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Resumen

Este documento presenta un breve recuento de la legislacion minera en el pais
durante su vida republicana, esto es, desde 1829, fecha en que Simén Bolivar expidié el
decreto sobre minas o Ley minera, hasta 2001, cuando se expidié el Codigo de Minas que
rige en la actualidad. El objetivo del texto consiste en describir como han cambiado, a lo
largo del tiempo, el conjunto de reglas y los objetivos de la politica minera a nivel nacional
para asi identificar sus rasgos centrales, principales cambios y continuidades. La descripcion
se estructura alrededor de los siguientes ejes tematicos: 1) propiedad del recurso minero; 2)
sistemas legales o instrumentos juridicos que regularon el proceso de su aprovechamiento;
3) relaciéon entre minerfa y entorno (ambiente y comunidades); y 4) legalizaciéon y
formalizacion. El documento hace un breve recuento de cerca de doscientos afios de
historia de la legislacion minera y busca servir de herramienta académica de consulta

general para nutrir e informar el debate actual, ubicandolo en su contexto histérico.
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Legislating Mines

A Description of Mining Legislation in Colombia (1829-2001)

Abstract

This document compiles and analyzes Colombian mining legislation since 1829 until
2001, when the current Mining Code was issued. Currently, the mining sector is at the heart
of discussions about the Colombian economic future and its model of development. The
document describes how the different components and objectives of mining policy evolved
and mutually shaped each other throughout time. Specific emphasis is placed on property
of mining rights, norms and legal instruments regulating extraction, the relationship
between mining and the environment, and the tensions between legalization and

formalization in the mining sector.
Keywords: mining, mining legislation, Colombia

JEL: N46, N56, Q39, Y20



Tabla de contenido

L ACIO ettt e e et e e e et e e e e et e e e s e et e e see e e e eeaaatteeseaaaaeeeaatteeeeenateesanns 5

L It OMUCCION ettt ettt e et e e e e e eeeeeeeaeeeeseameteeesaaaateesaasaeaeeseassaaeesaananaesaae 8

2. Propiedad de los minerales y sistemas legales de acceso y aprovechamiento

(definicién y caracteristicas del (10s) titulo(s) MINELO(S)) wovvvvveveveveiriririiieieiririeierenccnes 11
2.1.  La colonia y los primeros afios de la Republica........cccccovuvviviniiiiiiiinccnnas 12
2.2.  Segunda mitad del siglo XIX.....ececeuririririniniririiiiicecceeeereeeerere e 14
2.3, De 1887 @ 1909 ..o s 18
2.4, De 1969 @ 1988 ... 20
250 De 1988 a 1991 ..o 24
2.6.  Los afios noventa y el siglo XXI......cocovviviiiiiiiiiiiiccccce 28

3. Mineria y entorno: El marco institucional encargado de regular las relaciones

entre la actividad minera, el ambiente y las comunidades .........ccccoevviiniiiinninnines 31
3.1, Minerfa ¥ amMbICNLE ...ovevcuiiriririeecicieinr ettt 32
3.2.  Comunidades y grupos EtNICOS .....ccovrueueuiirininiiiiieiiiinieieieeetsisseieesessesenenenes 39

4. Bl PrOCESO MINETO ..ocviviiiiiiiiiiciiiiiii bbbt 45
4.1.  Colonia e inicios de la RepUblCa .......cccviiuiuiuieiiiiiiiiiciiiiiiiccccccaes 46
4.2.  Decreto del Libertador de octubre de 1829 ........cceiiiivininiiiiiniiccne 47
4.3, De 1887 @ 1909 ... 48

4.3.1. Proceso de adjudicaciOn ... 49
4.3.2. Proceso de CONCESION ... 50
4.3.3. Proceso de arrenNdamiCnto ......ooeeeeeeeeeeeeceeeeieiererenerenenenesenesessesessesesenene 52
4.3.4. Proceso del aporte MINEIO .....ccvivueueueeiirinirieieieiirieeeeeeeere et 52
4.4.  El proceso minero en la Ley 60 de 19607 ......ccccccuvvviviniiinnnnininiiiiciicccnas 52
4.5, De 19609 @ 1988 ... 53
4.5.1. Proceso de CONCESION ...vvuiuiuiririiieieiiiirinieieieetete ettt 53
4.5.2. Proceso del permiso MINEIO .....c.cccccueueueiririririninininirisiiicccccceieeeienenen 54
4.5.3. Proceso del aporte MINEIO .....ccevvueueeiinininiiieieiiiie e 54
4.6.  De 1988 hasta 2001 ..o 54



4.6.1. Proceso de la licencia de exploracion, la licencia de explotacion para
la pequena minerfa, el contrato de concesion y la licencia especial de
explotacion de materiales de construccion para la pequefia minetfa.................. 55

4.6.2. Proceso del aporte MINELO .....cccueueuviririniniiiiiieeieeiereieeseeseeeeeecenenes 55

4.6.3. Proceso de la licencia especial de exploracion y explotacion para las

comunidades 0 grupos INAIZENAS .......ccvviviviiiiiiiiiiiiriiic e 55

4.7, SIglo XX oot 56

5. Legalizacion y formalizacion de la minerfa tradicional .........ccccccvvvvicciiininininiciennee 58
5.1.  Legalizacion, formalizacion y minerfa tradicional: algunas definiciones ....... 59

5.2, Minerfa tradicional .......cccioiriririeieieiiiinieeeccte e 60

5.3.  Proceso de legalizaCiOn ..........ccccceuviviviiininiiiiiiiicci e, 61

5.4. Formalizacién a través de asistencia y desarrollo comunitatio ..........eeeeueeeees 63

6. A modo de conclusion: sintesis, discusion y reflexiones finales.........ccvvvirieveucenannee. 65
A 11000 Ao SINIESIS ... 06
Implicaciones para el debate actual.............................cccvvviviiiiniiiniiiniiniciiiniiiccne, 76

La agenda pendiente.....................cccvviiiiiiiiiiiiiiininiiiiiiiiiiiicc s 77
BIDHOGIAIA ...ceeiiiiiiiiici s 79
AATIEXOS oottt 85



Prefacio

Aurelio Martinez Canabal (1934 - 2011) y José Maria Cérdoba Pérez (1925 - 2013)
fueron actores protagénicos del desempefio del sector minero en Colombia. En diferentes
momentos participaron activamente en el proceso de disefio, discusion e implementacion
del marco legal que ha definido la propiedad y regulado el proceso de aprovechamiento de

. , 4
los recursos mineros del pais’.

En mayo de 2012, en su apartamento en Bogotd, y en el marco del desarrollo del
proyecto “Minas, economia y politica sencarrilando la locomotora? Andlisis del proceso de formulacion de
la politica minera en Colombia en los albores del siglo XXI”°, José Cérdoba narré brevemente su
historia en el sector. A medida que la entrevista avanzaba, dentro de este relato personal era
posible entrever el proceso gradual mediante el cual Colombia fue definiendo vy
transformando las instituciones que regularon el sector minero, los objetivos de politica
publica que respecto a éste se trazaban y los instrumentos empleados para avanzar en su
cumplimiento. Su testimonio era el de un testigo privilegiado del proceso de formulacion e
implementacién del marco legal minero: desde el Ministerio de Minas—trabajando como
asesor juridico, en la Direccién de Minas y en el Viceministerio del ramo—participé en la
redacciéon e implementacion de las leyes 60 de 1967 y 20 de 1969 y del decreto 1275 de
1970, que las reglamenta y constituia el Estatuto Minero; desde la presidencia del Colegio
de Abogados de Minas y Petréleos formé parte de la Comision de Estudios de Reforma de
la Legislacion Minera (CERLM) encargada de revisar integralmente la legislacion existente y
elaborar una nueva propuesta, la cual desembocé en el decreto 2655 de 1988 que establecia
un nuevo Coédigo de Minas. Finalmente, desde Martinez, Coérdoba & Abogados
Asociados—fundada por Aurelio Martinez y él—, comisionados por el Ministerio de Minas

y Energfa a través de la Unidad de Planeaciéon Minero Energética, elaboraron una

4 Martinez se desempefié como sectetario general del Ministerio de Minas y Petréleos, Ministro (encargado)
del Ministerio de Minas y Petréleos, miembro del Consejo Nacional de Petréleos, gerente de la extinta
Empresa Colombiana de Minas (ECOMINAS) e integrante de la Junta Directiva de ECOPETROL,;
también ocup6 la presidencia del Colegio de Abogados de Minas y Petréleos de Colombia. Cérdoba, por
su parte, fue asesor juridico y director general del Ministerio de Minas y Energfa, Viceministro del ramo y
subgerente juridico de CARBOCOL. Fue también presidente del Colegio de Abogados Minas y Petréleos
de Colombia. (http://www.martinezcordoba.com/ en la seccién de fundadores).

5> Financiado por la Vicerrectoria de Investigaciones y la Vicedecanatura de Investigaciones y Posgrados de
la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de los Andes y elaborado en coautorfa por Juan Camilo
Cardenas (Facultad de Economia, Universidad de los Andes), Angelika Rettberg y Juan Felipe Ortiz-
Riomalo (ambos coautores de este documento)




propuesta de ley que a la postre se convertiria en la Ley 685 de 2001, el Cédigo Minero que

rige el sector en la actualidad.

Dado que en aquel primer encuentro no fue posible profundizar en los detalles del
proceso historico de la legislacion minera colombiana, y considerando la importancia que
podria tener para el analisis histérico y reciente del marco institucional que ha regido al
sector, se considerd la posibilidad de recopilar su testimonio en un documento de corte
divulgativo. Ese documento debia narrar desde una perspectiva personal y privilegiada su
experiencia en el sector, asi como los cambios y permanencias en la legislacion minera a
nivel nacional. ;Cémo variaron los objetivos de la legislacion y por qué? ¢Qué instrumentos
se diseflaron y bajo qué fundamento? De estos, ¢qué podria explicar la elecciéon de unos y

no otros?

Con este proposito se estructuro la propuesta “Recoleccion del testimonio de un protagonista
central del desarrollo del marco legal que ha regulado el sector minero en Colombia durante la segunda
mitad del siglo XX, ganadora en el dltimo bimestre de 2012 de la convocatoria de iniciativas
especiales de la Vicedecanatura de Investigaciones y Posgrados de la Facultad de Ciencias
Sociales de la Universidad de los Andes. La idea basica de la propuesta consistia en realizar
una entrevista a profundidad a José Coérdoba Pérez con el animo de reconstruir dicho
proceso historico a partir de su experiencia como protagonista. La informacion recolectada
serfa complementada con informacién obtenida a partir de fuentes primarias y secundarias.
Al final, se elaborarfa un documento que ofreciera un panorama general de la variacién en
el tiempo de la legislacion minera para contextualizar mejor y complementar el analisis del

sector minero en Colombia.

Desafortunadamente, el entusiasmo inicial de José Cérdoba por participar en el
proyecto se vio afectado por el deterioro de sus condiciones de salud y debi6 descartar su
participacion directa. A pesar de ello, antes de su fallecimiento en agosto de 2013, en un
segundo encuentro a inicios de ese mismo aflo, José Coérdoba brindé a los autores de este
documento orientaciones generales para poder reconstruir dicho proceso, teniendo en
cuenta los elementos conceptuales y contextuales generales involucrados. Este documento,
entonces, nNo presenta su testimonio, cémo era el propdsito inicial, pero si, siguiendo sus

indicaciones, hace un breve recuento de la variacién de la legislacion minera en Colombia



durante su vida republicana, centrdandose en el marco legal nacional’. Teniendo en cuenta
los hechos centrales de este recuento o breve relato de la legislacién minera, las
indicaciones de José Cordoba facilitaron la busqueda y consulta de fuentes, asi como
también el analisis de las mismas y la posterior estructuracion y redacciéon del presente
escrito. Que sea esta entonces una ocasion para lamentar su fallecimiento y también para
agradecer a ¢l, y a su familia—en especial a Mauricio Rosas y a Ligia Cérdoba—por su
generosa y amable colaboracion y disponibilidad. Igualmente, por su apoyo financiero y en
las labores administrativas relacionadas con la ejecucion del proyecto, se agradece a la
Vicedecanatura de Investigaciones y Posgrados de la Facultad de Ciencias Sociales de la
Universidad de los Andes, en especial a Mauricio Nieto, Juan Pablo Ardila, Catalina Garcia
y Diana Lopez. Gracias también a tres evaluadores por sus valiosos comentarios, que nos
permitieron mejorar este texto. Por ultimo, sinceros agradecimientos a Ana Marfa Ibafiez,
Raquel Bernal y Emilsen Quimbayo por su apoyo en la publicacién y difusion de este
documento en la serie Documentos CEDE de la Facultad de Economia de la Universidad

de los Andes.

¢ No se incluye en el andlisis, entonces, el conjunto de medidas legislativas que se produjeron en el nivel
subnacional durante el siglo XIX, época en que Colombia, especialmente entre 1853 y 1886, fue un
Estado federal.



1. Introduccion

Los desarrollos recientes del sector minero en Colombia lo han puesto en el centro
del debate acerca de los modos propicios para mejorar las condiciones de vida de las
comunidades que habitan las regiones mineras o con potencial minero, y de la situacion
econoémica y social del pais en general (Fierro, 2012; Gaitan et al., 2012; Velasquez, Pefia &
Martinez, 2013; Garay, 2013a y 2013b; Suarez, 2013). A partir de estos resultados, en
consecuencia, se ha cuestionado la expansién del sector asi como la politica minera vigente,
bien sea por considerarla precaria o ausente (Fierro, 2012; Garay, 2013a y 2013b; Suarez,
2013), o por las caracteristicas de su proceso de disefio, discusién e implementacién
(Cardenas, Ortiz-Riomalo y Rettberg, 2013). Desde estos cuestionamientos se ha venido
planteando la necesidad de que el marco institucional’ definido por la legislacién actual
logre efectivamente armonizar la expansion del sector con el ambiente, las comunidades, y
la sociedad y economia en general. Para ello se ha sugerido hacer los ajustes que se
consideren necesarios a la legislacion minera. En este sentido, describir y estudiar el modo
como ¢ésta ha cambiado permite enriquecer el debate: al comparar la variacion en el tiempo
de sus objetivos y del conjunto de reglas formales que buscan materializarlos es posible
identificar, valorar y discutir su relevancia y pertinencia en la actualidad y poner en
perspectiva (histérica) los argumentos que en la discusién publica se realicen a favor de

eventuales modificaciones.

En este orden de ideas, el propésito de este documento es realizar un recuento de la
evolucién de la legislacion minera en el nivel nacional colombiano durante su época
republicana, concretamente desde el Decreto del Libertador del 24 de octubre de 1829
hasta el Codigo de Minas de 2001. Este breve recuento se centra en los siguientes aspectos:
1) propiedad de los recursos mineros y marco institucional diseflado para regular la
actividad minera en sus diferentes fases; 2) marco institucional que regula las relaciones de
la actividad minera con el entorno en el que se desarrolla, esto es, con el ambiente y las
comunidades aledafas; y 3) medidas especiales orientadas a la legalizacion y formalizacion

de cierto tipo de operaciones mineras que han tendido a operar por fuera del marco

7 Entendido aca como el conjunto de reglas que enmarca la interaccion y condiciona el comportamiento de

los diferentes actores, estatales y no estatales, involucrados en el aprovechamiento de los recursos
mineros.



institucional formal vigente®. Lo anterior, por un lado, con el 4nimo de presentar los
cambios de la legislacién minera en Colombia de forma accesible para un piblico amplio’ y
asi enriquecer la discusién sobre el sector y su marco institucional (formal, legislativo)'”. Al
final, tras sefialar los rasgos centrales que caracterizan esta historia de la legislacion minera,
el ejercicio realizado permite sefialar algunos de los principales aspectos que deben
considerarse en la discusion sobre el disefio, la reforma e implementacion de la politica

minera y el marco institucional que la materializa.

Para avanzar en este proposito el documento esta estructurado en seis secciones
incluyendo esta introduccion. Alrededor de los ejes tematicos descritos arriba se presenta a
través de las diferentes secciones la variaciéon de las reglas formales que han regulado al
sector minero y los objetivos que han inspirado su adopciéon a lo largo del periodo
analizado —inferidos de éstas y de los motivos que las fundamentan, disponibles en las
fuentes consultadas. La siguiente seccion presenta el modo en que ha variado en el tiempo
la concepcidén de la propiedad de los recursos mineros en Colombia y los sistemas legales—
o conjunto de instrumentos juridicos, es decir, titulo(s) minero(s)—que se han establecido
para regular su aprovechamiento y la relaciéon entre el Estado y los particulares en la
actividad minera. En seguida se presenta el marco institucional que ha orientado las

relaciones entre la actividad minera y su entorno: ambiente y comunidades. La cuarta

8 La distincioén basica entre instituciones formales e informales puede entenderse, respectivamente, como la
diferencia entre aquellas normas y reglas en la Ley Colombiana que regulan el comportamiento de actores
estatales y no estatales, de aquellas que sin ser leyes—esto es, sin estar dentro del marco legislativo—y sin
necesariamente contradecir disposiciones legales, también lo regulan y condicionan—esto es, las reglas
informales pueden ser legales o ilegales.

9 Hasta el momento, la informacién en este sentido encontrada corresponde a manuales de derecho minero
y a compilaciones, tanto oficiales como no oficiales, de leyes, decretos y resoluciones. Ademas de estar
orientada a un publico especialista en la materia, se centran en periodos de tiempo especificos, sin abordar
necesariamente el ‘tilempo largo’ de la historia de la legislacion minera en el pais. Una excepciéon la
constituye los trabajos de Duarte (2000, 2012) quien detalla y analiza, a través de lo que llama cronologfas
de la gobernabilidad minera, el proceso de evolucion del marco institucional que regula la gobernanza de
los recursos mineros. Su exposicioén, sin embargo, se limita al estudio de las normas mineras, sin
profundizar las normas que sobre ambiente, comunidades étnicas y formalizacion y legalizacion de
operaciones tradicionales se han formulado. El presente documento considera todo este conjunto de
normas y las presenta de forma accesible a un puablico amplio. A diferencia de lo que hacen los trabajos de
Duarte, en este texto no se profundiza en el analisis de las causas e implicaciones de estas variaciones
normativas. Al final se presentan las preguntas que de este recorrido histérico pueden derivarse y que, a la
vez, constituyen una agenda de investigacion sobre la historia legislativa y la historia del proceso de disefio
e implementacién de la legislacién minera en Colombia.

10 Por instituciones formales se entiende aquél conjunto de reglas incorporado en el ordenamiento juridico
de un territorio determinado que regula las interacciones entre los actores estatales y no estatales ubicados
en éste.



seccion, a partir de la exposicion de los anteriores elementos, presenta la variaciéon en el
tiempo del proceso minero, es decir, de los procedimientos que el operador minero ha
tenido que seguir para obtener el titulo, licencia o permiso correspondiente para poder
ejercer la actividad minera dentro del marco legal vigente. Posteriormente se presentan las
diferentes disposiciones que la legislacion ha concebido para avanzar en la legalizacion y
formalizacién de operaciones mineras que tradicionalmente, por diversas razones, no han
operado dentro del marco institucional formal. Por dltimo, a modo de conclusién, se
sintetizan los principales cambios en las reglas y objetivos del marco institucional que
regula el sector minero, se sefialan algunos de los desafios que éste enfrenta de cara al
futuro y que se pueden identificar a partir del trabajo previamente desarrollado, y se trazan
los principales elementos de una posible agenda pendiente de investigaciéon. En la practica,

esta ultima seccion puede leerse como un resumen ejecutivo y analitico del documento.

La descripcion realizada y las conclusiones alcanzadas se sustentan en la consulta de
diversas fuentes primarias y secundarias. Fueron fundamentales en este sentido las
entrevistas realizadas a José Cérdoba Pérez (1925 - 2013), un protagonista privilegiado de la
evolucién del sector minero colombiano, quien sugiri6 ideas y rutas analiticas. Luego se
procedié a la busqueda y consulta de las fuentes recomendadas. Estas abarcan las
Memorias al Congreso de los Ministerios de Minas entre 1960 y 2001; normas legales en su
version original y comentada; compilaciones juridicas; y fuentes secundarias en la Biblioteca
del Congreso, la Biblioteca de Derecho de la Universidad de los Andes y la Biblioteca Luis
Angel Arango. A partir de estas fuentes se identificaron temas claves como la propiedad de
los recursos mineros; los sistemas o instrumentos legales de acceso y aprovechamiento
disefiados para la regulacién de la actividad minera; las normas legales que regulan la
interaccion entre la minerfa y el ambiente y las comunidades; y las medidas orientadas a la

legalizacion y formalizacion de la minerfa tradicional.

Con base en el recuento realizado, el estudio que subyace en este documento
encontré que a lo largo de la historia se ha mantenido constante el objetivo central de la
politica que inspira el marco institucional minero actual, a saber, motivar el desarrollo y
expansion del sector minero. Para avanzar en este objetivo, como elemento constante,
desde 1969 se ha considerado fundamental definir la propiedad estatal de todos los

recursos naturales no renovables disponibles en el suelo y el subsuelo, incluyendo

10



materiales de construccion, las sales y el espacio marino. A la vez, con el paso del tiempo se
ha incrementado la complejidad de las restricciones a las que este objetivo se ha debido
condicionar, pues se ha buscado que se desarrolle en armonfa con el ambiente, las
poblaciones aledafias y las comunidades étnicas, entre otros aspectos. En este marco, la
minerfa artesanal se ha reconocido como una actividad legal desde inicios de la Republica.
Ademas, desde la segunda mitad del siglo XX se ha consolidado el interés de legalizar y
formalizar el conjunto de operaciones mineras tradicionales que, sin emplear
necesariamente métodos artesanales, se han ubicado por fuera del marco institucional
formal. Por dltimo, cabe sefialar que a lo largo del tiempo han variado notablemente las
caracteristicas del proceso minero y la figura del(los) titulo(s) minero(s), en nimero y
caracteristicas, y los requisitos que un operador minero debe cumplir para que le sea
reconocido el derecho a explotar un yacimiento minero. LLos cambios y modificaciones en
este sentido se asocian con una tension permanente entre el deseo de fomentar la iniciativa
privada, la necesidad de garantizar el adecuado aprovechamiento del recurso minero, la
busqueda de una adecuada compensacion y participaciéon econémica del sector ante el
Estado (e.g. a través de pago de impuestos y regalias) y la necesidad de cumplir las
obligaciones que en materia ambiental y de respeto de las comunidades étnicas ha

establecido la legislacion correspondiente.

Tras realizar este recorrido, a los autores les queda claro que quedan numerosos
vacfos en el intento por conocer la historia de la evolucién del sector minero colombiano.
También son conscientes que la falta de acceso y consulta de fuentes adicionales
constituyen un posible limitante al alcance y profundidad de este documento. La discusion
que alrededor de éste se pueda dar, sin embargo, permitira suplir estos posibles vacios asi
como también guiar hacia la profundizacién del desarrollo de sus objetivos en futuros

trabajos e investigaciones.

2. Propiedad de los minerales y sistemas legales de acceso y

aprovechamiento (definicioén y caracteristicas del (los) titulo(s) minero(s))

Esta seccion presenta la variacion en el tiempo de la definicion de la propiedad de los
recursos mineros y de las figuras juridicas—Iéase titulos mineros—creadas para regular su

aprovechamiento vy, alrededor de éste, las relaciones entre el Estado y los particulares.
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Como se vera, desde inicios de la Republica hasta inicios de la segunda mitad del siglo XX,
el régimen de propiedad fue dual, esto es, reconocié tanto la propiedad privada como
estatal de los recursos mineros. Por un lado, la Nacién se reservé ciertos minerales que
consideraba estratégicos, y por tanto de su principal interés, y por otra parte permitioé que el
resto fueran apropiados por particulares, habilitando espacios concretos dentro de la
legislacion para favorecer el desarrollo del sector minero a partir de la iniciativa privada.
Acabando con esta dualidad, en 1969 se define a la Nacién como tnica propietaria de las
minas del pafs—respetando los derechos adquiridos por terceros—y en adelante este
concepto de propiedad estatal sera reafirmado, consolidado y ampliado: ya no son
propiedad del Estado solo las minas sino todos los recursos naturales no renovables del
suelo y del subsuelo, incluyendo la sal, los materiales de construccién, y los recursos

disponibles en el espacio marino.

