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INTRODUCCION

La mineria del carbén en Colombia ha tenido un mayor dinamismo en los ultimos afios tanto
porque los precios internacionales aumentaron hasta 2011 como porque se ha expandido la
produccién. Con la evolucién reciente de los precios hacia abajo surgen preguntas sobre el
comportamiento de este sector en el futuro y su incidencia en las cuentas fiscales, las
exportaciones y las regalias, asi como en la inversion extranjera. En particular, la situacién de los
productores carboneros a pequefia y mediana escala, en el interior del pais, les ha llevado a pedir
una atencién especial de las autoridades. Por ello, la UPME solicité a FEDESARROLLO un andlisis de
los instrumentos de politica publica que podrian ser usados para estabilizar los ingresos de estos
productores, tales como mecanismos para reducir las fluctuaciones de los precios al productor
como medidas que contribuyan a mejorar la competitividad de este producto.

De manera especifica el estudio hace 1) un resumen actualizado del diagndstico ya existente de
los principales obstaculos que enfrenta la mineria de carbdn a menor escala, 2) un andlisis de los
elementos a favor y de los factores en contra de las propuestas consideradas. En particular, se
analiza la conveniencia de medidas como los fondos de estabilizacion de precios para los
productores y de comprador uUnico frente a medidas orientadas mas a la mejora de la
productividad y a la formalizacion del sector. 3) Se analizan y evallan los instrumentos financieros,
tributarios y/o de naturaleza fiscal, incluyendo los relacionados con el Sistema General de
Regalias, disponibles para usar como potenciales soluciones a la problematica del sector. 4) Se
propone una combinacién de instrumentos, con una aplicaciéon diferenciada en los distritos
mineros de los departamentos carboneros del interior del pais y se sugiere comenzar con un
proyecto piloto.



Primer Capitulo:
DIAGNOSTICO DE LA MINERIA DE CARBON A MENOR
ESCALA

I. Colombiay el contexto internacional
Produccién

Entre 2000 y 2012 Colombia multiplicd mas de dos veces su produccion de carbdn al pasar de 38,2
millones de ton a 89,2 millones de ton. En ese periodo, su participacién en la produccion mundial
de carbdn pasé de representar 0,8% a 1,1%, situdndose como onceavo productor a nivel mundial
del mineral (Gréfico 1). En América Latina, Colombia es el principal productor de carbén, donde su
participacién en la produccién pasé del 71% en 2000 al 92% en 2012.

Grafico 1. Principales paises productores de carbon en 2012
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Desagregando por tipos de carbdn, la participacion de Colombia en la produccion mundial de
carbon antracita y bituminoso se incrementé al pasar de 1% en 2000 a 1,3% en 2011. Por otro
lado, la participacion de la produccidon colombiana de carbdn metaldrgico se mantuvo alrededor
del 0,2% vy 0,3%, entre 2000-2012 (calculos con datos de EIA, 2013).



Reservas

Las reservas probadas de Colombia en 2012 suman 6.746 millones de toneladas, que representan
el 0,8% de las reservas probadas mundiales y posicionan al pais en el puesto décimo (Grafico 2).

El 94,4% de las reservas probadas del pais es de carbdn antracita y bituminoso, lo cual equivale a
6.366 millones de ton. Esta cantidad representd el 1,6% de las reservas probadas de estos
carbones en el mundo en 2012 (Tabla 1).

El restante 5,6% de las reservas probadas del pais corresponde a carbdn sub-bituminoso y lignito,
gue suman 380 millones de ton. En 2012, estas reservas representaron el 0,1% de las reservas
mundiales probadas de estos tipos de carbdn (Tabla 1).

Grafico 2. Principales paises con reservas probadas de carbon en 2012
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Tabla 1. Reservas probadas de carb6n de Colombia y el mundo en 2012

Antracita y bituminoso Sub-bituminoso y lignito Carbon total
Colombia
Millones de toneladas 6.366 380 6.746
Participacion en América Latina % 92,4 6,8 53,9
Participacion en el mundo % 1,6 0,1 0,8

América Latina

Millones de toneladas 6.890 5.618 12.508
Mundo
Millones de toneladas 404.762 456.176 860.938

10



Fuente: Elaboracion propia con datos de BP (2013).

Precios

El precio internacional del carbdén ha disminuido con respecto a julio de 2008 cuando el carbdn
australiano se cotizé a US5180/ton y el colombiano a US$170/ton, los maximos niveles alcanzados
desde el afio 2000. Después de ese mes y hasta mediados de 2009, el precié cayé hasta valores

alrededor de USS60/ton. Luego comenzd un ciclo de recuperacién en el que para principios de
2011 se ubicd por encima de los US$110/ton.

Desde entonces, el precio ha vuelto a presentar una senda decreciente, acercandose en
septiembre de 2013 a los valores minimos de mediados de 2009. El precio del carbén australiano
pasd de US$132/ton en enero de 2011 a USS77/ton en septiembre de 2013, lo que representa una

caida del 71%. De manera similar, en los mismos meses el carbén colombiano cayé de USS111/ton
a USS$65/ton, una caida del 76% (Gréfico 3).

Grafico 3. Precio internacional mensual del carbdn australiano y colombiano
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Fuente: Banco Mundial.

Il. Importancia para Colombia

PIB

La participacion de la mineria en el PIB ha crecido desde el afio 2000. Pasé de representar el 1,4%
del PIB nacional durante el | trimestre de 2000 a 2,5% en el |l trimestre de 2013. Sin embargo, en
los dltimos dos afios ha experimentado una caida en la participacién de 9 puntos basicos (pbs),

cuando del 3,2% que representd en el lll trimestre de 2011 cayé al 2,3% en el | trimestre de 2013
(Grafico 4).
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Grafico 4. Participacion de la mineria en el PIB total de Colombia, 2000-2012
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Notas: (1) Elaborado a partir de las series del PIB a precios corrientes y desestacionalizadas. (2) EI PIB minero es la suma
de la extraccién de carbdn mineral, extraccidon de minerales metaliferos y extraccion de minerales no metaliferos.
Fuente: DANE.

La importancia del carbdn en el PIB minero y en el PIB nacional ha crecido en la ultima década. En
el primer trimestre de 2000 la extraccidn de carbdn representé el 54% del PIB del sector minero’;
después, en el segundo trimestre de 2013, representd el 65% (Grafico 5). Dentro del PIB total, la
extraccion de carbdn pesé el 0,7% en el primer trimestre de 2000 y aumentd hasta pesar el 1,7%
en el segundo trimestre de 2013 (Grafico 6).

1 . .z . . .z . ’ .z

El PIB minero es la suma de extraccidn de carbdn mineral, extraccion de minerales metaliferos y extraccion de
minerales no metaliferos; o visto de otro modo, hace referencia a la explotacidon de minas y canteras excluyendo la
extraccion de petrdleo crudo, gas natural y dos minerales (uranio y torio).
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Grafico 5. Participacion de la extraccion de carbén en el PIB minero de Colombia
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Notas: (1) Elaborado a partir de las series del PIB a precios corrientes y desestacionalizadas. (2) El PIB minero es la suma
de extraccion de carbon mineral, de minerales metaliferos y de minerales no metaliferos.
Fuente: DANE.

Grafico 6. Participacion de la extraccion de carbén en el PIB total de Colombia
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Nota: Elaborado a partir de las series del PIB a precios corrientes y desestacionalizadas.
Fuente: DANE.

Produccién

Colombia produce principalmente carbén térmico. Entre 2000-2011, la produccion de este carbdn
se multiplicd mas de dos veces al pasar de 36 millones de ton a 81 millones de ton (Gréfico 7), y su
participacidn dentro de la produccidn total se mantuvo alrededor del 94%.
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Le sigue el carbén metallrgico. Su produccion en el pais pasé de 1,9 millones de ton en 2000 a 4,4
millones de ton en 2011, un aumento de 2,3 veces (Grafico 7). Su participacion dentro de la
produccidn total de carbdn en ese ultimo afio fue un poco mds del 5%.

El carbén que se produce en menor cuantia en el pais es la antracita, cuya participacion es
escasamente superior al 0%. Con la excepcidon de 2009, cuando atipicamente se extrajeron
150.000 ton, el pais no ha superado las 30.000 ton anuales (Grafico 7).

Grafico 7. Produccion de carbén en Colombia segtin tipo
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Fuente: SIMCO.
Consumo interno

El consumo de carbdn en Colombia crecié entre 2000-2012, al pasar de 4,4 millones de ton a 5,5
millones de ton, aunque en algunos afios cayd por debajo de las 4 millones de ton (Grafico 8). En
ese ultimo afio, el consumo representod el 6,6% de la produccién.

La composicidon de la demanda de carbdén en el pais ha tendido hacia una mayor demanda de
carbén para la transformacidn que para uso final. Mientras la transformacidn pasd de pesar el 27%
de la demanda en 2000 al 83% en 2010, el consumo final pasé de 73% a 17%. Aunque en 2010 la
brecha entre las participaciones se cerrd (fueron de 53% y 47% respectivamente), en 2012 regresé
la tendencia hacia la demanda de carbén para la transformacion (Grafico 9).

Las actividades de transformaciéon que mayor demandan carbdn en el pais son la coquizacién y la
generacion eléctrica. Las coquerias aumentaron su participacion en la demanda total de carbdn de
manera importante desde 2006 (antes de 2005 representaban el 6%) hasta representar el 52% en
2012. Actualmente son las mayores demandantes de carbdn en el pais. Le siguen las centrales
térmicas, las cuales aumentaron su participacion de 16% en 2000 a 30% en 2009. Entre 2010-2011
su demanda cayé hasta un minimo de 10%, y luego en 2012 presentaron una mejoria al ubicarse
en 18% (Grafico 10).
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Grafico 8. Consumo interno de carbon en Colombia
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Fuente: EIA (2013).

Grafico 9. Participacion de los componentes de la demanda interna de carbén en Colombia

90% -

80% -

Transformacion

70% -
60% -
50% -
40% -
30% -

0, - \ ,
20% ¥ Consumo final

10% -

0% T T T T T T T T T T T T 1
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Fuente: Calculos propios a partir de los Balances Energéticos de la UPME.

La industria es la actividad que mas demanda carbdn para consumo final, en las que resaltan las
industrias de cemento y de hierro, acero y metales no ferrosos. La participaciéon de la industria
dentro de la demanda total interna disminuyd del 70% en 2000 a 24% en 2012. Finalmente, el
sector residencial, cuyo consumo final de carbdn se destina principalmente para calefacciéon en
zonas rurales, representa cerca del 2% de la demanda total interna (Grafico 11).
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Grafico 10. Participacion de las actividades que demandan carbén para transformacion (sobre el total de la demanda
interna de carbon)
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Fuente: Calculos propios a partir de los Balances Energéticos de la UPME.

Grafico 11. Participacion de los sectores que demandan carbon para consumo final (sobre el total de la demanda
interna de carbdn)
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Nota: “Otras industrias” incluye alimentos, bebidas y tabaco; textiles y confecciones; quimicos; y piedras, vidrios y
ceramicas.
Fuente: Calculos propios a partir de los Balances Energéticos de la UPME.

Exportaciones

El carbon es una de las exportaciones mas relevantes del pais y ha tenido una importancia
creciente en la ultima década. Entre 2000-2012, el valor las exportaciones de carbdn tuvo un
aumento de mas de seis veces, pasando de US$4.775 millones a US$31.559 millones (Grafico 12).
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En 2010, el 87% de las exportaciones de carbdn se destinaba a paises del Atlantico y el restante
13% a paises del pacifico. La capacidad portuaria instalada en Colombia es mayor a 300 millones
de ton anuales, de las cuales 270 millones se encuentran ubicadas en la zona portuaria del
Atlantico y 32,7 millones en la zona portuaria del Pacifico (DNP, 2012).

Ahora bien, como proporcion de las exportaciones tradicionales, las exportaciones de carbdn
pasaron de representar el 13% en 2000 a su maximo de 30% en 2009; desde ese ano se revirtio la
tendencia creciente de su participacién, y en el segundo trimestre de 2013, las ventas externas de
carbdén representaron el 15% del total de exportaciones tradicionales del pais (Grafico 13).

Dentro de las exportaciones totales, el carbdn también vio incrementar su participacion pasando
de 7% en 2000 a 16,5% en 2009. Después de ese afio, su participacidon decayd, y al segundo
trimestre de 2013 representd el 11% (Grafico 13).

Grafico 12. Valor de las exportaciones colombianas de carbén
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Grafico 13. Participacion de las exportaciones de carbon en las exportaciones no tradicionales y las exportaciones
totales de Colombia
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Fuente: calculos con datos del DANE.

Precios de exportacion

El precio de exportacion del carbdn colombiano ha tenido una tendencia decreciente desde
mediados de 2011 (Grafico 3). El precio de exportacién de las hullas metaldrgicas tuvo una caida
del 46% entre julio de 2011 y agosto de 2013, cuando pasé de USS$S215/ton a US$117/ton. Y el
precio de exportacion de las hullas térmicas cayé de US$102/ton en julio de 2011 a US$77/ton en
agosto de 2013, que representa una caida del 25% (Grafico 14).
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Grafico 14.Precios mensuales de exportacion (FOB) de carbon en Colombia
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Fuente: SIMCO.

Regalias

Las regalias generadas por la extraccidn de carbdn han visto un importante aumento desde 2005.
Entre 2000-2004, el recaudo anual de regalias de carbdén (a precios constantes de 2005) no
sobrepasé los $250.000 millones; luego en 2005, el recaudo fue de $460.000 millones y su monto
crecié en los afios siguientes hasta superar $1 billon en 2009. En 2010 retrocedié a $744.000

millones, pero luego recuperd su tendencia creciente hasta llegar a su maximo de $1,2 billones en
2012 (Grafico 15).

El incremento del valor de las regalias recaudadas de carbdn ha ido de la mano con un aumento de
su importancia dentro de las regalias del sector minero y las regalias totales. La participacion del

carbén dentro de las regalias mineras aumento del 58% en 2004 hasta el 82% en 2012; y dentro de
las regalias totales paso del 5,8% en 2004 al 15,4% en 2012 (Grafico 16).
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Grafico 15. Valor de las regalias recaudadas anuales de carbdn (a precios constantes de 2005)
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Fuente: SIMCO. Valores deflactados utilizando el IPC.

Grafico 16. Participacion del recaudo de las regalias de carbdn sobre las regalias mineras y las regalias totales
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Fuente: Calculos propios con datos de SIMCO y ANH.
Precios internos
Los precios del carbén al interior del pais también han seguido la tendencia mundial. Entre 2009 y

2011, el precio del carbén térmico (en precios constantes de 2005) aumentd de $77.800/ton a
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$85.900/ton (un crecimiento del 18%). Luego en 2012 el precio cayé: el carbdn térmico se ubicd

en $75.400/ton, con un decrecimiento con respecto a 2011 del 10% (Grafico 17).

Grafico 17. Precios internos de carbén térmico
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Ill.  Zona Interior

Produccion

La produccion de la Zona Interior (compuesta por Antioquia, Boyacd, Cundinamarca, Norte de
Santander, Santander, Valle del Cauca y otros) se ha mas que duplicado entre 2000 y 2011, al
pasar de 4 millones de ton a 8,3 millones de ton anuales. En ese ultimo afio, la Zona Interior

representé cerca del 10% de la produccién nacional (Tabla 2).

Tabla 2. Produccién de carbén de departamentos de la Zona Interior y participacion en la produccién nacional

Total Zona Interior
Antioquia
Boyaca
Cundinamarca
Norte de Santander
Valle del Cauca

Varios

Miles de toneladas

2000 2011
4.013 8.387
700 334
1.200 2.754

970 3.063
760 1.902
294 109
89 225

Participacion en la produccion nacional

2000
10,5%
1,8%
3,1%
2,5%
2,0%
0,8%
0,2%

2011
9,8%
0,4%
3,2%
3,6%
2,2%
0,1%
0,3%

Fuente: Elaboracidn propia con datos de SIMCO.
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Boyacd, Cundinamarca y Norte de Santander son los principales departamentos carboneros de la
Zona Interior. En 2011, representaron el 92% de la produccion de la zona y el 9% de la produccién
nacional. Desagregando por departamento:

e Boyaca produjo 1,2 millones de ton en 2000 y en 2011 alcanzd 2,7 millones ton (Gréfico
18), lo cual significd un crecimiento de mas del doble. En 2011, dicho volumen de
produccién representé el 3,2% del total nacional.

e Cundinamarca pasé de 970.000 ton en 2000 a 3 millones de ton en 2011 (Grafico 18), un
crecimiento de mas del triple. En 2011, la produccién de este departamento representé el
3,6% del total nacional.

e Norte de Santander pasé de producir 760.000 ton en 2000 a 1,9 millones de ton en 2011,
un crecimiento de 2,5 veces (Grafico 18). En 2011, su produccién representé el 2,2% del
total nacional.

