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1. Resumen Ejecutivo

Este es un analisis del Plan Nacional de Ordenamiento Minero de Colombia (versién disponible a
enero de 2015, es decir, abreviada) ! (PNOM) desde el punto de vista de la inclusion social, parte de
un proyecto que busca promover la inclusién de las perspectivas étnicas en la planeacién del sistema
minero colombiano. El proyecto es liderado por el Centro para la Responsabilidad Social en la Mineria
(CSRM) del Sustainable Minerals Institute, The University of Queensland (UQ), Australia, e incluye
colaboraciones con un grupo de organizaciones étnicas regionales e investigadores colombianos. Es
financiado por la Fundacion Ford, y recibe asesoria del Programa de Derechos Humanos de USAID. En
el proceso de recoleccién de insumos para este andlisis, UQ colabord con el Instituto Pensar de la
Universidad Javeriana en Bogotd, Colombia.

1.1. Contexto: El proyecto
Este analisis es parte de un proyecto que apoya a algunas organizaciones étnicas en el analisis y, de
ser aplicable, formulacion de respuestas frente al PNOM. Su principal componente es apoyar el
didlogo de estas organizaciones étnicas, para familiarizarse con el PNOM, analizarlo e identificar las
respuestas mas apropiadas de acuerdo con las prioridades estratégicas de cada organizacién. Ademas
busca espacios de interlocucidn con las entidades del gobierno involucradas con el PNOM.

Es importante aclarar que la formulacion del PNOM al interior del gobierno no incluyé recoleccién de
insumos de los grupos étnicos, ni espacios especificos para presentarles propuestas preliminares que
permitieran un didlogo o construccién colectiva del PNOM. La inclusion social en la planeacién del
sector minero, objetivo que persigue el presente Proyecto de UQ, requiere que se estructuren e
implementen oportunamente mecanismos para incluir las perspectivas étnicas y de otras
comunidades en los planes e instrumentos de planeacidn antes de su adopcion.

1.2.Objetivos

Este analisis tiene dos objetivos principales vinculados con la inclusién social en el contexto de la
mineria en Colombia:

*  Proveer insumos para el analisis del Plan Nacional de Ordenamiento Minero al interior de las
organizaciones étnicas participantes del proyecto.

*  Promover el debate sobre la inclusidn social en la planeacidn del sistema minero, resaltando la
importancia de la planeacién incluyente y las oportunidades que se dejan de lado en su ausencia.

1.3. Metodologia
Esta critica del PNOM se construyd con insumos recolectados en talleres realizados en Australia y
Colombia, y en comunicaciones escritas y entrevistas con once especialistas nacionales e
internacionales con experiencia en temas de inclusidn social y actividad minera. Los/as especialistas
participantes no representan a organizaciones étnicas. El analisis del PNOM por parte de las
organizaciones étnicas participantes es la siguiente etapa del proyecto. Este proyecto cumple con los
requerimientos de ética de UQ (ver Anexo I).

1.4.Caracter del analisis
Este analisis de cardcter preliminar, focalizado y completamente independiente:

¢  Preliminar: es un insumo intermedio para apoyar el analisis posterior del PNOM por las
organizaciones étnicas regionales participantes del proyecto. Las lecturas de las organizaciones
étnicas seran fundamentales para este analisis.

* Focalizado: se plantea desde la perspectiva de la inclusidn social, es decir, no es exhaustivo, ni
pretende ser una evaluacién completa del PNOM.

¢ Completamente independiente: el proyecto es financiado por la Fundacién Ford y apoyado por
instituciones independientes del gobierno colombiano.

! Adoptado por resolucion 256 de 2014 por la Unidad de Planeacidn Minero Energética, adscrita al Ministerio de
Minas y Energia de Colombia.



El proyecto no es en, absoluto, un ejercicio de consulta previa o socializacién del PNOM de parte del
gobierno, ni busca atribuirse voceria de las organizaciones étnicas participantes. UQ vy sus
colaboradores actuan independientemente promoviendo el didlogo y la reflexion sobre la inclusién
social en la planeacion del sistema minero, no buscan ser mediadores sino contribuir a informar el
didlogo, ofreciendo asesoria técnica respecto a asuntos de inclusidn social en el sistema minero.

1.5.El Plan Nacional de Ordenamiento Minero

La Unidad de Planeacién Minero Energética (UPME), adscrita al Ministerio de Minas y Energia de
Colombia, ha formulado y adoptado el PNOM (resolucion 256 de junio de 2014). Este es un plan de
mediano plazo, de cardcter ‘indicativo’, que define lineamientos para la organizacién de la actividad
minera. Segun el PNOM estos lineamientos se orientan a “contar con una actividad [minera]
responsable, entendida como aquella que es viable técnicamente, se realiza en condiciones de
legalidad y formalidad, minimiza las externalidades negativas al medio ambiente y a la sociedad, y
promueve el desarrollo econémico y social de largo plazo del territorio donde se localiza” z,

1.6.Importancia de la Inclusion Social en los Planes y Politicas Publicas
Una sociedad incluyente es aquella cuyos miembros son bienvenidos y acogidos, y tienen acceso a las
condiciones, recursos y capacidades para satisfacer sus necesidades basicas, para tener una vida
digna y para contribuir a su sociedad (Cappo, 2002). Requiere equidad, justicia, igualdad de
oportunidades, asi como respeto y una actitud abierta hacia las diferencias (UNESCO, 2012).

La inclusidn social es fundamental para que las politicas o planes publicos sean relevantes, acertados
y apoyados por la poblacidn, y para que puedan orientarse al respeto a los derechos humanos y
étnicos, y la prosperidad social. La importancia de la inclusidn social radica en que:

* En ausencia de inclusién social los planes y politicas se hacen parciales al silenciar las a sectores
importantes de la sociedad.

* Toda politica publica en el sector extractivo requiere mecanismos abiertos de construccién que
permitan prevenir conflictos y formular propuestas apoyadas a largo plazo por la ciudadania
(Natural Resource Governance Institute, 2014).

* La participaciéon comunitaria incluyente permite entender cémo planes y politicas: (i) afectan los
derechos y necesidades de las comunidades, incluyendo los grupos étnicamente diferenciados, y
(i) interactuan con los modelos de desarrollo y contextos locales y regionales.

1.7.Una lectura Inicial del Plan Nacional de Ordenamiento Minero desde
la Inclusion Social

Vacios y confusion: un problema de cobertura
Hay vacios en el diagndstico, reformas y herramientas planteadas en el PNOM, incluyendo
presunciones que requieren analisis critico:

* El PNOM ofrece una vision parcial del sistema minero en Colombia al no discutir temas como el
conflicto armado y el proceso de transicién que atraviesa el pais, el caracter plural y diverso de la
nacion, y las implicaciones de la normativa y principios de aplicacion nacional e internacional.

* Los derechos humanos, el derecho internacional humanitario, la diversidad, la participacién y la
inclusién social necesitan informar el plan a nivel de principios, sin embargo, no reciben
cobertura.

e El PNOM apenas menciona algunos principios ambientales, pero en cambio da prioridad al
Principio de ‘proaccion’, que no tiene fundamento legal ni jurisprudencial, alterando la légica de
la sostenibilidad ambiental.

Al dejar de incluir temas clave, o al darles tratamiento confuso o incompleto, el PNOM pierde la
oportunidad de posicionarse como un documento relevante para la realidad de los territorios
colombianos. Esta vision parcial permea el entendimiento y uso propuesto para herramientas de
evaluacion y conceptos como el didlogo o la licencia social, que en el PNOM resultan confusos.

2 Ver: http://www.upme.gov.co/Docs/Plan_Minero/2014/PNOM_Lineamientos.pdf



Participacion y naturaleza indicativa del PNOM: un problema de escala

Las reformas propuestas son de escala significativa y requieren esfuerzos de concertacién acordes.
Hay inconsistencias entre la escala de la reforma que el PNOM plantea y la escala de los esfuerzos de
concertacion adelantados para construirlo:

* El Plan propone cambios sustantivos en (i) la forma de producir el derecho ambiental, minero y
de tierras, y en (ii) la estructura y relacionamiento de las instituciones estatales. Sin embargo, se
ha adoptado sin participacién comunitaria en su construccion.

* El Plan parece olvidar que el sistema minero se organiza a través de autoridades e instituciones
con legitimidad politica y que éstas deben ser incluidas en la construccion de las reformas, de
manera que se alcance consenso social acerca de reformas viables y relevantes.

e Aunque las reformas propuestas requieren dialogo y problematizacion con autoridades,
comunidades e instituciones en los territorios, la produccion del PNOM no incluyé didlogo con
comunidades o con autoridades u organizaciones étnicas y no parece haber implementado
didlogo con autoridades locales como los alcaldes.

Es dificil alinear la escala de la reforma con estos mecanismos de construccion e introduccion.

Referentes, herramientas y normas nacionales e internacionales

Normas, principios y herramientas de alta relevancia para la actividad extractiva estan ausentes en el
PNOM. Estos incluyen: los Principios Rectores sobre las Empresas y los Derechos Humanos, de
Naciones Unidas, los desarrollos normativos sobre Empresas y Derechos Humanos, el marco
normativo de la gobernanza del riesgoa, cddigos de practicas empresariales responsables de la
industria minera internacional, principios sobre la participacidon y la inclusién social, asi como
experiencias y principios de evaluacion de impacto intercultural y ejercicios de ordenamiento
territorial alternativo.

1.8. Comentarios Finales
Este documento no busca concluir el debate sobre la inclusidon social en el Plan Nacional de
Ordenamiento Minero. La discusién esta pendiente, y se dara en colaboracidn con los grupos étnicos
participantes de este proyecto, y desde luego, mds ampliamente si el gobierno adelantase sesiones de
socializacidon del PNOM con las comunidades.

Sin embargo, hay claridades utiles que resultan de este andlisis preliminar y focalizado del PNOM
desde el punto de vista de la inclusién social. Aunque lo enumerado enseguida no se consiguid en
este PNOM, desde el punto de vista de la inclusién social un PNOM necesitaria:

* Reconocer que el sistema minero se ordena por medio de actores y autoridades con legitimidad
politica, y dar participacién a las comunidades y sus autoridades en los territorios para construir
propuestas antes de adoptarlas.

e Tener en cuenta la diversidad de la nacién e integrar las visiones de los pueblos indigenas y
tribales, las comunidades mestizas campesinas, y las comunidades urbanas.

e Tener en cuenta el conflicto armado y su relacidon con la actividad minera, y asi integrar
estandares y debates sobre derechos humanos y las empresas.

e Aprovechar las herramientas, principios y normativas desarrollados en instrumentos vigentes de
derechos humanos y de derechos étnicos, y en los debates propios del sector extractivo en el
ambito internacional. En los dos ambitos ha sido reconocido que la participacion y la inclusién
social informan las buenas practicas de formulacion de politicas, de planeacion y evaluacidn.

e Discutir rigurosamente los derechos y principios de consulta y consentimiento previo, libre e
informado e integrarlos en el ejercicio de planeacion.

Cabe aclarar que este andlisis estd basado en una versién abreviada del PNOM que ha sido puesta a
disposicién del publico. Existe la posibilidad de que algunos aspectos problematicos resaltados en
este analisis critico se aborden con mayor claridad en la versién completa del PNOM. Sin embargo, la
version completa del Plan aun no se conoce, a pesar de que su adopcién fue en junio de 2014.

3 . . . .

La gobernanza del riesgo, entendida como marco normativo ofrece “una base conceptual y normativa sobre las
maneras de responder a riesgos inciertos, complejos y/o ambiguos” (nuestra traduccién) (van Asselt and Renn,
2011).



2. Introduccion

Este es un andlisis preliminar del Plan Nacional de Ordenamiento Minero de Colombia* (PNOM) desde
el punto de vista de la inclusion social. Es parte de un proyecto de investigacién aplicada que busca
promover la inclusién de las perspectivas étnicas en la planeacidon para el sistema minero de
Colombia, especificamente en la planeacién del ordenamiento minero. El proyecto es liderado por el
Centro para la Responsabilidad Social en la Mineria (CSRM) del Sustainable Minerals Institute, The
University of Queensland (UQ), Australia, e incluye colaboraciones con un grupo pequefio de
organizaciones étnicas regionales, y un equipo de especialistas de Colombia. Este esfuerzo es
financiado por la Fundacidn Ford, y cuenta con la asesoria del Programa de Derechos Humanos de
USAID en Colombia. En el proceso de recoleccion de insumos para el presente analisis, UQ colaboré
con el Instituto Pensar de la Universidad Javeriana en Bogotd, Colombia.

2.1.Contexto: El proyecto

El Proyecto en el marco del cual se ha desarrollado este documento busca apoyar a algunas
organizaciones étnicas en el analisis y, de ser aplicable, formulacidon de respuestas frente al PNOM.
Esto se hard facilitando espacios de didlogo interno entre organizaciones étnicas respecto al PNOM,
asi como intercambiando conocimientos y experiencias, y ofreciendo insumos analiticos sobre el
PNOM. El elemento principal del Proyecto es apoyar los procesos internos de didlogo de algunas
organizaciones étnicas, para familiarizarse con el PNOM, analizarlo e identificar las respuestas mas
apropiadas de acuerdo con las prioridades estratégicas de cada organizacion.

El proyecto ademas buscard espacios de interlocucién con las entidades del gobierno involucradas
con el PNOM.

Es importante aclarar que el proceso de formulacién del PNOM al interior del gobierno no incluyé
recoleccion de insumos de los grupos étnicos, ni espacios especificos para presentarles propuestas
preliminares que permitieran un didlogo o una construccién colectiva del PNOM. La inclusiéon social
en la planeacidn del sector minero, objetivo que persigue el presente Proyecto de la UQ, requiere que
se estructuren e implementen, de manera oportuna, mecanismos para incluir las perspectivas de los
grupos étnicos y otras comunidades en los planes, instrumentos de planeacién y politicas del sector,
antes de su adopcion.

2.2.0bjetivos

El presente analisis tiene dos objetivos principales vinculados con la inclusiéon social en el contexto de
la mineria en Colombia. Como primer y fundamental objetivo, esta proveer insumos para el analisis
del Plan Nacional de Ordenamiento Minero al interior de las organizaciones étnicas que estan
participando en el proyecto. El segundo objetivo es promover el debate en torno a la inclusién social
en la planeacion del sistema minero, resaltando la importancia de que se implementen procesos de
planeacidn incluyentes y las oportunidades que se dejan de lado en su ausencia.

2.3. Metodologia

Esta critica del PNOM ha sido construida con insumos recolectados en talleres realizados en Australia
y Colombia, asi como comunicaciones escritas y entrevistas con once especialistas nacionales e
internacionales con experiencia en temas y procesos relacionados con la inclusidon social en la
industria minera. Un primer taller se realizé en Brisbane, Australia, en CSRM, con expertos residentes
y visitantes de UQ, seguido de insumos escritos de especialistas de UQ, para un total de cinco
expertos(as) internacionales contribuyentes. Un segundo taller, tuvo lugar en Bogota, Colombia, en la
sede del Instituto Pensar de la Universidad Javeriana. A este ultimo asistieron ocho especialistas de
Colombia. Los mensajes de estos talleres y los insumos escritos se consolidan en este documento.

Los y las especialistas participantes no son representantes de organizaciones étnicas. El analisis del
PNOM por parte de las organizaciones étnicas participantes es la siguiente etapa de este proyecto.

4 Adoptado por resolucién 256 de 2014 por la Unidad de Planeacidn Minero Energética, adscrita al Ministerio de
Minas y Energia de Colombia.



Este proyecto cumple con los requerimientos de ética de UQ. Los documentos que describen el
proyecto en su totalidad y los procedimientos de la investigacidén se pueden consultar en el Anexo I.

2.4. Caracter del analisis

Este analisis tiene las siguientes caracteristicas: es preliminar, focalizado y completamente
independiente de los organismos responsables de la formulacion del PNOM. Preliminar, porque es un
insumo intermedio construido con la colaboracidon de miembros de la academia, organizaciones de
sociedad civil y de cooperacidn internacional para apoyar el analisis posterior del PNOM al interior de
organizaciones étnicas regionales participantes del proyecto. Las lecturas construidas desde las
organizaciones étnicas participantes seran contribuciones posteriores y fundamentales para este
analisis. Focalizado, pues se plantea desde la perspectiva de la inclusién social y por tanto se
concentra en estos temas y los que le son directamente relevantes. Es decir, esta lectura no es
exhaustiva, ni pretende ser una evaluacién completa del PNOM. Finalmente, es completamente
independiente, porque el proyecto en su totalidad es financiado por la Fundacién Ford y apoyado por
instituciones de cooperacién internacional independientes del gobierno colombiano.