De igual modo, como también se notara, segun su régimen de propiedad y los
intereses del Estado, fueron diversos los titulos mineros existentes para regular la
explotacion de un recurso determinado y con el tiempo, desde la segunda mitad del siglo
XIX hasta 1988, se fueron ampliando. En 2001, el marco institucional se simplifica
drasticamente y solo alrededor de un titulo minero—definido por el contrato de

concesion—se regula actualmente todo el proceso minero.
2.1. La colonia y los primeros afios de la Republica

Durante la época colonial, en la Novisima Recopilaciéon y en la Recopilaciéon de
Indias se encuentran las normas y disposiciones que rigieron en la Nueva Granada (Vargas,
1973, pp. 31-34). En el libro noveno de la Nueva Recopilacion—De/ comercio, la moneda y las
minas—se encuentran los diferentes aspectos legales provistos para regular la actividad
minera. Segun éstos, los recursos mineros eran propiedad del Rey y éste debia participar en
las utilidades generadas por su explotacion. El sistema legal imperante entonces era el

regalista''. Segin éste, los representantes del Rey en los territorios de ultramar se

11 El Consejo de Estado, en sala de lo Contencioso Administrativo, mediante Sentencia del 3 de febrero de
2010 y con ponenencia de Enrique G. Botero, manifest6: “Son cinco los sistemas que [histéricamente] se
han utilizado]...]: a. el sistema fundiario en el que el propietatio del suelo lo es también del subsuelo [y] no
existe limitacién alguna respecto de sus posibilidades de explotacion. El régimen juridico es el Derecho
civil, principalmente la institucion de la accesién (lo accesorio—el subsuelo—sigue la suerte del
principal—el suelo); b. el sistema liberal en el que [la propiedad de] las minas y los minerales [...] es de
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encontraban en la obligaciéon de garantizar a los particulares, a través de licencia real y
mientras cumplieran con los requisitos impuestos por la ley, el derecho a explotar las minas
una vez hubieran hecho el denuncio correspondiente—el descubrimiento de minas
formalizado ante las autoridades reales (Vargas, 1973, pp. 30-38)". Salvo el caso de las
minas de carbén y de hierro, minas que eran de libre laboreo y para los cuales la Corona se
reservaba el derecho de incorporarlas al patrimonio real, la Corona no exclufa de su
patrimonio las minas que estaban siendo explotadas por particulares, es decir, no cedia a
estos ni la posesiéon ni la propiedad del recurso minero, solo concedia el derecho a

explotarlo.

Durante la Republica, la Constitucién de 1821 declard que las minas eran propiedad
del nuevo Estado independiente y decidié preservar el ordenamiento juridico que hasta
entonces habfa regido la actividad minera, exceptuando aquellas normas que contradijeran
los principios centrales de la nueva Constituciéon y haciendo los ajustes del caso.
Posteriormente, en 1823 se autorizé al gobierno para entregar en arriendo todas las minas,
excepto las minas de platino (Duarte, 2006 y 2012) y el 24 de octubre de 1829 el Libertador
Simén Bolivar emitié un decreto para la Gran Colombia que se considera como la primera
Ley Minera de la Republica. En ella reafirma la propiedad de la Republica sobre todas las
minas del territorio, las cuales puede conceder “en propiedad y posesion a los ciudadanos
que las pidan”. Determiné ademas que ninguna mina se declararfa desierta o abandonada
antes de un afio de no ser trabajada. Si bien las disposiciones de este decreto fueron
complementadas o modificadas parcialmente a través de sucesivas leyes que se adoptaron
con posterioridad, este marco institucional rigié al sector minero hasta el periodo de la

Confederacién Granadina®. Dentro de estas leyes, cabe destacar la Ley del primero de

aquel que las descubre y ocupa; c. el sistema regeliano [conocido a veces también como regaliano o
regalista] en el que el subsuelo pertenece al principe y sus riquezas se convierten en una fuente de ingresos
para la Corona; d. el sistema demanial [0 dominial] en el que la propiedad de las minas se atribuye al
Estado mediante la institucién del dominio publico que le da a éste una funcién de administracién en
beneficio de la colectividad. La regulaciéon deja de ser del Derecho privado y la explicacién se traslada al
campo del Derecho administrativo; y e. la nacionalizacién como sistema en el que se da un traspaso del
sector privado al sector publico de los recursos mineros y por ende también se torna publica su gestiéon”
(Ricaurte, 2010, pp. 22-23).

12° Como lo menciona Vargas (1973), la legislacion establecia que nadie podia laborar las minas sin la licencia
real, lo cual era considerado un privilegio, o salvo que las hubieran ganado por tiempo inmemorial; desde
luego los que laboraban las minas tenfan obligacion de dar parte de las utilidades de las minas al rey.

13 Vargas (1973) las enumera: La ley del 10 de mayo de 1833 sobre la jurisdiccion especial que trata el
articulo 23 del decreto de 1829; la Ley del 16 de mayo de 1836 que cede a las provincias el impuesto por
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junio de 1844, que establecio el registro de los titulos mineros, y la ley del 9 de junio de
1847 que reservé para la nacién la propiedad de las esmeraldas. El diagrama 1 presenta
esquematicamente el marco institucional que regulé la propiedad de los recursos y su

aprovechamiento.
Diagrama 1

Marco institucional para el aprovechamiento de los recursos mineros

(1821 — 1858)

S Arrendamiento
Marco institucional para el

aprovechamiento de los recursos
mineros.

(1821 - 1858)

Titulo de

Adjudicacién propiedad privada

Fuente: Elaboracién propia.
2.2. Segunda mitad del siglo XIX

En 1858 la Constitucion Politica de la Confederaciéon Granadina establecié que las
vertientes o fuentes saladas, las minas de esmeraldas y de sal gema ubicadas o no en tierras
baldias pertenecfan a la Nacién. Después, en 1863, la Constitucion de los Estados Unidos
de Colombia heredé lo que se habia dispuesto en la Carta Magna de la Confederacion.
Ambas constituciones, de corte federalista, dejaron en manos de los Estados Confederados
y luego Soberanos, la jurisdiccion para legislar las demas minas. Entonces, a nivel local, se
desarrollaron normas particulares en torno a la propiedad de los otros recursos y demads
aspectos de la minerfa. Durante este tiempo, para definir la propiedad de los recursos
mineros, se aplicé el principio de accesion. Segun este principio al duefio del terreno le
correspondia también el dominio de las minas, por considerar que éstas accedfan al suelo.

La accesion planteaba que no existfa una separacion fisica entre el suelo y el subsuelo, no

los titulos de minas en su jurisdiccion; la Ley del 21 de junio de 1842 que aboli6 los jueces especiales de
parroquias o asientos de minas y la facultad otorgada a los gobernadores en el articulo 36 del decreto de
marras; y las leyes del 1 de junio de 1844 y del 9 de junio de 1847, detalladas en el cuerpo del presente
escrito (pp. 41 —43).
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habfa una doble propiedad inmueble. Este principio actué sobre los minerales que la

Nacién o los Estados no se reservaron.

Luego, en 1873, el Cédigo Fiscal o Lei 106 del 13 de junio de 1873, expuso que las

minas de metales preciosos, carbon, cobre, hierro, metales no preciosos, azufre y demas,

que se descubrieran en tierras baldias u otras que le correspondieran por cualquier titulo a

la Nacion, eran también de propiedad de ésta. Ademas, dicho codigo describi6 tres formas

legales de acceso y aprovechamiento de minerales (L. 106/1873, arts. 1102, 1103, 1109,
1112, 1114, 1115, 1116, 1118, 1121, 1125 y 1120):

La adjudicacién: la Nacién cedia al interesado la propiedad de las tierras baldias
con todas sus anexidades y productos, excepto las minas cuyo dominio se
habia reservado. Sin embargo, si las minas de propiedad de la Nacion situadas
en tierras baldias u otras que le pertenecieran por cualquier titulo no eran
necesarias para algin uso, el Poder Ejecutivo podia adjudicarlas a los

descubridores que las solicitaran, concediéndolas en propiedad y posesion.

El arrendamiento: la Naciéon podia arrendar la explotacion de las minas de su
propiedad. Esta forma se emple6 principalmente en la explotacion de las minas
que se reservo la Nacidon y que eran de gran importancia econémica para el
pais. Bajo este tipo de contrato, el Poder Ejecutivo arrend6 minas tales como
las de esmeraldas de Muzo y Coscuez y las de sal gema en Zipaquira.

La iniciativa privada: la explotaciéon libre o por iniciativa privada se podia
realizar en terrenos que no fueran baldios o de propiedad estatal. El Codigo
Fiscal expresé que las esmeraldas descubiertas que no se hallaran poseidas por
la Republica y las que en adelante se descubrieran, podian ser explotadas

libremente.

14 “Esta teorfa tuvo sus origenes en el Derecho Romano que consideraba a la tierra como lo principal y que

todo lo que en ella se encontraba le accedia. [...] La concepcién romana de que quien era duefio
superficiario era también duefio del subsuelo y de la columna de aire vertical de los planos del predio, fue
morigerada al comprenderse la importancia que algunos minerales tenfan para el Estado Romano, y asi se
vislumbré la dualidad de propiedades, y aunque no se le dio vida a ésta, el Estado resolvi6 reservarse
algunas minas” (Vargas, 1973, p. 11).

Recuérdese que antes de 1873 el Estado se habia reservado la propiedad y explotaciéon de las esmeraldas.
Con la expedicion del Cédigo Fiscal en aquel afio, las esmeraldas que estaban siendo explotadas
continuaron bajo la propiedad y administracion estatal. Las demas, descubiertas o que se descubrieran en
terrenos que no fueran baldios o del Estado, podian ser explotadas por particulares.
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Dadas las caracteristicas de la normatividad minera desde 1858 hasta 18806, se puede
decir que la Nacién extendi6 la reserva a su favor de todas las minas que se descubrieran en
terrenos baldios o de su propiedad; sobre las demas minas los Estados Soberanos dictaron
las correspondientes legislaciones. En este sentido, el principio de accesion se eliminé para
los baldios y, en general, para los terrenos de propiedad estatal, pues éstos podian ser
adjudicados junto con los minerales o sin éstos. Sin embargo, este principio continud
cobijando a los terrenos privados en los cuales solo las minas de sal gema eran de

propiedad exclusiva de la Nacion.

En 1886, bajo la Constituciéon de la Republica de Colombia, la Nacion recuperd las
tierras baldfas, minas y salinas que pertenecfan a los Estados Soberanos en el periodo de la
Republica de los Estados Unidos de Colombia. Las minas de oro, plata, platino y las
piedras preciosas localizadas en el territorio nacional pasaron a ser propiedad de la Nacién.
Desde luego la nueva constitucion dejé a salvo derechos constituidos a favor de terceros
por los Estados Soberanos, esto es, los relacionados con las minas denunciadas, tituladas y

explotadas de acuerdo con la legislacioén anterior (art. 202).

Con posterioridad se adoptd la Ley 38 de 1887 por medio de la cual se acogi6 el
Codigo de Minas del extinguido Estado de Antioquia como legislacién permanente para
toda la Republica. De acuerdo con este codigo, las minas existentes en el territorio nacional
pertenecian: 1) a la Nacion, las de esmeraldas y sal gema; 2) a los departamentos, las de oro,
plata, platino y cobre; y 3) al duefio del terreno, todas las demds, de cualquier clase que
fueran. Adicionalmente, el primer Codigo de Minas de la Republica le dio facultad al
Estado para ceder la posesion y propiedad de sus minas a todos los nacionales y extranjeros
que conforme a las leyes vigentes tuvieran capacidad legal para adquirir el dominio de las

cosas (L. 38/1887, art. 1).

El dominio o propiedad de las minas susceptibles de ser explotadas por iniciativa
privada se podia adquirir por adjudicacién o por cualquiera de los otros medios traslativos
de dominio segin el Codigo Civil adoptado por la Ley 57 de 1887. Este texto legal expuso
que los modos de adquirir la propiedad de estas minas eran (C.C. arts. 685, 713, 740, 741,
765,793 y 794):
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—  La ocupacién: por medio de este sistema se podia conseguir el dominio de las
minas que no pertenecian a nadie, en este caso, las minas correspondian al

primer ocupante o descubridor.

—  Laaccesién: como se explico antes, era otra forma de obtener el dominio de las

minas, pues éstas eran parte integral del suelo.

— La tradicién: era la entrega que el duefio hacifa de los minerales a otro,
habiendo, por una parte, la facultad e intenciéon de transferir el dominio, y por
otra, la capacidad e intencién de adquirirlo.

—  La sucesion: ésta transmitia al heredero los bienes, derechos y obligaciones que

tenia el dueno de la mina.

—  La prescripcion: era el modo de extinguirse un derecho sobre las minas como

consecuencia de su falta de ejercicio durante el tiempo establecido por la ley.

Notese la tension que se origind entre lo planteado por la Constitucion de 1886 y lo
dispuesto por el primer Codigo de Minas de la Republica, y por ende, por el Cédigo Civil.
La Constitucién nacionalizé parcialmente la propiedad del subsuelo cuando estipulé que
los metales y piedras preciosas que existian en el territorio nacional eran de propiedad de la
Nacion. Por lo tanto, se elimind en parte el principio de accesion sobre los terrenos
privados. Si alguien era duefio de un terreno y en éste habfa minas de propiedad de la
Nacién, la aplicaciéon del principio de accesion era ilegal. Se comenzd, entonces, una
distincion entre el dominio del suelo y del subsuelo—tespecto al dominio de las minas de
propiedad de la Nacién. Un afio después, el Codigo de Minas también reconocié los
metales y piedras preciosas como bienes de la Nacién, ademas del cobre. No obstante,
concedié nuevamente a la Nacion la facultad para ceder la posesiéon y propiedad de sus
minas a los ciudadanos por medio del antiguo sistema de la adjudicacion, y asimismo, por
otros medios traslativos de dominio de acuerdo con el Cédigo Civil. Desde este momento
hasta mediados del siglo XX, dicha tensién se mantuvo en la legislacion minera de

Colombia'®,

16 De alguna manera es posible sostener que esta tension esta presente en la legislacion minera a lo largo de
todo el siglo XIX, al coexistir tanto la propiedad privada como publica de los recursos mineros. Ademas,
la Nacion podia tanto conceder el derecho a explotarlos como ceder su posesion y propiedad. Esta situacion,
sin embargo, no es nueva de la Republica. También encuentra sus raices en la época Colonial cuando la
Corona tenfa la facultad de incorporar o no a su patrimonio ciertos recursos mineros. Un elemento
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El Coédigo de Minas de 1887 expreso, ademas, que todo individuo tenfa derecho a
buscar, descubrir y explorar una mina del Estado. Sin embargo, estableci6 dos restricciones:
a) no se podia dentro de los patios, jardines, huertas y solares habitacionales rurales, en
estos lugares solo podian hacerlo los duefios; y b) en los terrenos cercados y cultivados no
se podia sin aviso previo al duefio del terreno o al que se encontrara encargado de €l y sin
dar la caucion correspondiente. En los demas terrenos, los trabajos exploratorios eran

libres (L. 38/1887, art. 5). El diagrama 2 esquematiza lo antes desctito.
Diagrama 2

Marco institucional para el aprovechamiento de los recursos mineros

(Vigente en 1887)
~
Arrendamiento
Marco institucional
para el S,
aprovechamiento de l Adjudicacion
los recursos mineros '
vigente en ‘ Accesion
1887 Propiedad y posesion privada ‘ Ocupacion
- ‘ Tradicion
[ Sucesion

Fuente: Elaboracién propia.
2.3. De 1887 21969

De manera general, el tema de la propiedad de los recursos mineros experimento
variaciones minimas durante la primera mitad del siglo XX. Primero, el nuevo Cdédigo
Fiscal o Ley 110 de 1912 definié como bienes fiscales del Estado: i) las minas enumeradas
en la Constitucion de 1886 como bienes de la Nacion; i) las minas de cobre existentes en el
territorio nacional; y iii) las minas distintas de las mencionadas en la Carta Magna de 18806,

descubiertas o que se descubrieran en terrenos baldios y en los que con tal caracter

adicional a considerar es el reconocimiento que el Cédigo de Minas de 1887 hizo a los Departamentos
como propietarios.
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hubieran sido adjudicados con posterioridad al 28 de octubre de 1874. Segundo, no es
menos importante subrayar que las minas ubicadas en la superficie terrestre o en el
subsuelo, tierra adentro, fueron tratadas en la legislaciéon de forma aislada a las minas
situadas en los tios. Asi lo deja entrever la Ley 13 de 1937" por medio de la cual la Nacién
se reservo la propiedad de las minas de aluvién de metales preciosos, localizadas en las
riberas de los rios navegables y en una extensiéon de 1 kilémetro a cada lado del cauce
normal del rio'’. Lo anterior no se opuso al ejercicio de la industria popular conocida en la

normatividad desde 1821 como el mazamorreo, bateo, barequeo o lavadero de pobres

(Archila y Mesa, 1939, p. 234)".

Desde finales del siglo XIX hasta la primera mitad del siglo XX existieron tres
formas legales de acceso y aprovechamiento de minerales —ademas de la adjudicacién, el

arrendamiento y la iniciativa privada (I.60/1967, art. 1):

—  La concesién: desde su creacion hacia 1932 (D. 566/1932) ha sido el negocio
por el cual el Estado ha cedido a un particular el trabajo de una mina por un

periodo determinado y bajo ciertas condiciones.

—  El permiso minero: era un sistema de explotacion temporal creado hacia 1952%
dirigido a la pequefia minerfa, cuyo propodsito era explotar unicamente metales
no preciosos y sustancias minerales no metalicas.

—  Elaporte: hacia 1967*' se podia dar en aporte o en arrendamiento las minas de
propiedad nacional a empresas organizadas para su explotacion. El aporte
consistié en la cesiéon de yacimientos de propiedad nacional al Instituto de
Fomento Industrial —IFT el cual debia organizar o promover la formacién de
empresas explotadoras y transformadoras de minerales. En ellas podia

participar el capital privado, nacional o extranjero, lo mismo que el de los

17 Esta Ley dispuso la creacién de una Comisiéon Revisora del Coédigo de Minas la cual debia estar
compuesta por un ingeniero, dos abogados de libre nombramiento y remocién del Gobierno, del Director
y de uno de los ingenieros del Departamento de Minas del Ministerio de Industrias y Trabajo.
Antecedentes de este tratamiento diferenciado también pueden ser encontrados en el Reglamento de Minas
expedido por el Libertador via Decreto el 24 de octubre de 1829, donde se establecen procedimientos
distintos para el denuncio y legalizacién de la explotacién de minas tanto de aluvién como de veta.

19 Este tema se tratara mas adelante.

“Esta forma de explotacion minera [el permiso] se halla consagrada principalmente en el Decreto 2514 de
19527 (Vargas, 1973, p.77).

2l Especificamente el Decreto no. 1163 de 19 de junio de 1967, ver Vargas (1973, p. 81).
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establecimientos publicos descentralizados que tuvieran el caracter de empresas
comerciales o industriales de la Nacion (D. 1163/1967, art. 25). Del sistema de
aporte y de arrendamiento se encontraban exceptuados los metales preciosos,

las esmeraldas, las minas de sal gema y los hidrocarburos (Vargas, 1973, p. 80).

Cabe anotar aqui que la Ley 60 de 1967 denominé por primera vez actos
administrativos a este conjunto de formas legales de acceso y aprovechamiento de

minerales.
2.4. De 1969 a 1988

La tension entre la Constitucion y las normas legales que gobernaron la actividad
minera se eliminé con la Ley 20 de 1969 Esta norma dispuso (arts. 1, 3 y 7), por primera
vez, que “todas las minas pertenecen a la Nacion”, es decir, esta Ley nacionalizé el
subsuelo en todo el territorio nacional y aboli6 la adjudicacién que se habia heredado de la
vieja legislacion. Las otras formas de explotacién por iniciativa privada—ocupacion;
accesion; tradicion; y la sucesion—quedaron asimismo eliminadas, salvaguardando, eso si,
los derechos adquiridos por terceros en el régimen normativo anterior. También, esta Ley
declaré de utilidad publica y de interés social la industria minera en sus ramas de
exploracion, explotacion, beneficio, transporte y procesamiento; asi como el desarrollo
inmediato y eficiente de cualquiera de estas actividades. Por esto, la Ley confiere al Poder
Ejecutivo la facultad de decretar la expropiacion de los derechos sobre las minas y cualquier
otra expropiaciéon que sea necesaria para el ejercicio de la minerfa o para aumentar la

produccion en beneficio de la economia nacional.

El Decreto 1275 de 1970, conocido como el Estatuto Minero, reglamento la Ley 20
de 1969. Del articulo tercero de este decreto se lee: “todas las minas pertenecen a la
Nacion, cualquiera que sea su clase, naturaleza o localizacion, o el titulo, modo y época de
adquisiciéon de los terrenos en donde estén ubicadas, ya se encuentren en el suelo o en el
subsuelo, o en predios de entidades de derecho publico o de particulares colombianos o
extranjeros. De esta regla general se exceptian los derechos constituidos a favor de terceros
[esto es, las situaciones individuales creadas con anterioridad al 22 de diciembre de 1969]”
(art. 3). Entonces, las disposiciones del Estatuto se erigieron sobre el principio de que la

industria minera es de utilidad publica y de interés social, y por tanto, sobre el principio
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fundamental de la prevalencia de los intereses publicos o sociales sobre los intereses
privados. Con base en este principio, el Gobierno podia decretar oficiosamente o a
solicitud de parte legitima interesada las expropiaciones necesarias para el ejercicio y

desarrollo de la actividad minera (D. 1275/1970, arts. 2 y 267)™.

Es de anotar que bajo esta nueva legislacion, los derechos que tenfan los particulares
sobre las minas adquiridas por adjudicacion, accesion, sucesion, o cualquier otra forma legal
permitida por el régimen normativo que planteé el Codigo Civil de 1887 se extinguian a
favor de la Nacion si no se comenzaba la explotacion econémica antes del 22 de diciembre
de 1972 o si dicha explotacion, una vez iniciada, se suspendia por mas de un afio continuo
o discontinuo. Con relacién a este asunto, se desarrollé otro principio, el de la prioridad
para obtener el titulo minero. Las personas que incurrieran en alguna de las causales
generadoras de la extincion del derecho de propiedad adquirido podian gozar de prioridad
para que se les otorgaran lo mismos minerales bajo un titulo minero, siempre que hubiesen
realizado estudios serios y avanzados de explotacion técnica en el area respectiva y que el
solicitante tuviese la capacidad econémica y financiera para continuar con los trabajos—Ia
autoridad encargada de vigilar esto era el Ministerio de Minas y Petréleos. El derecho de

prioridad podia ejercerse, segun el Estatuto, hasta el 22 de junio de 1973.

La nacionalizaciéon del subsuelo y la declaraciéon de la industria minera como una
actividad de utilidad publica y de interés social constituyé una transformacién conceptual
importante en la legislacion minera. Aunque esta innovacioén implico rebasar y contradecir
lo establecido por el Codigo de Minas de 1887, pues éste habia revivido el antiquisimo
sistema de la adjudicacion e indicado que las minas que no pertenecieran al Estado eran del
duefio del terreno, era coherente con el marco constitucional. La nacionalizacién del
subsuelo resolvi6 la tension entre las disposiciones constitucionales y las normas que
regulaban el sector minero que reconocian la dualidad en la coexistencia de la propiedad

publica y privada de los recursos mineros.

22 En 1919, a través de su salvamento de voto, el Magistrado de la Corte Suprema de Justicia Marcelino
Pulido establecié que el derecho adquirido se constitufa Gnicamente en el momento en que el sujeto se
habfa apropiado del mineral que constitufa la mina. Siguiendo esta jurisprudencia, entonces, fue posible
adelantar la expropiacion de todos aquellos titulares de minas que no habfan iniciado a explotarlas
(Ricaurte, 2010)
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La Exposicion de Motivos de la Comision Revisora del Codigo de Minas, que se

habia organizado en 1963 con el fin de proponer un nuevo Estatuto Minero, brindé una

definicién para algunos de los contratos que ya existian entre la Nacién y los particulares

que regulaban la explotacion de los recursos mineros antes de 1969.

La adjudicacion (eliminada por la Ley 20 de 1969): fue entendida como un acto
administrativo por medio del cual se otorgaba a una persona poder legal
suficiente para explotar, en beneficio propio y por su cuenta y riesgo, una mina.
Este sistema no tenfa limite en el tiempo, pero el beneficiario conservaba su
derecho de propiedad sobre los minerales mientras cumpliera con su
explotaciéon técnica y pagara a la Nacion las contraprestaciones economicas
correspondientes.

La concesion: se interpreté como un contrato administrativo y un acto
complejo por medio del cual se otorgaba a una persona poder legal suficiente
para prestar, por su cuenta y riesgo, el servicio de explotacién de una mina.
Habia limite en el tiempo y clausulas definidas respecto a las obligaciones
fiscales del sujeto y la participaciéon del Estado en la produccién o los
beneficios del proyecto minero ejecutado bajo esta concesion.

El permiso minero: fue explicado como un sistema intermedio o de permiso
temporal que aplicaba solamente a las piedras y metales preciosos que se

explotarian en operaciones a pequefia y mediana escala.

Otras formas legales de acceso y aprovechamiento de minerales durante los afos

sesenta fueron:

El

El arrendamiento.
El aporte minero.