Por ultimo, Valle del Cauca y otros no sumaron mas de 400.000 ton anuales entre 2000 y 2011, y
su participacién dentro de la produccién nacional no ha superado el 1% (Tabla 2).

Grafico 18. Produccion de carbén seguin departamentos de la Zona Interior
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Fuente: SIMCO.
Reservas

Segun las reservas probadas a 2011, la Zona Interior posee reservas de casi 664 millones de ton
que equivalen a cerca del 10% de las reservas del pais. Los departamentos de la zona con mayor
volumen de reservas son Cundinamarca (221,8 millones de ton o 3,4% de las reservas nacionales),
Boyaca (154 millones de ton o 2,4% de las reservas nacionales), y Norte de Santander (105
millones de ton o 1,6% de las reservas nacionales). Les siguen Antioquia, Santander y Valle del
Cauca (Gréfico 19).
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Grafico 19. Reservas probadas en 2011 de los departamentos de la Zona Interior y participacion en las reservas totales
del pais

Cundinamarca 221,8 3,4%
Boyaca 2,4%
Norte de Santander 1,6%
Antioquia 1,3%
Santander 0,8%
Valle del Cauca 0,6%
(I) SIO 1CI)0 1;0 Z(IJO 25'50 0,0% 1,(IJ% 2,(IJ% 3,(I)% 4,6%
Millones de toneladas Participacion en las reservas totales del
pais

Fuente: SIMCO.
PIB

La participacidn de la Zona Interior en el PIB nacional de carbén ha tendido a disminuir durante la
Ultima década. En 2002-2003 representaba el 11,7% y luego tuvo una abrupta caida en 2004,
cuando se ubicd en 7,1%. Se recuperd entre 2005-2008 y entre 2008-2011 se estabilizo alrededor
del 9,5%-10%. Por ultimo, en 2012 volvié a presentar una caida que la ubicé en 7,8% (Grafico 20).

Todos los demas departamentos de la Zona Interior, con excepcidon de Norte de Santander,
perdieron participacion en el PIB nacional de carbdn entre 2002-2012 (Grafico 20):

e Boyacd, el departamento de la Zona Interior de mayor aporte, cayé del 3,9% en 2002 al
2,9% en 2012.

e Cundinamarca representaba el 3,7% en 2002 y luego el 1,9% en 2012; con una especial
caida de casi la mitad entre 2011 y2012, cuando pasé de representar el 3,6% en 2011 al
1,9% en 2012.

e Antioquia es el departamento que mas ha perdido participacion entre 2002 y 2012,
cuando su aporte disminuyd del 1,7% al 0,2% del PIB nacional de carbén.

e Santander mantuvo una participacién marginal de entre 0,1% y 0,3%.

e Norte de Santander pasé del 2,3% en 2002 al 2,7% en 2012 aunque con episodios de
fluctuaciones sin una tendencia clara. Se destaca el hecho de que, contrario a lo ocurrido
en la Zona Interior en su conjunto, su participacién entre 2011 y 2012 crecié (pasando del
2,2% al 2,7%).
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Grafico 20. Participacion de los departamentos de la Zona Interior en el PIB nacional de carbén
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Fuente: DANE.

El carbdn tiene una relevancia relativamente diferente para la economia de cada departamento de
la Zona Interior (Grafico 21):

Para el Norte de Santander, la extraccion de carbdon representd el 3% del PIB
departamental en 2012 y ademas desde el afio 2000, cuando su contribucién fue de 0,9%,
presenta una tendencia a aumentar su participacion.

En Boyacd, el carbén también tiene algun peso y la tendencia es hacia aumentarlo. En
2000, la actividad representé el 0,9% del PIB departamental y ascendié a 1,9% en 2012.

En Cundinamarca, el peso del carbdn ha sido de importancia relativamente menor. Entre
2000-2007 oscilé entre el 0,4% y 0,6% del PIB departamental, y si bien después entre
2008-2011 tuvo un auge en el que alcanzé un pico de 1,4% en 2011, en 2012 retrocedid
hasta 0,7%.

Por ultimo, para Antioquia y Santander, en cambio, el carbén no ha tenido participaciones
que superen el 0,1% del PIB de cada departamento.
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Grafico 21. Participacion de la extraccion de carbén en el PIB de los departamentos de la Zona Interior
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Fuente: DANE.

Exportaciones

Las exportaciones de la Zona Interior, tomando la suma de Boyacd, Cundinamarca, Norte de
Santander, Santander y Antioquia, pasaron de USS64 millones en 2003 a casi US$518 millones en
2012, lo cual equivale a un crecimiento de casi 7 veces. Los departamentos de Boyaca,
Cundinamarca y Norte de Santander agrupan mas del 98% de dichas exportaciones.

Estos tres departamentos aumentaron significativamente sus exportaciones desde la década
anterior. Boyacd pasé de exportar USS4,4 millones en 2007 a USS$202 millones en 2010,
Cundinamarca pasé de US$68 millones en 2007 a USS$350 millones en 2012, y Norte de Santander
paso de USS44 millones en 2007 a US$244 en 2011 (Gréfico 22). Asimismo, la participacion de las
exportaciones de estos tres departamentos dentro de las exportaciones totales de carbodn
aumento del 5% en 2003 al 12,8% en 2012, un aumento de mas del doble.

El porcentaje de carbdn producido en estos departamentos que se destina a la exportacién tiene
una diferencia marcada. Entre 2003 y 2011, Norte de Santander exportd mas del 60% de su
produccién, y en 2003 alcanzé a exportar casi la totalidad. Cundinamarca, por su parte, ha
disminuido su proporcion de carbdn con destino de exportacién. De un pico de 99% en 2004,
disminuyd a 24% en 2008 y desde entonces ha tenido una leve recuperacion hasta ubicarse en
36% en 2011. Por otro lado, Boyaca mantuvo su proporcién de carbén exportado/producido por
debajo de 5% entre 2003-2007, y luego desde 2008 aumentd de manera importante hasta
ubicarse por encima de 20% entre 2009-2011. Finalmente, Antioquia nunca superd el 10% entre
2003-2011 (Grafico 23).

A continuacion se muestran los volimenes de las exportaciones de los departamentos de la Zona
Interior segun el tipo de carbdn.
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Grafico 22. Exportaciones de carbon de departamentos de la Zona Interior
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Grafico 23. Porcentaje de la produccion de carbén con destino de exportacion segiin departamentos de la zona
Interior
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Antioquia

Las exportaciones de Antioquia de carbdén térmico pasaron de 40.000 en 2008 a 15.000 en 2010, y
desde 2011 han sido casi nulas. En cuanto al carbdn térmico, se registraron exportaciones de
carbdn antracitas por 90.000 ton en 2012 y 47.000 ton en 2013. De carbén metallrgico no hubo
registros (Grafico 24).

El transporte del carbdn para exportacion producido en el distrito minero de Amaga se realiza a
través de Buenaventura utilizando la ruta Amaga-La Pintada-Cerritos-Buga-Buenaventura (UPME,
2005).

Grafico 24. Exportaciones de carbon de Antioquia segun tipo
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Boyacd

El volumen de las exportaciones de carbdon metallrgico de este departamento han crecido desde
2010 cuando se ubicaron en 51.00 ton, hasta superar 171.000 ton en 2013. En ese mismo periodo,
en cambio, las exportaciones de carbdn térmico fueron esporadicas, y no se reportaron
exportaciones de antracitas (Grafico 25).

De las exportaciones del distrito minero de Paz del Rio, la UPME (2005) estima que dos terceras
partes se realizaban a través del puerto de Buenaventura utilizando la via Boyaca-Tunja-Bogota-
Ibagué-Buenaventura, y la parte restante a través del puerto de Barranquilla utilizando la ruta
Boyaca-Tunja-Barbosa-Bucaramanga-Barranquilla.
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Grafico 25. Exportaciones de carbén de Boyaca segtin tipo
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Cundinamarca

El departamento exporta principalmente carbdn metaldrgico. De un periodo de exportaciones
superiores a 300.000 ton anuales entre 2003-2008, las exportaciones cayeron drdsticamente a
53.000 ton en 2009. Luego en 2010 tomaron una senda creciente y en 2012 alcanzaron un pico de
911.000 ton. En 2013, si bien cayeron hasta 580.000 ton, se mantienen por encima del promedio
de la década anterior. Por otro lado, las exportaciones de carbén térmico se mantuvieron entre
50.000 y 70.000 ton entre 2006 y 2013, mientras que las exportaciones de antracitas fueron
esporadicas (Grafico 26).

Las exportaciones se realizan a través de Buenaventura usando la via Lenguazaque-Bogota-Ibagué-
Buga-Buenaventura y a través de Barranquilla usando la via Lenguazaque-Bucaramanga-
Barranquilla, en ambos casos combinandose con el ferrocarril del nororiente que llega hasta
Lenguazaque. Para el distrito minero de Zipaquira también es de gran importancia la Troncal del
Carbodn, carretera que une a Tierra Negra, Cucunuba, Lenguazaqué y Samaca (UPME, 2005).
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Grafico 26. Exportaciones de carbon de Cundinamarca segun tipo
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Norte de Santander

Las exportaciones de carbdn metalurgico tuvieron un pico de 1,2 millones de toneladas en 2004, y
después cayeron a niveles anuales inferiores a 225.000 ton entre 2006-2013. El volumen de
exportaciones de carbdn térmico, por otro lado, crecié de 571.000 ton en 2005 a 1,3 millones de
ton en 2010 y luego entre 2011-2013 decrecid hasta ubicarse en 860.000 ton (Grafico 27).

Las zonas de produccién importantes en este departamento se ubican en el distrito minero de El
Zulia (que comprende Zulia-Chinacota-Tasajero, Pamplona-Pamplonita, Catatumbo y Salazar). El
carbén que se exporta de este distrito se transporta principalmente por carretera hasta los
puertos de Venezuela, por lo cual el cruce de frontera es un factor critico. Se utilizan las carreteras
Urefa-La Fria-Maracaibo, Puerto Santander-Orope-La Ceiba, y Puerto Santander-Orope-Maracaibo
(UPME, 2005).
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Grafico 27. Exportaciones de carbon de Norte de Santander segtin tipo
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Fuente: SIMCO.
Distribucion de regalias

Las regalias de carbdn distribuidas a la Zona Interior se han incrementado de $1.700 millones en
2004 a $29.383 millones en 2011. Los departamentos (sumando la gobernacién y los municipios)
qgue mas han recibieron dicho aumento son los mismos con la mayor produccién: Boyac3,
Cundinamarca y Norte de Santander.

En 2004 a Boyaca se le distribuyeron $442 millones y luego en 2011 mas de $10.000 millones.
Cundinamarca pasé de recibir $361 millones en 2004 a $9.960 millones en 2011. Norte de
Santander crecié de recibir $922 millones en 2004 a mas de $6.500 millones en 2011 (Grafico 28).

De los demdas departamentos, Antioquia pasd de tener una distribucién de regalias por $172
millones en 2005 a casi $2.000 millones en 2011, y Santander pasd de $159 millones en 2006 a
$835 millones en 2011 (Grafico 28).

A pesar del aumento en la distribucién de regalias a la Zona Interior, su valor aun representa
valores menores al 2,5% dentro de las regalias recaudadas por carbén en todo el pais, y las
participaciones individuales de los departamentos (se reitera, sumando la gobernacién y los
municipios) de Boyaca, Cundinamarca y Norte de Santander no superan el 1%, y las de Antioquia y
Santander no superan el 0,5% (Grafico 29).
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Grafico 28. Regalias distribuidas a departamentos (gobernaciéon y municipios) de la Zona Interior
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Fuente: SIMCO. Informacién a septiembre de 2013.

Grafico 29. Participacion de las regalias distribuidas de carbén a los departamentos (gobernacidon y municipios) de la
Zona Interior sobre las regalias recaudadas de carbdn a nivel nacional
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Fuente: Calculos propios con datos de SIMCO.

IV. Censo Minero

De las 2.778 Unidades de Produccion Mineras (UPM) de carbén del Censo Minero, el 53,5% se
ubica en Boyac3, 21,8% en Cundinamarca y 15,3% en Norte de Santander; en total, estos tres
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departamentos agrupan el 90,6% de las UPM de carbén del pais (MME, 2012), lo cual contrasta
con el hecho de que estos departamentos sélo representan el 10% de la produccidn nacional.

En cuanto al grado de formalizacidn de las unidades productivas, el 60% de las UPM de carbdn del
pais manifestaron poseer titulo minero y el restante 40% manifesté no poseerlo (MME, 2012). De
los tres departamentos con mayor numero de UPM de carbdn, Boyacda cuenta con una
formalizacién de casi 70%, Cundinamarca 51% y Norte de Santander 65% (Tabla 3). Asi, el MME
(2012) afirma que “Las UPM que explotan carbdn tienden a tener titulo minero, y predominan en

los departamentos de Boyaca, Cundinamarca y Norte de Santander”.?

Tabla 3. Unidades de Producciéon Mineras (UPM) de carbén con y sin titulo minero segun departamentos

Con titulo minero Sin titulo minero Total

Participacion

UPM Participacion UPM Participacion UPM en el total
Boyaca 1.036 69,7% 451 30,3% 1.487 53,5%
Cundinamarca 307 50,8% 297 49,2% 604 21,8%
Norte de Santander 275 64,9% 149 35,1% 424 15,3%
Antioquia 36 56,7% 99 73,3% 135 4,9%
Valle del Cauca 10 9,2% 99 90,8% 109 3,9%
Cauca 0,0% 10 100,0% 10 0,4%
Santander 4 100,0% 0,0% 4 0,1%
Huila 2 100,0% 0,0% 2 0,1%
Risaralda 1 50,0% 1 50,0% 2 0,1%
Cérdoba 0,0% 1 100,0% 1 0,0%
Total 1.670 60,1% 1.107 39,9% 2.778 100,0%

Fuente: Censo Minero Departamental (MME, 2012).

2 .. . . 7, .
Cabe agregar que el censo no pondera la produccién de las UPM y por tanto el porcentaje de UPM sin titulo minero no
implica necesariamente que la produccion ilegal o informal tenga ese mismo valor.
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Segundo Capitulo:
HACIA UN PLAN DE ACCION PARA LA MINERIA DE CARBON A
MENOR ESCALA

I. Definicion, caracterizacion y principales riesgos de la mineria de
carbon artesanal y a pequefia y mediana escala de carbon

A. Definicion de mineria a menor escala

En la actualidad la regulacién minera colombiana no tiene una definicidn concreta de la escala de
la mineria que permita clasificar una unidad minera como artesanal, pequefia, mediana o grande.
Con anterioridad al Cédigo Minero expedido en 2001, la escala de una unidad minera se definia de
acuerdo con el volumen de produccion, pero esta definicion se abandond al expedirse la nueva
norma.

De manera general, el Glosario Técnico elaborado por el Ministerio de Minas y Energia sefiala que
la escala minera esta determinada principalmente por el volumen de produccion (dependiendo del
mineral que se explote) aunque adicionalmente debe tomar en cuenta el tamafo de la inversion,
el nivel de mecanizacidn y otros aspectos de orden técnico, econémico y social. Sin embargo, no
contiene pardmetros especificos que permitan hacer préctica la clasificacion. Ese mismo glosario
distingue los conceptos de extraccién legal, ilegal, formal, informal, de subsistencia, ocasional y la
micromineria (Tabla 4). Estos conceptos hacen aun mas dificil lo que en la practica y para efectos
de disefio de una politica publica caracteriza y diferencia las diferentes escalas de mineria.

La dificultad de definir y clasificar la mineria a menor escala no existe solo en Colombia. De
acuerdo con Chaparro (2000), quien revisa la definicion en varios paises, no hay un pardmetro
universal que permita clasificar la mineria mediana, pequefia y artesanal. De esta manera, algunos
paises utilizan la escala de produccién como parametro de clasificacidn, otros el tamafio de la
inversion, otros el tipo de tecnologia utilizada, y otros una combinacién de estos. Sin embargo,
estas definiciones son parciales y no recogen la heterogeneidad y complejidad de este tipo de
mineria (Bannock, 2012).

Tabla 4. Algunos conceptos mineros relevantes en el Glosario Técnico de Minminas

Concepto Definicion

Se consideran explotaciones pequefias y de poca profundidad, las que se realicen con
Explotacion herramientas e implementos simples de uso manual, accionados por la fuerza humana, y
pequena cuya cantidad extraida no sobrepase en ningln caso a las doscientas cincuenta (250)
toneladas anuales de material.
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Extraccion
legal de
minerales

Mineria amparada por un titulo minero, que es el acto administrativo escrito mediante el
cual se otorga el derecho a explorar y explotar el suelo y el subsuelo mineros de
propiedad nacional, segtin el Cédigo de Minas. El titulo minero deberd estar inscrito en el
Registro Minero Nacional.

