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Resumen ejecutivo

Pese a ser un componente clave de la economia nacional y una fuente
vital de sustento a nivel local, la mineria aurifera colombiana presenta un
panorama complejo marcado por significativos niveles de informalidad.
Esta situacion no solo conlleva riesgos ambientales y de salud, sino que
también alimenta dindamicas de conflicto y criminalidad. No obstante, el
problema de la informalidad no se limita al no cumplimiento de los
requisitos legales en la produccién de oro, a lo largo de los diferentes
eslabones de la cadena de suministro y comercializacién aurifera se
entrecruzan practicas histoéricas, presiones econémicasy falta de acceso
a mecanismos legales y recursos que desafian constantemente los
esfuerzos de formalizacion. En este escrito se pretende abordar las
racionalidades que han contribuido a la persistencia de la informalidad
en cada uno de los eslabones de la cadena de suministro del oro
colombiano. Asimismo, el propdsito de este estudio consiste de un lado
en mejorar el conocimiento sobre la informalidad en la cadena de
produccion y comercializacién del oro, y del otro lado en la formulacién
de recomendaciones para mejorar el acceso de los distintos actores a la
formalidad.

La mineria de oro en Colombia se caracteriza por la heterogeneidad de
los actores involucrados: a nivel de produccién, se entrecruzan
barequeros y mineros de subsistencia, pequefos mineros, empresas
medianas y grandes operaciones legales e ilegales; en cuanto a la
comercializacion, existen comercializadoras locales, nacionales e
internacionales que pueden o no cumplir con el lleno de requisitos
legales para el desarrollo de su actividad; y a todo ello se suman
actividades de apoyo como el transporte y servicios de seguridad, que
también pueden estar permeadas por la informalidad y la ilegalidad
presente a lo largo de los distintos eslabones. Ademas, se ha constatado
un interés cada vez mayor de grupos armados al margen de la ley y otras
estructuras criminales en el oro; esto se debe, entre otras causas, al
aumento considerable del precio del mineral, el menor grado de riesgo
en comparacién con otras actividades ilicitas y las posibilidades de
lavado de activos a través del oro. En este sentido, las politicas de
formalizacion minera forman parte integral de las estrategias para
prevenir el lavado de activosy lafinanciacion del terrorismo, para mejorar
la trazabilidad del mineral, para reducir los dafios socioambientales de la
actividad, y para recaudar regalias para los territorios mineros y recursos
tributarios parala nacién.



Sin embargo, el éxito de los esfuerzos para formalizar las distintas
actividades en la cadena de suministro y comercializacion del oro por
parte de entidades estatales y no-estatales ha sido limitado. A través de
un andlisis detallado de las condiciones existentes y las practicas de los
mineros, comercializadoras y demas actores involucrados, se busca
profundizar en la comprensién de las causas detras de la persistente
informalidad en la cadena de suministro de oro en Colombia. Para
lograrlo, se pretende:

- ldentificar las actividades informales presentes en cada eslabén de
lacadenade suministrodeoro

- Dilucidar las barreras que obstaculizan la formalizacion de estas
actividades

- Desarrollar recomendaciones orientadas a mejorar las condiciones
paralaformalizacién en cada unode estos eslabones

En primerlugar, se desarrolla unarevision exhaustiva de la literatura para
proveer una vision general sobre la cadena de suministro de oro en
Colombia y las manifestaciones de la informalidad a lo largo de cada
eslabdn. Esta revision es complementada con una serie de entrevistas
semiestructuradas dirigidas a representantes de cada eslabdn
identificado, que buscan profundizar en las experiencias y percepciones
de los actores involucrados. Asimismo, este estudio se desarrolla con
base en el enfoque del andlisis del fendmeno de la informalidad en la
cadena de valor del oro en Bolivia, desarrollado por el Instituto de
Desarrollo y Cooperacion de la ETH Zdrich para la iniciativa Suiza Oro
Responsable.




Analisis de la informalidad
en la cadena de suministroy
comercializacién del oro colombiano

1. Productores de oro

GCran parte delosesfuerzos de formalizacidén en lacadena de suministroy
comercializacion del oro en Colombia se ha centrado en los productores
mineros. En el presente estudio se identificaron cinco barreras
principales paralaformalizacion del eslabdn de produccion:

1. Capacidad de los productores: baja capacidad administrativa y
organizativa para operar formalmente. Poco o nulo acceso a
asistencia técnica y administrativa durante los procesos de
formalizacion.

2. Capacidad institucional: falta de coordinacién entre las distintas
autoridades que intervienen en los procesos de formalizacién.
Inexistencia de un enfoque diferencial que se adapte a las
especificidades del territorio y las poblaciones involucradas en el
proceso de formalizacion. Falta de informacion fiable y actualizada
por parte delasautoridades. Ausencia de dreas para otorgar durante
los procesos de formalizacion.

3. Barreras de normatividad: conflictos con otros tipos de explotacion
minera cuando las explotaciones artesanales y en pequefa escala
se desarrollan en areas tituladas. Cambios constantes en la
legislacion y ausencia de reglamentacion para figuras especificas.
Conflictoentre lalegislacion ambientaly la legislaciéon minera.

4.Acceso a financiacién: dificultades para la inclusién financiera,
bancarizaciony acceso a crédito por parte de los mineros en proceso
de formalizacién o que podrian formalizarse.

5. Condiciones territoriales: persistencia del conflicto armado vy
presencia de actores ilegales en el territorio y dificil acceso a
territorios extractivos mas remotos. A esto se suma la limitada
presencia de entidades mineras y ambientales, asi como de
comercializadoresformales en territorios mineros.



1.1. Matriz de formalizacién para productores mineros

Legalidad

Informal Formalidad

Regulatorio

L Qo Q9 o

Subjetivo

Regulatorio | x

L Qo o 9

Subjetivo X

Regulatorio | x

Mercado

Subjetivo X

Regulatorio | x

Mercado

Subjetivo X

Regulatorio | x

Mercado X

Subjetivo X

Regulatorio

Mercado X

X | 0| X

Subjetivo X




2. Comercializadorasde oro

La categorizacién de actoresen el eslabdn de lacomercializacion implica
hacer una diferenciaciéon inicial entre quienes no se encuentran
registrados y quienes si cuentan con autorizaciéon legal para la actividad.
Y entre estos ultimos a quienes cumplen con el lleno de requisitos
legales y a quienes no cumplen con todos los requisitos y desarrollan
practicas informales o ilegales, a pesar de estar registrados como
comercializadoras. Dichas practicas pueden responder a las dinamicas
de informalidad arraigadas en la cadena de suministro o al interés
criminal de los involucrados. En este sentido, en ciertos casos existe una
relacion dialéctica entre actividades legales, informales e ilegales en la
cadena de suministro, comercializaciéon y exportacion del oro. Las
barreras principales para la formalizacién del eslabdn de
comercializaciéon identificadas son lassiguientes:

a. Informalidad en la produccién: el alto grado de informalidad en |a
produccion influye de manera determinante en las practicas
informales en lacomercializacion.

b. Limitantes geograficas, logisticas y financieras: limitaciones de
acceso y culturales para llevar a cabo tramites de registro para
productores mineros, asi como barreras de acceso a centros de
comercializacion formal que permitan garantizar la trazabilidad
documental.

c. Requisitos legales: complejidad y periodicidad con la que los
productores deben realizar ciertos tramites, asi como
incongruencias de las regulaciones vigentes con las realidades
mineras.

d.Mercado: competencia con el mercado informal e ilegal, posible
desconfianza por parte de productores hacia comercializadoras, asi
como demoras en los tramites necesarios para comercializar el oro
legalmente.

e. Presiones por parte de Grupos Armados llegales: |a presencia de
estructuras criminales incentiva el desarrollo de las actividades de
comercializacion a través de canales informales o ilegales, o impone
costos adicionalesa minerosy comercializadoras formalizados.



2.1. Matriz de formalizacién para comercializadores locales y nacionales

Legalidad

Informal Formalidad

Regulatorio

R Q Q9 o 9o |ww

Subjetivo

Regulatorio | x

L Qo Qo 9

Subjetivo X

Regulatorio | x

L Qo Q9 9o

Subjetivo X

Regulatorio | x

Q QO Q9

Subjetivo X

Regulatorio | x

R Q A vercada | »

Subjetivo X
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3.Exportadoresdeoro

Tenemos como actores identificados a los exportadores legales y
registradosy alos exportadores no registrados que trafican el oro a través
de contrabando. Sin embargo, es preciso aclarar que cuando el oro se
exporta ya cuenta con la documentacidon requerida para hacerlo
legalmente. En este sentido, el analisis del presente informe se centralizd
en las barreras de formalizaciéon para los exportadores registrados. Entre
estas barrerasse destacan lassiguientes:

a. Bancarizacion: la evaluaciéon de riesgo de los sistemas SARLAFT y la
carencia de acceso a servicios bancarios para productores mineros
complejizalatrazabilidady, por ende, la exportacion formal del oro.

b. Regulatorias: Inestabilidad en lasregulacionesfiscales respectoala
posibilidad de deducir las regalias en el pago de impuestos, junto
con el aumento de requisitos internacionales de trazabilidad y
debidadiligencia.

c. Mercado: competencia con el mercado informal e ilegal que no
pide documentacion.

d. Logisticas: demoras en los trdmites necesarios para exportar el oro
legalmente, asi como la falta de conocimiento y capacidades de los
funcionariosencargadosde los tramites de exportacion.

La informalidad y la ilegalidad en la cadena de producciéon y
comercializacion de oro tienen profundas implicaciones econdmicas,
sociales y ambientales. Esta situacion alimenta economias ilegales y
permite la persistencia de practicas que violan los derechos laborales y
amenazan el medioambiente. Elaumento en la demanda de este metal,
debido a las presiones geopoliticas y econdmicas a nivel global, podria
exacerbar las problematicas. Por esta razén, es imperativo conocer las
racionalidades a través de las cuales los actores detallados se relacionan
con las autoridades y las construcciones normativas para identificar
areasde mejora potencial.

n



3.1. Matriz de formalizacién para exportadores

Legalidad

Informal Formalidad

Regulatorio | x

R R N/A N/A Mercado

Subjetivo

Regulatorio | x

R R N/A N/A Mercado

Subjetivo X

Regulatorio | x

N/A N/A Mercado

Subjetivo X

Regulatorio | x

N/A N/A Mercado

be
he

Subjetivo X

Regulatorio | x

N/A N/A Mercado X

be
be

Subjetivo X

Regulatorio

R R N/A N/A Mercado X

Subjetivo X

x| 0| 0|0 P |
Do
he
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4. Recomendaciones

Los procesos de formalizacidon minera en Colombia enfrentan diversos
desafios que dificultan su implementacion efectiva. Entre los desafios
identificados se encuentran aspectos regulatorios como la existencia de
multiples marcos legales que complican el cumplimiento de los
requisitos, laincongruencia entre los marcos legales mineroy ambiental,
dificultades para llevar a cabo tramites de registro y garantizar la
trazabilidad documental y la ausencia de requisitos diferenciales segun
la escala de explotacion. Ademas, los productores mineros enfrentan
limitaciones logisticas y culturales para acceder a servicios bancarios, y
desconfian de las entidades gubernamentales debido a la
criminalizacion de su actividad y la presencia de actores armados
ilegales en sus territorios. Para abordar estos desafios, este trabajo arroja
cuatrorecomendaciones principales:

« Una politicade formalizacién unificaday diferenciada

« Laintegracién de marcoslegalesambientalesy mineros
« Ladescentralizacién delagobernanza minera

« Mejorasenelaccesoalabancarizacion

4.1. Politica de formalizacion unificada y diferenciada

La existencia de multiples marcos legalesy normativos genera confusion
ydificulta laformalizacién. Un marco legal Unicoy coherente permitiria:

o Simplificarlostramites

« Reducirlaburocracia

« Agilizarlos procesos

« Disminuircontradicciones normativas

Ademas, esta politica unificada debe ser diferenciada, adaptandose a las
realidades especificas de los territorios mineros y a las caracteristicas de
losdistintostipos de explotaciones.

4.2.Integracion de marcos legales ambientales y mineros

Una politica de formalizacién unificada requiere mayor articulaciéon
entre lasentidades minerasy ambientales. Esto podria lograrse al:

« Integrarlostramites minerosy ambientales

« Crear una entidad Unica que agrupe funciones mineras y
ambientales paralaformalizacion

« Fortalecer la coordinaciéon entre las autoridades para mejorar la
coherenciay efectividad de lafiscalizacion

« Garantizarunacceso abierto alos procesos de formalizaciéon

13



4.3. Descentralizacion de lagobernanza minera

Actualmente, la centralizacidon de la gestiéon y la burocracia dificulta el
acceso a los recursosy el apoyo necesario para cumplir con los requisitos
legalesy técnicos. Descentralizar la gobernanza se podria lograr a través
de:

« Lacreacion oficinas regionalesy asignar personal capacitado en las
zonas mineras

« Lafacilitacién de apoyo masadecuadoyoportunoalos mineros

« El acercamiento de las entidades estatales a las comunidades
minerasy el fortalecimiento de relaciones de confianza

4.4.Bancarizacion

La bancarizacién es una de las principales barreras que enfrentan los
mineros en los procesos de formalizacidn. Para abordar este desafio e
implementarlaley de bancarizacion en el sector minero, es esencial:

« Implementar politicas que faciliten y aseguren el acceso a servicios
bancarios

« Sensibilizar a las entidades bancarias para que comprendan mejor
las particularidades del sector minero

« Diferenciar los requisitos SARLAFT segun la escala de explotaciony
comercializacion

« Articular todas las instituciones y entidades competentes para
proporcionar a los mineros las herramientas y recursos necesarios
para integrarse plenamente en el mercado formal y mejorar su
sostenibilidad econdmica

14
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Introduccidon

A nivel nacional, la mineria de oro representa una considerable fuente de
ingresos. Durante el ano 2021, Colombia produjo mas de 55 toneladas de
oro (ANM, 2023a) que le reportaron al Estado ingresos por regalias de
USD$ 871 Millones (ANM, 2022), lo que da cuenta de la importancia
econdmica de esta actividad. Por otra parte, a nivel local la mineria
aurifera es un pilar fundamental para comunidades que han dependido
histéricamente de esta actividad. Sin embargo, la practica persistente de
la mineria informal plantea desafios significativos en términos de
regulacion, sostenibilidad y justicia social. Del total de la produccion de
2021, tan solo el 49,1% salié de explotaciones con un titulo minero
autorizado (ANM, 2022), evidenciando la alta participacién gue aun
tienen actores que no cuentan con todos los requisitos para desarrollar
una explotacion formal. Algunas estimaciones llegan a calcular en un
80% el oro proveniente del mercadoilegal (Estrada, 2023).

Asi pues, pese a ser un componente clave de la economia nacional y una
fuente vital de sustento a nivel local, la mineria aurifera presenta un
panorama complejo marcado por significativos niveles de informalidad.
Esta situacion no solo conlleva riesgos ambientales y de salud, sino que
también alimenta dinamicas de conflictoy criminalidad (Guiza, 2018). No
obstante, el problema de la informalidad no se limita al nocumplimiento
de los requisitos legales en la produccion de oro; a lo largo de los
diferentes eslabones de la cadena de suministros se entrecruzan
practicas histdricas, presiones econémicas y falta de acceso a
mecanismos y recursos legales que desafian constantemente los
esfuerzos gubernamentales de formalizacién. En este escrito se
pretende abordar las racionalidades que han contribuido a la
persistencia de la informalidad en cada uno de los eslabones de la
cadena de suministro del oro colombiano. Asimismo, el propdsito de
este estudio consiste de un lado en mejorar el conocimiento sobre la
informalidad en la cadena de produccién y comercializacion del oro, y
del otro lado en la formulacién de recomendaciones para mejorar el
accesode losdistintos actores a laformalidad.
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Desde la expedicion del actual Codigo Minero (Ley 685) en el ano 2001,
diversas politicas han sido implementadas para abordar esta
problematica, buscando crear caminos hacia la legalizaciéony regulacion
de las actividades mineras. Sin embargo, la efectividad de estas politicas
ha sido limitada. En muchos casos, han enfrentado obstaculos en su
implementacion y aceptacién por parte de los actores legitimos
involucrados en la producciéon y comercializacion del oro. Estos
obstaculos incluyen los desafios técnicos y altos costos para cumplir con
los numerosos tramites y requisitos legales como lo son los Estudios de
Impacto Ambiental (EIA) y Programas de Trabajos y Obras (PTO), la falta
de capacitacion, las complejidades relacionadas a la bancarizacion,
limitaciones para la comercializacion legal en territorios remotos y la
limitada presencia institucional del Estado (Munoz-Duque, Arango-
Toboény Bedoya-Hernandez, 2023).

A pesar de que dichas politicas han involucrado de manera directa o
indirecta los distintos eslabones de |la cadena de suministro del oro, la
persistencia de la informalidad sugiere que estas medidas no han
logrado responder a las complejas realidades y racionalidades de los
actores involucrados. La existencia de barreras financieras, tecnoldgicas,
juridicas y culturales dificulta la transiciéon hacia practicas de mineria
formal y sostenible, especialmente en relacién con la extraccion del
mineral.

A ello se le suma la heterogeneidad de los actores que componen la
cadena de produccidn y comercializacién de oro: a nivel de produccién,
se entrecruzan barequeros?, pequenos mineros, empresas medianas y
grandes operaciones legales e ilegales; en cuanto a la comercializaciéon,
existen comercializadores locales, nacionales e internacionales que
pueden o no cumplir con el lleno de requisitos legales para el desarrollo
de su actividad; y a todo ello se suman actividades de apoyo como el
transporte y servicios de seguridad, que también pueden estar
permeadas por la informalidad y la ilegalidad presente a lo largo de los
distintos eslabones.

Asipues, surge la necesidad de comprender a profundidad losincentivos
y racionalidades que motivan a los diferentes actores en la cadena de
valor del oro para sugerir politicas mas efectivas y contextualizadas. A
través de un analisis detallado de las condiciones existentes y las
practicas de los mineros, comercializadores y demas actores
involucrados, se busca profundizar en la comprensién de las causas
detras de la persistente informalidad en la cadena de suministro de oro
en Colombia. Para lograrlo, se pretende:

2 Barequeros son mineros de subsistencia cuya actividad consiste en "el lavado de arena por medios
manuales sin ninguna ayuda de maquinaria o medios mecanicos y con el objeto de separar y recoger
metales preciosos contenidos en dichasarenas" (Ley 685 de 2001, Articulo 155). Asimismo, el barequeo se
considera en diversos territorios como una actividad tradicional que puede o no ser parte de las
actividades econdmicas ancestralesde comunidadesindigenasy afrocolombianas.

18



- ldentificar las actividades informales presentes en cada eslabén de
lacadena de suministrode oro

- Dilucidar las barreras que obstaculizan la formalizacién de estas
actividades

- Desarrollar recomendaciones orientadas a mejorar las condiciones
para laformalizacién en cada uno de estos eslabones

Este estudio se desarrolla con la metodologia para estudiar el fenédmeno
de la informalidad en la cadena de valor del oro en Bolivia que fue
desarrollada por el Instituto de Desarrolloy Cooperacidon de la ETH Zdrich
para Swiss Better Gold (SBQ).

En este informe, se desarrolla primero el marco conceptual. A esto sigue
una revisidon exhaustiva de la literatura para proveer una visidon detallada
sobre la cadena de suministro de oro en Colombia y las manifestaciones
de la informalidad a lo largo de cada eslabdn. Esta revision es
complementada con una serie de entrevistas semiestructuradas
dirigidas a representantes de cada eslabdn identificado, que buscan
profundizar en las experiencias y percepciones de los actores
involucrados. Enseguida, se detallan las racionalidades de los actores en
tanto a la formalidad e informalidad de sus actividades. Finalmente, se
haran propuestas clave desde la perspectiva de los actores de la cadena
de suministro, comercializacion y exportacion del oro colombiano para
lograr una formalizacién mas efectiva. Este sera un insumo fundamental
para socializar los conocimientos adquiridos y fomentar un dialogo
constructivo sobre las vias hacia la formalizacion de la cadena de
produccidony comercializacién del oroen Colombia.
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Marco conceptual

La OCDE (2016, p. 13) define cadena de suministro como el "sistema de
todas las actividades, organizaciones, actores, tecnologias, informacion,
recursos y servicios involucrados en el movimiento del mineral desde el
sitio de extracciéon hasta su incorporaciéon al producto final para el
consumidor". Asi pues, es posible senalar que la cadena de suministrode
oro en Colombia se caracteriza por su complejidad, ya que diversos
actores convergen en contextos variables, en muchas ocasiones
atravesados por el conflicto armadoy la criminalidad. En este sentido, se
puede afirmar que las relaciones entre los actores no responden
completamente alasldgicas del mercado, nialos marcos institucionales
y legales vigentes. En esta seccion se hace una revision de literatura que
permita caracterizar lainformalidad alolargo de la cadena de suministro
partiendo de dos dimensiones: el eslabén o actividad principal y los
requisitos legales para operar formalmente.