La iniciativa privada.

arrendamiento y el aporte integraron el régimen especial. Mientras que la

adjudicacion, la concesion y el permiso fueron agrupados bajo el régimen ordinario. Esta

clasificaciéon obedecié a que el Estado le atribuyé a ciertos minerales la caracteristica de

contribuir al desarrollo econémico y social del pafs, por lo que fueron considerados

especiales y eran unicamente arrendados o dados en aporte. Esta estructura contractual
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minera estuvo vigente en la década de los sesenta y coexistié con la iniciativa privada. A

1969, entonces, el diagrama 3 sintetiza bien el marco vigente antes de la Ley 20 de 1969.
Diagrama 3
Marco institucional para el aprovechamiento de los recursos mineros

(Vigente en 1969)

Adjudicacion

Régimen

SR Concesion
Ordinario

Permiso

Arrendamiento
Régimen
Especial
Aporte
Ocupacion
Accesion

[ Tradicion }

Marco institucional para el
aprovechamiento de los

recursos mineros, vigente en
1969

Otras formas de
explotacion por
iniciativa privada

l Sucesion ]

Fuente: Elaboracion propia.

La Ley 20 de 1969 suprimi6 completamente y de forma inmediata el sistema de
adjudicacién23. En consecuencia, todas las minas pasaron a pertenecer al Estado y la
iniciativa privada como forma de acceso y aprovechamiento de minerales desaparecio.
Asimismo, esta norma legal anul6 el arrendamiento, todas las minas quedaron sujetas a los
sistemas de la concesion, el permiso, o el aporte. En concordancia con la estructura
contractual expuesta arriba, los yacimientos que fueran reserva del Estado o de importancia
basica para la economia nacional unicamente se explotarfan mediante el régimen especial,

es decir, bajo la figura del aporte. Todo esto fue acogido por el Estatuto de Minas de 1970,

2 De igual modo, la nacionalizaciéon del subsuelo acarred la eliminacion de la oposicion fundada en la
propiedad de los minerales. Sin embargo, los interesados en oponerse a la celebracién de un contrato
minero bajo este argumento podian ejercitar ante el Consejo de Estado las acciones pertinentes hasta un
afio después de la entrega material de la zona respectiva. El ejercicio de estas acciones no suspendia el
proceso administrativo de las solicitudes y propuestas, ni impedia la celebracion y ejecucion de los
contratos (L. 20/ 1969, art. 11)
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norma legal que adiciono la licencia de exploracién como paso previo a la suscripcion de la
concesion. El permiso, entretanto, cobijo a las piedras preciosas, los metales preciosos, no
preciosos y sustancias minerales no metalicas (D. 1275/1970, arts. 135 y 136). El diagrama

4 sintetiza los rasgos centrales de marco vigente entre 1970 y 1988.
Diagrama 4
Marco institucional para el aprovechamiento de los recursos mineros

(1970 — 1988)

Licencia de .y
., —» Concesion
o exporacion
Régimen —

Ordinario

Marco institucional para el )
aprovechamiento de los Permiso
recursos mineros.

(1970 - 1988)

Régimen
Especial

\ 4

Aporte

Fuente: Elaboracion propia.

Segun la exposicién de motivos del Codigo de Minas de 1988, los procesos legales
para la administracion de los recursos mineros en la practica resultaron engorrosos para el
pequeno y mediano minero, y en menor medida, para quien pretendiera participar en un
proyecto de gran minerfa. Las demoras, los dispendiosos tramites y los excesivos requisitos
desestimularon la inversion en el sector y propiciaron la explotacién informal o de hecho.
Esto llevo a que el Gobierno reconociera que las normas mineras debfan ser modificadas
buscando su verdadera operatividad. Fue asi como primero se expidié un nuevo Codigo de

Minas en 1988.
2.5. De 1988 a 1991

El segundo Cédigo de Minas de la Republica o el Decreto Ley 2655 de 1988 reunio
los cambios producidos por la Ley 20 de 1969 y por el Estatuto Minero. En el periodo
comprendido entre 1887 y 1988 se habian dictado abundantes disposiciones en diversas
materias—técnicas, economicas y legales—; el Estatuto de Minas consolidaba y recopilaba

las principales reglas vigentes. Este habia logrado el dominio estatal del subsuelo y en la
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practica de este principio habia eliminado definitivamente las controversias judiciales
originadas en la disputa de los particulares por el dominio de las minas. Igualmente, esta
norma legal habia alcanzado la extincién de los numerosos titulos mineros en cabeza de
particulares, complementando asi la recuperaciéon de los minerales en beneficio de la

Nacion.

El Cédigo de Minas de 1988, de acuerdo con la Constitucién Politica de 1886 y con
el Estatuto Minero de 1970, plante6 que “todos los recursos naturales no renovables del
suelo y del subsuelo pertenecen a la Nacidon en forma inalienable e imprescriptible. En
ejercicio de esa propiedad, podra explorarlos y explotarlos directamente, a través de
organismos descentralizados, o conferir a los particulares el derecho a hacerlo, o reservarlos
temporalmente por razones de interés publico [...] También pertenecen a la Nacién, en
forma inalienable e imprescriptible y con iguales atribuciones a las sefialadas [antes] [...] las
canteras y los demas depositos de materiales de construccion de origen mineral, asi como
los depositos de pétreos de los lechos de los rios, aguas de uso publico y playas” (D.L.
2655/1988, arts. 3 y 4). Finalmente, “pertenecen a la Nacion los depésitos y yacimientos de
sal gema, la sal marina y las vertientes y fuentes saladas [...] ubicados dentro del territorio
nacional y los espacios matitimos sometidos a la jurisdiccién nacional” (D.L. 2655/1988,
art. 106 ). Lo anterior se aplicé sin perjuicio de los derechos adquiridos a favor de terceros
antes del 22 de diciembre de 1969—fecha en la que entré a regir la Ley 20 de ese mismo
afio. Sin embargo, en el caso de los materiales de construcciéon, quedaron a salvo las
situaciones de quienes en calidad de propietarios de los predios de ubicacién de las canteras
las hubiesen descubierto y explotado antes de la vigencia de este Cédigo. Estos derechos de
los particulares sobre las minas se extingufan a favor de la Nacién si se suspendia la

explotacion sin causa justificada.

Asf como el Estatuto Minero, el Codigo de 1988 entonces declar6 de utilidad publica
y de interés social la industria minera involucrando ademas de las actividades de
exploracién, explotacién, beneficio, transporte y procesamiento, otras como la
prospeccion, fundicién, aprovechamiento, transformaciéon y comercializaciéon. Por tanto,
estableci6 la expropiacion de bienes y derechos necesarios para el ejercicio de la minerfa o
su eficiente desarrollo. Asimismo, dio la facultad al gobierno para decretar expropiaciones

de minas del suelo, subsuelo o de canteras cuando se requiriera integrar tales bienes o
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derechos a un proyecto de gran minerfa de importancia basica para la economia del pais y

cuyo titular fuera una empresa industrial y comercial del Estado del orden nacional (D.L.

2655/1988, att. 7).

De acuerdo con lo descrito, el Cédigo de Minas de 1988 consiguié ajustar la
legislacion a la época y agruparla en un solo conjunto de reglas. Especificamente, este
codigo incorpord nuevos elementos conceptuales en el tema de la propiedad. Primero,
introdujo la propiedad a favor de la Nacién de todos los recursos naturales no renovables
del suelo y del subsuelo, definicion novedosa, y por supuesto, mas apropiada que la
enumeracion realizada en el Codigo de 1887 que definia la propiedad de las distintas minas
a nivel nacional, departamental y del propietario del terreno. La expresion “recursos
naturales no renovables” ya habia sido empleada en la legislacion ambiental en los afios
setenta™, pero era la primera vez que se inclufa en la legislacién minera. Esto fue muy
importante porque permitié unificar en un solo concepto todos los minerales y, asi,
simplificé la norma legal, al menos en su disefio. Segundo, el nuevo cédigo involuctd,
asimismo, como bienes de propiedad de la Nacién las canteras, los depositos de materiales
de construccién de origen mineral y los depodsitos pétreos de las fuentes de agua publica y
playas. Cabe resaltar que en la legislacion ambiental ya se habia definido implicitamente la
propiedad de estos materiales a favor del Estado. No obstante, su inclusién en la
normatividad minera permitié determinar de manera explicita el dominio estatal sobre estos
recursos naturales. Y tercero, el Codigo de 1988 agregd la forma como le pertenecen a la
Nacién los recursos naturales no renovables y los materiales de construccion: una forma
inalienable e imprescriptible. Esto es, el dominio o propiedad de estos recursos no se puede
enajenar ni se puede extinguir, lo que implicé suprimir definitivamente la posibilidad de
ceder el dominio de las minas a los particulares y asegurar dicho dominio a favor del

Estado en todo tiempo.

El Cédigo de 1988 definié los siguientes instrumentos juridicos para regular al

aprovechamiento de los recursos mineros (D.L. 2655/1988, arts. 24, 45, 48, 61, 63 y 111):

— La licencia de exploracién: titulo que conferfa a una persona el derecho

exclusivo a realizar dentro de una zona determinada trabajos dirigidos a

2 Ver por ejemplo Decreto 2811 de 1974 (arts. 2, 10 y 39).
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establecer la existencia de depositos y yacimientos minerales y sus reservas,
en calidad y cantidad comercialmente explotables. Esta licencia comprendio

todos los minerales susceptibles a ser explotados por medio de la concesion.

— El contrato de concesion: titulo que conferia al concesionario el derecho
exclusivo a extraer los minerales correspondientes y a realizar las obras y
labores de desarrollo y montaje necesarias para la explotacién, beneficio,
transporte y embarque de dichos minerales.

— El aporte minero: acto por el cual el Ministerio de Minas y Energfa otorgaba
a sus entidades adscritas o vinculadas que tuvieran entre sus fines la actividad
minera la facultad temporal de explorar y explotar los minerales que pudieran

existir en un area determinada.

— La licencia de explotacion: el titular de la licencia de exploraciéon que hubiera
dado cumplimiento a sus obligaciones y cuyo proyecto fuera clasificado en
forma definitiva como de pequefa mineria, tenfa derecho a convertir su titulo
en licencia de explotacion.

— La licencia especial de explotacion: mediante este titulo se podia explotar
materiales de construccion por cantera o de arrastre en los lechos de los rios
y vegas de inundacion, en proyectos de pequefia minera.

— La licencia especial: titulo que se otorgaba de oficio o a solicitud de la
comunidad o grupo indigena y en favor de ésta, para la exploracion y

explotacién de minerales ubicados en las zonas mineras indigenas.

Este Cédigo de Minas expresé que el titulo minero era el acto administrativo escrito
que otorgaba el derecho a explorar y explotar el suelo y el subsuelo mineros de propiedad
nacional. Por lo tanto, todos los documentos, actos o contratos vigentes y los titulos
adquiridos bajo la legislacién anterior se consideraron en su conjunto titulos mineros (D.L.
2655/1988, arts. 16 y 17)”. Antes de este cddigo no existia claridad conceptual sobre este

término legal.

% Los solicitantes de titulos mineros debian inscribir dichos titulos en el Registro Minero. De lo contrario,
no podian alegar ninguna situacién subjetiva y concreta, oponible a la administracién, ni frente a nuevas
disposiciones legales que modificaran o eliminaran los sistemas de exploracién y explotacién mineros.
Ademas, tanto personas naturales como juridicas particulares requerfan demostrar capacidad econémica
suficiente para cumplir con las obligaciones emanadas de los titulos mineros. Ver también arts. 17 y 21.
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2.6. Los afios noventa y el siglo XXI

Pocos afios después se adopto la Carta Politica de 1991. Aunque ésta no declard, de
manera particular, la industria minera como una actividad de utilidad puablica y de interés
social, si ratific6 el principio fundamental de la prevalencia del interés publico o social
sobre el interés privado: “[...] Cuando de la aplicaciéon de una ley expedida por motivo de
utilidad publica o interés social, resultaren en conflicto los derechos de los particulares con
la necesidad por ella reconocida, el interés privado debera ceder al interés publico o social

[...]” (C.P. art. 58).

Por otra parte, la Constitucion de 1991 establecié que el Estado es propietario del
subsuelo y de los recursos naturales no renovables, sin perjuicio de los derechos adquiridos
bajo la legislacion preexistente (C.P. art. 332) En este sentido, la Constitucion de 1991, en
contraste con la de 1886, comprendi6 el principio de la predominancia del interés general,
asi como la nacionalizaciéon del subsuelo y la propiedad estatal de todos los recursos
mineros. Es decir, la Constituciéon de 1991 recogi6 las principales reformas que se habfan

dado en la legislaciéon minera desde mediados de siglo.

Con la creaciéon del Ministerio del Medio Ambiente en 1993 se cred la licencia
ambiental. En consecuencia, el estudio de la viabilidad ambiental de los proyectos mineros
se inicid, por primera vez, de manera formal y juiciosa por parte del Gobierno (L. 99/1993,

arts. 49-62). El diagrama 5 sintetiza lo antes dicho para este periodo de tiempo.
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Diagrama 5

Marco institucional para el aprovechamiento de los recursos mineros.

(1988 — 2001)
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Fuente: Elaboracién propia.

Nota: se debe tener en cuenta que la licencia ambiental estaba implicada dentro del titulo
minero otorgado una vez el operador minero sefialara los posibles impactos que su actividad

tendrfa sobre el entorno fisico del area de influencia del proyecto minero a ser llevado a cabo.

Posteriormente se adopté el Cédigo de Minas que rige en la actualidad: la Ley 685 de
2001. Esta norma legal reafirmé que los minerales de cualquier clase y ubicacion, yacentes
en el suelo o subsuelo y en cualquier estado fisico son de exclusiva propiedad del Estado.
Es necesario anotar que este Codigo tuvo en cuenta, ademas, la minerfa marina. Entonces,
la exploracion y explotacion de minerales en el lecho y subsuelo correspondientes a los
espacios marinos sobre los cuales ejerce jurisdiccion el Estado colombiano se regula por las
normas mineras a partit de 2001. Por supuesto quedaron a salvo los derechos de los
particulares obtenidos con arreglo a las leyes anteriores. Paralelamente, este Coddigo
garantizo, como el anterior, que la propiedad estatal de los recursos naturales no renovables
es inalienable e imprescriptible, por lo que el derecho a explorarlos y explotarlos

unicamente se adquiere mediante el otorgamiento de titulos mineros, a través del contrato
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de concesion. Finalmente, establecid, como se venfa haciendo histéricamente, que los
depositos y yacimientos de sal gema, la sal marina y las vertientes de agua salada pertenecen
también al Estado (L. 685/2001, atts. 5, 6 y 12). Ademas, al igual que el Cédigo de 1988, el
Codigo de Minas del 2001 también reconocié de utilidad publica e interés social la industria
minera en todas sus ramas y fases, por lo tanto, la practica de la expropiaciéon continta hoy
vigente con el mismo objeto de asegurar el ejercicio y eficiente desarrollo de la actividad

minera (L. 685/2001, art. 13).

El Cédigo de Minas del 2001 corroboré la propiedad estatal de todos los minerales y
simplificé el conjunto de titulos mineros que se habfan creado bajo el Codigo de 1988. “A
partir de la vigencia de este Codigo [el del 2001], tnicamente se podra constituir, declarar y
probar el derecho a explorar y explotar minas de propiedad estatal, mediante el contrato de
concesion minera [...] [el cual involucra la licencia ambiental]” (1..685/2001, art. 14)*. Lo
anterior dejé a salvo los derechos provenientes de las licencias de exploracién, explotacion
y contratos celebrados sobre areas de aporte. De igual modo, quedaron a salvo los titulos

de propiedad privada de minas perfeccionados en el pasado.

Este nuevo marco, como se vera adelante, contempla la posibilidad de otorgar
contratos especiales de concesiéon en el desarrollo de proyectos mineros especiales
orientados a mejorar los estandares técnicos, econémicos y ambientales de las operaciones
tradicionales de minerfa. Estos se llevarfan a cabo en areas de reserva especial constituidas
bajo los lineamientos del articulo 31 del Cédigo—este punto se retoma en la seccion V de

27 . ;o .
este documento™’. El diagrama 6 presenta esquematicamente el marco que rige al sector

minero en la actualidad.

2% Jgualmente, el contrato de concesioén debe estar inscrito en el Registro Minero Nacional.

27 Cabe aclarar que si bien el Cédigo de Minas de 2001 enfoca el desarrollo de estos proyectos en la mineria
tradicional informal, buscando ante todo favorecer proyectos comunitarios o de asociaciones o
cooperativas mineras, la Ley 1450 de 2011 en su articulo 108 ordena a la autoridad minera delimitar areas
especiales, en areas libres, alrededor de los minerales que se consideren de interés estratégico. En éstas
areas se otorgarfan contratos de concesioén especiales tras un proceso de seleccién objetiva en el cual la
autoridad minera “establecera en los términos de referencia, las contraprestaciones econémicas minimas
distintas de las regalias, que los interesados deben ofrecer”. Buscando precisamente mejorar el proceso de
seleccion del proponente se formulé la Ley 1382 de 2010 o reforma al Cédigo de Minas vigente. Esta, sin
embargo, fue declarada inconstitucional en 2011 por falta de consulta previa con las comunidades étnicas.

30



Diagrama 6
Marco institucional para el aprovechamiento de los recursos mineros.

(2001 en adelante)
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Fuente: Elaboracién propia.

Nota: Si bien el Codigo de Minas de 2001 no hace una distincién explicita entre régimen
ordinario y régimen especial, para efectos de la exposicion aqui se la realiza para distinguir

los dos tipos de contrato de concesion que se pueden otorgar bajo este marco.

Por ultimo, a modo de sintesis y cierre de esta seccion las tablas 1, 2y 3, en los anexos,
presentan, respectivamente, la variacion en el tiempo de la forma como la propiedad sobre
los recursos mineros fue definida y los diferentes instrumentos juridicos o titulos mineros

que existieron para regular la actividad minera.

3. Mineria y entorno: El marco institucional encargado de regular las

relaciones entre la actividad minera, el ambiente y las comunidades

Esta seccion presenta la variacion en el tiempo de las reglas que han regulado la
relacién de la actividad minera con el ambiente y las comunidades que habitan la zona de
influencia de algin proyecto minero en particular. Como se podria apreciar, tanto
conceptualmente como en la practica, las exigencias en ambos ambitos se han ampliado.
Por el lado ambiental, la legislaciéon ha pasado de establecer una serie de requisitos basicos
que sobre el cuidado de ciertos recursos como el agua y los bosques la minerfa debia
cumplir, a exigir al operador minero estudios sistematicos sobre las caracteristicas del

entorno a intervenir y los impactos que sobre éste generarfa. A partir de estas evaluaciones
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de impacto ambiental, el particular debe elaborar planes integrales de manejo ambiental. En
este mismo sentido, el Estado es ahora responsable del cuidado del ambiente y por tanto
debe supervisar y fiscalizar la actividad minera, de modo tal que las afectaciones que sobre
éste se generen sean adecuadamente manejadas y compensadas. En cumplimiento de esta
responsabilidad, también debe definir y delimitar 4reas en las que la actividad minera, por la
importancia ecoldgica de éstas, debe ser prohibida o restringida. Cabe mencionar también
que conceptos integrales y multidimensionales como ambiente y sostenibilidad, y la
exigencia general por el respeto de ambos, ha sido también incluida en la legislacién

recientemente.

Por el lado de las comunidades, se podra apreciar que dentro de la legislaciéon ha sido
constante la exigencia hacia el operador minero por el respeto de las poblaciones aledafas,
evitando causar afectaciones en su calidad de vida y sus actividades. En esta linea, varias
areas han sido consideradas como restringidas para la minerfa. No obstante, desde 1988, un
conjunto de disposiciones especiales se han definido para regular la actividad minera
cuando comunidades étnicas estin involucradas. En la actualidad, entonces, ademais de
respetar el ambiente, la minerfa debe garantizar que su desarrollo no afectara la integridad

cultural de las comunidades étnicas ubicadas en sus areas de influencia.
3.1. Mineria y ambiente

Aproximadamente hacia finales de los anos treinta del siglo XX se inici6 la insercion
del tema ambiental en la normatividad minera colombiana®™. En 1937, por ejemplo, los
concesionarios de minas de aluvién de metales preciosos quedaron obligados a cuidar los
bosques de propiedad nacional localizados en las areas concedidas por el Gobierno. El
cuidado responsable de estos bosques implicé que los contratistas podian explotarlos en el
marco del desarrollo de la actividad minera, siempre que no causaran destrucciéon al medio
ambiente (D. 1343/1937). Cuando se usaban sustancias quimicas que podian afectar la

potabilidad del agua de una fuente hidrica cercana, el titular de la concesién tenia la

28 Previamente—p.cj. en el Reglamento de Minas de 1829—Ilas restricciones impuestas en la materia referfan
mas a los efectos colaterales que ésta pudiera tener sobre el propietatio de los terrenos colindantes y las
actividades que allf estuviese llevando a cabo. Asi, el Decreto del 24 de octubre de 1829 establecia en su
articulo 12 “[e]l que se introdujere en los linderos de mina de aje bajo el pretexto de nuevos
descubrimientos o desamparo antes de tiempo asignado por la ley, corte aguas, establezca labores o de
cualquiera otro modo perturbe la pacifica posesién del propietario, debera satisfacer todos los perjuicios
que cause, y ademads incurrira en la multa de diez hasta doscientos pesos [...]”
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obligaciéon de comprobar que el agua sobrante de la actividad minera no iba a contaminar,
o que la cantidad de dichas sustancias era tal que no alteraba las cualidades del agua para los
servicios domésticos, los regadios y otros usos industriales (D. 796/1938). Entonces, en
aquellos afios, el tema ambiental era incluido parcialmente en la legislacién minera. Por una
parte, se hablaba de proteger los bosques y no contaminar las aguas, pero esto se referfa
unicamente a un tipo de mineria, la de aluvién. Por otra parte, no se regulaba los impactos,
es decir, el Estado no inspeccionaba, controlaba ni intervenia las practicas mineras, era el
particular quien debia certificar por su cuenta, sin obligacién de verificaciéon por parte de un
tercero, la no contaminaciéon de las fuentes hidricas y el no deterioro del ambiente. Fue
hasta 1970 cuando hubo un poco mas que la defensa de bosques y rios. En aquel
momento, el Estatuto Minero dispuso que el beneficiario de una concesiéon minera, durante
el periodo de explotacion, debia implementar medidas que evitaran dafios vy

contaminaciones a personas, bienes y recursos (D. 1275/1970, art. 100).

Luego de estas primeras aproximaciones legales sobre la preservacion del ambiente
en el ejercicio de la minerfa, se promulgd la Ley 23 de 1973. Esta norma legal concedio
facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para expedir el primer Cédigo de
Recursos Naturales y de Proteccion al Medio Ambiente o Decreto 2811 de 1974. Este
cédigo incorpord el principio de que el ambiente es patrimonio comun de la humanidad y
necesario para la supervivencia y el desarrollo econémico y social. En este sentido, uno de
sus propositos principales ha sido prevenir y controlar los efectos nocivos derivados de la

explotaciéon de recursos naturales no renovables (arts. 1y 2).

Siguiendo a este proposito, el Coédigo de Recursos Naturales y de Proteccion al
Medio Ambiente ordené la realizacién de estudios ecolégicos y ambientales previos a la
ejecucion de actividades mineras, ademds de la adquisicion de una licencia®. Afios después,
en 1984, la legislaciéon reglamentarfa la exigencia de un estudio de efecto o impacto
ambiental en procesos de exploracion y explotacion de recursos naturales no renovables.
La aprobacién de este estudio se convirtié en un requisito previo a la asignacion de

concesiones de agua o expedicion de cualquier permiso de vertimiento o autorizacion

2 Ver también arts. 27 y 28 del Decreto 2811 de 1974. Estos articulos fueron derogados por la Ley 99 de
1993.
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sanitaria (D. 1594/1984, arts. 150 y 151)*. De cierto modo, entonces, la legislacién minera
ya habia dispuesto como requerimiento los estudios ambientales cuando el Codigo de
Minas de 1988 incluy6 la declaracion y el estudio de impacto ambiental, ademas de un plan
de manejo de los recursos naturales no renovables y del medio ambiente (D.L. 2655/1988,

art. 250).

Ahora bien, con respecto a la licencia ambiental, primero el Cédigo de Recursos
Naturales y de Proteccion al Medio Ambiente, y posteriormente la Ley 99 de 1993,
implantaron su obligatoriedad para la ejecucion de obras, el establecimiento de industrias o
el desarrollo de cualquier actividad que ocasionara deterioro grave al medio ambiente o
modificara el paisaje (art. 49). Para la actividad minera, la licencia ambiental fue un requisito
hasta 1993. Segin el Cédigo de Minas de 1988, el titulo minero llevaba implicita la
correspondiente licencia ambiental, o sea, la autorizacién para utilizar en los trabajos
mineros los recursos naturales renovables y del ambiente, con el deber de conservarlos o
restauratlos si era factible técnica y econémicamente (D.L. 2655/1988, art. 246). Por lo
tanto, desde 1974 hasta 1993, la actividad minera estuvo exenta de dicha licencia, mientras

otras industrias si la requerfan para su desarrollo.