Extraccion
ilicita de
minerales*

Es la mineria desarrollada sin estar inscrita en el Registro Minero Nacional y, por lo tanto,
sin titulo minero. Es la mineria desarrollada de manera artesanal e informal, al margen de
la ley. También incluye trabajos y obras de exploracidn sin titulo minero. Incluye mineria
amparada por un titulo minero, pero donde la extraccion, o parte de ella, se realiza por
fuera del drea otorgada en la licencia.

Mineria formal

Conformada por unidades de explotacion de tamafo variable, explotadas por empresas
legalmente constituidas.

Mineria Constituida por las unidades de explotacion pequefias y medianas de propiedad individual
informal y sin ningun tipo de registros contables.
Mineria de

subsistencia
(diferente de
aluvion)

Mineria desarrollada por personas naturales que dedican su fuerza de trabajo a la
extraccidn de algun mineral mediante métodos rudimentarios y que en asocio con algun
familiar o con otras personas generan ingresos de subsistencia.

Micro mineria

Actividad que se desarrolla en una mina, que no alcanza niveles de produccidn superiores
a 2.000 (dos mil) toneladas por afio; genera rendimientos de 0,5 toneladas/hombre-
turno; ocupa un nimero maximo de 20 personas que alterna las labores mineras con otra
clase de actividades; carece de una organizacién empresarial y constituye una actividad
de explotacidon minera bdsicamente de subsistencia, realizada sin ninguna direccidn
técnica u operacional.

Extraccion
ocasional

Se entiende como la extraccidon no periddica de minerales industriales realizada, a cielo
abierto, por los propietarios de los predios donde se hallen ubicados siempre y cuando se
trate de pequefias cantidades, a poca profundidad y exclusivamente por medios
manuales. 2. Se refiere a cuando se hace la actividad minera en periodos no definidos, por
ejemplo, porque un mineral o material subid de precio, o las necesidades econdmicas
llevan a explotar un mineral por un tiempo mientras hay otra actividad mas promisoria
(este ultimo es tipico de las zonas cafeteras de Antioquia, donde el café reemplaza a la
actividad minera).

** En el glosario de 2003 estos conceptos eran denominados mineria legal e ilegal. Sin embargo, en la actualidad se
manejan los conceptos de extraccion legal e ilicita de minerales. Fuente: Ministerio de Minas (2003).

Durante las décadas de los afios ochenta y noventa, el crecimiento de la mineria a menor escala en
Ameérica Latina comenzd a llamar la atencion de los gobiernos. Sin embargo, la atencién de las
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politicas se centrd en la administracidon de los titulos y derechos mineros, dejando de lado otras
limitaciones importantes de estas formas de explotacién (Ella, 2012). Los pobres resultados de
estas intervenciones centradas en el aspecto legal han llevado recientemente a la adopcién de
definiciones mas amplias e integrales de la mineria a menor escala, con el fin de lograr un mejor
entendimiento de la heterogeneidad y complejidad de este sector y un mejor disefio de politicas
publicas orientadas a promover las condiciones econdmicas y sociales de la poblacidn dedicada a
esta actividad.

Bannock (2012) sugiere una clasificaciéon de la mineria a menor escala cuyo punto de partida es la
poblacién que la desarrolla, sus estrategias de vida y los riesgos mds importantes que enfrentan en
el desarrollo de la actividad minera. El estudio de Bannock (2012) basa su clasificacion en la
revisién de literatura tedrica y empirica y no en la recoleccién y andlisis de cifras primarias o
secundarias o en otro tipo de trabajo empirico. El primer paso de su metodologia es identificar en
la literatura analitica y tedrica los diferentes segmentos o “estadios” de las economias campesinas
y extractivas y las caracteristicas, objetivos, decisiones y acciones econémicas de las poblaciones
que las desarrollan. Luego el estudio revisa numerosos estudios empiricos sobre caracterizacion de
la pequefia minerfa (y agricultura) para varios paises de Africa, América Latina y Asia que se han
realizado en las ultimas décadas y clasifica las caracteristicas encontradas en estos trabajos
empiricos en los “estadios” o segmentos identificados en la literatura analitica.

De acuerdo con su aproximacién, la mineria a menor escala puede clasificarse en mineria de
subsistencia, mineria intermedia entre subsistencia y pequefia (petty mining) y mineria pequefia.
Las principales caracteristicas de cada uno de estos tipos de mineria se presentan en la Tabla 5.

De acuerdo con el enfoque de Bannock (2012) la mineria de subsistencia es principalmente una
estrategia de vida para hogares muy vulnerables. Los mineros artesanales son a la vez productores
y consumidores y su principal objetivo es maximizar la utilidad del hogar reduciendo la volatilidad
del consumo. Este sector estd compuesto por unidades familiares (o familiares extendidas) cuyos
empleados trabajan por cuenta propia o son empleados de un tenedor de un titulo minero o un
contratista. En este sector la mineria es frecuentemente una actividad ocasional en la cual los
mineros buscan una diversificacion de su portafolio de actividades (generalmente entre mineria 'y
agricultura) de manera a asegurar un minimo de vida. El acceso a servicios de salud es limitado lo
cual tiene efectos sobre la productividad del capital humano. Generalmente los mineros de
subsistencia no tienen acceso a la tierra y reducen los riesgos que ello implica moviéndose de un
sitio a otro para maximizar su retorno de corto plazo. Las unidades no poseen mecanismos de
control de calidad y tienen un bajo acceso a recursos financieros en el sector formal por lo cual
recurren a prestamistas informales o a los intermediarios que compran su producto. Son
altamente informales, los niveles de inversidn y mecanizacién de la produccidon son muy bajos. Los
niveles de organizacidn también son reducidos.

En el otro extremo de la mineria a menor escala estd la mineria pequefia que actua con la
racionalidad de una firma. En esta mineria hay una separacién entre el capital y el trabajo y los
mineros tienen como su principal objetivo maximizar los beneficios de la empresa sujetos a los
costos de produccidn. Como hay separacidon del capital y trabajo, los recursos son asignados
eficientemente de manera que se maximice el retorno. Operan generalmente de manera legal y
formal y tienen acceso al mercado financiero, lo cual facilita la acumulacién de capital (inversién).
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Aungue la definicién puede cambiar de acuerdo con el producto minero explotado, son minas mas

grandes y con mayores niveles de mecanizacion.

Tabla 5. Caracteristicas de los diferentes grupos de mineria a menor escala

Factor/aspecto

Subsistencia

Petty (subsistencia -
pequena)

Pequeiia

Division capital-trabajo No No o no completamente Si
Consumidor/productor

Agente Consumidor/productor (microemprendedor), no Productor
solo mineros

Acumulacién de capital No Dificil Si

Asignacion de recursos Ineficiente Ineficiente Eficiente

Objetivo 1 Maximizar utilidad Maximizar utilidad Maximiza beneficios
Obietivo 2 Minimizar riesgo y Minimizar riesgo y Minimiza costos de
) variabilidad del ingreso variabilidad del ingreso produccion
. ., Mayormente informal Informal o en proceso de
Situacion legal Formal

ilegal

formalizacion

Organizacién

Individual o familiar

Asociaciones o
cooperativas

Asociaciones de
pequefias empresas

Entorno sector minero

Inestable

Inestable

Estable

Relacién con la mineria a
gran escala

Conflictiva

Conflictiva

Buena o neutral

Acceso a capital de trabajo

Recursos propios;
provenientes de
proveedores y
compradores, de los

Recursos propios;
provenientes de
proveedores y
compradores,

Capital semilla
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empleadores

prestamistas informales

Insumos

Mayormente locales
dependiendo de la escala
y el mineral explotado

Mayormente locales
dependiendo de la escala
y el mineral explotado

Mayormente locales
dependiendo de la
escala y el mineral

explotado
Numero de intermediarios | Muchos Varios o muchos Pocos
Poder de negociacion Bajo Medio o bajo Alto/medio
Capacidad de almacenar
produccion a la espera de No o © e Si

mejores condiciones de

mercado

Fuente: Bannock (2012).

Por ultimo, entre la mineria de subsistencia y la mineria pequefa hay un universo intermedio
(petty mining) que en algunos aspectos se parece mas al primer tipo de mineria y en otros al
segundo vy, por lo tanto su comportamiento econdmico es dificil de clasificar. Sin embargo, desde
el punto de vista de la politica publica, su entendimiento es fundamental pues es un tipo de
mineria en donde hay alguna posibilidad de acumulacién de activos y por lo tanto vias para
superar la pobreza. La mineria intermedia (petty mining) se refiere a unidades mineras mas
formales y organizadas frente a la mineria de subsistencia. Estd conformada por
microempresarios, cooperativas o uniones de mineros. Los mineros tienen los objetivos de los
microempresarios pero siguen presentando comportamientos que se parecen mas a los de la
mineria de subsistencia, ademas de que operan en contextos que son inestables y desfavorables.
El capital y el trabajo no estan separados lo que les impide asignar los recursos productivos de una
manera eficiente. Tienen un bajo acceso al mercado formal de insumos y enfrentan varios riesgos.

Una caracteristica importante de los tres grupos aqui descritos es que no todos tienen la misma
capacidad para almacenar o aumentar los inventarios de producto en espera de cambios en las
condiciones de los mercados. Mientras la mineria pequefia puede reducir la cantidad producida y
las ventas cuando los precios del producto caen, las minerias de subsistencia y la mineria
intermedia pueden, por el contrario, terminar aumentando la producciéon pues como su objetivo
es reducir la volatilidad del consumo, extraer mas producto le permite en algo compensar la
reduccion del precio.

B. Caracterizacion de la mineria a pequeiia escala de carbén en Colombia

En el caso particular del carbdn, estudios de la UPME (2012) destacan las caracteristicas generales
de cada tipo de mineria sin especificar tampoco pardmetros concretos que permitan hacer una
clasificacidn de las unidades mineras en la practica.

37




De acuerdo con esta caracterizacidn, la mineria tecnificada o a gran escala es aquella que presenta
altos niveles de inversidn que garantizan una infraestructura tecnolégica adecuada para
desarrollar eficientemente las labores de exploracion, explotacion, transporte y embarque,
ademas de las actividades de control y monitoreo. Por su parte, la mineria medianamente
tecnificada es aquella en la cual existe alguna tecnologia y conocimiento sobre la exploracién y la
explotacién del material y hay cierto grado de control ambiental. Sin embargo, las inversiones son
menores que en la mineria tecnificada. Por Ultimo, la mineria a pequeia escala y de subsistencia
es una actividad extractiva desarrollada de manera artesanal, con arranque manual del material y
sin tecnologia. Por lo general, estd asociada con inseguridad, contaminacidn, deterioro, erosién y
desestabilizacidn del terreno, debido a la ausencia de disefios de explotacién minera.

De acuerdo con esta caracterizacion, los proyectos de El Cerrejéon en la Guajira y La Loma, El
Descanso y Calenturitas en el Cesar se clasifican como de gran escala mientras que el segundo y el
tercer tipo de mineria es que prevalece en la mineria de carbén que se desarrolla en interior del
pais.

Trabajos recientes han buscado precisar la clasificacién de la mineria de carbdn a pequefia escala
con el fin de hacer mas preciso y amplio el conocimiento de este sector y con base en ello
proceder a disefiar medidas de politica tendientes a mejorar las condiciones econédmicas y sociales
de la poblacién que se dedica a esta actividad.

El Centro de Estudios de Competitividad de la Universidad de los Andes, CEC-Uniandes (2010),
realizd una primera caracterizacién de la mineria de carbdn a pequefa y mediana escala en los
departamentos de Boyacd y Cundinamarca. En el estudio se distinguen dos grandes segmentos: i)
la mineria pequefia y ii) la mineria mediana y grande. Las principales caracteristicas de estos dos
segmentos productivos son los siguientes:

Mineria a pequeia escala: Las explotaciones representan el 54% del total de explotaciones y en
promedio individualmente producen menos de 10.000 toneladas por afio. El promedio de
trabajadores por mina oscila entre 4 y 10 trabajadores. En muchas de estas explotaciones
pequefias se trabaja a nivel precario y artesanal, sin mecanizacién alguna, y muchas de ellas no
cumplen con los estandares de seguridad minera y ambiental. El medio de transporte dentro de la
mina es la carretilla y la vagoneta, las ldmparas de bateria o carburo son utilizadas para iluminar la
mina, el sistema de ventilacién es natural y el desaglie por gravedad. La produccién es
intermitente y condicionada a requerimientos ocasionales y ello lleva a que en muchos casos las
contrataciones laborales sean informales, recurriendo en algunos casos a mano de obra infantil.
Para muchos de los trabajadores, esta actividad es la fuente de ingreso de alto riesgo de la familia.
El carbdn térmico de la regidon central es demandado por unas pocas empresas grandes
(termoeléctricas y cementeras) pero muchos de los pequefios mineros no tienen acceso a esos
mercados porque no cumplen con los requisitos exigidos por dichas empresas, as que su carbén
es vendido a otras empresas pequefias o intermediarias, y dada la gran cantidad de pequefios
mineros, el mercado local no siempre absorbe su produccidon o no siempre obtienen precios que
les recompensen el esfuerzo realizado para su extraccion. La poca disponibilidad de capital y
conocimientos lleva a un gran porcentaje de pequefios mineros de la regidn, a realizar su actividad
con vision de subsistencia, de manera informal, sin cumplir con los estandares de explotacién que
buscan reducir los riesgos laborales y los impactos ambientales, todo ello finalmente genera
impactos negativos mas que beneficios para la regiéon (CEC-Uniandes, 2010).
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Mineria mediana y grande: en este segmento se encuentran empresas productoras organizadas
cuentan con una cuadrilla de 30 a 40 mineros y producciones cercanas a las 60.000 toneladas por
afio. En estas explotaciones hay un nivel medio de mecanizacién, un uso generalizado de
compresores, perforadoras y martillos neumaticos, locomotoras para el transporte interno del
producto, ventiladores para regular el aire de las labores subterrdneas y el uso de mano de obra
con predominio de esfuerzo fisico. Varias de las explotaciones se han organizado alrededor de
cooperativas mineras que han logrado una mayor coordinacién en las labores de comercializacion
y mejoras en la calidad del producto. Para el carbén metallrgico los mayores precios y el hecho de
qgue los demandantes (internos y externos) tienen una operacion relativamente estable en el
tiempo, ha permitido que muchos de los productores pequefios hayan tecnificado el proceso de
extraccién, algunos incluso han construido centros de acopio con la adquisicion de equipos de
control de calidad, y otros estan construyendo plantas de lavado e incrementando el volumen
mensual de produccién (CEC-Uniandes, 2010).

Fedesarrollo (2011) realizé6 una caracterizacién alternativa de la mineria de carbdn artesanal y
pequefia y mediana que se desarrolla en el interior del pais. Esta caracterizacién se basé en un
trabajo de campo cualitativo realizado en los departamentos de Antioquia, Boyacd, Cundinamarca
y Norte de Santander y en el analisis de las cifras del Censo Minero para Cundinamarca realizado
entre 2009 y 2010 y facilitado por la Gobernacidn del departamento.

El estudio buscaba identificar las caracteristicas de diferentes tipos de unidades mineras para los
distintos tamafios de produccién asi como las diferencias en los comportamientos de los mineros
en las diferentes regiones estudiadas.

Se estudiaron aspectos microeconémicos asociados a la estructura, organizacién y operacion de la
produccién y la comercializacidon de carbdn y ello se complementd con el andlisis de aspectos mas
generales. Los aspectos microecondmicos estudiados fueron la organizacién de una explotacién
minera, niveles de produccién y empleo, situacidn legal, tecnologia utilizada, niveles
educacidn/capacitacion de los duefios y trabajadores, salarios, acceso a seguridad social,
distribucidn y transporte del carbdn, esquemas de comercializacidon esquemas de financiacién para
capital de trabajo e inversidon y estructura de inversiones y costos. Dentro de los aspectos
generales se indagd sobre las condiciones socioecondmicas en las regiones en donde se desarrolla
la actividad, el perfil cultural de los mineros y la importancia de la tradicidn en la mineria, la visidn
de la legalidad y formalidad por parte de los mineros y su percepcion sobre los costos y beneficios
de los esquemas de asociatividad en la mineria de carbon.

Con base en la informacién del Censo de Cundinamarca se realizd un ejercicio econométrico de
clusteres. Este ejercicio buscaba identificar, de acuerdo con varios criterios econdmicos y sociales,
las diferencias entre cuatro grupos de unidades mineras (escogidos enddégenamente dentro del
ejercicio), que se denominaron artesanales, pequefias, medianas y grandes.

