusivamente en el Bajo Cauca
antioquefio— (Bonilla 2022, 253).

Tras cada proceso de paz que el Estado colombiano ha adelantado con algin grupo armado
con presencia en esta subregion —con el EPL en 1990, con las AUC y ACCU en 2005 y con
las FARC en 2016—, las disputas por el control econdémico y territorial de las zonas
abandonadas han llegado acompafiadas de oleadas de violencia y la reconfiguracion del
conflicto y, con esto, de un reacomodo en las formas de relacionamiento del Estado con los
ARNE.

Como lo advierte Patricia Tobdn, una de las Comisionadas de la Verdad®®, “la mutacion de
los grupos armados de la region ha estado relacionada con diferentes procesos de paz que no
terminan de consolidarse y permiten el reciclaje de las violencias”. ®" En el caso de las
guerrillas del EPL y las FARC, se sefiala, por ejemplo, que algunos de los miembros que
provenian del Bajo Cauca continuaron en la guerra —después de desmovilizarse— 8 entre
otras razones, por la dificultad que represento para ellos el proceso de reincorporacion: por los
incesantes asesinatos de firmantes de la paz, la estigmatizacion, amenazas e imposibilidad de
encontrar fuentes de ingreso legales en el territorio. Estas situaciones impulsaron la
conformacion de disidencias y forzaron a los excombatientes comprometidos con la

construccion de paz a desplazarse a otros territorios debido al miedo a ser asesinados. ®°

Para el caso concreto de las AUC, la comunidad local (CL), académicos, entes investigativos,

oenegés y diferentes sectores sociales han sefialado que los bloques gue lo conformaban no se

% La Comision de la Verdad es una entidad del Estado colombiano que busca el esclarecimiento de los patrones
y causas explicativas del conflicto armado interno que satisfaga el derecho de las victimas y de la sociedad a la
verdad, promueva el reconocimiento de lo sucedido, la convivencia en los territorios y contribuya a sentar las
bases para la no repeticion. “Qué es la Comision de la Verdad?”. Comision de la verdad, s.f.,
https://web.comisiondelaverdad.co/la-comision/que-es-la-comision-de-la-verdad

67 “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f.,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.ntml#dos

88 “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f.,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.ntml#dos

89 “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.ntml#dos
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desmovilizaron en su totalidad y continuaron delinquiendo a través de nuevos grupos armados

e incluso a través de las guerrillas.™

La Fundacion Ideas para la Paz advierte, por ejemplo, que si bien los principales cabecillas
del paramilitarismo se sometieron al proceso de paz, esto no redundo en el desmonte real y
efectivo de las economias ilicitas ni del aparato politico construido por sus comandantes
durante mas de una década.’® Por el contrario, los desmovilizados configuraron nuevos grupos
armados como las Autodefensas Gaitanistas y Los Caparros, que fueron capaces de
mantenerse como el principal actor armado regulador de la vida social, econdmica y politica
de la region, debido a su capacidad regulatoria, presencia en el territorio y las alianzas que

han entablado con la clase politica y el ELN (para participar de las ganancias derivadas de la
comercializacion del oro)’? (Verdad Abierta, 2015) (Bonilla 2022, 260), como veremos mas
adelante.

A partir de los casos que se conocen de exparamilitares que se enfilaron en las guerrillas, se
advierte también la reconfiguracion de los intereses de estos grupos, de quienes se sefiala que,
en la busqueda de ampliacion de sus zonas de influencia, modificaron sus fines sociales y
militares, como el de suplantar al Estado, para buscar espacios donde convivir con él e incluso
tomar ventaja de sus debilidades o fortalezas (Avila, 2019 en Bonilla 2022, 243).

En medio de las sucesivas transformaciones que han tenido los actores armados en este
territorio, se considera el tratado de paz con las FARC, firmado en 2016, como un punto de
quiebre en la forma de relacionamiento entre los ARNE y ARE. Algunos académicos y
analistas del conflicto en esta subregion sugieren que la carga ideolégica de ambos ha
disminuido y que, por lo tanto, ya no es usada como un medio de legitimacion; razon por la

cual sus formas de interaccién se han modificado (Hiddins 2005 en Bonilla 2023, 216).

Sin embargo, esto no ha significado una ruptura evidente en las alianzas entre algunos ARNE
y el Estado, ni mucho menos una disminucion del conflicto en la subregion. Por el contrario,

las nuevas dinamicas sittian al Bajo Cauca como la zona mas violenta del pais™, en la que la

70 “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f.,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.ntml#dos

"1 “Politicos y criminales: ;aliados en el Bajo Cauca?”. Verdad Abierta, 28 de febrero de 2018,
https://verdadabierta.com/posibles-alianzas-entre-politicos-y-las-autodefensas-gaitanistas-de-colombia-en-el-
bajo-cauca-antioqueno/

72 “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.ntml#dos

73 “Radiografia de la region donde se registraron mas masacres en 2020”. EI Tiempo, 16 de enero de 2021,
https://www.eltiempo.com/colombia/medellin/radiografia-del-bajo-cauca-epicentro-de-las-masacres-en-
antioquia-560917
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continuidad de la guerra sigue sumando victimas a las escandalosas cifras del conflicto
armado de una subregién en donde mas del 85% de la poblacién se ha visto directamente
afectada.

En general, la respuesta del Estado a esta problematica (aparte de los esfuerzos puntuales por
terminar con el conflicto via negociacién) ha estado marcada por la intencién politica y
militar de combatir a las guerrillas, bien sea por medio del ataque y control sobre sus fuentes
de ingresos econémicos, por medio de enfrentamientos militares o por otras muchas formas
de combate ideoldgico y persecucion que —como se ha advertido desde diferentes instancias,
sectores y organizaciones, estatales y no estatales, nacionales y extranjeras— han afectado
profundamente a la poblacion civil y han significado multiples violaciones de derechos

humanos.

Con los grupos paramilitares, pese al proceso de paz adelantado por el gobierno de Alvaro
Uribe Vélez entre 2005 y 2006, la postura estatal ha sido difusa. Como lo advierte Betancur,
“el Estado no ha trabajado en funcion de la proteccion de territorios y el desmonte de grupos
paramilitares” (2019, 53). Por esto, y a efectos de responder a la pregunta central de este
apartado, nos concentraremos en la relacién que han sostenido el Estado y los grupos
paramilitares y/u organizaciones que se conformaron tras su desmovilizacion en 2005: las
Autodefensas Gaitanistas de Colombia, Los Caparros, Los Rastrojos, Los Urabefios y el Clan
Usuga, principalmente, porque es con dichos actores con quienes se le ha develado al Estado

la mayor cantidad de vinculos irregulares e ilegales en el Bajo Cauca.

Si bien en este apartado no nos concentraremos en las actividades y dinamicas del territorio
en las que estan involucrados dichos actores, consideramos necesario hacer un breve recuento
para comprender por qué es tan problematica la forma en que se han relacionado con la fuerza
publica, las entidades y funcionarios publicos de la region, entre 1990 y 2019, el periodo de

nuestro interés.

Actividades y dindmicas en las que participan los actores regulatorios no estatales en el

Bajo Cauca

En términos generales, a los ARNE que hicieron o hacen presencia en la subregion se les ha
vinculado con la regulacién de relaciones sociales, el control econdémico sobre las rentas
ilegales e incluso legales de la zona, la administracidn y prestacion de servicios de seguridad,

ademas de la participacion e/o influencia en la politica local.
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En el plano social, algunos ejemplos de los tipos de controles que estos actores ejercen son las
restricciones a la movilidad de las CL, confinamientos, intimidaciones o amenazas —tanto a
la CL como a los AP—, paros armados, restricciones en las “actividades y précticas de
participacion y accion politica de diferentes agentes institucionales y sociales” (Bonilla 2022,
259), la imposicién y sancion de normas de convivencia y/o conducta, regulacion de

conflictos sociales, entre muchas otras.

Algunas de estos controles — que son posibles a través de una coercién y disuasion violenta
que trasgrede el derecho internacional humanitario y los derechos humanos— pueden
tipificarse como inherentes a un conflicto armado; otros, sin embargo, son competencia de
diferentes agencias estatales: policia, juzgados, fiscalia, comisarias de familia, entre otras,
pero “fueron cooptadas por los grupos criminales, configurando su rol dentro de la
gobernanza del territorio, sin que esto implique un remplazo total del Estado” (Hindess 1996

en Bonilla 2022, 259) o en particular de dichas instituciones.

Como lo sefiala Bonilla, las practicas regulatorias de estos grupos armados dan una linea
general de accion a sus agentes en todos los territorios donde sus estructuras tienen influencia,
los convierten en defensores de cierta moral dentro de las comunidades que controlan y, por la
agilidad con que actuan, son notoriamente mas eficaces que las instituciones estatales (2022,
262).

Pero, estos ejercicios de gobernanza del territorio por parte de los ARNE, no se configuran
Unicamente a través del control social; de hecho, en el Bajo Cauca alcanzan su maxima
expresion en la regulacion econdmica: en la “capacidad” de estos actores para captar recursos

de las actividades econdmicas que se desarrollan en la regién, por medio de:

e El cobro de vacunas o extorsiones en todos los eslabones de la produccién y
comercializacion del oro y las actividades vinculadas al narcotrafico (plantaciones,
procesamiento y distribucién), al igual que a gran parte de las actividades comerciales
legales de la subregidn.

e La intervencion directa en la explotacion y comercializacion de oro, el alquiler de
maquinaria pesada para esta actividad, concesidn de permisos de explotacion,
mercadeo de insumos como explosivos y mercurio y regulacion de las relaciones
laborales.

e Elservicio de seguridad ofrecido a las explotaciones mineras ilegales y otras

actividades ilicitas; entre otros.
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Actualmente la “regulacion y control del mercado de las drogas son, junto con la mineria”, las
actividades econdmicas més establecidas y claras de los ARNE en el Bajo Cauca (Bonilla
2022, 261). En cierta medida, esto guarda relacion con que estos grupos se han integrado a
redes y mercados internacionales de oro, droga, armas y otras mercancias (Bonilla 2022) que
les garantizan participacion en todos los eslabones de estas economias.

El capital que le ha proporcionado a estos grupos particularmente el tréfico ilegal de oro les
ha permitido aumentar su control territorial y establecer “reglas y practicas, generalmente

soportadas en la violencia, que les permiten accionar circulos de corrupcion y criminalidad”

(Ballvé, 2019; Coller y Hoeffler, 2005; Ross, 2004 en Bonilla 2022, 244).

Pero ¢En qué actividades de la produccién y comercializacion del oro en la subregidn estan
involucrados realmente estos actores? Y ¢(CAmo pueden estas actividades ayudarnos a

entender la relacion de los ARNE con el Estado?

La vinculacion de los ARNE con esta economia extractiva ha sido explicada, generalmente, a
partir de un esquema de actividades que permiten clasificar como directa o indirecta su
participacion. Para el caso del Bajo Cauca, Massé y Camargo (2012) y Rettberg y Ortiz
(2018), plantean que la relacion de los ARNE con la mineria de oro es indirecta, ya que la
falta de capacidad armada, de recursos humanos y financieros y la inestabilidad en el control
territorial que generan las disputas entre los diferentes actores que hacen presencia en la
region, no les permite subcontratar titulos mineros, contratar mano de obra, invertir en
maquinaria pesada, participar en la comercializacion por medio de empresas fachadas, entre

otras actividades que indicarian, de acuerdo con estos autores, una participacion directa.

De acuerdo con Masse y Camargo (2012) y Rettberg y Ortiz (2018), en esta subregion los
ARNE aprovechan la fragilidad del Estado para cobrar vacunas a los AP y regular las
actividades de comercializacion de oro, dar estabilidad al negocio extractivo, dirimir
conflictos, facilitar la consecucion de los recursos necesarios para la explotacion, mantener la
seguridad en los puntos de extraccién e incluso hacer préstamos y alquilar maquinaria, pero

no tienen capacidad para participar de la extraccién y comercializacion directamente.

Sin embargo, la informacion recolectada en esta investigacion permite establecer que, si se
sigue el esquema de clasificacion propuesto por estos autores, podemos afirmar que los
ARNE de la subregién han participado tanto directa como indirectamente en la extraccion y
comercializacion de oro, incluso sin contar con estabilidad en el control territorial o —Ilo que

es lo mismo— capacidad para mantenerla.
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De hecho, pese a los esfuerzos del Estado colombiano por regular la produccion y
comercializacion del oro a través del certificado de origen y el Registro Unico de
Comercializadores de Minerales (RUCOM) que se empezd a implementar en 2012 (medidas
de las que hablaremos mas adelante), se sabe que los ARNE utilizan a los pequefios
productores en asocio con comercializadoras a través de la suplantacion de identidad u otros
mecanismos de lavado de activos. De acuerdo con el relato de un comercializador local,

existen dos formas para hacer esto:

La primera es ocupar el cupo de mineros de subsistencia que van a la compraventa a vender
algunos gramos de oro. “Uno se los compra y se queda con copia de los documentos, les saca
mas copias Y falsifica las firmas para que aparezca vendiendo el oro que uno ya ha conseguido
por otro lado”. La segunda es concertada: “Le ofrezco a un barequero 150.000 pesos
mensuales traiga o no traiga oro, le compro lo que consiga y, el resto, hasta ajustar los 35
gramos mensuales, lo reporto del oro que consegui en minas ilegales” (Rendon 2019 en

Betancur 2019, 34).

Esta practica es ampliamente conocida en la region, incluso por las autoridades locales y
nacionales. De hecho, en una entrevista concedida al especial de la Revista Semana Colombia
Vale Oro, en 2017, el viceministro de Minas Carlos Andrés Cante, afirmd que se han
encontrado “barequeros que registraban producciones de 1.000 gramos al mes, cuando la
realidad es que un barequero puede obtener, en promedio, un gramo de oro al dia con métodos

manuales” (Revista Semana 2017, 121).