El proyecto no es en, absoluto, un ejercicio de consulta previa o socializacién del PNOM de parte del
gobierno, ni busca atribuirse voceria de las organizaciones étnicas participantes. UQ y sus
colaboradores actuan independientemente para promover el didlogo y la reflexion en torno a la
inclusién social en la planeacion del sistema minero, no buscan ser mediadores sino contribuir a
informar el didlogo, ofreciendo asesoria técnica respecto a asuntos de inclusién social en el sistema
minero.

2.5.El Plan Nacional de Ordenamiento Minero

La Unidad de Planeacién Minero Energética (UPME), adscrita al Ministerio de Minas y Energia de
Colombia, ha formulado y adoptado el PNOM (resolucion 256 de junio de 2014). Este es un plan de
mediano plazo, de cardcter ‘indicativo’, que define lineamientos para la organizacién de la actividad
minera. Segun el PNOM estos lineamientos se orientan a “contar con una actividad [minera]
responsable, entendida como aquella que es viable técnicamente, se realiza en condiciones de
legalidad y formalidad, minimiza las externalidades negativas al medio ambiente y a la sociedad, y
promueve el desarrollo econémico y social de largo plazo del territorio donde se localiza” >,

EI PNOM propone los siguientes ejes de accidn (ver Lineamientos PNOM):

* Resolver problemas de coordinacion (o alineacién) a nivel territorial y de usos del suelo, entre el
sector minero y el Sistema Nacional Ambiental, y entre la actividad minera y las comunidades.

*  Optimizar la estructura de la industria y efectuar una regulacion integral y coherente.

* Disponer de informacién para la toma de decisiones sobre desarrollos mineros y transparencia en
el seguimiento del quehacer de la industria, asi como de capacidades técnicas y profesionales
para el desarrollo de la actividad minera y de sistemas de innovacidn regional.

2.6.La inclusion social y las politicas y planes publicos para el sistema
minero

2.6.1.La Inclusion Social
La inclusion social es fundamental para construir politicas publicas robustas. Una politica publica
necesita ser socialmente incluyente para ser relevante, acertada y apoyada por la poblacion y para
gue pueda orientarse al respeto a los derechos humanos y étnicos, y la prosperidad social.

Una sociedad incluyente es aquella cuyos miembros: son bienvenidos y acogidos, y tienen acceso a las
condiciones, recursos y capacidades para satisfacer sus necesidades basicas, para tener una vida
digna y para contribuir a su sociedad (Cappo, 2002). Una sociedad incluyente no deja a nadie de lado
(DPC Tasmania, 2008). Por esto, la inclusién social requiere que las personas sean tratadas con
equidad vy justicia, que se respeten, entiendan y acojan las diferencias, y que se ofrezca igualdad de
oportunidades (UNESCO, 2012). El concepto de inclusion social se desarrolla en respuesta a los

® Ver: http://www.upme.gov.co/Docs/Plan_Minero/2014/PNOM_Lineamientos.pdf



problemas creados por la exclusidn social. La exclusién social deja a las personas fuera de los sistemas
sociales, econdmicos y culturales que contribuyen su integracién en la sociedad (Cappo, 2002, Silver,
2010).

La inclusion social no es simplemente lo contrario de la exclusion social, pero alcanzarla si requiere
gue se combata la exclusidn social. Mientras que la inclusién social tiene que ver con membresia y
condiciones para la participacion, la exclusidn se relaciona con problemas sociales (Woodward y Kholi,
2001). La exclusion social pone barreras a la inclusidn social, porque no permite que las personas
participen y accedan plenamente a su sociedad. Por esto el trabajo hacia la inclusion social debe estar
acompanado de esfuerzos para erradicar la exclusion social (Silver, 2010). De lo contrario es dificil que
quienes son excluidos puedan beneficiarse de las iniciativas de inclusidn. Hilary Silver (2010) ha
ilustrado esta necesidad con ejemplos sobre discriminacion racial y de género. Afirma que una
sociedad que una vez discrimind por el color de la piel no puede simplemente dejar la discriminacién
de lado sin hacer nada para que las personas puedan disfrutar de igualdad de condiciones; y que, por
ejemplo, no puede esperarse que en los establecimientos que una vez cerraron acceso a las mujeres,
la inclusién ocurra naturalmente, sin que se ofrezcan las condiciones para acoger la diferencia de
género, tales como areas de uso exclusivo para la privacidad de las mujeres (Silver, 2010).

2.6.2.Importancia de la inclusion social en las politicas y planeacién publica para el
sistema minero

La inclusion social toma un papel central en el contexto de las politicas publicas. La Inclusidn
condiciona la viabilidad y relevancia de las politicas publicas, y contribuye a que respeten y protejan
los derechos con mecanismos culturalmente adecuados. Una politica publica que no reconozca y
acoja la diversidad y la diferencia es parcial porque silencia las voces e invisibiliza las necesidades de
sectores importantes de la sociedad. Esa caracteristica puede condenarla a la inviabilidad y la
irrelevancia pues el sesgo que surge de silenciar a sectores de la sociedad resulta en una lectura
incompleta o incorrecta de los contextos que afecta la integridad de las soluciones planteadas. Por
eso, toda politica publica requiere mecanismos abiertos de construccion (Natural Resource
Governance Institute, 2014), acompafiados de procesos especificos para mitigar cualquier elemento
de exclusién social y asegurar participacién intercultural de las personas y grupos en el proceso de dar
forma sustancial a la politica.

En el contexto de la mineria en Colombia, la formulacidon de reformas que contribuyan al desarrollo
sostenible solo es posible con la participacién, intercultural, de las comunidades afectadas. Los
impactos negativos y las grandes transformaciones que pueden llegar con la mineria no ancestral, se
perciben intensamente en las comunidades cuyo habitat resulta afectado por los proyectos mineros,
percepcion que resulta agravada por el contexto de conflicto que asola a Colombia hace mas de cinco
décadas. Este conflicto ha afectado de manera desproporcionada a los grupos indigenas y
afrodescendientes. La participacion de las comunidades es necesaria en los procesos de formulacién
de politicas y planes de manera que pueda entenderse como estos: (i) afectan los derechos y
necesidades de las comunidades, incluyendo los grupos étnicamente diferenciados, y (ii) interactian
con los modelos de desarrollo y con los contextos locales y regionales. Asi, un proceso de planeacién
o formulacion de politicas abierto ofrece oportunidades para la deteccidon temprana de conflictos
prevenibles y el ajuste de politicas y planes hacia disefios mas robustos (Natural Resource Charter,
2014).

La inclusidn social es indispensable para que las politicas publicas respondan a las necesidades reales
y los derechos de los actores sociales. Cuando el proceso de formulacién de las politicas es
socialmente incluyente, participativo, e intercultural, cuando se garantiza el derecho a la consulta y al
consentimiento previo libre e informado, es mas probable que las politicas sean relevantes frente a
las necesidades, y que prevean formas novedosas y adecuadas para cumplir los deberes estatales a
través de entendimientos mas acertados. Por el contrario, la formulacion de politicas publicas sin
estrategias integrales de inclusion social puede producir formulas atomizadas, descontextualizadas o
poner en riesgo los derechos a la pervivencia y a la identidad cultural de los grupos étnicos, ademas
de sus otros derechos humanos.

La inclusidn social es prerrequisito de la participacién. En sociedades democraticas, nadie debe verse
afectado permanente y sistémicamente porque se le haya negado la voz directa o indirectamente,
por el contrario los procesos de deliberacion, toma de decisiones, ejecucion y monitoreo deben ser



abiertos, transparentes y proteger los derechos de grupos diferenciados (Silver, 2010). Los procesos
de participacion en torno a una politica necesitan definir claramente estrategias de corto y largo
plazo, para garantizar que haya inclusion social y se prevenga la exclusion de diversos grupos,
incluyendo los étnicamente diferenciados. De lo contrario se aceptaria por defecto la captura del
proceso de participacidn por sectores con mayores recursos y poder. En otras palabras, sin estrategias
y procesos claros de inclusion social en la creacion de politicas y en su implementacién, incluso con
esfuerzos de participacidon, puede haber captura, voluntaria o no, por parte de los sectores mas
favorecidos.

Si se promueve una agenda de desarrollo social desde el gobierno, las politicas publicas necesitan ser
socialmente incluyentes en su definicion, implementacién, y monitoreo. De lo contrario, éstas solo
vendran a perpetuar las inequidades que han mantenido a Colombia sumida en conflicto armado por
mas de medio siglo. Aplicar una perspectiva de inclusion social, ofrece una oportunidad para construir
entendimientos y propuestas conjuntas (Natural Resource Governance Institute, 2014) en torno a un
sector econdmico que es objeto de muchas controversias en el pais.

2.1. Una lectura inicial del Plan Nacional de Ordenamiento Minero

Este documento presenta una lectura de la versidn abreviada del PNOM® (referido como el PNOM) a
través de una optica de inclusién social. EI PNOM hace un diagnédstico de los problemas del sistema
minero y presenta propuestas para modificar asuntos como la regulacién, la adopcidn de decisiones
en torno a proyectos mineros y la gobernanza del sistema minero, entre otros.

Desde la perspectiva de la inclusidn social, el PNOM es un documento parcializado, especialmente al
excluir la vision cultural de los pueblos étnicamente diferenciados y de otros sectores sociales.
Desafortunadamente, el PNOM presenta una visidon reducida o simplificada de realidades del sistema
minero, privando a sus diagndsticos del contexto adecuado, el de una Naciéon plural (por
constitucion). Como resultado, desde el punto de vista de la inclusion social, el PNOM contiene
parcialidades y presunciones, problemas de coherencia y vacios que necesitan atencién.

En adelante, el presente analisis se organiza en tres componentes:

2.Vacios y Hay vacios en el Temas sociales de gran importancia en el sistema minero y sus
confusién: un diagnéstico, contextos en Colombia estdn ausentes en el PNOM. Entre ellos se
problema de reformas y encuentran el conflicto armado y el proceso de transicién que
cobertura herramientas atraviesa el pais, el cardcter plural y diverso de la nacion, y las

planteadas en el implicaciones de la normativa y principios de aplicaciéon nacional e
PNOM, incluyendo internacional. Se dejan fuera, por ejemplo, referencias a los derechos

supuestos que humanos, el derecho internacional humanitario, la diversidad, la
requieren analisis  participacién y la inclusion social.
critico.

El PNOM apenas menciona algunos principios ambientales, pero en
cambio, da prioridad al Principio de ‘proaccién’ que no tiene
fundamento legal ni jurisprudencial, alterando la légica de la
sostenibilidad ambiental.

Esta seccidn resalta las razones por las que al dejar de incluir temas
clave, o darles tratamiento confuso o incompleto, el PNOM pierde la
oportunidad de posicionarse como un documento relevante para la
realidad de los territorios colombianos. Explica ademads que la vision
parcial permea el entendimiento y uso propuesto para herramientas
de evaluacién y conceptos como el didlogo o la licencia social.

6 . .z . . .
La Unica versidn disponible al momento de escritura.



3. Participaciéon Las reformas Hay inconsistencia entre la escala de la reforma que el PNOM
y naturaleza Propuestas son de planteay la escala de los esfuerzos de concertacién adelantados para

indicativa del escalasignificativay construirlo.

requieren esfuerzos
PNOM: un deq concertacion  E! Plan propone cambios sustantivos en (i) la forma de producir el
problema de acordes derecho ambiental, minero y de tierras, y en (ii) la estructura y
escala ' relacionamiento de las instituciones estatales. Sin embargo, se ha

adoptado mediante un instrumento que, de acuerdo con la UPME, es
de naturaleza indicativa, y sin participacidn comunitaria en su
construccion. Es dificil alinear la escala de la reforma con estos
mecanismos de construccion e introduccién.

4. Referentes, Normas, principios Esta seccion da cuenta de los vacios mas concretos del Plan,
herramientas y Y herramientas de incluyendo las normas, principios y herramientas relevantes que es
alta relevancia para necesario integrar a un PNOM para que se alinee con los debates y

normas
. la actividad expectativas nacionales e internacionales para la actividad minera.
nacionales e ) i P . L P
. . extractiva estan  Estos incluyen los Principios Rectores sobre las Empresas y los
internacionales . ) .
ausentes en el Derechos Humanos, de Naciones Unidas, los desarrollos normativos
PNOM. sobre Empresas y Derechos Humanos, el marco normativo de la

gobernanza del riesgo7, codigos de practicas empresariales
responsables de la industria minera internacional, asi como
experiencias en ordenamiento territorial alternativo y de evaluacién
de impacto intercultural.

3. Vacios y confusion: un problema de cobertura

El PNOM necesita subsanar los vacios que alberga, para dar paso a un acercamiento mas incluyente,
pluralista y contextualizado a la planeacion que aborda. A pesar de identificar problemas importantes
y proponer algunas respuestas, ofrece visiones parciales que comprometen la viabilidad de estas
propuestas. En sus diagnosticos, principios y objetivos el PNOM invisibiliza aspectos importantes de la
realidad nacional y deja de lado debates muy importantes para la mineria mundialmente. De la
realidad nacional, deja de lado su cardcter plural y diverso, las tensiones territoriales, los actores
sociales que constituyen sujetos politicos y de derecho, el conflicto armado y la posible transicion al
postconflicto, y trata superficialmente los conflictos sociales y ambientales sistémicos presentes en el
sistema minero colombiano, entre otros. De los debates nacionales e internacionales, no integra el
fuerte desarrollo de normativa y principios en derechos humanos, temas de inclusidn social y
participacidon, de consentimiento previo, libre e informado. Al construirse de espaldas a estas
realidades, debates y desarrollos, el PNOM ofrece una vision parcializada.

Lo anterior se traduce en dos falencias: (i) la omision de temas de importancia estratégica en el
contexto colombiano y global para la actividad minera, o (ii) el tratamiento de temas esenciales como
subsidiarios u operacionales. Asi es como el Plan aborda el didlogo social (ver seccién 2) y la
participacion. En general, el documento le resta importancia a las percepciones (y los valores) en la
viabilidad social de la actividad minera, y no le da cobertura al conflicto armado, a los derechos
humanos, a la inclusidn social, y la diversidad étnica y cultural del pais.

Dadas las tensiones sociales existentes en Colombia, incluyendo las disputas de poder sobre el
manejo del territorio, el contexto de conflicto armado y las transiciones que se estan gestando, el
caracter de nacién diversa y plural, hace falta que principios de didlogo intercultural y concertacién
informen la planeacién del ordenamiento minero y la irradien integralmente. Una mejor
contextualizaciéon del PNOM, basada en el reconocimiento explicito de estas realidades, haria posible
que el didlogo, la inclusidn social y la participacién operaran como principios que informen el

7 . . . .

La gobernanza del riesgo, entendida como marco normativo ofrece “una base conceptual y normativa sobre las
maneras de responder a riesgos inciertos, complejos y/o ambiguos” (nuestra traduccién) (van Asselt and Renn,
2011).



planteamiento de estrategias, de procesos de gobernanza, de reforma, la composicidon de organismos
consultivos, etc. De otra manera, los instrumentos propuestos en el PNOM seran ajenos al contexto
socio-politico, y de dificil aceptaciéon por los actores sociales, lo que finalmente compromete la
viabilidad e integridad de las propuestas.

3.1.Tensiones propias del modelo territorial

La Constitucion Colombiana ha adoptado un sistema descentralizado®. Sin embargo, las tensiones
implicitas en el modelo no reciben atencion en el PNOM. El Plan no hace alusién a la discusién sobre
la distribucién de competencias para el ordenamiento de los usos de suelo y el disefio de los planes
de desarrollo, que se ha agudizado, justamente, con ocasion del asunto minero’.

Las opciones y discusiones que se han revelado en la jurisprudencialoy en las investigaciones
institucionales no reciben cubrimiento y en consecuencia son desperdiciadas en el Plan. Esto se
percibe en la idea que transmite el documento de continuar con la planeacién minera del pais
mediante ejercicios impuestos “de arriba hacia abajo” sin tener en cuenta procedimientos que
permitan un ejercicio realista de las capacidades de planeacién, pero que a la vez garanticen
participacion de las entidades territoriales y guarden la constitucionalidad del resultado™.

3.2.Caracter diverso de la nacion colombiana

El plan parece haber simplificado en exceso la diversidad de la Nacidon colombiana, no sélo desde el
punto de vista étnico, sino también en la perspectiva del caracter plural del ordenamiento territorial
politico y administrativo del pais. EIl PNOM contiene un discurso y varias formulas mas ajustadas a un
pais homogéneo (que posiblemente no exista en el mundo), o al menos para un Estado cuya
territorialidad no haya sido disputada durante décadas como en Colombia.