Los resultados del estudio indican que el nivel de produccién de una mina de carbén artesanal es
en general menor a 200 toneladas por mes. Este nivel va aumentando y una unidad mediana
puede producir hasta 3.500 toneladas del mineral al mes. Una unidad artesanal cuenta
generalmente con menos de 10 empleados y una pequeia, con menos de 30. Una unidad mediana
puede llegar a tener 100 empleados y una grande mas de 100. De acuerdo con las cifras para
Cundinamarca (y el ejercicio de clusteres), la mineria que mds prevalece es la artesanal y la
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pequena. De acuerdo con esta clasificacidon, en este departamento, alrededor de 57% de las
unidades se podrian clasificar como artesanales y 32% como pequenas. Sélo 11% serian medianas
o grandes.

Tabla 6. Tamaiio de produccién y nimero de empleados

Trabajo cualitativo de campo y censo de Cundinamarca Censo de Cundinamarca
R de Produccié , . .
ango de Froduccion Numero trabajadores % de explotaciones por
N aalien or mina tamaiio
Toneladas >
Artesanal Hasta 200 Menos de 10 57%
Pequeia Entre 201y 700 Entre 11y hasta 30 32%
Mediana Entre 700y 3.500 Entre 31y 100 9%
Grande Mds de 3.500 Mayor a 100 2%

Fuente: Fedesarrollo (2011).

La ilegalidad (explotaciones sin titulo minero) en la mineria de carbdn parece ser mas baja que en
otros tipos de mineria. Sin embargo, los niveles de ilegalidad no son despreciables. A los mineros
se les pregunté cdémo percibian los niveles de ilegalidad en la regién donde operaban. Aqui si
parece haber una gran diferencia entre regiones que bien vale la pena destacar. En Antioquia los
niveles de ilegalidad en la mineria de carbén son elevados y pueden llegar a ser en algunas
regiones cercana al 90%. Le sigue Cundinamarca en donde, de acuerdo con la percepcién de los
mineros, podria llegar a 60% de las minas. En Boyaca y Norte de Santander los niveles de ilegalidad
percibidos son menores (30% y 20%, respectivamente).’

Los niveles de tecnificacién son muy bajos en las unidades artesanales y pequefias. En la mineria
artesanal se utilizan escasamente malacates y en la pequefia se cuenta, ademas, con bombas,
electrobombas y multidetectores. Las unidades medianas y grandes pueden contar ademas con
martillos neumaticos, compresores y en algunos casos bandas transportadoras. Ademas del bajo
nivel de tecnificacién, resulta importante destacar la ausencia de mecanismos para garantizar la

* De acuerdo con el Censo Minero de 2010, para el caso especifico de carboén, la proporcion de unidades de produccién
minera que manifestaron no tener titulo minero dentro del total de unidades censadas alcanza 73.3% en Antioquia,
seguido de Cundinamarca (49.2%), Norte de Santander (35.1%) y Boyaca (30%). Es importante anotar que el Censo
Minero no pondera la produccion a las unidades de produccién minera, es decir, el porcentaje de unidades sin titulo
minero no implica necesariamente que la produccién ilegal sea en esa proporcion.
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seguridad dentro de las minas artesanales que representan un porcentaje importante de Ia
totalidad de las unidades mineras de carbdn.

Los niveles de educacion y capacitacion en técnica minera van aumentando a medida que va
aumentando la escala de la unidad. En los mineros artesanales y pequefios la formacién educativa
y en mineria es muy baja, el conocimiento minero es bdsicamente heredado y empirico. En
algunos casos, estos mineros contratan esporadicamente a un técnico en mineria que visita la
mina y aporta recomendaciones.

Los propietarios (que en el caso de las unidades pequefias y artesanales es en general quien
trabaja en la mina con su familia u otros mineros) tienen poca vision de negocio en las minas
artesanales y la actividad es vista mas como una estrategia de subsistencia. Las minas pequefias
pueden tener mayor racionalidad empresarial pero los niveles de inversidn son bajos y resultan ser
un obstaculo para poner en marcha mejores practicas empresariales. Los duefios de las unidades
medianas tienen una clara racionalidad empresarial. De hecho resulta interesante que la
formacién aumenta a través de las generaciones y en muchos casos los hijos de los duefios de
minas medianas han ido a estudiar mineria en el exterior y vuelven para trabajar en el negocio. En
las minas medianas existe una elevada capacidad para contratar técnicos, ingenieros y expertos en
salud ocupacional.

Una proporcion importante de los trabajadores de las minas tradicionales es “nédmada“. Estos se
desplazan frecuentemente hacia las minas en donde les paguen mas o hacia donde encuentren un
yacimiento de interés. Los picadores se pagan a destajo, es decir por la cantidad de carbdn que
extraen de la mina. El ingreso mensual que puede recibir un trabajador no es bajo y de acuerdo
con lo sugerido a los entrevistadores podria estar entre 2 y 3 SMLV. Sin embargo, no son ingresos
estables y acarrean elevados riesgos. En particular la cobertura de seguridad social y riesgos
profesionales es muy baja en la mineria artesanal y pequefia. La formalidad laboral va
aumentando con el tamafio de la explotacidn, aunque el trabajo cualitativo sugiere que aun en las
minas medianas subsisten altos niveles de informalidad laboral. Aunque los mineros reconocen la
importancia de estar afiliados a la seguridad social, ésta se hace dificil pues por los riesgos de la
actividad, las primas de afiliacion son mds elevadas frente a las de otras actividades.
Adicionalmente, perciben que las companiias de seguros demuestran cierta resistencia a asegurar
a estos mineros, por los altos riesgos de la actividad y el costo de los siniestros ocurridos
recientemente.
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Tabla 7. Formacidn de los mineros (propietarios y empleados)

Artesanal

La gran mayoria ha
cursado algunos
anos de primaria, y
otros pocos de
bachillerato

El conocimiento
sobre la actividad
minera es empirico
y bajo, pues al
llevar menos anos
en el negocio
tienen menos
experiencia.

ninguna. No hay
vision de negocio
de largo plazo
(actividad de
subsistencia, de
corto plazo),
escaso uso de
herramientas
empresariales)

Formacion 2 o Rrefl Formacion Formacion
ot Formacion técnica . e
académica de los . . empresarial de los | académica de los
. de los propietarios .
propietarios propietarios empleados
En general,

Los picadores
tienen algunos
anos de primaria o
bachillerato. No
hay técnicos ni
ingenieros

Pequeiia

El perfil es similar
al propietario
artesanal. Se
observa aumento
de capital humano
entre generaciones
(los hijos tienen
estudios
universitarios).

El conocimiento es
empirico pero
llevan mas afos,
tienen mas
experiencia que los
artesanales.

Puede haber visién
de largo plazo,
pero el
conocimiento
empresarial es
bajo. Bajo uso de
herramientas
empresariales

Educacion de los
picadores similar al
artesanal. Se
contratan a
técnicos y, cuando
aumenta el
numero de
empleados (15),
tienen el apoyo del
SENA (salud
ocupacional)

Mediana

Algunos con mismo
perfil de
artesanalesy
pequefios, pero se
identifican
propietarios
profesionales.
Varios casos en que
hijos de mineros
estan estudiando
temas relacionados
con la mineria en el

exterior.

El conocimiento
puede ser empirico
pero también
puede estar
sustentado en
conocimiento
académico. Tienen
muchos afios de
experiencia.

Hay vision de largo
plazo y relativa
buena organizacion
empresarial (uso
de herramientas
empresariales
comparativamente
elevado)

El perfil de los
picadores es igual
que en el artesanal
Y pequeio.
Cuentan con
técnicos e
ingenieros, asi
COMo asesores en
salud ocupacional.

Fuente: basado en Fedesarrollo (2011).
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Un tema que se resalta de manera muy importante en el trabajo de Fedesarrollo (2011) es la
organizacién de la comercializacién en la mineria de carbén, en donde se identifican varios
obstaculos para el crecimiento sostenible del sector. Como en el caso de cualquier productor de
commodities, la volatilidad del precio internacional se transmite al mercado doméstico. Sin
embargo, mas que la volatilidad del precio, la manera cdmo opera la comercializacion junto con
los elevados niveles de ilegalidad es lo que realmente afecta al minero productor, especialmente
al pequefio y artesanal. Independientemente de si el precio del mineral es elevado o bajo en los
mercados internacionales, la estructura de la comercializacién ha implicado que estos mineros
permanezcan en niveles de subsistencia. En efecto, la imposibilidad de vender directamente a los
compradores finales, los altos niveles de ilegalidad, el bajo poder de negociacién de los mineros
artesanales o pequefios frente a los intermediarios y los reducidos niveles de organizacién o
agregacidon en asociaciones o cooperativas llevan a que una parte importante del margen del
negocio se quede en manos de los comercializadores.

Los mineros artesanales y pequefos venden su produccién a intermediarios o a productores
pequefios y medianos frente a la imposibilidad de acceder al mercado de compradores finales.
Pero ademas, la venta a intermediarios puede significar ventajas y también algunas desventajas.
Por una parte, los intermediarios compran carbdn tanto a productores legales como ilegales y
ademas ofrecen financiacién al minero. Esta financiacidn se da en muchos casos como una venta
adelantada del producto a un precio que no siempre es favorable para el minero.
Adicionalmente, hay una gran informalidad en los contratos de comercializaciéon y en buena
medida estos son acuerdos de palabra. Los niveles de incumplimiento de los contratos de parte y
parte (intermediario o minero) son altos.

Los mineros pequefios y artesanales no muestran interés por asociarse en cooperativas,
especialmente los primeros. En las entrevistas dicen no identificar los beneficios en la asociacién
en la comercializacion del carbdn frente a los costos que significa afiliarse. Los mineros pequefos
muestran un mayor interés hacia la asociatividad aunque en la practica no se identifica un grado
importante de cooperacion.

Por su parte en las explotaciones de mineros medianos y grandes se observa un grado importante
de integracion vertical. Muchos de estos productores son también comercializadores que compran
carbén a mineros pequefios o artesanales. El destino del carbdn que producen o compran es en su
mayoria el consumidor final e inclusive atienden demanda del exterior. Los grandes obstaculos en
este Ultimo caso son: 1) el acopio de las cantidades exigidas por los comercializadores extranjeros
y 2) los costos del transporte, que le restan rentabilidad a la exportacion. Los mineros medianos y
grandes tienen mayor poder de negociacion frente a los compradores y los contratos tienden a ser
formales. En la mineria mediana se identifican varias experiencias de asociatividad, algunas
exitosas mientras que otras no. Los productores grandes no tienen mayor interés en la
asociatividad.

Los requerimientos de inversidn para tener la infraestructura y un nivel de mecanizacién de una
mina son importantes en monto. Basados en diferentes supuestos, el estudio realizd6 una
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estimacion de los costos para la mineria de carbdén de acuerdo a su tamaio, los cuales se
presentan en el Tabla 8.

Tabla 8. Costos estimados por tamafio de mina (Fedesarrollo, 2011)

Produccién mensual en toneladas | Inversion ($ millones) | Costos mensuales($ Millones)
Artesanal 190 209 22
Pequefa 400 316 45
Mediana 1100 606 112

Fuente: Estimaciones Fedesarrollo (2011).

Sin embargo, el acceso a recursos financieros es limitado lo cual dificulta la acumulacién de capital
en la mineria pequefia y artesanal de carbén. Los mineros artesanales tienen un reducido acceso a
servicios financieros. Generalmente manejan efectivo para los diferentes pagos (némina, insumos,
etc.). En el caso de los mineros pequefios se encuentra que a veces tienen una cuenta de ahorros
en una entidad bancaria para recibir el pago del carbdn. Para financiar el capital de trabajo y la
inversidén que tengan que hacer en sus minas no utilizan en general el crédito del sector financiero.
Los recursos externos a la empresa los obtienen de los intermediarios o productores que les
compran el carbén. Ellos perciben que esta financiacion es costosa en la medida en que saben que
en la negociacidn de las ventas anticipadas las condiciones son desfavorables para el productor.
Sin embargo, la facilidad de acceder a esta alternativa de financiacion, especialmente cuando
existe una condicidn de ilegalidad, la hace muy atractiva. Solo muy pocos productores pequefos
dijeron haber recurrido al sector financiero formal.

Uno de los temas que limita el acceso al crédito es la ausencia de garantias y la imposibilidad de
utilizar el titulo minero como prenda o colateral para acceder a los préstamos’. Ello en razén a su
condicidn de ilegalidad o porque en caso de poseer el titulo, el sector financiero no lo acepta
facilmente como garantia, en particular porque no existe informacion en donde las entidades
bancarias puedan verificar las caracteristicas de dicho titulo (como por ejemplo, el nivel de
reservas que permita hacer una proyeccién de la produccién y de los ingresos futuros del minero).
Los mineros pequeiios tienen un bajo conocimiento de los productos y servicios del sector
financiero y de los esquemas de garantias para los pequefios empresarios (Fondo Nacional de

* Los supuestos generales de esta estimacion son los siguientes: i) el terreno es propio, ii) las condiciones geoldgicas son
similares al promedio de la regidn, en cuanto a caracteristicas del carbédn, altura del manto (0,8 a 1mt); el carbdn estd
casi a nivel o a niveles no tan profundos, se puede considerar un pequefio nivel de buzamiento o inclinaciéon del manto,
iii) el proyecto es posterior a la etapa de exploracidn, iv) el duefio de la mina ya realizdé PTO, y PMA, y le falta obtener la
licencia ambiental, v)considera proyectos nuevos con inversiones necesarias para el primer afio de operacidn. Se
emplean cifras de inversiones promedio de la region en la adecuacidn de la infraestructura vial, la construccién de
patios, las instalaciones eléctricas; y se supone que existe un acceso relativamente facil a las diferentes redes de
servicios publicos domiciliarios. Otros supuestos importantes son los siguientes: i) se cumple con los requerimientos
legales de seguridad social, ii) en el proceso de explotacién o produccidn se tienen las herramientas, equipos , dotacidén y
personal directo e indirecto apropiado para cumplir con la seguridad minera y ambiental (Decreto 1335), iii) se
consideran costos totales de produccidn, es decir costos en boca de mina, iv) se utilizan costos promedios de transporte
hacia el comprador, y v) precio base para pago de regalias del carbdn térmico de exportacion $77.510, (es mas alto que
el del precio térmico interno, establecido en la Resolucion 1014 de 2010). El detalle sobre los supuestos en cuanto a
ndmero y caracteristicas de los trabajadores y los equipos utilizados se encuentra en Fedesarrollo (2011).

>Vale la pena anotar que el Cédigo Minero considera la posibilidad de que sirva como prenda.
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Garantias). Su desconocimiento muchas veces los lleva a autoexcluirse frente a la “relativa”
facilidad en términos de tramite para encontrar recursos de los compradores o intermediarios.

Para el sector financiero, la mineria de carbén no es un sector en el cual hayan centrado
estrategias particulares para ofrecer sus servicios. El sector financiero posee un bajo conocimiento
de este segmento empresarial y percibe que es un sector en donde el cumplimiento de contratos
es bajo. Considera que es un sector con bajo grado de organizaciéon y que un mayor nivel de
asociatividad podria hacerlos mas atractivos para extenderles diferentes servicios financieros. Asi
mismo, las entidades financieras ven en la mineria a pequefia escala las mismas complejidades de
los negocios pequefios: i) baja capacidad técnica, ii) baja o inadecuada gestion empresarial, iii)
ausencia de contabilidad formal e iv) informalidad en la comercializacién y ausencia de contratos.

Los mineros medianos o grandes tienen mayor acceso a recursos del sector financiero; sin
embargo, perciben que es un mecanismo engorroso y costoso y por lo tanto prefieren utilizar
recursos internos a las firmas, aunque no sea bajo ciertas condiciones lo éptimo desde el punto de
vista empresarial. Al contrario, la experiencia puntual de algunas entidades financieras con
algunos mineros medianos o grandes ha sido muy positiva. Consideran que serian sujetos de
crédito muy atractivos dados los flujos del negocio que inclusive podrian remplazar la exigencia de
garantias.

En general, los mineros de carbdn a pequefia escala perciben la politica del Gobierno (nacional o
local) centrada en la labor de fiscalizacidn de las minas ilegales e informales y alejada del objetivo
de apoyarlos a través de politicas de legalizacidén o formalizacidén especificas.

En resumen, el diagndstico de Fedesarrollo (2011) encuentra que las caracteristicas de la mineria
artesanal y pequefia de carbdn son diferentes a las de la mineria mediana y grande que se
desarrolla en el interior del pais. Las principales caracteristicas de la mineria artesanal y pequefia
podrian resumirse asi:

e Altos niveles de ilegalidad e informalidad.

e Baja formacién del recurso humano.

e Bajos niveles de inversion (baja productividad, seguridad minera, gestién empresarial y
pobre manejo ambiental).

¢ Informalidad en contratos en transacciones dentro de la cadena.

e Posicién dominante del comercializador.

e Individualidad en la produccién, desconfianza y bajo interés por asociatividad.