A. Eslabonesenlacadenade suministro

Es posible delimitar de distintas maneras los eslabones y actores que
constituyen la cadena de suministro del oro. Inicialmente, se diferencia
generalmente entre el aprovisionamiento y la comercializacion (Goni,
Sabogal y Asmat, 2014). Para el caso colombiano, la OCDE (2018, p. 9-11)
introdujo una diferenciaciéon por escala de extraccion. Asi, estableciod tres
categorias: (1) mineria artesanal y de pequena escala; (2) mineria a gran
escala; y (3) fundiciones, refinadores y comerciantes. Siguiendo la
metodologia de la guia, pero con la intencién de proveer herramientas
practicas para la debida diligencia a nivel empresarial, la Alianza por la
Mineria Responsable (ARM) desarrollé la Guia de Debida Diligencia de la
OCDE para empresas comercializadoras de minerales en Colombia
queidentificé lossiguientes cuatro eslabones (Hanne, 2019, p. 5):

1. Barequeo/seleccion de mineral (chatarrerasy chatarreros)/
pequefia mineria/grany mediana mineria

2. Compra/acopio local

3. Transporte

4. Empresa comercializadora de minerales

Este documento provee una vision mas detallada de los involucrados en
cada uno de los eslabones y toma en consideracion otras actividades,
como el transporte, que también se ven expuestas a la informalidad
presente a lo largo de la cadena de suministroy comercializacion del oro
colombiano.
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En el documento de Andlisis para entender la persistencia de la
informalidad en la cadena de valor de oro en Bolivia: incentivos y
limitaciones (Proksik, Fischer y Brugger, 2022), se establece una
caracterizacion basadaentresfases:

1. Faseinicial: productoresde oro
2. Fase intermedia: rescatistas de oroy comerciantes intermediarios
3. Fasefinal: Comercializadoras (exportadoras) privadas de oro

Si se trasladara esta caracterizacion al caso colombiano se haria evidente
la no correspondencia con la diversidad de los actores que intervendrian
en cada una de estas fases que se hace patente incluso en la legislacion.
De acuerdo con lo que sefala el Decreto 1102 de 2017, actualmente el
marco legal colombiano reconoce cinco tipos de Explotadores Mineros
Autorizados (EMA):

1. Titular minero en etapa de explotacion

2. Solicitantes de programas de legalizacion o de formalizacion
minera siempre y cuando cuenten con autorizacion legal
para su resolucion

3. Beneficiarios de areas de reserva especial® mientras se resuelvan
dichas solicitudes

4. Subcontratista de formalizaciéon minera

5. Mineros de Subsistencia

La legislacién incluye también a los Comercializadores Mineros
Autorizados (CMA), categoria que abarca a todas las "personas naturales
y juridicas que realicen de forma regular la actividad de comprar y
vender minerales para transformarlos, beneficiarlos, distribuirlos,
intermediarlos, exportarlos o consumirlos" (Ministerio de Minas y
Energia, Decreto 1102 de 2017, Art 2°) y a las plantas de beneficio, cuyos
propietarios deben aparecer registrados en el RUCOM, estén o no estén
amparadas por un titulo minero, y deben expedir certificado de origen
relacionando los certificados de origen de los EMA del mineral que
procesan (Ministeriode Minasy Energia, Decreto 1102 de 2017, Art 2°).

3 El Decreto 19 de 2012 en el articulo 147 define que areas de reserva especial son "aquellas areas en
donde existan explotaciones tradicionales de mineria informal". Asimismo, se decreta que "la concesion
solo se otorgara a las mismas comunidades que hayan ejercido las explotaciones mineras tradicionales,
asihubiere solicitud de terceros". (Departamento Administrativo de la Funcion Publica 2012, Art. 147).
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El documento del Grupo de Didlogo sobre Mineria en Colombia (GDIAM)
(2021) hace una caracterizacion de la cadena de produccion y
comercializacion del oro que da cuenta de los distintos actores que
pueden intervenir en la fase de comercializacién. Asimismo, el informe
identifica compradores veredales, compradores en cabeceras
municipales, compradores en grandes centros urbanos y
comercializadores internacionales. A esta complejidad se suma que los
comercializadores se relacionan con distintos tipos de proveedoresy, por
ende, distintos niveles de rigurosidad con el cumplimiento de los
requisitos para la comercializacion legal del mineral. En este sentido, el
rol que juegan los comercializadores a nivel local y regional difiere
sustancialmente del rol que tienen los exportadores. En el presente
informe, se hace entonces, una caracterizacion de tres eslabones, similar
a lastres fases que emplea el estudio de la ETH Zdrich (Proksik, Fischery
Brugger, 2022), pero que permite abarcar mas ampliamente a los
distintos actores que intervienen en la cadena de suministro en
Colombia:

1. Produccién
2. Comercializacion localy nacional
3. Exportacion

Comercializacion

Produccion .
local y nacional

Exportaciéon

Caracterizacion de eslabones de la cadena de suministro de oro en Colombia.
Fuente: elaboracion propia.
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B. Definiendolainformalidad

Una tarea aun mas compleja que determinar los eslabones que
constituyen la cadena de suministro de oro, es la definicién de la
informalidad y su diferenciacién frente a otras categorias como la
ilegalidad o la criminalidad. Esta complejidad resulta de la diversidad de
las actividades, conflictos entre la legitimidad local de actividades
especificas y las concepciones regulatorias al respecto, patrones de
criminalizaciény estigmatizacion, y la compleja relacion entre la cadena
de suministro del oro con actores al margen de la ley (véase, por ejemplo,
CEJS, 2016; Echavarria, 2014).

Desde una perspectiva econdmica, las economias informales son
aquellas actividades productivas que contribuyen al PIB de un pais, pero
son desarrolladas por actores que evaden el pago de impuestos, hacen
caso omiso de los costos de cumplir los requerimientos legales y tienen
como ejes comunes la ausencia del Estado y los bajos costos de entrada
(Giraldoy Munoz, 2012, p.15-16). Esimportante sefalar que el desarrollode
actividades informales no solo se evidencia para la mineria de oroya que,
segun estadisticas oficiales, un 56 % de |la poblacién colombiana trabaja
enelsectorinformal,tasaqueaumentaaun 84 %en areasrurales (DANE,
2024, p.1). La implementacion de esquemas de formalizacidon requiere,
entonces, profundizar los conocimientos sobre las practicas informalesy
unadiferenciacion claray contextualizada entre actividadesinformalese
ilegales. Esto debido a la observacién de que existe un desajuste de la
norma frente a las realidades de los mineros tradicionales e informales
(Ortiz et al,, 2017, en Munoz-Duqgue et al.,, 2023), lo que contribuye a la
persistencia de confusiones alrededor de categorias como mineria
tradicional, mineria informal, mineria ilegal y mineria criminal (OCDE,
2016). Resolver estas confusiones es fundamental para fomentar una
formalizacidon queresponda alasrealidades especificas de los actores.

Uno de los primeros esfuerzos del Estado en este sentido se dio con el
Glosario Técnico Minero de 2003 del Ministerio de Minasy Energia (2003,
p.108). El glosario definié la mineria informal como aquella "constituida
por las unidades de explotacidén pequefias y medianas de propiedad
individual sin ningun tipo de registros contables" (p.108), la ilegal como
la "desarrollada sin estar inscrita en el Registro Minero Nacional y, por lo
tanto,sintitulominero|..] desarrollada de manera artesanal e informal, al
margen de la ley", y la mineria legal como "aquella amparada por un
titulo minero [..] inscrito en el Registro Minero Nacional". Si se analizan
estas definiciones, es evidente que el mayor determinante para clasificar
las actividades mineras es que cuenten con un titulo minero. Esta
interpretacion, sumamente legalista, permanecidé vigente durante
varios aflos y ha contribuido significativamente a la creciente
criminalizacion de la informalidad en la produccion y comercializacion
deloro (véase, por ejemplo, Kaufmann & Cote, 2021; Gutiérrez & Ciro, 2022;
Benites, 2022).
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A pesar de que Goni et al. (2014) profundizan en la complejidad del
fendmeno de la informalidad, mantienen una definiciéon similar al
establecer que "mineria informal hace referencia a aquella actividad de
extracciéon que se lleva a cabo sin tener un titulo minero debidamente
registrado en el Catastro Minero" (p. 6). No obstante, reconocen la
necesidad de diferenciar este tipo de actividades de aquellas
relacionadas con el control de grupos al margen de la ley o el
financiamiento de actividades ilicitas y sefalan que es posible tener en
cuenta otros aspectos para determinar la informalidad como el
cumplimiento de regulaciones de otra indole como disposiciones
tributarias, normas sanitarias, de seguridad en el trabajo,
medioambientales, pagos de beneficios sociales a trabajadores, entre
otras. Asi mismo, los autores sefalan la existencia de grados de
formalidad en relacién con distintas dimensiones como la fiscalizacién o
lamecanizacién de lasoperaciones.

Escobary Gonzales (2019) retoman las condiciones de produccién como
el elemento determinante para la clasificacién de las actividades
mineras. Sefalan que "coexisten dos tipos de oro: el producido sujetoa la
regulacion existente (Tipo A) y el que se produce sin apego a los
requisitos normativos (Tipo B)" (p. 68). En linea con este Ultimo elemento,
la OCDE (2018, p. 9) esqguematiza las actividades a partir de la
diferenciacion entre mineria legal e ilegal, incluyendo dentro de la
primera categoria a las explotaciones formales y asumiendo un mayor
gradode complejidad para caracterizar la mineriailegal,dentrode la que
seincluye la mayor parte de la mineria informal.

Es importante aclarar que, dentro de la mineria informal, existen
operaciones mineras que cumplen con ciertos requisitos legales, como
por ejemplo el no usode mercurio o el pago de seguridad social alosy las
trabajadoras. Sin embargo, al no contar con titulo minero y licencia
ambiental, estas operaciones que se encuentran entre la informalidad y
formalidad se suelen considerar parte de la 'mineria ilegal'. Esta
simplificaciéon contribuye a la criminalizacion de gran parte de los
productores minerosy dificulta un analisis mas detallado de las barreras
de formalizacion para la 'mineria informal' con el potencial de formar
parte delaeconomialegal.

Otro caso distinto son las minas que se encuentran en el proceso de
formalizaciéon. Al no poder la mayoria de los mineros cumplir con estos
requisitosy al no poder englobar buena parte de las actividades mineras
bajo las dos categorias de mineria legal e ilegal, se empezaron a abrir
puertas para que otros mineros pudieran desarrollar sus actividades sin
necesidad de cumplir con todos los requisitos formales que inicialmente
establecia la ley. Por eso la mineria en proceso de formalizacion es legal,
sin necesidad de ser completamente formal.
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La confusion entre informalidad e ilegalidad no solo resulta
problematica en términos conceptuales, sino que ha redundado en la
forma en la que el gobierno ha estructurado sus politicas de
intervencién. Echavarria (2014) sefala que "la ley utilizaba la misma
definicion para la mineria "informal" e "ilegal" [..][dando] lugar a que las
autoridades policiales destruyeran equipos y decomisaran el oro de los
mineros informales que no podian presentar la documentacion legal
exigida" (p. 23). Uran (2013) aborda la importancia de distinguir entre
informalidad y legalidad, sefialando que "lo informal es aquello que se
limita en relacion con la extension de la produccion [..] [mientras que] el
concepto de legalidad hace referencia a la presencia de un sistema de
leyes que debe ser cumplidoy que otorga la aprobacion a determinadas
acciones, actosocircunstancias" (Uran, 2013, p. 258-259).

Sin embargo, en los desarrollos normativos mas recientes no se han
dado avances concretos hacia una definiciéon legal de la informalidad en
la actividad minera y su diferenciacién de las actividades ilegales. EL
Grupo de Didlogo sobre Mineria en Colombia (GDIAM) seflala que:

no es justo ni acertado asimilar la actividad extractiva criminal
gue desarrollan grupos aliados a redes criminales, sin vocaciéon
de legalizaciéon, con las actividades mineras informales de
mineros artesanalesy de pequefa escala que nocumplen conla
totalidad de las leyes vigentes, aunque tengan vocacion de
formalizacion (GDIAM, 2021, p.17).

Enlinea con este diagndstico, el GDIAM hace una propuesta de tipologia
minera que cruza las escalas establecidas por el Decreto 1666 de 2016
sobre clasificaciéon de la mineria en Colombia* con cinco tipologias
segun el cumplimiento de la normativa vigente: (1) subsistencia, (2)
formal, (3) en proceso de formalizacidn, (4) no formalizable y (5)
extraccion ilicita de minerales (GDIAM, 2021, p.18-19). Esta definicion
resulta sumamente Util, ya que combina los requisitos legales vigentes
con las escalas de la actividad. Como bien lo han notado Proksik et al.
(2022, p. 13) para el caso boliviano, es fundamental "comprender la
formalidad conceptualmente y cdémo se desarrolla en la realidad,
considerando las diferentes modalidades y formas de formalidad e
informalidad que pueden adoptar las operaciones de extraccién y
comercializacion de oro artesanales y a pequefa escala". (Proksik et al.,
2022, p.13).

4 El Decreto 1666 de 2016 clasifica la mineria segun la escala de extraccién (mineria de subsistencia y
mineria de pequefa, mediana y gran escala), asi como segun la etapa del proyecto (exploraciéon o
explotacion).
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En su estudio sobre lainformalidad en la cadena de suministro de oro en
Bolivia, Proksik et al. (2022, p. 13-14) establecen cinco categorias de
operaciones que se ubican en el espectro formal-informal-ilegal. En el
segmento de loformal ubican dostipologias: (1) las actividades dentrode
un entorno formal que se rigen por los sistemas formales de MAPE y (2)
las actividades dentro de un entorno formal que se ajustan a la ley (pero
gue no necesariamente cumplen las normas de |los sistemas de MAPE).
Dentro del segmento informal estan (3) las actividades en un entorno
informal en el que la formalizacion estd en proceso y (4) las actividades
en un entorno informal que, desde un punto de vista legal o normativo,
podrian formalizarse. Sin embargo, es importante sefalar que, en la
practica, estas actividades informales que no estan en proceso de
formalizacidén a menudo se consideran ilegales. En el segmento ilegal se
encuentran (5) las actividadesen un entornoilegal que estan totalmente
prohibidasy que, desde un punto de vista legal y normativo, no pueden
formalizarse. Esta Ultima categoria incluye, por ejemplo, operaciones
gue estan relacionadas o participan en actividades delictivas o
actividades extractivas en zonas excluibles de mineria.

A pesar de estos importantes esfuerzos de establecer tipologias mas
precisas de las modalidades de extraccion del oro, se reconoce que "el
limite entre lo ilegal y lo informal es a menudo impreciso" (Proksik et al.,
2022, p.13). En este sentido, es preciso conceptualizar las modalidades de
extraccion a lo largo de un espectro de legalidad, informalidad e
ilegalidad. Las tres modalidades pueden incluso terminar siendo
complementarias. En el caso de la comercializacion del oro, por ejemplo,
un titular minero se puede ver obligado a vender su mineral a
compradores veredales informales o ilegales por falta de alternativas
legales, por presiones de grupos armados al margen de la ley o por la
imposibilidad de cumplir con todos los requisitos para comercializar el
oro legalmente. El analisis de las racionalidades que han contribuido a la
persistencia de practicas informales a lo largo de la cadena de
producciony comercializacion del ororequiere, entonces, considerar dos
aspectos adicionales: los requisitos legales para operar formalmentey las
percepciones de costos, beneficios y riesgos que sustentan las
decisiones de los actores respecto a la formalizacion (véase Proksik et al.,
2022).

Resulta evidente entonces la complejidad que implica la definicion de
legalidad-ilegalidad y formalidad-informalidad en la cadena de
suministro de oro en Colombia. Como lo muestra la siguiente tabla,
algunos estudios incluyen la informalidad como una categoria separada
de la ilegalidad, mientras que otros la entienden como un estado
intermedio entre lalegalidadylailegalidad en la explotacion minera:
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MME Cuenta con titulo No cuenta con titulo minero
(2003 y 2012)

Legal Informal llegal
Sin titulo.
Control de grupos
Goni et al. Con titulo Sin titulo al margen de la ley
(2014) o financiamiento

de actividades

Formal Informal llegal
OCDE Mineria Formal imgfrﬂ:| Mineria criminal
P Legal llegal
Escob Produccioén sujeta a Produccion sin apego a los
SEeleElr 37 la regulacion existente requisitos normativos
Gonzales
(2019) Oro tipo A Oro tipo B
Pequena(P),
Subsistencia mediana (M), y PyM P,MyG My G
gran escala (G)
GDIAM En .
No Extraccion
(2021) Subsistencia Formal d%r?(;:r?’rs\g- formali- ilicita de
lizacion zable minerales
Legal llegal
Completa Forma-
i lizad Podri -
. =BG mente |22nos oaran Prohibido
Prosksik et al. formalizado TR formalizarse
(2022) P
Formal Informal llegal

Tabla 1.

Comparacion de definiciones de legalidad (verde oscuro), informalidad
(verde claro) e ilegalidad (naranja) en bibliografia relevante.
Fuente: elaboracion propia

Ahora bien, debido a que el presente estudio se basa en el texto de
Proksik et al. (2022), lailegalidad se entiende como una categoria distinta
de la formalidad y la informalidad. Asi pues, para aplicar dicha
metodologia al caso colombiano, se entiende la distincion entre
legalidad e ilegalidad desde una perspectiva juridica, partiendo de la
existencia de una autorizacion legal para la actividad minera. En el caso
del eslabdn de la produccion, por ejemplo, las operaciones legales son
todas aquellas que se desarrollan bajo el amparo de un titulo minero y
que se consideran Explotadores Mineros Autorizados (EMA) segun el
Decreto 1102 de 2017, mientras que las actividades ilegales se definen
como aquellas que se desarrollan sin este amparo. Por otra parte, la
formalidad se entiende como un complemento de la definicion de
legalidad y se enfoca en las practicas de los distintos actores de acuerdo
con losrequerimientos legales para operar formalmente.
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Sin embargo, esta caracterizacion se adaptara a las particularidades del
caso colombiano en varios sentidos. En primer lugar, se integrard la ya
mencionada definicién legal de los EMA segun el Decreto 1102 de 2017
para establecer los criterios de legalidad. En segundo lugar, se toman
como base los requisitos diferenciales que tiene cada uno de los EMA
reconocidos por dicho decreto e integrados a la legislacion minera. Es
preciso sefalar que estos requisitos estan determinados por la Ley 685
de 2001 y demas normas que reglamentan cada una de las figuras
reconocidas como EMA como son los titulares mineros en etapa de
explotacidon, los solicitantes de programas de legalizaciéon o
formalizacidon, los beneficiarios de areas de reserva especial, los
subcontratistas de formalizaciony los mineros de subsistencia. En tercer
lugar, se empleard la tipologia propuesta por el GDIAM (2021) para
abarcar la diversidad y heterogeneidad de actores que intervienen en la
cadena de suministro del mineral. Asi, se entiende que un productor de
oro es completamente formal cuando cumple dos condiciones: la
primera, cuenta con una autorizacién o registro legal para el desarrollo
de las actividades mineras bajo una de las figuras de EMA establecidas
por la ley; y la segunda, cumple con los diferentes estandares
ambientales, sociales, laborales, tributarios, societarios y técnicos
requeridos por las diversas autoridades. Entender de manera mas
detallada qué significa la formalidad, la informalidad y la ilegalidad para
los distintos actores involucrados en la cadena de produccion y
comercializacién de oro es fundamental para entender cuales son las
barrerasde laformalizacion en estos distintos eslabones.

De esta manera, las modalidades de formalizacién para caracterizar a los
distintos actores y el diagrama de la cadena de suministro de oro en
Colombiaseveriande lasiguiente manera:

Zona gris
de Legalidad
legalidad llegal
Formal Completamen- Formalizacion Podria Prohibido
y te Formal: en proceso formalizarse: - No posee
cumple - Posee - Posee - No posee autorizacion
con autorizacion autorizaciéon autorizacién legal
SBG legal legal legal (Registrado
(Registrado (Registrado (Registrado como EMA) Moda-
como EMA) como EMA) como EMA) - No cumple lidad de
- Cumple con - No cumple - No cumple requisitos formali-
todos los con todos los requisitos establecidos zacion
requisitos requisitos establecidos por la
establecidos establecidos por la normativa
por la . por la ' normativa - Explotacion
normativa normativa

Tabla 2.

Modalidades de formalizacion.
Fuente: elaboracion propia con base en Proksik et al. (2022).
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En el caso de aquellos productores que desarrollan sus actividades bajo
elamparodealgun tipo de figura de EMA, pero no cumplen con todos los
requerimientosy por ello se encuentran en proceso de formalizacion®, es
posible considerar esta actividad como una actividad legal pero
informal. Por otra parte, con el objeto de visibilizar el caracter difuso de la
distincion entre informalidad e ilegalidad, se establece que aquellos
productores que desarrollan sus actividades sin contar con una figura de
EMA y tampoco cumplen con todos los requerimientos, pero podrian
eventualmente acceder a alguna de las autorizaciones legales, se
encuentran en un estado de indefinicion legal. Mientras que aquellos
actores que no cuentan con el amparo de ninguna figura legal y
tampoco son sujetos de formalizacion se consideran como ilegales cuya
actividad deberia ser prohibida.

La llustracion 2 ofrece una primera aproximacién a la cadena de
suministro del oro en Colombia, estructurada de acuerdo con el marco
conceptual propuesto en este informe. Las lineasrojas representan flujos
de comercializacion ilegales (que en el caso de los productores mineros
formales o en proceso de formalizacidn responde a transacciones
desarrolladas por coaccion de actoresilegales como los grupos armados,
como lo evidencian la bibliografia y el trabajo de campo desarrollados
para la elaboracion de este informe); las lineas negras senalan las rutas
legales de comercio del oro; finalmente, las lineas segmentadas
muestran flujos que se dan entre productores mineros formales e
informales y comercializadoras formales. En estos casos el oro se
comercializa utilizando mecanismos no convencionales como el registro
de oro a nombre de otros mineros de subsistencia diferentes a quienes
desarrollan latransaccion®.

S La version mas reciente del Plan Unico de Legalizacién y Formalizacién Minera del Ministerio de Minas
y Energia (MME), establece una distincién entre mineros en transito a la formalizacion (aquellos que han
radicado solicitudes ante las autoridades minera y ambiental competentes, de acuerdo con los
requisitos establecidos para cada mecanismo y que no han sido definidas de fondo por la autoridad
competente) y mineros con vocacion de regularizacion (aguellos que han manifestado su interés en
desarrollar la actividad minera en el marco de lo establecido en la legislacion y que han sido
identificados por la institucionalidad como potenciales beneficiarios de la formalizacién) (MME, 2023).
Esta distincion se corresponde con la clasificacion propuesta para el presente estudio.

& Ver Seccion 3. Si bien puede pensarse que se trata de una transaccion ilegal, el trabajo de campo
demostré que en algunos casos los productoresy comercializadores recurren a estos mecanismos para
enfrentar las limitaciones del marco legal (que no se corresponde con las condiciones de producciéon de
los territorios mineros) o adaptarse a las limitaciones de acceso las zonas de mineria aurifera (que
impiden que los mineros formales o en proceso de formalizacion cumplan con los topes en los tiempos
establecidos). Es notable la menciéon que hace un minero entrevistado en el departamento del Chocd
de que los gastos de transporte a un centro urbano para la venta de oro usualmente resultan mayores
que el valor mismo del metal, por lo que varios mineros entregan su oro a un Unico representante para
guevendaeloroauncomercializador formal.
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Comercializador
no registrado
- Prohibido

Comercializador Comercializador Comercializador
veredal Municipal Centro urbano
registrado registrado registrado
- Formal - Formal - Formal

Comercializador
Internacional
- Formal

llustracién 2.

Esquema de cadena de suministro de oro segun modalidades de formalizacion.
Fuente: elaboracion propia.