El respeto de los derechos ciudadanos generales y de los derechos diferenciados de los pueblos
indigenas y tribales busca la inclusién de todas las perspectivas en los procesos de reforma. Las
formas de participacidn ciudadana y las consultas previas constituyen herramientas indispensables
para la estabilidad de los ejercicios de planeacion, para garantizar su adecuacidn y sostenibilidad y
para que sus proyecciones se enmarquen en los contextos linglisticos, culturales, sociales, juridicos y
ambientales reales y, por tanto, correctos.

Las autoridades regionales, y locales, las autoridades y comunidades indigenas, afro-descendientes,
palenqueras y raizales, y las comunidades urbanas y campesinas, deben tener voz para definir
propuestas. Esto requiere, entre otros, que se disefien, acuerden e implementen los mecanismos
especificos para la participacion intercultural de las comunidades y los grupos étnicamente
diferenciados, y para llevar a cabo las consultas previas y obtener el consentimiento previo, libre e
informado cuando corresponda.

3.3.Referentes internacionales sobre inclusidn social y participacion

Dado lo anterior, es importante resaltar que el contexto internacional ofrece ejemplos concretos de
esfuerzos hacia la inclusion social en la formulacién de politicas para el sector minero energético y
ejemplos de inclusién social en la planeacién y evaluacién de proyectos mineros a nivel regional. Un

& Constitucion Politica de Colombia, Titulo XI.

® Otra decisién judicial que el Plan pasa por alto es la Sentencia del Consejo de Estado, Seccién Primer, de 28 de
marzo de 2014, que resuelve un proceso acumulado de acciones populares para salvar el Rio Bogota y que
resalta la necesidad de coordinacidn administrativa entre varios niveles, y la consideracién de la composicion
social de Bogota antes de definir zonas adecuadas para adelantar actividades mineras.

10 Ver, entre otras, Corte Constitucional, Sentencia C-123 de 2014 (declara la constitucionalidad condicionada del
articulo 37 del Cddigo de Minas); y Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccidon A, Auto de Septiembre 3 de
2014, proceso 49.150 (suspende provisionalmente el Decreto 934 de 2013 que reglamenta el articulo 37 del
cédigo de minas).

" como el que deberia disefiarse y observarse segun la orden de la Sentencia C-123 de 2014, en la que el
gobierno debe garantizar que en el proceso para decidir si se realizard un proyecto minero en territorio de un
municipio, las autoridades locales y nacionales lleguen a acuerdos sobre asuntos esenciales como ‘la proteccion
de las fuentes hidricas o la salubridad de sus habitantes.



ejemplo valioso en el campo de politicas publicas y planeacion sectorial es la Politica de Comunidades
Sostenibles en el sector Mineral del estado de Queensland en Australia (ver Caja 1), que utilizd
mecanismos diversos para la construccion e implementacion incluyente y participativa.

La evaluacidon y planeacidon participativa e intercultural de desarrollos de minerales de gran
envergadura ofrece también varias experiencias relevantes que se discuten en la seccién 4.6.

La Politica de Comunidades Sostenibles en el Sector Mineral del Gobierno de Queensland
(Adaptado de Franks et al. 2009)

Esta politica fue creada para maximizar las oportunidades que presentan los proyectos minero-
energéticos en el estado de Queensland y mitigar y prevenir sus impactos adversos en
infraestructura social, empleo, vivienda, servicios sociales, comodidades y beneficios ambientales,
calidad de vida, salud y educacién. Se enfoca en las regiones de Bowen Basin, Surat Basin y North
West Minerals Province. La politica responde a los efectos acumulativos y a los impactos
regionales que surgen por el desarrollo de multiples proyectos de explotacidn minero-energética.
Esta politica comprendid el fortalecimiento de las funciones estatales de evaluacién de impacto
social, la introduccion de planes de manejo social, y buscé mejorar la coordinacién a nivel estatal y
regional por medio de la formacién de un grupo de alianzas y varios grupos de liderazgo. Ademas
realizé cumbres regionales con actores interesados.

El Grupo de Alianzas formado por representantes de los gobiernos locales como los alcaldes, la
asociacién de gobiernos locales, el gobierno estatal de Queensland y el Consejo de Minerales de
Queensland (asociacion de la industria) buscé coordinar soluciones conjuntas, compartir
informacion, facilitar comunicaciéon entre diferentes sectores e investigar buenas practicas.

Los Grupos de Liderazgo, formados por los gobiernos locales (consejos locales), compafiias de
minerales, y sectores de la comunidad, buscaron apoyar a las partes interesadas y afectadas para
responder a los asuntos que las afectan y compartir responsabilidades en planear e implementar
respuestas.

También se implementaron Cumbres de Comunidades con Proyectos Minero-energéticos (en
2008) en las que se reunieron gobiernos estatales, compafiias y representantes de comunidades.
Estas ofrecieron oportunidades para que las comunidades dieran retroalimentacién directa a los
funcionarios de mas alto nivel del gobierno estatal. Como resultado de estas Cumbres se crearon
registros publicos de problemas y preocupaciones de las comunidades, acompafiados de
informacion sobre los esfuerzos adelantados o planeados en respuesta.

Caja 1. Politica de Comunidades Sostenibles en el Sector Mineral del Gobierno de Queensland (adaptado de
Franks et al. 2009)

3.4. Actores sociales que son sujetos politicos y de derecho

El documento deberia conceder la importancia debida a los diversos actores sociales, que son sujetos
politicos y de derecho, que componen el mapa social y étnico del pais, y que estan protegidos por
6rdenes directas de la Constitucion™:

e EI PNOM no parece tomar en cuenta en su diagndstico ni en sus planes a la poblacién campesina
y a los habitantes urbanos directamente interesados en las decisiones sobre proyectos mineros
gue impactan sus habitats. Esta visidon crea problemas tanto en el proceso de construccion del
documento, como en el lenguaje y alcance de sus propuestas y lineamientos.

* Los derechos fundamentales de los pueblos étnicamente diferenciados se confunden con vias
para la participacién ordinaria y con férmulas propias del ambito empresarial. Sin contar con que
los propios pueblos son incluidos en categorias inadecuadas (por ejemplo ‘minorias’ o
‘vulnerables’).

12 Constitucién politica de Colombia, articulos 7 y 8.

10



El propio PNOM entiende que los problemas de cooptacidn de la consulta previa13 hacen parte del
diagndstico sobre responsabilidades estatales o institucionales, pero mas adelante ofrece una visién
equivoca del estatus juridico y de la naturaleza de este derecho fundamental de los pueblos indigenas
y negros. No es claro, entonces, si esto es un equivoco, o una opinion frente a los fenémenos que
rodean la consulta previa. Esto se aprecia en que el PNOM:

* Llama al gobierno nacional a brindar directrices para reglamentar la consulta, como si fuese un
derecho susceptible de ser reglamentado administrativamente de forma unilateral y de acuerdo
con meras directivas gubernamentales.

* Nombra a los pueblos como minorias y las engloba en la mencién del relacionamiento con la
sociedad civil y el patrimonio cultural de la nacion.

* Desconoce la distribucién de competencias respecto al la consulta previa cuando conmina a los
empresarios mineros a entrar en contacto con los pueblos”, trasladando a la gestién empresarial
obligaciones irrenunciables™ a cargo del Estado™. Esta distribucion de responsabilidades existe
en otras jurisdicciones con marcos legales muy distintos a Colombia. Por ejemplo, la obtencidon de
consentimiento directamente por los proponentes de proyectos existe el Territorio Norte
australiano. En otras jurisdicciones australianas, aunque no se requiera consentimiento, se ha
reglamentado el “derecho a negociar”. Sin embargo, estos modelos son muy diferentes al
colombiano, pues en Australia, por ejemplo, no se ha ratificado el convenio 169 de la OIT.

* No menciona la obligacion de “implementar herramientas que contribuyan de forma efectiva a la
consecucion del consentimiento previo, libre e informado” que se requiere en los proyectos que
“representen un alto impacto social, cultural y ambiental significativo de una comunidad
étnica”"’.

Algunos expertos han sefialado que el PNOM caricaturiza e instrumentaliza la consulta previa, que por
el contrario debid ser un pilar de construccién del Plan. En el Plan la Consulta Previa se inserta de
manera aislada como un instrumento de gestion de los proyectos, un elemento menor de la “licencia
social”, sin compadecerse con la naturaleza positivamente compleja del ejercicio pleno de ese
derecho. En consecuencia, estos especialistas anotaron que las falencias que padece el PNOM en su
perspectiva étnica, habrian sido evitadas si la construccion del Plan se hubiese fortalecido con el
respeto meticuloso al derecho a la consulta previalg.

Contrario a lo que promulgan algunas visiones reduccionistas que interpretan la consulta previa como
un proceso engorroso que hay que evitar, la consulta previa es un escenario dindmico de construccion
conjunta para buscar que los planes de politica publica sean adecuados a la diversidad cultural de la
Naciénlgy no resulten en desproporcionados sacrificios de bienes y derechos constitucionalmente
protegidos. Ademads, dado el caracter de la consulta como derecho fundamental, las visiones
reduccionistas solo limitan la capacidad institucional, al crear resistencia y al demorar las respuestas
adecuadas a los retos que indudablemente la consulta previa representa y que deben ser asumidos.

* Que en todo caso enuncia sin mas, transmitiendo equivocos mensajes que pueden llevar al lector al
convencimiento errado de que se trata de un rasgo absoluto de la Consulta Previa, sin mencionar que el
documento no aclara la identidad o ubicacién del agente cooptador, con lo que transmite un mensaje
culpabilizante inmerecido sobre las comunidades, que finalmente en todos los casos son victimas de esas
practicas.

" Que insiste en llamar minorias étnicas.

5 Entre otros, articulo 6 del Convenio 169 de la OIT.

'8y desconociendo los avances que este mismo gobierno ha alcanzado en ese sentido con la Ley 1682 de 2013,
de infraestructura.

7 Corte Constitucional, Sentencia T-129 de 2011

18 Este ejercicio, de acuerdo con los expertos consultados, deberia adelantarse de acuerdo con los estandares
minimos del derecho a la consulta previa para asegurar la constitucionalidad del documento, tal como lo advierte
el articulo 46 de la ley 1437 de 2011 por la que se expidio el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo.

%1 a ultima sentencia de la Corte Constitucional sobre el derecho a la Consulta Previa puede ofrecer importantes
criterios que aclaren al gobierno nacional la forma y sustancia del proceso, si decide enmendar los vacios
constitucionales del PNOM por esta via. Ver Corte Constitucional, Sentencia T-576 de 2014.
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3.1.Desbalance entre la vision de expansion industrial y el sistema
constitucional

El PNOM presenta sesgos de perspectiva cuando sélo adopta légicas tecnocraticas y de expansion
industrial sin incluir también las realidades y actores politicos, y sin proveer un marco de referencia
constitucional y de derechos. Esto pone en riesgo la posibilidad de construir consensos sociales tanto
frente a las reformas como frente a la organizacién practica de la actividad minera. La mayoria de los
expertos participantes encontraron en lenguaje del plan un sesgo hacia la expansidn industrial minera
gue revela generalizaciones sobre el caracter y conveniencia de la misma, que deberian ser juzgados
de acuerdo con los contextos. De otra parte, el enfoque tecnocratico que le da el PNOM a los
procesos de toma de decisiones hace evidente que pretende dejar de lado su naturaleza politica.

El PNOM ofrece una visién de progreso y bienestar indiscutible y absoluta del modelo minero, que se
revela con su lenguaje y narrativa, y que, como sefialaron varios expertos en los talleres de analisis,
parece irradiada por “consignas mineras”. Algunos expertos han llamado la atencién sobre la idea que
expone el PNOM, segun la cual, sin duda, la mineria genera bienestar y su presencia es una opcion de
desarrollo irrenunciable en todos los contextos territoriales. Asi, sin desconocer que los diagndsticos y
algunos de los principios adoptados en el PNOM son parcialmente acertados, es importante visibilizar
que, a la luz de la légica de los derechos, estdn formulados desde una perspectiva incompleta que
contiene supuestos sin examinar, y que parece minimizar en unos casos y cerrar en otros, las
discusiones que aun estan abiertas en la arena publica y cientifica.

El PNOM hace una aproximacion predominantemente tecnocratica a los problemas y decisiones del
sistema minero, que lo conduce a negar el caracter politico de los mismos. Como lo indicaron algunos
expertos participantes, una planeacién acorde con las realidades sociales (en Colombia o en otros
lugares del mundo) y que logre formular propuestas para “ordenar” el sistema minero, debe primero
reconocer que el sistema se ordena a través de autoridades y actores con legitimidad politica. Esto,
desde luego, sin desconocer la importancia de las evaluaciones de impacto, del monitoreo y la
evidencia en los procesos de toma de decisiones.

La inclusion de estas autoridades y actores es fundamental para construir cohesion social, en
particular en contextos con una historia prolongada de conflicto. La legitimidad social de la actividad
extractiva se construye sobre la base de consensos sociales. Es claro que los intentos de excluir
actores y autoridades con legitimidad politica sélo intensifican los conflictos subyacentes. Son muchos
los proyectos mineros que tras lograr los permisos y licencias de ley, son cuestionados vy
frecuentemente inviabilizados por las poblaciones locales y regionales, incluso los gobiernos
regionales, sobre la base de criterios que el proceso regulatorio (frecuentemente centralizado)
tendria que haber verificado (Bebbington et al. 2008, Bebbington y Bury, 2009, Arbeldez-Ruiz et al.
2013).

También es importante resaltar que los ambientes y prioridades politicas influyen fuertemente las
instituciones publicas (incluyendo la institucionalidad minera) y los valores que informan su gestién y
los ejercicios de evaluacién (Tang et al., 2005, Bebbington y Bury, 2009, Owens et al. 2004). Es decir,
las agencias reguladoras y los equipos de evaluacidn, no estan exentos de influencias politicas.
Ademads, las dindmicas de poder, los procedimientos y capacidades institucionales determinan la
calidad de las practicas de manejo de los recursos naturales (Bebbington y Bury, 2009).

3.1.1.Complejizar los diagndsticos

Complementar las visiones propuestas por el Plan con otras que permitan su apertura requiere la
participacion de sectores sociales como la academia, las organizaciones étnicas y las organizaciones
comunitarias y de sociedad civil. Sus posiciones, desde angulos plurales como la ecologia, los
derechos humanos o la diferenciacion étnica y cultural, pueden ofrecer aportes para examinar las
‘consignas’ o presunciones que ahora contiene el documento, y para complementar y ampliar su
enfoque tecnocratico. La participacion de otros sectores sociales complejizaria los diagndsticos del
PNOM vy esto puede contribuir a ampliar su gama de principios y lineamientos para que responda
directamente a las realidades complejas de la actividad minera en el pais.

Los expertos participantes han identificado una serie de visiones reducidas o incompletas de los
problemas que aquejan el sector. De acuerdo con los expertos participantes, estas visiones
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incompletas hacen que las soluciones que plantea el Plan no se adecuen a la dimensién y complejidad
de los problemas. Algunos ejemplos de estas visiones parciales son:

* ElI PNOM sefiala acertadamente que existe un problema de regulacién del sector, sin embargo no
hace alusién a la desregulacion deliberada y sus implicaciones.

* EI PNOM identifica problemas con la politica publica, las instituciones, la regulaciéon, el manejo de
impactos, etc. Sin embargo, de acuerdo con varios expertos participantes, existen otros
problemas como la exclusién de comunidades y autoridades territoriales, academia y sociedad
civil del ambito de la politica minera, y problemas de proteccion de derechos y conflictividad en
el sistema minero. Estos expertos sefialan que los problemas son estructurales e impiden que las
iniciativas de planeacion sectorial puedan generar las transformaciones necesarias.

* No se discute que haya problemas con la consulta previa, pero resulta preocupante que no sean
enunciados con el cuidado debido para evitar la estigmatizacién e instrumentalizacion del
derecho y sus titulares;

¢ También hay consenso en que los impactos no son bien tratados en el sector, pero hace falta que
la discusién responda a complejidades como su naturaleza no sélo acumulativa (lo cual el plan
reconoce), sino a veces imprevisible, y como su entendimiento intercultural (es decir, no limitado
Unicamente a disciplinas técnicas y nociones de desarrollo econdmico occidental).

3.1.2.Superar riesgos de homogenizacién y parcializacion de la gestidn publica

El PNOM contempla el principio de consistencia. Ese principio, necesario, en el Plan es enunciado de
una forma que permite interpretarlo como una intencién homogeneizante que busca unificar la
agenda ambiental y social del pais en clave minera. Esta preocupacidon sobre un posible animo
homogeneizante surge por la ausencia de un marco de referencia sobre proteccion ambiental y de los
derechos humanos y étnicos en el Plan. Es importante que haya consistencia en la politica publica, sin
embargo esto no puede confundirse con una perspectiva desarrollista unificada desde el gobierno,
que deje de lado la proteccion de los derechos humanos, la diversidad, el medio ambiente, y la
promocion del bienestar y el desarrollo humano.