La mineria mediana y grande (cerca del 10% de las minas del interior del pais) tiene una clara
racionalidad empresarial, estd mas avanzada en el proceso de legalizacidon y formalizacién y los
niveles de inversidon son mas elevados. La principal restricciéon para estos mineros es la insuficiente
y pobre calidad infraestructura de transporte que reduce fuertemente la rentabilidad del negocio.

Las opciones de la politica publica son diferentes dependiendo del tipo de mineria. Politicas
tendientes a la legalizacién y formalizacién deberian centrarse en la mineria artesanal y pequefia
mientras que las politicas transversales para mejorar la productividad y competitividad del pais
beneficiarian a la mineria de carbdn mediana y grande del interior del pais, en el marco de un
programa de transformacién productiva. Una relectura de las caracteristicas de la mineria a
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pequeia escala conduce a recomendar un conjunto de politicas e instrumentos publicos centrados
en este tipo de mineria para reducir su vulnerabilidad y permitirle en el mediano plazo elevar su
productividad, depender menos de los apoyos oficiales sectoriales y mas de los mecanismos de la
politica transversal de competitividad.

C. Principales riesgos que enfrentan las minerias artesanal, pequeia y mediana.

El objetivo principal de este estudio es analizar las ventajas y desventajas de algunos mecanismos
orientados a reducir el riesgo de precios percibido por los mineros artesanales, pequefios y
medianos de carbdn.

En una visién global de las condiciones en las que opera la mineria artesanal, pequena y mediana
de carbdn y teniendo en cuenta la heterogeneidad del sector, resulta relevante preguntarse si el
riesgo de precio es el mas importante, o por decirlo de otra manera, si es el que mayor obstaculo
representa para el desarrollo sostenible de la actividad y para lograr mejores condiciones de vida
para la poblacién que se dedica a su produccién.

En este sentido, antes de discutir las ventajas y desventajas de los mecanismos existentes para el
manejo de riesgos de precio, es importante hacer un breve repaso de los principales riesgos que
enfrenta esta mineria.

Esta seccion hard una revisién de los principales riesgos que enfrenta la mineria a pequefia escala,
en general. El estudio de Bannock (2012) hace una revisidon exhaustiva de la literatura y enfatiza
los principales riesgos. Dos consideraciones iniciales son importantes en su andlisis. Primero,
aunque pueden ser diferentes en intensidad, de acuerdo con el producto explotado y las
condiciones particulares de cada pais, los riesgos en la mineria artesanal y a pequefia escala son
generalmente los mismos. La mineria artesanal y a pequefia escala es una actividad de
subsistencia para muchos de los que a ella se dedican. De hecho, un porcentaje importante de las
personas ocupadas en la mineria artesanal y a pequefia escala viven en condiciones de pobreza, lo
cual aumenta la vulnerabilidad ante los choques que reciben, en la medida en que no tienen
acceso a mecanismos para gestionarlos (crédito o activos). Dada esta situacién de pobreza y
vulnerabilidad, el andlisis de los riesgos debe entenderse no sélo como aquellos factores que
pueden afectar los beneficios del negocio sino también como aquellos que pueden tener un efecto
sobre el nivel del ingreso y el consumo de los hogares mineros.

Dentro de los principales riesgos que afectan la mineria artesanal y a menor escala, Bannock
(2012) enumera los siguientes:

1. Riesgo de retorno

La mineria a menor escala tiene una reducida capacidad para hacer un proceso exploratorio previo
del yacimiento que se va a explotar lo cual redunda en riesgos sobre el retorno de la actividad.
Ademas de la incertidumbre sobre el nivel de reservas, el bajo conocimiento previo del sitio
también implica dificultades para controlar los costos de produccidon. Un choque negativo al
retorno del negocio puede repercutir en el ingreso de los mineros y por lo tanto sobre su
consumo. Aunque en el corto plazo este riesgo puede ser mitigado extrayendo mas mineral para
compensar los mayores costos, en el largo plazo hay un menor ingreso para el minero frente al
que inicialmente esperaba.
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2. Riesgo de salud

Los riesgos asociados con el deterioro de la salud en la mineria ha sido un tema ampliamente
ilustrado. De acuerdo con Weeks (2011), los principales peligros se asocian con la presencia de
varios tipos de particulas y gases, escapes de los motores y algunos vapores quimicos. Hay
también riesgos fisicos como el ruido, la vibracién, el calentamiento, cambios en la presidn
barométrica y radiaciones ionizantes. Estos riesgos se presentan con diferente intensidad
dependiendo de la mina o cantera, su profundidad, la composicién de mineral y roca circundante y
los métodos de explotacidon. Entre algunos grupos de mineros que viven juntos en lugares aislados,
también existe riesgo de transmitir algunas enfermedades infecciosas como la tuberculosis, la
hepatitis (B y E) y el virus de inmunodeficiencia humana (VIH).

Los bajos niveles de inversidn de la mineria a menor escala en métodos de control de riesgos
(detectores, ventilacidn, cascos, ropa adecuada, etc.) elevan los riesgos y el bajo acceso a servicios
de salud incrementa los eventuales costos frente a un choque.

Dado que generalmente el minero depende de su trabajo para tener un ingreso, un choque de
salud afectara las condiciones del minero y su familia, al deteriorar su capacidad de generar
ingresos.

3. Riesgos asociados con fenémenos naturales y climdticos

Los fendmenos climaticos son una fuente importante de riesgos para la mineria. Fuertes lluvias o
inundaciones pueden hacer algunas areas inaccesibles, bloquear las rutas de transporte de
productos mineros y desatar emergencias humanitarias en regiones en donde la poblacién vive de
la mineria (enfermedades e infecciones). La baja inversion en la infraestructura de las minas
incrementa su vulnerabilidad y el bajo acceso a seguros formales para hacer frente a estos
fendmenos eleva los potenciales costos de materializarse el riesgo, deteriorando la generacidn de
ingresos en el negocio.

4. Riesgos legales asociados a la propiedad de la tierra y posesion de derechos mineros

Ser propietario de la tierra en donde se hace la explotacién minera y poseer el titulo minero
reduce el riesgo de que el minero sea expulsado de su lugar de trabajo, lo cual puede redundar en
actos violentos.

La condicién de ilegalidad incrementa la vulnerabilidad de los mineros y su actividad de varias
maneras. En primer lugar, un minero que no es legal tiende a permanecer cerca de su hogar,
desaprovechando otras oportunidades mas rentables en otras minas o en otras actividades. En
este sentido, también se limitan las posibilidades de diversificacion. En segundo lugar, la ilegalidad
reduce el incentivo a invertir y acumular activos. En tercer lugar, el minero ilegal es débil frente a
los comercializadores o productores grandes que le pueden imponer las condiciones de precio y
financiacion.

5. Riesgo de precio
Los riesgos macroeconémicos, asociados con movimientos en los precios internacionales de los

commodities mineros, en las tasas de cambio y en las tasas de interés. Bannock (2012) sugiere que
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estos no son riesgos tan importantes para la mineria artesanal y a pequena y mediana escala. En
esta seccion nos centramos en el riesgo de precios.

El riesgo de precios ha recibido una atencién importante para el caso de los productos primarios
agricolas pero no ha sucedido lo mismo en el caso de los productos mineros (Gilbert, 2013). Sin
embargo, los mineros, como los pequefios agricultores, estdn sujetos a riesgos de precio en la
medida en que tienen que comprometer recursos (tiempo de trabajo o insumos fisicos) antes de
saber qué precio van a recibir cuando vendan su produccion.

Los cambios de precios internacionales de los productos mineros estan afectados normalmente
por los ciclos de inversidon en las economias desarrolladas, es decir choques por el lado de la
demanda. Esto es diferente en el caso de los productos agricolas cuyos precios internacionales
responden mas a cambios en la oferta (originados por ejemplo en alteraciones del clima). La
magnitud de la volatilidad del precio internacional de un producto depende de varios factores: la
estructura de la industria, la presencia o ausencia de mecanismos de intervencién de precios, la
magnitud de la demanda, la elasticidad de la oferta y la magnitud de los choques en los diferentes
mercados (Bannock, 2012). La capacidad de conformar inventarios también permite suavizar las
oscilaciones en los precios internacionales de los productos basicos.

Pero en cuanto al riesgo de precios, el pass-through, es decir la proporcidn en la cual los precios
externos se transmiten al precio que recibe el productor es otro elemento igualmente importante.
Gilbert (2013) afirma que la magnitud del pass-through depende de varios factores como el
commodity en cuestidn, los arreglos institucionales y legales y de manera muy importante, el
grado de competencia en la intermediacion. En aquellos mercados en donde los productores se
enfrentan a un gran numero de compradores potenciales, la competencia obligard a estos
compradores a ofrecer precios competitivos. En donde los productores se enfrentan a pocos
compradores alternativos, estos compradores seran capaces de reducir sus precios de compra
hasta niveles cercanos a los costos de produccién. En ese caso, cambios en los precios mundiales
afectaran principalmente las ganancias de los intermediarios y el pass-through sera bajo. Por
ultimo, el pass-through tiende a ser mayor en aquellos mercados en donde los productores estan
bien informados sobre los precios que pueden esperar.

6. Volatilidady pass-through: el caso del carbon colombiano

Los precios de los commodities se caracterizan por evidenciar una elevada volatilidad. En los
ultimos afnos esa volatilidad parece haber aumentado de manera importante (Grafico 30).

La Tabla 9 presenta la volatilidad mensual para varios productos basicos agricolas y mineros desde
1984. Esta volatilidad es calculada como la desviacién estandar de los cambios en logaritmos de
los precios nominales. En el periodo completo 1984-2013 (septiembre), el carbén es uno de los
productos que exhibe la menor volatilidad dentro de la muestra de productos mineros y agricolas
seleccionados. Los calculos por subperiodos sugieren que aparte del periodo 2008-2013, el carbdn
ha evidenciado una de las volatilidades mas bajas. Por el contrario, desde 2008, junto con el
hierro, el carbon ha mostrado una alta volatilidad.
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Gréfico 30. indice de precios de carbén y otros commodities (Precios nominales en délares, 2010=100)
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Fuente: Calculos con base en Banco Mundial.

Tabla 9. Volatilidad mensual del precio del carbdn y otros productos mineros y agropecuarios seleccionados

1984 - 2013 1984 - 1999 2000 - 2013 2008 - 2013*
Carbén
Australiano 5,5% 3,1% 7,3% 9,2%
Colombiano** 7,2% 8,2%
Productos agropecuarios
Cacao 5,9% 5,3% 6,4% 6,0%
Café arabigo 7,7% 9,0% 5,8% 5,4%
Aceite de palma 7,6% 7,9% 7,2% 8,4%
Banano (Europa) 11,2% 8,9%
Banano (EEUU) 17,2% 20,3% 12,7% 6,9%
Otros minerales
Cobre 6,6% 5,9% 7,2% 8,5%
Niquel 8,8% 8,3% 9,4% 9,6%
Oro 3,6% 3,2% 3,9% 4,4%
Platino 5,4% 4,6% 6,1% 7,7%
Plata 6,3% 5,4% 7,2% 8,9%
Hierro (Contratos FOB) 6,4% 2,4% 9,0% 11,4%

Notas:
1) Lavolatilidad es calculada como la desviacidn estandar de los cambios en log de los precios nominales.

*Informacion hasta septiembre de 2013.
**Datos disponibles desde enero de 2001.
Fuente: Calculos propios con datos del Banco Mundial.

El analisis de la transmisién de precios internacionales a precios al productor tiene dificultades
debido a la poca disponibilidad de estadisticas. Un calculo mas preciso exige la disponibilidad de
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series con alta frecuencia de precios internos, lo cual no se calcula de manera oficial y continua
para el caso colombiano. Este tipo de informacidon permite emplear técnicas estadisticas vy
econométricas mas sofisticadas como modelos de correccién de errores. Ambos elementos
permiten un calculo mas refinado de en qué proporcién y a qué velocidad el precio externo se
transmite al precio interno del carbdn. En ausencia de dichas estadisticas sélo pueden realizarse
calculos gruesos y aproximados que podrdn ser mejorados si existieran mejores estadisticas.

Una primera aproximacidn gruesa, insistimos por la baja disponibilidad de estadisticas de precios
internos, sugiere que esta transmision es relativamente baja. La relaciéon entre una proxy del
precio interno y el precio externo ha sido, en algunos periodos, elevada (cercana al 100%) como en
1994, 2004, 2006 y 2007, pero en los demas afios ha sido en general inferior al 60%, llegando en
algunos momentos a ser sélo del 35%.

Grafico 31. Relacion entre precios internos y precios externos de carbén colombiano
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Notas:
1) Los precios de exportacion FOB corresponden al promedio anual del valor de las exportaciones y el volumen
total (en toneladas); es decir, corresponden a los precios implicitos de exportacion.
2) Precios internos: 1994-1995: Estimado UPME; 1996-2000 ISA y DANE (Encuesta Anual Manufacturera); 1999-
2000 Memorias al Congreso; 2001 - 2009 Comercializadoras y Termoeléctricas. Elaboré: UPME, diciembre de
2012.
3) Los precios internacionales son los reportados por el Banco Mundial, que se refieren a los precios FOB de
carbdn térmico en Bolivar.
Fuente: Calculos propios con datos del SIMCO y del Banco Mundial.

La proxy del precio interno se calcula con base en la resoluciones de la UPME que establecen el
precio base de liquidacion de regalias. Este precio base se aproxima al precio en boca de mina o el
precio que recibe el minero. La informacion reportada en dichas resoluciones sugiere que el
mercado de carbdn parece estar fuertemente segmentado en Colombia. En efecto, por ejemplo, el
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precio del carbon térmico (en boca de mina, es decir después de restar los costos de transporte y
acopio y almacenamiento en puerto) producido en la Guajira y el César cuyo destino es
principalmente la exportacion y es explotado a gran escala, tiene un precio que podria llegar a ser
un 30%° mas elevado que el carbdn térmico producido en el interior del pais. La diferencia puede
estar explicada en gran medida por la forma cémo se calcula uno y otro precio.

De manera interesante, la resoluciones de la UPME establecen una diferencia entre el precio sobre
al cual se debe pagar regalia, distinguiendo dentro de una misma regién aquel que va orientado a
la exportacidn y aquel que se destina al consumo interno. En general, con cifras desde el afio 2005
se puede observar que el precio para liquidar las regalias, que no necesariamente es el que pagan
los consumidores del carbén para consumo interno, es inferior al precio del carbén para
exportacion, aunque el origen sea el mismo departamento. La resolucion indica, ademas, que en el
caso del carbén orientado a la exportacion producido en la regidn interior, el productor minero
tomard como base para liquidar las regalias el precio del consumo interno y el comercializador

debera liquidar la diferencia entre la regalia que pagé el productor y la que se derivaria al aplicar el
precio de exportacién.

Grafico 32. Precios base para la liquidacién de regalias del carbon para consumo interno y del carbén para exportacién
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Fuente: Simco, resoluciones de la UPME.

Varios aspectos sugiere este anadlisis preliminar: i) la volatilidad del precio del carbén en los
mercado internacionales no ha sido tan elevada como en el caso de otros productos basicos (sélo
se observa una mayor volatilidad en los Ultimos 5 afios) vy ii) cdlculos muy preliminares sugieren
que el pass-through es bajo, es decir al minero se le transmite un porcentaje bajo del precio
internacional, lo cual es especialmente evidente en periodos de precios internacionales al alza.

® De acuerdo con Resolucién de diciembre de 2012.
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Il. Mecanismos de estabilizacion de precios revision de la experiencia
internacional

A. Los diferentes esquemas de estabilizacion utilizados en el mundo

Dada la dependencia de los paises en desarrollo de la produccién y exportacién de commodities, la
volatilidad que presentan los precios internacionales ha sido de tiempo atras tema de discusién de
la politica econémica. A raiz de ello, en el mundo se han implementado diferentes mecanismos de
estabilizacidn tendientes a moderar los efectos de esta volatilidad sobre los precios o los ingresos
al productor, cuyos resultados han sido en general poco exitosos y su costo fiscal elevado que llevé
en numerosos casos a su insostenibilidad, por lo que fueron desmontados en su gran mayoria
(Knudsen y Nash, 1990 y Akiyama et al., 2001).