De alli que se pueda afirmar que los mecanismos para llevar la trazabilidad del oro explotado
en el pais no han sido suficientes y, en algunos casos, han propiciado la estigmatizacion de los
barequeros, ya que los ARNE y otros productores no formalizados han encontrado multiples
maneras para evadir los controles y participar en la comercializacion de este mineral, dentro
de las que se suman la connivencia y contubernio con funcionarios estatales, otro tema que

abordaremos mas adelante.

Otra forma en que se sabe que los ARNE de la region han participado directamente en este
negocio es a través de la compra de dragones: unas dragas artesanales gigantes que
originalmente procedian de la Amazonia brasilefia pero que se empezaron a fabricar

impunemente en el pais y que pueden costar mil quinientos millones de pesos
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aproximadamente.”™ Para la CL estas maquinas, que le dieron una dimension industrial a la
devastacion ambiental, estan vinculadas “de forma directa o indirecta con los grupos armados

ilegales, principalmente [con] el Clan del Golfo™.”

Investigaciones realizadas por la Fundacion Verdad Abierta (VerdadAbierta.com) revelan
que, en ciertas ocasiones, los actores armados al margen de la ley son quienes alquilan la
magquinaria pesada para trabajar las minas.’® La Fundacion ldeas para la Paz refiere que estos
actores estuvieron vinculados, en algin momento, “a la compra y alquiler de maquinaria
amarilla para la explotacion, pero por los altos costos de inversion y los constantes operativos,

han perdido interés en este eslabon”.”’

Por situaciones como estas y las dindmicas de disputa por el control econémico en el Bajo
Cauca nos atrevemos a sefialar que, en medio de ciclos de confrontaciones violentas y cese de
hostilidades, los ARNE se han acomodado a las circunstancias territoriales: presencia de
ARE, de otros ARNE, niveles organizativos diferentes entre los AP y de resistencia entre las
CL, y han encontrado formas de participar de la economia minera; de alli que se conozcan
negociaciones entre diferentes grupos para cobrar vacunas en una misma zona y/o para
dividirse las areas de control y extraccion de oro. Negociaciones que, sin embargo, pueden
romperse (y se han roto) facilmente por el reacomodo de las fuerzas e intereses de uno u otro

bando.

De acuerdo con testimonios de agentes del ejército, policias y actores armados, un claro
ejemplo de esto corre por cuenta de las negociaciones que han realizado entre las
Autodefensas Gaitanistas de Colombia (AGC) y los Caparros con el Ejército de Liberacion
Nacional (ELN), para llegar a “acuerdos territoriales para participar de las ganancias

derivadas de la comercializacion del metal [...]” (Bonilla 2022, 260), pese a la capacidad

74“La historia de los dragones brasilefios, las maquinas de la destruccion del Bajo Cauca”. El Colombiano, 25 de
marzo de 2023, https://www.elcolombiano.com/antioquia/dragones-brasilenos-maquinas-de-destruccion-en-
busca-de-oro-del-bajo-cauca-AD20895612

75 “La historia de los dragones brasilefios, las maquinas de la destruccion del Bajo Cauca”. EI Colombiano, 25 de
marzo de 2023, https://www.elcolombiano.com/antioquia/dragones-brasilenos-maquinas-de-destruccion-en-
busca-de-oro-del-bajo-cauca-AD20895612

76 “Extorsion: flagelo que azota con fuerza al Bajo Cauca”. Verdad Abierta, 3 de octubre de 2012,
https://verdadabierta.com/extorsion-flagelo-que-azota-con-fuerza-al-bajo-cauca/

77« Como se relacionan los grupos armados con la mineria de oro?”. Fundacion Ideas para la Paz, 29 de julio
de 2021, https://ideaspaz.org/publicaciones/opinion/2021-07/como-se-relacionan-los-grupos-armados-con-la-
mineria-de-oro
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regulatoria claramente mayor que tienen los grupos reducto del paramilitarismo en el Bajo

Cauca.

De acuerdo con el testimonio que brindo a la Fundacion Verdad Abierta (VerdadAbierta.com)
Leiderman Ortiz, el director del periddico de Caucasia La Verdad del Pueblo, en el afio 2012,
en la region hay que pedirle autorizacion a los ARNE “para trabajar en algunas zonas” y, a
veces son ellos mismos quienes “alquilan las ‘retros’ y la maquinaria para trabajar la mina.
Asi, es mucha la plata que les entra. Lo grave es que si en la region donde esta la mina estan

las Farc y ‘Los Urabefios’, hay que pagarle a los dos”. "8

Otro ejemplo de esto son las violentas confrontaciones que protagonizaron Los Rastrojos y
Los Urabefios, entre 2009 y 2011, en los municipios de Taraza, Caucasia, Caceres, Nechi,
Zaragoza y El Bagre. Producto de sus disputas por el control economico y territorial de esta
region, se reportaron 279 homicidios en 2009, 225 en 2010 y 348 en 2011, segun cifras de la
Gobernacion del departamento de Antioquia y Medicina Legal.”

De acuerdo con investigaciones realizadas por VerdadAbierta.com, entre diciembre del afio
2011 y agosto de 2012 estos dos grupos mantuvieron un pacto de no agresion animado por la
reparticion de las zonas por las que cada uno podia circular y ejercer el control. Los Urabefios
“se consolidaron en los municipios de Caucasia y el sur de Cordoba, Caceres, Nechi y
Taraza” y Los Rastrojos “comenzaron a moverse con mayor fuerza en los municipios de El
Bagre y Zaragoza, estableciendo un corredor de movilidad de facil conectividad entre esta
altima localidad y el nordeste de Antioquia, region minera por excelencia del
departamento”.®° Sin embargo, dicho pacto se rompi6 presuntamente por las intenciones de un

reducto de Los Rastrojos de retomar su control en Caucasia.?!

Ahora bien, pese a que estos grupos han desarrollado maltiples actividades para obtener
financiamiento, todas las fuentes consultas concuerdan en que las vacunas o extorsiones son
el renglon mas importante de su economia en el Bajo Cauca —en especial después de la

desmovilizacion de las FARC, en 2016— y dieron pie al fortalecimiento y aparicién de

78 “Extorsion: flagelo que azota con fuerza al Bajo Cauca”. Verdad Abierta, 3 de octubre de 2012,
https://verdadabierta.com/extorsion-flagelo-que-azota-con-fuerza-al-bajo-cauca/
79 “Extorsion: flagelo que azota con fuerza al Bajo Cauca”. Verdad Abierta, 3 de octubre de 2012,
https://verdadabierta.com/extorsion-flagelo-que-azota-con-fuerza-al-bajo-cauca/
80 “Extorsion: flagelo que azota con fuerza al Bajo Cauca”. Verdad Abierta, 3 de octubre de 2012,
https://verdadabierta.com/extorsion-flagelo-que-azota-con-fuerza-al-bajo-cauca/
81 “Extorsion: flagelo que azota con fuerza al Bajo Cauca”. Verdad Abierta, 3 de octubre de 2012,
https://verdadabierta.com/extorsion-flagelo-que-azota-con-fuerza-al-bajo-cauca/
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grupos armados como los Caparros, los Burbanos y las disidencias de las FARC (Quintero
2019; Rutas del Conflicto 2020 en Bonilla 2022, 244 -245).

Si bien esta accién criminal se expandi6 después de 2016 en la subregion, desde comienzos
del nuevo siglo AP como mineros, empresarios y comerciantes han denunciado que los
ARNE les cobran entre el 10% y 15% de su produccion o ganancias mensuales.® Rubén
Dario Gomez, integrante de la Confederacion Nacional de Mineros diria en 2015, ante la
Fundacién Verdad Abierta, que desde hacia mas de 10 afios la regién estaba profundamente
afectada por esta practica de los ARNE. De acuerdo con su relato:

Los grupos armados al margen de la ley (que van desde las guerrillas de las FARC y el ELN
pasando por las bandas criminales) cobran onerosas extorsiones a quienes desarrollen
cualquier actividad minera [...]. De esta manera, los ilegales terminan convertidos en

reguladores de “facto” de una actividad vital para la economia de la region y del pais.®

La capacidad de los ARNE para someter impunemente a los AP a su voluntad ha sido tal que
estos no han contado con mas opcion que pagar las extorsiones, pues una negativa puede
comprometer sus vidas y el funcionamiento de sus negocios. Ademas, las denuncias ante el
ministerio publico representan un riesgo que muy pocas personas estan dispuestas a asumir,
por las multiples formas en que se relacionan los funcionarios publicos de la region con estos
grupos armados (asunto que abordaremos mas adelante) y las retaliaciones que podrian

desencadenarse si la denuncia es de su conocimiento.

De acuerdo con el relato que un minero de Caceres le concedid, en el afio 2012, a la
Fundacion Verdad Abierta, la extorsion “jEs el pan de cada dia!”: “Uno aqui trabaja para
pagarle a esa gente. Y no es que uno quiera: hay que pagar. Lo que pasa es que aqui no se
habla de eso. Mejor dicho, es mejor no hablar de eso”.8* Debido a esto, los pequefios mineros
y barequeros han insistido en su condicion de vulnerabilidad y afirman que, a diferencia de las
grandes empresas, ellos no cuentan con los recursos para pagar seguridad privada y esto les

imposibilita negarse al pago de extorciones.®®

82 “Mineria en Antioquia: asediada por las extorsiones”. Verdad Abierta, 14 de octubre de 2015,
https://verdadabierta.com/mineria-en-antioquia-asediada-por-las-extorsiones/ y “Extorsion: flagelo que azota
con fuerza al Bajo Cauca”. Verdad Abierta, 3 de octubre de 2012, https://verdadabierta.com/extorsion-flagelo-
que-azota-con-fuerza-al-bajo-cauca/

83 “Mineria en Antioquia: asediada por las extorsiones”. Verdad Abierta, 14 de octubre de 2015,
https://verdadabierta.com/mineria-en-antioquia-asediada-por-las-extorsiones/

8 «Extorsion: flagelo que azota con fuerza al Bajo Cauca”. Verdad Abierta, 3 de octubre de 2012,
https://verdadabierta.com/extorsion-flagelo-que-azota-con-fuerza-al-bajo-cauca/

8 “Mineria en Antioquia: asediada por las extorsiones”. Verdad Abierta, 14 de octubre de 2015,
https://verdadabierta.com/mineria-en-antioquia-asediada-por-las-extorsiones/
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Sin embargo, el tamafio de la empresa no es el unico criterio que los ARNE emplean para
decidir el tipo de AP a extorsionar. La empresa Damasa protagoniza uno de los casos méas
conocidos sobre las consecuencias que puede acarrear negarse al pago de una extorsion en la
subregion. El Clan Usuga, conocido posteriormente como los Gaitanistas, decreté un “plan
pistola” en 2015 contra dos de las minas mas grandes del Nordeste Antioquefio (region vecina
del Bajo Cauca), en las que el Grupo Damasa empleaban a 1.600 trabajadores
aproximadamente. Como retaliacion, este ARNE asesino a dos trabajadores y lanzé una

granada contra uno de los sitios de extraccion de la empresa.8®

De acuerdo con Bonilla, “la gobernanza criminal busca distribuir sus capacidades regulatorias
entre pequefios productores con poco poder politico, en lugar de tener grandes corporaciones
en el territorio con toda la institucionalidad a su favor” (2022, 263). Y, si bien esta logica es
evidente, pues son la pequefia mineria, la mineria informal, artesanal, el barequeo y los
comercializadores locales quienes padecen las mayores afectaciones, la capacidad de los
ARNE para controlar la circulacion de capital en un territorio es fluctuante y no todas las

empresas, pese a su tamafio, cuentan con respaldo y proteccion de la institucionalidad.

De hecho, podria considerarse que una de las grandes diferencias entre las empresas mineras
con presencia en la regién radica en sus vinculos o formas de relacionamiento con el poder
central, con el legislativo y los politicos de alto nivel, pues es claro, por ejemplo, que
multinacionales como Mineros S.A. cuentan con un respaldo institucional nacional: politico y
militar, capaz de desplegar las fuerzas policivas y militares del Estado para impedir que los
ARNE interfieran en su actividad econdmica (recordar que esta empresa tiene un Batallon
Minero Energético en sus instalaciones). Caso que se distancia de la realidad de empresas
como Damasa, que pese a emplear a mas de 1.600 personas, no cuentan con la proteccion
institucional necesaria para impedir que su funcionamiento se vea afectado por el accionar de
los ARNE.

Aunque parezca contradictorio, las extorsiones estan correlacionadas con los servicios de
seguridad que ofertan los ARNE a los AP en la subregion. Es decir, a partir de los recursos
reunidos por esta via, los ARNE determinan el alcance de sus acciones y funciones de
proteccidn contra fuerzas estatales u otros actores que impiden el quehacer de los AP

“vacunados”; lo que significa que deciden si el servicio de seguridad incluye “fuerzas de

8 “Mineria en Antioquia: asediada por las extorsiones”. Verdad Abierta, 14 de octubre de 2015,
https://verdadabierta.com/mineria-en-antioquia-asediada-por-las-extorsiones/
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combate, ataques en avanzada para evitar destruccion de la maquinaria y entables, proteccion

al personal y servicios de inteligencia” (Bonilla 2022, 261).

Bajo esta logica, los AP que se niegan a realizar el pago de extorsiones quedan doblemente
expuestos; por un lado, pueden enfrentar retaliaciones de parte del ARNE y, por el otro, se
exponen a mayores pérdidas econdmicas y/o riesgos para la continuidad de su actividad
econdmica por posibles operativos de la fuerza publica o el accionar de otros ARNE o grupos

criminales.

En este escenario, el alcance de las regulaciones de las guerrillas, los grupos paramilitares,
neoparamilitares y otros grupos delincuenciales esta condicionado, en cierta medida, por las
formas de relacionamiento —historicas o no— de cada ARNE con los politicos de la

subregidn, los funcionarios publicos y las fuerzas policivas y militares.