El principio de consistencia, enclavado en un Plan sectorial que favorece la expansidn y consolidacion
de la industria minerazo, pero que lo hace sin tratar temas de derechos humanos y buscando en cierto
modo relegar principios de garantia del medio ambiente como el de precaucidn, ha resultado
alarmante para los expertos consultados. Se aparta, incluso, de las recomendaciones de la OCDE
(OCDE, 2014) que sugieren la consolidacion de las normas ambientales, para superar las
incoherencias generadas con requisitos ambientales de los sectores extractivos, dando
preponderancia a la perspectiva ambiental sobre la industrial. La OCDE es clara en que las politicas
publicas colombianas deben formularse a partir de criterios ambientales y de redistribucion de
tierras’".

Los expertos participantes advierten que la vigencia de esa nocién de consistencia parece apuntar
hacia un proceso que podria terminar plegando la agenda publica de proteccion del medio ambiente
y de progresion en las garantias para los derechos fundamentales, econdmicos, sociales y culturales,
en favor del crecimiento de la industria minera.

Lo que puede ser necesario es la armonizacién de la gestién publica en torno a principios de
desarrollo sostenible y los derechos humanos, que permeen las politicas publicas y planes para los
sistemas productivos como el minero. Incluso en el sector corporativo, la perspectiva de desarrollo
sostenible y el uso de indicadores de desarrollo humano contintan creciendo en acogida y son parte
de los estandares internacionales (ICMM, 2003, Minerals Council of Australia, 2005, Franks et al.,
2013).

2 Fl PNOM incluye principios permeados por la légica del crecimiento econémico en ausencia de principios
relacionados con el rigor democrético que exige la Constitucidn . Por ejemplo, si bien no es extrafio incluir en un
documento de politicas publicas asuntos relacionados con los principios de la funcién administrativa, como los de
eficiencia, economia y eficacia , si lo es que no se incluyan los demas constitucionalmente rigen la funcién
administrativa y que la diferencian de la gestién privada. En efecto, el PNOM no incluye los principios de
moralidad, igualdad, imparcialidad y publicidad.

L sobre la base de que la concentracion de tierras ha generado graves impactos ambientales.

13



Aunque la aproximacién bajo una dptica de riesgo y eficiencia es importante en los abordajes de los
asuntos sociales desde la industria, ésta perspectiva suele ir acompafiada de la propia del desarrollo
sostenible. A nivel estratégico las compafiias mineras con mayor estructuracion en el manejo de
asuntos sociales y ambientales, estan utilizando perspectivas de desarrollo sostenible (ver por
ejemplo, IIED, 2001, ICMM, 2003, 2008a). Para actores de la sociedad civil esta perspectiva también
ofrece una aproximacién mds armonizante para abordar los retos de los sistemas mineros.

El debate de derechos humanos tampoco es nuevo en la industria (ICMM, 2006a, 2006b, 2007,
2008b, 2009a, 2009b, 2011, 2012, Rio Tinto, 2013, Principios Voluntarios en Seguridad y Derechos
Humanos, 2000), aunque sea visto como un tema retador. Con los principios de Naciones Unidas
sobre empresas y derechos humanos se ha sentado un referente importante de amplia aceptacién
sobre las obligaciones de proteger los derechos humanos que asisten, como siempre, a los Estados,
pero ademds a otros actores como las empresas.

3.2.Relaciones entre seguridad, conflicto armado, derechos humanos y
mineria

Un aspecto que se observd con sorpresa undanimemente entre quienes contribuyeron a esta critica
fue la omisidon de temas de seguridad, conflicto armado y actividad minera. Esta relacion, aunque
compleja, es real, reconocida y documentada internacionalmente (ver Snyder y Bhavnani, 2005,
International Alert 2005, IIED 2001, Zandvliet, 2005). En 2001, uno de los reportes mas importantes
en la historia reciente de las industrias extractivas, comisionado por la misma industria, Abriendo
Brecha (Breaking New Ground: Mining, Minerals and Sustainable Development) expreso que (p. xxii):

“En algunas zonas del mundo afectadas por inestabilidad politica, la mineria ha servido como
fuente de financiamiento para mantener los estallidos de violencia donde los combatientes
venden minerales por vias ilegales para financiar sus campafias militares. Las masivas
migraciones hacia los recintos mineros pueden generar resentimiento entre quienes ya
habitaban la zona. Si los ingresos de la mineria no son repartidos en forma equitativa,
pueden surgir conflictos armados. Similares alteraciones pueden ocurrir a raiz del cierre de
minas.”

La interaccion de las industrias extractivas con grupos que proveen servicios de seguridad, incluyendo
proveedores publicos y privados, ofrece complejidades bien reconocidas internacionalmente por
industrias y gobiernos (Principios Voluntarios en Seguridad y Derechos Humanos, 2000). Para manejar
los retos y complejidades de esta interaccion con proveedores de seguridad, en un marco de
proteccién de los derechos humanos, se ha fomentado la adopcién de los Principios Voluntarios en
Seguridad y Derechos Humanos, especificamente desarrollados para las industrias extractivas.

Internacionalmente hay numerosos referentes de experiencias sobre la mineria en el post-conflicto y
en el conflicto. Entre ellas, se han estudiado los casos de Guatemala y Papua Nueva Guinea (Boege y
Franks, 2012). En estas experiencias se ha resaltado el papel que las actividades mineras pueden
tener en apoyar la construccién de escenarios de paz, o en por el contrario, precipitar la reaparicién
del conflicto. Esto ademas de resaltar los retos financieros y operacionales y las complejidades
sociales que pueden enfrentar los operadores mineros. La interaccion entre conflicto y post-conflicto
y la actividad minera es altamente compleja y necesita consideracion cuidadosa.

Por ejemplo, examinando experiencias en Surafrica, Perd, Guatemala y la Republica Democratica del
Congo, paises con industrias extractivas, Vargas Valencia (2013) identifica aspectos comunes en sus
transiciones, que revelan esas complejidades:

* La asignacion de identidades negativas a los grupos sociales que se oponen a la mineria, y la
criminalizacién de la protesta;

* El uso excesivo de la fuerza como respuesta a las protestas laborales y sociales en el ambito de la
mineria;

¢ Laviolacion del derecho a la consulta previa de los pueblos indigenas y tribales;

* El aumento de la presencia militar en torno a yacimientos minerales y en consecuencia del riesgo
de afectacién de la poblacion por parte de agentes armados; y

* Laviolacion de derechos humanos de aquellos afectados por, u opuestos a, la mineria.
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En el contexto del conflicto colombiano, la consideracién del rol de las compafiias mineras, y de la
dindmica de poder que se ha urdido a su alrededor podria haberse discutido en el PNOM, no para
acusar sino de forma constructiva. Ese ya no es un asunto del que se hayan ocupado solamente los
estudios académicos (Sanchez, 2013; Sanchez y Uruefia, 2014). Muestra de esto es que el gobierno
Colombiano y varias compafiias operando en el pais ya han expresado compromiso con los Principios
Voluntarios en Seguridad y Derechos Humanos.

Desde hace un tiempo los jueces colombianos han visibilizado el rol de la industria en el conflicto,
cada vez con mas detalle’>. De otra parte, la Corte Constitucional ha declarado que la mineria es un
factor subyacente al conflicto armado® por los efectos demostrados a lo largo del tiempo en el
ejercicio de seguimiento de la sentencia T-025 de 2014. Pero ademds, sentencias de jurisdicciones
especiales han estudiado la forma en que actores de la industria minera pueden haberse involucrado
en graves violaciones de derechos humanos en el marco del conflicto“, vinculados algunas veces con
actores irregulares mediante relaciones de promocién o soporte econémico”’.

Vargas Valencia (2013) ha sefialado que el conflicto Colombiano es eminentemente rural, la poblacion
rural es la mas marginalizada y dado que la actividad minera también es predominantemente rural
puede agravar los conflictos existentes.

3.2.1. Principios, normativa y herramientas existentes
Dado que el PNOM no cubre temas de seguridad, conflicto armado, derechos humanos y mineria, no
ha podido entonces aprovechar los referentes y mecanismos que existen para adecuar las
perspectivas de mineria responsable a las exigencias de un posible contexto de postconflicto en
Colombia. Estos mecanismos son abundantes y de mucha importancia.

Ejercicios de planeacion como el PNOM pueden aprovechar instrumentos internacionales de
innegable utilidad, como (i) los Principios de Rectores Sobre Empresas y Derechos Humanos de las
Naciones Unidas (UN, 2011) o (ii) la aplicacidon del DIH al mundo empresarial (CICR, 2006), y sus
diversas aplicaciones al caso colombiano en documentos propositivos de modelos ajustados a las
necesidades propias del pais (Garay 2013; 2014), o en instrumentos de politica transversal sobre
derechos humanos y empresas (PPDDH y DIH, 2014; AECID y PNUD, 2013); o (iii) los Principios bdsicos
y directrices sobre los desalojos y el desplazamiento generados por el desarrollo (UN, 2007).

3.3.Herramientas y conceptos

Se observan en el PNOM las siguientes inconsistencias en el planteamiento de herramientas y
conceptos que causan confusidn en torno a sus propuestas:

3.3.1.Visién asistémica de la evaluacion y la gestidn
El planteamiento de herramientas de evaluacion y gestion en el PNOM presenta algunas
incoherencias que necesitan resoluciéon. El Plan enumera herramientas de evaluacién que no
componen un sistema coherente, pues no se ofrece informacion sobre:

* cémo las herramientas van a ser integradas entre ellas, y con otros procesos importantes como el
didlogo social, o

e como se asegurara que se implementen de manera participativa, incluyente e intercultural para
garantizar la calidad de sus resultados.

En la experiencia comparada se han preferido practicas de evaluacién integradas, que superan las
limitaciones de la evaluacién por compartimientos en contextos complejos (Orenstein et al. 2010, Kim
y Wolf, 2014, Baines y Morgan, 2009, Morrison-Saunders et al., 2014). Esta integracién no es sdlo
temadtica o interdisciplinaria, sino también entre actores y procesos, como los procesos de didlogo
social (Arbelaez-Ruiz et al., 2013, Arbelaez-Ruiz y Franks, 2014, ver ejemplos en O’Faircheallaigh,

2 Ver, Corte Constitucional, Autos 004 y 005 de 2009, en seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004

3 Corte Constitucional, Auto 005 de 2009: Los procesos mineros son “factores transversales que inciden en el
desplazamiento de la poblacién afrocolombiana”

2 En ese sentido, ver, Tribunal Superior, Distrito Judicial de Antioquia, Sala Civil Especializada en Restitucién de
Tierras, septiembre 23 de 2014.

% Ver, Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogotd, Sala de Justicia y Paz, octubre 31 de 2014, Rad 1821
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2000). Ademas, se ha consolidado dentro de las buenas précticas que aseguran resultados dptimos, la
de evaluar los impactos de forma participativa, incluyente e intercultural. Esto puesto que las
practicas de evaluacién con minima participacién arrojan resultados dificiles de defender o sesgados
ya que no han negociado las fronteras entre sistemas de conocimiento tradicional y cientifico (Owens
et al. 2004, Van Eeten, 1999, Vanklay, 2003, Bebbington y Bury, 2009). Esta necesidad de integrar el
conocimiento tradicional en la evaluacién de impacto estd documentada, en detalle, en los
estandares de la Asociacion Internacional de Evaluacion de Impacto (Croal, et al. 2012).

El PNOM propone sin alusidon a consideraciones metodoldgicas, o de inclusidn social, el uso de
herramientas de evaluacién, como por ejemplo la evaluacidon costo-beneficio. Al proponer las
evaluaciones costo-beneficio no ofrece comentario sobre cémo los aspectos distributivos serian
resueltos y abordados. Tampoco pone en claro que no existe consenso sobre los métodos de
evaluacion costo beneficio, refiriéndose a dichas herramientas como si ofrecieran certeza y
respuestas confiables, sin proponer otros mecanismos participativos que tengan en cuenta la
naturaleza politica de las decisiones.

3.3.2.Visién incompleta de la medicién
El PNOM sostiene que su enfoque se centra en la medicion, pues “lo que no se mide no se puede
manejar”, pero deja de lado la medicién de percepciones y no expone propuestas para medicidn y
recoleccion de evidencia en cuanto a la efectividad de las propuestas que busca implementar. Al
hacer esto propone un uso parcializado de la medicién, pues descarta sin justificacién elementos
medibles y fundamentales para comprender los contextos sociales y asegurar la accidon basada en
evidencia.

En la enunciacidn de sus herramientas, el PNOM relega las percepciones al campo de la ficcién. Sin
embargo, las percepciones, actitudes y preferencias comunitarias tienen un papel fundamental en la
definicién de los conflictos (Kemp y Bond, 2009, CAO, 2008, UNIFTPA, 2012, ver ejemplos en Kemp et
al., 2013, Elisalde et al., 2009, Zandvliet y Anderson, 2009), ademas estan informadas por aspectos
culturales y relaciones de poder que necesitan estudiarse en toda su complejidad (Whiteman, 2009).
Los ejercicios mismos de medicién de la llamada “licencia social”, concepto al cual el PNOM acude,
incluyen la documentacién y valoracion de actitudes y percepciones (e.g. Moffat, 2014).

El PNOM prescinde de una funcién importante de la medicién, que consiste en informar abiertamente
y que es Util para procesos de rendicion de cuentas. También olvida la pertinencia de la medicion para
asegurar que la ejecucion de politicas y planes se basen en evidencia y que pueda haber manejo
adaptativo. Dada la escala de sus propuestas y el peso significativo que le otorga a la medicidn,
sorprende que no mencione la importancia del monitoreo participativo, del que existen numerosos
ejemplos en el contexto minero latinoamericano. En resumen, el Plan no reconoce que es
fundamental que la poblacién participe en la medicidn, y no ofrece mecanismos para evaluar y medir
los resultados de las propuestas y ajustarlas como sea necesario.

3.3.3.Confusion entre gestion social, responsabilidad social empresarial, licencia
social y didlogo social
Una serie de inconsistencias conceptuales se observan en el PNOM que propician confusion respecto
de sus propuestas y enfoque:

¢ Usa de forma intercambiable los conceptos, relacionados pero completamente diferentes,
de (i) dialogo social y (ii) licencia social;

* Propone que el gobierno fomente la figura de una “licencia social” sin considerar las
complejidades y supuestos del concepto o los requerimientos de su implementacién por
parte del gobierno, y sin hacer alusién al consenso social;

* El marco voluntario de accidn de la responsabilidad social corporativa, se confunde con los
requerimientos regulatorios, o se propone como el medio para adquirir la licencia social sin
hacer referencia a nociones de desarrollo sostenible.

(i) El didlogo social como proceso y acercamiento a los retos sociales de los sistemas mineros no debe
confundirse con el concepto de la licencia social. El didlogo social es un proceso practico, continuo y
de largo plazo utilizado para alcanzar entendimientos mutuos y relaciones entre los actores sociales
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(MPRI y IDRC, 2004). Puede que lleve o no a acuerdos, y es necesario en los procesos de construccion
de consensos sociales en torno a procesos o proyectos en el sistema minero (MPRIy IDRC, 2004).

La amplia experiencia global en didlogo en la industria extractiva ha permitido documentar casos,
protocolos y principios numerosos en paises cuya practica es relevante para Colombia, como el Peru,
donde existen decenas de iniciativas de didlogo (no de consulta previa) a distintos niveles territoriales
(ver Grupo de Dialogo Latinoamericano, Arbeldez-Ruiz, 2013).

(ii) La licencia social, por su parte, es una construccidon conceptual que surgié de la necesidad de
contar con el consentimiento de los actores sociales como elemento de seguridad para la viabilidad
de los proyectos productivos (como el mismo PNOM lo enuncia, ver también Owen y Kemp, 2013).
Llamarla “licencia” ha permitido expresar en términos practicos aspectos intangibles pero
fundamentales para la viabilidad social de la actividad minera, ayudando asi a elevar los temas
sociales a discusiones mas estratégicas en la industria.

El término es de popular uso en la industria y el sector financiero y ha recibido mucha atencién en la
academia (ver Thomson y Boutillier, 2011, Owen y Kemp, 2013, Moffat, 2014, Parsons y Moffat,
2014). Sin embargo, la aplicabilidad y relevancia del concepto para el desarrollo sostenible ha sido
cuestionada, debido a limitaciones e inconsistencias en su uso y en su definicion (Owen y Kemp,
2013).