Estos esquemas se han adoptado especialmente en el caso de los productos agricolas. Sin
embargo, tal como lo sugieren Bannock (2012) y Fedesarrollo (2011) en varios aspectos, las
caracteristicas y los riesgos que enfrentan la mineria y la agricultura a menor escala son similares,
por lo que revisar la experiencia de estos mecanismos para el caso del sector agricola resulta
también relevante para el caso de la mineria de carbodn a pequefiia escala

Los mecanismos de estabilizacion pueden darse a nivel internacional (involucrando varios paises
productores y/o consumidores) o nacional (arreglo dentro de un pais particular). Los mecanismos
internacionales fueron comunes en el pasado. Se trataba de acuerdos entre paises productores y
paises consumidores con la intervencién de los gobiernos nacionales (como, por ejemplo, el
Acuerdo Internacional del Café que estuvo vigente hasta 1988)’, o los acuerdos entre paises
productores (como la OPEC, organizacion de productores de petrdleo). Estos mecanismos
consisten en el control y manejo de la oferta (buffer-stocks o cuotas de exportacion). En esta
seccion revisamos los mecanismos que han sido adoptados a nivel nacional.

Knudsen y Nash (1990) identifican varios objetivos para adoptar mecanismos de estabilizacion a
nivel nacional. Desde un punto de vista econémico, el principal propdsito de la estabilizacién es
generar certeza sobre los precios que va a recibir en el futuro el productor agricola (o en nuestro
caso, minero) por su produccion, de manera que pueda hoy, a la hora de sembrar o iniciar una
explotacién minera, tomar decisiones eficientes y racionales. Por otra parte, la certeza de precios
también genera mayor certeza de ingresos lo cual llevaria a que los productores, especialmente
los que son pequefios, produzcan para subsistir y por lo tanto presenten una mayor aversion al
riesgo, a realizar mayores inversiones en sus cultivos o explotaciones. Otra de las razones para
estabilizar, en paises que dependen de manera importante de un producto de exportacion, es el
objetivo de aislar la economia nacional de las fluctuaciones de los mercados internacionales. En
efecto, la volatilidad puede amplificarse cuando los precios internos al productor reflejan en
mayor proporcion las fluctuaciones en los mercados internacionales. Por ejemplo, cuando el
precio interno sube en respuesta a un incremento en el precio internacional, la produccion del
bien puede aumentar de manera significativa, exponiendo en mayor medida a los productores
frente a una caida en el precio internacional. Por ultimo, las motivaciones pueden ser politicas o

7 1% . g . ~ . .
También existieron acuerdos para el cacao, el caucho, al azlcar y el estafio. Ninguno de estos acuerdos esta hoy
vigente.
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sociales, por ejemplo cuando se impone un precio minimo sobre algun producto, los consumidores
de ese producto en el pais estarian trasladando parte de su ingreso a los productores.

Ha existido una amplia gama de mecanismos de estabilizacion de precios en los paises en
desarrollo. Estos se pueden dividir en dos categorias: i) aquellos que manejan stocks o inventarios
fisicos de los productos vy ii) aquellos que no lo hacen (Knudsen & Nash, 1990). En los primeros se
pueden clasificar los buffer stocks (fondos de amortiguacién) y los marketing boards (agencias
comercializadoras). En el segundo grupo estarian aquellos mecanismos que imponen impuestos o
controles al comercio para mantener los precios internos estables.

En los fondos de amortiguacién, la agencia gubernamental responsable de estabilizacién de los
precios, importa el commodity o almacena el producto en épocas de abundancia para distribuirlos
a nivel local a precios estables en tiempos de escasez. Estos esquemas fueron comunes en el sur
de Asia y algunos paises de América Latina, para productos alimenticios basicos como maiz, trigo y
arroz, pero dejaron de funcionar al presentarse una tendencia decreciente y prolongada en los
precios de los commodities en la década de los afios 80 y 90. La idea detras del mecanismo es que
el almacenamiento fisico del producto reduce la volatilidad del precio. Sin embargo, para que haya
efecto en los precios, el Gobierno tiene que estar dispuesto a conformar inventarios de magnitud
importante. En la practica, la conformacién y mantenimiento de los inventarios resultd ser
altamente costosa para los gobiernos (Knudsen & Nash, 1990).

Las agencias comercializadoras fueron muy comunes en Africa, aunque también tuvieron
presencia en paises latinoamericanos como Peru (Bannock, 2012). Este esquema resulta mas
apropiado para productos de exportacién o para los cuales el consumo en el pais productor es
reducido. Se utilizé para productos como el cacao y el café y también para algunos productos
mineros. En este esquema, las agencias comercializadoras también compran y venden fisicamente
el producto y tienen una posicién monopsdnica en el mercado. La idea es que la agencia mantiene
el precio interno estable imponiendo impuestos en las épocas de precio internacional elevado
para subsidiar el precio interno, en periodos de precios internacionales a la baja. Estos esquemas
se eliminaron practicamente en todos los paises en los que existieron. S6lo en Ghana siguen
operando (Bannock, 2012). Varios problemas se han identificado con este tipo de mecanismos.

Los fondos de estabilizacidn son un mecanismo en donde no hay una compra y venta fisica del
producto. Basicamente es un esquema de ahorro-desahorro que se determina sobre un precio de
estabilizacion. Cuando el precio observado en el mercado estd por encima del precio de
estabilizacidon hay lugar a un ahorro en el fondo. El ahorro corresponde a la diferencia entre el
precio observado y el de estabilizacidn (que es el que recibe el productor) por la cantidad sujeta al
mecanismo de estabilizacion. Al contrario, cuando el precio en el mercado cae por debajo del
precio de estabilizacidn, el productor recibe este Ultimo precio con cargo a una desacumulacién de
recursos del fondo. Estos esquemas en teoria deben disefiarse de manera que sean
autosostenibles. Luego de la caida del acuerdo internacional del café, varios paises (como México,
Costa Rica e India) adoptaron fondos de estabilizacion para atenuar los efectos de las
fluctuaciones en el precio internacional sobre el ingreso de los caficultores. Los pobres resultados
de estos fondos en cuanto a su objetivo y los elevados costos fiscales que han acarreado han
significado su gradual desaparicion.
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Los esquemas de estabilizacién de productos basicos que fueron comunes en el pasado
presentaron multiples fallas. En general hubo dificultades en su disefio y en su implementacion
(Knudsen y Nash, 1990). A su eliminacién también contribuyeron los avances en materia de
globalizacion las reformas econdmicas adoptadas en las décadas de los afos ochenta y noventa y
las limitaciones para restringir el comercio internacional, en el contexto de tratados de libre
comercio. Ademas, el relativo mayor éxito que por alglin tiempo presentaron algunos se debid en
buena medida a que cumplian con condiciones que no siempre estan presentes en los diferentes
paises y mercados (Bannock, 2013).

Los calculos de Knudsen y Nash (1990) muestran que el efecto en términos de estabilizacién de
precios internos o ingresos de los productores varia considerablemente entre productos. En el
caso de los granos, les mecanismos parecen haber tenido un mayor efecto estabilizador (en el
mercado oficial) que en el de las bebidas. En el caso de las fibras, el efecto estabilizador fue
minimo o nulo. Por otra parte, la estabilizacién generd, en algunos casos, grandes presiones
fiscales.

Una de las principales dificultades a la hora del disefio e implementacién de mecanismos de
estabilizacidn es determinar el precio al cual se estabiliza la compra del bien primario. En principio,
este precio deberia corresponder al precio de largo plazo de equilibro del mercado. La idea detras
de todo mecanismo de estabilizacidon es que en el corto plazo el precio internacional de un bien
fluctua alrededor de su nivel de largo plazo. Cuando el precio internacional de corto plazo se sitta
por encima del nivel de equilibrio de largo plazo, el productor sdlo recibe el precio consistente con
este nivel de largo plazo. Con el ahorro que se genera en épocas de auge se puede sostener este
precio de largo plazo aun cuando el precio internacional en el corto plazo cae por debajo de ese
nivel. Este precio de equilibrio de largo plazo no es observable, es decir, debe estimarse lo cual es
en general dificil en la practica.

Cuando el precio interno de estabilizacion se fija en un nivel que no es consistente con el precio
internacional de equilibrio de largo plazo, el mecanismo puede inducir decisiones ineficientes por
parte de los productores. Por ejemplo, si el precio de estabilizacion se fija por encima del precio de
largo plazo, los productores podrian verse estimulados a producir mas cuando las condiciones de
largo plazo del mercado estarian indicando lo contrario.

Como no es observable, en muchos casos este precio termina fijandose de acuerdo con los costos
de produccidn. Sin embargo, el mecanismo puede terminar desincentivando mejoras en eficiencia
de costos, pues el mecanismo compensa los costos observados.

Pero ademas de los efectos discutidos en materia de estabilizacién, muchos mecanismos
terminaron generando grandes presiones sobre las finanzas publicas. La principal razén es que
estos mecanismos, al igual que los acuerdos internacionales de precios, buscaban
simultdneamente estabilizar el precio y mantenerlo en niveles elevados. Ello llevaba a que en
periodos de precios a la baja relativamente prolongados (lo cual la evidencia ha mostrado no es
raro para el caso de los commodities, en particular para los agricolas), mantener el precio del
productor en niveles elevados significé elevados subsidios y cargas para las finanzas publicas.
Ademas, en el caso de agencias comercializadoras con poder monopsdnico, que exigian elevadas
intervenciones en el mercado para poder influir en los precios, las dificultades fiscales eran
mayores en épocas de precios internacionales a la baja.
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Adicionalmente tener una posicién monopsdnica, que es uno de los requerimientos basicos para
que las agencias comercializadoras funcionen, acarrea costos. Primero, reducir la competencia en
el mercado interno del producto no siempre resulta en un mecanismo que promueva la eficiencia
de los costos en la produccién (Gilbert & Varangis, 2004). Adicionalmente, pueden incentivar el
contrabando cuando el precio que prevalece en el mercado interno es mayor al precio
internacional (como en el caso del cacao en Ghana). Otros problemas sefialados en la literatura es
gue en muchos casos, las necesidades fiscales de los gobiernos incentivaban el establecimiento de
impuestos elevados en épocas de precios elevados para apropiarse de una parte de los beneficios
de la bonanza. Asi mismo, en muchos paises se convirtieron en agencias manejadas con fines
politicos.

Dana (2005) resume los problemas evidenciados por los esquemas de estabilizacién asi: “En el
pasado, las preocupaciones sobre las fluctuaciones de precios de los productos bdsicos llevaron a
intervenciones econdmicas por parte de los gobiernos nacionales. Estos programas surgieron de
una voluntad politica que indicaba que los gobiernos estaban dispuestos a proteger a productores
de riesgo de los precios. El objetivo de dicha intervencion fue generalmente aislar a los
productores y consumidores de las fluctuaciones de la evolucién de los precios de mercado a
través de controles de precios o el establecimiento de subsidios. Muchos paises adoptaron
unilateralmente esquemas de estabilizacién de precios, particularmente en la agricultura. Tales
politicas tipicamente tomaron la forma de acuerdos institucionales tales como buffer stocks,
fondos de estabilizacién o esquemas de aranceles variables. Sin embargo, con el tiempo estas
intervenciones demostraron ser financieramente insostenibles. Aunque la politica mantenia el
objetivo de estabilizar precios, quedd claro que la mayoria de los gobiernos simplemente carecen
de la capacidad financiera para absorber el impacto financiero de la volatilidad de los precios. En
algunos casos, la fuerte fluctuacidon de las tasas de cambio y otros eventos econdmicos tuvieron un
impacto negativo en actividades de estabilizacién de precios de los productos bdsicos. En otros
casos, las intervenciones desplazaron la competencia en la comercializacidn y la transformacion en
detrimento de los productores. Otros esquemas fallaron porque se basaban en puntos de
referencia fijados administrativamente irreales que requerian cuantiosas transferencias en afios
de precios bajos. Es mas, los precios fijados administrativamente eran a menudo el resultado de
acuerdos politicos y no reflejaban los fundamentos del mercado. Entonces, en los paises en
desarrollo que cuentan generalmente con capacidad de endeudamiento limitado y generalmente
con posiciones de riesgos en precios desprotegidas en los mercados financieros internacionales,
los programas de estabilizacion interna resultaron dificiles de mantener cuando debian hacer
transferencias al productor en afios consecutivos. A nivel internacional, los componentes de la
estabilizacion del precio internacional de los productos basicos también demostraron ser
insostenibles y ya no estan vigentes. La leccién concluyente de tales intervenciones de politica es
qgue la volatilidad de los precios es una realidad en los mercados liberalizados, y los intentos de
estabilizar sin tener en cuenta el mercado son insostenibles.”

Puesto que resulta ser demasiado costoso para el gobierno o cualquier otro actor absorber el
impacto financiero de la volatilidad de los precios, los productores y comercializadores que se ven
afectados negativamente por la volatilidad de los precios, en un contexto de liberalizacién de los
mercados, han acudido mecanismos financieros para transferir el riesgo hacia aquellos agentes
que estan mejor equipados o mas dispuestos a hacerlo. Estamos hablando del desarrollo de los
mercados de coberturas financieras y seguros. Kang y Mahajan (2006) resumen las ventajas que
tienen los instrumentos financieros de mercado frente a los esquemas de estabilizacion
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comentados anteriormente asi: 1) a diferencia de los mecanismos que buscan reducir la volatilidad
a través de la intervencidn en los precios, los instrumentos de cobertura en el mercado financiero
proporcionan al productor certidumbre sobre sus ingresos futuros (o gastos futuros) al asegurar
un flujo de caja, 2) los instrumentos financieros se estructuran sobre los precios de mercado (no
sobre niveles de precios fijados administrativamente ) y trasladan el riesgo de precio a los
mercados financieros que tienen la disponibilidad y capacidad para asumirlo, 3) aquellos paises en
donde los mercados de coberturas financieras estan poco desarrollados, los derivados de precios
de productos bdsicos permiten trasladar el riesgo a los comercializadores o a los especuladores en
los paises industrializados también con mayor capacidad para asumir estos riesgos, 4) el desarrollo
de coberturas y derivados puede mejorar el acceso al crédito por parte de los productores pues
aseguran la entrega fisica del producto, los pagos correspondientes y la capacidad de cumplir las
obligaciones financieras y 5) el desarrollo de estos mecanismos de precios permiten una formacion
mas eficiente de los precios del producto.

Sin embargo, estos mecanismos de mercado distan de ser la panacea para los paises productores y
los productores de commodities en la medida en que no existen mercados financieros
desarrollados para todos los productos, son mecanismos que no protegen al productor de una
caida secular en los precios, pueden ser de bajo acceso para los productores a no ser que estos
estén bien organizados y haya un esfuerzo importante de capacitacion.

Otros analisis tanto para el caso agricola como minero recomiendan abordar el tema del riesgo de
precio dentro del conjunto de riesgos que afectan al sector, es decir dentro de un enfoque
holistico, y a partir de ello definir un conjunto coordinado de politicas para el sector. De acuerdo
con Antén (2008) para el caso agricola, son diversos los riesgos que afectan directamente las
decisiones de produccion y el bienestar de los agricultores. Frente a las posibles consecuencias de
estos eventos inciertos, los agricultores implementan estrategias para gestionar los diversos
riesgos que dependen de su portafolio de capital fisico, humano y financiero y de su grado de
aversion al riesgo. Estas estrategias de gestion de riesgo pueden incluir decisiones directamente
relacionadas con la actividad de la finca, cambios en la estructura de su portafolio de capital, el
uso de instrumentos de mercados, la utilizacién de apoyos del gobierno y la diversificacidon de su
actividad agricola para conformar otra fuente de ingresos. Lo que es importante tener en cuenta
es que todos los riesgos estan interrelacionados, de manera que decisiones para gestionar un
determinado riesgo pueden aumentar o disminuir otro. Asi, las politicas del gobierno orientadas a
mitigar un determinado riesgo en el sector tendradn repercusiones sobre el sistema general de
riesgos y pueden cambiar las decisiones de los agricultores para manejar otros riesgos que
enfrentan. Ello sugiere que las estrategias para reducir el riesgo de ingresos de los agricultores
dependen de las caracteristicas de riesgo y requieren un conjunto integrado de herramientas e
instrumentos. La intervencion del Gobierno debe ser efectiva y costo-eficiente, debe propender
por minimizar las distorsiones y evitar menoscabar el desarrollo de soluciones de mercado privado
o dificultar la capacidad de ajuste del propio sector.

La heterogeneidad en las fuentes de riesgo y la necesidad de politicas integrales también se
enfatiza en Bannock (2012). De acuerdo con su revisidn, las medidas deben considerar la amplia
gama de riesgos que afectan al sector, y reducir o eliminar el riesgo de precio puede no eliminar
los demas, lo cual es todavia mas importante si se tiene en cuenta que el riesgo de precio puede
no ser el mas importante en el caso de la mineria a menor escala. Mas bien, medidas tendientes a
la formalizacién de la industria pueden ser vistas como una forma de ayudar a los mineros a

56



escaparse de la mineria de subsistencia y la trampa de la pobreza. Sin embargo, nos encontramos
con que en el caso de las iniciativas de formalizacidn, la eliminacién de barreras burocraticas solas
no es suficiente para sacar al sector de la pobreza. Se deben considerar todos los riesgos que
enfrentan los mineros pequefos y artesanales para reducir los incentivos de volver a la ilegalidad o
informalidad.