Como lo mencionabamos al comienzo de este apartado del capitulo, la postura y accionar del
Estado frente a los grupos paramilitares y neoparamilitares ha sido menos coherente y
contundente que la que ha evidenciado respecto a las guerrillas. Muestra de esto es que, en el
Bajo Cauca, a la fuerza publica, las entidades y funcionarios estatales locales se les ha
develado una gran cantidad de vinculos irregulares e ilegales con estos ARNE; vinculos que
han tenido como objetivos obtener réditos economicos incluso del Estado, generar o participar
de la movilidad social que permiten las actividades econdmicas de la subregion e incluso

obtener impunidad y fortalecer las clientelas electorales (Bonilla 2023, 217).

Formas de relacionamiento de los grupos paramilitares y neoparamilitares con la

institucionalidad estatal local en el Bajo Cauca

Diferentes organizaciones que han estudiado la situacién del Bajo Cauca, como el
Observatorio de Derechos Humanos del Instituto Popular de Capacitacion, Rutas del
Conflicto, Verdad Abierta, Fundacion Ideas para la Paz y Dejusticia, han advertido que el
Estado colombiano no cuenta con el monopolio de la regulacion de las dinamicas sociales,
politicas y econdmicas de la subregion. Ademas, que en medio de una “competencia
colaborativa” con el Estado (Bonilla 2023), los grupos paramilitares y neoparamilitares se han
planteado objetivos comunes con las instituciones y funcionarios locales del Estado, para
asegurar su participacion en las economias legales e ilegales, pero, principalmente, para

mantener un control y poder politico que les brinde estabilidad en las ganancias, sea cual sea
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su fuente. Por esto, diferentes analistas coinciden en sefialar que la dimension politica en la

subregion ha sido cooptada por estos actores desde el plano econdémico.

De acuerdo con Bonilla, existen “estructuras criminales a las cuales pertenecen integrantes
tanto de ARNE en connivencia con ARE, como AP y CL en diferentes proporciones” (2023,
217). Para Eduardo Alvarez, coordinador del Area de Dinamicas de Conflicto y Negociacion
de la Fundacion ldeas para la Paz (FIP) estas estructuras concentran un poder criminal que se
basa no sélo en la capacidad de manejar rentas ilicitas sino de concentrar poder politico, mas
alla de la existencia de una estrategia para conseguir este objetivo o de si se comparte 0 no
una ideologia con los politicos locales. Para él, la clave de la hegemonia territorial de los
grupos paramilitares y neoparamilitares ha sido la combinacion de su poder militar con la
capacidad de usar al Estado local para sus fines.®’

Juan Esteban Jaramillo, investigador del Observatorio de Derechos Humanos del Instituto
Popular de Capacitacion (IPC), se suma a estas lecturas al afirmar que estos grupos han estado
fuertemente involucrados con el poder politico del Bajo Cauca y que las administraciones
municipales se han convertido en un botin para ellos, ya que les permiten tener injerencia en
las contrataciones publicas y en las relaciones politicas y mantener el control de las rentas

ilegales. 8

Las finanzas publicas se volvieron mucho mas atractivas para estas estructuras criminales a
partir del afio 2010, cuando empezaron a gestarse una serie de reformas legislativas tendientes
a incrementar la autonomia de las administraciones municipales en el manejo de su

presupuesto (Bonilla 2022). Desde entonces, estos grupos han buscado con mayor ahinco

ampliar la capacidad y el alcance de sus acciones, haciendo participes de sus ganancias a
agentes clave en diferentes agencias estatales, lideres politicos y personas con influencia que
faciliten acciones tendientes a disminuir el riesgo operativo de quienes hacen parte de la

estructura criminal (Bonilla 2022, 262).

El resultado ha sido la configuracion y consolidacion de Casas o Clanes Politicos (nombre
que han recibido estas estructuras criminales en Colombia), en los que los ARNE son un nodo

mas dentro del entramado conformado para garantizar el control de estas finanzas (Bonilla

87 Politicos y criminales: ;aliados en el Bajo Cauca?”. Verdad Abierta, 28 de febrero de 2018,
https://verdadabierta.com/posibles-alianzas-entre-politicos-y-las-autodefensas-gaitanistas-de-colombia-en-el-
bajo-cauca-antioqueno/

8 Politicos y criminales: ¢aliados en el Bajo Cauca?”. Verdad Abierta, 28 de febrero de 2018,
https://verdadabierta.com/posibles-alianzas-entre-politicos-y-las-autodefensas-gaitanistas-de-colombia-en-el-
bajo-cauca-antioqueno/
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2022, 263). Dichas estructuras le han permitido a los paramilitares y neoparamilitares exigir o
pactar montos de dinero con los agentes estatales, para permitir la ejecucion de obras o
prestacion de servicios gubernamentales como educacion, salud, infraestructura, servicios
publicos, recepcion de regalias, entre otros, sin intervenir en la prestacion de estos servicios o

en su ejecucién (Bonilla 2022, 262).

La injerencia de los paramilitares y neoparamilitares en procesos de contratacion publica, en
procesos electorales y en las dindmicas politicas de la subregion son objeto de investigacion y
como veremos a continuacién no son pocos los casos que han sido comprobados y
judicializados, pues las AGC aprendieron rapidamente del legado de las AUC en cuanto a
formas de relacionamiento con la clase politica® y consiguieron penetrar la institucionalidad

local con gran efectividad (Bonilla 2022).

Y, si bien estas formas de relacionamiento entre los paramilitares y neoparamilitares con los
ARE han sido mas evidentes desde comienzos de este siglo, despues de la firma del acuerdo
de paz con las FARC, en el afio 2016, el alcance y/o capacidad de regulacion de las AGC y
los Caparros (o Caparrapos) se ha sentido particularmente a través del constrefiimiento a
lideres campesinos que participan en la sustitucion voluntaria de cultivos ilicitos o la
implementacion de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), que

suponen un fuerte ingreso de recursos publicos a los municipios de la subregion.*

Algunas de las instituciones locales que han visto mas golpeada su legitimidad y reputacién
han sido la policia y el ejército nacional. Entre la CL y los AP existe una desconfianza
generalizada por los miembros de la fuerza publica, pues han sido testigos y victimas de sus
formas de relacionamiento con paramilitares y neoparamilitares. Incluso entre los
funcionarios de las alcaldias municipales es conocida esta situacion, como puede evidenciarse
en un testimonio reciente de un funcionario publico de Caucasia: “hay mucha corrupcion en la

fuerza publica. Tanta, que la gente ya no le cree a las autoridades”. %

Otros testimonios de la CL sobre este asunto advierten que estos grupos “tienen gente

infiltrada en toda parte”; como lo mencionan ellos directamente: “més se demora uno en salir

8 Politicos y criminales: ;aliados en el Bajo Cauca?”. Verdad Abierta, 28 de febrero de 2018,
https://verdadabierta.com/posibles-alianzas-entre-politicos-y-las-autodefensas-gaitanistas-de-colombia-en-el-
bajo-cauca-antioqueno/

% Politicos y criminales: ;aliados en el Bajo Cauca?”. Verdad Abierta, 28 de febrero de 2018,
https://verdadabierta.com/posibles-alianzas-entre-politicos-y-las-autodefensas-gaitanistas-de-colombia-en-el-
bajo-cauca-antioqueno/

%1 “Coca, tierras y mineria ilegal: una guerra que se repite en el Bajo Cauca y el sur de Cérdoba”. El
Colombiano, 14 de noviembre de 2021, https://www.elcolombiano.com/colombia/conflicto-armado-en-nudo-de-
paramillo-por-coca-y-mineria-ilegal-JF16022865

106



de la inspeccién [de la Policia] o de la Alcaldia que esa gente saber quién los esta
denunciando”;% “Uno ya por experiencia sabe que no puede confiar en ellos. Yo veia que
alias ‘Sebastian’ andaba con ellos en la patrulla mientras en las calles habia carteles de ‘Se

busca’ con su foto”.%

Algunos de los casos mas conocidos en la subregion sobre las relaciones entre la fuerza
publica y las AGC, de los ultimos afios, son: la captura del comandante de la Policia de
Caucasia, en 2019, por concierto para delinquir, concusion y cobro de extorsiones; y el
cambio de todo el cuerpo de Policia de El Bagre, este mismo afio, por las constantes quejas de
la comunidad sobre su relacion con grupos armados y los pagos que recibian de los

microtraficantes.?

Ahora bien, en cuanto a casos de politicos y funcionarios pablicos investigados por nexos con
grupos paramilitares y neoparamilitares, Ramiro “Cuco” Vanoy —el maximo dirigente del
Bloque Mineros de las AUC— dio en el afio 2010 un testimonio de gran importancia, ante los
magistrados de Justicia y Paz®®, sobre el tipo de relaciones que sostuvo con dirigentes

politicos de la subregion.

De acuerdo con sus declaraciones,® los exalcaldes de Caucasia Juan Carlos Garcés (periodo
2004 — 2007) y Jorge Ivan Valencia (periodo 2008 — 2011) fueron testaferros suyos de varias
propiedades. El exalcalde de Caceres Hugo de Jesus Barrera (periodo 2001- 2003) realizd

multiples negocios de compra de tierras con él y fue amigo suyo.

Los exalcaldes de Taraza, Reinaldo Pozo y Miguel Angel Gomez fueron ain mas cercanos a
“Cuco” Vanoy. De su relacion con el primero se sabe que, después de la desmovilizacion del
Bloque Mineros, este le rindié un homenaje publico en el que le entregd una placa

conmemorativa en la que se leia: “La comunidad del municipio de Taraz4 en conjunto con

%2 Politicos y criminales: ¢aliados en el Bajo Cauca?”. Verdad Abierta, 28 de febrero de 2018,
https://verdadabierta.com/posibles-alianzas-entre-politicos-y-las-autodefensas-gaitanistas-de-colombia-en-el-
bajo-cauca-antioqueno/

93 “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.ntml#dos

% “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.ntml#dos

“Por nexos con criminales, relevan policias en el Bajo Cauca”. Caracol Radio, 11 de junio de 2019,
https://caracol.com.co/emisora/2019/06/12/medellin/1560309894_822225.html

“Capturado el jefe de modelo de cuadrantes de Antioquia”. Caracol Radio, 5 de junio de 2019,
https://caracol.com.co/emisora/2019/06/06/medellin/1559780668_466113.html

% El mecanismo de justicia transicional creado en el gobierno de Alvaro Uribe Vélez, para facilitar el proceso de
paz, desmovilizacion y reincorporacion a la vida civil de los miembros de grupos paramilitares.

% “Politicos y criminales: jaliados en el Bajo Cauca?”. Verdad Abierta, 28 de febrero de 2018,
https://verdadabierta.com/posibles-alianzas-entre-politicos-y-las-autodefensas-gaitanistas-de-colombia-en-el-
bajo-cauca-antioqueno/
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todos los organismos sociales agradecen las obras en pro del desarrollo social y econémico de
la region al sefior comandante Ramiro Vanoy Murillo”.®” Sobre su relacion con Miguel Angel
Gobmez (Periodos 2001- 2003 y 2008 — 2011), Vanoy declaré que este “llevé a los miembros
del Sindicato de Trabajadores Oficiales de Antioquia (Sintraofan) de esta localidad hasta su
base paramilitar para asi intimidarlos y obligarlos a renunciar a sus cargos en la Alcaldia.®®

Pero los vinculos entre funcionarios publicos, politicos y fuerza publica con el
paramilitarismo no terminaron con la desmovilizacién de las AUC. El control social, politico
y militar que tuvo hasta el afio 2018 (afio en que fue abatido) Donaldo Antonio Mercado,
Alias Polocho, el cabecilla del Frente Julio César Vargas de las AGC, no habria sido posible
sin el apoyo de funcionarios y lideres politicos de la regién, de acuerdo con la informacion
recabada por la Fundacion Verdad Abierta.

En una audiencia de imputacion de cargos en contra de Mario Eliecer Sierra, vicepresidente
del concejo de Taraza, la Fiscalia indico que éste le suministraba permanentemente
informacion sobre las actividades de la Alcaldia de Taraza, los movimientos de la Fuerza
Pablica y el ingreso de funcionarios al pueblo, al grupo comandado por Alias Polocho, con el

fin de que pudieran evadir los operativos en su contra.

En este mismo municipio, en 2017, la Policia captur6 a un concejal, Carlos Mario Mira; al
jefe de personal del Hospital de dicha localidad; y a una enfermera del mismo centro

asistencial, por nexos con las AGC.1%®

En Caceres, en 2018, la Fiscalia capturé al alcalde José Mercedes Berrio, por realizar alianzas
con miembros del Frente Virgilio Peralta de las AGC para forzar a la comunidad a votar por

él en los comicios del 2015 de los cuales sali6 electo.

Debido a la situacion que afrontaba esta subregion en 2018, la Misidn de Observacion
Electoral (MOE) declar6 que cuatro de los seis municipios del Bajo Cauca antioquefio:

Zaragoza, El Bagre, Taraza y Caceres presentaban altos niveles de riesgo, tanto por factores

97 “Politicos y criminales: ;aliados en el Bajo Cauca?”. Verdad Abierta, 28 de febrero de 2018,
https://verdadabierta.com/posibles-alianzas-entre-politicos-y-las-autodefensas-gaitanistas-de-colombia-en-el-
bajo-cauca-antioqueno/

9 “Politicos y criminales: ;aliados en el Bajo Cauca?”. Verdad Abierta, 28 de febrero de 2018,
https://verdadabierta.com/posibles-alianzas-entre-politicos-y-las-autodefensas-gaitanistas-de-colombia-en-el-
bajo-cauca-antioqueno/

9 “Politicos y criminales: ;aliados en el Bajo Cauca?”. Verdad Abierta, 28 de febrero de 2018,
https://verdadabierta.com/posibles-alianzas-entre-politicos-y-las-autodefensas-gaitanistas-de-colombia-en-el-
bajo-cauca-antioqueno/

100 “politicos y criminales: jaliados en el Bajo Cauca?”. Verdad Abierta, 28 de febrero de 2018,
https://verdadabierta.com/posibles-alianzas-entre-politicos-y-las-autodefensas-gaitanistas-de-colombia-en-el-
bajo-cauca-antioqueno/
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relacionados con el fraude electoral como por factores asociados a la violencia. Pero, en
Taraza y en Caceres el nivel de riesgo de era extremo porque la presencia de organizaciones
criminales que se disputaban el control del territorio y la economia ilegal estaba generando
una crisis humanitaria y podia influenciar en el desarrollo de las campafias electorales y los

comicios.1%t

La situacién de orden publico en el Bajo Cauca continud degradandose y el Estado se vio
forzado a declarar Emergencia Humanitaria en toda la subregion a mediados del afio 2019. Y,
si bien la informacidn disponible refiere vinculos que no esclarecen plenamente las formas en
que algunos ARNE utilizaron el aparato estatal para regular las relaciones sociales, politicas y
econdmicas en la subregion, si permite imaginar el nivel de cercania y complicidad que
existio entre paramilitares, neoparamilitares y los ARE. De hecho, producto de las relaciones
que siguieron sosteniendo los miembros de la fuerza publica y los funcionarios estatales
locales con las AGC y los Caparrros, se puede concluir que pese al sometimiento de los
cabecillas de las AUC, el Proceso de Paz de 2005 “no redundo en el desmonte real y efectivo
de las economias ilicitas ni en el aparato politico construido por ‘Cuco’ Vanoy durante poco

mas de una década”.1%?