El Cédigo de Minas de 1988 contemplé medidas para evitar, controlar y aminorar los
efectos desfavorables de la actividad minera en el ambiente. Y es que la existencia de una
normatividad ambiental @ priori llevé a que la legislacion minera de los afios ochenta
contemplara la vigilancia y el control del uso, conservacion, y restauracion de los recursos
naturales en las practicas mineras (art. 248). Como resultado, el Ministerio de Minas y
Energia ahora debia actuar en permanente consulta y coordinacion con las autoridades

ambientales de la época (art. 249).

La Constituciéon de 1991 establecid, por primera vez, que el Estado tiene la
obligaciéon de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales para
garantizar su desarrollo sostenible, conservacion, restauracioén o sustitucion. Igualmente, la
Carta Magna dispuso que el Estado debe prevenir y controlar los factores de deterioro

ambiental, imponer las sanciones legales correspondientes y exigir la reparacion de los

30 Ver también Decreto 1541 de 1978, tit. III sobre los modos de adquirir derecho al uso de las aguas y sus
cauces; tit. IV sobre la explotacién de materiales de arrastre y ocupacién de playas, cauces y lechos, y tit.
XII sobre asociaciones y empresas comunitarias para el uso de las aguas y de los cauces.
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dafios causados. Finalmente, plante6 que el Estado tiene el compromiso de cooperar con
otras naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en las areas fronterizas (C.P. art.

80). Como desarrollo de estos principios generales se formuld la Ley 99 de 1993.

De esta ley merecen destacarse tres aspectos. Primero, esta norma propone que el
desarrollo sostenible es aquel que conduce al crecimiento econémico, a la elevacion de la
calidad de vida y al bienestar social sin agotar los recursos naturales, deteriorar el medio
ambiente o el derecho de las generaciones futuras a utilizatlo (L. 99/1993, art. 3). Segundo,
la licencia ambiental es definida como la autorizacién que otorga la autoridad ambiental
competente para la ejecucion de una obra o actividad que puede ocasionar impactos
negativos sobre el ambiente o cambiar el paisaje. El beneficiario de esta licencia esta sujeto
al cumplimiento de los requisitos que la misma establezca en relacién con la prevencion,
mitigacion, correccion, compensaciéon y manejo de los efectos ambientales de la obra o
actividad autorizada (art. 50). Y tercero, esta ley sugiere que el estudio de impacto ambiental
(EIA), el cual debe ser presentado por el solicitante de una licencia ambiental, debe
contener informacién sobre la localizacion del proyecto y los elementos abiéticos, bidticos
y socioeconémicos del medio que puedan sufrir deterioro, asi como la evaluaciéon de los
impactos que puedan producirse. Ademas, el estudio debe incluir el disefio de los planes de
prevencion, mitigacion, correccion y compensacion de impactos y de manejo ambiental

(art. 57).

La Constitucion de 1991, ademas, dispuso que con los ingresos provenientes de las
regalias percibidas por la explotaciéon de recursos naturales no renovables, que no se
asignaran a los departamentos y municipios, se debia crear un Fondo Nacional de Regalias
—FNR™ (art. 361). Siguiendo esta disposicion, la Ley 141 de 1994 cre6 el FNR vy distribuy6
los recursos en los tres propositos definidos por la Constitucion: 20% para la promocion
minera, 20% para la preservacién ambiental y 59% para la financiacién de proyectos

regionales de inversion (art. 1, paragrafo 2°). Sin embargo, esta distribucién porcentual fue

31 EI FNR fue liquidado por el Acto Legislativo No. 5 del 18 de julio de 2011, el cual reformé el régimen de
regalias definido en los articulos 360 y 361 de la Constitucién de 1991 y cred el Sistema General de
Regalias. La organizacion de éste, ademas, se defini6 en la Ley 1530 del 17 de mayo del 2012.
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modificada por la Ley 756 de 2002 la cual redistribuy6 los recursos en 15%, 30% y 54%,

: 32
respectlvamente .

El Cédigo de Minas de 2001, por su parte, introdujo en la legislaciéon minera el
principio de sostenibilidad, es decir, el deber de manejar apropiadamente los recursos
naturales renovables y estableci6 que la integridad y disfrute del medio ambiente es
compatible y concurrente con la necesidad de fomentar y desarrollar racionalmente el
aprovechamiento de los recursos mineros (L. 685/2001, art. 194). Ademas, promovié la
inclusién de la gestion ambiental, esto es, se incluye en el estudio, disefio, preparacion y
ejecucion de todas las obras y trabajos mineros amparados por un titulo la gestion
ambiental y sus costos, como elementos imprescindibles para que una operaciéon minera sea
aprobada y autorizada (art. 195). Asimismo, creé el principio de simultaneidad el cual
consiste en que los estudios y trabajos de exploracion técnica y de viabilidad ambiental de la
explotacién objeto del titulo minero deben ejecutarse en forma simultinea y coordinada
procurando su mayor celeridad y eficacia (art. 200). Finalmente, determiné que existen
medios e instrumentos para establecer y vigilar las labores mineras en términos ambientales,
los cuales son definidos por la normatividad ambiental, a saber: planes de manejo
ambiental, estudio de impacto ambiental, licencia ambiental, permisos o concesiones para el

uso de recursos naturales renovables, gufas ambientales, entre otros (art. 198).

32 La Ley 756 de 2002 en el att. 2 estableci6, ademds, que 1/3 de los recursos asignados a la preservacién del
medio ambiente deben dedicarse exclusivamente a la ejecucién de proyectos de saneamiento basico de
acueducto y alcantarillado, atendiendo de manera prioritaria a las zonas en las que la prestacion de tales
servicios estin por debajo del promedio nacional. Entretanto, 2/3 de dichos tecursos deben distribuirse
de la siguiente manera: 1) no menos del 20% para financiacién del saneamiento ambiental en Amazonia,
Chocé, Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, la Ciénaga Grande de Santa Marta, la
Laguna de Sauso en el Valle del Cauca, el embalse del Guéajaro en el Atlantico, el Parque Nacional
Tayrona, la Laguna de Tota y la Ciénaga de Sapaya; y el saneamiento ambiental y el desarrollo sostenible
de tierras de resguardos indigenas ubicadas en zonas de especial significaciéon ambiental. 2) minimo 12%
para la recuperacion y conservacion de las cuencas hidrograficas en todo el paifs. 3) 21% o mas para
financiar programas y proyectos para la descontaminacion del Rio Bogota. 4) no menos del 3% para la
descontaminacién del Rio Cauca. 5) minimo 2.5% para la descontaminacion, preservacion, reconstruccion
y protecciéon ambiental de la zona de La Mojana. 6) 7% o mads para la preservacion, reconstruccion y
proteccion ambiental de los recursos naturales renovables en el Macizo Colombiano. 7) no menos 1.5%
para el municipio de San Fernando y 0.5% para el municipio de Santa Rosa del Sur, para la financiacién de
proyectos de recuperacion ambiental departamento de Bolivar. 8) minimo 0.5% para el departamento de
Sucre para la conservacién y descontaminacion de las ciénagas de San Benito Abad, Caimito y San
Marcos. 9) 0.5% o mas para la proteccidn, preservacion, reforestacion y descontaminacion de los rios
Cusiana, Charte, Upfa, Unete, Cravo Sur, Tocaria, Pauto, Ariporo, Tua, Casanare, y para el saneamiento
basico de los centros urbanos de influencia. 10) el excedente hasta completar 100% para la financiacion de
proyectos ambientales que adelanten las Corporaciones Auténomas Regionales en las entidades
territoriales.
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Conviene explicar brevemente en qué consistieron el EIA y la licencia ambiental en
el contexto del Cédigo Minero. El primero se presenta una vez finalizada la fase
exploratoria, junto con el programa de obras y trabajos que se desarrollara durante la
explotacion. El estudio describe y caracteriza el medio fisico, social y econémico del lugar o
region de los trabajos de explotacion; los impactos de dichos trabajos con la
correspondiente evaluaciéon; los planes de prevencién, mitigaciéon, correcciéon y
compensacion; las medidas especificas que se aplicaran para el abandono y cierre de los
frentes de trabajo y su plan de manejo; asi como de las inversiones necesarias y sistemas de
seguimiento de las mencionadas medidas. Por supuesto, este estudio debe ajustarse a los
términos de referencia y gufas ambientales previamente expedidas por el Ministerio del
Medio Ambiente (L. 685/2001, art. 204). Consecutivamente, con base en el estudio de
impacto ambiental, el Ministerio del Medio Ambiente autoriza o no la construccion, el
montaje de la maquinaria, la explotacion y el beneficio de minerales a través de la licencia
ambiental. Fsta puede comprender permisos, autorizaciones y concesiones de caricter
ambiental para hacer uso de los recursos naturales necesarios en el proyecto minero (arts.
205 y 207). La autoridad ambiental puede revocar la licencia ambiental para todas o algunas
de las fases de la actividad minera por el incumplimiento grave y reiterado de las
obligaciones ambientales (art. 211). Cabe aqui aclarar que durante la fase de exploracion y
prospeccion el operador minero solo debe seguir una serie de orientaciones consignadas en

las guia minero ambientales definidas por la autoridad minera y ambiental

Ahora bien, la legislacién minera ha intentado especificar ciertas areas en las cuales
no se puede realizar la actividad o se puede pero de forma restringida. Asi, el Codigo de
Recursos Naturales y de Protecciéon al Medio Ambiente de 1974 introdujo la reserva de
recursos naturales renovables y las areas de manejo especial. Este Cédigo plante6 que podia
declararse reservada una porciéon determinada o la totalidad de recursos naturales
renovables de una regién o zona cuando fuera necesario para organizar o facilitar la
prestacion de un servicio publico, adelantar programas de restauracion, conservacion o
preservacion de esos recursos y del ambiente, o cuando el Estado resolviera explotarlos.
Igualmente, dispuso que las areas de manejo especial fueran aquellas que se delimitaban
para administracién, manejo y proteccion del ambiente y de los recursos naturales

renovables. Estas dreas estaban constituidas por los distritos de manejo integrado; las
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cuencas hidrograficas; los distritos de conservacion de suelo; y los parques nacionales (D.

2811/1974, arts. 47, 308, 310, 312, 314, 324, 325, 327, 328, 329, 331 y 332).

Posteriormente, el Codigo de Minas de 1988 dispuso que el Ministerio de Minas y
Energia podia sefalar, de acuerdo con estudios previos, zonas en las cuales no debian
adelantarse trabajos mineros por constituir reservas ecologicas, incompatibles con estos
trabajos segin el Coédigo de Recursos Naturales Renovables y de Protecciéon al Medio
Ambiente, o por considerar que era necesario dedicarlas exclusivamente a la agricultura o a
la ganaderfa (D.L. 2655/1988, att. 9). Cabe mencionar que el Codigo de 1988 también
establecié zonas restringidas para actividades mineras, es decir, zonas en las que era posible
realizar actividades mineras s6lo bajo condiciones especiales, a saber: las areas urbanas; las
zonas ocupadas por obras o servicios publicos; los trayectos fluviales de navegacion
permanente; las areas ocupadas por edificios, construcciones y habitaciones rurales; y las

zonas de reserva minera indigena (art. 10).

Finalmente, el Cédigo de Minas de 2001 incorpord, al igual que el cédigo anterior,
zonas excluibles de la minerfa. De este modo, definié que no se pueden ejecutar trabajos y
obras de exploracién y explotacion mineras en zonas declaradas y delimitadas como de
proteccion y desarrollo de los recursos naturales renovables o del ambiente. Las zonas
excluibles estin compuestas por areas que integran el sistema de parques nacionales
naturales, parques naturales de caracter regional y zonas de reserva forestales. Estas zonas
deben ser delimitadas geograficamente por la autoridad ambiental con base en estudios
técnicos, sociales y ambientales con la colaboraciéon de la autoridad minera, en aquellas
areas de interés minero. No obstante, la autoridad minera puede autorizar que en las zonas
consideradas como excluibles, con excepcion de los parques nacionales o regionales, puede
adelantarse actividades mineras en forma restringida o empleando determinados métodos y
sistemas de extraccion que no afecten los objetivos de la zona de exclusion, esto es, de
preservar las caracteristicas de los ecosistemas protegidos (L. 685/2001, art. 34). Si bien
dentro de este Codigo no se incluyen los ecosistemas de paramo y humedales dentro de las
areas excluidas de minerfa, y su reforma en 2010 que si lo hacfa fue declarada
inconstitucional en 2011, la Ley 1450 de 2011 en su articulo 202 establece que en los

primeros no se puede adelantar esta actividad y que en los segundos su desarrollo se puede
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hacer de forma restringida, con base en los estudios econdmicos, sociales, técnicos y

ambientales que apruebe la autoridad ambiental.

El Cédigo igualmente se refiere a las zonas de minerfa restringida tales como 4areas
urbanas; areas ocupadas por construcciones rurales; zonas definidas como de especial
interés arqueoldgico, histérico o cultural; playas, zonas de bajamar y en los trayectos
fluviales servidos por empresas publicas de transporte; areas ocupadas por una obra publica
o adscritas a un servicio publico; zonas mineras indigenas; zonas mineras de comunidades

negras; y zonas mineras mixtas (L. 685/2001, art. 35).
3.2. Comunidades y grupos étnicos

Desde finales del siglo XIX la proteccion de las comunidades o poblaciones frente a
los impactos adversos de la actividad minera ha tenido un espacio en la legislaciéon. Por
supuesto, este espacio se ha venido ampliando paulatinamente hasta el punto que la
normatividad minera, desde la adopcién del Codigo del 2001, ha incluido la defensa de los
grupos étnicos, tanto de sus territorios como de sus culturas, consagrada por la

Constitucion de 1991.

Inicialmente, el Coédigo de 1887 prohibié buscar minas dentro del area de una
poblaciéon, a menos que fuera a una distancia significativa y sin perjuicio sobre los
habitantes (L. 38/1887, art. 5, restriccion 1%). Igualmente, impidi6 que la explotacién
minera contaminara las fuentes de agua de las cuales se abastecian las poblaciones y los
establecimientos agricolas, fabriles e industriales. Sin embargo, se podia practicar la minerfa
mientras el duefio o administrador del proyecto proporcionara a tales poblaciones o
establecimientos aguas suficientes, limpias y potables (art. 175)”. Ya a comienzos de la
década de los setenta del siglo XX, el Estatuto Minero anadié que no se podia realizar
exploraciéon minera en la parte edificada de las poblaciones o dentro del area urbana (D.
1275/1970, art. 30, literal b). Luego, en 1974, la legislacion ambiental empezé a regular el
efecto de la contaminaciéon por cuenta de la minerfa la cual podia causar perjuicios a las
personas. Por ejemplo, el Codigo Nacional de los Recursos Naturales Renovables y de

Proteccion al Medio Ambiente ordend la suspensiéon provisional o definitiva de las

3 Ver también Decreto no. 742 de 1893 sobre el procedimiento que debia seguirse para suspender el
laboreo de una mina por contaminacion de las fuentes de agua y la reparacion de los petjuicios causados a
poblaciones y establecimientos, reemplazando las aguas sucias por otras limpias y potables.
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explotaciones en los cauces, playas y lechos que implicara peligro grave o perjuicio para las
poblaciones. Ademas, prohibi6 la contaminacién de las fuentes hidricas necesarias para una
poblacién, un establecimiento publico o varias empresas agricolas o industriales (D.
1541/1978, art. 79). Asi pues, durante todo el tiempo que tigié el primer Codigo de Minas
hubo este espacio dentro de la legislacion minera y ambiental en el que se defendio las areas
urbanas, la actividad agricola y la industria frente a las consecuencias negativas de las
practicas mineras. Por supuesto, este aspecto siguio teniendo lugar en la legislacion de los

afios posteriores.

Mas tarde, el Codigo de Minas de 1988 involucré a las comunidades o grupos
indigenas, de manera que el Ministerio de Minas y Energfa, por primera vez, tuvo que
sefialar y delimitar, dentro de los territorios indigenas, zonas mineras indigenas en las cuales
la exploracién y explotacion del suelo y subsuelo se ajustaban a las disposiciones especiales
sobre protecciéon y participacion de las comunidades y grupos indigenas en dichos
territorios. Por territorio indigena se entendié el area poseida en forma regular y
permanente por una comunidad, parcialidad o grupo indigena y aquellas que aunque no
poseidas en esa forma, constituyeran ambito tradicional de sus actividades econémicas y
culturales. Mientras tanto, por comunidad o parcialidad indigena se considerd el grupo o
conjunto de grupos de origen amerindio, que se identifica con su pasado aborigen, que
mantiene rasgo, usos y valores propios de su cultura tradicional y formas internas de

gobierno y control social (D.L.. 2655/1988, arts. 123 y 124).

Fue en 1988 cuando se establecié el derecho de prelacion para otorgarles licencia
especial de exploracién y explotaciéon a las comunidades y grupos indigenas sobre los
minerales ubicados en sus zonas mineras (D.L. 2655/1988, art. 125)*. Habrfa que afiadir
que la autoridad indigena determinaba la forma como los integrantes de su comunidad o
grupo participaban en los trabajos, productos y rendimientos, pero debia cefiirse a las
regulaciones dictadas por la Divisiéon de Asuntos Indigenas del Ministerio de Gobierno.

Mas ain, la comunidad indigena beneficiaria de una licencia especial de exploracion y

3 Esta licencia podia comprender uno o varios minerales con excepcion de carbén, minerales radioactivos y
sales. Para la explotacién de determinados minerales ubicados en las zonas indigenas que eran asignados
en forma exclusiva a un organismo descentralizado, se debia establecer regulaciones y acuerdos especiales
con el objeto de capacitar y ocupar la mano de obra de los miembros de las comunidades indigenas
asentados en dichas zonas. Estas regulaciones y acuerdos debian ser aprobados por el Ministerio con el
concepto previo de la Division de Asuntos Indigenas del Ministerio de Gobierno (art. 127).
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explotacion podia contratar total o parcialmente las obras y trabajos mineros con personas
ajenas. Dado este caso, podia sefialar, dentro de la zona minera, los lugares que no podfan
ser objeto de exploraciones o explotaciones mineras por tener especial significado social y

religioso para la comunidad o grupo aborigen, de acuerdo con sus creencias, usos y

costumbres (arts. 126, 128 y 130)™.

Pese a que el Codigo de 1988 habia incorporado el tema de los territorios indigenas, y
en particular, de las zonas mineras indigenas, la Constituciéon de 1886 no ofrecia una base
conceptual clara sobre el particular. La Constituciéon de 1991, en cambio, sefialé que la
conformacion de las entidades territoriales indigenas se harfa con sujecion a lo dispuesto en
la ley organica de ordenamiento territorial, y su delimitacién estarfa a cargo del Gobierno
Nacional, con participacion de los representantes de las comunidades indigenas. Inclusive,
la Constitucion sefialé que los territorios indigenas deben estar gobernados por consejos
conformados y reglamentados segun los usos y costumbres de sus comunidades, y que la
explotacion de los recursos naturales en aquellos territorios tiene que ser sin desmedro de la
integridad cultural, social y econémica de las comunidades y con la participacion de sus

representantes (C.P. arts. 329 y 330).

Al mismo tiempo, la Constituciéon de 1991 estableci6 el derecho de las comunidades
negras de la region del Pacifico a la propiedad colectiva de las tierras. “[...] El Congteso
expedird, previo estudio por parte de una comisioén especial |...], una ley que les reconozca
a las comunidades negras que han venido ocupando tierras baldias en las zonas rurales
riberefias de los rfos de la Cuenca del Pacifico, de acuerdo con sus practicas tradicionales de
produccion, el derecho a la propiedad colectiva sobre las areas que habra de demarcar la
misma ley. En la comisién especial [...] tendran participaciéon en cada caso representantes
elegidos por las comunidades involucradas. [...] L.a misma ley establecera mecanismos para
la proteccién de la identidad cultural y los derechos de estas comunidades, y para el

fomento de su desarrollo econémico y social” (art. trans. 55)*. Un tiempo después, la Ley

% De acuerdo con el Decreto 710 de 1990, se considera reserva minera indigena el drea ocupada en forma
permanente por los resguardos indigenas o, en el caso de que no existieren legalmente tales resguardos, la
de los lugares que se delimiten con el fin de que en ellos no puedan adelantarse actividades mineras sino
bajo condiciones técnicas y operativas que preserven las especiales caracteristicas culturales y econémicas
de los grupos y comunidades indigenas. Ver Decreto-Ley 2655 de 1988, art. 10, literal f.

3% El paragrafo 1 expresa que lo dispuesto en este articulo podra aplicarse a otras zonas del pafs que
presenten similares condiciones, por el mismo procedimiento y previos estudio y concepto favorable de la
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70 de 1993 desarrolld este derecho de las comunidades negras consagrado en la

Constitucion.

Por consiguiente, la Constitucién de 1991 que reconoce y protege la diversidad étnica
y cultural, incluy6 a las comunidades y grupos indigenas, y a las comunidades negras del
Pacifico Colombiano y de otras zonas del pafs como comunidades étnicas sujetas a una
serie de reconocimientos y disposiciones legales especiales. La idea de que la poblacion
negra comparte una historia y una cultura, especialmente unas practicas tradicionales de
produccion, sirvié como base para definir su caracter étnico, y asi, establecer que sus
derechos territoriales, al igual que los de los indigenas, deberfan ser colectivos (Leal, 2008,

409-488).

En esta linea, la Ley 21 de 1991 aprob6 el convenio no. 169 sobre pueblos indigenas
y tribales en paises independientes, adoptado por la 76 reunién de la Conferencia General
de la O.I'T. en Ginebra en 1989. Este convenio internacional determiné que en caso de
que al Estado le perteneciera la propiedad de los minerales o de los recursos del subsuelo, o
tuviera derechos sobre otros recursos existentes en las tierras indigenas, los gobiernos
debfan establecer o mantener procedimientos con miras a consultar a los pueblos
interesados a fin de determinar si los intereses de esos pueblos serfan perjudicados, y en
qué medida, antes de emprender o autorizar cualquier programa de prospecciéon o
explotacién (art. 15, Num. 2). Entonces, este convenio exigié que los pueblos indigenas y

tribales sean consultados en relacion con los temas que los afectan.

Afnos después, en 1998, se reglament6 la consulta previa adoptada mediante este
convenio. Segun el Decreto no. 1320 de 1998”7, que reglamenta la consulta previa para
explotar recursos naturales, la consulta previa es el mecanismo por el cual se analiza el
impacto econémico, ambiental, social y cultural de la explotacion de los recursos naturales
en zonas de resguardo o reserva indigenas; zonas adjudicadas en propiedad colectiva a
comunidades negras; o en zonas no tituladas y habitadas en forma regular y permanente
por comunidades indigenas o negras (arts. 1 y 2). Es mas, la consulta previa implica

involucrar a dichas comunidades en el examen de los efectos negativos que puede generar

comision especial prevista.

37 Como lo sefiala el dltimo reporte del Observatorio de las Industrias Extractivas en Colombia, a pesar de
contar con este decreto en el pafs ain existen vacios juridicos y de conocimiento alrededor de la consulta
previa que en parte han sido suplidos por la Corte Constitucional (Veldsquez et al., 2012, pp. 36-40).
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una obra, proyecto o actividad dentro de sus territorios, y en este sentido, buscar medidas
para evitarlos, controlarlos o mitigarlos. Conviene, no obstante, distinguir entre dos tipos
de consulta previa: la que se lleva a cabo en materia de licencias ambientales o
establecimiento de planes de manejo ambiental, y la que se realiza en materia de permisos

de uso, aprovechamiento o afectacion de recursos naturales renovables.

— Consulta previa en el caso de licencias ambientales: el responsable del
proyecto, obra o actividad hace una exposiciéon del contenido del estudio,
haciendo énfasis en la identificacién de los posibles impactos frente a las
comunidades indigenas y negras, y por supuesto, en la propuesta del manejo
de los mismos. La fase siguiente radica en escuchar a los representantes de las
comunidades consultadas. Si existe acuerdo alrededor de la identificacion de
impactos y las medidas propuestas dentro del plan de manejo ambiental, y las
demas a que haya lugar, segtn el caso, se da por finalizada la consulta previa.
En caso contrario, la autoridad ambiental suspende la reunién por el término
maximo de 24 horas con el fin de que las partes evalien las propuestas y
lleguen a un convenio. Si continua el desacuerdo, después de reanudada la
consulta la autoridad ambiental decide si otorga o niega la licencia ambiental

. 1320/1998, art. 13).