La licencia social es un concepto que continda evolucionando, cuya aplicabilidad en el ambito de la
politica publica necesita mayor estudio por los interrogantes que plantea. Entre las criticas al
concepto se destaca la que indica que la denominacién es inconsistente con su caracter no exigible o
directamente comprobable (aunque se han hecho esfuerzos de medicién que se concentran en el
estudio de las percepciones ver Moffat, 2014). Usar el término “licencia” implica que hay actividades
especificas que se licencian, que la autoridad que la otorga o revoca estd claramente identificada y
sigue procedimientos estandar, que hay condiciones especificas de licenciamiento, que se monitorea
el cumplimiento, y que de incumplirse la autoridad puede revocar la licencia (Owen y Kemp, 2013).
Por lo general se atribuye el otorgamiento de la licencia social a las comunidades, sin que existan o
sean implementados los marcos legales y de participacion, y las garantias que les permitan ejercer tal
poder. Por eso, se ha criticado que la retérica de la licencia social sirve en ocasiones para reclamar, sin
evidencia, que se tiene la aprobacion de los actores sociales (Owen y Kemp, 2013).

En ocasiones la continuidad de un proyecto se interpreta como vigencia de la licencia social y se evita
el debate sobre cuestiones de fondo como la contribucion del proyecto minero al desarrollo
sostenible (Owen y Kemp, 2013) o buen vivir de las comunidades vecinas. Es importante considerar
estos interrogantes si se desea “fomentar la figura de una licencia social” (PNOM, p.10).

El abordaje a (iii) la Responsabilidad Social Empresari0126 (un marco de accién de caracter voluntario),
también genera confusién cuando se plantea como vehiculo para alcanzar la licencia social, sin
referencia al concepto de desarrollo sostenible, y a través del cumplimiento de compromisos que
deben ser consistentes con los Planes de Gestidn Social — que no son siempre de caracter voluntario.
La ANM ha estipulado requisitos minimos y lineamientos para los Planes de Gestién Social para
facilitar las actividades de fiscalizacion (ANM, 2014). En este contexto los planes de gestidon social son
voluntarios sélo en algunos casos, de manera que el PNOM confunde el cumplimiento con la RSE.

Asi parece que se quisiera dar naturaleza voluntaria a los requerimientos sociales de las operaciones
mineras, mds aun cuando se resta importancia al consentimiento de las comunidades o al consenso
social (segun el caso), factores que son fundamentales en cualquier discusion estructurada del
concepto de licencia social. Cabe resaltar la preocupacién de varios expertos participantes ante la
posibilidad de que la compensacion apropiada de las externalidades no se haga obligatoria por medio
de regulacion sino que se deje en el ambito de marcos de accién voluntarios.

®1a responsabilidad social empresarial (RSE) es un marco de acciéon y compromiso voluntario desde la industria
(Hannman y Kapelus, 2004, European Commission, 2001, Hamann, 2003). Se orienta a contribuir a mejores
resultados sociales y ambientales y estd fundamentado en la premisa de que minimizar los impactos negativos y
maximizar los beneficios de las actividades empresariales contribuye al valor de la empresa y a sus utilidades
(WBCSD, 2000, Hannman, 2003)
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Finalmente, la herramienta de planeacién y gestién que constituyen los planes de gestién social
recibe un tratamiento confuso, pues se le trata como la formula para manejar integralmente los
riesgos sociales. Para lograr tal objetivo los planes de gestion social necesitarian ser estrategias
sociales integradas y no Unicamente planes.

4. Participacion y naturaleza indicativa del PNOM: un
problema de escala

El consenso social y la transformacion del conflicto son de importancia estratégica para Colombia y su
sistema minero. Reformas como las que propone el PNOM, requieren procesos significativos de
deliberacién, construccién e implementacién colectiva e intercultural. Esto demanda que se
reconozca la naturaleza politica de los ejercicios de planeacidn nacional. El Plan parece olvidar que el
sistema minero es organizado a través de autoridades e instituciones con legitimidad politica y que
estas deben ser incluidas en la construccién de las reformas, de manera que se alcance consenso
social acerca de reformas viables y relevantes. En otras palabras es necesario tener participacién y
didlogo intercultural como base de este tipo de reformas. En realidad, el PNOM busca evitar la arena
politica, enfocdndose en herramientas técnicas y expertos que no pueden, en si mismos, proveer
soluciones con viabilidad politica, y usando mecanismos de naturaleza ‘indicativa’ que no integran los
procesos deliberativos incluyentes necesarios.

Por sus contenidos, el PNOM tiene caracter de instrumento de politica sectorial y sus propuestas
requeririan esfuerzos colectivos y deliberativos para formularse e implementarse. Pese a que se ha
adoptado mediante un instrumento que, de acuerdo con la UPME, es de naturaleza indicativa, en
realidad el PNOM pretende cambios sustantivos en la forma de producir el derecho ambiental,
minero y de tierras, y en la estructura y relacionamiento de las instituciones estatales. El PNOM
propone reformas de largo alcance para el sistema minero y para el uso del suelo y el subsuelo. Sin
embargo, su produccién no se valié de procesos de concertacidn y construccién conjunta de escala
consistente con la magnitud de sus propuestas. Este es un aspecto fundamental que necesita
correccion.

En general, se observan inconsistencias entre: (i) la magnitud y naturaleza de la reforma propuesta, su
escala territorial y la distribucion de sus posibles consecuencias a lo largo de una gama amplia de
actores sociales, (ii) sus métodos de construcciodn, y (iii) el vehiculo usado para introducir la reforma.

4.1. Naturaleza de la reforma

El PNOM expone una propuesta de amplia escala. Contiene reformas de naturaleza normativa,
incluyendo principios juridicos y guias de politica publica para transformar el manejo del suelo y
subsuelo colombianos. El Plan provee directivas sobre cdmo debe realizarse la mineria en Colombia y
puede afectar a autoridades, comunidades, organizaciones e individuos a todos los niveles
territoriales.

En su planteamiento, el PNOM propone una serie de reformas respecto de la regulacién del sistema
minero, la toma de decisiones sobre proyectos, la coordinacidn entre niveles de gobierno, el caracter
que debe tener la actividad minera, las capacidades por construir en el sistema minero y la
gobernanza de la actividad minera, entre otros. La complejidad de las reformas y sus consecuencias,
la escala y dispersion territorial de las comunidades, autoridades e instituciones involucradas hubiera
requerido que se adelantara un esfuerzo estructurado de construccidn colectiva y socializacidon con
las comunidades y sus autoridades en los territorios.

4.2. Métodos de construccion de la reforma

Los métodos de construccion de la reforma no fueron deliberativos o socialmente incluyentes como
lo requiere la naturaleza de las propuestas. Los métodos de formulacién no integraron mecanismos
para recoger insumos de, o para la construccién colectiva de diagndsticos o propuestas con, los
grupos étnicos, las comunidades rurales como los campesinos, o las comunidades urbanas.
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Aunque las reformas propuestas requieren didlogo y problematizacién con autoridades, comunidades
e instituciones en los territorios, la produccion del PNOM no incluyd didlogo con comunidades o con
autoridades u organizaciones étnicas y no parece haber implementado didlogo con autoridades
locales como los alcaldes.

En efecto, la UPME ha asegurado27 que el PNOM es un instrumento técnico, apenas indicativo y sin
eficacia directa. La UPME sostiene que en consecuencia sélo serdn socializados con esos interesados
(las comunidades) los instrumentos mediante los cuales se concreten sus efectos, es decir, segun esa
entidad, en la etapa de implementacion de cada medida en los territorios.

4.3.Vehiculo de introduccion de la reforma

Aun aceptando el caracter indicativo de un instrumento de planeacién de este calado, debe insistirse
en que esto no lo exime de cumplir los mandatos constitucionales de participacién, ni de alinearse
con buenas practicas de planeacién. La planeacion de grandes reformas requiere la participacién
temprana de los y las afectados/as (Bishop y Davis, 2002, Natural Resource Governance Institute,
2014) en términos que se negocian dindamicamente (O’Faircheallaigh 2010, p 25), de otro modo las
reformas no podran responder a las necesidades reales en los territorios y pueden resultar inviables,
y en el peor de los casos detonar conflictos.

Las inconsistencias entre el contenido y la forma del Plan tienen consecuencias que deben aclararse
en las discusiones que se celebrardn en el marco de este proyecto con las organizaciones étnicas
participantes. Sin perjuicio de ello, debe insistirse en que estas novedosas formas de producir
reformas obligan a repensar las condiciones que activan el derecho a la consulta previa. El contenido
y objetivos del documento, y la forma juridica del instrumento que lo ha adoptado, parecen
incompatibles. Sin embargo, esa manera de combinar decisiones sustanciales de politica publica y
formas juridicas sin debate parlamentario, y sin aparente control judicial ni ciudadano, abre una
discusion de gran importancia. Esa discusion remite al convenio 169 de la OIT y a la linea
jurisprudencial de la Corte Constitucional *® sobre consulta previa de medidas legislativas o
administrativas susceptibles de afectar a los pueblos indigenas y tribales, y la concurrencia de la
posibilidad de una afectacién directa que active el derecho a la consulta previa.

No estd claro que el hecho de plasmar un contenido normativo en un instrumento formalmente
indicativo modifique la naturaleza de la medida administrativa que se adopta mediante su expedicidn,
y neutralice los derechos de los pueblos étnicamente diferenciados.

Esta discusion vale la pena para dilucidar si, mediante una elecciéon exclusivamente formal del
instrumento que contiene las decisiones publicas, pueden ser truncadas las garantias de los derechos
a la consulta previa y a la participacién ciudadana. Estos derechos garantizan, entre otras, la vigencia
del principio democratico en el proceso de produccién normativa. Un caso ilustrativo es el de las leyes
estatutarias: los contenidos reservados a este tipo de leyes no cambian de naturaleza por el hecho de
ser incluidos en leyes ordinarias, principalmente porque las formas parlamentarias propias para su
aprobacién hacen mas riguroso el principio democratico para proteger ciertas materias
constitucionales.

En este caso, lo que estd en juego con la neutralizacién de los derechos de las comunidades es,
ademas de los derechos mismos, la vigencia del principio democratico expresado en la orden
constitucional que obliga al Estado a proteger y respetar la riqueza cultural y ecoldgica del pais.

5. Referentes, herramientas y normas nacionales e
internacionales

Las parcialidades e inconsistencias que son parte del PNOM (secciones 2 y 3) han resultado en la
omisién de algunas de las normativas, principios y herramientas mds importantes tanto nacional
como internacionalmente para la actividad extractiva. Estas no estan presentes en este Plan, pero en

%" En reuniones con el equipo de este proyecto, por ejemplo 21 de octubre de 2014.
8 Se hace referencia aqui a la linea jurisprudencial que inicia la sentencia C-030 de 2008.
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unos casos son de obligatoria cobertura para un instrumento robusto en el contexto de la actividad
minera en Colombia, y en otros son referentes importantes, guias y debates hacia las buenas
practicas que se desperdician a pesar de los esfuerzos multi-actor que los han construido.

Estos referentes abarcan:

*  Principios y normativa nacional e internacional sobre derechos humanos, y su particular
aplicacién, ampliamente discutida en ambos dambitos, para el sector minero.

* La vision normativa de la gobernanza del riesgo como respuesta deliberativa frente a la
ambigiliedad y complejidad de los riesgos socio-ambientales.

e C(Criterios de gobernanza de los recursos como la Carta de los Recursos Naturales.

¢ Debates, herramientas y experiencias sobre inclusidon social y participacion en el sector minero.

Aqui se discute su valor en el contexto de la planeacion del sector minero.

5.1.Principios rectores sobre las empresas y los derechos humanos, de
Naciones Unidas

De acuerdo con lo que se ha establecido en las varias sentencias que han estudiado el papel de las
empresas mineras en el conflicto, y segin los informes publicos que han analizado el lugar que
corresponde a la explotacién minera en las crisis humanitarias de algunas zonas del pais (Defensoria
del Pueblo, 2014), el PNOM podria haber aprovechado el marco que ofrecen los Principios Rectores
Sobre las Empresas y los Derechos Humanos de Naciones Unidas, para disefiar métodos eficaces que
aseguren que toda actividad empresarial sea acorde con las obligaciones de proteccién, respeto y
reparacién de los derechos humanos.

Dado que el PNOM no adopta ningun tipo de lenguaje o discurso de derechos humanos, parece que
puede ser util recordar puntos basicos que deberian haberse tenido en cuenta y reflejado en el
documento.

El primero es que tanto los Estados como las Empresas tienen obligaciones relacionadas con los
derechos humanos. Los Estados tienen obligacion de respetar, proteger y hacer realidad los derechos
humanos. La obligacién de respetar los derechos implica que los Estados no pueden obstaculizar su
disfrute. La de proteger incluye los deberes de protecciéon de las personas y grupos de sufrir
violaciones de sus derechos por parte de empresas, y la obligacién de hacerlos realidad supone que
los Estados deben adoptar y poner en marcha medidas positivas que faciliten su goce efectivo.

Aunque los tratados internacionales de derechos humanos generalmente no imponen obligaciones
directas a las empresas, es cierto que ellas, al igual que cualquier particular pueden impedir,
obstaculizar o afectar el libre y pleno ejercicio de los derechos a sus titulares.

Las empresas estan obligadas a respetar todos los derechos humanos de acuerdo con su contenido y
titulares, por lo que documentos publicos como el PNOM pueden resultar muy utiles para traducir los
derechos humanos desde una perspectiva sectorial (Pardo, 2014). Es decir, para traducir las
obligaciones, sujetos y condiciones de los que depende el cumplimiento de las responsabilidades
corporativas irrenunciables, irreductibles e innegociables en materia de derechos humanos.

Entre otros, la Carta Internacional de Derechos Humanos, y los convenios de la OIT definen
pardmetros para que las empresas eviten poner en riesgo los derechos (CCHRL (Monash), IBLF,
ACNUD vy PMNU, 2008). Eso no supone que el Estado pueda renunciar a sus obligaciones de
proteccién y reparacion, ni que las obligaciones empresariales le permitan desplazar al mundo
corporativo los deberes tipicamente publicos.

Las empresas deben dedicarse a sus actividades sin vulnerar los derechos de las personas que
resulten implicadas en el proceso. En el caso de la mineria, por ejemplo, uno de los derechos mas
vulnerables y que deberia haberse considerado seriamente en el PNOM, es el derecho al agua29 cuya
relevancia ha hecho que se incluya como ejemplo en el manual de interpretacion de los principios

29 . . . RT .
Es cierto que el PNOM menciona los POMCA como uno de los instrumentos en los que el sector publico minero
deberia poder influir. Pero desde luego no es esa la orientacidn que aqui se sugiere.
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rectores (UN, 2012) para sefalar que si una mina contamina las fuentes hidricas de comunidades
vecinas, habra vulnerado ese derecho.

En general, se echa de menos en el Plan una perspectiva a partir de los derechos que son mas
vulnerables a la afectacion por los proyectos de este sector. Ademas del ya mencionado derecho al
agua, el derecho al medio ambiente sano cuya relevancia es ain mayor en contextos de posconflicto
(Rodriguez Becerra, 2014). Asimismo, el derecho a la consulta previa, el derecho a la vivienda
adecuada y a no ser desalojado (UN, 2007), que también es utilizado en los principios rectores en el
caso de las compaiias que necesitan acceder a terrenos, advirtiendo que si se desaloja a una
comunidad sin garantias, consultas e indemnizaciones adecuadas, ese derecho sera vulnerado por la
empresa (UN, 2012).

La inclusion de una perspectiva sectorial desde los derechos humanos, habria permitido al plan, de
una parte, concretar para el mundo sectorial las obligaciones derivadas de la vigencia de los derechos
humanos; y de otra parte, ofrecer mayores garantias a las propias empresas, pues conocer estos
estandares y tener un documento de politica publica sobre asuntos que dejan de ser etéreos
aplicados a una actividad industrial concreta, es una herramienta esencial para que esa actividad sea
verdaderamente sostenible juridica, financiera y reputacionalmente. Otra nocidn de sostenibilidad
que deje por fuera la perspectiva de los derechos humanos es, hoy dia, inadmisible. No sdlo
éticamente, sino dentro del contexto del mercado, pues los controles sociales son cada vez mas
fuertes y poderosos (Strandberg, 2010), capaces de generar pérdidas de valor considerables mediante
boicots de consumidores, inversionistas o visibilizacién de practicas reprochables.

El propio Ruggie (UN, 2012) advierte, en ese sentido, que el incumplimiento de las obligaciones de
respeto de los derechos humanos, puede tener consecuencias de caracter juridico, financiero y para
la reputacion de la empresa. Segun los estudios de Ruggie, cada vez es mas frecuente que cuando
una empresa provoca un riesgo para los derechos humanos, su actuacion genera paralelamente un
riesgo para sus propios intereses.

Una visidn de derechos humanos en un plan de ordenamiento minero tendria condiciones especiales
para ser eficaz. La adecuacién de la perspectiva de derechos a las condiciones especiales de los tipos
de empresa, a sus tamafios, a los bienes constitucionalmente protegidos que puede impactar, al
contexto politico y social, es la labor clave para maximizar su utilidad.