Acorde con este esquema, se identifican diferentes niveles de
formalidad en la cadena, desde operaciones completamente formalesy
en conformidad con los estdndares de buenas practicas (SBG), hasta
actividades mineras que estan totalmente prohibidas. Es crucial
reconocer que las dinamicas reales dentro de esta cadena son
considerablemente mas complejas. Por ejemplo, existen evidencias de
productores mineros completamente formales que pueden
comercializar orode formailegal (con actoresarmadosilegales) (Masséy
Camargo, 2012 y Guiza, 2018). Este estudio busca problematizar y
dilucidar estos flujos de manera mas detallada y precisa con el fin de
comprender mejor la relacion entre informalidad y actividades ilegales
que prevalecen en la cadena de valor del oro en Colombia. A
continuacidn, se explica el marco analitico utilizado en el presente
informe.

C. Marco analitico

Antesde desarrollar las caracteristicas de cada unode los eslabonesdela
cadena de producciény comercializacion del oro colombiano, es preciso
detallar el marco analitico del presente informe. Como se senald
previamente, este estudio operacionaliza la heuristica desarrollada por el
Instituto de Desarrolloy Cooperacion de la ETH Zdrich para Swiss Better
Gold (SBG) para estudiar el fendmeno de la informalidad en la cadena de
valor del oro en Bolivia. Por ello, retomamos la matriz de evaluacién de
requisitos de formalizacién, adaptandola a los hallazgos de Colombia. La
matriz consiste en tres componentes que se desarrollaran a
continuacion: (1) espectro de la formalidad-informalidad, (2) costo-
beneficioy (3) percepcidén deriesgo.
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1.

Espectro de la formalidad-informalidad

A partir de la bibliografia consultada se establecié una version mas
completa del espectro de formalidad-informalidad, resaltando que no
siempre los requisitos para operar formalmente corresponden con los
requisitos para explotar oro de manera legal. En |la practica existe una
zona gris donde se encuentran actores que son legales pero no
cumplen todos los requisitos de una explotacién o comercializacion
formal, y actores que no son legales pero podrian eventualmente
formalizarse. Asimismo, existen actores informales que cumplen con
ciertos requisitos legales pero que no pueden formalizarse porque
operan en areas tituladas o prohibidas. Conceptualizar la informalidad
y legalidad como entrelazados, en vez de fendmenos claramente
separados, contribuye a matizar las barreras de formalizacion en la
cadena de suministro y comercializacién de minerales. Esta
matizacion es fundamental para la elaboracién de politicas de
formalizacion mas efectivas. Esta concepcion del espectro de la
formalizacion se presentaenlaTabla 2.

Actividades de formalizacion

Este analisis se hace a partir de la esquematizacion de la cadena de
valor de oro en tres eslabones: produccion, comercializacion local y
nacional, y exportacion. La revision bibliografica, las entrevistas y el
analisis de sus resultados se hizo a partir de un mapeo de las
actividades clave en cada eslabdon que constituyen requisitos para
operar formalmente. De este modo, en este componente se precisan
las labores de mayor importancia para que cada actor de la cadena de
valor pueda operar dentro del espectro de la formalidad. Para el
analisis de las barreras de formalizacidn recogemos los requisitos
legales que definen los multiples marcos legales para el desarrollo de
estas actividades. Ademas, sumamos aquellos requisitos que, si bien
no estan explicitos en los marcos legales, en la practica terminan
siendo obligaciones,como el tener una cuenta bancaria.

Aunque la caracterizacion de la cadena de valor se hace segun
criterios funcionales, en la practica algunos actores pueden asumir
varias funciones simultaneamente. Por ejemplo, los productores de
oro pueden eventualmente operar como comercializadores y
exportadores. Asimismo, los exportadores pueden participar en
actividades previas como soporte de los productores en temas como
la bancarizacion o el cumplimiento de requisitos técnicos y
ambientales.
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3. Racionalidades e incentivos percibidos

El tercer componente del marco analitico examina los factores que
influyen en las decisiones de los actores de la cadena de valor respecto
a operar formal o informalmente. Se sostiene que las diferentes
modalidades de formalizacién presentan diferentes series de
incentivos para los actores de la cadena de suministro y
comercializacion. Asi, los actores basan sus decisiones en la busqueda
de beneficios, considerando incentivos y riesgos. Para identificar los
incentivos subyacentes, se consideran tres dimensiones
fundamentales: aspectos regulatorios, condiciones de mercado y
factores culturales o subjetivos que determinan las racionalidades.

Aspectosregulatorios

Entodaslasareasrelevantes de laregulacién interactUan los costos de
no estar completamente formalizado frente a los beneficios
percibidos en relacién con las diferentes modalidades de
formalizacién. EI marco normativo, asi como las exigencias
administrativas, influyen en las decisiones de los distintos actores
sobre la formalizacion. La percepcién de incentivos estd asi
condicionada por la eficacia del control y fiscalizaciéon, pero también
por la probabilidad esperaday la gravedad de las sanciones en caso de
incumplimiento. Sin embargo, es importante sefalar que existen
varios 'cuellos de botella' que complican - o a veces, imposibilitan - la
formalizacién. Las normas de bancarizacién, por ejemplo, se
establecieron para contrarrestar el lavado de activos y para mejorar la
trazabilidad del oro colombiano. Sin embargo, tanto la revision de
literatura como las entrevistas que se efectuaron para este informe
arrojaron que existe una brecha importante entre los requisitos
legales que obligan alos bancos aabrir cuentas bancarias para actores
mineros autorizados (Ley 2177 de 2021), y las multiples trabas que
persisten para una bancarizacién minera efectiva. El dificil acceso a
una cuenta bancaria obliga aalgunostitulares mineros formalizados a
vender el oro a compradores informales o ilegales. Esto demuestra
que los mismos marcos normativos establecidos para mejorar el
control estatal sobre la cadena de minerales a veces contribuyen a la
persistencia de practicasinformales.
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Condiciones de mercado

Los factoresy dinamicas del mercado pueden influir en las decisiones
de los actores de la cadena de valor respecto a las distintas
modalidades de formalizacién. Los precios internacionales del oro, el
nivel de informalidad de otras actividades vinculadas, la elasticidad de
la oferta y la demanda, la competitividad, la competencia entre el
mercado formal e informal, entre otros factores, afectan directamente
el costo de hacer negocios. Por ejemplo, la cercania de proveedores
informales puede incentivar que muchas actividades prioricen la
simplicidad y la inmediatez, eviten riesgos y mayores costos de
transporte, asi como las complejidades burocraticas y costos para
continuar con sus labores productivas de manera formal. Asimismo, la
persistencia de la informalidad en la comercializacién se puede ver
influenciada por factores como la cercania geografica de
compradores informales, servicios de pagos anticipados en caso de
una bajaenlaproduccion,yrelaciones de confianza entre productores
y compradores. Por Ultimo, la presencia de Grupos Armados llegales
gue controlan la compra-venta del oro puede distorsionar las
condiciones de mercado. En este sentido, las racionalidades
econdmicas y condiciones de mercado influyen, pero no
necesariamente determinan, la voluntad de los actores en formalizar
sus practicas.

Factores culturales o subjetivos

La falta de informacidn, la dificultad para comprender las
complejidades del marco regulatorio, la influencia de Grupos
Armados llegales, la percepcién del riesgo y otros factores subjetivos a
nivel individual o comunitario inciden en la forma en que los actores
de la cadena de valor convierten los incentivos para operar bajo una
determinada modalidad de formalizaciéon. Por ejemplo, la necesidad
de generar ingresos a corto plazo puede generar prevencion en los
explotadores de pequena escala frente a emprender complejos
procesos de formalizacion. Por otro lado, muchos mineros perciben
gue aquellos formalizados asumen costos elevados para iniciar
procesos que no terminan. A esto se le suma el relacionamiento
complejodelascomunidades mineras con la institucionalidad estatal.
Aungue son muchos los actores de la cadena de suministro y
comercializacion del oro que quieren formalizar sus practicas,
persisten patrones de criminalizacion y estigmatizacién que se ven
fuertemente influenciados por la poca eficacia de las politicas de
formalizacién minera. Asimismo, se analizan las condicionesy factores
subjetivos o culturales que pueden influir en como los actores
perciben, sopesan y jerarquizan los incentivos de formalizar o no sus
actividades econdmicas.
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4.Matrizde formalizacion

Basandonos en los componentes de requisitos, espectro de
formalidad-informalidad/legalidad-ilegalidad, costo-beneficio y
percepcion de riesgo, adaptamos la matriz desarrollada por Proksik et
al. (2022, p. 13-17) para cada uno de los eslabones de la cadena de
suministro y comercializacion del oro colombiano anteriormente
identificados. En la matriz se aprecian entonces las "principales
decisiones en materia de formalizaciéon en la cadena de valor", lo que
"permite realizar una evaluacion exhaustiva de los respectivos calculos
de costo-beneficio-riesgo de los actores en relacién con los distintos
requisitos de formalizacion" (ibid., p.17).

En el caso hipotético que se presenta a continuacion (véase tablal), se
aprecia el espectro de formalizacion a través de dos requisitos legales.
En el primer caso, todos los actores cumplen con el requisito por sus
respectivos calculos de costo-beneficio y riesgos, mientras que para el
segundo caso, solamente los actores totalmente formalizados
cumplen con el requisito. Es importante senalar que el tamano de los
munecos corresponde a una estimacion de la prevalencia de
cumplimiento de los actores identificados con el requisito especifico.
Asi, por ejemplo, se puede apreciar que para el requisito 1 del caso
hipotético, la prevalencia de cumplimiento es mas alta entre los
actores completamente formalizados o que estan en via de
formalizacion. En este sentido, la matriz visualiza cémo actores del
espectro de formalidad-informalidad/legalidad-ilegalidad se
relacionan con los distintos requisitos de normativa, asi como los
factores regulatorios, de mercado o subjetivos que influyen en el
cumplimiento con un requisito especifico.

Espectro de la formalizacion
L Zona gris .
Actividades Legal ) Legalidad EnCoIe
y requisitos de legalidad e
el ?ara. I,a Formal llegal influencia
formalizacion
Cumple TetalFmamic Informal Formalidad
con SBG formalizado
Regulatorio | x
Requisito 1 Mercado
Subjetivo
Regulatorio
Requisito 2 Mercado
Subjetivo X

Tabla 3.

Caso hipotético de la matriz de formalizacion.
Fuente: adaptacion de Proksik et al. (2022).
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L a informalidad en
la cadena de valor del
oro colombiano

La mineria de oro en Colombia se caracteriza por la heterogeneidad de
los actores involucrados. A nivel de produccién, se entrecruzan
barequeros y mineros de subsistencia, pequeios mineros, empresas
medianas y grandes operaciones legales e ilegales. En cuanto a la
comercializacidn, existen comercializadoras locales, nacionales e
internacionales que pueden o nocumplir con todos los requisitos legales
para el desarrollo de su actividad. En el eslabdn de la exportacion,
interactUan empresas legalmente constituidas en Colombia y sus
clientes en el exterior. Para analizar el espectro de la formalidad, las
actividades de formalizaciény las racionalidades e incentivos percibidos,
se dara a continuacion primero una breve resefa histérica de los marcos
normativos para la formalizacion. Después, se brindard una
caracterizacion detallada de la produccion, comercializacion y
exportacion del oro colombiano. Asimismo, se profundizard en los
requisitos regulatorios para operar legalmente y en las barreras
identificadasen laliteratura para laformalizaciéon de cada eslabdn.

A. Evoluciondel marcolegal paralaformalizacion
Periodo 2001-2013: el Estado pasivo

Desde la promulgacion del Cédigo de Minas actual mediante la Ley 685
de 2001, el gobierno haimplementado distintas actualizacionesal marco
legal para formalizar la mineria. En el periodo 2002-2013 se establecieron
varias figuras que buscaban contener e integrar a las explotaciones
mineras informales al marco legal a través de procesos de solicitud de
legalizacion o formalizacion. La primera medida fue la figura de solicitud
de legalizacién de la mineria de hecho, incluida en el Coédigo de Minas
desde su entrada envigor en 2001 a través del articulo 165. Algunas de las
condiciones que establecia el articulo eran: un periodo de 3 meses a
partir de enero de 2002 para iniciar el tramite de legalizacion, estar
desarrollando actividades mineras en areas libres y la destinacién de
recursos del Estado para el desarrollo de los procesos.

No es de extranar que los resultados no hayan sido los esperados. Esta
legislacién ya evidenciaba varias de las limitaciones que han
caracterizado las medidas legales para formalizar la actividad minera: la
necesidad de que sea el explotador minero quien inicie al tramite sin que
haya incentivos adicionales al cumplimiento de la ley, la exigencia de
requisitos iguales a solicitantes y titulares y la preminencia del titular
minero al momento de no tratarse de un area libre. Asimismo, se
evidencid la falta de areas libres por la existencia de un gran nidmero de
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solicitudes de contratos de concesién sin resolver que coincidian con las
solicitudes de legalizacién de hecho presentadas posteriormente.
Ademas, el Articulo 165 no establecia un procedimiento claro a seguir
cuando coincidian una solicitud de legalizaciéony la solicitud o existencia
de un titulo minero, lo que generd importantes desafios para
implementar el concepto de "primero en el tiempo, primero en el
derecho" que subyace en este articulo. En la practica, este concepto no
halogrado resolver de manera contundente los reclamos de los distintos
actores mineros. Estas lagunas regulatorias han tenido impactos
importantes en varios territorios mineros por la creacién de patrones de
exclusion de mineros informales de los esquemas de formalizacion.
Regulaciones subsiguientes que si establecian procedimientos mas
claros para la legalizacion de la mineria informal en areas tituladas solo
han logrado abordar estas conflictividades de manera insuficiente o
parcial.

La segunda figura fue establecida por la Ley 1382 de 2010. Al igual que la
solicitud de legalizacion del Codigo de Minas, esta establecia un plazo
para solicitar la legalizacién de mineria tradicional, pero en este caso se
concedieron dos anos a partir de su promulgacion. Este instrumento
también sefalaba que el solicitante debe demostrar una antiguedad
mayor a la expedicion del Cédigo de Minas. Ademas, se abordaba la
confluencia de solicitudes en areas tituladas o en proceso de concesién,
estableciendo que el solicitante debia demostrar una antigledad mayor
a la que tuviera la concesion para posteriormente evaluar si presentaba
alguna causal de caducidad y de no ser asi se procederia a intentar llegar
a un acuerdo entre el titular minero y el solicitante de legalizaciéon. En
casode que lasolicitud se hiciera sobre un area sin titulo, pero en proceso
de titulacion, se debia esperar a que se resolviera la solicitud de titulo
para proceder a resolver la solicitud de legalizacion.
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De esta manera, era evidente que, aunque al final de este periodo la Ley
1382 de 2010 incluyd un elemento novedoso como la mediacién para
llegar a acuerdos entre titulares y solicitantes de legalizacion, se
ratificaba la preminencia del titular. Esto se debia a que la legislacién
minera concede al concesionario "completa autonomia técnica,
industrial, econdmica y comercial" sobre las actividades que desarrolla
en el area titulada (Ley 685 de 2001, Art. 12). En este sentido, es el titular
minero quien toma la decisién sobre una posible negociaciéon con
mineros informales que trabajen en la concesion minera. Esta
autonomiatambiénincluye que eseltitular quien decide de qué manera
los mineros informales pueden (o no) participar en las negociaciones
sobre las condiciones de estos esquemas de formalizacion, lo que ha
generado importantes conflictividades entre titulares y mineros
informales (véase Kaufmann & Cbéte, 2022; GuUiza-Suarez et al, 2023;
Guiza-Suarez & Kaufmann, 2024).

Esto, junto a los desafios relacionados a los tramites y exigencias técnicas
de una concesién mineray que el minero informal debia ser el iniciador
del proceso, hizo que los resultados de estos esfuerzos de legalizacion
fueran similares a los del Cédigo de Minas. Cabe aclarar, ademas, que la
Ley 1382 fue declarada inexequible por la Corte Constitucional en el ano
2011 "por exigencia de la realizacion de una consulta previa a las
comunidadesindigenasy afrodescendientes" (Sentencia C-366/11).

Periodo 2003-2017: el Estado activo

Tras el Censo Minero Departamental de 2011, primer (y hasta ahora
ultimo) esfuerzo sistematico de caracterizacion de la actividad minera a
nivel nacional, fue evidente que la mayor parte de operaciones mineras
no contaban con un titulo minero y alun menos con un instrumento
ambiental (MME, 2012). Esto, junto al aumento de la producciéon y
exportacion de orode origenilegal o informal, llevé al Estado a asumir un
rol mucho mas activo en dos sentidos: fortalecer la persecucion de los
explotadoresilegalesy el establecimiento de nuevos instrumentos para
la formalizacion. En esta seccion se hace referencia a los avances
alrededor de este segundo aspecto, reconociendo que vale la pena
estudiar a profundidad la evolucidon del marco legal que determina la
sanciéon penal y administrativa de las actividades mineras informales e
ilegales.

El Codigo de Minas del afio 2001 introduce la figura de Area de Reserva
Especial (ARE) que son "aquellas zonas en donde existan explotaciones
tradicionales de mineria informal" donde "temporalmente no se
admitirdn nuevas propuestas" con el fin de "adelantar estudios
geolégico-mineros [..] destinados a determinar las clases de proyectos
mineros especiales" (Ley 685 de 2001, Art. 31). La reglamentacion de esta
figura establece que un Area de Reserva Especial se puede otorgar
Unicamente a comunidades mineras, es decir, una "agrupacion de
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personas que adelantan explotaciones tradicionales de yacimiento en
un area especifica en comun" (MME, Resolucion 41107 de 2016, Art. 1).
Asimismo, la comunidad minera tradicional interesada debe comprobar
gue ha estado extrayendo mineral del area en cuestién por mas de 10
anosantesde la expedicion dela Ley 2250 de 2022 (Ley 2250 de 2022, Art.
2),asicomo presentar el Plan de Trabajosy Obras Diferencial y el Estudio
de Impacto Ambiental ante las autoridades competentes (ibid., Art. 5,
Parrafo 2y Art. 29). Se establece, ademas, que el Estado” podria otorgar a
lascomunidades el derecho a explotar minerales asi hubiere solicitud de
tercerosy sin perjuicio de los titulos mineros vigentes (Resolucion 457 de
2017). Ahora bien, a pesar de que la potestad del Estado para declarar las
ARE y la prioridad que puede tener este proceso frente a la concesion
minera resultaban innovadoras, muchos de los requisitos para presentar
una solicitud seguian limitando el proceso al tener un alto nivel de
complejidad. Ademasdeello, la creaciéon de nuevas figuras complejizaba
aln masel marco regulatorio para laformalizacion.

Junto con la reglamentacién de las ARE para la formalizacién de la
mineria tradicional, los nuevos instrumentos establecidos durante este
periodo le daban al Estado un rol mucho mas activoy pretendian ayudar
a resolver el conflicto existente entre los mineros informales y los
titulares mineros. A partir de la Ley 1658 de 2013, conocida como 'Ley de
Mercurio', se establecid el Subcontrato de Formalizacion Minera,
reglamentado posteriormente por el Decreto 1949 de 2017. Esta figura
buscd crear una alternativa para generar acuerdos entre mineros
informales y titulares. Bajo este modelo, los pequefios mineros que
operan desde antes del 15 de julio de 2013 pueden formalizar sus
actividades utilizando un proceso simplificado que requiere la
presentacion de una solicitud ante la ANM (véase también Guiza-Suarez
& Kaufmann, 2024).A cambio de figuras anteriores, como el contrato de
asociacion y operaciéon introducido en el Articulo 221 de la Ley 685 de
2001, el subcontrato de formalizacién les da mas autonomia a los
mineros subcontratados para manejar su cadena de suministro y
comercializacion. Asimismo, se introduce la fiscalizacion diferencial para
los beneficiarios de un subcontrato de formalizacion. Sin embargo, el
beneficiario de un subcontrato de formalizacion debe presentar los
estudios simplificados para el Programa de Trabajos y Obras
Complementario (PTOC) y el Instrumento de Control y Manejo
Ambiental (Decreto 1949 de 2017, Articulos 2.2.5.4.9-11). En este sentido,
los subcontratos de formalizaciéon también requieren la capacitacidony el
acompanamiento a los beneficiarios de dichos esquemas - ya sea a
travésdeltitular,de entidades competentes,de ONG o de organismos de
cooperaciéninternacional.

7 Inicialmente, la declaracién y delimitacién correspondia al Ministerio de Minasy Energia. Esto cambid
con el Decreto Ley 19 de 2012 que asigna el trdmite ala ANMy a partir de la 309 de 2016, Art. 3, el trdmite
seasignaalaVicepresidenciade Promociony Fomentode la ANM.
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A pesar de que las areas de reserva especial y los subcontratos de
formalizacion introdujeron elementos innovadores, su alcance en la
practica fue limitado. Ademas, la introduccidén de nuevos mecanismos
contribuydé a hacer aun mas complejo el marco legal para la
formalizaciéon. Para abril de 2020, habia apenas 167 ARE declaradas y 111
subcontratos de formalizaciéon operando. Cabe senalar que, durante
estos anos, se dio un aumento de la produccién de oro que, como se ha
sefalado previamente, erade origen informal oilegal.

Ademas de la formalizaciéon de la produccién, en este periodo también
se han implementado marcos normativos para aumentar el control
sobre el eslabdon de la comercializacion. El Decreto 1102 de 2017
establecid nuevas condiciones para la comercializacién de los minerales
producidos por titulares mineros y mineros de subsistencia. Entre estos
se encuentra el Certificado de Origen y la Declaracién de Producciéon
para los mineros de subsistencia, asi como constancias adicionales para
mineros de subsistencia como el registro a través de una plataforma® y
el registro Unico tributario (RUT). Este enfoque buscd cerrar las brechas
gue anteriormente permitian la comercializacion de oro de origen
informal oilegal.

El Decreto 1102 da origen a la plataforma Sl.Minero que fue remplazada por la plataforma Génesis en el
afno 2020 por unaexigenciadela Ley1955de 2019 en su articulo 327, parrafo1.
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Periodo 2017 - actualidad:
requisitos diferenciales y énfasis en la comercializacion

El Decreto 1666 de 2016, reglamentario de la Ley 1753 de 2015, introdujo
por primera vez desde el anterior Cédigo de Minas una clasificacion de la
mineria segun su escala, marcando un hito importante para el sector en
Colombia. Este enfoque responde a una demanda constante entre las
asociaciones de mineros de pequena escala e informales que ven en la
falta de diferenciacion un obstaculo significativo para laformalizacién de
sus actividades. Al establecer categorias basadas en la escala de
operacion, el decreto puede contribuir a abrir nuevos canales para la
formalizacion de mineros que no puedan cumplir facilmente con los
estandares establecidos para operaciones de mayor escala.