3.3.3 Conflictos asociados a las formas de relacionamiento del Estado con la pequefia

mineria: artesanal, tradicional y barequeo

En medio de una profunda pobreza, violencia, inequidad, control de todas las esferas de la
vida de la CL por parte de los ARNE y corrupcion en las practicas politicas de los
funcionarios del Estado, incluidos los de las fuerzas policivas y militares, en el Bajo Cauca
Antioquefio los pequefios mineros tuvieron que enfrentar las consecuencias del proceso de
neoliberalizacion de la politica econdmica del pais y un boom sin precedentes de la mineria de
0ro que trajo consigo nuevos AP a la subregion y reconfiguré sus formas de relacionamiento

territorial.

Las transformaciones politicas e institucionales del sector minero-energético que sucedieron

entre los afios noventa del siglo pasado y las dos primeras décadas del presente (y que

101 «“Politicos y criminales: ;aliados en el Bajo Cauca?”. Verdad Abierta, 28 de febrero de 2018,
https://verdadabierta.com/posibles-alianzas-entre-politicos-y-las-autodefensas-gaitanistas-de-colombia-en-el-
bajo-cauca-antioqueno/

102 “politicos y criminales: jaliados en el Bajo Cauca?”. Verdad Abierta, 28 de febrero de 2018,
https://verdadabierta.com/posibles-alianzas-entre-politicos-y-las-autodefensas-gaitanistas-de-colombia-en-el-
bajo-cauca-antioqueno/
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revisamos en el capitulo anterior) impactaron profundamente la vida de los pequefios mineros;
acentuaron las condiciones estructurales de su marginalidad y los sumergieron en una puja

constante con el Estado por sus derechos econdémicos.

El acceso a la tierra —a la posesion o titularidad de esta— ha estado en el centro de las
problematicas de los sectores populares de la subregion: de los indigenas, afrodescendientes,
campesinos, pescadores, pequefios mineros y demas sectores empobrecidos. Esto, debido a la
concentracion de las propiedades en manos de trasnacionales mineras con titulos a
perpetuidad (RPP), otorgados desde la época de la colonia; a las colonizaciones ganaderas de
los afios 30, 40 y 50 del siglo XX que instalaron un modelo latifundista; y a la declaracion,
por parte del Estado, de un &rea de 79.557 hectareas como reserva natural Bajo Cauca — Nechi
(entre los municipios de Céceres, Caucasia y Zaragoza),'® con la cual se desconocio el
derecho a la propiedad privada de la tierra y al uso economico de los recursos de su entorno, a
quienes habian habitado histéricamente esta zona.

Con la implementacion del actual Codigo Minero o Ley 685 de 2001 y las reformas y
normativas que le siguieron, estas barreras se pronunciaron ain mas, ya que el Estado definio
como ilegal toda actividad extractiva que no cuenta con un titulo minero, homogenizo los
requisitos legales para acceder a titulos —sin contemplar las diferencias entre la pequefa,
mediana y gran mineria—, y limito los medios que los mineros artesanales o barequeros
pueden emplear para la obtencidn de oro y las cantidades mensuales que pueden extraer y

comercializar.

A traves del articulo 155 de la ley 685 el Estado reconocié como barequeros sélo a aquellas
personas que lavan arena por medios manuales con el objeto de separar y recoger metales
preciosos sin ninguna ayuda de maquinaria 0 medios mecanicos, por lo que determind que
este grupo de AP no necesita de un titulo minero ni licencia ambiental. Con el articulo 152
indico que el resto de actividades desarrolladas por los pequefios mineros son ilegales si se
realizan en areas no amparadas por un titulo minero, sin titulo vigente o sin la autorizacién del
titular de la propiedad, por lo que estos AP s6lo pueden extraer pequefias cantidades, a poca
profundidad, por medios manuales y para el consumo de ellos, pues cualquier otro destino

industrial o comercial de los minerales extraidos les esta prohibido.

103 “Las violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.html#dos
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La direccidn que quiso darle el gobierno de Juan Manuel Santos a la politica minera del pais,
a partir del afio 2012, nuevamente acentto la exclusién de los pequefios mineros del sector
extractivo legal e impulsé una campafia de criminalizacion de la mineria no formalizada al

equipararla con la mineria ilegal.

Como lo sefiald6 Mauricio Cardenas, el ministro de minas de este afio, el Gobierno buscaba
implementar una serie de politicas que le permitiera combatir la mineria ilegal de la misma
manera que al narcotrafico.'® El resultado de este empefio fue la expedicion del decreto 2235
de 2012 que le confiri6 a la Policia Nacional la autoridad para destruir la maquinaria pesada
(como dragas y retroexcavadoras) utilizada en actividades de exploracién o explotacion de
minerales sin licencia ambiental ni titulo minero; una medida que llevaria a los pequefios

mineros a organizarse en torno a una oleada de paros mineros en la subregion.

Ademas de esto, a través del articulo 112 de la Ley 1450 de 2012 el Estado creo el Registro
Unico de Comercializadores de Minerales (RUCOM), con el que buscaba darle transparencia
a este mercado, por medio de la certificacion de las personas naturales y juridicas que cuentan
con titulos mineros y aquellas que estan autorizadas para comercializar minerales. Tras la
expedicion de esta ley, todos los AP debian cumplir con los requisitos legales establecidos por
el Cédigo Minero de 2001 y las leyes que lo modifican para poder solicitar su inscripcion al
RUCOM, obtener un certificado de acreditacion y aparecer en los listados de los AP

autorizados para la comercializacion.

Teniendo en cuenta que generalmente los pequefios mineros: a) no cuentan con titulos
mineros porque no son propietarios de tierras (menos aun de aquellas que tienen reservas
auriferas); b) se movilizan por sus territorios para extraer oro en diferentes puntos
(trashumancia), de acuerdo con las posibilidades de acceso que tengan a zonas no explotadas
por otros AP 0 a zonas en donde los ARNE les permiten desarrollar sus actividades
productivas; c) se ayudan de diferentes métodos y tecnologias para la extraccién de minerales;
d) no cuentan con los recursos necesarios para formalizarse; entre muchas otras situaciones
que incrementan las barreras de acceso a titulos y licencias, se puede concluir, como lo dice la
investigadora Betancur, que el resultado de los cambios en la politica minera fue “la
desaparicidn de pequefios y medianos mineros del mapa de productores reconocidos por la

institucionalidad del pais” (Betancur 2019, 27).

104 “Mineros S.A., El Gigante Invisible del Conflicto Socioambiental en Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, 17 de
mayo de 2023, https://rutasdelconflicto.com/notas/mineros-sa-el-gigante-invisible-del-conflicto-socioambiental -
cauca
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A raiz de las vulneraciones a los derechos econdmicos de los pequefios mineros, que se
acentuaron tras la promulgacion del decreto 2235, las tensiones sociales en el Bajo Cauca
Antioquefio se incrementaron hasta desencadenar una crisis humanitaria a finales de la
segunda década del 2000.

En el afio 2013 los pequefios mineros realizaron una gran movilizacion en 18 departamentos
del pais, liderada por Conalminercol, la Confederacion Nacional de Mineros de Colombia.
Las 250 mil personas que se congregaron en julio de este afio le presentaron al Gobierno una
agenda dentro de la que se destacaban las siguientes solicitudes:

(i) Cambios en la regulacion que permita que los pequefios mineros puedan seguir
desarrollando sus actividades mecanizadas o no; (ii) el cese de operativos militares para la
guema de maquinaria y el cierre de los procesos judiciales; (iii) el respeto a los acuerdos de la
Organizacion Internacional de Trabajo (OIT) en las comunidades afro e indigenas; y (iv)
respecto al territorio, la posibilidad de realizar consultas con consentimiento previo, libre e
informado y prelacion para las comunidades (Berrio, M. & Hernandez, Y., 2013 en Betacur
2019, 25).

En el afio 2015, movilizados por la continuidad de las politicas y el incumplimiento de las
promesas que el gobierno les hizo en el paro de 2013, los mineros volvieron a movilizarse. En
el municipio de Caucasia se reunieron alrededor de 5.000 pequefios mineros de la Subregion
del Bajo Cauca y del Nordeste antioquefio para protestar por el derecho al trabajo y la no

criminalizacion; pedian poder ejercer su labor sin ser perseguidos por las autoridades: 105

“Nosotros empezamos como mineros tradicionales. Luego pasamos a ser informales. De ahi,
a ilegales. Después, criminales. Ya estamos encima de los narcotraficantes. Todo porque no
tenemos titulo. ¢Y por qué? Porque el Gobierno solo tiene interés en darselos a las
multinacionales” (Bermtdez, L., 2015 en Betancur 2019, 26 — 27).

“Hasta el oro lo declararon ilegal y no tenemos donde venderlo, nosotros somos campesinos
honestos y pedimos que nos respeten los derechos por una actividad que viene de nuestros

ancestros, desde hace 500 afios”.106

En el afio 2017 nuevamente se presentaron protestas por la dificultad para acceder “a

permisos de exploracion y por las prohibiciones de comercializacion del oro para los mineros

105 “Calma, en marcha minera en Caucasia”. El Colombiano, 19 de febrero de 2015,
https://www.elcolombiano.com/antioquia/calma-en-marcha-minera-en-caucasia-YD1324573
106 «“Calma, en marcha minera en Caucasia”. El Colombiano, 19 de febrero de 2015,
https://www.elcolombiano.com/antioquia/calma-en-marcha-minera-en-caucasia-YD1324573
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sin titulo”.107 De acuerdo con testimonios de quienes participaron en las conversaciones con
el gobierno, a este no le interesa formalizarlos, no reconoce la necesidad de unos requisitos
diferenciales (Betancur 2019); dicen que “el Gobierno los meti6 en la misma bolsa de los

ilegales y que esta criminalizando todo el eslabon de la cadena”. 108

“Ahora todo es delito y si un minero produce mas de 35 gramos al mes ya no es minero de
subsistencia, y necesita un titulo y licencia que cuestan millones. Estar legalizado vale
demasiado. Nos condenaron a volver a la batea. Somos victimas de los grupos ilegales y

ahora de los operativos de la fuerza publica”.109

Los paros mineros y manifestaciones que tuvieron lugar en la segunda década de este siglo
permitieron a los pequefios mineros visibilizar la necesidad de ser reconocidos como sujetos
economicos de sus territorios (Betancur 2019, 27). Dicho reconocimiento, como lo advierten
ellos mismos, implica resolver el problema historico de la titularidad de la tierra en la
subregidn, por lo que pedian, por ejemplo, que la empresa Mineros S.A. devolviera al Estado
las tierras que habia explotado, en donde ya no realizaban actividades extractivas, para que los

mineros de la region pudieran trabajar en ellas.110

Otras propuestas y solicitudes que realizaron fueron: la creacion de distritos mineros, que
implicaba “la caracterizacion exprés de los pequefios mineros y la georreferenciacion de un
territorio para el ejercicio de su actividad”;'!! la derogacion del decreto 2235; el respeto del
derecho a la consulta previa; y el avance en los procesos de formalizacién (el ajuste de los

requisitos).

La respuesta del Estado a estas demandas de los pequefios mineros puede resumirse en dos
vias principalmente: una de ellas a través de campafias de formalizacion de la mineria en las

zonas donde la extraccion ilegal es muy alta, algunas de ellas con ayuda de empresas

107 Mineros S.A., El Gigante Invisible del Conflicto Socioambiental en Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, 17 de
mayo de 2023, https://rutasdelconflicto.com/notas/mineros-sa-el-gigante-invisible-del-conflicto-socioambiental-
cauca

108 “Fgpecial. La mineria ilegal: riqueza que atrapa y condena al Bajo Cauca y al Nordeste antioquefio”. El
Colombiano, 13 de marzo de 2023, https://www.elcolombiano.com/antioquia/mineria-ilegal-destruye-bosques-y-
rios-en-el-bajo-cauca-y-nordeste-de-antioquia-DD20768182

109 “Egpecial. La mineria ilegal: riqueza que atrapa y condena al Bajo Cauca y al Nordeste antioquefio”. El
Colombiano, 13 de marzo de 2023, https://www.elcolombiano.com/antioquia/mineria-ilegal-destruye-bosques-y-
rios-en-el-bajo-cauca-y-nordeste-de-antioquia-DD20768182

110 “Mineros S.A., El Gigante Invisible del Conflicto Socioambiental en Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, 17 de
mayo de 2023, https://rutasdelconflicto.com/notas/mineros-sa-el-gigante-invisible-del-conflicto-socioambiental -
cauca

111 “Especial. La mineria ilegal: riqueza que atrapa y condena al Bajo Cauca y al Nordeste antioquefio”. El
Colombiano, 13 de marzo de 2023, https://www.elcolombiano.com/antioquia/mineria-ilegal-destruye-bosques-y-
rios-en-el-bajo-cauca-y-nordeste-de-antioquia-DD20768182
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privadas; la otra, a través de la continuidad de la campafia de criminalizacion de la mineria no

formalizada y el trato militarista de los conflictos mineros.