Pero de otra parte, habria que evitar la confusidon entre nociones diferentes, como la de la
responsabilidad social empresarial y la de la obligacién de respeto de los derechos humanos. La
primera tiene una naturaleza eminentemente privada y por tanto flexible, incluso puede ser objeto de
acuerdos con los gobiernos. Por ejemplo, como lo apunta Ruggie (UN, 2012) en un contrato con un
Estado se puede imponer a la empresa la obligacién de apoyar gestiones o costos necesarios para
hacer realidad el derecho al agua potable. La segunda en cambio, como se dijo, es irrenunciable y sus
estdndares no son negociables, de manera que no pueden ser entendidos como prestaciones
fungibles o intercambiables. Es decir que, como literalmente lo advierte Ruggie, (UN, 2012) “el hecho
de no respetar los derechos humanos en un ambito, no puede compensarse por la aportacion de un
beneficio en otro”.

5.2.Empresas y Derecho Internacional Humanitario

Las empresas también tienen obligaciones en el marco del Derecho Internacional Humanitario cuando
sea que sus actividades o capitales tengan como lugar de origen o destino un pais en conflicto, en los
términos en que el CICR lo ha definido (CICR, 2006). El hecho de que el PNOM no mencione el
conflicto armado, impide incluir los criterios de responsabilidad relacionados con esa realidad.

El PNOM debe tener en cuenta que el sector minero, como todos, habra de adecuar sus politicas de
sostenibilidad y responsabilidad a las ldgicas del postconflicto y de la transicion. Es necesario que las
compafiias que operan en el pais estén preparadas de manera temprana para operar en el contexto
de transicidn y post-conflicto. Esto incluye que estén desde ya planeando y debatiendo cdmo se van a
articular en los procesos y como van a colaborar con otros actores en facilitar la transicion en un
marco de respeto a los derechos humanos y consistente con las buenas practicas promovidas desde la
misma industria.
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Sin embargo, el documento no analiza el papel de las empresas del sector y de las autoridades
publicas sectoriales en la transicion. En el caso de la mineria, cobran relevancia precedentes
resaltados por el CICR (2006) sobre la necesidad de prevenir que las empresas se involucren en el
conflicto. Estos precedentes incluyen, por ejemplo, la prestacién de apoyo directo a un actor del
conflicto aun sin intencidn de hacerlo, o el acceso a las tierras por determinadas vias, conductas que
pueden comprometer la responsabilidad corporativa por violacién del DIH.

5.3.0tros referentes relevantes al conflicto y al post-conflicto

Ademds de los ya mencionados, existen internacionalmente otros referentes importantes en un
contexto de conflicto o post-conflicto. Entre ellos se encuentran los Principios Voluntarios en
Seguridad y Derechos Humanos, Principios y directrices sobre desalojos y desplazamiento generados
por el desarrollo, y reflexiones sobre experiencias internacionales de actividades mineras en
contextos de post-conflicto y conflicto.

Previo al desarrollo de los principios de Naciones Unidas sobre Empresas y Derechos Humanos,
exclusivamente para la industria extractiva se desarrollaron los principios voluntarios en seguridad y
derechos humanos para gobernar la interaccidon con proveedores de servicios de seguridad estatales y
privados y para operar en contextos de riesgo relacionado con el conflicto. Estos son de amplio
conocimiento en la industria colombiana y el gobierno los ha suscrito, lo que hace deseable que las
iniciativas de planeacion como el PNOM los consideren.

Respecto de los desalojos y desplazamientos generados por el desarrollo, se han establecido una serie
de principios y directrices, como las de Naciones Unidas (2007) que desarrollan las obligaciones antes,
durante y después de los desalojos, prevén los deberes de indemnizacion, restitucién, retornos,
reasentamiento y rehabilitacion y los sistemas de vigilancia, evaluacién y seguimiento. También la
Corporacion financiera Internacional (IFC, 2012) ha provisto unas notas de orientacidon sobre
desplazamiento forzado, cuya observacién es requisito para acceder a la financiacién de proyectos
ofrecida en el sistema del Banco Mundial.

La experiencia internacional de operaciones mineras en el post-conflicto ha revelado criterios
importantes para la mineria responsable en estos contextos. Boege y Franks (2012), siguiendo lo
desarrollado por Bagwitz et al. (2008) identificaron la importancia de que la mineria se conduzca de
manera sensible al conflicto, y relevante al conflicto. Sensible al conflicto se refiere a los esfuerzos
necesarios para evitar que la operacidn contribuya a la reaparicion del conflicto. Relevante al conflicto
quiere decir que la mineria necesita contribuir a construir la paz. Esto puede incluir la reconstruccién
de infraestructura, la reparacién de relaciones de mutuo beneficio y la generacién de beneficios
sostenibles para las localidades.

Basados en estudios de caso de Papua Nueva Guinea y Guatemala, Boege y Franks (2012) ofrecen
reflexiones sobre la apertura de nuevas minas o la reapertura de antiguas en contextos de post-
conflicto. Sefialan la importancia de la practica de relaciones comunitarias al interior de empresas
mineras, pues tienen un papel fundamental en construir confianza y lograr un entendimiento
acertado de los contextos sociales. Estos autores también hacen sugerencias prdcticas sobre la
contribucion a la construccion de la paz, cuya pertinencia se define en cada contexto, pero que
incluyen (ver Boege y Franks 2012): empleo de excombatientes en la actividad minera o en la
reconstruccion de infraestructura, colaboracién con diversos actores para construir las capacidades
para regular y monitorear la mineria, contribuir a la prestacion de servicios para las comunidades de
una manera imparcial e incluyente, y apoyar esfuerzos en areas que asisten la construccién de la paz
como la proteccién de los derechos humanos, la educacidn, la lucha contra la corrupcidn, y la
provisién de servicios de salud entre otros. Desde luego, es importante considerar que para realizar
actividades como éstas los operadores deben contar con la confianza de la poblacién, y la capacidad y
legitimidad necesarias, lo cual llama a su participacion en los esfuerzos de didlogo que se adelanten
(Boege y Franks 2012).
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5.4.La visidn normativa de gobernanza del riesgo

5.4.1.La gobernanza del riesgo

La aproximacién normativa de gobernanza del riesgo tiene mucha relevancia. La gobernanza del
riesgo ofrece un marco guia para la accion coherente con el contexto constitucional y legal de
Colombia y la ambigliedad y complejidad de los riesgos sociales y ambientales de la actividad
minera’’. Tiene su base en 40 afios de estudio interdisciplinario de experiencias de gestion del riesgo.
Reconoce que los riesgos simples son la excepcion, siendo los riesgos en su mayoria complejos (multi-
causales), sistémicos (interrelacionados con numerosos factores y procesos), socio-politicamente
ambiguos (su naturaleza es interpretada y percibida de multiples formas por diferentes actores) y
caracterizados por incertidumbre cientifica (Renn et al. 2011). Estudios en el campo de la gobernanza
del riesgo han revelado que, a pesar de lo anterior, la mayoria de problemas se abordan como
problemas simples, de causa y efecto, su evaluacién y manejo monopolizados por expertos y
estimaciones de probabilidad y efecto, lo cual ha resultado en el detrimento de las practicas de
manejo de riesgo colectivo (Renn et al. 2011).

La perspectiva normativa de gobernanza del riesgo reconoce que, dado que el riesgo es una nocidn
socialmente construida, su entendimiento depende del marco de referencia y por esto requiere
procesos incluyentes que consideren perspectivas diversas (Kahneman y Treversky, 2000, Reese,
2007). El concepto de enmarcar es reconocido en la gobernanza del riesgo como determinante de: (i)
la forma en que los riesgos son priorizados, asi como de (ii) la seleccion de criterios de priorizacién de
riesgo y de (iii) la seleccién de los interlocutores del proceso (Renn et al. 2011).

Cada grupo, persona o institucion utiliza diferentes marcos de referencia y sobre esa base enmarca
los riesgos. Por esta razon, la gobernanza del riesgo como vision normativa busca que se
implementen procesos incluyentes desde diversas perspectivas (Renn et al. 2011). Requiere que se
consideren las preocupaciones o problemas vinculados con el riesgo, incluyendo percepciones sobre
la distribucidn justa o injusta de los riesgos, impactos y beneficios de las actividades propuestas (Renn
et al. 2011), lo cual es esencialmente un llamado a la evaluacién del riesgo intercultural. Propone
ademas que la gestién del riesgo sea deliberativa para que el proceso, las soluciones y decisiones que
produce tengan legitimidad (Kinkle y Renn, 2002). Busca que la comunicaciéon del riesgo se distancie
de las nociones de comunicacion uni-direccional en la que expertos ‘educan’ a los publicos sobre los
riesgos. Indica en cambio, que la evidencia no confirma que el publico como regla general
malentienda la base técnica de los riesgos (Irwin y Wynne 1996, Horlick-Jones, 1998). Por el contrario,
resalta que tanto gobiernos como expertos pueden malinterpretar las percepciones de riesgo
presentes en diferentes publicos (Irwin and Wynne 1996, Hartick-Jones, 1998).

5.4.2.Principios de priorizacion de riesgo en el PNOM
El PNOM enuncia principios de evaluacién y gestion del riesgo, sin recurrir a los insumos y debates del
campo de la gobernanza del riesgo, introduce el principio de proaccion (opuesto al de precaucion).
Adopta asi un principio que no tiene fundamento normativo.

Contrario al principio de proaccidn, el de precaucidn tiene una base normativa nacional e
internacional construida durante mads de veinte anos (desde la Declaracidn de Rio, 1992). El PNOM,
en su seccidon de principios, al otorgar prioridad al principio de proaccién sobre el principio de
precaucion ambiental®* y el principio de prevenciénaz, resta importancia a normas y recomendaciones
de la mayor relevancia. La OCDE (2014) recomendd a Colombia convertir el crecimiento verde en el

%0 | os cuales estan extensamente documentados en trabajos financiados por la propia industria (ver IIED, 2001) y
numerosos estudios académicos (ver Ballard y Banks, 2003).

*1 Declaracién de Rio sobre le Medio Ambiente y el Desarrollo (1992), Principio 15 “Con el fin de proteger el
medio ambiente, los Estados deberdn aplicar ampliamente el criterio de precaucién conforme con sus
capacidades. Cuando haya peligro de dafo grave o irreversible, la alta de certeza cientifica absoluta no debera
utilizarse como razén para postergar la adopcion de medidas eficaces en funcién de los costos para impedir la
degradacion del medio ambiente”; Ley 99 de 1993, articulo 1”cuando exista peligro de dafio grave e irreversible,
la falta de certeza cientifica absoluta no deberd utilizarse como razén para postergar la adopciéon de medidas
eficaces para impedir la degradacién del medio ambiente”.

32 Declaracién de Estocolmo, Articulos 2, 4 y 7; Tratado de Maastricht, articulo 130
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elemento central del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 y de la futura labor del CONPES para
definir objetivos ambientales para los sectores econémicos clave.

El principio de precaucion en Colombia ya esta mas que consolidado como un principio radial en las
dinamicas publicas de decision y control ambiental:

* La Corte Constitucional ha dejado claro que constituye una norma que permite a las autoridades
ambientales adoptar decisiones motivadas, para evitar un peligro de dafio grave sin contar con la
certeza cientifica absoluta, de acuerdo con politicas ambientales legalmente definidas®. La
Corte, ademas, ha explicado que de acuerdo con la Observacion General 14, el principio de
precaucion resulta apto también para proteger el derecho a la salud®.

* Lla doctrina ha insistido en que generalmente es menos costoso para el Estado aplicar este
principio que asumir la reparacion de los dafios generados, si es que ella es posible.

El principio de proaccidn, propuesto por el innovador tecnoldgico Max More, es parte de una
corriente de critica frente al principio de precaucidn. La critica de More (2005) esta basada en la
promocion del derecho a la innovacidn tecnoldgica y argumenta que existen riesgos en prevenir la
innovacién. La construccion de un derecho a la innovacién tecnoldgica y su posicionamiento en el
marco de la politica publica colombiana, necesitaria entonces debate y evaluacién a la luz del sistema
constitucional de derechos y especificamente de los derechos de los grupos étnicamente
diferenciados. Pero resulta evidente que el ejercicio del derecho a la innovacidn tecnoldgica no
estara exento de la regla segun la cual ninglin derecho goza de una prevalencia a priori sobre los
demas.

Lo fundamental en el debate entre los principios, de precauciéon y de proaccidon es que llama a
reconocer que no existe total certeza en las decisiones sobre riesgos. Las preguntas sobre cémo vy
cuando actuar tienen que ver no tanto con certeza cientifica sino con nociones de aceptabilidad de
riesgo, que son socialmente construidas (Stirling, 2003, Renn et al. 2011) y politicamente
contextualizadas. La verdadera pregunta detras de estos principios se refiere a los niveles de riesgo
gue son aceptables y a como deben manejarse (Renn et al. 2011).

En resumen, la vision de manejo y evaluacién de riesgo del PNOM, al dejar de lado marcos
importantes como la gobernanza del riesgo, e inclinar la balanza hacia el principio de proaccién sobre
el ya establecido principio de precaucidn, desaprovecha oportunidades para un manejo del riesgo
adaptado a la naturaleza compleja del sistema minero colombiano. También impide la inclusién de
criterios para soluciones ponderadas, y el recurso de instrumentos democraticos para la identificacién
y gestion de los riesgos en un marco socialmente incluyente.

5.5.Gobernanza de los recursos: Carta de los recursos naturales

Por otro lado, la llamada Carta de los Recursos Naturales es una herramienta internacional, disefiada
por expertos de renombre, que provee una hoja de ruta sobre las decisiones y condiciones que
necesitan garantizarse y realizarse para que los paises dotados con recursos naturales puedan derivar
el mayor beneficio de su utilizacion. La Carta presenta 12 preceptos agrupados en tres categorias. La
primera describe las bases locales para la gobernanza de los recursos, la segunda es una cadena de
decisiones econdmicas para gestionar recursos para la prosperidad, y la tercera dispone las
condiciones internacionales de la gobernanza de los recursos (Natural Resource Governance Institute,
2014). Estos preceptos pueden considerarse en la formulacién de lineamientos de planeacidn, desde
luego teniendo en cuenta, en primera medida, el contexto normativo nacional y la distribucion
especifica de funciones y responsabilidades.

Respecto de la inclusion social en la planeacién del sector extractivo, la Carta de los Recursos
Naturales expresa que:

“Un plan debatido en publico expondrd mds rdpidamente conflictos e incoherencias de las
politicas, limitard la autocontratacion y la corrupcion y proporcionard correcciones de rumbo
inevitables que sean menos conflictivas. Los responsables de la toma de decisiones deben

%3 Corte Constitucional, C-293 de 2002
3 Corte Constitucional, Sentencia T-1077 de 2012
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tratar de incorporar las perspectivas de otras partes interesadas |[..]. Estos grupos
proporcionan la comprension necesaria de cuestiones que deben abordarse en el proceso de
planificacion.

Como el proceso de extraccion puede durar muchas generaciones, las decisiones tomadas en
el presente deben ser sdlidas frente a los cambios de gobierno. Esto exige fortalecer la
comprension y el consenso de una masa critica de ciudadanos informados. Los agentes
fuera del poder ejecutivo, incluidos los legisladores, los periodistas y grupos de la sociedad
civil, son guardianes de la estrategia y desempefian un papel de examinadores al exigir
cuentas a los responsables de la toma de decisiones.” (Precepto 1, el subrayado es nuestro)

Resalta asi la importancia de la inclusidn social en la planeacion para el sector minero y su papel en la
transformacion de conflictos y la construccién de entendimientos mutuos — compartidos o
diferenciados. Hace claro también el caracter fundamental de los procesos de rendicién de cuentas,
qgue no pueden implementarse sin la sociedad civil.

5.6.Inclusion social y participacion: otros debates, experiencias y
principios relevantes

El PNOM necesita nutrirse de las discusiones internacionales sobre la inclusién social (concepto
introducido en la seccién 1), el concepto de consentimiento previo, libre e informado, y los debates y
experiencias de disefio e implementacion de la participacion en los procesos de formulacién de
politicas, y evaluacion de proyectos de gran envergadura a nivel regional.

Los multiples andlisis y perspectivas sobre el concepto de consentimiento previo, libre e informado
deben ser tenidos en cuenta para formular instrumentos como el PNOM. Este concepto ha sido
ampliamente discutido en el &mbito internacional por parte de asociaciones de la industria extractiva,
ONGs (con referencia especifica a la industria extractiva) y, desde luego, por las organizaciones
mismas de los pueblos indigenas y étnicamente diferenciados (tanto en Colombia como en otros
lugares), al igual que instituciones y expertos regionales (ICMM, 2010, 2013a, 2013b, 2015, Oxfam
Australia, 2010, ver Americas Quarterly 2014 Spring Issue, Owen y Kemp, 2014). Las miradas que se
ofrecen son diversas y merecen consideracion cuidadosa para un instrumento que, como el PNOM,
busca organizar un sistema productivo en el que todos estos actores estan presentes. El debate
también ha cubierto el lamado derecho a saber de las comunidades, el cual se extiende mas alla de
los grupos étnicamente diferenciados.