Uno de estos canales es el Contrato de Concesién con Requisitos
Diferenciales, establecido por la Ley 1955 de 2019 y reglamentado por el
Decreto 1378 de 2020. Este ofrece a los pequenos mineros la posibilidad
de acceder a un titulo con unas condiciones acordes a su capacidad
econémica y la posibilidad de desarrollar labores de exploracién con
explotacién anticipada. Por otro lado, el gobierno colombiano ha
implementado varias medidas para facilitar el acceso a la formalizacién
para los mineros a pequefa escala, como la adopcién de los
Lineamientos de Formalizacion para la Promociéon Minera y la
Resolucion 40195 de 2021 que proporcionan directrices claras para
fomentar la formalizacidén en el sector. Asi mismo, en el afno 2022 se
promulgdé la Ley 2250, que establecié un régimen especial para la
legalizacion y la formalizacion. La Ley 2250 incluyd aspectos cruciales
como el financiamiento, la comercializaciéon y regulaciones ambientales
especificas y establecid, ademas, el deber del Estado de crear un Plan
Unificado de Legalizacién y Formalizaciéon. El objetivo de este plan
unificado es la optimizacion de los procesos de formalizacion a través de
la mejora en la coordinacion entre entidades nacionales y locales, la
asistencia técnicay laidentificacién precisa de los mineros elegibles para
laformalizacion.

Ahora bien, dado que la mayor parte de los desarrollos legales para la
formalizacidn se han centrado en la produccién, es preciso mencionar
los Ultimos desarrollos en materia de regulacion para la comercializacion
de minerales. Acontecimientos como la entrada de Colombiaenla OCDE
en el anho 2020 y el endurecimiento de las regulaciones para la
importacion de oro en varios de los destinos mas importantes del oro
colombiano, hacen evidente la necesidad de adoptar un enfoque de
cadenadevalor paralos marcoslegales queregulan la actividad. Por esta
razén, es necesario enfocarse en las implicaciones que puede tener la
adopcion delos lineamientos establecidos por la OCDE en el marco legal
nacional y, por ende, en el panorama general de la formalizacion de la
explotaciony lacomercializacién de oro.
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B. Lasdirectricesdela OCDE
sobre debida diligencia en el sector extractivo

La Guia de Debida Diligencia de la OCDE, desarrollada en los afos 2010,
"[..]Jforma parte de la espina dorsal del conjunto de regulaciones y
normas internacionales [..][y] brinda un instrumento a los agentes
involucrados en las cadenas de suministro responsables de minerales,
para blindarse frente a su posible participacion en violacién de derechos
humanos, financiacion de conflictos y delitos financieros con relacién a
las practicas de aprovisionamiento o extraccion minera" (Hannég, 2019, p.
3). Asimismo, la guia establece una serie de recomendaciones para
evaluar y mitigar riesgos en las cadenas de suministro de minerales
como el oro. Estasrecomendacionesincluyen entre otras medidas:

Establecer sistemas de gestion empresarial robustos que permitan

identificaryabordar losriesgosen lacadena de suministro.

- ldentificary evaluar losriesgos en la cadena de suministro, incluidas
las violaciones de los derechos humanos, los dafios
medioambientalesy riesgosde corrupcion.

- Diseflar y aplicar estrategias para responder a los riesgos
identificados.

- Llevar a cabo auditorias independientes para verificar el
cumplimientodelasdirectrices.

- Informar sobre la debida diligencia en la cadena de suministro,
incluida la informacidén publica sobre los riesgos identificados y las
medidas adoptadas paraabordarlos.

- Garantizar que todas las partes interesadas pertinentes participen

enel procesode debidadiligencia.

Resulta interesante que dichas recomendaciones hacen énfasis en el
comportamiento empresarial y su eventual implementacién recae en
las empresas productorasy comercializadoras. Estas directrices han sido
complementadas con provisiones especificas sobre la debida diligencia
de minerales provenientes de zonas de conflicto y zonas de alto riesgo
(OCDE, 2011)° y sobre la participacion de las partes interesadas (OCDE,
2017).

2 La OCDE escribe que estas zonas se caracterizan por "conflictos armados, violencia generalizada u
otros riesgos de dafio a las personas". Las zonas de alto riesgo incluyen regiones de "inestabilidad
politica o represion, debilidad institucional, inseguridad, colapso de infraestructura publica y violencia
generalizada", asi como "abusos generalizados de derechos humanos y violaciones de derechos
nacionaleseinternacionales" (OCDE, 2011, p.13).
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A pesar de que las directrices de la OCDE para la debida diligencia en las
cadenas de suministro de minerales no son obligatorias a nivel de
regulacion internacional, son ampliamente reconocidas y aplicadas por
los paises miembros o aquellos que aspiran a hacer parte de dicha
organizacion. La relevancia de estos lineamientos en Colombia responde
a que "casi la totalidad del oro extraido es exportado a otros paises; por
esta misma razén, adoptar y aplicar la Guia de la OCDE, se ha
configurado como un requisitoy, alavez,en unaoportunidad para que el
pais no se quede fuera de las dindmicas responsables relativas a la
explotacion y comercializacion de minerales y en particular del recurso
aurifero" (Hanne, 2019, p. 3).

Suizay Estados Unidos, dos paises que constituyeron el principal destino
del oro colombiano entre 2009 y 2017, han tenido una aplicacion
particularmente robusta de dichas directrices. En Estados Unidos, el
articulo 1502 de la Ley Dodd-Frank de Reforma de Wall Street y
Proteccién del Consumidor del ano 2010 obliga a las empresas a revelar
su uso de minerales de conflicto procedentes de la Republica
Democratica del Congo y paises limitrofes (OpenText, s.f.). Este requisito
fue ampliado en el aflo 2012 cuando la Comisién del Mercado de Valores
implementd una normativa que exige a las empresas llevar a cabo un
proceso de debida diligencia en sus cadenas de suministro para
determinar si utilizan minerales provenientes de zonas de conflicto o de
alto riesgo y de ser asi, notificar esta informacion a la Comisiéon (SEC,
2012).
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Para el caso suizo, en 2021, la ordenanza sobre debida diligencia y
transparencia en relacién con los minerales y metales procedentes de
zonas afectadas por conflictos y el trabajo infantil establecié el
cumplimiento de las Directrices de la OCDE como alternativa para el
cumplimiento de las regulaciones en materia de debida diligencia que
establece el articulo 9 de dicha ley (Swiss Federal Council (SFC), 2021).
Este ejemplo demuestra que, si bien la implementacién de las
directrices es voluntaria, se estan dando avances significativos en su
integracion alos marcos legales de ciertos paises.

Ahora bien, en Colombia no se han dado pasos significativos para
integrar las directrices en el marco legal. Los requisitos legales vigentes
se centran principalmente en asegurar la trazabilidad documental del
oro exportado, mediante certificados de origen y otros documentos
como la declaraciéon de produccién. Sin embargo, estos han demostrado
ser ineficaces para prevenir la explotacidn ilegal del mineral.
Actualmente, no existe uninstrumento legal que obligue a lasempresas
productoras y comercializadoras a implementar sistemas robustos de
gestidon y mitigacion de riesgos que contemplen las complejidades del
sector.

No obstante,a medida que la Guia de Debida Diligencia dela OCDE seva
integrando en los marcos regulatorios de diversos paises, se hace
imperativo que Colombia adapte su legislacién. Esto puede
eventualmente fortalecer los esfuerzos de formalizacién, pero es
necesario que su implementacién se haga a partir de un conocimiento
profundo de las racionalidades e incentivos para la operacién formal de
los distintos eslabones de la cadena de suministro. Asimismo, las
siguientes secciones brindaran un andlisis detallado de cada uno de los
eslabones de la cadena de suministro y comercializacién del oro, los
marcos normativos vigentesy las barreras de formalizacion identificadas
enlaliteratura.
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C. Produccién aurifera einformalidad

La produccidén de oro se caracteriza por su variabilidad. En el afno 2012, la
produccion registrada alcanzd, con 66.2 toneladas, la cifra mas alta de las
Ultimas décadas. A partir del ano 2016, las tasas de produccidon
disminuyeron de manera significativa con la tasa mas baja de 359
toneladas para el afno 2018. Esta disminucién coincidié con la
implementacion del Decreto 1102 de 2017 que establecié topes de
comercializacion para los mineros de subsistencia y nuevos requisitos
para su registro. Esto puede deberse a que buena parte del oro
producido de forma ilegal era registrado a nombre de mineros de
subsistencia (GUiza, 2018) y tras la implementacion de los topes se hizo
mas dificil comercializar el mineral de esta forma, desincentivando su
produccion u obligando a sus productores a comercializarlo en canales
diferentes a los legales (contrabando). Sin embargo, unos anos después
de estos cambios normativos, la produccién aurifera se ha ido
recuperandoy paraelano 2023 (ANM, 2024), la produccién nacional llegé
aboetoneladasde oro.

\

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

~—— Toneladas de oro
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Para el ano 2023, la produccién aurifera se concentré con el 82.99% en los
departamentos de Antioquia y Chocd, con 39 toneladas o el 69% y 7.4
toneladas o el 13.2% del total, respectivamente. Entre los otros
departamentos productores se destacaron Bolivar, Cérdoba, Cauca y
Valle del Cauca. El Mapaldacuentade la concentracion de la produccion
deoroyseaprecialaimportancia de Antioquiay Chocd en la extraccion:
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Fuente: elaboracién propia con datos de la ANM (2024)
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Ahora bien, para desarrollar una primera aproximacion a la participacion
de los distintos actores en el eslabdn de produccién es posible recurrir a
las cifras de la Agencia Nacional de Mineria (ANM), que desagregan la
produccion de acuerdo con los Explotadores Mineros Autorizados (EMA).
Segun estas cifras, la importancia de los 111.530 mineros de subsistencia
registrados en el RUCOM en la produccién de oro en Colombia es capital
(ANM, 2023f). Como lo muestra el Mapa 2, las zonas en las que se
concentra la produccién de oro reportada coinciden en gran medida con
las zonas en las que existe un Mayor numero de registros de mineros de
subsistencia para metales preciosos:
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registrados a 2023.
Fuente: elaboracion propia con datos de la ANM (2024a)
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Para el afio 2021, el 50.3% de la produccién total de oro fue registrado a
nombre de este tipo de productor (ANM, 2022), cifra que disminuyo
levemente al 47.3% para el ano 2022 (ANM, 2023e; véase también las
ilustraciones 4y 5). En términos de volumen de produccion (ANM, 2022y
2023e), le siguen los titulares mineros que para el 2021 representaron el
419% de la producciéon (ANM, 2022) y para el 2022 se ubicaron como la
tipologia de productor méas importante en términos de volumen con el
48,2% del total de oro (ANM, 2023e). En 2022 el pais contaban con 2.005
titulos mineros de oro registrados, de los cuales 1.330 se encontraban en
etapa de explotacion (ANM, 2023). En tercer lugar, se ubican los
subcontratos de formalizacion con el 4.4% para 2021y el 2.6% para 2022;
seguidos por las Areas de Reserva Especial con el 1,8% de la produccién
en 2021y el 0.9% en 2022;y finalmente las solicitudes de legalizacion con
el1,5%en 2021y el1%en 2022.

5 18 2021
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llustracion 4.

Produccion por tipo de explotador minero 2021
Fuente: elaboracion propia con datos de las ANM (2022)
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Produccion por tipo de explotador minero 2022
Fuente: elaboracion propia con datos de las ANM (2023e)
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Los Mapas 3 y 4 muestran la distribucion geografica de los titulares
mineros y las demas figuras de EMA autorizadas para extraer y
comercializar oro. Es notable que también se ve una importante
concentracion de los distintos tipos de EMA en las principales zonas
productoras (departamentos de Antioquiay Chocd), lo que da cuenta del
complejo panoramade la produccion aurifera en los territorios mineros:
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Fuente: elaboracion propia con datos de la ANM (2024b)
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Sin embargo, solo hasta la implementacion del Decreto 276 de 2015y la
creacion del RUCOM fue posible sentar las bases para el control
documental del origen y el tipo de productor de los minerales en
Colombia. Esto representa dos desafios: la ausencia de datos antes de la
implementacion del RUCOM vy la imposibilidad de calcular el oro
producido en Colombia registrado de forma fraudulenta o no registrado.
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En este sentido, aun subsisten dificultades para trazar el recorrido del oro
alo largo del mercado e identificar de forma efectiva a sus productores.
Como se sefald previamente, buena parte del oro que se produce en
unidades no registradas en el RUCOM se legalizaba registrandolo a
nombre de otros tipos de productores para que entrara en los canales de
comercializaciéon legal, especialmente a nombre de mineros de
subsistencia. Esto debido al menor numero de requerimientos que
establecia la ley para la comercializacion de oro por parte de estos
(Guiza, 2018). Por otra parte, existen evidencias de la comercializacién de
oro a través de contrabando (Global Financial Integrity, 2021), cuya
produccion puede no pasar por el sistema de registro. VY, tercero, es
posible que los mineros no registrados legalicen el oro a través de titulos
mineros de terceros (Guiza, 2018), por lo que la produccidn registrada de
titulares mineros puede contener oro de mineros no registrados. De
estas observaciones se puede concluir que el oro que se comercializa por
canales formales también incluye oro extraido sin los permisos estatales
necesarios.

Ahora bien, para conocer mejor la dinamica de la explotacién ilegal de
minerales es preciso conocer en detalle la naturaleza de los yacimientos
auriferos en el pais. A pesar de que existen yacimientos de oro de vetay
aluviales, las operacionesinformales e ilegales tienden a desarrollarse en
estos ultimos. Esto se debe a que las condiciones de exposicion en las
gue se encuentra el oro en yacimientos aluviales lo hacen atractivo para
la participacion de las economias informales debido a los bajos costos de
instalaciény losaltos retornos esperados (Giraldoy Mufioz, 2012, p. 31).
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En yacimientos aluviales el oro se encuentra en finas particulas
suspendidas en capas de arena depositadas por corrientes fluviales, lo
gue facilita su extracciony procesamiento utilizando métodos manuales
como la concentracién gravimétrica a través de la batea y el
amalgamiento con mercurio. Sin embargo, con el objeto de incrementar
la productividad en estos yacimientos se puede mecanizar laoperacién a
través del uso de retroexcavadoras u otro tipo de maquinaria como
mangueras de alta presidn para descubrir el terreno en el que se
encuentra el metal y el uso de elevadores, dragas, tolvas y clasificadoras
para separarlo de la arenay concentrarlo. La explotaciéon informal e ilegal
de yacimientos aluviales puede ser desarrollada por un amplio ndmero
de actores que van desde mineros asociados en explotaciones
mecanizadas denominadas coloquialmente como entables, grupos
pequenos de mineros en explotaciones semimecanizadas, 0 mineros
individuales que extraen el mineral a través del uso de medios manuales
otrabajandojunto a explotaciones de mayor envergadura.

Uno de los esfuerzos mas importantes para ubicar y dimensionar la
mineriailegal a cielo abierto es el Informe Explotacion de Oro de Aluvidn
(EVOA) que anualmente publica la Oficina de las Naciones Unidas contra
la Drogay el Delito (UNODC) en Colombia. Segun el ultimo informe, en
Colombia se detectaron 94.733 hectareas (ha) de EVOA en 2022, frente a
las 98.567 ha registradas en el 2021. El 73 % (69.123 ha) de las actividades
detectadas corresponden a explotacién ilicita que se desarrolla en un
area que no cuenta con ningun tipo de autorizacion. El 40% se concentra
en el Chocd y el 49% se desarrolla en zonas de proteccidon ambiental
segun la legislacion colombiana (UNODC, 2023). Todo ello da cuenta de
ladimensidnyelimpacto quetiene la explotaciénilegal de oro.

Por el contrario, los yacimientos de veta, en los que el oro se encuentra
contenido en formaciones rocosas de otros minerales, requieren de
mayores capitales, mano de obra e ingenieria. Esto se debe a que su
explotacion se realiza al interior de la montafia (Arbeldez, 2001, p. 2). Este
tipo de yacimiento hace obligatorio el uso de maquinaria y explosivos
para extraer el mineraly su procesamiento a través de métodos quimicos
como la cianuracién para separarlo de la roca. Por esta razén, su
explotaciéon requiere mas inversion inicial y representa mayores riesgos
de accidentalidad.

Sin embargo, este tipo de yacimientos también es objeto de explotacion
informal e ilegal, ya sea a través del establecimiento de operaciones
conjuntas entre varios mineros que logran hacerse con la maquinaria
para extraer el mineral y los insumos necesarios para procesarlo; ya sea a
través la invasion de explotaciones realizadas por titulares mineros.
Ademas, los estériles dejados por la actividad minera pueden ser
aprovechados por mineros individuales denominados recolectores o
chatarreros. Asi mismo, es comun que haya presencia tanto de mineros
formales e informales o ilegales dentro de una concesidn para la
explotacion de orode veta.
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Asi pues, segun el marco analitico propuestoy la caracterizacion de este
eslaboén, los actores objeto de analisis se caracterizan de la siguiente
manera:

Zona gris
de Legalidad
legalidad llegal
_ Informal Formalidad

Formal Completament Formalizacion Podria Prohibido:
y cumple e Formal: en proceso: formalizarse:
con SBG:
- Titulares - Titulares - Solicitantes de - Mineros - Asociaciones

mineros o mineros Legalizacion individuales no o entables

mineros mecanizados mineros

. < ; Actores

amparados - Mineros de - Areas de mecanizados

por alguna subsistencia Reserva - Asociaciones o semimeca-

de las registrados Especial o entables de nizados en

figuras pequenos y areas

de - Subcontratos medianos restringidas

formaliza- de Formaliza- mineros

cion que cion mecanizados - Asociaciones

cumplen o0 semimeca- o entables

con SBG nizados en mineros

areas no controladas
restringidas por grupos

armados

Tabla 4.

Caracterizacion de actores en el eslabén de produccién. En negrilla
explotadores mineros autorizados (EMA)
Fuente: elaboracion propia

Ahora bien, es preciso identificar los requisitos de formalizacidon para los
distintos actores que operan legalmente y que deberian cumplir
aguellos otros que quisieran formalizarse. Como se sefald previamente,
se consideran requisitos formales aquellos establecidos en la Ley 685 de
2001y en los distintos decretos o leyes que la modifican y regulan las
distintas figuras de EMA. Con el objeto de construir un marco comun de
analisis, se simplificaron los procedimientos establecidos por el marco
normativo en cuatro categorias:

1. Registro: las herramientas o tramites de registro ante la autoridad
minera

2. Requisitos técnicos: las herramientas o requerimientos técnicos
para el desarrollo de la actividad minera establecidos por el marco
normativo vigente

3. Requisitos ambientales: los requerimientos o herramientas
exigidas por el marco normativo vigente para la gestion ambiental

4. Requisitos para la comercializacion: documentos o herramientas
con lasque deben contar los EMA para comercializar su produccion
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Una vez establecidos los requisitos para operar formalmente, es preciso
sentar las bases para analizar las racionalidades de los diferentes
productores mineros frente a estos requisitos. Proksik et al. (2022) se
refieren a estos requisitos como estructuras de incentivos y concluyen
que en caso boliviano "no favorecen la formalizacién gradual, sino que a
menudo estan distorsionadas, arraigando la informalidad y el
incumplimiento" (p. 5). A nivel de produccion, los autores sefialan que
"operar de manera formal no conlleva ningdn beneficio tangible [..][€]
implica costos Unicos y recurrentes, asi como una mayor carga
administrativa. [...] [Mientras que] para la mayoria de las cooperativas, el
funcionamiento informal tiene pocas desventajas. [..] La situacion se ve
reforzada por [factores como] la falta de capacidad administrativa y
organizativa, el escaso acceso a la financiacién y una cultura de
informalidad en las relaciones comerciales" (Proksik et al, 2022, p.5).
Ahora bien, es importante tener en cuenta también las barreras
estructurales que conviven con losincentivos para laformalizacion.

Varios de los elementos identificados por Proksik et al. (2022) como
determinantes de la informalidad en Bolivia son comunes al caso
colombiano. Otros factores como la persistencia del conflicto armado, la
heterogeneidad de actores en la cadena de valor e incluso factores
propios del desarrollo juridico para hacer frente a la informalidad,
complejizan el escenario colombiano.

En el dltimo Plan Nacional para la Formalizacion Minera, el Ministerio de
Minas y Energia (MME 2023) sefiala nueve desafios principales para la
formalizacion:
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1. Débil confianza en lasinstituciones:lenta respuestay coordinacion
interinstitucional, cambios normativos frecuentes y desafios
técnicos y financieros que desalientan a los mineros de formalizar
sus operaciones.

2. Falta de financiamiento: carencia de recursos econdémicos por
parte de los mineros para cumplir con los requisitos técnicos y
legales.

3. Condiciones territoriales adversas: Las zonas de mineria suelen
estar en areas vulnerables y con presencia de grupos armados
ilegales.

4. Incertidumbre sobre la actividad minera en zonas protegidas: No
esta claro coOmo estas areas de interés ecoldgico pueden ser
compatiblescon laactividad minera.

5. Acceso a asistencia profesional y técnica: brecha significativa en la
asistencia técnica requerida para que los mineros cumplan con los
requisitos de formalizacion.

6. Ausencia de un enfoque diferencial: Los mecanismos de
formalizaciéon no reconocen los rasgos diferenciales de las
poblaciones mineras ni las particularidades de las regiones o tipos
de mineral.

7. Falta de informacion oficial actualizada: La informacién
desactualizada dificulta la toma de decisiones y la formulacién de
politicas efectivas.

8. Reglamentaciones y adecuaciones de politica en curso: es
necesaria la reglamentacion de nuevas figuras de formalizaciéon y
los ajustes a las politicas publicas de tal manera que respondan a las
necesidadesde lascomunidadesy lasrealidadesterritoriales.

9. Desafios para identificar areas libres para formalizacion: La
disponibilidad de areas para la mineria esta limitada por solicitudes
previasy titulos mineros que se encuentran en estudio.

De manera similar, Global Financial Integrity (2021) sefiala que existen
barreras normativas (como la ausencia de figuras legales adecuadas, los
recurrentes cambios en la legislacién o la falta de reglamentacién), de
articulaciony coordinacion institucional, de acceso a mercados (como la
inclusion financiera y la ausencia de regulaciones claras y precisas), para
la reduccion del uso de mercurio (relacionada con la imposibilidad de
implementar técnicas de beneficio alternativas), en el ordenamiento
territorial (debido a la ausencia de areas donde los mineros puedan
desarrollar sus actividades sin entrar en conflicto con otros actores) y las
barreras relacionadas con la mineria de subsistencia (relacionada con el
establecimiento de topes y el registro fraudulento de oro a nombre de
estetipode productor).
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De esta manera, con base en la bibliografia consultada se propone la
siguiente clasificacién de las barreras para la formalizacidén que enfrenta
eleslabondelaproduccionde oro:

1. Capacidad de los productores: baja capacidad
administrativa y organizativa para operar formalmente.
Poco o nulo acceso a asistencia técnica y administrativa
durante los procesos de formalizacion.