— Consulta en materia de permisos de uso, aprovechamiento o afectaciéon de
recursos naturales renovables: el interesado expone las condiciones técnicas
en que pretende usar, aprovechar o afectar los recursos naturales renovables.
Luego, los representantes de las comunidades consultadas hacen la
intervencién respectiva y se determinan los impactos que se pueden originar a
causa de la actividad, asi como las medidas necesarias para prevenirlos,
corregirlos, mitigarlos, controlarlos o compensarlos. Por ultimo, la autoridad
ambiental da por terminada la consulta y toma una decisién sobre el
otorgamiento o negacion del permiso de uso, aprovechamiento o afectacion

de los recursos naturales renovables (D. 1320/1998, art. 17).

Después de que la Constitucion de 1991 reconociera los territorios indigenas y
estableciera el derecho de las comunidades negras a la propiedad colectiva de las tierras que

habian ocupado por décadas, e incluso siglos, y luego del desarrollo legislativo en torno al
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reconocimiento y defensa de estos grupos étnicos durante la dltima década del siglo XX, la
gran novedad del Cédigo de Minas del 2001 fue el reconocimiento de la integridad cultural
dentro de la legislacién minera. Esta fue entendida como que todo explorador o explotador
de minas tiene el deber de realizar sus actividades de forma que no vayan en detrimento de
los valores culturales, sociales y econémicos de las comunidades y grupos étnicos, es decir
de los indigenas y los negros, ocupantes real y tradicionalmente del area objeto de las

concesiones (L. 685/2001, art. 121).

Como en el Cédigo de 1988, el nuevo Céddigo del 2001 contempla la prelacion de las
comunidades y grupos indigenas para que la autoridad minera les otorgue, en este caso,
concesion sobre los minerales ubicados en una zona minera indigena. Esta ultima debe ser
delimitada previamente con base en estudios técnicos y sociales realizados por la autoridad
minera. El contrato de concesion otorgado a los indigenas puede comprender uno o varios
minerales y la forma como participen en los trabajos mineros es decidida por la autoridad
del grupo o comunidad que los gobierna. LLos indigenas siguen gozando de la libertad para
practicar la minerfa, ya sea por su cuenta, ya sea por medio de contratos con terceros.
Igualmente, pueden restringir sus zonas mineras cuando existan lugares de especial
significado cultural, social y econémico. Otro elemento constante sigue siendo que el
Estado puede entregar a particulares un titulo de concesion para explorar y explotar dentro
de una o varias zonas mineras indigenas si una comunidad o grupo no hace uso de su
derecho. En este escenario, el concesionario debe vincular preferentemente a sus trabajos,

obras y capacitaciones, a los indigenas (L. 685/2001, arts. 122, 124-128).

A diferencia del Codigo de 1988, el Coédigo de Minas del 2001 incluye a las
comunidades negras™. Estas constituyen también grupos étnicos en relacién con los cuales
las obras y trabajos mineros se deben ejecutar respetando y protegiendo los valores que
componen su identidad cultural y sus formas tradicionales de produccién minera. Este
principio debe aplicarse en cualquier area del territorio nacional donde se realicen los
trabajos de un concesionario y que simultaneamente esté poseida en forma regular y

permanente por una comunidad negra. El Coédigo, asimismo, desarroll6 el concepto de

B Segun el Codigo del 2001, las comunidades negras son el conjunto de familias de ascendencia
afrocolombiana que poseen una cultura propia, comparten una historia y tienen sus propias tradiciones y
costumbres dentro de la relacién como poblado, que revelan y conservan identidad que las distingue de
otros grupos étnicos (art. 132).
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zonas mineras de comunidades negras. Dentro de los terrenos baldios riberefios
adjudicados como propiedad colectiva de una comunidad negra, a solicitud de ésta, la
autoridad minera puede establecer zonas mineras especiales, y en consecuencia, otorgar
concesion a dicha comunidad. Por lo tanto, las comunidades negras, de igual modo que los
indigenas, tienen prelacién para que el Ministerio de Minas y Energfa les otorgue concesion
sobre los minerales localizados dentro de sus territorios colectivos. Ademas, gozan de la
misma libertad para contratar la totalidad o parte de las obras y trabajos mineros con

personas particulares (L. 685/2001, arts. 130, 131, 133 y 135).

Por dltimo, cabe mencionar que el régimen minero actual distingue zonas mineras
mixtas, es decir, territorios ocupados indistintamente por pueblos indigenas y comunidades
negras (art. 134). Ademas, propone tanto asistencia técnica por parte del Gobierno en
materia de explotacion, planeamiento y desarrollo minero, siempre y cuando los proyectos
sean adelantados por comunidades indigenas, negras o mixtas, como apoyo a la promocion

y legalizacion de las zonas mineras ocupadas por estos mismos grupos étnicos (art. 130).
4. El Proceso Minero

Una vez presentado el modo cémo a través del tiempo se definié la propiedad de los
recursos mineros, variaron los instrumentos juridicos (titulos mineros que se emplearon
para regular su aprovechamiento y, alrededor de éste, para regular las relaciones entre el
Estado y los particulares) y paulatinamente se incorporaron nuevos elementos para
armonizar la actividad minera con el ambiente, las poblaciones circundantes y las
comunidades étnicas, cabe ahora presentar el modo como en la historia, y teniendo en
cuenta estos elementos, vari6 el proceso minero. Este se lo entiende como el proceso que
se debe seguir para legalizar la exploracion, explotacion, procesamiento, transformacion y
beneficio de una mina o para obtener un titulo minero. Este proceso, por tanto, ha
involucrado distintos tramites, requerimientos y condicionamientos cuyo cambio en el
tiempo ha estado atado a la naturaleza y caracteristicas de los instrumentos legales

empleados—titulos mineros—ypara regular la actividad minera en sus diferentes fases.

Como se podra notar, la dualidad en el régimen de propiedad de los recursos y la
aplicacion de criterios diferenciales en el aprovechamiento de ciertos minerales por parte

del Estado hizo que, lejos de ser unificado y simple, desde la segunda mitad del siglo XIX
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hasta finales de siglo XX el proceso minero variara segin el instrumento juridico que
regulaba la explotaciéon de un yacimiento determinado, y existi6é mas de un instrumento.
Igualmente, como se vera especialmente en la siguiente seccion, el reconocimiento de la
minerfa artesanal y tradicional implico la aplicacién de procedimientos especiales con el
animo de favorecer su legalidad y formalidad. Ademas, durante este periodo de tiempo los
procedimientos disefiados para seleccionar el mejor proponente para explotar determinado
yacimiento también variaron por titulo minero. En 1967 se le otorgd completa
discrecionalidad al Estado para seleccionar al operador minero y definir las
contraprestaciones econémicas que debfa cumplir. En 2001, por el contrario, buscando
unificar procedimientos e instrumentos juridicos y simplificarlos, se estableci6 el contrato
de concesién como unico titulo minero. Por dltimo, también se notara que a la par que la
legislacion en materia ambiental y de comunidades étnicas se desarrollaba, el proceso
minero fue incorporando paulatinamente elementos de ambos aspectos en sus
disposiciones. Asi, en 2001, el Codigo de Minas, entre otros aspectos que se detallaran
adelante, confirma la obligatoriedad de la licencia ambiental para el desarrollo de la minerfa
en su fase de explotacion, introduce el concepto de sostenibilidad en la legislaciéon minera y
obliga a la actividad a respetar y garantizar la no afectaciéon de la integridad cultural de las

comunidades étnicas.
4.1. Colonia e inicios de la Republica

Precisamente, uno de los principales propésitos del reglamento de minas expedido en
1829 fue definir los procedimientos y requisitos que los particulares debian seguir para
hacerse a la posesion y propiedad de una mina para su aprovechamiento. En el mismo
sentido, desde la Colonia, en la Recopilaciéon de Indias, se definfan los procedimientos que
debfan seguirse para el denuncio y registro de minas, los trabajos que debian cumplirse
dentro de éstas y los requisitos legales que cualquier particular debfa cumplir para que las
autoridades reales les garantizaran el derecho a explotar estas minas. Se permitia, por
ejemplo, que cualquier espafiol o vasallo descubriera y se beneficiara de una mina, y se
exigfa que la Corona debia tener garantizada su participacion en el producido (Vargas, 1973,
pp. 31-38). En cualquier caso, el principal objetivo era organizar la actividad minera y
definir reglas para orientar y armonizar las relaciones entre el Estado y los particulares y

entre los mismos particulares.
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Desde 1829 hasta 1858 la primera Ley Minera rigié y definié estos procedimientos.
Durante el periodo liberal federal cada Estado tuvo potestad para definir dentro de sus
jurisdicciones cada uno de estos procesos. Posterior a esto, el Codigo de Minas de 1887 y
las normas subsiguientes tanto en el siglo XIX como en el XXI regularon la materia para
todo el territorio nacional. Obviando el periodo federal, entonces, se presenta la variacion

de la legislacion en este aspecto para el resto de periodos de tiempo.
4.2. Decreto del Libertador de octubre de 1829

La legislacién definié procesos diferenciados segun se tratara de minas de aluvién o
veta aquellas sobre las cuales los derechos de posesion y propiedad querfan garantizarse. En
cualquier caso, segun el articulo segundo, por “el titulo de propiedad de cada mina de
metales y piedras preciosas se satisfaran los derechos de arancel, y ademas se consignaran
previamente en la respectiva tesoreria de la provincia, treinta pesos [...]” que se usarfan
pata establecer una citedra de minerfa y mecanica (D. Del Libertador/1829). Cada
particular que asi lo solicitara tenfa derecho a un nimero determinado—tres en total—de
vetas nuevas, recién descubiertas, o conocidas, con el deseo de reactivarlas. Era permitido e
incentivado el trabajo en asociacién, en cuyo caso se permitia una mayor extensién de
minas. Igualmente, a quien denunciara una mina de lavadero oro corrido se le exigia un
limite en la extensién y se le concederfa siempre y cuando el duefio de los registros en
donde se encontraba o el duefio de las minas vecinas no quisieran hacer uso de su derecho
a explotacion. Si la(s) mina(s) denunciadas estaban abandonadas por mas de un afio, se

podian adjudicar sin problema.

Los articulos del 13 al 22 especifican los procedimientos que se debfan seguir. En el
caso de minas de veta, las minas nuevas debfan denunciarse ante el gobernador de la
provincia, especificando ubicacién y enviando muestras del yacimiento, datos que
posteriormente serfan verificados por la autoridad judicial de la zona. Si en los noventa dias
siguientes al denuncio no habia oposicion a la entrega en posesion y propiedad de la mina,
ésta era otorgada al particular que la solicité en primera instancia. Si por el contrario existia
oposicion, las autoridades judiciales escuchaban a las partes involucradas y otorgaban la
mina a quien “mejor [probara] su intencion” (art. 14). L.a mina se otorgaba en el lugar en

presencia de los duefios de los territorios colindantes.
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En el caso de minas de oro corrido el proceso era similar. La diferencia basica era que en
este caso el denunciante debfa presentar los linderos del terreno en que llevaria a cabo la
explotacion e igualmente los particulares colindantes debian estar al tanto del proceso de
adjudicacioén. Si en un plazo de veinte dias estos u otros no se oponian, por alguna razoén, la
mina era otorgada a quien habia hecho el denuncio inicialmente. Los argumentos de
oposicién, en caso de haberla, se tramitaban dentro de los espacios judiciales

correspondientes.

En ambos casos la mina era adjudicada a quien primero demostraba que habia
hallado el recurso denunciado y, si habia duda, a quien primero habia hecho el registro. Por
otra parte, se establecié que una mina “podra denunciarse como desierta o despoblada
hasta pasado un afio continuo que se haya dejado de trabajar” (art. 19). Para el denuncio de
una mina desierta, de veta o de oro corrido, el procedimiento era similar al arriba descrito.
En este caso, durante los veinte dfas siguientes al denuncio el antiguo duefio o duefios de
las minas vecinas tenfan plazo para oponerse. Si no la habia, en los sesenta dias siguientes el
denunciante debfa tener la mina adecuada y con trabajos iniciados para que le fuera
adjudicada por el juez correspondiente. Este plazo podia ser ampliado por el gobernador de
la provincia. Sin embargo, cualquier oposicion solo podia presentarse en los sesenta dias del
periodo inicial™.

Cabe notar que si bien esta legislacion definfa el procedimiento a seguir para definir si
se adjudicaba o no una mina determinada a un particular, desde 1823 la Republica fue

autorizada a entregar en arriendo la explotaciéon de sus minas a quien asi lo solicitara—

exceptuando las minas de platino.
4.3. De 1887 2 1969

De conformidad con la Ley 38 de 1887, las minas denunciables, es decir, de las que
se podia dar aviso ante las autoridades para legalizarlas mediante un proceso juridico y asi
adquirir dominio sobre ellas o poder explotarlas mediante un titulo minero, eran los

metales y piedras preciosas y demas minerales fueran o no metalicos que se hallaran en

¥ Como lo sefiala el articulo 21 de Decreto, “[s]i el anterior duefio de la mina compareciere a contradecir el
denuncio pasado el término de los pregones, y cuando ya el denunciante se halle gozando de los sesenta
dias para habilitar el pozo de diez varas, o hacer los otros trabajos, no se le oira en cuanto a la posesion,
sino en la causas de propiedad; y si venciere en ella, satisfara al denunciante los costos que hubiere hecho
en la mina, salvo que resulte haber procedido de mala fe, porque entonces debera perderlos”.
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terrenos baldios; excepto el carbén, el cobre, las fuentes saladas y las minas de sal gema.
Los propietarios de tierras tuvieron un afio a partir de la vigencia de esta ley para buscar,
catear y denunciar las minas que se encontraran en su propiedad y hacerse asi acreedores al
derecho del dominio sobre dichas minas. Pasado este tiempo, el derecho podia obtenerlo
cualquier persona que buscara en terrenos de propiedad privada (art. 5, exceptuando lo

dicho en los articulos 3 y 4™).
4.3.1. Proceso de adjudicacion

Con relacién al proceso legal de la adjudicacion y segun el Codigo de Minas de 1887,
primero debia hallarse una mina que no estuviera titulada, ni situada dentro de patios,
jardines, huertas o solares habitacionales rurales. Si se descubria una mina en los terrenos
privados cercados o cultivados, el interesado tenfa la obligaciéon de notificar al duefio o
encargado. Una vez se encontrara el mineral o minerales de interés, se denunciaba la mina
ante el alcalde del municipio donde estaba dicha mina y se informaba de su ubicacién (L.
38/1887, arts. 8 y 32)"". Luego de esto, el interesado realizaba el escrito de denuncia el cual
iba dirigido al Gobernador del respectivo departamento (art. 33). En este documento se
expresaba formalmente la ubicaciéon de la mina®, otros datos relacionados con ésta, y los
nombres de todos los socios cuando la mina se pretendia para varios y el cargo que cada
uno representaba. Cumplido este requisito legal, el Poder Ejecutivo ordenaba otorgar la
posesion de la mina. El comisionado por el Gobierno fijaba publicamente un cartel en el
que se anunciaba la posesién y el cual permanecia publicado por tres semanas consecutivas
(arts. 44, 45 y 48). Concluido el plazo, sin que hubiera oposicién alguna®, se procedfa a dar

la posesion de la mina en el lugar donde habia sido hallada, con previa citaciéon de los

40 Segun la Ley mencionada: Art. 3.°: Las minas de aluvién que existan en terrenos de propiedad particular,

cultivados 6 destinados 4 la cria 6 ceba de ganados, sélo podran denunciarse por el duefio de tales
terrenos 6 con su permiso. Por su parte, el Art. 4.°: En aquellos Departamentos en donde por leyes
anteriores, el propietario del suelo lo era del subsuelo, las minas de filébn que existfan en terrenos de
propiedad particular, cultivados & destinadosa la ceba 6 crfa de ganados, sélo podran, por
ahora y mientras la ley no disponga otra cosa, ser denunciadas por el propietario 6 con su permiso.

Cabe agregar que las minas declaradas como abandonadas o desiertas también podian ser objeto de
denuncia. Ver cap. XXI.

Si el lugar donde se habfa hecho el descubrimiento no tenfa un nombre especial, se debfan dar las
indicaciones necesarias para que en ningun caso se confundiera con otro. El interesado podia enviar dos
testigos a visitar el punto de la mina, para que en el acto de posesion pudieran justificar la identidad del
lugar (L. 38/1887, art. 33).

Durante el proceso legal, personas podian oponerse a la adjudicacién de la mina o parte de ella. Una vez
concluido el lapso de la fijacién del cartel, el conflicto se remitfa a un Juez del Circuito Judicial de la
ubicacién de la mina o al Juez competente segun el art. 386. Ver arts. 59-69.

41
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denunciantes o duefios de minas colindantes y dos testigos. Si los presentes en el acto no se
oponian, el funcionario comisionado concedia la posesién al denunciante y éste obtenia el
titulo de adjudicaciéon (arts. 51-54)*. Finalizada esta diligencia, el beneficiario de la
adjudicacion solicitaba el titulo de propiedad, documento que expedia el Poder Ejecutivo a
dicho beneficiario para que pudiera justificar con él que el Estado le habia cedido la

posesion y propiedad de una mina (art. 70).

En 1938, la matricula minera se sumé como otro papel en el proceso de la
adjudicacién y constituyé el medio legal con que el Estado empezd a acreditar la
conservacién de la propiedad sobre las minas (D. 837/1938, art. 1). El objetivo de la
matricula minera era dar mayores garantias de autenticidad y seguridad en los titulos, actos
o documentos de la adjudicacién (art. 19)”. Las Gobernaciones y la Direccién General de

Minas del Ministerio de Industrias y Trabajo expedfan la matricula minera.
4.3.2. Proceso de concesion

Poco antes de la creaciéon de la matricula minera, en 1932 se habia implementado el
contrato de concesion para explotar minerales metalicos preciosos en los lechos de los rios
(D. 566/1932). En aquel tiempo, el proceso legal comenzaba con la presentacién de la
propuesta de concesion ante el Ministerio de Industrias y Trabajo. Cuando se presentaban
varias propuestas simultaneamente para explotar los mismos yacimientos en el mismo
trayecto fluvial, el Consejo de Ministros resolvia a quién se le debia dar la concesion. Para
esto se tenfa en cuenta: quién habia sido el primer proponente, la calidad de los estudios
técnicos, las mayores ventajas que se habian ofrecido a favor del Estado, la capacidad
financiera del proponente, y la garantia en la eficacia de la explotacién. Finalmente,
seleccionado el concesionario segun los criterios mencionados, éste debia prestar una

caucién prendaria (arts. 16, 17, 19 y 20)*.

# FEl Cédigo de Minas de 1887 no menciona que finalizado el acto de posesién se entregaba un titulo de
adjudicacién. Pero, el Decreto 837 de 1938 enumera a este instrumento juridico en el conjunto de
documentos que debia acompafiar la solicitud de matricula minera (art. 2).

4 Ver cap. II para los requisitos que se debfan cumplir cuando se trataba de matricula de minas de
propiedad del duefio del suelo.

4 La caucion prendaria es una cuantia que debe pagar el concesionario como garantia del cumplimiento de
sus obligaciones. Hacia los afios treinta, los concesionarios debfan prestar una cauciéon prendaria a favor
de la Nacién en dinero, en bonos de deuda publica o en documentos nacionales de crédito agrario u otros
similares.
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Unos afios mas tarde, en 1947, el modelo de concesién cobijé6 a los metales
preciosos, no preciosos y sustancias minerales no metalicas pertenecientes a la reserva
nacional, es decir, situadas en terrenos baldios o adjudicados —en éstos ultimos el Estado se
habfa reservado algunas minas (D. 805/1947, art. 1)". Asf otros tipos de minerales
pudieron ser explotados por medio del contrato de concesién. Junto con una mayor
cobertura, el proceso legal de la concesién se modificd. Este iniciaba con la propuesta de
concesiéon que ahora debia presentarse ante el recién creado Ministerio de Minas y
Petroleos (D. 0481/1952). El proponente debia anexar a la propuesta un croquis de la zona
objeto de la solicitud. El Ministerio estudiaba la propuesta y el croquis, y después de esto
debia dictar una resolucién en la cual declaraba si se admitia o no la proposicién. Cuando
habifa varias propuestas, el primer proponente era preferido, siempre y cuando su solicitud
se ajustara a las formalidades sefialadas. En caso contrario, se seguia evaluando propuestas
segun el orden de presentacion. Sin embargo, si todas las propuestas tenfan irregularidades
o deficiencias, era escogida la primera. Las propuestas en iguales condiciones, esto es, que
se hubieran presentado el mismo dia y que hubieran cumplido con todos los requisitos
legales, debfan seleccionarse segun tuvieran los siguientes elementos a su favor: tener el
proponente propuesta aceptada o concesion otorgada sobre la zona inmediata a la
comprendida en la propuesta actual; ofrecer el postulante mayores garantias para la eficacia
de la explotacion técnica; y ser el solicitante propietario o colono de los terrenos donde
estuvieran ubicados los yacimientos o de la mayor parte de ellos. Luego de la eleccion de
una propuesta, se procedia a su publicacion mediante cartel fijado y en los periddicos. Si no
habia oposicién o ésta se declaraba infundada®, se celebraba el contrato de concesién.
Cabe recordar que a diferencia de la adjudicacién, la concesiéon no implicaba ceder al

particular la propiedad del recurso minero a explotar bajo esta figura.

47 Derogado por el Decreto 1275 de 1970.

4 Cualquier persona podia oponerse a que se celebrara el contrato de concesion, presentando por escrito su
oposicion ante el Ministerio o ante la respectiva Gobernacién, Intendencia o Comisatfa, y acompafnando
prueba de los fundamentos de su oposicion. Si ésta tenfa como fundamento la propiedad de los minerales,
el Ministerio enviaba las diligencias al Tribunal Superior del Distrito Judicial de la jurisdiccion en la cual
estuviera situado el respectivo terreno, para que allf se decidiera mediante juicio ordinario si era el Estado
o el opositor el duefio de los minerales. Si la oposicién tenfa un fundamento distinto al de la propiedad de
los minerales era resuelta por el Ministerio mismo. Ver Dectreto no. 805 de 1947 (arts. 27-29). Este mismo
proceso de oposicion se replico para el contrato de arrendamiento y el aporte minero. Ver Decreto no.
1163 de 1967 (arts. 58-61).
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4.3.3. Proceso de arrendamiento

En 1967 se introdujo la licitacién publica, procedimiento mediante el cual las
personas interesadas en un contrato de arrendamiento podian presentar sus ofertas escritas
y en sobre cerrado ante el Ministerio de Minas y Petréleos. De manera simultanea y por
separado, los interesados debian entregar los documentos y demas pruebas que
demostraran su capacidad econdmica, técnica y de organizaciéon. A medida que se iban
presentando las ofertas, se iban depositando en una urna sellada. Vencido el término de la
presentacion de las propuestas, el Ministerio indicaba el lugar y la fecha de apertura de la
urna, y por tanto, de los sobres. Luego, la autoridad minera procedia a estudiar en privado
las propuestas formuladas y a adjudicar al mejor postor el correspondiente contrato de
arrendamiento. La persona favorecida debia suscribir el mencionado contrato, y en caso de
que no lo hiciera, perdia a favor del Tesoro Nacional la suma que se depositaba
previamente en garantia. Bajo este escenario, el contrato se le daba al proponente que
siguiere en turno, de acuerdo con el monto de las participaciones y canones ofrecidos.
Cuando se hacian dos o mas propuestas equivalentes, se escogia a la suerte entre ellas, a

menos que los interesados mejoraran sus ofertas y no se presentaran nuevas coincidencias

(D. 1163/1967, arts. 39-52).
4.3.4. Proceso del aporte minero

Cuando el Gobierno decidia que determinados minerales quedaban sujetos al aporte,
expedifa la correspondiente resoluciéon a favor del Instituto de Fomento Industrial —IFI.
Después, sin oposicion alguna, el Ministerio de Minas y Petréleos comisionaba a un
funcionario para hacer la entrega material de la zona al IFI. En este dltimo tramite se
consumaba el aporte minero. Una vez que el IFI tenia bajo su administracién los minerales,
podia subcontratar con personas naturales o juridicas su exploracién, explotacion y
transformacion, promoviendo la formacién de empresas mineras (D. 1163/1967, arts. 30-

32).
4.4. El proceso minero en la Ley 60 de 1967

Buscando garantizar un mejor aprovechamiento de los recursos mineros en el pafs, la
Ley 60 de 1967 dispuso que en los actos administrativos de adjudicacién, aporte,

arrendamiento, concesion o permiso se establecieran las obligaciones que el particular debfa
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atender para satisfacer la demanda nacional por los recursos extraidos y contribuir al
desarrollo industrial del pais (art. 1). En esta misma linea, definié, en su segundo articulo,
que “en los actos de adjudicacién, aporte, arrendamiento, concesiéon o permiso se podrin
estipular a favor de la Nacion, regalfas, participaciones y beneficios no consagrados en las
disposiciones vigentes y aumentar los previstos en ellas”, para lo cual tendra en cuenta las
caracteristicas especificas de cada proyecto. Para ello se determiné, por un lado, que el
gobierno debia adelantar las investigaciones geoldgicas correspondientes para determinar el
valor de estas variables y, por otro, declarar de reserva nacional zonas que se deseen excluir
del sistema de adjudicacion para adelantar en ellas investigaciones geoldgicas y definir asi el

modo para asegurar su mejor aprovechamiento (arts. 3 y 4).
4.5. De 1969 a 1988
4.5.1. Proceso de concesion

El Estatuto de 1971 describié el proceso legal correspondiente a cada uno de los
contratos mineros. Para el caso exclusivo de la concesion y a diferencia de lo que dispuso la
normatividad anterior, el primer paso del proceso radicaba en la solicitud de la licencia de
exploracion la cual debfa ir acompafiada de un plano de la zona minera. Una vez el
Ministerio otorgara la licencia, enseguida era posible la ejecucion de las actividades
exploratorias con el objeto de hallar minerales en cantidades comercialmente explotables.
Finalizada la fase de exploracion, el Ministerio de Minas y Petréleos estudiaba el calculo de
las reservas y el proyecto de explotacion presentado por el titular de la licencia. Luego de
esto, se daba la suscripciéon del contrato de concesiéon. No obstante, la explotaciéon podia
iniciar mas temprano a solicitud del titular de la licencia de exploracién. El Ministerio podia
acceder a esta peticiéon siempre y cuando considerara a su juicio que se justificaba técnica y
econémicamente. Entonces, en este escenario, se suscribia el contrato de concesion antes

de dar por terminada la fase exploratoria (D. 1275/1970, arts. 45, 46, 74, 80, 81 y 83)".