B. Algunos esquemas de estabilizacion para productos mineros: estafio y cobre
i. Acuerdo Internacional del Estafio

Los principales productores de estafio son China, Tailandia, Malasia, Indonesia, Peru, Bolivia y
Brasil. Si bien este arreglo va mas alld del propdsito de nuestro trabajo, mds enfocado en
mecanismos de estabilizacidn internos, el estafio es un caso importante en la medida en que las
limitadas economias de escala para su produccidn implican que ésta se lleva a cabo en pequefias o
medianas explotaciones. El acuerdo que agrupaba a los mayores paises productores y
consumidores comenzd a operar en 1956. El acuerdo operaba desde la entidad de
almacenamiento del material de Estados Unidos (GSA) que acumulaba o desacumulaba existencias
con el fin de contribuir a estabilizar el comportamiento del precio mundial del metal. Sin embargo,
una vez el GSA dejé de operar, el acuerdo se erosiond y colapsé en 1985. De acuerdo con los
calculos de Bannock, la volatilidad del precio del estafo se redujo en los afos siguientes al colapso
del acuerdo (1987-2002) frente al periodo 1972-1984, cuando el precio estaba sujeto a un
mecanismo de estabilizacién. Sin embargo, como lo sefalan los autores, en los ultimos anos, la
volatilidad ha vuelto a aumentar, como en el caso de la mayoria de metales.

Mallory (1990) sefiala que en 1985 el acuerdo entré en estado de insolvencia, habiendo incurrido
en responsabilidades de 900 millones de libras esterlinas con entidades financieras y corredores.
Esta insolvencia precipitd una crisis en los mercados de metales y financieros de gran magnitud.
Inmediatamente después del colapso del acuerdo, el precio del metal se desplomé afectando a las
empresas productoras en el mundo. Un poco antes del fin del arreglo, parecia imposible que una
entidad que era modelo a nivel internacional pudiera deteriorarse tan rapidamente. Los 22
estados miembros que hacian parte del acuerdo no pudieron hacer nada para salvarlo dice
Mallory (1990).

il. Garantia de compra y mecanismo de estabilizacién de precios para el cobre a
través del ENAMI - Chile

La Empresa Nacional Minera, ENAMI, es una empresa estatal cuya principal funcion es el fomento
y promocién del desarrollo de la pequefia y mediana mineria. La empresa que se cred en 1960
cuenta con mas de 1300 empleados que trabajan en oficinas mineras, oficinas comerciales y
poderes de compra desde Arica a Rancagua; cinco plantas de beneficio y una fundicion. De
acuerdo con cifras de la empresa, el ENAMI beneficia a mas de 2.000 los productores mineros que
generan mas de 20.000 empleos directos en la economia chilena.

Para cumplir con su objeto, el ENAMI concentra sus acciones en tres areas: i) el financiamiento del
reconocimiento de reservas, ii) el procesamiento de los minerales en plantas de beneficio y
fundicidn, lo cual tiene por objeto agregar valor a la produccidon del sector de la pequefia mineriay
iii) transferencia técnica y tecnoldgica, iv) créditos en condiciones favorables para el desarrollo de
la actividad minera, v) garantia de compra de los productos mineros en condiciones de mercado y
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su venta en los mercados globalizados, vi) para el caso del cobre, desde 2003, operacion de un
mecanismo de estabilizacidon de precios, y vii) para minimizar el riesgo de su actividad, el ENAMI
utiliza mecanismos de cobertura en los mercados de futuros.

La politica diferencia a la pequeia y a la medina mineria en sus objetivos y componentes de
politica. La garantia de compra por parte del ENAMI es sélo uno de los componentes de la politica
de fomento a la pequeia y mediana mineria.

Las principales acciones de fomento para la pequefia mineria (Decreto 76 del Ministerio de
Mineria de 2003 y sus posteriores modificaciones) son:

e Asignacién anual de un presupuesto de US$8.000.000 para el desarrollo de los programas
de fomento de la pequefia y mediana mineria.

e Fondo de Capital de Riesgo como instrumento para disminuir el riesgo del negocio minero
mediante el apoyo al reconocimiento de reservas mineras. Este mecanismo opera bajo la
modalidad de fondos concursables, cuya recuperacion se realiza a partir de un porcentaje
de participacion en los flujos futuros del proyecto. Este fondo ha buscado estimular la
participacién del sector privad.

e Desarrollo de capacidades competitivas en los dmbitos de gestion empresarial y
tecnoldgica a través de capacitacion empresarial, promocién de servicios compartidos,
transferencia tecnolégica y asistencia técnica, capacitacion en calidad integral,
incorporando los dmbitos de produccidn limpia y seguridad laboral.

e C(Créditos para desarrollo minero para los siguientes usos: mejoramiento de la
productividad, a través de la incorporacion de técnicas o mejoras en los procesos
productivos, administrativos o de gestidn en faenas mineras de pequefia escala. Esto
incluye también, financiamiento de capital de trabajo y créditos para la adquisicién de
insumos y reposicidn de equipos y créditos para permitir la entrada en operacion de
proyectos mineros, que luego de la evaluacién correspondiente, sean considerados viables
a precios de mercado. Estos créditos permite preparar y desarrollar las faenas respectivas
hasta dejarlas en condiciones de explotacion.

e Acceso a mercado: el ENAMI administra los poderes de compra de minerales,
concentrados y precipitados (establecimientos ubicados regionalmente donde se realiza la
compra) y provee servicios de beneficio de minerales. El valor a pagar por el producto
decepcionado se calcula descontando al precio del metal en los mercados internacionales
el valor de la fusién y refinacidn electrolitica de concentrados, y en el caso de compra de
minerales, los valores que simulan mercados eficientes, de la transformacién de minerales
a concentrados o precipitados. Ademas, se comparte con el sector la ventaja que tiene el
pais de disponer de fundiciones en Chile, reflejado en el cobro del 75% de los gastos de
flete en que incurriria el productor al exportar los concentrados resultantes. Para la
pequefia mineria se cobra el menor cargo de fusion y refinacién que se haya acordado en
los contratos regulares anuales de compra suscritos por la Empresa con la mineria
mediana e independiente.

e Mecanismos de sustentaciéon para atenuar los ciclos de precios bajos. Este mecanismo
asegura un precio minimo, sélo para el caso del cobre, con el fin de enviar una sefial de
largo plazo para tomar de mejor forma sus decisiones de inversion. Su operacion se ha
justificado porque hasta ahora se ha autofinanciado (intertemporalmente). El mecanismo
consiste en un fondo de sustentacion de precio del cobre, que opera como crédito

58



sectorial y se aplica cuando el precio de mercado es inferior a un determinado valor
(ddlares por libra). La diferencia entre el precio de mercado y este precio de estabilizacidn
se financia con este crédito hasta un maximo de 10% del precio sustentado. Los recursos
requeridos para financiar estas condiciones, constituirdn un monto maximo a devengar
anualmente por este concepto, por parte de Enami. La recuperaciéon de este crédito de
sustentacion sectorial se efectuara cuando el precio de mercado supere al dltimo precio
de sustentaciéon determinado y otorgado, considerando el 100% de la diferencia entre
ambos precios para el pago del fondo y hasta por un maximo de 10% de este ultimo precio
sustentado.

Los principales componentes de la politica de fomento para mediana mineria son:

e Garantia de compra y tratamiento de los productos mineros en condiciones comerciales
de mercado internacional de los productos del sector.

e Asimismo, se considera la oferta de mecanismos de mercados de futuro para la
estabilizacion de precios cuando las condiciones del mercado asi lo permitan, y el
financiamiento de créditos individuales de sustentacidn de precios y de capital de trabajo.
El otorgamiento de estos Ultimos se decide mediante una evaluacion de las
disponibilidades de abastecimiento para las fundiciones y refineria y las condiciones
comerciales vigentes en el mercado para cada escenario alternativo, sobre la base de
rigurosos criterios de otorgamiento en cuanto a gestién, garantias y otros, a ser
establecidos por el Directorio de la Empresa, y de acuerdo a la disponibilidad de recursos
del ENAMI. Estos créditos se otorgan cuando el precio de mercado del cobre sea inferior a
un determinado valor. La diferencia entre el precio de mercado y los 170 cUSS/Ib se
financian con este crédito hasta un maximo de 10 cUSS$/lb. Su recuperacién se realizara
con el 50% del excedente de precio por sobre los 75 cUSS/Ib y el 100% del excedente de
precio por sobre los 82 cUSS/lb. La recuperacion de estos créditos individuales se efectua
cuando el precio de mercado supere al Ultimo precio de sustentacidon determinado y
otorgado, considerando el 100% de la diferencia entre ambos precios.

Financiamiento de la politica de fomento a la pequefia y mediana mineria

La politica dispone que periédicamente los Ministerios de Hacienda y el Ministerio de Minas
evaluan los resultados de la aplicacién de los programas de fomento para la pequena y mediana
mineria en lo que se refiere a su impacto y eficiencia en el uso de los recursos, impulsando las
adecuaciones que eventualmente se requieran. Desde el afio 2006 el financiamiento de la politica
de fomento proviene directamente del Presupuesto Nacional. Asi mismo, la financiacidn del Fondo
de Estabilizacién de precio va a cargo del presupuesto nacional, por lo que anualmente se hace
una apropiacién presupuestal basada en las proyecciones de precio del cobre y de produccién. Por
ultimo, las inversiones en plantas de beneficio de Enami se realizan con base en endeudamiento
bancario con garantia estatal y financiadas con los primeros ahorros anuales que dichos proyectos
generen en el gasto de Enami por concepto de fomento al sector de pequeiia mineria.

En resumen, la politica de fomento a la pequenia y mediana mineria en Chile es i) una politica
integral en la que uno de los componentes es la garantia de compra, complementada en el caso de
la mineria del cobre con la operacién de un fondo de sustentacion de precios. Los otros
componentes de la politica como el reconocimiento de reservas, la asistencia técnica, la
transferencia tecnolégica y el crédito para capital de trabajo e inversion son igualmente
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importantes, ii) La politica implica una infraestructura productiva y administrativa del Enami
bastante de gran envergadura a nivel nacional y también de elevada coherencia institucional, pero
particularmente a nivel regional, con el fin de que la empresa pueda garantizar la compra (lo cual
significa la acumulacién de inventarios, de gran volumen como en los ultimos afios), iii) la politica
es altamente dependientes del presupuesto nacional, v) de acuerdo con el mismo Enami, el éxito
de la politica radica en el fomento de las pequefias empresas que son econdmicamente viables,
pues el objetivo es incrementar su eficiencia y productividad, de manera a hacerlas sostenibles en
el tiempo. Ello ha requerido de informacidn bastante detallada del sector minero a pequefia escala
(empadronamiento, registros, etc) lo cual permite una focalizacidn acertada de la politica ademas
de la evaluacidn de su impacto y de los ajustes necesarios.

lll. Evaluacion de esquemas de estabilizacion de precios internos en el
caso del carbon producido a menor escala en Colombia (fondo de
estabilizacion y comprador unico) — aspectos conceptuales y de
implementacion

Como se mostrd en la seccion anterior el riesgo de precios para la mineria a menor escala tiene,
por decirlo asi, dos componentes: 1) la volatilidad en el precio interno como resultado de los
movimientos en los precios internacionales del mineral y 2) el asociado con el pass-through, que
es la proporcidn en la que se traslada el precio internacional al precio al productor pequefio. Este
riesgo esta asociado con aspectos diferentes a los movimientos de los precios internacionales (y la
tasa de cambio), en particular, con la estructura de la comercializacidn del carbon.

De acuerdo con lo solicitado por el contratante de este estudio, el objetivo de esta seccién es
discutir los aspectos a favor y en contra de dos opciones de politica tendientes a mitigar el riesgo
de precios del carbdn que enfrentan los pequenos y medianos productores de carbén del interior
del pais. En particular, el contratante solicité hacer analizar dos opciones: 1) el establecimiento de
un comprador Unico y 2) la creacidon de un fondo de estabilizacion del precio interno para
pequefios y medianos productores de carbdn.

Como punto de partida de esta discusion resulta de la mayor importancia tener en cuenta la
revisién analitica y de la experiencia internacional de estos dos tipos de mecanismos presentada
en la seccion anterior. En particular, es importante anotar que las iniciativas adoptadas en muchos
paises evidenciaron importantes dificultades de disefio y de implementacion que llevaron a que
estos tuvieran muy bajo éxito y resultaran insostenibles por lo que en su mayoria se fueron
abandonando en el mundo.

Adicionalmente, esta seccidn se propone discutir la conveniencia de politicas tendientes a reducir
el riesgo de precios frente a opciones de politica mas integrales en las que se buscaria mitigar los
diferentes tipos de riesgos que enfrenta esta mineria y que redundarian en mayores niveles de
eficiencia y en ultimas mejores condiciones de precio e ingreso para los mineros de menor tamafio
y sus familias.

Otro aspecto que es importante tener en cuenta en una evaluacién inicial de estas alternativas de
politica es la heterogeneidad del segmento de la mineria a menor escala y los diferentes grados de
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vulnerabilidad que dichas caracteristicas implican. De acuerdo con la caracterizaciéon presentada
en la seccidn lll, son los mineros artesanales y pequeiios de carbodn los grupos mas vulnerables.
Parte de la mayor vulnerabilidad resulta del hecho que el acceso a mecanismos para mitigar dichos
riesgos, como es por ejemplo el acceso al crédito, es bastante reducido. En este sentido, la politica
publica debe focalizarse de manera a aliviar la vulnerabilidad y fallas de mercado en aquellos
segmentos en los que realmente se necesita.

Cualquier politica publica debe fomentar la legalidad. En este sentido, la discusion de estas
medidas alternativas debe tener en cuenta un aspecto muy importante y es el hecho de que una
proporcién importante de estos mineros no opera en condiciones de legalidad y justamente de
esa condicidn se derivan varios de los riesgos y vulnerabilidades que enfrenta.

Otra discusidon importante es si la politica implica algin elemento de subsidio, cdmo debe
disefarse el mecanismo de estabilizacién de precios de manera que por un lado promueva la
legalidad, la formalidad y la eficiencia econdmica, y por otro lado evite la generacidn de incentivos
qgue pongan la sostenibilidad financiera del mecanismo en riesgo con altos costos para las finanzas
publicas y la sociedad. Estos aspectos tienen gran relevancia sobre todo porque en ambos
aspectos la experiencia internacional de mecanismos de estabilizacidon de precios muestra que los
resultados no han sido positivos y en muchos casos resultaron costosos para el fisco.

A. Comprador unico
I. Elementos esenciales del mecanismo:

Entendemos la idea del comprador Unico como un mecanismo en el que:

e Una empresa con caracter monopsonico que compraria el mineral a los mineros pequefios
y artesanales (de acuerdo con la caracterizacion de la seccién Ill) el carbén por ellos
producidos. Es de pensar que esta empresa tener caracter estatal pues tendria que
comprometerse a garantizar la compra de todo el mineral producido productores o la
cantidad de carbdn que estos mineros no vendan al resto de comercializadores. Ello es lo
gue asegura que la compra del mineral por parte de la empresa tiene un efecto sobre el
precio que reciben los productores.

e Para ello esta empresa estableceria puntos de compras regionales a los mineros pueden
llevar el carbdén. Estos puntos deben tener capacidad de almacenamiento y de los
procesos de revision de calidad, pesado, etc.

e Para que los productores pequefios y artesanales puedan acceder a la compra por parte
de la entidad éstos deben cumplir determinados requisitos en términos de tamano
(pequefios 'y artesanales) de legalidad (titulo, contrato de arrendamiento,
empadronamiento o registros), formalidad laboral, estandares ambientales y de calidad
del carbén producido, entre otros.

e La empresa establecerda un mecanismo de determinacidn del precio de compra. En su
determinacidon debera tener en cuenta los precios en los mercados internacionales y
algunos costos como los costos de operar el mecanismo, almacenamiento, revisién de
cantidades y calidades, entre otros. Debera definir si rige un solo precio para todo el
territorio nacional o si habria diferencias por regiones y calidades.

e La empresa vendera el carbon a los consumidores finales a nivel nacional o internacional.
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Como la empresa tiene un tamafio importante podra acceder a coberturas de precios
(opciones y futuros) en los mercados financieros. Dado que el precio que recibe el
productor también esta afectado por la volatilidad de la tasa de cambio, la empresa
también deberd buscar cubrirse del riesgo cambiario. Esto es importante si se tiene en
cuenta que en algunos periodos podra acumular inventarios para venderlos en el futuro a
compradores internos o externos. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que en general los
mecanismos de cobertura sélo reducen los riesgos de oscilaciones extremas y dejaran
transmitir al mercado una proporciéon importante de las oscilaciones de precios como
consecuencia de los cambios en las condiciones del mercado internacional.