2. Capacidad institucional: falta de coordinacién entre las
distintas autoridades que intervienen en los procesos de
formalizacion. Inexistencia de un enfoque diferencial que
se adapte a las especificidades del territorio y las
poblaciones involucradas en el proceso de formalizacion.
Falta de informacién fiable y actualizada por parte de las
autoridades.

3. Barreras de normatividad: conflictos con otras tipologias
de explotaciéon minera reconocidas legalmente en un area
especifica. Cambios constantes en la legislaciény ausencia
dereglamentacion para figuras especificas. Conflicto entre
lalegislacion ambientaly la legislacion minera.

4.Acceso a financiacion: dificultades para la inclusion
financiera, bancarizaciényacceso a crédito por parte de los
mineros en proceso de formalizacién o que podrian
formalizarse.

5. Condiciones territoriales: Ausencia de areas para otorgar
durante los procesos de formalizacion. Persistencia del
conflicto armado y presencia de actores ilegales en el
territorio. Limitada presencia institucional en zonas mas
apartadas.
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Por otra parte, es preciso analizar los incentivos; es decir, los beneficios o
riesgos percibidos o reales que pueden tener los mineros para integrarse
0 avanzar en procesos de formalizaciéon o para lo contrario. Proksik et al.
(2022) senalan que los mineros se enfrentan a diferentes combinaciones
de costos, beneficios y riesgos (percibidos) diferenciados que
constituyen diferentes series de incentivos. Los autores proponen
analizar estas combinaciones a través de tres dimensiones (Proksik et al.,
2022, p.15):

1. Los reglamentos formales (y su aplicacion): las
obligaciones y costos derivados del cumplimiento de las
exigencias legales y administrativas, la eficacia del control
y fiscalizacién, asi como por la probabilidad esperada y la
gravedad de las sanciones en caso de incumplimientoy las
normas bancarias (internacionales) y de lucha contra el
lavado de activos que limitan el acceso a financiacion.

2. Factores relacionados con el mercado: volatilidad de los
precios internacionales del oro, la elasticidad de la oferta y
la demanda, los costos de transporte, seguridad y seguro,
asi como los tipos de cambio y las condiciones de los
préstamos.

3. Factores subjetivos: la necesidad de generar ingresos a
corto plazo o larigidez empresarial que surge de practicas
ya establecidas, relaciones comerciales e intereses
personales.

Buena parte de la literatura consultada se centra en los beneficios
relacionados con los reglamentos formales. Entre estos beneficios se
destacan la reduccidén en danos ambientales, el aumento en la
productividad por tecnologias mas eficientes y una salida a la
criminalizaciéon de lainformalidad en la cadena de suministro del oro. Sin
embargo, persisten importantes brechas entre la normatividad y las
realidades de la mineria artesanal y de pequena escala que conllevan
importantes desafios para el cumplimiento de la normativa para
pequenos productores. Cerrar estas brechas a la formalizacion de la
produccidén de oro es fundamental para mejorar las condiciones
laborales, ambientales, sociales, de salud y de orden publico en
territorios mineros.
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A esto se suma que "explotar al margen de la ley [también] tiene
incentivos concretos: los mineros no tienen que incurrir en los costos de
tiempo y otros recursos para la obtencion de permisos legales y los
[Grupos Armados Organizados al Margen de la Ley] no interfieren con el
proceso de produccion" (Giraldo y Munoz, 2012, en Lopera Gonzalez,
2020, p. 161). Para contrarrestar estos incentivos de la informalidad,
Rubiano Lizarazo et al. (2020, p. 27) sefialan la importancia de los
enfoques que apuntan al disefio de procesos mas eficientes, con menos
burocracia y que permitan establecer nuevos esquemas de tributacion
gue se adapten mejor a las realidades de los pequenos productores. A
esto se suma la importancia de incentivar beneficios colectivos de la
formalizacion,como por ejemplo brindar acceso a sellosy certificaciones
que les permitaningresar a mercados que ofrezcan mejores condiciones
o recibir pagos por servicios ambientales como reconocimiento a la
practicade unamineriaresponsable.

Asi pues, es claro que en el caso colombiano las modalidades de
formalizacién no ofrecen incentivos claros por las barreras identificadas
anteriormente. Por otra parte, los riesgos de producir oro informal o
ilegalmente tampoco son tan evidentes debido a la ausencia de
capacidad de fiscalizacion efectiva del Estado. En este sentido, es preciso
incentivar la formalizacién minera con enfoques diferenciales, asistencia
técnicay legal para el cumplimento de los requisitos y el fortalecimiento
dela presenciainstitucional enlosterritorios extractivos.
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D. Comercializaciénlocaly nacional

Unavezel oroesextraidoen losterritorios productores, este pasa por una
cadena de comercializacion que puede involucrar a uno o varios
intermediarios antes de llegar a manos de los exportadores. Esto
dependera, en buena parte, del tipo de productor del que provenga el
metal. Como losenalala OCDE (2016, p.11):

La mayoria del oro en Colombia es vendida a una miriada de
comerciantes de oro de pequefia, mediana y gran escala
antes de ser exportado. Los mineros de pequena y mediana
escala suelen venderles su producto a pequenos comerciantes
de oro de los municipios productores o vecinos llamados
compraventas o comercializadoras. [...] S6lo una fraccion del
oro producido por pequenos mineros es vendida directamente
a comerciantes internacionales o fundiciones/refinadores
ubicados en centros urbanos (especialmente Caliy Medellin).

Si bien los actores que pueden intervenir en la comercializacién de oro
son multiples, el marco normativo actual abarca a todos los
comercializadores dentro de la categoria de Comercializador Minero
Autorizado (CMA). Asimismo, la legislacion sefala que un CMA debe
contar "con certificacién vigente de la Agencia Nacional de Mineria,
donde conste dichainscripcion" (MME, Decreto 1102 de 2017, art. 1). Como
parte del registro ante la ANM, Hanné (2019, p. 8) identifica la necesidad
que tienen estos actores de contar con un Registro Unico Tributario
(RUT), facturas comerciales o documentos equivalentes de los minerales
comercializados y los certificados de origen y/o declaraciones de
produccion de los EMA productores del oro que comercializan. Escobary
Gonzalez (2019) senalan que para el 2018 habia 1.406 comercializadores
deororegistrados.

En el presente analisis también se incluye dentro del eslabdn de
comercializacién a las plantas de beneficio no asociadas a un titulo
minero. Esto se debe a dos factores: en primer lugar, las plantas que
hacen parte de un titulo procesan y comercializan los minerales
producidos por el titular como parte del proceso de producciéon del
metal; y, en segundo lugar, porque las plantas no asociadas a titulos
mineros comercializan minerales producidos por distintos EMA y deben
cumplir requisitos similares a los otros comercializadores. Segun los
datos del RUCOM, de las 41 plantas de beneficio registradas, 11 tienen
autorizacion para comercializar oro. Ahora bien, los datos publicos no
dan cuenta de cuales de estas plantas estan o no asociadas a un titulo,
por lo que es necesario levantar informacion para poder establecer esta
distincion.
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Una vez establecida la categorizacion legal de los actores involucrados
en la comercializacién del oro, es preciso abordar con mayor detalle la
complejidad de los eslabones que siguen a la extraccion. EI GDIAM (2021)
con base en Escobar y Gonzalez (2019) hace un analisis de las relaciones
entre productores y comercializadores y propone algunas categorias
para clasificar alosactores que intervienen en este eslaboén:

- Comprador veredal: compra oro de barequeros u otros
productores de pequena escala y "consiste generalmente
en una persona que recorre las zonas productoras en
motocicleta y adquiere la produccion de oro de contado"
(GDIAM, 2021, p. 35).

- Comprador en cabecera municipal: compra oro de
compradores veredales y de productores de pequefa
escala.

Es posible senalar entonces que los actores que intervienen en la
comercializacion del oro antes de su exportaciéon no son solo
heterogéneos, sino multiples, por lo que "[e]n esta cadena con tantos
agentes, [y] se pierde trazabilidad y es mas dificil identificar la presencia
de las organizaciones al margen de la ley" (GDIAM, 2021, p. 35). En efecto,
estas organizaciones han aprovechado los vacios y dificultades que
enfrentan las autoridades para involucrarse en este eslabén. Guiza (2018)
identifica tres modalidadesde involucramiento:

1. Servirdeintermediarios entre los minerosy el destinatario
final

2. Lavado de activos de otras economias ilegales a través de
lacompradeoro

3. Acumulacién de orocomo medio de reserva

Debido a que el enfoque del presente estudio es la cadena de suministro
del oro desde su produccién hasta la exportacion, nos centramos en la
primera modalidad para analizar el involucramiento de actoresilegalesy
su relacion con la informalidad en el eslabdn de comercializacion. Massé
y Camargo (2012, p. 7), sefalan que "esos grupos poseen en muchos
casos sus propias oficinas de compraventa de oro o han establecido
relaciéon con determinados comerciantes legales encargados de poner
en circulacion el oro". A partir de esto, es preciso sumar una cuarta
categoria para caracterizar a los actores involucrados en la
comercializaciéon: los comercializadoresilegales.
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Por otra parte, es posible identificar una de las principales dinamicas de
informalidad en este eslabdén. Segun la normativa vigente para
comercializar oro de forma legal, debe acreditarse la "procedencia licita"
del mineral a través del certificado de origen o declaracién de
produccion, por lo que todo mineral del que no exista constancia de su
produccién licita puede ser considerado ilegal. Sin embargo,
actualmente buena parte del oro de origen ilegal se integra dentro del
mercado formal (Ley 685 de 2001, Art. 30).

Una parte de la literatura que estudia la relacion de este eslabdn con las
dinamicas de informalidad en el sector aurifero se centra en el
involucramiento de actores ilegales. Algunos autores como Cortés y
Cabezas (2022, p. 29) sefialan que "en la cadena de suministros del oro, la
relacion entre actores legales, ilegales y criminales se da en mayor
medida en la comercializacién del oro, mas que en la produccién”. Guiza
(2018) establece que el registro fraudulento de oro de origen ilegal es
fundamental para la extraccién de rentas por parte de actores ilegales.
Asimismo, Global Financial Integrity (2021, p. 38) sefala que varias de las
medidas implementadas para regular la comercializacién de oro "han
tenido un efecto contrario ya que se han utilizado principalmente para
reportar el oro proveniente de la mineria ilegal a nombre de mineros
registrados, o mediante registros falsos de grupos criminales que
buscan blanquear oro". Los autores sefalan tres modalidades de fraude
conelfindelegalizarel origen del oro:

- Cuando los mineros venden su oro y el intermediario
acepta su firma, pero no verifica el total de gramos, lo que
permite falsificar posteriormente la cantidad.

- Intermediarios que registran mineros de subsistencia y
conservan suinformacién para vender su propio oro bajo el
nombre de estos mineros.

- Personas registradas que no estan involucradas en la
mineria, usando, incluso, nombre de personas fallecidas.

62



Es sumamente importante tener en cuenta que las dinamicas de
informalidad en la comercializacién del oro no responden Unicamente a
la financiacidén de grupos armados o actividades ilegales. Al contrario, es
posible que los altos niveles de informalidad en el eslabdn de produccién
resulten eninformalidad en la comercializacién. De esta manera, a pesar
de que algunos comercializadores integren oro de origen ilegal o
informal al mercado de forma deliberada, constituyendo esto un acto
ilegal y prohibido, otros como los comercializadores veredales se ven
implicados en el mercado informal oilegal de oro debido a las dinamicas
de la producciéon del metal sefaladas en la secciéon anterior. El elemento
clave para comprender estas practicas es el hecho de que a través del
eslabéon de comercializacion local y nacional es que el oro, tanto ilegal
como informal, se integra al mercado formal.

En linea con el marco analitico empleado en el presente estudio, la
legalidad estaria definida por el registro legal del comercializador. Por
consiguiente, la modalidad de formalizacién estaria dada por sus
practicas en relacidon con los requisitos legales que deben cumplir para
comercializar el mineral. Entanto lacomercializacion informal se trata de
aguellos comercializadores que estan registrados y tienen autorizacion
para comprar y vender el mineral, pero no cumplen con los requisitos
legales. V, finalmente, la comercializacién ilegal consiste en la
integracion deliberada de oro de origen ilegal al mercado formal (véase
tablab).

Asi mismo, como la informalidad o ilegalidad en este eslabdén es
abordada por la normativa como un fendmeno que depende de la
naturaleza de la produccién, no existen procesos de formalizacién
especificos para este segmento de la cadena de suministro. Alosumo, se
han desarrollado guias como la de Aplicacién de la Guia de Debida
Diligencia de la OCDE para empresas comercializadoras de minerales en
Colombia (Hanne, 2019) o la Guia Practica para la Formalizacion y
Legalizacion de Pequefos Mineros Comercializadores de Oro (Parra,
2015). Estos documentos pretenden informar y proveer herramientas
para que los comercializadores puedan cumplir los requisitos
establecidos por la ley.
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De esta manera, los actores a tener en cuenta para comprender la
cadenasonlossiguientes:

Zona gris
" llegal Legalidad
de legalidad 9
Formal Podria formalizarse: Prohibido:
- Comercializadores en - Comercializadores en centro - Comercializadores
centro urbano registrados urbano registrados que no no registrados
cumplen con todos los requisitos
legales
- Comercializadores en Categorias

cabecera municipal Comercializadores en cabecera

registrados municipal registrados que no
cumplen con todos los requisitos
legales

- Comercializadores
veredales registrados Comercializadores veredales
registrados que no cumplen con

todos los requisitos legales

Plantas de beneficio no
asociadas a titulo Plantas de beneficio no asociadas
registradas a titulo y que no cumplen con

todos los requisitos legales
Tabla 6.

Caracterizacion de actores en el eslabén de comercializacion. En negrilla
explotadores CMA y Plantas de Beneficio
Fuente: elaboracion propia

Como se sefald previamente, la regulacion legal de la comercializacion
de oro no establece una diferenciacion compleja entre los actores que
intervienen en este eslabén. Por esta razdn, los requisitos de
formalizacion para estos son uniformes. Con el objeto de construir un
marco comun de andlisis, se simplificaron los distintos procedimentales
establecidos por el marco normativo en dos categorias:

1. Registro: relacionadas con las herramientas o tramites de
registro ante la autoridad minera y de registro y control
contable.

2. Requisitos para la comercializaciéon: documentos o
herramientas con las que deben contar los
comercializadores mineros autorizados (CMA) y las plantas
de beneficio no asociadas a titulos mineros para
comercializar oro.
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CMA Plantas de Beneficio

- Ley 685 de 2001 - Ley 685 de 2001
Marco - Decreto 1073 de 2015 - Decreto 1073 de 2015
normativo - Decreto 1421 de 2016 - Decreto 1102 de 2017
- Decreto 1102 de 2017

Registro en el RUCOM
- Registro Unico Tributario
RUT (para barequeros)

- Registro en el RUCOM
- Registro Unico Tributario
RUT (para barequeros)

Registro - Certificado de existencia y
representacion legal
- Balance General y Estado de
Resultados
- Certificacién de Inscripcion
en el Registro Mercantil

- Expedir Certificado de
Origen o Declaracién de
Producciény llevar relacion
de Certificado de Origen o
Declaracion de Produccion
de los EMA de los que
adquieren mineral

- Expedir Certificado de
Origen o Declaracion de
Producciéon y llevar relacion
de Certificado de Origen o
Declaracion de Produccion
de los EMA de los que
adquieren mineral

- Relaciéon de las Constancias
de registro ante la alcaldia
(cuando se comercializa oro
procedente de barequeros)

Comercializaciéon - Relaciéon de las Constancias
de registro ante la alcaldia
(cuando se comercializa oro
procedente de barequeros)

- Facturas comerciales o
documento equivalente de
los minerales que
comercialice

- Facturas comerciales o
documento equivalente de
los minerales que
comercialice

Tabla 7.

Requisitos para operar formalmente en CMA y Plantas de Beneficio
Fuente: elaboracion propia

En conclusién, se puede sefalar que "varios factores hacen de la comercializacion del oro un
tema de dificil manejo, como son: los altos niveles de informalidad en la produccién, la
presencia de diversos grupos al margen de la ley, las barreras a la formalizacion, y la falta de
informacion y de instrumentos eficaces para la vigilancia y la fiscalizacion" (GDIAM, 2021, p.
34). Entre las barreras para la formalizacion en la comercializacion pueden identificarse: la
falta de trazabilidad debido a limitaciones tecnoldgicas (Guiza, 2018), la precariedad en la
informacion contenida en el RUCOM, la participacion de actores ilegales en la cadena de
suministro y el papel que juegan los comercializadores como financiadores de la actividad
minera (GDIAM, 2021),independientemente del grado de formalidad con que operan.
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E. ExportaciondeOro

Atendiendo la tematica de las barreras de formalizacion en el eslabdn de
la comercializacion internacional, es importante sefalar que para el
momento en que el oro es exportado, buena parte de este ya se ha
integrado en el mercado formal y es imposible establecer su origen
(Guiza, 2016). Esta es una de las razones que hacen de la extraccién y
comercializacion de oro, a diferencia del narcotrafico, un negocio tan
rentable para los actores ilegales (Massé, 2021), ya que es muy dificil
identificar el mineral ilegal. En este sentido, las cifras oficiales dan pistas
sobre las dindmicas de exportacion de oro de origen legal o que ha sido
'legalizado' a lo largo de la cadena de suministro y/o comercializacion,
independientemente de sisu origen es efectivamente formal o sise trata
deoroinformal oilegal que haingresado al comercio legal a través de las
modalidades descritas previamente. La exportacion legal de oro es
realizada por un pequefio niUmero de comercializadores que "suelen ser
refinadores/fundicionesy dan cuenta de la mayoria de las exportaciones
de oro arefinadores internacionales" (OCDE, 2016, p. 11). Asimismo, de los
1.437 comercializadores de oro registrados en el RUCOM en 2018, menos
del10% figuraban como exportadores (Escobary Gonzalez, 2019).

Para dar cuentade las principales tendenciasy transformaciones en este
eslabén de la cadena de valor, se analizaron las cifras de exportacién de
oro de la DIAN para el periodo 2009-2023 con los datos disponibles en |la
base de datos de comercio internacional de Legiscomex (2023). Estos
datos permiten un analisis de los volumenes exportados, los principales
exportadores, el origen reportado del oro exportado y los principales
destinos y compradores del oro colombiano. Para ello, se tuvieron en
cuentalassiguientes partidasarancelarias:

« 2616901000 Mineralesdeoroysusconcentrados

« 7108120000 Oro (incluido el oro platinado) en las demas
formasen bruto para uso no monetario

« 7108130000 Las demas formas de oro semilabradas para
uso Nno monetario

« 7109000000 Chapado (plague) de oro sobre metal comun o
sobre plata, en bruto o semilabrados

« 7112910000 Desperdicios y desechos de oro o de chapado
(plaque) de oro, excepto las barreduras que contengan otro
metal precioso

Como lo evidencia la llustracion 6, la partida 2616901000-Minerales de
oro y sus concentrados representa casi la totalidad del volumen de
exportaciones de productos de oro, con un 99% del total. Esto debido a
que se trata de oro sin procesar contenido en otros minerales, arenas o
rocas,gue se envia alos paises de destino para su posterior separacion.

10 Concentrados de oro, en adelante.
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——— 7108 120 000 Oro (incluido el oro platinado) en las demas formas en bruto
para uso Nno monetario
7108 130 000 Las demas formas de oro semilabradas para uso no monetario
7109 000 000 Chapado (plaque) de oro sobre metal comun o sobre plata,
en bruto o semilabrados
—= 7112910 000 Desperdiciosy desechos de oro o de chapado (plague) de oro,

excepto las barreduras que contengan otro metal precioso
631

llustracion 6.

Volumen de exportacion de productos de oro 2009-2023.
Fuente: DIAN

A pesar del aumento exponencial del oro exportado en concentrados, las cifras de
exportacion de oro usualmente se presentan a partir de la partida 7108120000-Oro (incluido
el oro platinado) en las demas formas en bruto para uso no monetariotl. Esta partida la
constituye el oro procesado vendido en lingotes. Las exportaciones del metal en esta
modalidad constituyeron el 92% del volumen total excluyendo los concentrados de oro. Si se
analizan las cifras de esta partida junto a las restantes, es posible tener un panorama mas
claro de las exportaciones del mineral (véase ilustraciones 7y 8). Asimismo, en el ano 2023 se
exportaron 69 toneladas de oro para uso no monetario. Es importante sefalar que para el
mismo ano, se registré una produccion de apenas 56 toneladas de oro. Esta discrepancia
entre los registros de produccién y exportacién se ha interpretado como un indicativo del
ingreso de oro de origen informal o ilegal al mercado formal en la etapa de comercializacion
(Ojo Publico,2024; Global Financial Integrity, 2021; Escobary Gonzalez, 2019).

11 Oro en bruto, en adelante.
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Exportacion de productos de oro 2009-2023 excluyendo concentrados de oro
Fuente: DIAN
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llustracion 8.

Exportacion de oro en bruto 2009-2023 por pais de destino
Fuente: DIAN



Como lodemuestra la ilustracion 8, la exportacion de oro colombiano ha
visto cambios significativos entre 2009 y 2023. Por un lado, hubo una
tendencia decreciente en la exportacion entre 2009 y 2015 con Suiza y
EEUU como destinos predominantes. La relacion comercial con Estados
Unidos muestra una notable fluctuacion, alcanzando su punto maximo
en 2011 antes de caer drasticamente y luego estabilizarse a partir de 2017
siendo aun el principal destino de exportaciéon. Suiza ha mantenido una
demanda mas consistente de oro colombiano a lo largo de los anos, con
ligeras fluctuaciones, pero con una tendencia general a la baja. Por el
otro lado, se vio un aumento en la exportacion a partir de 2015 con la
aparicién de nuevos actores de mercado como ltalia, Emiratos Arabes
Unidos, Hong Kongy la India.

En el caso de los nuevos actores, Italia se ha convertido en el segundo
principal destino, al que se suman Hong Kong, India y Emiratos Arabes
Unidos. Sin embargo, resulta importante tener en cuenta dos aspectos:
primero, hay multiples destinos agrupados en la categoria 'otros' que
igualan la participacion de Italia (19%) y, segundo, una buena parte del
oro es exportado a través de la Zona Franca (ZF) de Rionegro-Medellin
(véase tabla 9). Asi pues, es preciso sefalar que tanto la demanda de oro
de estos paises, como los marcos nacionales regulatorios para la
importacion y para la exportacion en el caso de la ZF juegan un papel
importante en la exportacion del oro colombiano.