49 Ver también caps. 111, IV, V, X.
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4.5.2. Proceso del permiso minero

Bajo el sistema del permiso, la exploracion era libre, por lo que no era necesaria una
licencia. Una vez realizadas las exploraciones, se solicitaba el permiso para explotar. Aplicd

para operaciones mineras a pequefia y mediana escala.
4.5.3. Proceso del aporte minero

El aporte contemplaba la exploracién, explotacion, beneficio y transformacion de los
minerales que se situaran en el area concedida por el Gobierno a la Empresa Colombiana
de Minas—ECOMINAS—, a otras empresas comerciales e industriales del Estado o a
entidades financieras oficiales cuyas funciones tuvieran relaciéon con la explotaciéon minera.
ECOMINAS o las mencionadas empresas podian subcontratar con terceros las diferentes
fases de la actividad minera u organizar y promover la formaciéon de empresas con el objeto
de que éstas desarrollaran la explotacion de los minerales. El Gobierno debia revisar y
aprobar las condiciones de negociacion que previamente acordaban la entidad respectiva y

las empresas (D. 1275/1970, arts. 160, 163 y 171).

4.6. De 1988 hasta 2001

Independientemente de la clase de titulo minero que se pretendiera obtener, el
interesado en explorar y explotar minerales, segun el cédigo de 1988, tenia que clasificar el
proyecto minero dentro de alguna de las siguientes categorias: pequefia, mediana o gran
minetfa. No obstante, el Ministerio de Minas y Energia (D. 636/19749) terminaba pot
reconsiderar dicha clasificacién y si no era apropiada, segun su criterio, podia modificar la

, - 3 . 51
categoria antes de otorgar el respectivo titulo minero™.

50 Sobte oposiciones ver cap. XIV.

51 Con respecto a las oposiciones, éstas podian ser administrativas, ademas de las que estaban basadas en el
tradicional argumento de la propiedad. Las de tipo administrativas, debfan ser también por escrito e ir
acompafiadas de las pruebas necesarias, por ejemplo: a) un titulo anterior vigente que comprendiera todo
o parte de los minerales; y b) una propuesta anterior vigente sobre el 4rea que contuviera los mismos
minerales. En este dltimo caso, el Ministerio debfa ordenar el archivo de la nueva propuesta o la
cancelacion del nuevo titulo si la superposicién era total, o su modificacion si era patcial (D. 2655/1988,
arts. 268-269).
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4.6.1. Proceso de la licencia de exploracidn, la licencia de explotacion para la
pequeia mineria, el contrato de concesion y la licencia especial de

explotacion de materiales de construccion para la pequefia mineria

De manera particular para la adquisicion de la licencia de exploracién era necesario
demostrar capacidad econdmica, técnica y organizacional; y promover un proyecto de
desarrollo econémico, social, de infraestructura y de conservaciéon ambiental. Terminada la
fase exploratoria, el beneficiario de la licencia debia presentar un informe final —en el que se
inclufa el programa de trabajos e inversiones para la fase de explotaciéon— y junto con éste
una declaracién y un estudio de impacto ambiental, enunciando los correctivos y medidas
para eliminar o mitigar los efectos negativos sobre el medio ambiente. Por ultimo, el
Ministerio hacfa la calificacién del proyecto y lo catalogaba dentro de la pequefia, mediana o
gran minerfa. El titular cuyo proyecto fuera clasificado dentro de la pequefia mineria tenia
derecho a convertir su titulo en licencia de explotaciéon o podia suscribir, como en los
demas casos, un contrato de concesion (D. 2655/1988, arts. 31, 36, 38, 39, 40, 45 y 46).
Pero si se trataba de un proyecto de pequefia minerfa para explotar materiales de
construccion, el titular de la licencia de exploracion debia solicitar una licencia especial de

explotacién (art. 111)%
4.6.2. Proceso del aporte minero

Las piedras preciosas y semipreciosas, el carbon, la sal gema y los minerales
radioactivos solamente podian explotarse por el sistema del aporte. La entidad adscrita o
vinculada al Ministerio de Minas y Energfa, titular del aporte, podia subcontratar o llevar a

cabo directamente los trabajos™.

4.6.3. Proceso de la licencia especial de exploracion y explotacion para las

comunidades o grupos indigenas

La solicitud de esta licencia debia ser presentada por la autoridad del grupo o
comunidad interesada en la exploraciéon y explotacion de minerales localizados en sus zonas
mineras. Con la licencia en sus manos, los grupos indigenas tenfan la posibilidad de realizar

los trabajos mineros directamente o subcontratar con terceros. En el caso particular de que

52 Ver Decreto no. 2462 de 1989 (arts. 8-11).
53 Ibid, arts. 48, 49, 52. Ver también cap. IX.
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se concediera la licencia especial solo para determinados minerales a los grupos indigenas el
Ministerio de Minas y Energfa podia dar a terceros licencias de exploracion sujetas al
régimen ordinario para los otros minerales situados en la misma zona minera indigena. En
esta situacion, el Gobierno debia hacer valer la prelacion a favor de la poblacién indigena,
segun el Codigo de Minas de 1988. Si la poblacion indigena hacia uso de la prioridad, el
Ministerio debia aprobar la licencia especial y rechazar la peticion del particular. En este
caso, el Ministerio tenfa la obligacién de prestar asistencia gratuita a la comunidad indigena
titular de la licencia. En contraposicion, la poblacion indigena podia no hacer uso de dicha
preferencia, pero los particulares que contrataran con el Estado debian vincular, a sus
trabajos y obras, a los miembros de la concerniente comunidad o grupo indigena, asi como
brindarles la capacitaciéon (D. 710/1990, arts. 8, 9, 11, 12 y 14). Si en las zonas indigenas
existian minerales que sélo podian explotarse mediante el aporte, la entidad adscrita o
vinculada titular era responsable de la implementacién de un plan de vinculacién
permanente para los grupos indigenas. Cuando tales entidades efectuaran contratos con
terceros, debian acordar con éstos la ejecucion de los planes de capacitacion y las labores

que debian asignarse a los integrantes de las poblaciones indigenas (D. 710/1990, att. 15).
4.7. Siglo XXI

El primer paso del proceso de la concesiéon, segun el Codigo de 2001, es la
prospeccion, consistente en la investigacion del terreno para determinar la existencia de
minerales. Sus métodos consisten, entre otros, en la identificacion de afloramientos, la
cartografia geoldgica, los estudios geofisicos y geoquimicos y la investigacion superficial del
terreno. En este sentido se excluyen los métodos del subsuelo (art. 40). La prospeccién de
minas es libre, excepto en los territorios definidos como zonas mineras para comunidades
étnicas—que incluye ademas de las poblaciones indigenas, las comunidades negras y
mixtas. En terrenos de propiedad particular se requiere dar aviso previo al duefio,
poseedor, tenedor o administrador y pagar una cauciéon como garantia por los petjuicios

que pueden ser ocasionados (art. 42)>*,

5 Ta investigacion del subsuelo puede ser realizada por la entidad que el Gobierno designe para fines
geolégicos o por centros de educacién superior y de investigacion cientifica con el propédsito de
complementar y profundizar el conocimiento del potencial minero del pafs.
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Efectuada la prospeccion, el interesado puede solicitar la concesion ante la autoridad
minera. El Cédigo de Minas especifica los siguientes como los requisitos que debe cumplir
una propuesta de concesion: a) el sefalamiento del municipio, departamento y de la
autoridad ambiental de ubicacion del area o trayecto solicitado; b) la descripcion del area
objeto del contrato, y de su extension; c) la indicaciéon del mineral o minerales objeto del
contrato; d) la mencién de los grupos étnicos con asentamiento permanente en el area o
trayecto solicitados y, si fuere del caso, el hallarse total o parcialmente dentro de zona
minera indigena, de comunidades negras o mixtas; ¢) si el area abarca, en todo o en parte,
lugares o zonas restringidas para cuya exploracion y explotacion se requiera autorizacion o
concepto de otras autoridades, deberan agregarse a la propuesta los documentos
adicionales requeridos de acuerdo con el articulo 35; f) el sefialamiento de los términos de
referencia y gufas mineras que se aplicaran en los trabajos de exploracion y el estimativo de
la inversién econdmica resultante de la aplicacién de tales términos y guias; g) a la
propuesta se acompanara un plano que tendra las caracteristicas y especificaciones

establecidas en los articulos 66 y 67 de este Codigo (art. 271).

Luego de que el Estado recibe todas las propuestas, comunica a las comunidades
indigenas, negras o mixtas de la region, en el caso de que existan, dichas propuestas para
que si lo desean hagan uso de su derecho de prelacién para solicitar minerales ubicados en
sus territorios (arts. 124, 133 y 134)*. En el caso de que las minorias étnicas no hagan valer
su derecho, la selecciéon de los proponentes se hace aplicando el antiquisimo principio de

“primero en el tiempo, primero en el derecho”™’. Es decir, se da preferencia al primer

% T propuesta debfa ser vertida en el sistema de Ingeominas (con funciones de autoridad minera desde
2004 delegadas por el Ministerio de Minas y Energfa) y mientras no rivalizara con otra solicitud realizada
previamente ni se ubicara en areas excluidas o restringidas (en cuyo caso se requerian gestionar procesos o
autorizaciones adicionales) de la actividad minera (definidas en los articulos 34 y 35, respectivamente), o
ya concesionadas anteriormente por autoridad minera, no serfa rechazada (el articulo 274 especifica los
motivos que originaria el rechazo de la propuesta). En la actualidad, las propuestas deben presentarse en
el Radicador Web de la Agencia Nacional Minera, con funciones de autoridad minera en la actualidad.

% Desde la presentacion de la propuesta hasta el vencimiento del periodo para presentar la misma,
unicamente se podran oponer a la celebracién del contrato de concesion, acompafiando las pruebas que
fundamenten su peticién: a) quien tenga un titulo vigente sobre todo o parte del area solicitada, referente a
los mismos minerales; b)quien tenga sobre la misma area una propuesta anterior, también vigente (L.
685/2001, art. 299).

57 En latin “Prior in tempore, potior in iure” (el primero en el tiempo es el ptimero en el derecho), “qui prior est
tempore, potior est iure” (quien es primero en el tiempo, lo es también en el derecho) o “sicut prior es tempore, ita
potior es iure” (conforme eres anterior en el tiempo, asi eres preferido en el Derecho). Este principio del
derecho tiene origen romano, fue recogido en la Edad Media y sigue presente en la jurisprudencia actual.
En particular, parece tener su origen en una constitucion imperial del afio 213 atribuida al emperador
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solicitante frente a otros interesados siempre y cuando cumpla con los requisitos

adicionales fijados por la Ley.

De acuerdo con el Codigo del 2001, “el contrato de concesion minera es el que se
celebra entre el Estado y un particular para efectuar, por cuenta y riesgo de este, los
estudios, trabajos y obras de exploracién de minerales de propiedad estatal y para
explotarlos™ (art. 45). Entonces, el contrato de concesiéon comprende, actualmente, dentro
de su objeto las fases de exploracion técnica, construccion y montaje de las maquinarias,
explotacién econémica, beneficio de los minerales y cierre o abandono de la mina. Hoy, el
concesionario igualmente puede subcontratar con terceros las diferentes fases de la
concesion. Ademds, una vez terminada la fase de exploracion, el concesionario, como en la
legislacion anterior, entrega un programa de trabajos y obras de explotacion y un estudio de
impacto ambiental. Sin la aprobacién de este estudio y la expediciéon de la licencia
ambiental, no hay lugar a la iniciacién de la explotacién minera (L. 685/2001, arts. 57, 71-

73, 84 y 85).
5. Legalizacion y formalizacién de la mineria tradicional

Antes de finalizar, en esta secciéon se presentan las disposiciones especiales que la
legislacion minera ha dispuesto para legalizar y formalizar la minerfa tradicional. Como se
vera, desde inicios de la Republica se ha reconocido la legalidad de toda una serie de
operaciones mineras que, a través de métodos artesanales, han sido la tradicional y principal
fuente de sustento de no pocas comunidades en el pafs. Ademas, recientemente, desde los
afios setenta, se puede apreciar como ha sido constante el deseo de adoptar medidas
particulares orientadas, por un lado, a legalizar operaciones mineras que si bien no son
necesariamente artesanales también han sido la fuente tradicional de ingreso de ciertas
comunidades, y por otro, a formalizarlas, es decir, a apoyarlas con asistencia y otro tipo de
programas para mejorar su eficiencia técnica y econodmica, y su responsabilidad social y

ambiental. Cabe mencionar que en esta secciéon no se realiza un recuento detallado y

Antonino Caracalla y transmitida en el cédigo de Justiniano. En virtud de este principio, en el caso de
existit controversia entre partes que alegan iguales derechos sobre una cosa se entiende que tiene la
preferencia en el derecho la parte que la haya inscrito primero en el Registro de la Propiedad. Como se
puede notar, este principio ha estado siempre presente en la legislacién minera Los autores agradecen sus
orientaciones en este punto a la Mag. Auxiliar del Consejo de Estado Jhoana Delgado. Cualquier error
subsistente es responsabilidad de los autores.
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exhaustivo de cada una de las iniciativas que el pais ha adoptado en la materia; este es un
ejercicio pendiente que sobrepasa los propositos del presente documento. La exposicion se
centra en los que pueden considerarse como aspectos centrales de este ambito de la
legislacion, enfocandose principalmente en las medidas adoptadas posterior a un cambio

mayor en la legislaciéon minera.
5.1. Legalizacion, formalizaciéon y mineria tradicional: algunas definiciones

En primer lugar se definen dos conceptos que, con frecuencia, suelen usarse como
sinbnimos: legalizaciéon y formalizacion. Por una parte, la legalizaciéon de una actividad
econdmica es el proceso mediante el cual se le da el estatus legal a la realizacion de dicha
actividad. En minerfa no es otra cosa que la inscripcién de la actividad ante la autoridad
competente y la obtencién del correspondiente titulo minero. Lo anterior debido a que la
exploracion y explotaciéon de minerales sin permiso previo del Gobierno constituye un
quebranto a la ley. Por otra parte, la formalizacion se entiende generalmente como la
afiliacion de wuna persona a los regimenes contributivos en salud y pensiones,
respectivamente. La vinculaciéon de un trabajador a la formalidad también posibilita su
afiliacion al sistema de riesgos profesionales, por lo que se le garantiza proteccioén ante
enfermedades o accidentes de trabajo por medio de prestaciones econémicas y
asistenciales. En el ejercicio de la pequefia y mediana minerfa, la informalidad es un gran
problema laboral y de salud publica. Si bien es posible encontrar maltiples definiciones
sobre formalidad en minerfa, en la politica que actualmente se discute sobre formalizacién
minera en Colombia se define la minerfa formal como aquella actividad “cuyas unidades
productivas desarrollan las labores mineras con titulo minero vigente o bajo el amparo del
mismo y cumplen con los pardmetros técnicos, ambientales, econémicos, laborales y
sociales, de la industria, definidos por la legislacion vigente en estos aspectos” (Ministerio
de Minas y Energfa, 2014, p. 38) . En este sentido, la legalidad resulta una condicién

necesaria mas no suficiente para la formalidad.

La legislacion a través del tiempo ha promovido la legalizaciéon y la formalizacién;
ésta ultima por medio de la asistencia y el desarrollo comunitario. Ahora bien, ambos
conceptos han sido usados para caracterizar a la minerfa tradicional, es decir, aquella

actividad que histéricamente han realizado comunidades como fuente principal de ingresos.
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Usualmente lo han hecho por fuera del marco legal vigente—tanto en la legislacién minera
como en la laboral y de proteccién social—y en condiciones de informalidad, esto es, sin
seguir lo estandares técnicos, ambientales, econémicos y sociales adecuados para garantizar
una eficiente y adecuada explotacién del recurso minero. A continuacidon se detalla la
presencia del concepto de minerfa tradicional en la legislacion para luego presentar las
principales medidas que se han adoptado buscando avanzar en la legalidad y formalidad de

la misma.
5.2. Mineria tradicional

El derecho al mazamorreo, o mas bien, a la extraccién manual de oro en los tios
realizada por comunidades locales de forma tradicional y como medio de subsistencia, fue
reconocido en 1821 (D. 28 de septiembre/1821)*. Tiempo después, en 1947, el
mazamorreo o barequeo fue definido como una operaciéon manual de lavar las arenas
superficiales de los lechos y playas de los tios y corrientes de uso publico, con el objeto de
separar y recoger metales preciosos y piedras preciosas y semipreciosas (D. 805/1947, art.

91). Desde entonces, esta actividad tradicional se ha considerado como tal™.

Desde los inicios de la republica no se ha impedido el barequeo, el cual fue
denominado hasta 1988 como el “lavadero de pobres”(’o. Pero, la legislacién a lo largo de
los afios si ha establecido restricciones a esta actividad milenaria. Hacia 1947, la legislacion
determindé que no puede practicarse el barequeo si se perjudican las habitaciones de
particulares, las obras publicas, las poblaciones o las fuentes de agua usadas por ellas o en
los establecimientos agticolas, fabriles o industriales (D. 805/1947, art. 93). Luego, cuando
entr6 a regir el Cédigo de Minas de 1988, se prohibe la mineria tradicional en las zonas
excluidas de todo trabajo minero®; en los lugares excluidos por el alcalde por razones de

seguridad, salubridad, ornato y desarrollo urbano; y en los terrenos de propiedad privada

% FEste decreto declar6 abolidos los derechos que pagaban los lavadores de oro denominados
mazamorreros, con el objeto de promover el trabajo de las minas.

% Ver D.L. 2655/1988 (art. 34) y L. 685/2001 (art. 155).

60 Esto es una inferencia a partir del Cédigo de Minas de 1988 que ya no llamo al barequeo con tal apelativo.

61 Esto es, dentro del perimetro urbano de las ciudades y poblaciones; en las zonas ocupadas por obras
publicas o servicios publicos; en los trayectos fluviales de navegacién permanente; en las areas ocupadas
por edificios, construcciones y habitaciones rurales; en las zonas de reserva ecoldgica, agricola o ganadera;
y en las zonas que constituyan reserva minera indigena, salvo que sin detrimento de las caracteristicas y
condiciones culturales y econémicas de los respectivos grupos aborigenes, se puedan adelantar labores
mineras pot ellos mismos o con su participacion (D.L. 2655/1988, att. 10).
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sin previa autorizacion del propietario (D.L. 2655/1988, art. 135). Ademas, a partir de 1932
no puede ejecutarse cerca del lugar donde funcionan las maquinas para explotar (D.

566/1932, art. 9)” El Cédigo de Minas del 2001 define lugares adicionales en los que el

barequeo esta prohibido o restringido®.

No esta de mas decir que desde 1947 ha sido funcién de los alcaldes y demas
autoridades locales supervisar que el barequeo se lleve a cabo en las condiciones y dentro
de los limites fijados por la ley (D. 805/1947, art. 94)°". Sin embargo, el requisito de la
inscripcion ante el alcalde fue establecido en 1988 (D.L. 2655/1988, art. 136). Desde
entonces, los barequeros han tenido que registrarse en la alcaldia respectiva para poder
ejercer su actividad (L. 685/2001, att. 156). Finalmente, el Cédigo del 2001 dispone que no
podra ser calificado como un aprovechamiento ilicito, ni llevarse a cabo decomiso

provisional a los minerales provenientes del barequeo (arts. 160 y 161).
5.3. Proceso de legalizacion

Hacia 1975 se pueden encontrar indicios de los primeros intentos por iniciar un
proceso de legalizacién de las explotaciones mineras que tradicionalmente habian operado
por fuera del marco legal. En aquel afio, la normatividad dispuso que las personas naturales
o juridicas que ejercieran la explotacion, industria y comercio del oro y el platino que no se
hallaran inscritas ante la Superintendencia de Control de Cambios debian hacetlo dentro de

’ 5 . ., . . , .
un plazo de 60 dias®. La no legalizacién implicaria sanciones.

En un principio la legalizacion de la minerfa se llevé a cabo de manera incompleta. El

proceso habilitado por la normatividad para registrar la actividad minera ante las

02 Ver Decreto 805 de 1947 (art. 92); Decreto-Ley 2655 de 1988 (art. 135) y Ley 685 de 2001 (art. 157).

0 Tales como zonas declaradas y delimitadas como de proteccién y desarrollo de los recursos naturales
renovables o del ambiente; en las areas definidas como de especial interés arqueolégico, histérico o
cultural; en las playas, zonas de baja mar y en los trayectos fluviales servidos por empresas publicas de
transporte; en las zonas constituidas como zonas mineras de comunidades negras o zonas mineras mixtas
siempre y cuando las correspondientes autoridades comunitarias no ejerzan su derecho preferencial a
obtener el titulo minero; y en las 4reas que prohibe el Plan de Ordenamiento Tertitorial (L. 685/2001,
art.157).

% Ver Decreto-Ley 2655 de 1988 (art. 137) y Ley 685 de 2001 (art. 156).

0 El proceso de legalizaciéon de la explotacién de oro y platino consistié en presentar solicitud de
inscripcion ante la Superintendencia de Control de Cambios con los siguientes requisitos: a) inscripcién en
la Camara de Comercio o certificacién del respectivo alcalde en donde no existiera Camara de Comercio;
b) escritura de constitucién y certificado de constitucién y gerencia expedido por la Camara de Comercio
si se trataba de sociedades; c) identificacién geografica del sitio de explotacion; d) indicacién del sistema
de explotacién y produccion estimada por mes; y €) compromiso de vender el oro y el platino tnicamente
al Banco de la Republica o a sus autotizados (Res. N°. 396/1975, art. 11)
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autoridades oficiales y desarrollarla de forma legal se aplicé exclusivamente para
determinados minerales. Unos afios después el Cédigo de Minas de 1988 generalizé este
proceso de legalizacion. Las personas que no posefan un titulo minero vigente o que nunca
hubieran poseido siquiera un titulo minero®, y realizaban explotaciones mineras, tenfan la
obligaciéon de solicitar un titulo en el lapso de los seis meses siguientes a la vigencia de
dicho Cédigo. Conjuntamente, a los explotadores sin titulos que no hubieran realizado
estudios y trabajos de exploracion les fue posible pedir licencia para llevarlos a cabo sin
petjuicio de continuar con las labores de extraccién. Una vez terminado el plazo para
legalizar, si una persona no habfa solicitado el titulo, debfa concluir sus labores mineras. De

lo contrario, podia ser acusada de explotar ilegalmente yacimientos mineros (D.L.

2655/1988, art. 318).

Tras lo expuesto por el Codigo de Minas de 1988, 1a Ley 141 de 1994 expresé que
para las “explotaciones mineras de hecho de pequefia mineria” ocupadas hasta el 30 de
noviembre de 1993, se atribufa también un plazo de seis meses a partir de la vigencia de
dicha ley para que Gnicamente con la solicitud del titulo minero quedara en la obligacion de
legalizar su actividad en un periodo maximo de un afio. El aspecto diferente que propuso
esta ley consisti6é en que el Estado debfa asumir todos los costos de la legalizacion
solicitada, incluyendo, entre otros requisitos, estudios técnicos, de impacto ambiental,
asesorfa legal, elaboracién de formularios, viajes; y expensas. Este financiamiento se
adelanté con base en los dineros asignados para la promocién de la minerfa del FNR (L.

141/1994, art. 58).