Frente a la primera via, dos acciones del Estado, posteriores a los paros de 2013, 2015y 2017
han sido reconocidas por los mineros como un avance en la formalizacion. Por un lado, la
autorizacién de 40 subcontratos de formalizacion para el departamento de Antioquia, en el
afio 2017, como resultado de la instalacion de 11 mesas de trabajo con mineros (3 de las
cuales quedaban en el Bajo Cauca), en las que participaron la Secretaria de Minas de
Antioquia, en calidad de autoridad minera delegada, y el Ministerio de Minas y Energia
(Semana 2017, 63).

Por el otro, la creacién en el afio 2017 de la Empresa de Mineros de Jobo Medio (Emijom
S.A.S.) que en el Bajo Cauca consiguio formalizarse gracias a un programa disefiado por la
Secretaria de Minas de la Gobernacidn de Antioquia, a través del cual la empresa Mineros
S.A. cedio un area de su titulo. El caso de esta compariia —que en ese mismo afio contaba con
127,4 hectéreas y 486 personas beneficiadas— es el primer y Unico de cesion parcial de un

Reconocimiento de la Propiedad Privada (RPP) en Colombia (Semana 2017, 63).

Pese a estos dos logros, los pequefios mineros han advertido la falta de voluntad real del
Estado para formalizarlos, por las “trabas” legales que les han puesto e incluso por los ataques
que han sufrido sus maquinarias e infraestructuras mientras realizan el proceso de
formalizacion; acciones que han tenido como consecuencia un avance insignificante en esta

politica,’*? como lo demuestra la siguiente informacion recabada por diferentes fuentes:

e Enelafo 2010, de acuerdo con un estudio realizado por la Defensoria del Pueblo, el
86% de las solicitudes de formalizacion de la actividad minera fueron rechazadas
(Betancur 2019, 25).

e Enel 2015, la Gobernacion de Antioquia asumio6 el compromiso de formalizar 800
unidades, pero el proceso inici6 sélo con 150 y ninguna logré legalizar su actividad
(Betancur 2019, 23).

e Enelafio 2016, la Agencia Nacional de Mineria (ANM) contaba con 8.500 solicitudes
de formalizacion minera, 1.582 de las cuales correspondian a Antioquia, pero s6lo una

de ellas fue otorgada.*®

112 No esta de mas anotar que en el afio 2019 en el Bajo Cauca existian 1.200 unidades de explotacion minera de
caracter informal, de las que dependian unas 45 mil personas (Betancur 2019, 23).

113 “E] problema ancestral de la mineria Segoviana”. Verdad Abierta, 4 de septiembre de 2017,
https://verdadabierta.com/el-problema-ancestral-de-la-mineria-segoviana/
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En paralelo, los pequefios mineros han tenido que afrontar las campafias de criminalizacion
que desde las instituciones del Estado y las grandes empresas mineras privadas han
emprendido en contra de su actividad econdmica, con la complicidad de los medios de

comunicacion tradicionales; ademés de una intensa actividad policial y militar en contra suya.

Nada més en el afio 2019 la Fuerza Publica realiz6 447 operaciones de intervencion a minas
de explotacion de oro en el pais.!** La destruccion de maquinaria y judicializacion de los
mineros que no cuentan con titulos han sido presentadas como una estrategia para proteger el
medio ambiente y afectar las finanzas de los grupos armados. Sin embargo, el impacto real de
estas acciones en la economia de los ARNE ha sido motivo de fuertes cuestionamientos, pues
esta actividad cada vez cobra mayor importancia como fuente de financiamiento y ejercicio de

control territorial para estos actores.

La criminalizacion de la extraccion informal del oro y las comunidades mineras se evidencia
en la falta de distincion —en el accionar de la fuerza pablica— entre los diferentes tipos de
mineria: criminal, ilegal e informal.115 Por esto, la CL y los AP denuncian que los operativos
contra la mineria ilegal responden al interés por defender el capital de las grandes empresas
duefias de los titulos mineros de los lugares en que ellos, los AP y CL, han realizado

actividades extractivas tradicionalmente.

Muestra de esto es que multinacionales como Mineros S.A. y la Gran Colombia Gold cuentan
con batallones minero-energéticos en sus instalaciones (los Batallones No 5y No 8,
respectivamente) y que el Estado ha creado estructuras como: la Unidad contra la Mineria
Ilegal de la Policia Nacional (Unimin) en 2012 y la Brigada contra la Mineria Ilegal del

Ejército en el afio 2015 (Betancur 2019, 53) bajo la promesa de defender sus operaciones.

El respaldo del Estado a la gran mineria se evidencia igualmente en los acuerdos millonarios
de proteccion que ha realizado la fuerza publica, por ejemplo, con la empresa Mineros S.A.,

con quien Rutas del Conflicto ha documentado tres convenios entre 2013 y 2019:

El primer convenio se pact6 por 1.135.400.000 millones de pesos entre 2013 y 2014 para que
el Ejército protegiera las instalaciones de los municipios de Nechi, Zaragoza y Anori. El

trabajo de seguridad lo llevaron a cabo la Décima Primera Brigada y Décima Cuarta Brigada

114 «, Como se relacionan los grupos armados con la mineria de oro?”. Fundacidn Ideas para la Paz, 29 de julio

de 2021, https://ideaspaz.org/publicaciones/opinion/2021-07/como-se-relacionan-los-grupos-armados-con-la-
mineria-de-oro

115 «; Como se relacionan los grupos armados con la mineria de oro?”. Fundacion Ideas para la Paz, 29 de julio
de 2021, https://ideaspaz.org/publicaciones/opinion/2021-07/como-se-relacionan-los-grupos-armados-con-la-

mineria-de-oro
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del Ejército. (...) En el segundo convenio, la empresa pago a las Fuerzas Militares
1.163.241.000 millones de pesos por proteccidn en sus instalaciones de Zaragoza, en la mina
La Ye, entre 2017 y 2019. El tercer convenio se firmé por 868.276.000 millones de pesos
entre 2018 y 2019. En total, Mineros S.A. le ha pagado mas de 3 mil millones de pesos al

Ejército por servicios de proteccion. '

Otro de los cuestionamientos de los que ha sido objeto el Estado esta relacionado con que sus
politicas —soportadas en mecanismos legales y estrategias de guerra como el incremento de
la presencia militar y sus operaciones en la subregion—, no han logrado reducir el impacto de
la violencia sobre la CL. Por el contrario, han llevado a que los ARNE intensifiquen su
presencia y aumenten los costos de sus servicios de proteccién (Bonilla 202, 265). De hecho,
han desencadenado una crisis que la ubica la subregién como una de las més violentas del

pais y del mundo.

En téerminos de condiciones estructurales de vida, la presencia coercitiva del Estado no ha
impactado la calidad de vida de la CL; no le ha brindado mayor ni mejor acceso a sus
derechos fundamentales: salud, educacion, vivienda digna, trabajo, libre movilidad, justicia...
Por el contrario, en muchos casos el aumento de la presencia militar “ha desembocado en la

estigmatizacion y violacion de derechos humanos en contra de la poblacion civil”. 117

Por esto, se puede afirmar que una gran consecuencia de que el Estado haya optado por darle
un manejo militarista a los conflictos que genera la mineria —y el extractivismo en general—,
es la criminalizacion de los actores productivos pequefios: una negacion de sus derechos
econémicos y una persecucion que, debido a la falta de distincidn entre las practicas
tradicionales, con vocacion de formalizacion, ilegales y criminales, distorsiona otras
prioridades de la intervencion gubernamental y le muestra a las comunidades ricas en recursos

naturales sélo la cara coercitiva del Estado.

116 Mineros S.A., El Gigante Invisible del Conflicto Socioambiental en Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, 17 de
mayo de 2023, https://rutasdelconflicto.com/notas/mineros-sa-el-gigante-invisible-del-conflicto-socioambiental -
cauca

117 “L a5 violencias que se reciclan en el Bajo Cauca”. Rutas del Conflicto, s.f,
https://rutasdelconflicto.com/especiales/bajo-cauca/factores-persistencia.ntml#dos

116



3.4 Reflexiones sobre el accionar del Estado en el Bajo Cauca antioquefio

En medio del proceso de neoliberalizacion de las politicas e instituciones del Estado, que tuvo
lugar en el pais en los afios noventa del siglo pasado, en el Bajo Cauca antioquefio los AP y
los ARNE fueron reacomodandose a los nuevos ordenes regulatorios y las dinamicas del
conflicto armado interno y el narcotréfico. EI Estado y sus representantes locales contaron con
mecanismos diferentes para regular los vinculos politico-econémicos entre los actores

sociales que convergieron en la subregion.

Las contradicciones que empezaron a evidenciarse en el accionar del Estado dinamitaron la
relacion con los pequefios productores de oro de una zona del pais que, en medio de un
profundo abandono estatal, pobreza y crisis sostenidas de violencia, aporta el 40% de la
produccién nacional de este mineral (Sistema de Informacion Minero Colombiano, 2021
citado en Bonilla 2023, 203).

Como se menciono al comienzo del capitulo, en el afio 2020 el 80% de la poblacion del Bajo
Cauca estaba vinculada, directa o indirectamente, con la mineria aurifera de aluvion*8, una
practica que en esta subregion es anterior a la época colonial. En el afio 2015 se conocian
1.200 unidades de explotacion minera de caracter informal (sin titulo minero), de las que
dependian alrededor de 45 mil personas119 que, bajo los nuevos ordenes regulatorios, fueron

convertidas en uno de los principales objetivos del accionar coercitivo del Estado.

El rol que ha desempefiado el Estado en el proceso de articulacién de territorios marginales —
como el Bajo Cauca— a la economia global, ha estado empafiado por la defensa a ultranza de

capitales privados de empresas multinacionales, con explotaciones a gran escala; dejando por

fuera de la economia local a las comunidades que tradicionalmente han sobrevivido de esta

actividad.

Dicha defensa de la gran mineria ha evidenciado la pervivencia de practicas corruptas entre
los funcionarios publicos y la connivencia con actores armados al margen de la ley. Ademas,
ha mostrado una tendencia militarista en el tramite de los conflictos de intereses que generan
las actividades extractivas, en el que se han vulnerado sistematicamente los derechos de la

pequefia mineria, la informal, tradicional, de barequeo y en proceso de formalizacion.

118 Seglin datos ofrecidos por la Confederacion Nacional de Mineros de Colombia (Conaminercol) para el
Observatorio de Derechos Humanos del Instituto Popular de Capacitacion IPC. “Los dafios de la mineria legal en
el Bajo Cauca”. Instituto Popular de Capacitacion, 25 de febrero de 2020,
http://www.ipc.org.co/agenciadeprensa/index.php/2020/02/25/10s-danos-de-la-mineria-legal-en-el-bajo-cauca/
119 I egalizar la mineria en el Bajo Cauca: ;experimento fallido?”. Verdad Abierta, 6 de mayo de 2015,
https://verdadabierta.com/legalizacion-de-la-mineria-en-bajo-cauca/
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En el Bajo Cauca antioquefio los mecanismos politico-administrativos del Estado jugaron un
rol secundario en el tratamiento de las problematicas de la subregién. No solo las instituciones
locales no han cumplido con sus deberes de vigilancia y control y han empleado criterios
diferentes para sancionar los actores productivos de la regidn, si no que la politica de
formalizacion —que fue presentada a las comunidades locales como la solucién a sus
problemas y el programa bandera de los gobiernos del presente siglo— fue formulada con
barreras evidentes para el acceso a la legalidad de la produccion de la pequefia mineria.

A la par, el Estado, las grandes empresas mineras y asociaciones gremiales de este sector
econdmico adelantaron una campafa de desprestigio de la pequefia mineria que legitima el
trato militarista que el Estado le ha dado —sin diferenciacion alguna— a la mineria criminal,

en proceso de formalizacion, artesanal, tradicional y el barequeo.

Por estos y otros conflictos de intereses asociados con el proceso de regulacion de esta
actividad, como: la escasez de areas libres para titulaciones, el desconocimiento de la
trashumancia como una practica minera ancestral, los limites impuestos a la cantidad de oro
que pueden extraer y la negacion de sus derechos a la tierra y el trabajo, los pequefios mineros
del Bajo Cauca denuncian que el Estado ha actuado en favor del capital privado y trasnacional
y que, al convertir una actividad tradicional en informal e ilegal (Rivera 2014;
VerdadAbierta.com 2015; Defensoria del Pueblo 2015; Betancur 2019) adelant6é una campafa
de criminalizacion que trajo consigo el tratamiento militar de los conflictos mineros (Rivera
2014; VerdadAbierta.com 2015; Betancur 2019).

Dicha campafia de criminalizacion de la mineria informal incluye su vinculacion con actores
armados ilegales con los que el Estado se ha disputado el monopolio fiscal y de la violencia
en la subregion y con crimenes medioambientales. Y, ante la inminente desproteccion (por
parte del Estado) que genera esta situacion, los pequefios mineros, y en general la CL, queda
mas vulnerable y expuesta a abusos y violaciones de derechos humanos, economicos y
naturales por parte de los actores armados ilegales —ademas de los estatales'?°>— y las

empresas legales con quienes comparten el territorio.