2009 - 2015 2016 - 2023 2009 - 2023
Destino
Kg % Kg % Kg %

Estados Unidos 27745303  75% 1624379  35% 1624379  53%

Otros 476.71 0% 86939.85 19% 86939.85 11%
Suiza 8306792 23% 2139594 5% 2139594 13%
ZF Rionegro- 18.71 0%  21678.44 5%  21678.44 3%
Medellin

India 5381.07 1% 22758.79 5% 22758.79 3%
Emiratos Arabes 93117 0% 18305.42 4% 18305.42 2%
Unidos

Italia 644.85 0% 89154.6  19% 89154.6 1%
Hong Kong 101.86 0% 33430.11 7% 33430.11 4%
China 0] 0% 3649.56 1% 3649.56 0%

Tabla 8.

Kilogramos de oro en bruto exportado en los periodos 2009-2015, 2016-2023
Y 2009-2023 con % de participacion por destino
Fuente: DIAN (2023)
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El caso de los concentrados de oro subraya la creciente importancia de los
nuevos paises destino. Como se evidencia en lailustraciéon 9, China essin duda el
pionero y principal destino del oro en esta modalidad. Las primeras evidencias
de la exportacion de concentrados a gran escala se dan a partir del 2015y tienen
como destino el pais asiatico con un crecimiento exponencial después del 2017
gue culmina en un pico en 2023. Durante el periodo de estudio, China tuvo una
participacion dominante del 48% en la importacién de los concentrados. El
segundo principal destino es Alemania con un 17% de las importaciones. Este
pais comenzd a importar concentrados de oro en 2020, con un aumento
significativo entre el ano 2021y 2022. A partir del 2022 entraron en el escenario
nuevos actores como Singapur y Malasia, lo que da cuenta de un creciente
interés por la importacion de oro en esta modalidad. Ahora bien, que la
exportacion de oro en bruto se mantenga y esté en aumento, junto con el
aumento exponencial de la exportacion de concentrados da cuenta del
aumentoen la producciéon que se ha evidenciado desde 2018.

16,000 t
14,000 t
12,000 t
10,000 t
8,000t
6,000t
4,000t

2,000t

t /

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

= CHINA ALEMANIA (UE) SINGAPUR
— PERU —— EMIRATOS ARABES UNIDOS MALASIA
OTROS

llustracion 9.

Exportacion de Minerales de oro y sus concentrados (2616901000) 2009-2023
por pais de destino
Fuente: DIAN (2023)



Para los principales cuatro paises de destino de concentrados, Antioquia
constituyd el principal departamento de origen (véase tabla 9). Su
participacion sobrepasa la mitad del total exportado a China, y casi la
totalidad de las exportaciones a Alemania, Malasiay Singapur.

Pais de destino Origen Volumen (t) % segun pais de origen
Antioquia 25142 t 58.8%
Valle 6,546t 15.3%
Cauca 4542t 10.6%
Chi Bolivar 3479t 8.1%
iha Santander 2,033t 4.8%
Cesar 599t 1.4%
Bogota 423t 1.0%
Atlantico 23t 0.1%
Pais de destino Origen Volumen (t) %
Al . Antioquia 15,533 t 99.7%
emania
Bolivar 481t 0.3%
Pais de destino Origen Volumen (t) %
Antioquia 6,571t 85.4%
Malasia Bogota 198t 2.6%
Bolivar 925t 12.0%
Pais de destino Origen Volumen (t) %
Bolivar 1,736 t 51.7%
Singapur Antioquia 1575t 46.9%
Caldas 46t 1.4%

Tabla 9.

Departamento de origen reportado por los exportadores de concentrados
de oro 2009 - 2023
Fuente: DIAN

El predominio de Antioquia podria reflejar la seflalada concentracion de
la producciéon y el procesamiento de oro en este departamento, una
infraestructura bien establecida y una capacidad de produccion y
exportacion significativamente mas desarrollada en comparacién con
otros departamentos. La participacion de Valle, Cauca y Santander
también es notable en las exportaciones a China, aunque distan mucho
del porcentaje de Antioquia.

La exportacion de concentrados puede facilitar la inclusiéon de oro
informal, lo cual plantea desafios en cuanto a la trazabilidad. Estos
concentrados contienen el oro junto con otros minerales y, como lo
demuestran las cifras, se exportan en grandes voliUmenes. Esta practica
es particularmente frecuente para las minas de socavéon. La
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comercializacion de los concentrados podria facilitar la incorporacion de
minerales con contenido de oro extraido de manera informal o ilegal con
una partida o carga de oro extraido de manera formal, sin que represente
una alteracién significativa del volumen total comercializado. Dada la
complejidad y la falta de claridad en las cadenas de custodia de estos
materiales en zonas donde existe mineria informal y a la falta de
herramientas para que las autoridades puedan garantizarla, el proceso
de determinarelorigen exactoy las condiciones bajo las cuales se extrajo
elororesultacomplicado.

Pese al notorio incremento en las exportaciones de concentrados de oro
y el aumento en la exportacion de oro en bruto, la legislacion vigente no
establece distinciones importantes en cuanto a los requisitos de
exportacion para ambas modalidades. El aumento en las exportaciones
de concentrados también genera dificultades para la valoracién precisa
del contenido de oro. Esta valoracion se hace con base en estimacionesy
muestras de laboratorio, lo que puede llevar eventualmente a subvalorar
el oro realmente contenido y generar una pérdida de ingresos por
regalias para Colombia que es un recurso fiscal de inestimable valor para
la nacion. Ademads, puede generar conflictos entre los mineros y los
compradores de los concentrados, ya que este negocio se suele
caracterizar por la falta de transparencia, relaciones de poder desiguales
y posible involucramiento de gruposarmados al margendelaley.

Ahora bien, la informalidad e ilegalidad en el eslabdn de exportaciéon es
uno de los fendmenos menos abordados por la literatura. Esto puede
deberseaque cuandoel orose exportayacumple conladocumentacion
requerida para hacerlo legalmente y que el oro que no pasa por canales
legales simplemente resulta dificil de cuantificar. Uno de los principales
esfuerzos para establecer la magnitud del negociodel oroilegal lo realizd
Global Financial Integrity (2021, p. 45), que sefala discrepancias
importantes entre los datos de exportacion reportados por Colombia 'y
losdatosde importacion:
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[...] para los anos 2013, 2016 y 2017, el valor en ddlares de las exportaciones de oro reportadas
por Colombia fue menor que las importaciones declaradas por sus socios comerciales. Para
los arfios restantes (2010, 2011, 2012, 2014, 2015 y 2018), la brecha se presenta en direccion
contraria, es decir, los socios reportaron menor valor comercial en sus importaciones de oro
que las exportaciones declaradas por Colombia.

Ambas situaciones deben ser motivo de preocupacion. La sobrefacturacion de
exportaciones debe entenderse como una retencion o entrada ilicita de ingresos. Esta,
ademas, motivada principalmente, por el blanqueo de capitales o la triangulacion de
mercancias. Por el contrario, la subfacturacion de las exportaciones hace referencia a una
salida ilicita, estando estrechamente relacionada con la manipulacion de los precios y la
evasion de impuestos.

Escobary Gonzalez (2019, p. 5) también identifican la discrepancia como
una evidencia preocupantey establecen que "aunque es dificil saber con
precision a qué obedecen estas discrepancias, dadas las debilidades de
la informacidn existente, demuestran la falta de coordinacion entre las
autoridadesaduanerasde los diferentes paises".

Mas recientemente, la Organizacion de Estados Americanos (OEA)
publicd el informe Tras el dinero del oro llicito: fortalecimiento de la
lucha contra las finanzas de la mineria ilegal, que retoma puntos
importantes de los analisis citados. Ademas, el informe senala que "el
drastico aumento de las exportaciones de oro en Colombia a las zonas
francas registrado desde 2016 es también un aspecto preocupante
debido a los controles mas laxos que imponen los Gobiernos de todo el
mundo en estas zonas y el riesgo de explotacion por parte de los
blanqueadores de dinero" (OEA, 2022, p. 31). Esto es relevante si se tiene
en cuenta que, segun la DIAN (2023), el cuarto destino de exportacion de
oroen 2022 fuelaZona Francade Rionegro-Medellin.

Por otra parte, "también hay evidencia anecdética de oro de
contrabando entrando y saliendo desde Panama, Ecuador y Venezuela"
(OCDE, 2016, p.11). Varios reportajes y documentos investigativos dan
cuenta de esta dindmica y su relacién con otros fendmenos como la
presencia transfronteriza de grupos armados ilegales colombianos, el
aumentoen la produccidén de oro en paisesvecinos, el lavado de activos e
incluso las dinamicas politicas de regimenes como el venezolano
(Delgado et al., 2019 y Daley, 2024). Incluso, se ha llegado a constatar la
existencia de redes criminales dedicadas a traficar minerales producidos
en el Arco Minero del Orinoco hacia Colombia (Presidencia de la
Republica de Colombia, 2020), que son lavados para ocultar su origeny
comercializarlos (OEA, 2022, p. 43).

De la misma manera, se ha sefalado la existencia de posibles rutas de
contrabando de oro colombiano ilegal o informal hacia Venezuela para
su legalizacidon y subsiguiente exportaciéon. A pesar de que no existen
cifras que den cuenta del volumen de oro contrabandeado entre
Colombia y Venezuela, el informe de Global Financial Integrity (2021, p.
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61) senala que entre 2008y 2016 se exportaron desde Clcuta, ubicadoen
la porosa frontera colombo-venezolana, mas de 126 toneladas del metal
"aun cuandoensusalrededoresinmediatos se produce tan poco oroque
ni siquiera figura en las cifras de produccion del Gobierno" (Global
Financial Integrity, 2021, p. 61). La OCDE (2018) menciona que los flujos de
contrabando de oro colombiano podrian dirigirse también hacia
Venezuela y de alli a Surinam, o bien hacia otros paises vecinos como
Panama a través del Uraba o hacia Ecuador. La OEA (2022, p. 43-44)
sefala que los patrones de contrabando pueden estar relacionados con
la existencia de controles mas laxos en otros paises. En este sentido,
tanto el recurso del contrabando como la expansion geografica de la
mineria ilegal pueden ser una respuesta al aumento de controles sobre
la produccién o comercializacidén de oro. Sin embargo, no existen datos
contundentes que permitan cuantificar el oro que entra o sale
ilegalmente de Colombia.

La categorizacién de actoresen el eslabdn de exportacién aligual que en
el de comercializaciéon implica hacer una diferenciacién inicial entre
guienes no se encuentran registrados y quienes si cuentan con
autorizacion legal para la actividad exportadora. Y entre estos Ultimos a
quienes cumplen con el total de requisitos legales para la exportacion
(tanto en Colombia como en el pais de destino del metal) y quienes no
cumplen con todos los requisitos y desarrollan practicas informales o
ilegales, a pesar de estar registrados como exportadores. Dichas
practicas, como ya se sefald previamente, pueden responder a las
dindmicas de informalidad arraigadas en la cadena de suministro o al
interés criminal de los involucrados. En este sentido, podemos afirmar
gue puede existir una relacidén dialéctica entre actividades legales,
informales e ilegales en la cadena de suministro, comercializacién y
exportacién del oro (Robles Mengoay Uran 2020; véase también Geenen
y Verbrugge 2020; Routh 2021). Para dar cuenta de estas dinamicas, a
continuacidén se brindara, primero, un analisis de las tendencias
recientes del mercado; segundo, una descripcién de los marcos
normativos para la exportacion y para la importacion en los principales
destinos del oro colombiano;y, por ultimo, un panorama de patrones de
ilegalidad e informalidad en este eslabén de la cadena de suministro del
oro colombiano.

Zona gris
| llegal Legalidad
de legalidad 9 g

Informal Formalidad
Formal Podria formalizarse: Prohibido:
Exportadores que cumplen Exportadores que no cumplen Exportadores no Categorias
con todos los requisitos con todos los requisitos legales registrados
legales (contrabandistas)

Tabla 10.

Caracterizacion de actores en el eslabdn de exportacion. En negrilla CMA
Fuente: elaboracion propia
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La legislacién colombiana no hace una diferenciacién de
comercializadores del oro al interior del pais y exportadores, por lo que
les aplican los mismos requisitos de registro y comercializacion. Sin
embargo, hay algunos tramites adicionales que deben surtir los
exportadores: realizar el pago de las regalias (Ley 1530 de 2012 art 132) y
tramitar el visto bueno para la autorizacion de la exportacion a través de
la plataforma VUCE (Decreto 4149 de 2004 art 1) (Procolombia, s.f.). De
esta manera, los requisitos legales para operar formalmente en el
eslaboén de explotacion serian:

CMA (Exportador)

- Ley 685 de 2001

- Decreto 4149 de 2004
- Decreto 1073 de 2015
- Decreto 1421 de 20716

- Decreto 1102 de 2017

Marco
normativo

- Registro en el RUCOM

Registro - RUT

- Llevar relacion de Certificado de Origen o
Declaracion de Produccion de los EMA de los
gue adquieren mineral y de las Constancias de
registro ante la alcaldia (cuando se comercializa

oro procedente de barequeros)

Comercializacion . .
- Facturas comerciales o documento equivalente

de los minerales que comercialice

- Pago de regalias por el mineral
comercializado

- Trédmite de visto bueno VUCE

Tabla 11.

Requisitos para operar formalmente en CMA (exportador)
Fuente: elaboracion propia

Ahora bien, ademas de los requisitos a nivel nacional, los exportadores
deben cumplir con los requerimientos legales de los paises hacia los que
exportan y las regulaciones o estandares a los que estén adheridas las
empresasimportadoras. Como lo senala Gonzalez (2022, p.27-28), "desde
las fundidoras sale hacia refinadoras, [..] que se ubican principalmente
en Suiza y en la India, y que en su mayoria cuentan con la certificacion
Good Delivery de la London Bullion Market Association, la cual busca [...]
combatir el lavado de dinero, la financiaciéon del terrorismo y el abuso de
los derechos humanos de los trabajadores como estandares de
mejoramiento en la economia del oro". Asimismo, en la tabla 11 se hace
una relacion de la informacion disponible sobre los marcos regulatorios
para la importacion de oro para distintos paises, segun su participacion
en diferentes periodos de la exportacion de oro colombiano entre 2009 y
2023.
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Periodo de
Exportacion

Oro en bruto
(2009-2015)

Oro en bruto
(2016-2023)
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Pais

Estados
Unidos

Suiza

Requisitos especificos
para importar oro

- Regulaciones federales
establecen que no hay un deber
especifico sobre monedas de oro,
medallas o lingotes; sin embargo,
estos deben ser declarados a un
oficial de Aduanasy Protecciéon
Fronteriza de EE.UU. (CBP).

- Diligenciar formulario FINCEN
105 para instrumentos monetarios
con un valor superior a $10,000.
Aunque el oro en forma de lingotes
no se considera un instrumento
monetario para este requisito,
debe ser declarado a su entrada.

- Leydel Impuesto al Valor
Agregado (1995), con excepciones
hechas por el Consejo Federal
Suizo (OrSuisse, s.f.)

- Certificacion London Bullion
Market Association (LBMA): las
barras de oro provenientes de un
fundidor que haya sido certificado
previamente por la LBMAy tengan
una pureza minima de 995/1000
estan exentas de IVA (OrSuisse, s.f.)

Relacién con Directrices
de la OCDE

- Directrices de la OCDE: no
obligatorias. Depende de las
acciones voluntarias de las
companias. El gobierno de EE.UU.
ha reafirmado su compromiso con
la promocion de la conducta
empresarial responsable, incluidas
las directrices de dicha guia.

- Otras regulaciones: las
regulaciones de la SEC
relacionadas con los minerales en
conflicto exigen a las empresas
divulgar el uso de ciertos minerales
gue provienen de la Republica
Democratica del Congo o paises
adyacentes (Ley Dodd-Frank-Art
1502 (OpenText, s.f.)).

- La SEC exige a las empresas
llevar a cabo un proceso de
debida diligencia en sus cadenas
de suministro para determinar si
utilizan minerales de conflicto.
De ser asi, deben notificar esta
informacién a la SEC (SEC, 2012).

- En 2021, la Ordenanza sobre
debida diligencia y transparencia
en relaciéon con los mineralesy
metales procedentes de zonas
afectadas por conflictos y el trabajo
infantil en Suiza del Consejo
Federal Suizo, establecio el
cumplimiento de las Directrices de
la Guia de Debida Diligencia de la
OCDE como alternativa para el
cumplimiento de las regulaciones
en materia de Debida Diligencia
gue establece el Articulo 9 de
dicha ley (Swiss Federal Council
(SFC), 2021)

- Elrequisito de estar registrado
en la lista Good Delivery de la
LBMA asegura que los refinadores
cumplan con algunos criterios de
debida diligencia, incluyendo la
implementaciéon de programas de
abastecimiento responsable y
auditorias independientes.



Periodo de
Exportacion

Oro en bruto

(2016-2023)

Pais

Italia

India

Emiratos
Arabes
Unidos

Requisitos especificos
para importar oro

- Directiva 98/80/CE del Consejo
Europeo que establece el Régimen
especial aplicable al oro de
inversion

- Ley 7/2000

- Reglamento de la UE para
minerales de Conflicto 2017/821

- Ley de Comercio Exterior
(Desarrollo y Regulacién) de 1992
(Ley CEDR de 1992) de la Direccion
General de Comercio Exterior
(DGFT)

- Decreto Ley 20 de 2018, asi
como varias decisiones del
gobierno para su regulacion

Relacién con Directrices
de la OCDE

- El Reglamento de la UE para
minerales de conflicto, exige que
las empresas adopten un marco de
cinco pasos desarrollados a partir
de los requerimientos de la Guia de
Debida Diligencia de la OCDE, que
incluyen establecer sistemas de
gestion, evaluar riesgos en la
cadena de suministro,
implementar estrategias de
respuesta, realizar auditorias
independientes y realizar reportes
anuales (EPRM, sf)

- Ademas de los requisitos
aplicables a toda importacion, los
importadores de oro deben
cumplir con las regulaciones anti-
lavado de dinero) y de
conocimiento del cliente (KYC), que
incluye el monitoreo de
transaccionesy reporte de
operaciones sospechosas a la
Unidad de Inteligencia Financiera.
También deben refinar el oro en
refinerias con licencia emitida por
el gobierno, y cumplir con las
regulaciones de Medio Ambiente,
Salud y Seguridad (CORPZO, 2023).
Recientemente el gobierno indio
aprobd una ley en la que permite a
su banco central importar oro sin
pagar aranceles (Reuters, 2023)

- A partir del 1de enero de 2023,
la debida diligencia es un requisito
legal para los importadores de oro.
Las politicas de debida diligencia
nacionales operacionalizan las
directrices de la OCDE. Asimismo,
las directrices establecen cinco
dimensiones: primero, la creacion
de un sistema de gobernanza
eficaz; segundo, la evaluacion de
riesgos en la cadena de suministro;
tercero, la mitigacién de los riesgos
identificados; cuarto, revision
independiente; quinto, informes
periddicos (United Arab Emirates
Ministry of Economy, 2022).
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Periodo de »
.. Pais
Exportacion
China
Alemania
Concentrados
de oro
Singapur
Malasia

Tabla 12.

Requisitos especificos
para importar oro

- Ley de Aduanas de 1967

- Directiva 98/80/CE del Consejo
Europeo que establece el Régimen
especial aplicable al oro de
inversion

- Reglamento de la UE para
minerales de Conflicto 2017/821

- Ley de Impuestos a los Bienes 'y
Servicios 1993: la importacion y
suministro de Metales Preciosos de
Inversion (IPM) como oro estan
exentos del impuesto a los bienes y
servicios (GST)

- Certificacion LBMA: para ser
exento de GST, el oro debe tener
una pureza minima de 99.5% y ser
refinado por refinadores que estén
o hayan estado en la lista "Good
Delivery" de la LBMA

- Ley de Aduanas de 1967

Relacién con Directrices
de la OCDE

Las empresas involucradas en el
comercio de oro deben cumplir
con las regulaciones contra el
lavado de dinero y la financiacion
del terrorismo (AML/CFT). Desde el
1de junio de 2018, las barras de oro
importadas con fines de inversion
estan exentas del Impuesto sobre
Bienes y Servicios (GST) (Tan, 2023)

El Reglamento de la UE para
minerales de Conflicto, exige que
las empresas adopten un marco de
cinco pasos desarrollado a partir de
los requerimientos de la Guia de
Debida Diligencia de la OCDE, que
incluye: establecer sistemas de
gestion, evaluar riesgos en la
cadena de suministro,
implementar estrategias de
respuesta, realizar auditorias
independientes y realizar reportes
anuales (EPRM, s.f))

El requisito de estar registrado en
la lista Good Delivery de la LBMA
asegura que los refinadores
cumplan con algunos criterios de
debida diligencia. Sin embargo, al
importar concentrados de oro con
una pureza menor, No es posible
realizar la importacion exenta de
GSTy por lo tanto no existe un
incentivo particular para cumplir
dichos requisitos

Las empresas involucradas en el
comercio de oro deben cumplir
con las regulaciones contra el
lavado de dineroy la financiacion
del terrorismo (AML/CFT). Desde el
1de junio de 2018, las barras de oro
importadas con fines de inversion
estan exentas del Impuesto sobre
Bienes y Servicios (GST) (Tan, 2023)

Provisiones normativas para la importacion de metales preciosos en los principales paises

destino de oro colombiano
Fuente: elaboracion propia
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Los cambios tanto de los destinos principales como de la creciente
demanda de concentrados demuestran algunas dinamicas recientes de
comercializacion internacional del oro colombiano. Como se ha
evidenciado, los requerimientos de cada pais varian significativamente
de caso a casoy esto puede moldear el mercado para el oro colombiano.
Loscambios de los patrones de exportacion también se ven reflejadosen
la observacion de la OCDE (2016, p. 11) de que "varias comercializadoras
internacionales han cerrado como resultado de regulaciones aduaneras,
financieras, fiscales y de trazabilidad mas estrictas". En este sentido, se
afirma que "luego de la implementaciéon de un nuevo marco regulatorio
paralascomercializadoras de oroy una mayor atencién del publico hacia
la mineria ilegal y sus vinculos con organizaciones criminales y grupos
armados no estatales (OCDE, 2016), las compras realizadas por
compradores tradicionales cayeron a 64% en 2015y 25% en 2016. [...] [Y]
una nueva generacion de compradores ha surgido" (OCDE, 2018, p. 4-5).
Asipues,ademasde lalegislacion nacional esfundamental elandamiaje
institucional internacional y la regulacién de los paises destino al
constituir el entorno en el que operan los comercializadores
internacionalesde oro.
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F. Conclusiones

La informalidad y la ilegalidad en la cadena de produccién y
comercializacion de oro tienen profundas implicaciones econdmicas,
sociales y ambientales. Esta situacién alimenta economias ilegales,
permite la persistencia de practicas que violan los derechos laborales y
amenazan el medio ambiente y reduce significativamente el recaudo
fiscal y de regalias por parte del Estado. El aumento en la demanda de
este metal por el afianzamiento de energias alternativas en vista de la
transicién energética, asi como por otras presiones geopoliticas y
econdmicas a nivel global, podria exacerbar los impactos de la
informalidad o ilegalidad en la cadena de suministro aurifera en paises
como Colombia. En este sentido, el abordaje de estas problematicas
requiere una vision integral que incluya las racionalidades y
especificidades de los distintos actores en los eslabones de la
produccidn, comercializacién exportacion del precioso metal.