Esto nos lleva a los debates internacionales mds amplios sobre la participacion, que se han dado en el
marco de un cuerpo de conocimiento considerable sobre este tema, y que es relevante para ejercicios
como el PNOM, no sdlo para informar sus propuestas, sino también sus procesos. Existen principios
establecidos respecto de la participacion que aplican a procesos de planeacion y que necesitan
informar la planeacion publica (IAPa, IAPb, IAPc, 1AIA, 2006, EPA, 2012). Asimismo, revisiones de
experiencias internacionales de participacion ofrecen visiones integradoras y practicas sobre la
misma, que son necesarias en ejercicios de politica y de planeacién (ver por ejemplo O’Faircheallaigh
2000, 2007, 2009). El llamado general es a adelantar procesos que integren métodos deliberativos en
combinacién con métodos de evaluacidon y que apunten a la construccion integrada de respuestas
mas robustas. Los espacios y mecanismos de participacion no son férmulas sino que se planean de
acuerdo con el propdsito de cada ejercicio (O’Faircheallaigh, 2010, Shand y Alberg, 1996). Disefiar e
implementar procesos participativos requiere entrenamiento en las ciencias sociales para personal
predominantemente técnico, de lo contrario la planeacién puede tomar angulos excesivamente
tecnocraticos y alejarse de las mejores prdacticas que recomiendan un balance entre métodos
deliberativos y de evaluacidn cientifica .

Considerar estos principios, experiencias y debates sobre participacion, posiblemente habria ofrecido
luces al Plan en su posicionamiento sobre la inclusién y deliberacién. Para mencionar un ejemplo, el
PNOM cita varios drganos de gobernanza sin aclarar la representacién que tendran diferentes
sectores sociales, y sin mencionar la participacién de los grupos étnicamente diferenciados. En esa
linea, la “Mision” de representantes gubernamentales que, segun el PNOM, va a definir la politica
minera por parte del gobierno no contempla participacion de los grupos étnicamente diferenciados
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gue tienen sus propios gobiernos, o mas ampliamente de las comunidades afectadas por, o
interesadas en, la actividad minera.

5.6.1.Evaluacion de impacto intercultural e integrada

La reflexion sobre las experiencias comparadas de evaluacién de impacto, y los principios
internacionales de buenas practicas en la evaluacidon de impacto evidencian un llamado hacia la
evaluacion de impacto integrada e intercultural. Esto se hace explicito en los principios de la
Asociacién Internacional de Evaluacidon de Impacto (Vanklay, 2003, Croal et al. 2012). Existen
experiencias documentadas de evaluacion de impacto integrada, y un llamado a aumentar la
definicién y la experimentacién en ese campo. Asimismo experiencias en Australia y Canadd han
llevado al desarrollo de modelos de evaluacion de impacto intercultural en el contexto de la mineria.

La integracién en evaluacidon de impacto comprende no sélo integracién interdisciplinaria, sino a
través de los componentes del proyecto, sus diversas etapas, los diferentes actores involucrados y
afectados, integracion con el entorno socio-politico y de planeacidn. La evaluacidn integrada es
promovida por la Asociacién Internacional de Evaluacién de Impacto (Vanklay, 2003), y un ejemplo
bien documentado de su aplicacidn en la industria extractiva se encuentra en el caso de Shell en
Alberta (Orenstein et al. 2010).

Casos relevantes de evaluacion intercultural en Australia incluyen el Modelo Cape York
(O’Faircheallaigh, 2000) y las etapas iniciales de evaluacidon participativa para la Planta de
Procesamiento de Gas en los Kimberley (Khan y O’Faircheallaigh, 2010a,b). El modelo de Cape York
desarrollado con los grupos Aborigenes de Cape York, integra los saberes tradicionales con la
antropologia, para informar procesos participativos e iterativos de evaluacién de impacto y
negociacion de acuerdos. Este modelo constituye un caso documentado con férmulas que han
probado su aplicabilidad. La evaluacién de impacto participativa e intercultural, estratégica,
patrocinada durante algunos afos por el gobierno de Australia Occidental para identificar el lugar de
construccién de una planta Unica de licuado de gas, es otro ejemplo bien documentado (Khan y
O’Faircheallaigh, 2010a,b). Este ultimo ilustra la importancia de las respuestas adaptadas al contexto
y los avances que pueden lograrse cuando se utilizan: tiempos realistas y procesos de gobernanza
concertados y respetuosos de los mecanismos de toma de decisiones y representacion de los pueblos
indigenas.

De otra parte, en Canadd cabe resaltar el caso de Voysey Bay, en las provincias de Newfoundland y
Labrador, donde con los grupos Aborigenes, se construyd un proceso de evaluacidon de impacto y
negociacion de acuerdos gobernado por una prueba o test que integraba los principios de los pueblos
aborigenes y las aspiraciones de las regiones. Esta prueba valoraba la contribucién al desarrollo
sostenible que una mina y planta de procesamiento de Nickel pudiera entregar (Gibson, 2006). Este
fue un proceso de largo plazo, y el modelo de toma y evaluacién de decisiones se creé como parte de
la negociacion que surgié de un proceso de protesta y conflicto.

Estas experiencias y protocolos documentados en otros paises resaltan la importancia de presentar
un sistema coherente de herramientas y principios para la evaluacién, que integre verdaderos
procesos de participacion. Deberian tenerse en cuenta para mejorar algunos vacios del Plan en este
sentido.

5.6.2.Codigos de practicas industriales responsables

Las asociaciones internacionales de la industria, visiblemente el International Council for Mines and
Minerals (ICMM) ha comisionado un bloque importante de investigacién y discusiones de buenas
practicas, y ha definido sus propios principios y documentos expresando posiciones frente a tematicas
importantes para la industria extractiva. Los principios y guias de ICMM tratan especificamente la
interaccién con comunidades y pueblos indigenas, los derechos humanos, y la evaluacién y manejo de
impactos entre otros (Ver 10 Principios, ICMM, 2003 y los estandares y guias asociadosas). El
cumplimiento con los requerimientos de ICMM es requisito para la aceptacién de las compaiiias en la
asociacion.

3 http://www.icmm.com/publications
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Cabe anotar que el ICMM no ha hecho explicito un compromiso de obtener ‘consentimiento’ previo,
libre e informado como se deriva de los estandares internacionales y colombianos, sino un
compromiso de trabajar para obtenerlo (ICMM, 2013b). Es decir, esa asociacion entiende el
consentimiento como un proceso, sin reconocer derecho a veto. Sin embargo, si remite a la necesidad
de cumplir con el CPLI a lo prescrito en las leyes nacionales.

El hecho de que una asociacion de la industria haya adoptado una posicién frente al CPLI, después de
un proceso de varios afios de debate, demuestra los avances que ha hecho este concepto incluso en
el sector industrial. Por eso sorprende que el PNOM no haga mencién del mismo. En el mas reciente
foro regional de Latinoamérica sobre las guias de implementacién de los principios y cartas de
compromiso de ICMM, los miembros han reconocido que la falta de claridad legal o los niveles bajos
de exigencia legal no son excusa para que las compafiias esperen para implementar el CPLI o limiten
sus esfuerzos (ICMM, 2013a).

5.6.3.0rdenamientos territoriales alternativos
Para la planeacién del sector extractivo las iniciativas y principios que han informado en niveles
locales, regionales y globales los abordajes a la gobernanza de los recursos minerales son referentes
de suma importancia. Existen ejemplos exitosos muy localizados, como el caso en Colombia de
Cocomacia, y otros casos de organizaciones campesinas y negras que han disefiado sus
ordenamientos territoriales alternativos, en el que se han documentado los principios y practicas para
la extraccién mineral dentro de modelos de sostenibilidad local.

6. Comentarios Finales

Este documento no busca concluir el debate sobre la inclusion social en el Plan Nacional de
Ordenamiento Minero. La discusién esta pendiente, y se dara en colaboracidn con los grupos étnicos
participantes de este proyecto, y desde luego, mds ampliamente si el gobierno adelantase sesiones de
socializacion del PNOM con las comunidades.

Sin embargo, hay varias claridades utiles que resultan de este analisis preliminar y focalizado del
PNOM desde el punto de vista de la inclusidn social. Estas se resumen en el caracter parcial de este
Plan y la ausencia de participacién comunitaria en la construccion de las propuestas que conforman el
Plan. De esta forma, han resultado equivocos y confusiones, y problemas de adecuacion general del
Plan a las realidades de Colombia y de sus grupos étnicos y sus derechos. El PNOM deja de lado la
diversidad de la nacién, el conflicto armado y su relacién con la actividad minera, asi como
importantes debates sobe los derechos humanos y las empresas, y minimiza derechos complejos y
bien desarrollados como el de la consulta y consentimiento previo, libre e informado. Estd ausente
del PNOM un reconocimiento de que el sistema minero se ordena por medio de actores y autoridades
con legitimidad politica. Por tanto, el Plan se orienta, casi de forma absoluta hacia respuestas
tecnocraticas, que son insuficientes para responder a la complejidad nacional e incluir a quienes
reclaman una voz, no sélo desde la sociedad civil, sino desde las propias autoridades estatales
descentralizadas.

Como se ha sefalado, el PNOM no integra las visiones de las diversas culturas de los pueblos
indigenas y tribales, ni de las comunidades mestizas campesinas que mantienen relaciones
diferenciadas con la tierra y los demas recursos naturales. Es decir, en el ejercicio de enmarcar la
gobernanza de los riesgos, el PNOM ha limitado los interlocutores que aportaron sus visiones sobre
los impactos y las formas para su manejo, excluyendo a quienes pueden problematizar las logicas de
las economias extractivas.

Se observan inconsistencias entre la escala de la reforma propuesta y la limitacién de los esfuerzos de
concertacion adelantados para construirla. EI PNOM no es el resultado de ejercicios de concertacién y
deliberacién incluyentes sobre las propuestas que defiende. El Plan ha prescindido de concertacién o
consulta con las comunidades, incluyendo las étnicas, aunque éste es un elemento necesario en
cualquier instrumento de planeacién robusto.

Las oportunidades perdidas se observan en varios campos. Se desperdicia la oportunidad para
construir caminos de confianza, para lograr el aprovechamiento de las herramientas, principios y
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normativas que han desarrollado por décadas los actores involucrados en los debates de derechos
humanos y étnicos, y en los debates propios del sector extractivo en el ambito internacional.
Herramientas y debates que, fruto de afios de desarrollo iterativo, dan luz a mejores practicas. En
estos debates y desarrollos, el entendimiento de la participaciéon y la inclusion social como elementos
cruciales esta bien establecido. Es reconocido que informan las buenas practicas de formulacion de
politicas, de planeacidn y evaluacidn. Es inevitable preguntarse épor qué se ha decidido dejar de lado
todos estos referentes para un plan que busca promover la mineria responsable?

Cabe aclarar que este andlisis estd basado en una versién abreviada del PNOM que ha sido puesta a
disposicién del publico. Existe la posibilidad de que algunos aspectos problematicos resaltados en
este analisis critico se aborden con mayor claridad en la versién completa del PNOM. Sin embargo, la
version completa del Plan auin no se conoce, a pesar de que su adopcién fue en junio de 2014.
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Acerca del Proyecto

El Centro para la Responsabilidad Social en la
Mineria (CSRM, por sus siglas en inglés) de la
Universidad de Queensland (UQ), Australia, con
Fondos de la Fundacién Ford, estd implementando
un proyecto de investigacion aplicada (el Proyecto)
para promover la inclusion de las perspectivas
étnicas en la planeacion del ordenamiento de la
actividad minera en Colombia.

El Proyecto busca apoyar a algunas organizaciones
étnicas en el analisis y, de ser aplicable, formulacién
de respuestas frente al Plan Nacional de
Ordenamiento Minero (PNOM). Esto se hara
facilitando espacios de didlogo interno entre
organizaciones étnicas respecto al PNOM, asi como
intercambiando conocimientos y experiencias, y
ofreciendo insumos analiticos sobre el PNOM.

El Plan Nacional de Ordenamiento Minero (PNOM)

La Unidad de Planeacién Minero Energética (UPME),
adscrita al Ministerio de Minas y Energia de
Colombia, ha formulado y adoptado el PNOM
(resolucién 256 de junio de 2014)". Este es un plan
de mediano plazo, de caracter indicativo, que define
lineamientos para la organizaciéon de la actividad
minera. Segun el PNON estos se orientan a “contar
con una actividad [minera] responsable, entendida
como aquella que es viable técnicamente, se realiza
en condiciones de legalidad y formalidad, minimiza
las externalidades negativas al medio ambiente y a
la sociedad, y promueve el desarrollo econémico y

! pNOM:
http://www.upme.gov.co/Docs/Plan_Minero/2014/PNOM
_Lineamientos.pdf

Resolucion 256 de 2014:
http://www.upme.gov.co/Normatividad/Upme/2014/025
6_2014.PDF

social de largo plazo del territorio donde se
localiza”?.

El PNOM propone los siguientes ejes de accion (ver

Lineamientos PNOM):

® Resolver problemas de coordinacion (o
alineacion) a nivel territorial y de usos del suelo,
entre el sector minero y el Sistema Nacional
Ambiental, y entre la actividad minera y las
comunidades.

®  Optimizar la estructura de la industria y efectuar
una regulacién integral y coherente.

®* Disponer de informacién para la toma de
decisiones sobre desarrollos mineros vy
transparencia en el seguimiento del quehacer
de la industria, asi como de capacidades
técnicas y profesionales para el desarrollo de la
actividad minera y de sistemas de innovacién
regional.

El Proyecto

Este Proyecto busca promover la inclusion de las
perspectivas étnicas en la planeacion del
ordenamiento minero. Para esto prestara apoyo
independiente y gratuito a las organizaciones étnicas
participantes y buscara espacios de interlocucion
con las entidades del gobierno involucradas con el
PNOM.

Es importante aclarar que el proceso de formulacién
del PNOM al interior del gobierno no incluyé
recoleccion de insumos de los grupos étnicos, ni
espacios especificos para presentarles propuestas
preliminares que permitieran un didlogo o una
construccion colectiva del PNOM. La inclusién social
en la planeacién del sector minero, objetivo que

2http://www.upme.gov.co/Do«:s/PIan_Minero/2014/PNO
M_Lineamientos.pdf

Hoja de Informacién General de la Investigacion

37



persigue el presente Proyecto de la UQ, requiere que
se estructuren e implementen, de manera oportuna,
mecanismos para incluir las perspectivas de los
grupos étnicos y otras comunidades en los planes,
instrumentos de planeacién y politicas del sector,
antes de su adopcion.

El elemento principal de este Proyecto es apoyar los
procesos internos de didlogo de algunas
organizaciones étnicas, para familiarizarse con el
PNOM, analizarlo e identificar las respuestas mas
apropiadas de acuerdo con las prioridades
estratégicas de cada organizacién, siempre a partir
del hecho de que la formulacién del PNOM no busco
insumos de dichas organizaciones.

El proyecto también busca interactuar con
organismos del gobierno para promover reflexién y
acciones concretas en torno a la inclusion de las
perspectivas étnicas en la planeacion del sector
minero.

Mientras que el Proyecto se enfoca en el PNOM,
dado que el futuro Plan Nacional de Desarrollo
Minero (PNDM) se encuentra en formulacién, este
Proyecto ofrece oportunidades para identificar
necesidades o prioridades relevantes en ese u otros
ambitos de planeacién mas amplios.

El Proyecto persigue los siguientes objetivos:

1. Entender los factores del contexto que resultan
relevantes para la inclusion de los grupos
étnicos en la planeacién de la mineria en
Colombia.

2. Proveer insumos que faciliten el didlogo y
analisis interno entre las organizaciones étnicas
participantes en el Proyecto, respecto al
PNOM.

3.  Proveer insumos que faciliten la incidencia de
las organizaciones étnicas participantes en el
proceso de planeacion del ordenamiento
minero.

4. Intercambiar experiencias y conocimientos
internacionales relevantes sobre la inclusién de
las perspectivas étnicas en la planeacion del
sector extractivo.

5. Propiciar espacios de reflexién en el gobierno
colombiano respecto a la inclusién social y a la
adecuacion cultural de los instrumentos de
planeacién, politicas y planes del sector
minero.

6. Promover acciones concretas por parte del
gobierno orientadas a la inclusion de las
perspectivas étnicas en la planeacién del
ordenamiento minero.