120 |_a Fundacion Paz y Reconciliacion expone que los habitantes del Bajo Cauca desconfian profundamente de
la Policia y cuestionan el rol que cumple la fuerza publica en la region, ya que consideran que sus integrantes
actiian en connivencia con los grupos armados (PARES, 2019, p.76). Incluso la defensoria del pueblo denuncid
que, presuntamente, la poca presencia de policia y fuerzas militares en las zonas de explotacién estaria
relacionada con el pago de una “cuota” que le permite a los mineros trabajar sin la presion de las respectivas
entidades gubernamentales (Defensoria del Pueblo 2015, 29).
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Conclusiones

En Colombia, la adopcion progresiva de marcos normativos que fomentan y protegen el
extractivismo modificé sustancialmente el mapa minero del pais. El ingreso de grandes
empresas nacionales y trasnacionales a territorios ricos en recursos naturales que
generalmente no habian sido articulados a la economia legal nacional, ni global y que, por lo
general, coincidian con regiones profundamente afectadas por el conflicto armado, dio como
resultado el crecimiento sostenido del sector minero-energético, que pasé de aportar el 28%
del total de las exportaciones en 1995 al 50% en 2018,

Desde finales del siglo pasado, la creciente demanda de materias primas por parte de China e
India principalmente, el desarrollo de tecnologias que permitieron incrementar la escala de
explotacion de materia primas, el aumento de restricciones ambientales en paises
industrializados y la incertidumbre que produjo en el mercado global la crisis financiera de
Estados Unidos en 2008 influyeron en el buen desempefio de los precios internacionales de

commodities que cobraron gran importancia para la economia colombiana.

El aumento de las inversiones en exploracion y explotacion y, por lo tanto, de los titulos
mineros otorgados por el Estado, fue particularmente significativo durante el gobierno del
presidente Alvaro Uribe Vélez (2002 - 2010) y el primer periodo de Juan Manuel Santos
(2010 - 2014). Esto condujo a que Colombia se consolidara, en el afio 2016, como el quinto
pais en América Latina en explotacion de oro y el decimoquinto en el mundo; y en 2017,
como el primer productor de carbon en la region y el undécimo en el mundo; el primer
productor de esmeraldas en el continente y el segundo a nivel mundial; y el segundo

productor de ferroniquel en la region y el noveno en el mundo (Revista Semana 2017).

Mientras dichos cambios en la estructura productiva y econdmica tenian lugar, Colombia se
posicionaba igualmente como uno de los paises mas violentos del mundo*?? y como uno de
los cinco mas desiguales en términos de tenencia y acceso a la tierra, con un indice Gini para

la concentracion de la tierra de 0,89 en 201923,

121 “El relativo rezago de la economia colombiana”. El Tiempo, 21 de junio de 2019,
https://www.eltiempo.com/economia/sectores/el-relativo-rezago-de-la-economia-colombiana-377602
122“Colombia. Homicidios intencionados”. Datos Macro, s.f.,
https://datosmacro.expansion.com/demografia/homicidios/colombia?anio=2000#:~:text=M%C3%A15%20mue
rtes%20violentas%20en%20Colombia,menos%2073%20asesinatos%20cada%20d%C3%ADa.

123“Expertos debatiran en la cumbre Colombia Rural sobre el precario acceso a la tierra en Colombia”. Semana
Rural, s.f., https://semanarural.com/web/articulo/expertos-debatiran-en-la-cumbre-colombia-rural-sobre-el-
precario-acceso-a-la-tierra-en-colombia/1170
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En medio de grandes oleadas de desplazamiento forzado, masacres, violaciones masivas de
derechos humanos y despojo de tierras a comunidades campesinas y étnicas, Colombia vivio
un boom minero energético y un auge de cultivos de uso ilicito, agroindustriales y de
biocombustibles sin precedentes en el Siglo XX, que estuvo estrechamente vinculado con el

fendmeno paramilitar.

Este boom respondid principalmente a unas demandas internacionales que —basadas en la
division mundial del trabajo, la especializacion productiva de los paises, la necesidad de
mercados siempre nuevos Yy la explotacion universal de los recursos— evidenciaron la
dependencia de Colombia respecto al mercado global y la influencia de este en la
configuracion de los usos del suelo del pais y las relaciones de poder y dominacién que en o

por la tierra tienen lugar.

Los afios ochenta y noventa del siglo pasado estuvieron marcados por un proceso de ajuste de
la politica macroeconomica en América Latina que empez0 a impulsarse, desde el Norte
Global, como una medida necesaria para el crecimiento economico y superacion del
subdesarrollo en la region. La adaptacion de érdenes regulatorios neoliberalizados que
buscaban, principalmente, limitar la regulacion estatal de la economia, se presenté como la
Unica alternativa de articulacion de la region a la nueva division internacional del trabajo y
vino acompafada de una presion politica y econdmica global que exigia la copia rigurosa de
las instituciones “asociadas al “liberalismo enraizado” de la “era de oro del capitalismo” de la

posguerra” (Evans 2006, 463).

En Colombia, el proceso de adopcion de las transformaciones politicas e institucionales
sugeridas bajo esta estrategia del Monocultivo Institucional (Evans 2006, 478) empezé en
1986, durante el gobierno de Belisario Betancur (1982-1986), pero los gobiernos que le
siguieron, sin excepcion alguna, mostraron su afinidad por las politicas econdémicas
ortodoxas. Los afios en los que se gestaron las mayores transformaciones en el pais fueron: (i)
1986, durante el gobierno de Belisario Betancur; (ii) entre 1989 y 1992, al final del gobierno
de Virgilio Barco y durante los dos primeros afios del gobierno de César Gaviria; y (iii) en

2006, durante el Gltimo afio del primer periodo presidencial de Alvaro Uribe.

Las &reas de la politica (comercial, financiera, tributaria, de privatizaciones y pensional) que
sufrieron mayores transformaciones en el pais, en este proceso de neoliberalizacion de los
ordenes regulatorios, con el que se buscaba competir por la IED, fueron: la comercial, que de

acuerdo con los indices construidos por Lora (2012) incrementd en 68 puntos en los 24 afos
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objeto de su analisis (1986-2010); la financiera, que aumento 29 puntos; y la de
privatizaciones, que incrementd 27 puntos. Y, si bien la politica tributaria s6lo increment6 en
12 puntos, las 11 reformas promulgadas entre 1985 y 2010 y la frecuencia con que se
presentaron permiten advertir que hubo gran actividad, o desacuerdos, en el Congreso de la

Reptblica en torno a la discusion del modelo tributario que se debia seguir.

Ahora bien, estos cambios en la politica macroecondmica con los que se buscaba la
superacion del subdesarrollo se tradujeron o aterrizaron igualmente en la politica minera del
pais. A la par que se profundizaba la liberalizacion de las areas susceptibles de reformas
estructurales, se creaban las condiciones juridicas para consolidar un modelo de enclave

exportador.

Es por esto que en 1988, durante el gobierno de Virgilio Barco Vargas, se propuso dejar a un
lado el modelo de nacionalizacidén de los recursos mineros que habia regido el pais desde
1969, a través de la ley 20, para abrirle paso a un modelo mixto de explotacion minera
reglamentado a través del Decreto de Ley 2655 de 1988, y que, como antecedente inmediato
al modelo neoliberal que se implementd en 2001, busco disminuir la participacion del Estado

en la explotacion minera y estimular la IED en el sector.

Para empezar este transito hacia un modelo de enclave exportador, a través de la Ley 2655 se
definieron diferentes tipologias de titulos mineros (licencias de exploracién y explotacion,
aportes mineros y contratos mineros), se creo el registro minero como una medida de control
de los titulos, se reglamento la licencia ambiental como requisito para el desarrollo de
actividades de exploracion y/o explotacion, se cre6 la figura de aporte minero para que las
entidades adscritas al Ministerio de Minas y Energias pudieran explorar y explotar
yacimientos, se defini6 el tipo de contraprestaciones que debia recibir el Estado por los
permisos otorgados para explotar minerales, se delimitaron las zonas restringidas para el
desarrollo de estas actividades y, entre otros cambios, se establecieron las diferencias entre la
mediana y gran mineria y el barequeo y mazamorreo, lo cual implico la definicién de unos

requisitos diferenciales para el acceso a titulos.

Dado que la Ley 20 de 1969, el Decreto de Ley 2655 de 1988 y el articulo 332 de la
Constitucion Politica de Colombia de 1991 ratificaban al Estado como propietario de los
recursos naturales no renovables y la participacion del Estado en la exploracion y explotacion
minera fue entendida como un obstaculo para el incremento de la IED, durante el gobierno de

Andrés Pastrana se expidié un nuevo Cédigo Minero: la Ley 685 de 2001.
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Producto de las transformaciones que trajo consigo este Cédigo Minero —que sigue rigiendo
en la actualidad—, el papel del Estado colombiano qued6 reducido a la fiscalizacion y
promocion del extractivismo como motor de la economia del pais. Los cambios
institucionales y normativos que tuvieron lugar respondieron a dos orientaciones basicas:
convertir las empresas estatales en organismos mixtos que integraran capitales privados y
“adaptar los aparatos estatales para que pasaran de ser empresas lideres en el sector, a

estructuras de seguimiento y administracion de la actuacion de los actores mixtos y privados”

(Duarte 2012, 9).

A traves del Codigo Minero de 2001 se declaré a la industria minera como una actividad de
utilidad publica e interés social, prioritaria en zonas donde existian o podian desarrollarse
otras actividades productivas o usos del suelo; se fijo un monto de regalias no menor al 0.4 %
sobre el valor de las utilidades de las empresas, lo que significd una pérdida econdémica de
inmensas proporciones respecto al modelo de gobernanza minera que regia bajo el cddigo de
1988; se elimind la diferenciacion entre pequefia, mediana y gran mineria, situacion que
obligo a la pequefia y mediana mineria a competir en las mismas condiciones contra
multinacionales y la gran mineria por la adjudicacion de titulos; y se mezclo en la categoria de
mineria informal tanto a las explotaciones ilegales como a las actividades de los pequefios
mineros y los mineros artesanales, cambio que legitimo la tendencia de diferentes gobiernos a
darle un manejo militarista a los conflictos en regiones que se han dedicado tradicionalmente
a estas actividades, lo que trajo consigo multiples violaciones a los derechos econdémicos y

humanos de estas poblaciones.

Por otra parte, la consolidacion del modelo de enclave exportador supuso una (i) reduccion de
los requisitos legales y ambientales para acceder a concesiones mineras; (ii) el incremento en
los beneficios fiscales para el sector privado; (iii) el fomento de la exportacion tanto de
minerales como de conocimiento cientifico estratégico para encontrar yacimientos; y (iv) la
busqueda de coherencia interna y agilidad del aparato burocréatico para darle tramite a las

solicitudes de titulacion.

La rapidez con que se implementaron estos cambios fue posible, en gran medida, gracias al
camuflaje técnico del discurso con el que se promocionaron los beneficios de la mineria
industrializada y se apuntal6 el cambio en el modelo de la gobernanza minera, lo que
acondiciond el camino para que el control y lucro de los recursos no renovables del pais

guedaran en manos de privados y extranjeros.
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Dicho camuflaje técnico del discurso de defensa de la gran mineria ha desvestido esta
actividad de su componente politico, pero dicha falacia puede evidenciarse, a nivel nacional,
en las diferentes formas en que funcionarios y asesores estatales y las clases politico-
econdmicas mas poderosas del pais se han relacionado con las empresas privadas extractivas:
como inversionistas o asesores, como es el caso de la empresa Mineros S.A. De alli que la
injerencia de estas personas en las decisiones legislativas sobre el sector minero-energético y
en las acciones regulatorias del Estado resulten clave para el capital privado y demuestren, por
lo tanto, el carécter politico de esta actividad econdmica en el pais.

A nivel internacional, este carécter politico puede evidenciarse en las ventajas que en este
sector econdmico han obtenido los paises del Norte Global que promovieron la
neoliberalizacion de los 6rdenes regulatorios. ElI mejor ejemplo de esto es Canada, el pais con
mayor numero de concesiones mineras en el pais, obtenidas tras apoyar técnica y
financieramente la formulacion del Cédigo Minero de 2001. Incluso la Contraloria General de
la Republica advirtid, en el afio 2000, sobre la inconveniencia de realizar convenios de
cooperacion internacional de este tipo, por las contraprestaciones que l6gicamente esperaria
recibir este pais y que representarian, en un primer momento, “una importante salida de
informacion geocientifica y medioambiental cuyo potencial de conocimiento se pierde para el
pais” (Fierro 2012, 36).

Ahora bien, en la fase de planificacion, exploracion y construccion de los proyectos o
enclaves mineros el rol del Estado es también fundamental. La extension de la presencia y
control estatal a territorios que habian permanecido desarticulados econdémicamente,
dominados por la ilegalidad o a merced de toda suerte de poderes locales clientelistas,
religiosos, latifundistas, guerrilleros (Garcia et al. 2016) o paramilitares, hace parte de las
garantias que debe ofrecer el Estado a las trasnacionales y el capital privado para que decidan
invertir en el pais. Pero estas garantias implican igualmente contar con una gran capacidad de
regulacion y persuasion de los conflictos socioambientales y estas dos actividades estatales no

han sido un reto menor para los gobiernos colombianos.

Concretamente en la subregion Bajo Cauca del departamento de Antioquia, las
transformaciones de la politica econdmica mundial, el precio internacional del oro y los
cambios en la normativa minera del pais tuvieron fuertes implicaciones en las formas de
relacionamiento del Estado con los actores sociales, productivos y armados al margen de la
ley que habian hecho presencia en el territorio. Y esto, a su vez, repercutio en la agudizacion

del conflicto armado y las problematicas sociales de una subregion en la que el 87% de los
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pobladores han sido victimas del conflicto armado, tan sélo el 10% se encuentra fuera de la
linea de la pobreza y las tasas de homicidios superan las de Tijuana, la ciudad mas violenta

del mundo en la segunda década de los afios 2000.

La dimension que alcanzaron los conflictos entre los actores que convergen en esta subregion,
en medio del periodo analizado, guarda relacion —aparte de la inequidad, pobreza y

desigualdad estructural— principalmente con dos asuntos:

Primero, con que: a) en el Bajo Cauca se produce aproximadamente el 60% del oro de
Antioquia y el 40% del oro del pais; b) el 80% de la poblacion de esta zona esta vinculada
directa o indirectamente con la explotacion de oro; y ¢) la informalidad e ilegalidad en la
explotacion de este mineral ha ido en incremento (en 2017 tan s6lo entre el 15% y 18% del
oro del pais fue producido bajo el amparo de un titulo legal).