En el eslabon de la produccion, las operaciones mineras se enfrentan a
barreras que incluyen la falta de financiamiento y asistencia técnica,
dificultades legales y culturales, asi como conflictos entre titulares
minerosy minerosinformales. A esto se suma la falta de implementacion
de esquemas de formalizacion diferencialesy dinamicas que permitan a
mineros a pequena escala con cierto grado de tecnificacién acceder la
formalidad. A las condiciones estructurales de lasregiones productorasy
las barreras regulatorias se suma la presencia de grupos armados
ilegalesy una alta heterogeneidad entre los actores involucrados, lo que
hace aun mas dificil establecer procesos uniformes para avanzar en la
formalizacion.

Los altos niveles de informalidad en la produccién impactan las
actividades de comercializacién. La comercializacion de oro local y
nacional se caracteriza por la falta de trazabilidad, permitiendo que el oro
producido de forma informal o ilegal se mueva a través de canales
legales. El lavado de activos a través de |a 'legalizacion' de oro extraido
informal o ilegalmente es de particular interés para grupos armados al
margen de laleyy otros actores ilegales, ya que permite la generacion de
ingresos muy significativos. Sin embargo, existen diferencias
significativas entre las racionalidades de los actores involucrados, lo que
también impacta los niveles de cumplimiento de los requisitos para
operar de manera formal. Ahora bien, la informalidad en la
comercializacion tanto regional como nacional e internacional es un
fendmeno que aparece mencionado en algunos documentos
consultados, pero no se ha explorado a profundidad y tampoco se han
desarrollado iniciativas especificas para formalizar aquellos actores que
operan sin cumplir con todos los requisitos establecidos por la ley para
este eslabon.
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En la exportacion, aunque la mayor parte del oro se exporte legalmente,
persiste la problematica de la integracion de oro informal e ilegal en el
mercado formal. A esto se suma el contrabando de oro colombiano hacia
el exterior del que hay actualmente subregistro. Las regulaciones en los
paises de destino juegan un papel importante en los flujos de oro. La
implementacion de directrices estrictas y el cumplimiento de normas
internacionales de debida diligencia pueden aumentar los costos y la
complejidad del comercio para los exportadores colombianos,
llevandolos a buscar mercados con menos barreras regulatorias. Sin
embargo, este no es el Unico factor que determina el cambio en los flujos
de oro. A pesar de tener legislaciones exigentes, paises como Alemania e
[talia han incrementado su participacion como destinos del oro
colombiano, lo que da cuenta de que otros factores también juegan un
papelimportante.

Ahora bien, en relacion con la forma en la que se exporta el oro, el
aumento significativo en el volumen de exportacién de concentrados de
orono puede atribuirse Unicamente al marco regulatorio de los paises de
destino. En realidad, no existen requisitos diferenciales en la regulaciéon
de los paises en destino relacionado con la presentacion que tiene el oro,
siempre y cuando sea destinado a inversion. Por esta razén, esta
tendencia parece estar mas relacionada con los menores costos
asociados con el procesamientoy la exportacion de concentrados de oro
enlugardeoroen bruto.Sin embargo, debido a los potenciales impactos
de un aumento en la produccion y exportacion de concentrados de oro,
es necesario estudiar mas a profundidad sus posibles impactos sobre los
procesos de formalizacion en Colombia. A esto se le suman los posibles
impactos ambientales del procesamiento de los concentrados en los
paises destino, ya que la regulaciéon ambiental también varia de manera
significativa entre los paises.

Por estas razones, es imperativo disenar y aplicar politicas diferenciadas
gue reconozcan la diversidad de condiciones y racionalidades mineras
para avanzar en la creacion de incentivos tangibles para la formalizacion.
Asi mismo, es necesario avanzar en la identificacion de medidas
practicas que faciliten este proceso como el acceso a financiamiento y
asistencia técnica. En este contexto, cabe sefalar que iniciativas
internacionales como Suiza Oro Responsable han jugado un papel
importante al combinar revisiones documentales con asistencia técnica
para sus afiliados, asi como las visitas a las operaciones mineras para
comprobar la congruencia de lo documental y |las practicas extractivas.
Esta y otras iniciativas parecidas aumentan significativamente la
trazabilidad del oro que entra a la cadena de comercializacion y
exportacion, lo que también contribuye a mejorar la imagen de los
mineros afiliados. Sin embargo, es fundamental reconocer la
persistencia de barreras para el cumplimiento de la normatividady partir
de este punto para establecer metas razonables. Por o tanto, en el
siguiente capitulo se sugieren algunas medidas basadas en los
resultados de las entrevistas hechas a distintos actores de la cadena de
valordeloro.
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Racionalidades
alrededor de |la formalizacion
en la cadena de valor

Esta seccidon explora las percepciones y racionalidades alrededor de los
procesos de formalizacién en la producciény comercializacion deloroen
Colombia, a partir de un trabajo de campo que implicé la realizacion de
entrevistas a actores clave en la cadena de valor del oro. Se hizo especial
énfasisen lasactividades de comercializaciéon por tres razones: en primer
lugar, buena parte de la bibliografia consultada analiza a profundidad el
fendmeno de lainformalidad en la produccién minera pero no se aborda
el analisis de la comercializacion; en segundo lugar, la comercializacion
esta estrechamente ligada a los procesos de formalizacion en tanto el
oro se integra al mercado formal a través de este eslabdn; y, en tercer
lugar, muchas veces los productores en proceso de formalizaciéon
también comercializan (como en el caso de las cooperativas mineras
bolivianas descritas por Proksik et al., 2021) o los comercializadores
acompanandecercalos procesos de formalizacion.

Se llevaron a cabo nueve entrevistas semiestructuradas a productores
en proceso de formalizacién!?, comercializadores internacionales y
locales, asi como con funcionarios involucrados en programas de
formalizaciéon. Estas se desarrollaron en las ciudades de Medellin y la
region del Bajo Cauca en Antioquia,y Quibddy laregion del San Juanen
el departamento del Chocd, dreas con una significativa actividad minera
y responsables por el 80% de la produccion de oro en el pais. Debido a
gue en estas zonas existe presencia de actores armados, la metodologia
empleada garantiza el anonimato de los participantes para proteger su
seguridad. A través de las preguntas se buscd comprender las
limitaciones que enfrentan para el cumplimiento de los requisitos
legales para desarrollar sus actividades, los desafios y barreras percibidos
en el proceso de formalizaciény las posibles soluciones identificadas por
parte de quienesdeben hacer frente a estas barreras.

Las entrevistas revelaron varios aspectos interesantes. Entre estos, que
los productores ven positivamente los procesos de formalizacidn, pero
identifican multiples barreras que dificultan su implementacién
efectiva. Entre estas barreras destacan la falta de acceso a servicios
bancarios, la incongruencia entre los marcos legales mineros y
ambientales, la desconfianza en las instituciones gubernamentalesy la
complejidad del entramado legal para la formalizacion. También fue
posible constatar que, aunque la comercializacién de oro es

12 Para el desarrollo de este informe, entrevistamos a mineros en proceso de formalizaciéon que
desarrollan sus actividades de manera autdnoma, organizados en asociaciones y cooperativas, o en
colaboracion con empresas minerasde gran escala a través de subcontratos de formalizacion.
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mayormente legal, persisten actividades ilegales como el contrabando,
creando una competencia entre los mercados formales e ilegales que
ofrecen distintos incentivos para los productores.

Esta seccion aborda las percepciones de los productores,
comercializadores y exportadores sobre |la formalizaciéon, seguido de un
andlisis de las barrerasidentificadas. Al final, se ofrecen conclusiones que
sintetizan los hallazgos clave y sugieren vias para mejorar los procesos de
formalizacién en el sector minero colombiano de acuerdo con las
soluciones propuestas por los actores entrevistados.

A. Productores en proceso de formalizaciéon

Regulatorias

- Multiples marcos legales para los procesos de formalizacion

- Dificultades paracomprender eimplementar el marco legal parala
formalizacion

- Discrepancias entre el marco legal minero y el marco legal
ambiental

- Ausencia de requisitos diferenciales para explotaciones semi-
mecanizadas

- Desconfianzaenlasentidades gubernamentales

- Altos costos asociados a procesos de formalizacion

- Largos tiempos de espera para aprobacién de autorizaciones para
la explotacion

Bancarizacion
- Limitaciones logisticas y culturales importantes para acceder a
servicios bancarios
- Negativa para la apertura de cuentas por percepcion de riesgo de
lasentidades bancarias
- Altoscostosy complejidadesrelacionadasa los tramites

Contexto

- Dificultadesde accesoy baja conectividad entre territorios mineros
ycentros urbanos

- Desconfianza por parte de productores mineros hacia entidades
de gobierno

- Presenciay control por parte de actoresarmadosilegales

- Criminalizacién de su actividad por parte de gobierno y otros
actores sociales por las zonas grises entre lo que se considera
mineriailegal, mineriainformaly mineria criminal

- Impactos de la tecnificacién y profesionalizacion en los requisitos
paralaformalizaciéon

- Bajoniveldealfabetizacion enlascomunidades mineras

Tabla 13.

Barreras o desafios para la formalizacion de productores.
Fuente: entrevistas realizadas dentro del marco del proyecto
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En todos los casos, los productores mineros entrevistados manifiestan
un fuerte deseo de formalizar sus actividades y dejar de ser percibidos
como actores ilegales o informales. Si bien los mineros valoran la
integracion al mercado legal y perciben la formalizacién como una
opcién atractiva a largo plazo, los incentivos de la informalidad vy la
ilegalidad responden a la satisfaccion de las necesidades inmediatas de
subsistencia para sus familias y comunidades. La formalizacion de sus
actividades también se ve confrontada con importantes barreras
culturales, logisticas, econémicas, regulatoriasy de bancarizacién que se
detallaran acontinuacion.

Entre las barreras culturales, se destaca la falta de comprension de las
implicaciones juridicas y técnicas asociadas con la formalizacién.
Muchos mineros estan acostumbrados a métodos tradicionales de
mineria y encuentran dificultades para comprender e implementar el
marco regulatorio. La terminologia técnica resulta confusa para aquellos
que han practicado la mineria de manera ancestral y artesanal. Esta falta
de familiaridad con los procedimientos legales y técnicos necesarios
para obtener licencias y cumplir con las normativas dificulta el proceso
deformalizacion.

Varios productores mineros, en especial aquellos que desarrollan sus
actividades en zonas rurales del Chocd, sefnalaron las limitaciones de
acceso a internet y de infraestructura de transporte como una barrera
importante para cumplir con los requisitos legales de registro ante las
autoridades mineras vy fiscales, asi como para la comercializacién y
trazabilidad deloro.
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Ademads de las barreras culturales, los mineros enfrentan importantes
barreras econdmicas para la formalizacién de sus actividades mineras.
Entre estas barreras destacan los costos asociados al cumplimiento de
requisitos ambientales y técnicos, incluyendo el Estudio de Impacto
Ambiental, la elaboracién del Programa de Trabajos y Obras y los
tramites de registro. Entre todas las entrevistas, el cumplimiento de los
requisitos ambientales aparecié6 como una de las barreras mas
importantes. Los costos de cumplir con las normativasy de implementar
las tecnologias adecuadas para evitar el uso de mercurio, por ejemplo,
son prohibitivos para muchos pequenos mineros.

Adicionalmente, la necesidad de asesoria y conocimientos especificos
para cumplir con estos requisitos es un desafio constante. Aunque
algunas autoridades ambientales brindan apoyo, los recursos
disponibles no siempre son suficientes. La combinacién de costos muy
elevados y la falta de capacitacién crea un entorno donde la
formalizacidn parece inalcanzable, a pesar de los esfuerzos y la buena
voluntad de los productores por integrarse al mercado legal.

Otro aspecto critico sefalado por los entrevistados es la falta de acceso a
servicios financieros y la bancarizacion. Se sefaldé que los pequenos
mineros enfrentan dificultades para obtener cuentas bancarias debido a
la percepcion negativa que tienen las instituciones financieras sobre los
riesgos asociados a la mineria de pequefa escala. Esta marginaciéon
financiera no solo impide que los mineros manejen sus unidades de
produccion de manera eficiente, sino que también refuerza su exclusién
del sistema formal. A esto se suma que gran parte de las dreas rurales de
Colombia no cuentan con las tecnologias necesarias para hacer una
cuenta bancaria méasatractiva para los residentes.

Varios actores entrevistados expresaron cémo el gobiernoy la sociedad a
menudo perciben a los mineros como criminales, asociandolos con
grupos armados ilegales y dafios ambientales. La falta de un enfoque
diferenciado en la gobernanza de la mineria perpetla su exclusion del
mercado formal. El desafio para la bancarizacidn se interpreta como una
de las multiples repercusiones de esta criminalizacion. A pesar de que
muchas comunidades mineras han adoptado practicas mas sostenibles
y buscan cumplir con las normativas, la criminalizacion generalizada
socava estos esfuerzos, reforzando los incentivos de permanecer en
informalidad como alternativa de subsistencia.
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Los subcontratos de formalizacion han demostrado ser Utiles para que
los mineros en proceso de formalizacién puedan garantizar su
subsistencia, mejorar las tecnologias de extraccion y procesamiento y
disminuir los impactos nocivos de la mineria informal. Sin embargo, es
importante senalar que la implementacion de dichos subcontratos
depende en gran medida de la voluntad del titular minero, ya que la
norma le brinda "completa autonomia técnica, industrial, econdmica y
comercial" en el manejo de su actividades extractivas (Ley 685 de 2001,
Art. 60) y esto incluye la decisién sobre la implementaciéon (o no) de
subcontratos u otros esquemas de formalizacion de mineros que
extraen de manera informal mineral del area titulada. En otras palabras,
este tipo de figuras les permite obtener del mercado legal los recursos
gue obtendrian del mercado informal o ilegal, pero no les brindan
automaticamente las herramientas necesarias para aumentar sus
capacidades productivas ni mejorar sus condiciones de vida. En este
sentido, el éxito de los subcontratos de formalizacién y otros
mecanismos de coexistencia minera sigue dependiendo en gran
medida de la voluntad del titular minero, lo que puede resultar en una
precarizacion del trabajo subcontratado. Al tiempo, sin embargo, los
entrevistados han subrayado la importancia del apoyo por parte del
titular, entidades del Estado, academia y cooperacion internacional para
gue los subcontratistas logren cumplir con sus responsabilidades ante
las autoridades competentes. En vez de imponer las condiciones para la
subcontratacion por parte del titular, este apoyo deberia ser el resultado
de una negociacion entre los subcontratistas y las partes interesadas
para asi disminuir la dependencia de actores externos e incentivar la
autonomiadelossubcontratistas.

Varios entrevistados que hacen parte de asociaciones o cooperativas
sefalaron que para que los procesos de formalizacidén sean
verdaderamente efectivos, es esencial que estos incluyan estrategias
gue permitan a los mineros consolidar su actividad, acceder a
capacitacion técnica, financiamiento y recursos que les permitan
mejorar sus métodos de extraccidn y procesamiento. La formalizacion
debe ser un camino hacia la autosuficiencia, proporcionando a los
mineros no solo la posibilidad de cumplir con las normativas, sino
también de integrar mejores practicas que contribuyan a mejorar sus
condicionesdevida.

Por otra parte, en algunas comunidades mineras tradicionales existen
encadenamientos productivos comunitarios o familiares que resultan
dificiles de integrar dentro de los marcos normativos existentes para la
produccion y comercializacion legal de oro*3. Estos encadenamientos

13 En el caso de la comercializacion, se sefalé el caso de grupos familiares de mineros de subsistencia
que enfrentan retos para la comercializacion del oro. Bajo el marco legal vigente, todos los integrantes
deben dirigirse a un centro urbano asumiendo altos costos de transporte, para vender su oro a un
comercializador minero autorizado. En estos casos, el costo de transporte termina siendo igual o mayor
al del oro a comercializar. En este caso tendria mas sentido enviar a un unico familiar, pero ante la
imposibilidad de hacerlo debido a los topes existentes para la comercializacion de oro, hace que
recurranatramitadores.
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productivos son percibidos como parte integral de las actividades
econdmicas de las comunidades e incluso se sefald que permiten un
aprovechamiento mas eficiente de los recursos mineros. Resulta
necesario entonces que los esquemas de formalizacidon permitan
aprovechar e integrar los esquemas organizativos ya existentes al
mercado legal. La inclusién de las cadenas de suministro locales es
fundamental no solo para la trazabilidad del oro, sino también para
prevenir patrones de exclusiéon al proveer acceso a la legalidad a un
mayor ndmero de personas.

Finalmente, es preciso sefalar que el acompanamiento de entidades
estatales, organizaciones no gubernamentales, organismos de
cooperacidn internacional, empresas privadas y universidades, entre
otros actores, es crucial para el éxito de los procesos de formalizacion
minera. Dicho acompafamiento abarca desde la asistencia técnica y
legal necesaria para cumplir con los complejos requisitos normativos,
hasta la capacitacion para la adopcidén de mejores practicas operativas.
Ademas, el papel de intermediarios que algunas entidades han jugado,
facilitando el didlogo y la colaboracidn entre los pequefios minerosy las
grandesempresas, ha permitido laimplementaciéon de subcontratosola
constitucion de asociaciones para las operaciones mineras a pequena
escala. Ahora bien, algunos integrantes de entidades gubernamentales
y organizaciones no gubernamentales que se encuentran trabajando
con procesos de formalizacion sefalaron la necesidad de integrar los
esfuerzos dentro de un marco comun para incrementar el impacto de
susactuaciones.

No obstante, los entrevistados sostienen que deberian ser las entidades
publicas, en particular las autoridades mineras, quienes asuman la
responsabilidad de acompanfar los procesos de formalizacién. Junto con
la destinacion de recursos humanos y financieros especificos, se sefialé
la necesidad de aprovechar los ingresos recibidos por las alcaldias en
materia de regalias para promover los procesos de formalizacion. En este
sentido, varios de los entrevistados resaltaron la importancia de
fortalecer la presencia territorial de las entidades estatales para agilizar
los procesos de formalizacion.

A continuacion, se resumen estas apreciaciones en la matriz del
espectro de formalidad!* donde se aprecia la relacion de los actores
identificados en el eslabén de produccién con los distintos requisitos,
influenciada por sus respectivos calculos de costo-beneficio, percepcién
deriesgoyfactoresregulatorios,de mercadoy subjetivos.

14 Para mas detalle sobre la elaboracién de la matriz, véase Marco Analitico.
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Legalidad

Informal Formalidad

Regulatorio

Q Q Q 9

Subjetivo

Regulatorio | x

Q Q 9 9

Subjetivo X

Regulatorio | x

Mercado

Subjetivo X

Regulatorio | x

Mercado

Subjetivo X

Regulatorio | x

Mercado X

Subjetivo X

Regulatorio

Mercado X

X | 0| X

Subjetivo X

Tabla 14.

Matriz de formalizacion para productores mineros.
Fuente: elaboracion propia.
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B. Comercializadoreslocalesy nacionales

En la mayor parte de casos, los comercializadores locales o nacionales
conocen de cerca las condiciones de las comunidades de las que se
abastecen. Asimismo, se hizo énfasis en algunos aspectos clave que
afectan significativamente el proceso de formalizacién relacionados con
la producciéon del oro que abastece alos comercializadores.

Barreras o desafios para la comercializacién local o nacional

Regulatorias
- Complejidad y periodicidad con la que los mineros deben realizar
ciertostramites
Incongruencia de las regulaciones vigentes con las realidades
mineras
Dificultades para integrar las practicas mineras tradicionales con
los marcoslegales

Mercado

- Dificultades de acceso a centros urbanos con presencia de
comercializadores formales para los productores
Negativa para la apertura de cuentas por percepcion de riesgo de
lasentidades bancarias
Limitaciones de acceso a informacioén actualizada sobre precios de
comprayventadeloro
Minima diferencia entre los precios de oro en el mercado legal e
ilegal

Subjetivo

Desconfianza por parte de productores mineros hacia
comercializadoraslegalmente constituidas
Competenciaconelmercadoinformal eilegal

Demoras en los tramites necesarios para comercializar el oro
legalmente

Tablals.
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Las dificultades de acceso a los centros urbanos fue uno de los
principales desafios mencionados por los comercializadores y
productores entrevistados. Esta limita la capacidad de los mineros para
comercializar su oro de manera regular a través de canales que les
permitan cumplir con todos los requisitos legales y de trazabilidad.
Muchos mineros se ven obligados a enviar su oro con familiares u otros
miembros de la comunidad, lo que complica el cumplimiento de los
topes establecidos por la ley. Las dificultades de acceso a las zonas de
produccidén minera hacen que la labor de los comercializadores mineros
resulte fundamental para que los productores puedan obtener
ganancias de su actividad. Sin embargo, los comercializadores locales
sefalan las dificultades que enfrentan estos mineros para cumplir con
todos los requisitos de registro que garanticen la trazabilidad del oro en
dichas zonas. Otro desafio importante es el control por parte de grupos
armados ilegales que extraen rentas de la actividad minera. La presencia
de estos grupos incentiva el desarrollo de las actividades de
comercializacién a través de canales informales o ilegales e impone
costos adicionalesa minerosy comercializadores.