A principio de este siglo, el nuevo Codigo de Minas fij6 que los mineros sin titulo
inscrito en el Registro Minero Nacional tenfan que solicitarlo en el término improrrogable
de tres afios a partir del 1. de enero del 2002. En cuanto se realizaba la solicitud y durante
el tiempo que transcurria el tramite de legalizacion, el Cédigo determiné que no habria
acciones penales. Los procesos de legalizacion se efectuaron de manera gratuita por parte

de 1a autoridad minera®’.

% La unica excepcion eran aquellos minerales que unicamente se podian explotar por el sistema de aporte.

67 T.a exploracion y explotacion ilicita de yacimientos mineros es un delito de acuerdo con el art. 244 del
Coédigo Penal. Es decir, cuando se realizan trabajos de exploracion, extraccion o captacion de minerales,
sin el correspondiente titulo minero o sin la autorizacién del titular de la propiedad, hay lugar a
exploracion ilicita de yacimientos mineros (L. 685/2001, art. 165).
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5.4. Formalizacion a través de asistencia y desarrollo comunitario

La formalizacién, por su parte, ha sido promovida implicitamente en la legislacion a
través de la adopcion de medidas de asistencia econdémica, técnica, legal, social y el fomento

de las cooperativas y las asociaciones comunitarias.

Inicialmente, en 1971, la Junta Monetaria del Banco de la Republica asigné recursos a
la Caja de Crédito Agrario, Industrial y Minero con el objeto de conceder préstamos a la
pequefia y mediana minerfa (Res. N° 2904/1971). El propésito de estos créditos mineros
fue aumentar la productividad y procurar nuevas fuentes de generaciéon de empleo. Estos
préstamos financiaron especialmente el montaje de minas, el mejoramiento o ampliacién de
instalaciones existentes, la instalaciéon, ampliacion o mejora de pequenas centrales de
beneficio o plantas metalargicas, y el capital de trabajo de empresas mineras que estuvieran

. . (8
en funcionamiento™.

Posteriormente, el cooperativismo fue desarrollado por el Cédigo de Minas de 1988.
Este dispuso que las sociedades cooperativas y pre cooperativas que se constituyeran con el
objetivo de desarrollar actividades de pequefia y mediana mineria gozaban de prerrogativas
especiales —por ejemplo, prelacion en los programas oficiales de asistencia técnica y de
capacitacion dirigidos al sector minero, y programas de créditos especiales con cargo a los
fondos de fomento minero (D.L. 2655/1988, arts. 148 y 151). Se destaca en este punto la
importancia de los fondos de fomento minero cuyo propdsito es todavia proveer de
recursos econémicos a la industria minera en todas sus fases, la prestacion de asistencia
técnica y financiera, el mejoramiento de las condiciones sociales y econémicas del pequefio

y mediano minero, y la preservacién del ambiente (art. 187)".

% El proceso de solicitud del crédito consistia en los siguientes pasos: 1) solicitud del crédito; 2) la Caja de
Crédito enviaba los documentos al Ministerio de Minas y Petroleos, el cual comunicaba a la Caja de
Crédito la validez de los titulos, las posibilidades del yacimiento y la conveniencia de realizar inversiones;
3) Una vez se diera la comunicacion oficial del Ministerio; la Caja de Crédito Agrario, Industrial y Minero
procedia a estudiar y calificar las garantias ofrecidas; y 4) el Ministerio prestaba asistencia técnica
directamente o por medio de sus entidades adscritas o suscritas a los productores mineros para la
planificacién del crédito y durante la etapa de ejecucion del proyecto y vigencia del préstamo (Res. N°
2904/1971).

% Ver Decreto 2656 de 1988 sobre creacion del Fondo de Fomento del Carbén el cual sustituye al Fondo
Nacional del carbén; Decreto 2657 de 1988 sobre creacion del Fondo de Fomento de metales preciosos; y
la Ley 685 de 2001, art. 353.
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Con posterioridad, la Ley 141 de 1994 destind una proporcion de los recursos del
FNR al fomento minero. Estos recursos estuvieron dirigidos a la elaboraciéon de estudios y
a la realizacién de labores de prospeccion, exploracién, disefio, promocion, supervision y
ejecucion de proyectos mineros, con énfasis en la pequefia y mediana minerfa. Cuando
entré a regir el Codigo de Minas del 2001, este dinero se empez6 a invertir de manera
preferente en la financiacion de proyectos especiales y comunitarios. Este Cédigo introdujo
medidas y acciones estatales sobre proyectos mineros especiales y fomenté los desarrollos y
las asociaciones comunitarias de mineros, en aquellas areas en las cuales se practica la

minetia de subsistencia o tradicional”

. A la autoridad minera se le designé la tarea de
delimitar dichas areas y dar prelacién para otorgar contrato de concesion a las asociaciones

comunitarias que los mineros tradicionales conformen.

El Gobierno Nacional, a través de las entidades estatales adscritas o vinculadas al
Ministerio de Minas y Energfa, tiene la obligacién de organizar dentro de las zonas
declaradas como “reservas especiales” proyectos mineros especiales que se centren en el
aprovechamiento racional de los recursos mineros allf existentes. LLos proyectos pueden ser
de dos clases: los de minerfa especial y los de reconversion. La primera clase se refiere a
proyectos mineros comunitarios que permiten un aprovechamiento de corto, mediano y
largo plazo. El Estado interviene en la capacitacion, fomento, transferencia de tecnologfa,
manejo ambiental, estructuracion, desarrollo del proyecto minero, desarrollo empresarial de
los mineros informales ya legalizados, y asesorfa para las actividades de exploracion,
explotacién, beneficio, transporte, transformacion y comercializacion de minerales. La
segunda clase son proyectos en los cuales, dadas las caracteristicas geolégico-mineras y la
problematica econémica, social y ambiental, no es posible el aprovechamiento del recurso
minero. Estos proyectos, de mediano plazo, estan enfocados en la reconversion laboral de
los mineros y en la readecuacién ambiental y social de las areas de influencia de las
explotaciones mineras. De manera que, en estos casos, la accion gubernamental estd
orientada a la capacitaciéon de nuevas actividades econdémicas o complementarias a la

actividad minera, a su financiacién y al manejo social (L. 685/2001, art. 248).

0 Las medidas y acciones estatales sobre proyectos mineros especiales, desarrollos comunitarios y
asociaciones comunitarias de mineros se adelantaran también en aquellas areas en las cuales haya
yacimientos de minerales que vengan siendo explotados tradicionalmente y que, por sus caractetisticas y
ubicacién socioeconémicas, sean la unica fuente de abastecimiento regional de los minerales extrafdos (L.
685/2001, art. 257).
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En cuanto a los desarrollos comunitarios, al Gobierno se le atribuyeron las siguientes
funciones: promover la legalizacién, organizacion y capacitacion de empresarios mineros de
la region o localidad en asociaciones comunitarias o cooperativas; asesorarlos en los
estudios técnicos, econémicos y legales; otorgar dentro de las zonas de reserva especial a
los mineros asociados o cooperados contratos de concesiéon condiciones especiales. Con
respecto a las asociaciones comunitarias, éstas se encuentran conformadas por mineros
quienes participan en convenios y proyectos de promocion de investigacion y aplicacion,
transferencia de tecnologia, comercializacion, desarrollo del valor agregado, creacion y

manejo de recursos econémicos (L. 685/2001, arts. 249 y 250).

Por dltimo, los concesionarios de gran trayectoria técnica y empresarial pueden crear,
con previa autorizacion del Gobierno, planes y programas de transferencia de tecnologia,
de estructuraciéon o de reconversion de pequefias explotaciones o de asistencia juridica o
técnica. El incentivo para que la gran minerfa apoye a las pequefias explotaciones de
terceros descansa en que las inversiones y gastos en dichos planes y programas son
deducibles de las regalfas en un monto que no excede del 10% de las mencionadas
contraprestaciones. Los mineros asesorados y asistidos deben tener titulo minero o hallarse
en proceso de obtenerlo. De forma suplementaria, las inversiones se pueden aplicar en

proyectos alternativos que permitan la reconversion de las zonas de influencia minera (L.

685/2001, art. 255).
6. A modo de conclusion: sintesis, discusion y reflexiones finales

El trabajo realizado en las secciones precedentes presenta los cambios en el conjunto
de reglas que han regulado la actividad minera en los siguientes temas: 1) definicion de la
propiedad de los recursos mineros; 2) el(los) titulo(s) minero (y sus caracteristicas) y el
proceso administrativo asociado necesario para el aprovechamiento de los recursos
mineros; 3) la relacién entre la actividad minera y su entorno (ambiente y comunidades) y
4) formalizacién y legalizacién de la mineria tradicional. En esta seccidon se presentan y
discuten las principales conclusiones que se pueden extraer para cada uno de estos temas.

Ademas, se sefiala la agenda pendiente que de este estudio se puede derivar.
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A modo de sintesis

Propiedad de los recursos mineros: desde la Colonia hasta 1969 coexistieron en el territorio
de la actual Colombia dos regimenes que definieron la propiedad de los recursos mineros,
el publico y el privado. Si bien en un principio la Corona espafola y la naciente Republica
definieron todas las minas como parte de sus dominios, existieron recursos que el Estado
podia ceder en posesion y propiedad a los particulares. Generalmente, los recursos cuya
propiedad éste se reservaba eran considerados como estratégicos para su desarrollo y el de

la Nacion, y por eso no se renunciaba a su propiedad y posesion.

Esta dualidad se eliminé al final de la década de los anos sesenta cuando con la Ley
20 de 1969 se terminé cualquier posibilidad de posesién y propiedad privada de los
recursos mineros, declarando ademds la actividad minera como de interés general.”' La
propiedad del Estado*—inalienable e imprescriptible desde 1988—sobre los recursos no
renovables del suelo y del subsuelo ha sido confirmada desde entonces, asi como también

la consideracién de la actividad minera como de utilidad publica.

E/ titulo y el proceso miners”: Como resultado de la dualidad en la definicion de la
propiedad del recurso minero, y de la aproximacion diferenciada al aprovechamiento de los
recursos mineros—segun la cual unos recursos revestian especial interés para el desarrollo
del Estado y la Nacion—hasta antes de 2001 existieron diversidad de titulos, licencias y
procesos administrativos para poder explotar legalmente yacimientos mineros. Segun el
recurso, la escala de las operaciones en las que se harfa su explotacion y la fase en que éstas
se encontraran, un particular, si no era su propietario por principio de accesiéon o por otras

de las formas de dominio definidas en el derecho civil—ocupacién, sucesiéon o tradicion—

bien podia solicitar su propiedad por la via de la adjudicacién o llevar a cabo su explotacion

bajo las figuras del arrendamiento, el aporte minero, la concesidn u otras figuras especiales

para minerfa a pequefia escala—permiso minero o licencias de explotaciéon de pequefia

7 Al respetar ciertos derechos adquiridos en la actualidad subsisten recursos mineros en propiedad de

particulares.

72 Cabe aclarar acd que hasta antes de la Constitucién de 1991 la propiedad de estos recursos se defini6 a
favor de la Nacién. La nueva Carta Politica es quien define en su articulo 332 la propiedad del subsuelo de
los recursos naturales no renovables a favor del Estado.

73 Si bien como se menciona en el texto no siempre el instrumento juridico empleado para regular la

actividad minera se denominé y conocié como titulo minero, aqui se hace esa simplificacion a modo de

generalizacién y con el dnimo de englobar bajo una misma denominacién este conjunto de instrumentos.
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minerfa. Ademas, para llevar a cabo actividades de exploracion antes de 2001 la licencia de
exploraciéon era necesaria como titulo previo y diferente al que posibilitaba iniciar la

explotacién de un recurso en particular.

De una relativa simplicidad—Iicencia real y tradicién en la Colonia; arrendamiento y
adjudicacién en los primeros afios de la Republica—el marco institucional se fue volviendo
mas complejo hasta existir en 2001 cerca de ocho titulos y licencias requeridas para llevar a
cabo la exploracion y explotacion del recurso minero (ver tabla 2 y diagramas 1 a 6). Con
cada instrumento juridico, el proceso administrativo a seguir variaba. En 2001, la Ley 685
acab6 con esta diversidad de titulos y dejé el contrato de concesién como el dnico
instrumento para regular la actividad minera en sus diferentes fases, para cualquier recurso

y sin importar la escala de las operaciones mineras.

Los requisitos que cada concesionario debfa cumplir para poder explotar el recurso
minero siguieron un camino similar. De plantear una serie de minimos requisitos legales y
procedimentales que debfa seguir cualquier particular para que el Estado le otorgara un
titulo minero y autorizara la explotaciéon de un recurso en particular, la legislacion
incrementé paulatinamente los requerimientos que el concesionario debfa cumplir.
Especialmente para aquellos recursos dentro del régimen especial en los que el Estado tenfa
especial interés, y por tanto era su propietario—regulandose por las figuras del aporte
minero, la concesion o el arrendamiento—, la capacidad técnica y econémica, asi como la
idoneidad y la calidad de la propuesta econémica—pago de contraprestaciones econémicas,
principalmente—, fueron aspectos que se tuvieron en cuenta en el momento de elegir si

otorgar o no, y a quién, un titulo minero.

Para 1967, la Ley 60 definié que previo a la asignacion del titulo minero, el Estado
definirfa las contraprestaciones y pagos econémicos que el particular deberfa pagar y
practicamente le otorgd completa discrecionalidad en el momento de seleccionar el
proponente. Esta discrecionalidad se mantuvo hasta 2001, cuando el Cédigo de Minas
expedido entonces definié que mientras cumpliera una serie de requisitos legales y su
solicitud se hiciera en un area libre, el primero en presentar a la autoridad minera una
propuesta de concesion tenfa el derecho de que se la otorgaran. Adicional a las normas

tributarias, a la legislacién vigente sobre regalias y a las normas ambientales y de
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comunidades étnicas vigentes, el Estado no podia fijar requisitos o requerimientos

adicionales para otorgar el titulo minero.

Durante todo este tiempo, cabe aclarar, el criterio de temporalidad en la solicitud del
titulo minero aplicé generalmente dentro de un contexto mas amplio de criterios
adicionales a tener en cuenta. Es decir, si bien el orden de presentacién de una solicitud o
propuesta para obtener la posesion y propiedad de un recurso o el derecho a explotatlo se
tuvo en cuenta a la hora de seleccionar el operador minero, éste por lo general se
examinaba después de analizar la propuesta econdmica y técnica, asi como la idoneidad y
experiencia del proponente. Solo en 2001 el principio “primero en el tiempo, primero en el
derecho”, fue el principal—y practicamente unico—criterio de seleccion del concesionatio

u operador minero.

En resumen, tanto por el numero de titulos mineros, como por los procesos
asociados y los requisitos establecidos para que éstos fueran otorgados y garantizados, el
marco legal pasé de una relativa simplicidad durante la primera mitad del siglo XIX a una
mayor complejidad durante la segunda mitad de ese siglo hasta el inicio del siglo XXI, en
donde serfa drasticamente simplificado. Recientemente, con el establecimiento de
procedimientos especiales para seleccionar el concesionario en las areas de reserva minera
estratégicas, definidas por la Ley 1450 de 2011, esta relativa simplicidad se ha reducido

parcialmente.

Mineria y entorno (ambiente y comunidades étnicas): en materia ambiental, la principal
modificacion introducida en el marco legal minero puede relacionarse con la adopcion del
Codigo de Recursos Naturales en 1974. Previo a éste, la legislacion exigia al operador
minero responsabilizarse de sus afectaciones sobre el paisaje y recursos como los bosques y
el agua; era éste el responsable de llevar a cabo las acciones de prevencion, mitigacion,
restauracion y correccion ambiental sin la obligacién previa al inicio de las actividades de
exploracion y explotacion de estudiar sistematicamente las condiciones del entorno, de
sefialar los impactos especificos que su actividad tendria, ni de definir las medidas concretas
que seguirfa para manejarlos. Asi mismo, el Estado no tenia la obligaciéon de seguir,

monitorear y verificar el manejo ambiental que cada operador realizaba dentro de su
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proyecto minero. El énfasis, ademas, se hacfa en el posible impacto que la actividad minera

podria tener sobre los vecinos de una operaciéon minera en particular.

Después de la expedicion del Coédigo de Recursos Naturales el ambiente se
conceptualizé de forma integral, y la importancia de su estudio y proteccion fue transversal
al desarrollo de las diferentes actividades econémicas en el pais. En este sentido, como
respuesta a las disposiciones de este Codigo y profundizando en consecuencia los
principios ambientales introducidos por el Estatuto Minero de 1970, en la actividad minera
empez6 a ser necesario el desarrollo de estudios orientados a identificar los impactos
ambientales que ésta tendrfa en sus fases de exploracion y explotacion sobre su entorno
fisico y la elaboraciéon de planes de trabajo que definieran el modo como serfan éstos
manejados. Condicional al desarrollo de estos estudios y planes se otorgarian permisos
adicionales en materia ambiental necesarios para llevar a cabo la actividad minera en sus

diferentes fases.

Ahora bien, no obstante su creaciéon en 1974, para la actividad minera no fue
completamente necesaria la licencia ambiental hasta 1993. Si bien el Cédigo de Minas de
1988 exigia que el operador minero al finalizar la actividad de exploracién sefialara los
impactos que su actividad tendria sobre el ambiente, no se exigia el desarrollo de un estudio
de impacto ambiental como tal sino simplemente diligenciar un formato sencillo
especificando las posibles afectaciones que se generarfan. Producto de la Ley 99 de 1993 se
derogaron estas disposiciones y se exigio la presentacion de estudios de impacto ambiental
(EIA) y planes de manejo ambiental (PMA) para obtener la licencia ambiental, desde
entonces necesaria para poder llevar a cabo la actividad minera. El Cédigo Minero de 2001
incorpord estas medidas introduciendo la licencia ambiental como requisito previo al
desarrollo de actividades de explotacion™ y la gestion ambiental como elemento transversal
al desarrollo de la actividad en sus diferentes fases. En este contexto, el Estado tiene la
obligacion de seguir, monitorear y evaluar el cumplimiento de estas obligaciones

ambientales y de adoptar las medidas correctivas y sancionatorias del caso.

74 Para el desarrollo de la fase de exploracion el concesionario debe ceflirse simplemente a lo establecido por
las guias minero ambientales definidas por el Ministerio de Minas y Energfa junto con el Ministerio de
Ambiente.
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Es decir, de establecer en un principio especificaciones minimas sobre el cuidado que
se debfa tener en el uso de ciertos recursos (e.g. bosques y fuentes de agua), la legislacion
minera ha avanzado en incorporar las disposiciones que en materia ambiental el pafs ha
adoptado orientadas a fomentar y exigir un estudio sistematico de los posibles impactos
que la actividad minera tendria sobre su entorno fisico, a trazar un plan de manejo de éstos
y a que el Estado asuma su obligaciéon de velar por el cuidado y la protecciéon del ambiente
y la materializacién del criterio de sostenibilidad en las diversas actividades econémicas. En
términos del proceso administrativo la legislacion ha pretendido que tanto el estudio como
la planeacion minera se realicen simultaneamente al estudio de impacto y al planeamiento
de la gestion ambiental del proyecto minero. Cabe aclarar que lejos de ser un objetivo
establecido de forma proactiva por la legislaciéon minera, la dimensiéon ambiental de la
actividad ha sido incorporada al marco legislativo en respuesta a las disposiciones que en la
materia el pais ha adoptado de forma progresiva para regular el uso de sus recursos, tanto
renovables como no renovables—primero con el Cédigo de Recursos Naturales de 1974 y

luego con la Ley 99 de 1993, en desarrollo de la Constitucion de 1991.

En este mismo sentido, asi como la legislaciéon minera introdujo paulatinamente
disposiciones orientadas a manejar los impactos de la actividad minera en el ambiente,
también introdujo progresivamente medidas encaminadas a reconocer a las comunidades
étnicas y a asegurar que la actividad minera no se llevara a cabo en desmedro de su
integridad cultural. Si bien desde un principio el marco legal exigfa que la explotacion de los
recursos mineros evitara afectaciones sobre las poblaciones—asi, en general—ubicadas en
el area de influencia de un proyecto minero, sobre sus recursos y actividades econémicas,
no fue sino hasta 1988 cuando a las comunidades indigenas se les dio un tratamiento
diferenciado en lo relacionado al aprovechamiento de los recursos minero ubicados en sus
territorios. En 2001, una vez reconocidas en 1991 las comunidades negras como
comunidades étnicas y desarrolladas en la Ley 70 de 1993 la serie de disposiciones
orientadas a reconocer sus derechos a la propiedad colectiva, proteger su identidad cultural
y sus derechos como grupo étnico, y a fomentar su desarrollo econémico y social, el
Cédigo de Minas establecié una serie de disposiciones especiales para el desarrollo de la
actividad minera en los territorios de comunidades negras reconociendo que, ante todo,

ésta no podria afectar su integridad cultural. Ademas, siguiendo el antecedente del Codigo
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de Minas de 1988 y lo dispuesto por la Constitucion en 1991, lo propio hizo el Codigo del

2001 con las comunidades indigenas.

En linea con lo anterior, es posible afirmar entonces que a medida que la legislacion
ha reconocido la importancia de evitar que la minerfa deteriore el ambiente, afecte
negativamente a las poblaciones ubicadas en sus zonas de influencia y comprometa la
integridad cultural de las comunidades étnicas, ha definido areas del territorio nacional en
los que la explotaciéon de los recursos mineros debe ser restringida, prohibida o realizada
bajo condiciones especiales. El estudio de la variacién en el tiempo de la legislacion creada
al respecto ilustra como se han ampliado progresivamente el numero de este tipo de areas

reconocidas dentro de la legislacion minera.

Legalizacion y formalizacion: en este aspecto, y practicamente desde siempre durante la
era republicana, es posible notar que la legislacion ha reconocido el desarrollo de ciertas
practicas mineras como inherentes a los sistemas de produccién y parte de las actividades
de subsistencia que tradicionalmente han realizado ciertas comunidades. En consecuencia,
este conjunto de practicas ancestrales, reconocibles por el caricter artesanal de muchos de
sus métodos de extraccion empleados, han sido permitidas por la legislacion minera

evitando con ello que sean consideradas como ilegales.

Al tiempo, la legislaciéon minera, especialmente durante la segunda mitad del siglo
XX, cuando la minerfa a pequefa y mediana escala adquirié mayor importancia en el sector
(Lopez y Arango, 1977), ha adoptado medidas orientadas a legalizar bajo el marco vigente
un conjunto de operaciones mineras que tradicionalmente han estado al margen de la
legalidad, especialmente realizadas a pequefia y mediana escala. Para ello, las estrategias
adoptadas han avanzado en tres lineas. Primero, se han tratado de crear figuras juridicas o
titulos mineros especiales (e.g. permiso minero, licencia especial de explotaciéon para
pequena minerfa) orientados a reconocer legalmente las particularidades técnicas y
operativas de este tipo de operaciones, estableciendo en consecuencia requisitos y
procedimientos especificos, usualmente mas laxos. Segundo, se han creado periodos de
excepcion o transicion durante los cuales los operadores mineros que tradicionalmente han
explotado los recursos sin algun titulo deben seguir una serie de tramites especiales,

excepcionales, para adquirirlos. Usualmente estos periodos han oscilado de un minimo de
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seis meses a un maximo de dos afios. Por dltimo, al Estado se le ha asignado la tarea de
apoyar a los operadores mineros durante este proceso, difundiendo la informacion
relacionada con estos programas de legalizacion, asesorandolos y capacitandolos, y en no
pocas ocasiones—en especial recientemente—asumiendo el costo de financiacion asociado.
Finalmente, la legislacion ha disenado medidas e incentivos que ademas de fomentar y
favorecer la legalizacion de estas operaciones mineras incrementen su formalidad; es decir,
que apoyen el mejoramiento de las tecnologias de extraccion y de las practicas de manejo
ambiental empleadas, y aseguren el cumplimiento de las normas vigentes en materia de

proteccion social y de seguridad industrial y salud ocupacional.

Al respecto de este conjunto de medidas, el Codigo de Minas vigente introdujo una
serie de modificaciones que cabe destacar. Si bien mantiene el reconocimiento del barequeo
y otras practicas ancestrales y artesanales como modo legal de aprovechar los recursos
mineros, no introduce dentro del marco institucional formal alguna categoria especial
orientada a reconocer como legales, bajo consideraciones especiales, las operaciones
mineras a pequefia y mediana escala y a canalizar a través de ésta el conjunto de medidas
orientadas a apoyar y acompanar técnicamente su desarrollo. Asi, le asigna al gobierno la
tarea de delimitar una serie de areas con potencial minero donde tradicionalmente la
minerfa se ha llevado a cabo en condiciones de ilegalidad e informalidad para enfocar en
ellas, y a través del desarrollo de proyectos asociativos, comunitarios y cooperativos, la serie
de politicas encaminadas a mejorar la exploracion, explotacion y comercializacion de estos
recursos, bajo el amparo del mismo marco legal—el contrato de concesién como unico
titulo minero, con los mismos requisitos asociados—solo que implementado y siguiendo

una serie de consideraciones y procedimientos especiales.