Componentes del Proyecto
El Proyecto tiene ocho componentes principales:

Andlisis del Contexto: Se comenzara produciendo un
andlisis del contexto y un mapa de actores,
instituciones y procesos relevantes para guiar la
articulaciéon  efectiva del Proyecto y sus
comunicaciones.

Proceso para concertar la articulacién de la
perspectiva de las organizaciones étnicas: Se invitara
al liderazgo de un grupo pequefio de organizaciones
étnicas a participar en este Proyecto. Se concertara
con las organizaciones étnicas interesadas el proceso
de didlogo y los mecanismos para articular sus
perspectivas. Este paso tiene el fin de buscar
asegurar que el contenido y disefio del Proyecto
estén alineados con las necesidades e intereses
estratégicos de la  organizaciones  étnicas
participantes.

Establecimiento de Grupos Interlocutores: se
formaran dos grupos pequefios de interlocutores
voluntarios/as para prestar orientacidon durante el
Proyecto, y para potenciar su impacto:

i Grupo Interlocutor de las Organizaciones
Etnicas: estard conformado por lideres y
lideresas de las organizaciones étnicas
participantes.  Su funcién es asegurar el
alineamiento del Proyecto con las metas
estratégicas y perspectivas de las
organizaciones étnicas participantes.

i Grupo Interlocutor del Proyecto: con
representacion de un  sub-grupo de
participantes del Grupo Interlocutor de las
Organizaciones Etnicas, la Universidad de
Queensland, el Gobierno Colombiano
(identificados de mutuo acuerdo con el Comité
Interlocutor de las Organizaciones Etnicas), la
Fundacion Ford y otras organizaciones
relevantes. Su papel es dar asesoria al Proyecto
para maximizar su impacto.

Dialogo: Es el componente clave del Proyecto. Esta
dirigido a apoyar el analisis del PNOM por parte de
las organizaciones étnicas participantes para
fortalecer entendimientos respecto a las principales
areas tematicas, intereses compartidos vy
diferenciados, preocupaciones y necesidades, vacios
tematicos, asi como propuestas respecto al
ordenamiento minero. En este proceso el proyecto
ofrecerda insumos analiticos y experiencias
internacionales relevantes.

Nota: Este proceso de didlogo no debe confundirse,
en ningiin momento, con un proceso de consulta
previa o socializacién oficial para el PNOM. El
equipo del proyecto es completamente
independiente del gobierno colombiano y no recibe
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financiacion alguna del mismo. La participacion en
este proyecto no garantiza que las perspectivas
étnicas sean incluidas en la planeaciéon del
ordenamiento minero por parte del gobierno,
aunque si busca el fortalecimiento técnico de los
procesos comunitarios de posicionamiento frente al
sector.

Entrevistas: se llevaran a cabo entrevistas con
lideres/lideresas y expertos/as con el fin de conocer
su opiniébn y sugerencias sobre aspectos
metodoldgicos, tematicos y estratégicos del
Proyecto.

Andlisis Critico del PNOM: se creara un documento
de critica constructiva del PNOM desde el punto de
vista de la inclusién social, con insumos de
expertos/as de la Universidad de Queensland vy
expertos/as colombianos/as.

Informes Publicos: el Proyecto producira por lo
menos un informe publico con los resultados de la
fase de didlogo (previamente aprobado por el Grupo
Interlocutor de las Organizaciones Etnicas), y un
informe final con las reflexiones y hallazgos del
Proyecto en su totalidad.

Otras Actividades de Participaciéon y Comunicacion:
El Proyecto efectuara actividades de
relacionamiento y comunicacién con diversos
actores sociales (como organizaciones de sociedad
civil, organizaciones étnicas, dependencias
gubernamentales, especialistas y académicos entre
otros). Esto con el fin de promover los hallazgos del
proceso de dialogo, y de apoyar la incidencia de las
organizaciones étnicas participantes en la planeacion
del ordenamiento minero. Cuando, cémo y con
quién sera concertado con las organizaciones étnicas
participantes en el Proyecto.

Cronograma

El cronograma del Proyecto estd sujeto a la
disponibilidad del liderazgo de las organizaciones
étnicas participantes.

. Analisis del Contexto: De diciembre de 2013 a
junio de 2014.

. Proceso de concertacion con las organizaciones
étnicas (etapa de concertacién): Inicid en
febrero de 2014 y esta en curso.

. Establecimiento de Grupos Interlocutores:
Inicié en marzo de 2014 y esta en curso.

. Didlogo: Antes del 28 de Febrero de 2015. El
cronograma de dialogo especifico se concertara
con los liderazgos de las organizaciones étnicas.

o Entrevistas: Durante la duracién del Proyecto.

. Analisis critico del PNOM: se producira previo
al proceso de didlogo, de manera que pueda
ser un insumo para el mismo.

o Informes sobre el proceso de diadlogo: los
borradores para comentarios estaran
disponibles un mes tras la implementacién de
los procesos de dialogo y las versiones finales
se producirdan tras la retroalimentacién del
Grupo Interlocutor de las Organizaciones
Etnicas.

o Otras  Actividades de  Participacién vy
Comunicacion: durante la duracion del
proyecto.

. Informe Final: Un ultimo informe publico
acerca de todo el proceso se producira después
de la finalizacidn del Proyecto en abril de 2015.

Sobre el proceso de dialogo

El Proyecto busca promover un espacio de analisis y
didlogo, en el que representantes de las
organizaciones étnicas puedan intercambiar ideas e
identificar temas y abordajes estratégicos para la
proteccién de sus derechos y perspectivas en el
contexto del ordenamiento minero.

Este proceso:

1. Es interno de las organizaciones étnicas y en
ninglin momento puede interpretarse como una
consulta y consentimiento previo libre e
informado para el PNOM o una socializacion
oficial del mismo. El proyecto no busca sustituir
a los organismos del gobierno en las labores
necesarias para la inclusion social.

2. Es facilitado por la Universidad de Queensland y
sus colaboradores/as en Colombia, quienes son
independientes de los organismos a cargo de la
formulacién del PNOM vy son financiados por la
Fundacion Ford.

3. Se disefia con orientacién de los Grupos
Interlocutores.

4, Estd sujeto a la voluntad de los/as
representantes de las organizaciones étnicas
participantes y respeta los requerimientos de
confidencialidad que estas expresen.

5. No ofrece garantias respecto al accionar del
gobierno, pues es completamente
independiente del mismo. La participacién en el
didlogo ofrece apoyo a las organizaciones
étnicas en consolidar posiciones y propuestas
respecto al ordenamiento minero, pero no
garantiza que estas sean incluidas en los planes
gubernamentales y no sustituye los procesos de
socializacion, consulta, o consentimiento previo,
libre e informado.

Sobre los informes del Proyecto
Este Proyecto se basa en principios de transparencia
y apertura, siempre respetando la necesidad de
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confidencialidad y privacidad de los/as participantes.
Por ello se garantiza que sdlo las opiniones que
estos/as desean compartir externamente sean
publicadas.

Cada informe pasara por un proceso interno de
revision. En el caso del informe sobre los resultados
del didlogo de las organizaciones étnicas, este sera
ofrecido para comentarios al Grupo Interlocutor de
las Organizaciones Etnicas. El informe final del
Proyecto se compartird con ambos Grupos
Interlocutores y con expertos/as en la materia de
inclusion social en el sector minero, para
comentarios previos a la publicacion.

Los informes publicos tienen como objetivos:

1. Proporcionar un registro fidedigno de las
actividades y hallazgos de este proceso de
dialogo.

2. Ofrecer insumos para promover la inclusion
social en el ordenamiento minero.

3. Promover la reflexiéon sobre la formulacién de
planes, politicas e instrumentos de planeacidon
socialmente incluyentes.

Contactos

Diana Arbelaez-Ruiz, Encargada del Proyecto
Investigadora y Gerente de Investigacién para
Latinoamérica

Centro para la Responsabilidad Social en la Mineria
Sustainable Minerals Institute

The University of Queensland

Brisbane, QLD, 4072 AUSTRALIA

Email: d.arbelaezruiz@uq.edu.au
Skype: diana.arbelaez.ruiz
Celular Colombia: +57 313 335 9345

Australia:
Tel: +61 7 3346 4008 | Fax: +61 7 3346 4045 |
Celular: +61 425 831 864
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Promoviendo la inclusion social en la planeacién
minera nacional:

didlogos comunitarios e institucionales para informar la
planeacion del ordenamiento minero en Colombia

Hoja de Informacidon para el Taller de Debate sobre el Plan Nacional de

Ordenamiento Minero

Esta hoja de informacion debe leerse conjuntamente con la Hoja de Informacion General de la Investigacidn.

El Taller

Entre las actividades del proyecto se encuentra la
elaboracion de una critica constructiva del Plan
Nacional de Ordenamiento Minero (PNOM), basada
en las perspectivas de expertos y expertas en temas
de inclusion social en el sector extractivo.

El PNOM, un documento de caracter indicativo que
ofrece lineamientos generales, es una de las
herramientas del gobierno central de Colombia para
el ordenamiento minero, fue elaborado por Ia
Unidad de Planeacién Minero Energética y adoptado
por la misma por resolucion 256 de 2014. Ver:

PNOM:
http://www.upme.gov.co/Docs/Plan_Minero/2014/
PNOM_Lineamientos.pdf

Resolucién:
http://www.upme.gov.co/Normatividad/Upme/201
4/0256_2014.PDF

El equipo de CSRM en Australia ya ha realizado un
taller interno en el que se identificaron elementos
para una critica constructiva del PNOM.

Para el presente taller, en colaboracién con el
Instituto Pensar, CSRM invita a un grupo pequefio de
especialistas de Colombia a una sesion cerrada de
discusidn que contribuya a esta critica constructiva
del PNOM. La critica tendra wun caracter
predominantemente académico y se hara publica.
Sus principales objetivos son, en primer lugar,
ofrecer un insumo académico para las
organizaciones étnicas involucradas en el proyecto, y
en segundo lugar, contribuir mas ampliamente a
debates sobre inclusién social en el ordenamiento

minero. En ningin momento esta critica pretendera
ofrecer perspectivas de las organizaciones étnicas.

Los y las participantes recibiran un borrador del
informe, previo a su publicaciéon, de manera que
puedan ofrecer retroalimentacion y comentarios.

é¢Cuanto durara el taller?
El taller durara medio dia.

¢Qué se hara con la informacién?

La informacidn recogida en el taller sera registrada
en notas detalladas, y en grabaciones de audio, que
no identificaran a los participantes. Se analizaran las
notas con el fin de identificar los principales
mensajes.

Estos mensajes se incluiran en el documento publico
de critica constructiva del PNOM. Previo a la
publicaciéon de este documento, se proveera un
borrador a quienes participaron para que puedan
dar sus comentarios y correcciones. Posteriormente
el informe se hara publico.

Confidencialidad y Anonimidad

El taller incluye a varios participantes, por lo cual no
es posible particpar de manera confidencial. Por el
mismo motivo no es posible ofrecer completa
anonimidad. Sin embargo, los investigadores
manejardn las notas e informacién del taller de
manera confidencial y solo se hara publico el reporte
resultante. Quienes participen en este debate seran
listados/as como contribuyentes del documento de
critica constructiva, bien sea por nombre y afiliacién
institucional, Unicamente nombre, o como
‘anénimo’ dependiendo de su preferencia.

Hoja de Informacién para el Taller de Andlisis Critico del PNOM
Esta hoja de informacion debe leerse conjuntamente con la Hoja de Informacion General del Proyecto.

41



¢Cémo se almacenara la informacion?

Ninguna informacion recogida en el taller registrara
los nombres de quienes ofrecieron cada perspectiva
particular. Asimismo, toda la informacién recogida
en el taller sera guardada y mantenida en forma
segura por los investigadores y en Ultima instancia
almacenada en la Universidad de Queensland, en
archivos protegidos con contrasefia.

¢éLa participacion sera obligatoria?

La participacion en este estudio es voluntaria y
usted puede retirarse sin perjuicio, en cualquier
momento. Si un  participante retira su
consentimiento, toda la documentacion de la
investigacidn asociada a éste sera destruida.

éLa participacién sera remunerada?
La participacion es completamente voluntaria y no
remunerada.

¢Se conoceran los resultados del estudio?

Si. Los resultados del estudio del cual este taller
forma parte se presentaran en un informe final, tras
la culminacién del estudio, en abril de 2015 y habra
un informe provisional después de la fase de dialogo.
A los participantes del estudio se les informara de
los resultados de la investigacion mediante la
publicacion de los resultados clave.

éLos participantes podran dialogar con alguien
sobre el estudio?

Este estudio se adhiere a los Lineamientos del
proceso de revision de ética de La Universidad de
Queensland y a la Declaracién Nacional sobre la
Conducta Etica en Investigacion en Seres Humanos
(aprobaciéon  #2013001574). Los participantes
pueden discutir su participacion en este estudio con
cualquiera de los investigadores de CSRM
involucrados en el mismo (ver informacion de
contacto mas abajo). Si desea comunicarse con un
oficial de la Universidad que no formé parte del
estudio, debera contactarse con la Oficina de Etica
de La Universidad de Queensland al +61 7 3365
3924.

¢Qué es necesario para participar?

Si usted desea participar por favor previo al taller
revise los contenidos del Plan Nacional de
Ordenamiento Minero (veinte paginas).
Ver: http://www.upme.gov.co/Docs/Plan_Minero/2
014/PNOM_Lineamientos.pdf. Asi mismo, confirme
su asistencia antes del miércoles 13 de noviembre

de 2014 a Diana Arbeldez-Ruiz (lider del proyecto,
d.arbelaezruiz@ug.edu.au).

Contactos

Diana Arbeldez-Ruiz, Encargada del Proyecto
Investigadora y Gerente de Investigacidn para
Latinoamérica

Centro para la Responsabilidad Social en la Mineria
Sustainable Minerals Institute

The University of Queensland

Brisbane, QLD, 4072 AUSTRALIA

Email: d.arbelaezruiz@uq.edu.au
Skype: diana.arbelaez.ruiz
Celular Colombia: +57 313 335 9345

Australia:

Tel: +61 7 3346 4008 | Fax: +61 7 3346 4045 |
Celular: +61 425 831 864
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THE UNIVERSITY
/g OF QUEENSLAND

AUSTRALIA

Centre for Social Responsibility in Mining
Sustainable Minerals Institute (CSRM

Formulario de Consentimiento

Titulo del Proyecto: Promoviendo la inclusidn social en la planeacidon minera nacional: didlogos
comunitarios e institucionales para informar la planeacién del ordenamiento minero en Colombia

Investigadora: Diana Arbeldez —Ruiz, Centro para la Responsabilidad Social en Mineria, La Universidad
de Queensland.

L Y0ttt ettt eneesee e (por favor en letra de imprenta) doy mi
consentimiento para formar parte en el proyecto de investigacion titulado Promoviendo la inclusién
social en la planeacién minera nacional: didlogos comunitarios e institucionales para informar la
planeacién del ordenamiento minero en Colombia, que esta siendo dirigido por el Centro para la
Responsabilidad Social en Mineria de La Universidad de Queensland.

2. La investigadora me ha explicado los métodos de la investigacion, los cuales pueden incluir
entrevistas (cara a cara o telefdnicas), reuniones y talleres.

3. Entiendo el tipo de informacidn que sera recolectada, la cual incluird mis opiniones sobre la inclusion
de las perspectivas étnicas en instrumentos de planeacion, planes y politicas publicas del sector minero
colombiano.

4. He sido informado/a de que la informacién que proporcione sera capturada en cuadernos y posiblemente
en maquinas de grabacion, y que sera guardada en un lugar seguro. Entiendo que la informacién que
proporcione puede ser utilizada para publicaciones académicas y para reportes publicos.

5. Entiendo que puedo retirar mi consentimiento a participar en el proyecto de investigacion en
cualquier momento. No seré penalizado/a de ninguna forma por la investigadora por retirar mi
consentimiento.

6. Entiendo que ninglin pago individual me sera hecho por participar en el proyecto de investigacion.

7. Acedo a estar involucrado/a en dicho proyecto de investigacién como participante. He leido la hoja de
informacién general del proyecto, y la hoja especifica al componente en el que participo, sefialada con
una X: [JEtapa de concertaciéon/ (JGrupo interlocutor/ [J Entrevista/ [ Taller, y entiendo la

naturaleza de la investigacion y mi rol en ella.

8. Solicito que los reportes de la investigacion me listen entre los participantes como (marcar con una X):
DAnénimo/ OSolo por nombre/ 0 Nombre y Afiliacién Institucional.

FIrmMar.. .o Fecha......ccoiiiiiiiiiiiicicicie
Para ser diligenciado por la investigadora:

Yo, Diana Arbeldez-Ruiz, certifico que he explicado el método del proyecto de investigacion
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