Aligualqueenelcasodelosexportadores (véase en lasiguiente seccion),
uno de los principales desafios identificados fue la bancarizacion.
Muchos mineros de subsistencia y de pequena escala, e incluso
comercializadores locales, carecen de acceso a servicios bancarios. Si
bien existen barreras culturales y fisicas que desincentivan el uso de
canales financieros para recibir pagos, se sefialé la necesidad de que los
bancos brinden soluciones efectivas para el sector minero, faciliten la
apertura de cuentas bancarias y ofrezcan asesoria y soporte técnico. Por
otra parte, el acceso al crédito es crucial para que los comercializadores
puedan hacer compras de oro de manera efectiva sin recurrir a practicas
informales. Sin acceso a financiamiento, se dificulta competir con el
mercado informal que no enfrenta las mismas restricciones y puede
ofrecer términos mas atractivos a los mineros como lacomprainmediata
del mineral.

En relaciéon con los esfuerzos de formalizaciéon, los programas de
formalizacidon a menudo son percibidos como ineficientes. Los
entrevistados senalaron que la existencia de multiples rutas o procesos
legales para la formalizacidn, cada uno con distintos requisitos, dificulta
gue estos lleguen a buen término. De la misma manera, seflalaron como
algunos mineros manifiestan la voluntad de hacer parte de estos
programas, se vinculan y aun asi estan sujetos a las intervenciones del
Estado en su contra. Asi mismo, se sefialé que los productores mineros
enfrentan retos para comercializar el oro debido a dificultades de acceso
a los centros de comercializacion formales que los obliga a acumular el
mineral antes de venderlo. Esto genera que los flujos del mineral no se
correspondan con los topes mensuales establecidos.
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En relacion con el cumplimiento de las regulaciones, se senald la
necesidad de que las autoridades estatales acompafen de forma activa
los procesos de formalizacién en las regiones mineras, apoyando a los
mineros e involucrando a los comercializadores locales en la
implementacion de los distintos requisitos. En una entrevista con un
comercializador local se sefald que algunos de estos actores desarrollan
esta actividad de manera estacional, respondiendo a los aumentos y
disminuciones en la oferta de oro, alternandola con otro tipo de
actividades. Esto hace que resulte dificil para algunos comercializadores
asumir los costos de cumplir con todos los requisitos legales para
desarrollar una actividad que no es permanente.

Por otra parte, la competencia con comercializadores informales o
ilegales es otro desafio significativo. Estos comercializadores suelen
estar mas cerca de los mineros y les ofrecen comprar su oro de manera
mas rapida y con menos requisitos, lo que pone en desventaja a las
comercializadoras formales. En algunos casos se sefald que los
comercializadores legales deben recurrir a practicas informales para
adaptar susactividades a losrequerimientos de los productores mineros
informales o en proceso de formalizacién. Ademas, muchos mineros
valoran los lazos de parentesco o comunitarios y prefieren vender su oro
a conocidos que desarrollan la actividad al margen de las regulaciones
vigentes, perosicon el respaldo de lascomunidadeslocales.

Asi mismo, se sefalaron limitaciones de acceso a informacion que
desincentivan a los productores mineros informales o en proceso de
formalizacién para comercializar su oro a través de canales legales. Por
una parte, se sefald la falta de acceso a informacién sobre los precios
internacionales del oro para establecer precios de compray venta justos
para los comercializadores locales y los productores mineros. Por otra
parte, se seflaldé que muchos mineros enfrentan retos para comprender
los costos fiscales asociados a la comercializaciéon legal de oro, que hace
gue prefieran vender suoroatravés de canalesinformales.
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Legalidad

Informal Formalidad

Regulatorio

L Q Q9 Q|

Subjetivo

Regulatorio | x

Q o 9

Subjetivo X

Regulatorio | x

Q 9 9

Subjetivo X

Regulatorio | x

R R Mercado

Subjetivo X

Regulatorio | x

R R Mercado X

Subjetivo X

Tabla 16.

Matriz de formalizacion para comercializadores locales y nacionales
Fuente: elaboracion propia.
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C. Exportadores

Regulatorias
- Inestabilidad en las regulaciones fiscales en relacién con la
deduccién deregaliasen el pagodeimpuestos
- Falta de conocimiento y capacidades de los funcionarios
encargadosde lostramites de exportaciéon

Mercado
- Negativa para la apertura de cuentas por percepciéon de riesgo de
lasentidades bancarias

Subjetivo
- Desconfianza por parte de productores mineros hacia
comercializadoraslegales
- Demoras en los tramites necesarios para comercializar el oro
legalmente

Tablal7.

Barreras o desafios para la operacion formal de exportadores
Fuente: entrevistas realizadas dentro del marco del proyecto

Para los exportadores de oro existen importantes barreras para la
entrada de los mineros informales en el mercado legal. Estas barreras
estan principalmente determinadas por dos factores: la complejidad de
los tramites legales necesarios para la formalizacion y la incongruencia
entre los marcos mineros y ambientales. La principal percepcion
respecto al marco legal corresponde a que obliga a muchos productores
de pequefa escala a permanecer en la zona gris de formalizacién'®
donde persisten actividadesinformales.

En el caso del marco legal para la formalizacién, se menciond que
autoridades mineras y ambientales imponen los mismos requisitos a
grandes proyectos mineros y explotaciones de pequena escala, lo que
resulta en costos prohibitivos y trdmites burocraticos excesivos que
imposibilitan a los Ultimos acceder a los permisos necesarios para
desarrollar su actividad. Este ha sido un reclamo comun por parte de los
productores mineros de pequefia y mediana escala desde la
implementacion del Codigo Minero de 2001 que elimind la
diferenciacion por escalas, situacion resuelta con la expedicion del
Decreto 1666 de 2016, reglamentario de la Ley 1753 de 2015. Ademas, cabe
sefalar que la Ley 2250 de 2022, actualmente en proceso de
reglamentacién, también incorpora términos de referencia diferenciales
segun la escala de explotacion y tipos de productores. En este sentido, se
constata un giro regulatorio hacia el reconocimiento de las
particularidades de tipos especificos de produccién minera a cielo
abierto.

15 Véase la caracterizacion que se hizo del eslabdn de produccion en este informe.
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Otro desafio importante fue la existencia de multiples rutas o procesos
legales para la formalizacién. Los entrevistados sefalaron que
actualmente hay hasta nueve rutas diferentes para la legalizacién, cada
una con distintos requisitos, lo que ha creado un entorno altamente
burocratico en el que es dificil que entren mineros. Esta fragmentacion
permite que solo aquellos con acceso a asesoria legal especializada
puedan navegar exitosamente en el sistema, obligando a muchos
pequenos mineros a permanecer en la informalidad. La implemen-
taciéon de la Licencia Ambiental Temporal para la Formalizaciéon Minera
(Resolucion 0448 de 2020), que constituye el fundamento de los
esfuerzos mas recientes para la formalizacidon, fue mencionada como
otro ejemplo de una solucién que termina complejizando el proceso de
formalizacidn. Esta licencia ambiental temporal solo aborda
parcialmente las complejidades técnicas y financieras para su
elaboraciéon y no exime a los productores de los estudios para la licencia
ambiental necesaria para la explotaciéoni®. Las comercializadoras
internacionales entrevistadas sefalaron la importancia de unificar estos
trdmites en una sola o en unas pocas rutas de formalizacién claras y
accesibles, que respondan efectivamente a las realidades del sector
minero y reduzcan las barreras de entrada para hacer mas eficiente el
proceso de formalizacion.

La falta de coordinacion entre las autoridades ambientales y mineras es
percibida como otro obstaculo importante para la formalizacién. Los
entrevistados seflalaron que ambos sectores operan de manera
desarticulada. A esto se suma que persisten contradicciones entre
regulaciones mineras y ambientales, lo que complica el cumplimiento
de los requisitos legales por parte de los mineros. Por ejemplo, se sefiald
gue en algunos casos es posible obtener un titulo que cumpla con los
requisitos técnicos de la autoridad minera para un area en la que no es
posible obtener la licencia ambiental por los requisitos que establece la
autoridad ambiental. Esto no solo hace inviable la explotacion formal de
dichaconcesion, perotambién essintomatico de la falta de coordinacion
interinstitucionaly de planes de desarrollo territorial actualizados.

Por otra parte, se mencionaron desafios alrededor de los sistemas de
registro y trazabilidad. En primer lugar, se sefaldé que los productores
mineros muchas veces desconocen como realizar tramites basicos
como obtener un Registro Unico Tributario (RUT). También, se volvieron
a mencionar las barreras de acceso debido a la necesidad de
desplazamiento hasta las cabeceras municipales. Se senald, ademas,
que las alcaldias enfrentan serias limitaciones para llevar a cabo el
registro de mineros de subsistencia en la plataforma Génesis. Segun el
territorio especifico, estas limitaciones incluyen barreras de

16 Cabe sefalar que esta resolucion resultaria obsoleta por la entrada en vigencia de la Ley 2250 de 2022
por mediode la cual "se establece un marco juridico especial en materia de Legalizaciéony Formalizacion
Minera, asi como para su financiamiento, comercializacion y se establece una normatividad especial en
materiaambiental". Sin embargo, esta ley no ha sido reglamentada por la autoridad ambiental.
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conectividad, desconocimiento, poco presupuesto, falta de funcionarios
especializados en los tramites y presiones por parte de actores armados.
Esto termina generando que el registro legal de figuras como la de
mineria de subsistencia enfrente serias dificultades, lo que contribuye a
la persistencia de practicas de registros fraudulentos por parte de
comercializadores ilegales interesados en amparar oro de origen
informal o ilegal. Algunos comercializadores terminan apoyando a sus
proveedores con los tramites para generary mantener al dia los registros
quegaranticen latrazabilidad del oro en sus cadenasde suministro.

Una de las barreras mas importantes que identificaron los exportadores
fue la bancarizacion de los mineros en proceso de formalizacion, e
incluso de las comercializadoras formales. Muchos mineros de
subsistencia y de pequefa escala carecen de acceso a servicios
bancarios, lo que dificulta laformalizacién. Una de las principales razones
la constituye la evaluacion de riesgo de los sistemas SARLAFT de las
entidades bancarias que llegaron a impedir, incluso, que las
comercializadoras accedieran a cuentas bancarias. A ello se le suman
barreras culturales y logisticas que desincentivan el uso de canales
financieros para recibir pagos.

Algunas comercializadoras entrevistadas sefialan que fue necesario
desarrollar esfuerzos de integracion y trabajo conjunto entre estas, los
productores de los cuales adquieren el oro y los bancos, de tal manera
que los ultimos pudieran conocer las complejidades y potencialidades
del sector. Una comercializadora internacional seflalé que aun sostiene
el acompanamiento en el proceso de bancarizacidn en alianza con
entidades financieras para facilitar la apertura de cuentas bancarias para
productores mineros, ofreciendo asesoria y soporte técnico. Asi, la
construccion de confianza fue fundamental para superar el obstaculo
con los mineros de subsistencia. Esto también lo evidencia la Guia
Conociendo al Cliente Minero, publicada por la iniciativa Suiza Oro
Responsable en el afio 2022 y actualmente en actualizacién, cuyo
objetivo es justamente acercar al sector bancario con los productores
mineros.

Por otra parte, se sefalaron algunos retos especificos en el
relacionamiento entre comercializadoresy el marco regulatorio. Por una
parte, esta la incertidumbre juridica en relacién con los requisitos de
exportacion. Esta incertidumbre se agrava por la falta de conocimientoy
capacidades de los funcionarios encargados de los tramites de
exportacion, quienes a menudo no comprenden las complejidades del
sector minero. Asi, la competencia con el mercado informal o ilegal, que
opera sin las mismas restricciones, pone en desventaja a las empresas
formalmente establecidas. Estos factores, combinados con el aumento
de los requisitos internacionales de trazabilidad y debida diligencia,
crean un entorno desafiante para la comercializacion y exportacion de
oroformalen el pais.
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Legalidad

Informal Formalidad

Regulatorio | x

R R N/A N/A Mercado

Subjetivo

Regulatorio | x

R N/A N/A Mercado

Subjetivo X

be

Regulatorio | x

N/A N/A Mercado

Subjetivo X

Regulatorio | x

N/A N/A Mercado

Subjetivo X

Regulatorio | x

N/A N/A Mercado X

Subjetivo X

Regulatorio

N/A N/A Mercado X

O | 0|
|| 0|0

Xl 0| P |0

Subjetivo X

Tabla 18.

Matriz de formalizaciéon para exportadores

Fuente: elaboracion propia. Los exportadores ubicados en la parte del espectro correspondiente a
la ilegalidad son considerados contrabandistas y no cuentan con ningun requisito; no se sabe
cudntos son los contrabanistas.
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D. Propuestasdesde el territorioy conclusiones

Los procesos de formalizacidon minera en Colombia enfrentan diversos
desafios que dificultan su implementacion efectiva. Entre los desafios
identificados se encuentran aspectos regulatorios como la existencia de
multiples marcos legales que complican el cumplimiento de los
requisitos, laincongruencia entre los marcos legales mineroy ambiental,
dificultades para llevar a cabo tramites de registro y garantizar la
trazabilidad documental y la ausencia de requisitos diferenciales segun
la escala de explotacion. Ademas, los productores mineros enfrentan
limitaciones de acceso y culturales para acceder a servicios bancarios; la
criminalizacién de su actividad por parte de instituciones estatales y
otros actores sociales; y la presencia de actores armados ilegales en sus
territorios. Para abordar estos desafios, se le pidié a los entrevistados que
identificaran transformaciones clave en los procesos y politicas de
formalizacidn para que respondieran a sus necesidades especificas.

i. Politica de formalizacién unificaday diferenciada

Para superar las barreras regulatorias y facilitar el proceso de
formalizacidn minera, es fundamental implementar una politica de
formalizacidn unificada. Varios actores, en especial los
comercializadores que acompafan a mineros en proceso de
formalizacion, sugirieron la creacion de una politica de formalizacion
unificada pero diferenciada que integre los distintos marcos legales
existentes, adaptandose a la realidad de los territorios mineros y las
caracteristicasde los productores.

Esta politica deberia incluir requisitos diferenciados para
explotaciones semi-mecanizadas, permitiendo una mayor flexibilidad
y accesibilidad. Propuestas como la creacién de categorias
intermedias permitirian una regulacién mas precisa y justa,
asegurando que los mineros semi-mecanizados puedan formalizarse
sin los mismos requisitos que se exigen a las explotaciones de mayor
escala. Esto no solo facilitaria el cumplimiento normativo, sino que
tambiénincentivariaa mas minerosaentraren el mercado formal.

Tanto productores como comercializadores coinciden en que la
existencia de multiples marcos legales y normativos genera confusiéon
y dificulta la formalizacién. Un marco legal Unico y coherente
permitiria simplificar los trdmites, reducir la burocracia y agilizar los
procesos, eliminando la necesidad de que los mineros deban navegar
por diferentes normativas que a menudo son contradictorias.
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ii. Integracion de los marcos legales ambientalesy mineros

Otra de las principales barreras identificadas en el proceso de
formalizacién es la falta de integraciéon entre los marcos legales
minero y ambiental. Los productores mineros y comercializadores
locales destacan que la incongruencia entre estas normativas crea
cuellos de botella significativos, especialmente en la obtencién de
licencias ambientales. Por ejemplo, el proceso de obtencién de una
licencia ambiental podria ser reemplazado por la adopcion de guias
ambientales mas sencillas, facilitando asi el cumplimiento de los
requisitosambientales para la explotacién minera.

Para resolver estas inconsistencias, es fundamental establecer una
mayor articulaciéon entre las autoridades mineras y ambientales.
Durante las entrevistas, se enfatizé la necesidad de que estas
entidades trabajen de manera conjunta y no aislada para desarrollar
procesos de formalizaciéon de forma mas eficiente. Esto podria lograrse
mediante la creacion de una entidad Unica que agrupe ambas
funciones para la formalizacién, como sugieren algunos
comercializadores internacionales, o mediante la implementacion de
procesos coordinados que aseguren gue ambas autoridades
colaboren en la evaluacion y aprobaciéon de proyectos mineros. Una
estructura mas integrada facilitaria que los mineros cumplan con los
requisitos necesarios y reduciria los tiempos y costos asociados con la
formalizacion. A esto se le suma la propuesta de algunas
comercializadoras de establecer tiempos limites de respuesta a
solicitudes y tramites por parte de las entidades estatales
competentes. Esto también beneficiaria a los productores mineros, ya
qgue una limitante importante a una formalizacion efectiva son las
demoras burocraticas.
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Otra propuesta clave para mejorar la integracion de los marcos legales
es laimplementacién de una politica de fiscalizacién mas coherente y
efectiva. Actualmente, la falta de coordinacion entre las autoridades
lleva a situaciones donde los mineros que buscan formalizarse se
enfrentan a sancionesy persecuciones antes de completar el proceso.
Los entrevistados sugieren que la fiscalizacidon deberia enfocarse en
apoyar el cumplimiento de las normativas mas que en penalizar a los
mineros en proceso de formalizaciéon. Garantizar un acceso abierto a
los procesos de formalizacion durante los cuales los mineros puedan
regularizar su situaciéon sin temor a represalias, y el fortalecimiento de
la fiscalizacion mediante auditores externos calificados, asegurarian
una mayor efectividad en los procesos.

iii. Descentralizar la gobernanza minera

La necesidad de descentralizar la gobernanza de la mineria es otra
propuesta clave para mejorar los procesos de formalizacion. Los
mineros y comercializadores entrevistados han subrayado
repetidamente laimportancia de que las entidades gubernamentales
estén mas cerca de las comunidades mineras y brinden un
acompafamiento constantey efectivo. Actualmente, la centralizacion
de la gestion y la burocracia dificultan el acceso a los recursos y el
apoyo necesario para cumplir con los requisitos legales y técnicos.
Descentralizar la gobernanza permitiria una mayor proximidad y
comprensién de las realidades locales, facilitando un apoyo mas
adecuadoyoportuno alos mineros en sus esfuerzos de formalizacion.

Una mayor presencia de las entidades gubernamentales en las
regiones mineras permitiria ofrecer la asesoria técnica y legal
directamente en el territorio. Actualmente, este apoyo depende en
gran medida de iniciativas privadas de organizaciones no
gubernamentales, organismos de cooperacién internacional o
comercializadoras en colaboracion con las entidades del Estado.
Fomentar la asesoria por parte de las entidades gubernamentales es
fundamental para superar las barreras culturales y econémicas que
enfrentan los mineros, como la falta de conocimiento sobre los
procedimientos legales y técnicos necesarios para obtener licencias y
cumplir con las normativas ambientales. Las entrevistas revelan que
los mineros a menudo se sienten abandonados y desorientados en su
proceso de formalizacidon. Resolver este tipo de problematicas es
fundamental para que la mineria legal y responsable se convierta en
una alternativa real para los actores en toda la cadena de producciény
comercializacion del oro.
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La creacion de oficinas regionales y la asignacién de personal
capacitado en las zonas mineras pueden proporcionar el soporte
necesario para guiar a los mineros a través de los complejos procesos
administrativos, mejorando asi sus posibilidades de éxito. Ademas, la
descentralizacion facilitaria la implementacién de politicas de
formalizacidon mas adaptadas a las necesidades y caracteristicas
especificas de cada regiéon. Por ejemplo, la mineria en el Choco tiene
particularidades que difieren de las de Antioquia, y una gestidon
centralizada puede no capturar estas diferencias de manera efectiva.
En este sentido, los mineros de diferentes areas enfrentan desafios
distintos y requieren soluciones personalizadas. Una gobernanza
descentralizada podria, a su vez, fomentar una mayor confianza en las
instituciones gubernamentales y motivar a mas mineros a participar
en procesos de formalizaciéon, contribuyendo al desarrollo sostenible
del sector minero.

iv. Acceso alabancarizacién

La bancarizacion es una de las principales barreras que enfrentan los
mineros en los procesos de formalizacion. Muchos de los productores
entrevistados mencionaron las dificultades para abrir cuentas
bancarias debido a la percepcion de riesgo por parte de las entidades
financieras. La negativa de los bancos a trabajar con pequefios
mineros, quienes son vistos como clientes riesgosos, limita su
capacidad para manejar sus finanzas de manera formal y efectiva y
cumplir con los requisitos de trazabilidad que exigen las
comercializadorasformales.
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Para abordar este desafio e implementar la ley de bancarizacion en el
sector minero (Ley 2177 de 2021), es esencial implementar politicas que
faciliten y aseguren el acceso a servicios bancarios para los mineros y
comercializadores. Esto podria incluir el acompanamiento a los
mineros en proceso de formalizacidon y la intermediacién con las
entidades financieras para que ofrezcan condiciones mas accesibles
para la apertura de cuentas y la obtencién de créditos. Esto ultimo
resulta especialmente importante para la comercializacién de oro a
nivel local, toda vez que los pequefos comercializadores necesitan
capitalizarse para adquirir el oro; pero también para tecnificar la
explotacién y/o implementar un procesamiento mas amigable con el
medio ambiente y los seres humanos. Estas iniciativas deben ir
acompanadas de campafas de sensibilizacién dirigidas a las
entidades bancarias, para que comprendan mejor las
particularidades del sector minero y puedan evaluar los riesgos de
manera mas justa y contextualizada. Asimismo, es fundamental
formar a los mineros sobre los riesgos de lavado de activos y
financiacion al terrorismmo que emanan de la actividad minera. Los
procedimientos de debida diligencia para prevenir el lavado de activos
y la financiacién de terrorismo que son el fundamento para la
evaluacion de riesgo para el sector bancario se deben adaptar,
entonces, a las particularidades de los distintos tipos de minerial”.

Al eliminar estas barreras de acceso a la bancarizacién, los mineros
podrian gestionar sus negocios de manera mas eficiente e
incrementar su capacidad para cumplir con lasregulacionesy mejorar
sus operaciones. Ademas, se propuso el trabajo conjunto entre el
sector financiero, las organizaciones que apoyan la formalizacion
minera, y las cooperativas y asociaciones de mineros. Las entrevistas
destacan que el acompanamiento de entidades como el SENA,
comercializadoras internacionales y empresas mineras para aquellos
gue operan a través de subcontratos ha sido fundamental para los
procesos de formalizacion. Extender este tipo de apoyo al ambito
financiero podria ser igualmente beneficioso, proporcionando a los
mineros las herramientas y recursos necesarios para integrarse
plenamente en el mercado formal y mejorar su sostenibilidad
econdmica a largo plazo. Sin embargo, este mecanismo solo puede
ser sostenible en el tiempo si hay un involucramiento activo por parte
de lasentidades estatalescompetentes.

17Un ejemplo de este esfuerzo es el informe "Lineamientos generales para implementar un sistema de
trazabilidad de oro para el sector de la pequefia mineria y mineria artesanal" desarrollado por
Chumpitaz Rodriguez et al. Para la Iniciativa Suiza Oro Responsable en el afio 2021
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