Segundo, con la disputa por el control territorial y econémico que, desde la década de 1970,
han protagonizado diferentes actores armados al margen de la ley o Actores Regulatorios No
Estatales, ARNE, que han hecho presencia en la zona: los grupos guerrilleros que llegaron
desde finales de los afios sesenta del siglo pasado a este territorio y los narcotraficantes que
posteriormente se organizaron en grupos paramilitares y empezaron a disputarle el poder a las

guerrillas con mayor fuerza desde finales de los afios ochenta.

Los ARNE que han hecho presencia en este territorio son: el Ejército de Liberacion Nacional,
ELN, que fue el primer grupo guerrillero en llegar a la subregion y continta operando alli
después de 50 afios; la guerrilla del Ejército Popular de Liberacién EPL, que hizo presencia
hasta 1991, afio en que se desmovilizd; las FARC, otro grupo guerrillero constituido en la
década de 1960 que, pese a participar en un proceso de paz en el afio 2016, no desmovilizé
plenamente los “Frentes” con incidencia en el Bajo Cauca y se reorganiz6 a través de
disidencias; y los grupos paramilitares (i) Autodefensas Unidas de Cordoba y Uraba, ACCU,
(ii) el Bloque Mineros de las Autodefensas Unidas de Colombia, AUC vy (iii) el Blogue
Central Bolivar también de las AUC, que después de un proceso de desmovilizacion —que se
adelanto entre 2005 y 2006— se reconfiguraron y dieron origen a los grupos: (i) Autodefensas
Gaitanistas de Colombia, AGC, conocidas también como el Clan del Golfo: la agrupacién
armada mas importante del pais y con mayor presencia en el territorio nacional, y (ii) Los
Caparros o Frente Virgilio Peralta Arenas de las AUC, una disidencia de las AGC que opera

exclusivamente en el Bajo Cauca antioquefio.
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Entre 1990 y 2005 las guerrillas del ELN y las FARC vy el grupo paramilitar AUC fueron los
ARNE con la presencia mas determinante para el orden publico y condiciones de vida de la
poblacién del Bajo Cauca antioquefio. Después de la desmovilizacion de las AUC, empezaron
a cobrar especial importancia, por su poder territorial y capacidad de cooptacion del Estado,
las Autodefensas Gaitanistas de Colombia (AGC) —reducto del Bloque Mineros y del Bloque
Central Bolivar de las AUC— y Los Caparros —disidencia de las AGC— (Bonilla 2022,
253).

El control de las rentas provenientes de la mineria de oro ha sido uno de los detonantes de las
disputas entre estos ARNE durante el siglo XXI. El alza sostenida del precio de este mineral,
su demanda internacional y rentabilidad, la facilidad que ofrece para el lavado de dinero y la
dificulta que representa para los Actores Regulatorios Estatales (ARE) ejercer control sobre
los puntos de explotacion en la subregion, ya que aqui se practica mineria de aluvion, ha
incrementado tanto el nimero y tipo de actores vinculados a esta actividad, como la escala de
explotacion. Los grupos armados que afios atras tenian el narcotrafico como su actividad
econdmica principal, encontraron en la mineria de aluvion una importante fuente de

financiacion en el siglo XXI.

Y, si bien para la Comunidad Local (CL) la presencia de estos ARNE ha acarreado
histéricamente graves consecuencias en sus dindmicas sociales y acceso a derechos
fundamentales, las formas en que se ha relacionado el Estado, en los tltimos 30 afios, con: (i)
las multinacionales mineras y empresas de capital intensivo, como Mineros S.A.; (ii) los
Actores Productivos (AP) de la subregion; y (iii) con los ARNE —principalmente con los
paramilitares— ha reconfigurado la region, ha representado nuevas violaciones de derechos
humanos y ha revelado unas contradicciones en el accionar del Estado que les deja ain mas
vulnerables. De alli que la tesis se haya concentrado en analizar los conflictos ocasionados

por las formas de relacionamiento del Estado con estos tres grupos de actores.

La relacion del Estado colombiano con Mineros S.A. es uno de los ejes del conflicto en el
Bajo Cauca antioquefio porque la legislacion minera vigente y las actividades de los ARE han
beneficiado sistematicamente a esta empresa: una de las que posee mayor numero de titulos
mineros en el pais, la duefia del monopolio de la mineria legal en la zona y perteneciente al
grupo empresarial de la persona mas rica de Colombia y una de las mas poderosas: Luis

Carlos Sarmiento Angulo.
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Dichos conflictos guardan relacién, primero, con los Reconocimientos de Propiedad Privada
(RPP) con los que cuenta Mineros S.A. y sus implicaciones en el porcentaje de pago de
regalias y el acaparamiento de tierras; segundo, con la falta de regulacion del impacto
ambiental que generan las actividades de esta empresa y tercero con los servicios de seguridad
prestados por la fuerza pablica a Mineros S.A.

Mineros S.A. cuenta con mas de 36 mil hectéreas, correspondientes a 29 RPP, que desde 1906
han pasado por manos de diferentes empresas, pero que desde 1974 —afio en que Mineros
empez0 a operar en el Bajo Cauca— han sido ratificados como propiedad suya por las
autoridades mineras del pais. Estos RPP le autorizan para explotar, a perpetuidad, el suelo y el
subsuelo del area titulada. Sin embargo, en los Cédigos de Minas de los afios 1969 y 2001 se
indica que, para mantener la propiedad sobre estas areas, es necesario que la empresa explote

la tierra de manera ininterrumpida.

Ahora bien, dado que esto no se ha cumplido y el Estado no ha aplicado la extincion de
dominio a los predios no explotados, estos RPP son fuente de gran malestar entre los demas
AP de la subregion, principalmente entre la pequefia mineria que no ha conseguido el acceso a

titulos, en gran medida por escasez de areas libres para titulacion.

Ademas, las argucias juridicas de las que se ha valido el Estado (el Ministerios de Minas y
Energia y la Agencia Nacional de Mineria) para ratificar la propiedad de la empresa sobre el
area adjudicada, les ha permitido acceder a beneficios tributarios cuestionados incluso por la
Procuraduria General de la Nacion y el Consejo de Estado, pues, de acuerdo con la Ley 141
de 1994, las empresas dedicadas a la explotacion de oro deben pagar el 4% del valor de su
produccién como compensacion por las afectaciones generadas. Sin embargo, el actual codigo
de minas (Ley 685 de 2001) establece, en un inciso del articulo 227, que los titulares de RPP
deben pagar tan sélo el 0.4% como contraprestacion por la explotacion de los recursos

naturales no renovables.

Por otra parte, se ha evidenciado que el Estado no emplea el mismo racero para evaluar y
sancionar las afectaciones ambientales generadas por los AP de la subregion, pues, como lo
denuncia la Asociacion de Mineros del Bajo Cauca, el Estado persigue y acusa a los mineros
informales y tradicionales de contaminar el medio ambiente, pero no ha hace lo mismo con

las grandes empresas como Mineros S.A.

Una muestra de esto es que, después de que se conociera un ecocidio generado por la ruptura

de un Jarillén que, en el afio 2018, la empresa construyd sin autorizacién ambiental, la
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Agencia Nacional de Licencias Ambientales (ANLA) no haya sancionado a la empresa, pese
a que Corantioquia —Ila autoridad ambiental regional del Bajo Cauca antioquefio— solicitd la
suspension de la licencia ambiental de Mineros S.A. Contrario a esto, la ANLA encargé a
Mineros S.A. de valorar el impacto en el ecosistema y las afectaciones que trajo a la economia
y salud de las comunidades la construccion ilegal y ruptura de este Jarillon, y les permitid,
ademas, mostrar las actividades que realizaron para compensar el dafio como acciones bajo la

figura de Responsabilidad Social Empresarial.

Finalmente, otra de las fuentes de conflicto cuyo origen se encuentra en las formas de
relacionamiento del Estado con las grandes empresas mineras y, entre estas, con Mineros
S.A,, es la creacion de unidades especializadas del Ejército y la Policia destinadas a proteger
las operaciones de los enclaves mineros y resguardar la seguridad en las zonas de influencia

de estos.

En los Gltimos afios el Estado ha creado 21 Batallones Minero-energéticos en todo el pais, que
despliegan alrededor de 68.000 efectivos para salvaguardar no solo las operaciones mineras,
sino la infraestructura vial necesaria para el transporte de los recursos extraidos (Betancur
2019, 53). Ademas, ha creado unidades y/o divisiones como la Brigada contra la Mineria
Ilegal, con las que demuestra la importancia otorgada a la regulacion coercitiva de la actividad

minera.

Por su parte, Mineros S.A. cuenta con la proteccion del Batallon Minero Energético y Vial
No. 5, establecido en sus instalaciones y ha celebrado contratos con el ejército, por mas de 3

mil millones de pesos, entre 2013 y 2019, para que le presten servicios de proteccion.

Estas situaciones acenttan las problematicas asociadas a los enclaves mineros, en tanto los
convierte en islas rodeadas de desigualdad e inequidad que generan la desterritorializacion del
Estado y fragmentacion territorial (Gudynas 2009; Acosta 2012), dos fenémenos que refieren,
el primero, a una presencia no homogénea, debilidad o ausencia estatal que genera limitantes
para la poblacion civil en el acceso a sus derechos ciudadanos, mientras garantiza la
proteccion de los intereses del capital privado (Gudynas 2009, 201); vy, el segundo, a la
existencia paralela de enclaves extractivos mineros o petroleros asociados a los mercados
globales y a amplias areas desterritorializadas en las que el Estado delega a las empresas sus

obligaciones sociales y econdmicas.

Esta situacion, es fuente de grandes conflictos de intereses y desafia la capacidad de gestién

estatal, a la vez que profundiza el caracter autoritario que suelen tener los Estados cuya
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modalidad de acumulacion es primario-exportadora, alienta la corrupcion y las practicas
clientelistas, deteriora gravemente el medio ambiente y desestructura sociedades y
comunidades locales (Acosta 2012).

Ademas, en el caso de Colombia, la desterritorializacion del Estado y la fragmentacion
territorial que genera el extractivismo se combinan con los graves problemas de incapacidad
institucional del Estado para tener el monopolio fiscal y de la violencia, lo que ha llevado a
que en algunos territorios los ARNE se encarguen de funciones estructurales como la
seguridad, justicia y extraccion econémica, mientras que los ARNE (entidades estatales
locales e incluso nacionales) se encarguen de funciones como el asistencialismo, los bienes

sociales y algunos servicios publicos (Lopez 2016, 33 citado en Garcia et al. 2016, 15).

La relacion del Estado colombiano con la pequefia mineria: la artesanal, tradicional y el
barequeo es otro de los tres grandes ejes del conflicto en el Bajo Cauca antioquefio. Producto
de las transformaciones en la orientacion de la politica minera del pais de los ultimos 30 — 40
afios, del paso de un modelo mixto de explotacion a uno de enclave exportador, los pequefios
mineros fueron convertidos paulatinamente en enemigos publicos del desarrollo y del medio

ambiente ya que:

e No cuentan con las condiciones econdmicas para acceder a titulos y por lo tanto
explotan baldios de la nacidn o terrenos privados por los que no se generan regalias
que compensen las afectaciones ambientales y sociales generadas y la pérdida de
recursos no renovables para la nacion. Lo cual esta ligado a que no se reconoce la
trashumancia como una practica minera ancestral y se le considera una violacién a la
propiedad privada.

e El camuflaje técnico del discurso de defensa de la gran mineria los convirtio en blanco
de sefialamientos por la contaminacion ambiental, la baja productividad y la
precariedad laboral de quienes se dedican a este oficio.

e Las diferentes maneras en que los ARNE y los AP se han vinculado —forzosamente
en la gran mayoria de casos— para la explotacion del oro, ha generado un sistema
complejo de interrelaciones que dificulta la clasificacion de la actividad minera entre
informal e ilegal

e El Estado adelanté una campafa de criminalizacion de quienes no han logrado
formalizarse, pese a los desaciertos de la politica de formalizacion y su

responsabilidad en esta situacion.

128



Pero estas situaciones se derivaron de las modificaciones de los c6digos mineros que
desaparecieron del mapa de productores reconocidos por la institucionalidad del pais a la
pequefia y mediana mineria (Betancur 2019, 27).

A través del Codigo Mineros de 2001 (Ley 685), el Estado definié como ilegal toda actividad
extractiva que no cuenta con un titulo minero, homogenizé los requisitos legales para acceder
a titulos —sin contemplar las diferencias entre la pequefia, mediana y gran mineria— y limit6
los medios que los mineros artesanales o barequeros pueden emplear para la obtencion de oro
y las cantidades mensuales que pueden extraer y comercializar. De hecho, prohibi6 que los

barequeros le den un destino industrial o comercial a los minerales que extraen. Ademas, se

ha ratificado en la pretensién de implementar politicas, como el Decreto 2235 de 2012, que le

permitan combatir la mineria ilegal de la misma manera que al narcotrafico.

Pero los conflictos de los pequefios mineros con el Estado no solo se deben a las
transformaciones legislativas, sino a los criterios que se emplean para decidir cuéles leyes
aplicar, cuéles no, a qué AP aplicarlas y con que severidad; pues esto ha redundado en la
vulneracion de derechos de las comunidades y territorios en que se desarrollan proyectos

extractivos.

A traves de los Paros Mineros de 2013, 2015 y 2017 las asociaciones mineras de la subregion
y mineros de todo el pais se organizaron para denunciar que el Estado no los reconoce como
sujetos con derechos econdmicos sobre sus territorios, los persigue y trata como a criminales,
por lo que le exigian, entre otros asuntos, que les permitiera seguir desarrollando sus
actividades mecanizadas o no; se derogara el decreto que autoriza a la fuerza publica para
quemar la maquinaria amarilla; cerraran los procesos judiciales en contra de los pequefios
mineros no formalizados; se respetara el derecho a la consulta previa de las comunidades afro
e indigenas, establecido por la Organizacién Internacional de Trabajo (OIT); se realizaran
consultas previas, libres e informadas en las comunidades no étnicas en donde se
desarrollarian proyectos mineros; se facilitara el acceso a permisos de exploracion y
explotacion para la mediana y pequefia mineria; se avanzara en el proceso de formalizacion; y

se levantara la prohibicion de comercializar oro para quienes no cuentan con titulos mineros.