* ko

A partir de esta sintesis, es posible identificar ciertos rasgos centrales caracteristicos,
casi que a modo de tendencias generales. De éstos, a la vez, es posible identificar, por un
lado, los objetivos de politica minera que materializa el marco legislativo junto con las
restricciones o consideraciones adicionales que a éstos se le han impuesto, y por otro, los

retos que de cara al futuro enfrenta el sector en materia de diseflo de su marco institucional.
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En primer lugar, la definiciéon de la propiedad sobre el recurso minero y del marco
legal disenado para regular la explotaciéon de éste han variado segun como se ha
considerado, en un momento histérico en particular, que ambos aspectos deberian
concretarse para facilitar el desarrollo de la industria minera a beneficio de la Nacion y el
Estado. Cabe aqui mencionar, a modo de anotaciéon, que si bien la dualidad en la propiedad
del recurso se acabd en 1969 y la propiedad estatal se ha mantenido desde entonces,
existiendo aqui una tendencia clara o rasgo central caracteristico, la variacion en el tiempo
del proceso minero no ha sido lineal; por el contrario, como se mencioné antes, ha sido
algo oscilante: de haber sido relativamente simple (1821 — 1858) se complejizé (1858 —
2001) después para luego simplificarse drasticamente (2001) y recientemente (2011 - ¢7)
volver un poco mas complejo el proceso minero alrededor de los contratos de concesion

especiales. Asi:

1. Durante todo el siglo XIX y la mayor parte del siglo XX se permiti6 la
propiedad de los recursos mineros tanto por parte de la Nacion como del sector
privado, reflejando en buena parte el doble objetivo de por un lado permitir el
desarrollo del sector a través de la iniciativa privada y por otra parte, bien sea a
través de su participacion directa (como operador minero) o indirecta (a través
del pago de impuestos u otras compensaciones econdmicas), respaldar en la
mineria las necesidades fiscales del gobierno (e.g. respaldo y pago de la deuda
externa en el siglo XIX)". En linea con esto, la Nacién se reservé la propiedad
de ciertos recursos que consideraba centrales o estratégicos para sus intereses
(fiscales, principalmente).

2. Durante la primera mitad del siglo XX y en los afos sesenta las reglas disefiadas
en la época buscaban por un lado ampliar la participacion del Estado tanto en el
desarrollo del sector como en las ganancias y rentas generadas por éste.
Producto de ello se amplié la discrecionalidad del Estado en el momento de
seleccionar el operador minero y definir las obligaciones econémicas de éste.
Ademas, siendo para la época el desarrollo del sector industrial uno de sus
objetivos centrales, el gobierno buscé a través de la Ley 60 de 1967 que el sector

minero, en tanto proveedor de materias primas, contribuyera a este proposito.

75 Ver, por ejemplo Liehr (1989, pp. 465-488).
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Para ello se buscod exigir la mayor transformaciéon posible de los minerales
extraidos.

Desde el final de la década de los sesenta, hasta el Cédigo de Minas de 2001
vigente a la fecha, se ha ampliado el alcance de la definicioén de la propiedad de la
Nacion (hasta 1988) y del Estado (desde 1991) sobre las minas (desde 1969) y
los recursos naturales no renovables presentes en el suelo y el subsuelo (desde
1988), incluyendo los materiales de construccién y las salinas (desde 1988), y
extinguiendo desde entonces paulatinamente—y no por ello de forma poco
drastica—Ia propiedad privada sobre éstos. La definicion de la propiedad de los
recursos mineros en manos del Estado, asi como la declaracion de la industria
minera como actividad de interés general y utilidad publica, también desde 1969,
en sus diferentes ramas y fases, han sido considerados dentro del marco
institucional como requisitos fundamentales para asegurar el adecuado
planeamiento en el uso de los recursos mineros .

Respecto a sus antecedentes, el marco institucional vigente es mucho mas simple
en términos del numero de titulos mineros—solo uno, el contrato de
concesion—y de la sencillez del proceso administrativo necesario para su
adquisicion e inicio del aprovechamiento de algun recurso no renovable regulado
por el Codigo Minero. Esta innovacion, junto a la eliminacién de la participacion
directa del Estado en la actividad minera, responden al objetivo de incentivar la
inversién privada, nacional y extranjera, en el sector, para incrementar su
participacion en la produccion, la balanza comercial y crear nuevas y mayores
fuentes en los ingresos fiscales del Estado (Cardenas, Ortiz-Riomalo y Rettberg,

2013).

76 Como se mencionoé en el texto, la proliferacién de yacimientos mineros no explotados en manos de
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particulares a finales de los sesenta parece haber motivado en buena medida estas modificaciones en el
marco legislativo. Asi, la declaratoria de la actividad minera como de interés general facilitarfa la
expropiacién por parte del Estado de aquellos yacimientos mineros en manos de particulares que no
estuvieran aprovechandolos.

Recientemente, reduciendo en parte esta simplicidad y reconociendo que en la seleccién del concesionario
minero se deben considerar criterios adicionales relacionados con su idoneidad, experiencia y calidad de la
propuesta técnica, econémica y ambiental, se han creado la figura de areas de reserva minera estratégicas.
En éstas se aplicaria un proceso de seleccién objetivo en el que dichos criterios serfan tenidos en cuenta
en el momento de definir a quién asignar el titulo minero.

74



En segundo lugar, a este objetivo de favorecer el desarrollo del sector minero, y disefiar
un marco institucional acorde con este proposito, se le han impuesto tres restricciones: (1)
debe hacerse en armonia con el entorno y (2) con las comunidades que lo habitan, y (3) sin
desconocer que en numerosas regiones la minerfa se ha hecho tradicionalmente en
operaciones a pequefia y mediana escala, usualmente al margen de la ley y con falencias
técnicas y de manejo ambiental. En consecuencia, en términos practicos y conceptuales, la
exigencia de desarrollar la actividad minera en armonia con el ambiente y las comunidades,
y buscando al tiempo legalizar y formalizar las operaciones mineras tradicionales, se ha

vuelto progresivamente mas compleja y mas rigurosa.

En sintesis, es posible evidenciar dentro del disefio del marco institucional minero un
proceso gradual y progresivo de (1) aceptaciéon e inclusiéon de las disposiciones que en
materia ambiental y de reconocimiento y proteccion de comunidades étnicas ha adoptado
el pais desde los afios setenta; (2) de reduccion de la dualidad en la propiedad de los
recursos mineros, reconociendo unicamente la propiedad estatal, y (3) de declaracién de la
industria minera en sus diversas fases y ramas como actividad de utilidad publica e interés
general. Por su parte, la definicién del proceso minero ha sido mas oscilante, eliminando y
agregando diversos tipos de titulos mineros y, con ellos, los tramites y requerimientos que
un operador minero debe seguir para desarrollar la actividad en sus distintas fases. A pesar
de que el Codigo de 2001 invitarfa a pensar lo contrario y sefialar la presencia de un
proceso progresivo hacia la simplificacion, el proceso reciente de creacion de areas mineras
en las que aplicarfa un proceso minero especial sefiala lo potencialmente incorrecto de esta

apreciacion.

Asi pues, de la exposicion, descripcion y analisis precedentes se puede concluir que:
1) a lo largo de la historia se ha mantenido constante en el tiempo el objetivo central de la
politica que inspira el marco institucional minero (wotivar el desarrollo y expansion del sector
minero...); 2) en el tiempo se ha incrementado la complejidad de las restricciones a las que
este objetivo se ha debido condicionar (...en armonia con el ambiente, las poblaciones aledarias y
las comunidades étnicas) y que sobre la actividad del operador minero se deben establecer; 3)
desde siempre se ha reconocido legalmente la minerfa llevada a cabo artesanalmente y
desde la segunda mitad del siglo XX el deseo de legalizar y formalizar la mineria tradicional

ha sido la constante; y 4) en el tiempo han variado, de forma oscilante, las caracteristicas del
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proceso minero, el(los) titulo(s) minero(s) en nimero y caracteristicas, y los requisitos que
un operador minero debe cumplir para que le sea reconocido el derecho a explotar un
yacimiento minero. Al respecto, con base en la informacién consultada se puede afirmar
hasta cierto punto que la tension originada en el deseo de balancear el objetivo de fomentar
la iniciativa privada, garantizar el adecuado aprovechamiento del recurso minero, y buscar
que el sector asegure una adecuada compensacion y participacion econémica al Estado (e.g.
a través de pago de impuestos y regalias) ha incidido fuertemente en la configuraciéon y

variaciéon de este dltimo conjunto de reglas y procedimientos.
Implicaciones para el debate actual

A partir de lo anterior, es posible sugerir que en udltima instancia el debate actual
sobre el marco institucional que regula la actividad minera es acerca de su eficacia en
balancear e implementar los objetivos de la politica sectorial y sus restricciones. La
discusién nacional entonces deberia darse sobre los méritos y validez de estos objetivos y
restricciones, as{ como también sobre la pertinencia de las reglas definidas, y la consistencia
entre éstas, para avanzar en su implementacion. Si, por ejemplo, el objetivo de fomentar la
expansion del sector minero se mantiene, buscando ademds (1) propiciar el
aprovechamiento adecuado de los recursos mineros, (2) de forma 6ptima en términos
técnicos y econdmicos, (3) responsable con el ambiente y (4) de modo favorable o al
menos no perjudicial con las comunidades en general y sus practicas y actividades, y (5)
asegurando una adecuada participacion del Estado (incluyendo aqui a los entes territoriales)
en sus rentas y beneficios econémicos, se debe evaluar si las reglas vigentes asi lo
incentivan y fomentan—e.g. si el proceso minero actual garantiza el otorgamiento de la
concesion minera al operador idéneo para ello. Ademas, dada la cantidad de areas
especiales en las que o bien la minerfa no es permitida, o debe llevarse a cabo bajo
consideraciones especiales, o bien el proceso minero se desarrolla siguiendo reglas
particulares, es importante evaluar si el marco vigente propicia y facilita el ordenamiento y
la planeacién adecuada del territorio, propiciando un uso adecuado de los recursos del
suelo (en articulacién con otras politicas publicas) y el subsuelo. Esto con el animo también
de armonizar la mineria con el desarrollo de otras actividades econdémicas. Por ultimo,
también surgirfa la pregunta acerca de si el marco vigente facilita y propicia la

implementaciéon adecuada de todo este conjunto de reglas y restricciones—e.g. ¢Son las
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reglas vigentes las mas adecuadas para garantizar la protecciéon del ambiente y la integridad
cultural? ;Son éstas las mas adecuadas para avanzar en la legalizacion y formalizacién de la
minerfa tradicional? Si la respuesta es afirmativa, ;qué medidas adicionales deberfan seguirse
para implementar efectivamente la politica? Si la respuesta, por el contrario, es negativa,

¢como deberfan cambiarse o redisefiarse las reglas existentes?
La agenda pendiente

En este documento se presento la variacion en el tiempo del conjunto de reglas que
han regulado la actividad minera y los objetivos y restricciones a éstas que han motivado,
orientado y delineado el disefio de este marco institucional. Hacia adelante, en primer lugar,
cabria complementar en detalle la historia de la legislacion en sus diferentes temas, teniendo
en cuenta tanto aquellos aqui ya incluidos (e.g. ambiente, comunidades étnicas,
formalizacion y legalizacién) como temas no incluidos (e.g. la historia en detalle y
comparada de las caracteristicas de los titulos mineros y de sus requisitos, obligaciones y
procedimientos asociados; la historia de los impuestos, regalias y otras compensaciones
econdmicas establecidas en el sector minero), y considerando el modo cémo se han
desarrollado en el nivel sub-nacional. Al respecto cabe sefialar la importancia de avanzar en
el estudio de los arreglos institucionales—junto con su variacion histérica—que en el nivel
regional han regulado el desarrollo de la actividad minera y su relacién con su entorno

social, fisico, humano y cultural’.

Ademas de completar el recuento de la legislacion, hay espacio para complementar el
estudio histérico de su proceso de formulacion, es decir, del proceso de disefio, discusion,
aprobacion, implementaciéon y evaluaciéon de la politica minera durante la historia
republicana de Colombia. Al igual que ejercicios recientes realizados en este sentido—e.g.
Cardenas, Ortiz-Riomalo y Rettberg, 2013—<¢éste estudio implicarfa analizar los actores
involucrados en el proceso, sus interacciones y el rol que el contexto institucional, politico,
econémico y social, en el nivel sub-nacional, nacional e internacional, desempené sobre
éstas, condicionandolas y definiendo el modo en que los actores involucrados, sus
preferencias, conocimientos, ideas, capacidades e intereses incidieron en el disefio, la

discusion, la implementacion, la evaluacion y la reforma de la politica minera, en diferentes

8 Agradecemos a un lector anénimo haber sefialado la importancia de este aspecto.
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periodos de tiempo. De lo anterior, el estudio del impacto que en el tiempo ha tenido esta
politica—y por tanto la legislaciéon que la materializ6—sobre el sector minero, el ambiente
y las comunidades, y sobre otras politicas publicas como la fiscal, la agricola o la industrial

es otra tarea que de este ejercicio también se podria desprender.

Serfa importante, en ese sentido, ubicar la experiencia colombiana en la de la region
latinoamericana, mas general, pues Colombia comparte con otros paises el contexto
internacional en el cual se desarroll6 la minerfa doméstica, pero aporta particularidades que

convendria explorar a la luz de un modelo analitico de alcance regional.

El avance en el desarrollo de esta agenda, ademas de profundizar el conocimiento
histérico del sector minero, permitirfa enriquecer el debate actual y futuro que sobre el
mismo se dé. Lo contextualizaria histéricamente y permitirfa que de las discusiones pasadas
que enmarcaron el disefio de la legislaciéon minera, el analisis y evaluacion de sus méritos y
limitaciones, iluminen las discusiones presentes acerca del potencial del sector, los objetivos
de la politica minera, las restricciones que ésta debe tener en cuenta y el conjunto de reglas
que, dado un contexto histérico, mejor permitirfan materializar dichos objetivos dada esa

serie de restricciones previamente definidas.
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Anexos

Tabla 1

Propiedad de los recursos mineros en Colombia

Fuente: claboracion propia.

Constitucion de
1991

Estado es propietario del subsuelo y de los recursos naturales no renovables, sin perjuicio
de los derechos adquiridos bajo la legislacion preexistente.

Ley 685 de 2001

La norma reafirma que los minerales de cualquier clase y ubicacion, yacentes en el suelo
o subsuelo y en cualquier estado fisico son de exclusiva propiedad del Estado (de forma
inalienable e imprescriptible). Esto aplica también para la mineria marina (exploracion y
explotacion de minerales en el lecho y subsuelo correspondientes a los espacios marinos
sobre los cuales ejerce jurisdiccion el Estado. Se establecié que los depositos y
yacimientos de sal gema, la sal marina y las vertientes de agua salada pertenecen
también al Estado.

Fuente Propiedad del Estado Propiedad particular
Nueva . . .
’é recopilacion / Mu?as de aro, p!a?a, plomo y de cualquier oFro metal, y de cualqule’r €08 QuE €2, Uy i de carbon y hierro eran de libre laboreo. Minas de hierro podian ser incoporadas al
=2 o e esté en los dominios de Ultramar, son propiedad del Rey y no podian ser explotados sin L
8 Recopllaflon de licencia real. patrimonio real.
Indias
Decreto del 24 de [Las minas de cualquier clase corresponden a la Repiblica cuyo gobierno las concede en |Cualquier ciudadano, mientras cumpla los requisitos establecidos por el decreto 24 de octubre de
octubre de 1829 [propiedad y posesion a los ciudadanos que las pidan. 1829, puede adquirir la propiedad de las minas tituladas
- Vertientes saladas, las minas de esmeraldas y de sal gema ubicadas o no en tierras
2 L. baldias. Estados Confederados tenian la jurisdiccion para legislar las demas minas; se
: COl”lS.lltl.lﬂOl'l desarrollaron normas particulares en cada Estado en torno a la propiedad de los otros
o] Cl:lol:::;:;ecil:n recursos y demas aspectos de la mineriaertientes saladas, las minas de esmeraldas y de | Todos lo demas recursos mineros eran susceptibles de ser apropiados por particulares.
- Granadina sal gema ubicadas o no en tierras baldias. Estados Confederados tenian la jurisdiccion
para legislar las demas minas; se desarrollaron normas particulares en cada Estado en
torno a la propiedad de los otros recursos y demas aspectos de la minerfa.
Constitucion
Politica de los . .. L, L . .. .
2 |Estados Unidos de Preserva disposiciones de la Constitucion Granadina, incluyendo las disposiciones sobre los Estados Confederados (conocidos ahora como Estados Soberanos).
S
- Colombia
% Cédigo fiscal de |Metales preciosos, carbon, cobre, hierro, metales no preciosos, azufre y demés que se Los recursos mineros que se encuentren en tierras de propiedad de particulares o que sean
™ [1873 o0 Lei 106 del|descubrieran en tierras baldias u otras que le correspondieran por cualquier titulo a la adjudicadas por la Nacion a particulares. Se dispuso que las esmeraldas descubiertas que no se
13 de junio de [Nacion. Las minas de sal (vertientes saladas y sal gema) eran propiedad exclusiva de la |hallaran poseidas por la Repiblica y las que en adelante se descubrieran, podian ser explotadas
1873 Nacion. libremente.
L Nacion recupera las tierras baldias, minas y salinas que pertenecian a los Estados Se respetaron derechos constituidos a favor de terceros por los Estados Soberanos. Para todos
P]ﬁ;?:;l;:c;(;; 6 Soberanos en el periodo de los Estados Unidos de Colombia. Minas de oro, plata, platino |los demas recursos no definidos como propiedad de la Nacion seguia aplicando el principio de
y las piedras preciosas. accesion.
El duefio del terreno era propietario también de todas las demds minas existentes en el territorio
nacional. La Nacion, por adjudicacion, podia ceder la posesion y propiedad de sus minas a los
particulares que estuvieran en capacidad legal para adquirir el dominio de las cosas. Todo
Lieyy3587d;e11888;7y Esmeraldas y sal gema. A los departamentos se les dio cedi6 la propiedad de las minas  |individuo tenia derecho a buscar, descubrir y explorar una mina del Estado para luego denunciarla
(Codigo Civil) de oro, plata, platino y cobre. -hacerse al dominio de ellas para luego explotarlas mediante un titulo minero adjudicado por el
Estado. Las minas denunciables eran los metales y piedras preciosas y demas minerales fueran o
2 no metéalicos que se hallaran en terrenos baldios; excepto el carbon, el cobre, las fuentes saladas y
< las minas de sal gema.
°
§ Se declaran como bienes fiscales del Estado: i) las minas enumeradas en la Constitucion
de 1886 como bienes de la Nacion; ii) las minas de cobre existentes en el territorio
Ley 110 de 1912 |nacional; y iii) las minas distintas de las mencionadas en la Carta Magna de 1886,
descubiertas o que se descubrieran en terrenos baldios y en los que con tal caracter
hubieran sido adjudicados con posterioridad al 28 de octubre de 1874. Mientras no se encontraran en terrenos baldios o de propiedad estatal, el resto de minas podrian
aprovechadas y explotadas por iniciativa privada. De igual modo el Estado podia ceder la
Nacion se reservo la propiedad de las minas de aluvion de metales preciosos, localizadas posesion y propiedad de sus recursos mineros.
en las riveras de los rios navegables y en una extension de 1km a cada lado del cauce
Ley 13 de 1937 |[normal del rio. Minas de oro, plata, platino y de piredras preciosas ubicadas en el
territorio nacional, menos las de esmeraldas y cobre, podian ser denunciables y
explotables por personas naturales o juridicas.
Ley 20 de 1969 Se es.t‘tiblecié que todas las nﬂ{lals pertenecial} ala Na.ci()n, salvaguardando los derechos
adquiridos por terceros en el régimen normativo anterior .
Se declara que todos los recursos naturales no renovables del suelo y del subsuelo
pertenecen a la Nacion de forma inalienable e imprescriptible. Son también de la Nacion
las canteras, los materiales de construccion de origen mineral, los depositos pétreos de
Decreto Ley 2655 los lechos de los rios, aguas de uso piblico y playas, los depésitos y yacimientos de sal
de 1988 gema, la sal marina y las vertientes y fuentes saladas. Lo anterior se aplic sin perjuicio
de los derechos adquiridos a favor de terceros antes del 22 de diciembre de 1969. Se hizo
é una excepcion con quienes hubieses descubierto y explotado canteras en predios de su
Q propiedad antes de la vigencia de este Cédigo. Se elimind. Solo se respetaron los derechos adquiridos por terceros previamente. El derecho
2 adquirido solo se reconocio a particulares cuyos yacimientos estuvieran en fase de explotacion.
=
-
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Tabla 2

Instrumentos juridicos para regular la explotacion de recursos mineros de propiedad del Estado

Fuente: elaboracion propia

Fuente

Licencia real

Arrendamiento Aporte minero

Permiso

. Otros
minero

Concesion

Colonia

Nueva Recopilacion /
Recopilacion de
indias

Licencia real garantizaba el
derecho a explotar las minas
de la Corona. Legalmente,
ésta no renunciaba nia la
propiedad ni a la posesion de
las minas.

1821 - 1858

Ley del 5 de agosto
de 1823

Decreto del 24 de
octubre de 1829

1858 - 1886

Constitucion Politica
de la Confederacion
Granadina y de los
Estados Unidos de
Colombia

Cadigo fiscal de
1873 0 Lei 106 del 13
de junio de 1873

1886 - 1969

1969 - 2001

Constitucion de la
Republica de
Colombia (1886)

Ley 38 de 1887 y
Ley 57 de 1887
(Cddigo Civil)

Comision Revisora
del Codigo de Minas
(organizada en 1963)

Poder ejecutivo puede dar
en arrendamiento todas las
minas de la Republica,
excepto las de platino.

Cesion de yacimientos de propiedad
nacional al Instituto de Fomento
Industrial (IFI), el cual debia organizar
y promover la formacion de empresas
explotadoras y transformadoras de
minerales (en éstas podia participar el
capital privado, nacional o extranjero,
lo mismo que el de establecimi

1to

Desde sus inicios (finales del siglo
XIX) ha sido el negocio por el cual el
estado ha cedido a un particular el
trabajo de una mina por un periodo
determinado y bajo ciertas condiciones.
La concesion se interpretd como un
contrato administrativo y un acto
complejo por medio del cual se
otorgaba a una persona poder legal
suficiente para presetar, por su cuenta y
riesgo, el servicio de explotacion de
una mina. Tenia limites en el tiempo y
fijaba clausulas financieras.

publicos descentralizados que tuvieran
el caracter de empresas comerciales o
industriales del Estado.
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Tabla 3

Instrumentos juridicos para regular la explotacion de recursos mineros de propiedad privada

Fuente: elaboracién propia

Fuente

Accesion

Adjudicacion

Iniciativa privada

Codigo fiscal de 1873 o
Lei 106 del 13 de junio
de 1873

<

5 Nueva Recopilacion /
S Recopilacion de Indias
o Ley del 5 de agosto de
A 1823
o

1
= Decreto del 24 de
*® octubre de 1829

Constitucion Politica de la

2 Confederacion Grana.dina Disponia que al duefio del terreno le
® |Y de los Estados Un1dos correspondia también el dominio de
°'° de Colombia las minas. Se consideraba entonces
) que no existia separacion fisica entre
®©
— el suelo y el subsuelo.

Después de cumplir con el
procedimiento correspondiente y
demas requisitos fijados en la Ley,
al particular se le otorgaba el titulo
que certificaba propiedad y
posesion de las minas

1886 - 1969

1969 - 2001

Constitucion de la
Republica de Colombia
(1886)

Para todos los recursos no definidos
como propiedad de la Nacion seguia
aplicando este principio.

Ley 38 de 1887 y Ley 57
de 1887 (Codigo Civil)

Comision Revisora del
Codigo de Minas
(organizada en 1963)

Disponia que al duefio del terreno le
correspondia también el dominio de
las minas. Segun el Codigo Civil
Colombiano (expedido en 1873 y
adoptado por la Ley 57 de 1887) la
accesion es un modo de adquirir por
el cual el duefio de una cosa pasa a
serlo de lo que ella produce o de lo
que se junta a ella. Por prescripcion,
tradicion, sucesion u ocupacion un
particular podia hacerse a la
propiedad de una mina.

La Nacion cedia al interesado la
propiedad de las tierras baldias con
todas sus anexidades y productos,
excepto las minas cuyo dominio se
habia reservado. Si las minas de
propiedad de la Nacion no eran
necesarias para algin uso, el poder
ejecutivo podia adjudicarlas a los
descubridores que las solicitaran,
concediéndolas en propiedad y
posesion.

La explotacion libre por
iniciativa privada se podia
realizar en terrenos que no
fueran baldios o de propiedad
estatal.
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