La respuesta del Estado a estas demandas se concentr6 en campafias de formalizacion en las
zonas donde la extraccién ilegal era muy alta (algunas de ellas con ayuda de empresas
privadas); el combate de la mineria no formalizada e ilegal a través de operativos militares y

guema de maquinaria; y una campafia mediatica de criminalizacion de la mineria no
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formalizada. Esto, mientras prometia evaluar las leyes y encontrar alternativas para los AP de

la region.

Dado el incumplimiento de las promesas hechas por el Estado en cada negociacién que
sucedia a los paros y la continuidad de las politicas que afectan a la pequefia y mediana
mineria, las exigencias de cada paro fueron las mismas a lo largo del tiempo y los pequefios
mineros han advertido la falta de voluntad real del Estado para formalizarlos, por las “trabas”
legales que les han puesto e incluso por los ataques que han sufrido sus maquinarias e

infraestructuras mientras realizan el proceso de formalizacion.

Otro de los cuestionamientos de los que ha sido objeto el Estado esta relacionado con que sus
politicas —soportadas en mecanismos legales y estrategias de guerra como el incremento de
la presencia militar y sus operaciones en la subregion—, no han logrado reducir el impacto de
la violencia sobre la CL. Por el contrario, han llevado a que los ARNE intensifiquen su
presencia y aumenten los costos de sus servicios de proteccion (Bonilla 202, 265).

En muchos casos, el aumento de la presencia militar ha generado la estigmatizacion y
violacién de derechos humanos de la CL, a la vez que ha distorsionado otras prioridades de
intervencién gubernamental, por lo que puede sefialarse que en el Bajo Cauca el Estado no
cumple con las funciones de un Estado Social de Derecho, no cuida a la CL del accionar
delictivo y violento de los ARNE y vuelca sus esfuerzos hacia la proteccion del capital de

empresas mineras trasnacionales.

El otro de los ejes del conflicto en el Bajo Cauca antioquefio sobre el que pusimos la lupa en
esta tesis es sobre las relaciones del Estado con los ARNE vy, particularmente, con los grupos
paramilitares (ACCU y AUC) y neoparamilitares (AGC y Caparros), dado que es con dichos
actores con quienes se le ha develado al Estado la mayor cantidad de vinculos irregulares e

ilegales en esta subregion.

Los ARNE que hicieron o hacen presencia en la subregion han demostrado su capacidad para
regular las relaciones sociales, ejercer control econdmico sobre las rentas ilegales e incluso
legales, administrar y prestar servicios de seguridad, ademas de participar e/o influir en la
politica local. Lo cual no puede ser contado sin el correlato de que el Estado, por lo tanto, no
ha tenido capacidad para tener el monopolio de la regulacién de las dinamicas sociales,

politicas y econdmicas de la subregion.

En medio de ciclos de confrontaciones violentas, los ARNE se han acomodado a las

circunstancias territoriales: presencia de ARE, de otros ARNE, niveles organizativos
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diferentes entre los AP y de resistencia entre las CL, y han encontrado formas de participar de
la economia minera directa e indirectamente; de alli que incluso se conozcan negociaciones
entre diferentes grupos para cobrar vacunas en una misma zona y/o para dividirse las areas de
control y extraccién de oro. Negociaciones que, sin embargo, pueden romperse —yY se han

roto— facilmente por el reacomodo de las fuerzas e intereses de uno u otro grupo.

En esta subregion los ARNE se han financiado del cobro de vacunas a los AP y regulacion de
las actividades de comercializacion de oro, han dado estabilidad al negocio extractivo,
dirimido conflictos, facilitado la consecucion de los insumos necesarios para la explotacion,
cuidado los entables ilegales del accionar de los ARE y otros ARNE en los puntos de
extraccion, han alquilado maquinaria y, en algunos periodos, han participado directamente de
la extraccion y comercializacion del oro. Pese a que han desarrollado multiples actividades
para obtener financiamiento, las fuentes consultas concuerdan en que las vacunas o
extorsiones, junto con el tréfico ilegal del oro, son los renglones mas importantes de su

economia (las vacunas principalmente después de la desmovilizacion de las FARC, en 2016).

Pero la capacidad regulatoria del paramilitarismo en esta subregion ha sido evidentemente
superior a la de las guerrillas en el periodo analizado, entre 1990 y 2019. En medio de una
“competencia colaborativa” con el Estado (Bonilla 2023), a lo largo de estos 30 afios los
grupos paramilitares y neoparamilitares se han planteado objetivos comunes con las
instituciones y funcionarios locales para mantener un control y poder politico que les brinde
estabilidad en las ganancias (legales e ilegales), les permita generar o participar de la
movilidad social que producen las actividades econdmicas de la subregién e incluso obtener

impunidad y fortalecer las clientelas electorales (Bonilla 2023, 217).

El poder criminal de estos grupos en la subregidn se ha basado en su capacidad de concentrar
poder politico, mas alla de la existencia de una estrategia explicita para conseguir este
objetivo o de si se comparte 0 no una ideologia con los politicos locales. La clave de la
hegemonia territorial de las AUC, AGC y Caparros ha sido la combinacion de su poder

militar con la capacidad de usar al Estado local para sus fines.

Las administraciones municipales se convirtieron en un botin para las AUC, AGC y Caparros,
ya que les han permitido tener injerencia en las contrataciones y finanzas pablicas, haciendo
participes de sus ganancias a lideres politicos y personas claves en diferentes agencias
estatales; lo cual les ha ayudado, a su vez, a disminuir los riesgos operativos para quienes

hacen parte de las estructuras criminales (Bonilla 2022, 262).
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Los ejemplos mas claros de este tipo de alianzas los brindé el mismo “Cuco” Vanoy —el
méaximo dirigente del Bloque Mineros de las AUC— quien testificd, en el afio 2010, que
diferentes alcaldes de Caucasia, Taraza y Céceres eran testaferros suyos, amigos personales y
socios de negocios de tierras en la regién. De hecho, contd que habia recibido homenajes
publicos de mano de estos politicos.

Otro de los grandes comandantes de las AGC confes6 que funcionarios publicos de la region
lo mantenian informado sobre los operativos del ejército, las visitas de entidades estatales y
otros asuntos que les permitia evadir los controles. Ademas, contd que las AGC constrefiian a
la poblacion para que, en los periodos electorales, votaran por los candidatos con los que

tenian alianzas.

Uno de los resultados de estas formas de relacionamiento de los funcionarios estatales y
politicos locales con los ARNE fue la configuracion y consolidacion de Casas o Clanes
Politicos (nombre que han recibido estas estructuras criminales en Colombia), en los que los
ARNE son un nodo mas dentro del entramado conformado para garantizar el control de estas
finanzas (Bonilla 2022, 263). Dichos Clanes le han permitido a los paramilitares y
neoparamilitares exigir o pactar montos de dinero, con los agentes estatales, para permitir la
ejecucion de obras o prestacion de servicios gubernamentales como educacion, salud,
infraestructura, servicios publicos, recepcion de regalias, entre otros, sin intervenir en la

prestacion de estos servicios o en su ejecucion (Bonilla 2022, 262).

Estas formas de connivencia y asociacion delictiva entre el Estado y los ARNE en un
territorio con los niveles de pobreza, exclusion y violencia que tiene el Bajo Cauca, son
doblemente escandalosas por el rol que deberia cumplir el Estado en la regulacion de estas

situaciones y la proteccion de la poblacion civil.

Ante este panorama se puede afirmar que la adecuacion de los marcos normativos nacionales
y reformas institucionales realizadas para apuntalar un modelo de enclave exportador; la
expansion de la fuerza coercitiva, a través de la policia y el ejército, a territorios en los que el
Estado no hacia presencia antes de la llegada de proyectos de enclave minero; la flexibilidad
en la aplicacion de la ley cuando las infracciones son cometidas por la gran mineria; los
beneficios tributarios que le brinda el Estado a estas empresas; la connivencia con los ARNE
gue no se interponen en los intereses econdmicos de las grandes mineras; el empefio en
limitar las posibilidades de participacion de los pequefios mineros en la economia de su

region; el trato militarista de los conflictos ocasionados por las exigencias de la pequefia
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mineria; la persecucion a estos AP; el desinterés por avanzar en los procesos de formalizacién
minera; entre otras acciones, han demostrado la tendencia del Estado a proteger los intereses
de capitales privados, pese al costo social, ambiental e incluso econémico (por la pérdida de
recursos no renovables/detrimento patrimonial) que acarrea para el pais la defensa de este
modelo de articulacion a la economia global.

Y, si bien sabemos que los Estados soportan y ayudan a reproducir relaciones de poder
sistematicamente asimétricas que expresan un pacto de dominacion (O Donell 2015;
Rueschemeyer y Evans 1985), cuya permanencia en el tiempo suele depender de la capacidad
del Estado de no ser percibido por la mayoria de la poblacion como un terreno para la
consecucién de intereses particulares (O"Donnell 2015), en el caso colombiano, esta
condicién no tiene preponderancia. 70 afios de conflicto armado han conseguido diezmar de
tal manera a la poblacion: su capacidad de critica y organizativa, y los grupos paramilitares y
neoparamilitares se han asegurado con tal violencia de que la poblaciéon civil no realice
veeduria ni oposicion al Estado, que las clases dominantes han podido mantener sus

privilegios y acuerdos con el sector empresarial.

Ademas, la construccion del orden neoliberal en Colombia tuvo un rasgo distintivo: estuvo
acompafiada de una tendencia autoritaria del régimen politico, una creciente militarizacion de
la politica y una influencia en ascenso de las organizaciones paramilitares, situaciones que
facilitaron la estigmatizacion y persecucion de los sectores sociales que se han opuesto al
modelo econdmico (Estrada 2006) e incluso de quienes, sin poder politico econdmico, han

pedido ser incluidos en él.

De hecho, este caracter despotico que ha tenido el Estado colombiano, en tanto ha marginado
de la vida politica al grueso de la poblacion, ha sido explicado por los tedricos de la
heterogeneidad estructural como un rasgo distintivo de los Estados dependientes o de
eslabones débiles en la economia global que responde a su incapacidad para atenuar el

ctmulo de contradicciones que expresa en su accionar.

Por otra parte, dado que el extractivismo, como modo de acumulacion, acentla los procesos
de desposesion y con esto la desigualdad social —contrario a lo planteado por los
economistas ortodoxos—, el Estado colombiano le aposto a la politica militar
contrainsurgente y la militarizacion del territorio como estrategia para competir por la IED y

termino usando la violencia como mecanismo de administracion de los bienes naturales y
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gestion de lo social, creando, con esto, tanto geografias extractivas como geografias de
conflicto (Vélez y Ruiz 2015).

Tras casi cuarenta afios de haber emprendido un proceso de reforma estructural de la politica
econdmica, las promesas del neoliberalismo para Colombia pueden considerarse incumplidas.
Las razones de tal incumplimiento, sin embargo, no son atribuibles a fallas en el proceso de

implementacion de las politicas, como podréan alegar los defensores de este proceso.

Si bien Colombia no “aprovechd” todo el potencial de neoliberalizacion que tenia en la
politica comercial, financiera, tributaria, de privatizaciones y laboral, el giro institucionalista
de la teoria del desarrollo, que pretendié imponer el uso de férmulas institucionales
tecnocraticamente disefiadas, invisibilizo las relaciones de poder, intereses, conflictos
distributivos y demas estructuras y condiciones en que se encuentran inmersas las

instituciones.

La experiencia de America Latina y concretamente de Colombia permite afirmar que, si bien
las instituciones importan, como lo asegura el neoinstitucionalismo, no son la tnica causa del
crecimiento econdmico ni estan aisladas de la sociedad. Ademas, como lo han expuesto
Brenner, Peck y Theodore, el fracaso de estas politicas hace parte del modus operandi
exploratorio de los procesos de neoliberalizacion y, lejos de conducir a su reevaluacion o
abandono, desencadena “la continua reinvencion de repertorios de politicas neoliberales”
(2011, 27). Muestra de esto es que, después de tres decadas de produccion de leyes y
trasformaciones institucionales en el pais, el modelo politico econdémico no esté siendo

cuestionado masivamente ni se vislumbre su fin.

Es necesario sefialar que esta tesis se enfrent6 a la dificultad de reunir informacion durante la
pandemia ocasionada por el COVID-19, por lo que las fuentes consultadas fueron
documentales y audiovisuales en su totalidad. Esto significa que los esfuerzos para rastrear
informacion incrementaron por la necesidad de encontrar fuentes confiables, con diferentes
posturas, que permitieran contrastar y triangular los datos. Ademas, dado que el ejercicio de
indagacion se concentro en el Estado: en los conflictos relacionados con el accionar y formas
de relacionamiento de este actor, muchas otras perspectivas y aristas de la problematica no

fueron estudiadas.

Finalmente, como la pretensién de la investigacion fue conectar hechos de la politica
internacional: el periodo de neoliberalizacion de los érdenes regulatorios y la imposicién de

un monocultivo institucional en el Sur Global con las trasformaciones politicas que vivié el
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pais y las problematicas sociales, politicas y econémicas de una subregion minera, de un
departamento en un pais con un conflicto armado de més de 60 afios, los analisis sobre la
guerra de guerrillas, el narcotréfico, el paramilitarismo, las bandas criminales, la corrupcion,
el clientelismo, el sistema de participacidn politica, entre muchas otras situaciones concretas

del pais necesitan ser abordados por aparte y con mayor profundidad.

Incluso, para poder comprender la influencia de estos fendmenos en el periodo de
transformacién estructural de la politica macroeconémica que vivié el pais desde finales de la
década de 1980, muchas de las problematicas abordadas requieren de una revision mas
exhaustiva de informacion: de los hechos, discusiones y produccion intelectual de los Gltimos

afos.
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