No se considera un mecanismo de estabilizacién adicional en este ejercicio.

il. Ventajas del mecanismo

Dado que los productores no tienen acceso a los compradores finales nacionales o
internacionales, este mecanismo permitiria vender el carbén en condiciones mas
favorables para el productor pues el poder de negociacidn de la empresa compradora es
mayor.

Permite una mayor transmision de los movimientos de los precios externos a los precios al
productor, tanto las alzas como las reducciones.

Como se mostraba en la caracterizacién parecen existir dos mercados altamente
segmentados de carbdn en el pais. El carbdn producido por grandes empresas en el norte
del pais es destinado en buena medida a la exportacion. El carbdn del interior del pais
producido esencialmente a menor escala se orienta principalmente al consumo interno.
Una proporcion limitada del carbén que se produce en el interior del pais logra destinarse
a la exportacién.

Los precios del carbdn para consumo interno difieren de los precios del carbdn destinados
a la exportacion. El precio para consumo interno parece exhibir una relativa estabilidad o
por lo menos no refleja grandes oscilaciones que han caracterizado los precios
internacionales en algunos periodos recientes. Especialmente, las subidas en los precios
internacionales no se reflejan en aumentos proporcionales en los precios del carbén
destinado al consumo interno que es en buena.

El establecimiento de un comprador Unico (sin mecanismo de estabilizacion) permitiria
una mayor transmision del precio externo al interno pues el carbdn lo adquiriria a un
precio que seguiria las fluctuaciones del precio internacional (con algunos descuentos) y
también lo venderia a condiciones de mercado pero en una posicién mas competitiva. De
esta manera si bien en épocas de precios al alza, los productores pequefios y artesanales
recibirian un mayor precio, los precios al productor también disminuirian en épocas de
precios externos a la baja. Sélo alguna proporcion de estas oscilaciones podrian
compensarse a través de las operaciones de cobertura en los mercados financieros
realizadas por la empresa estatal.

Este tipo de mecanismos, si permite la competencia en la compra del mineral entre la
empresa estatal y los comercializadores privados podria llevar a una mejor organizacién de
la comercializacidon. Es probable que al competir y verse incentivados a pagar a los
productores precios mas acordes con los internacionales, algin numero de
comercializadores encontrarian que ya no resulta rentable la actividad comercializadora y
salgan del mercado. Irian quedando aquellos comercializadores que logran una
rentabilidad en su negocio aun pagano precios acorde con los del mercado a los mineros
pequefios y artesanales.
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iii. Desventajas

El bajo éxito y la tendencia a la insostenibilidad de este tipo de mecanismos evidenciada
claramente en la experiencia internacional. Este mecanismo es similar a las llamadas
agencias comercializadoras que han venido desapareciendo como mecanismos de
proteccion de precios o ingresos al productor dado que sus efectos positivos no han sido
contundentes mientras que los costos fiscales que ha acarreado han sido importantes.
Costos del mecanismo: Para que el mecanismo pueda tener una influencia en el precio del
mercado doméstico tiene que demostrar su disponibilidad a intervenir comprando todo el
carbén que los mineros pequefios y artesanales ofrezcan a esta empresa compradora. Ello
implica que tiene no solamente que ser capaz de financiar la compra del mineral que se le
ofrezca sino que también debe garantizar que tiene la infraestructura y la capacidad
financiera para acumular y mantener los inventarios que tenga que conformar cuando las
condiciones del mercado asi lo requieran. Puede ocurrir, como en el caso del cobre en
Chile en los ultimos afos que dados los niveles precios internacionales, la produccion
aumentd de manera importante. Dada la importancia de Chile en la produccién mundial
de cobre, ello ha significado la necesidad de acumular grandes volUmenes de inventarios y
la necesidad de hacer coberturas en los mercados financieros para reducir los riesgo de
reducciones den el precio internacional, Ello, por supuesto acarrea riesgos y costos
importantes para la empresa, que si es de caracter estatal pueden terminar repercutiendo
en presiones sobre el fisco.

Si las compras sélo pueden hacerse a mineros que cumplan con requerimientos de
legalidad y formalidad, pueden quedar varias unidades mineras que se quiere alcanzar con
la politica, por fuera de la misma. Si bien la obligatoriedad de legalidad y formalidad es
absolutamente entendible, en el caso en que los obstaculos para que los mineros puedan
normalizar su situacién son muy elevados, la politica sélo terminaria llegando a una parte
del segmento que se quiere alcanzar con la politica publica. De esta manera, si bien el
riesgo de precio podria estar reduciéndose para los mineros pequefios y artesanales que
cumplen con los requisitos impuestos por la politica, las vulnerabilidades econdmicas y
sociales del resto de la poblacién que podria ser cubierto con la politica no se estarian
aliviando por medio del comprador Unico. De aqui se desprende otra idea interesante y es
gue un mecanismo de garantia de compra, como la que significaria el comprador Unico,
sin otras politicas tendientes a fomentar la legalidad, formalidad y sostenibilidad
financiera y econdémica de este segmento minero no estaria produciendo los efectos
deseados por la politica publica.

Para reducir los riesgos financieros de la empresa la alternativa éptima es acceder a
coberturas de precio (y tasa de cambio) en el mercado de capitales. Pero ello supone que
el cumplimiento de los acuerdos con la empresa compradora es absolutamente exigible
(“enforceable”). Es decir, las coberturas significan que en el futuro la empresa trasladara el
recurso fisico a las contrapartes en los contratos. Pero dada la ilegalidad, informalidad y
bajo cumplimiento de los contratos en este segmento empresarial, el riesgo de que la
empresa no encuentre los volimenes fisicos necesarios para cumplir los contratos a futuro
es elevado.

Existe un riesgo en periodos de caida de precios internacionales y es que haya presiones
para que se evite trasladar esta caida en toda su magnitud a los precios al productor. Por
ejemplo, puede suceder que el precio internacional caiga por debajo de los costos de
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produccién. No seguir las variaciones del precio internacional en la determinacién del
precio interno puede llevar a dificultades financieras de la empresa y en ultimas a una
presidn sobre las finanzas publicas. Por otra parte, esta medida puede carecer de
eficiencia econdmica pues si no se fija el precio en un nivel de costos dptimo, la medida
terminaria desincentivando ganancias en eficiencia en este sector.

B. Mecanismo de estabilizacidon de precios
i Elementos esenciales del mecanismo:

En este mecanismo, cuando el precio internacional estd en niveles elevados los productores de
carbén hacen un aporte al fondo de estabilizacién para que cuando el precio internacional caiga
por debajo de determinado nivel los recursos acumulados en el fondo se utilicen para mantener el
precio al productor. En este mecanismo no hay compra y venta fisica de carbén. Se trata de una
cuenta que acumula y desacumula recursos de acuerdo con las condiciones de mercado del
producto.

El Fondo determinara el precio de estabilizacién y los montos de aporte y compensacion a que
hubiere lugar de acuerdo a la situacién del precio internacional en relacion con el de
estabilizacion. Asi mismo determinara las condiciones (tamafio, legalidad, formalidad, estandares
ambientales y otros) que deben cumplir los productores para poder acceder al beneficio del fondo
de estabilizacidon. Los activos en los que esté invertido el fondo deben ser suficientemente liquidos
para que reducir los riesgos de mercado que implica liquidarlas al momento de tener que
compensar a los productores en periodos de precios a la baja.

il Ventajas

La ventaja del mecanismo de estabilizacién es que genera certidumbre al productor sobre el
precio que recibird al momento de vender su produccién y le permite tomar hoy decisiones mas
eficientes de inversién y produccién.

Frente al mecanismo de comprador Unico no genera la carga operativa y administrativa y las
necesidades de infraestructura, que implican en particular la acumulacién y desacumulacion de
inventarios.

iii. Desventajas

Un elemento esencial de este mecanismo es definir el precio de estabilizacidn, es decir por encima
del cual se acumulan los aportes de los productores y por debajo del cual el fondo compensa a los
productores. Para que el mecanismo sea sostenible se requiere que el precio fluctie alrededor de
un precio de largo plazo de equilibrio. Es decir, habrd periodos en los que el precio internacional
observado esta por debajo del precio de equilibrio y el fondo desacumulard recursos para sostener
el precio a los productores. Esta desacumulacion serd compensada por los ahorros que significaran
los aportes de los productores cuando el precio del carbdn en los mercados internacionales esté
por encima de su nivel de equilibrio. Una dificultad adicional es que si este mecanismo estd
disefiado para suavizar las oscilaciones del precio internacional, el productor sigue quedando
expuesto a las fluctuaciones de la tasa de cambio.
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En la practica, como se ha mencionado antes en este documento, identificar el nivel de equilibrio
del precio de un producto no es una tarea facil y la creciente volatilidad exhibida por los
commodities en los ultimos afios, dificultan ain mas esta labor. En |la practica se han adoptado
diferentes metodologias para aproximarse a este nivel de equilibrio, una de ellas siendo la
utilizacion de promedios mdviles de los precios internacionales (de diferente orden, dependiendo
del producto y el comportamiento estadistico de la serie) y el establecimiento de bandas
(simétricas o asimétricas). En general, en este tipo de esquemas, cuando el precio observado
fluctia dentro de la banda no hay lugar a estabilizacion y el precio al productor reflejara los
movimientos del mercado internacional. Cuando el precio estd por debajo del piso de la banda el
productor recibe una compensacion de manera que recibe minimo el nivel de precio
correspondiente al piso de la banda. Cuando el precio se sitla por encima del techo de la banda, el
productor hace un aporte al fondo que corresponde a la diferencia entre el precio observado y el
precio del techo de la banda. El problema surge cuando el precio de estabilizacién no corresponde
al precio de equilibrio de largo plazo del mercado de carbdn.

En general, los fondos de estabilizacion que han existido han adolecido del problema de que al
mismo tiempo han buscado estabilizar y mantener niveles de precios elevados (frente a los niveles
de largo plazo). Por un lado, ello envia sefiales inadecuadas a los productores que no son
consistentes con las condiciones de largo plazo del mercado de carbdn y los puede inducir a tomar
decisiones ineficientes de inversiéon y produccion (por ejemplo si es elevado puede llevar a
aumentos en la produccién que no son justificados por las condiciones del mercado). Pero
segundo, en épocas de precios a la baja la necesidad de mantener precios en niveles
inconsistentemente elevados puede llevar a la sostenibilidad financiera del fondo que tendra que
hacer desacumulaciones importantes para mantener el precio a los productores. Si el fondo no
tiene recursos suficientes ello puede repercutir sobre las finanzas publicas que fue lo que tendié a
suceder con este tipo de mecanismos en el pasado.

Frente a la dificultad de aproximar el precio de equilibrio de mercado de largo plazo, algunos
esquemas optan por fijar un precio de estabilizacién que cubra los costos de produccion. Como se
mencioné para el caso del escenario de un comprador Unico, ello puede inhibir mejoras en
eficiencia en el sector.

En principio, este mecanismo también tiene la dificultad de que si una de las condiciones es que
cubriria a aquellos mineros que son legales o en proceso de legalizacién, quedaria una parte de la
poblacién objetivo de la politica por fuera de ella. Claro, si bien es un estimulo a la legalidad, en
caso de que dicho proceso presente dificultades seria un mecanismo que terminaria no cubriendo
a mineros que son vulnerables. Flexibilizar los requisitos puede enviar sefales equivocadas en el
sentido de no necesitar la legalidad que como se vio en la seccién anterior es uno de los
elementos claves para incentivar la inversidn en la actividad.

Una desventaja igualmente importante es el bajo éxito y la tendencia a la insostenibilidad de este

tipo de mecanismos evidenciada claramente en la experiencia internacional tal y como se
comento en la seccion anterior.
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C. Propuesta especifica para Colombia

El estudio de CEC- Uniandes (2010) con base en el diagndstico de la pequefia y mediana mineria de
carbon del interior del pais el establecimiento de un comprador referente, con las siguientes
caracteristicas:

“El estudio propone establecer un comprador referente mediante una alianza publico - privada,
gue garantice compras continuadas de carbén por parte de los mercados nacionales e
internacionales (termoeléctricas, cementeras, siderurgicas, ladrilleras, etc.) a mineros legales que
cumplan con las afiliaciones de ley a la seguridad social, que cuenten con certificaciones de
estdndares HSE y que posean la denominacién de origen del carbén extraido.

Este comprador informara periddicamente un precio de referencia para las transacciones de
carbén térmico y metallirgico de acuerdo a las condiciones de mercado, los mineros decidiran
auténomamente si comercializan su carbon a través de este comprador referente, de
intermediarios privados o lo venden directamente al cliente final, ya sea a precios similares o
superiores a los informados.

El comprador referente debera estar en la capacidad de tomar riesgos, contar con capital de
grupos inversionistas, al igual que del gobierno nacional y los gobiernos departamentales (como
cofinanciadores), debe preocuparse por alcanzar niveles competitivos de productividad y generar
confianza e interés de parte de los mineros.

El comprador referente proveera fondos frescos, identificard negocios nuevos para mejorar el
factor de uso de las minas, establecerd acuerdos cooperativos y planes de negocio con los
propietarios individuales, e identificard necesidades de apoyo técnico que canalizard a través de
un programa especial acordado con las universidades regionales y con el SENA. Las inversiones del
comprador referente incluyen facilidades de almacenamiento, maquinaria de alta tecnologia,
apoyo gerencial y busqueda de negocios que se constituyen en sus aportes de capital tangible e
intangible.”

De acuerdo con el andlisis presentado en esta seccidn este mecanismo es asimilable al mecanismo
de comprador Unico y por lo tanto aplicarian para este caso las ventajas y desventajas asociadas y
descritas anteriormente.

Ademas, surge la duda de si existe algun agente privado que esté en la capacidad de garantizar la
compra del carbdén que los mineros no vendan a los demas intermediarios del mercado. Los casos
gue se han desarrollado en la experiencia internacional corresponden a empresas estatales, como
seria el caso del Enami.

Sin embargo, la propuesta no detalla elementos importantes del mecanismo y que son centrales: i)
écémo se incentivaria al agente privado a entrar en este negocio?, ii) écémo recuperan el gobierno
y el agente privado el capital que invierten en el fondo?, iii) écomo se define el precio al que se
compra el mineral?, iv) si la politica solo cubre a los mineros que son legales y formales, que
pueden ser pocos, écOmo garantizar que el mecanismo de comprador referente va a tener un
efecto en los precios internos observados en el mercado?, y v) écomo ligar en la practica esta
politica con los demas componentes de apoyo sefialados en el documento?.
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IV. Politicas integrales de fomento a la mineria a menor escala de carbon
— algunos avances para el caso colombiano

Luego de hacer un diagndstico exhaustivo de los principales obstaculos que enfrenta la mineria
artesanal y a pequefa escala Chaparro (2000) concluye que logrando una mejor organizacién y
una mayor capacitacion, un mayor grado de mecanizacién y un enfoque integrado de las
estrategias, las comunidades que dependen de la mineria en pequefia escala deberian ser capaces
de realizar actividades mineras mientras coexisten productivamente con empresas de mayor
envergadura. Las politicas deberian propender por unir los esfuerzos de los mineros pues lo que
hace aun mas dificil la sostenibilidad de su actividad es la forma individual en la que operan. La
estrategia propuesta por Chaparro deberia propender por:

e Estimular el aporte a la mitigacion de la pobreza y al desarrollo econémico local
garantizando la inversiéon de las utilidades en formas que proporcionen beneficios
sustentables;

e Adoptar un enfoque en relacion al género de las personas y que tenga especial énfasis en
el papel de la mujer;

e Eliminar el trabajo infantil mediante el ofrecimiento de alternativas viables;

e Evitar o mitigar los impactos ambientales y sociales, ademas de los impactos a la salud de
los mineros

e Alentar los mercados de ‘comercio justo’ para los productos de la mineria;

e Aumentar los conocimientos técnicos de las empresas en especial y la mineria a menor
escala, en general para proporcionar un mejor aporte al desarrollo sustentable;

e Desarrollar la capacidad colectiva de los mineros para contribuir al desarrollo sustentable;

e Asegurar las buenas relaciones entre los mineros y otros actores sociales.

Bannock (2012) luego de una profunda revisidon de los diferentes estudios sobre diagnédstico y
politicas dirigidas a la mineria a menor escala, insiste en la necesidad de una estrategia integrada.
De acuerdo con su estudio, las fluctuaciones de precios son un factor de impacto en los medios de
subsistencia de las comunidades mineras en pequefa escala pero no son los mas significativos.
Las intervenciones de politica deben tener enfoque un holistico, incluyendo no solo las
fluctuaciones de precio sino todos los demds riesgos y obstidculos que incrementan la
vulnerabilidad de los pequefios mineros. Los principales elementos de la estrategia que ellos
proponen son los siguientes:

e Asegurar mercados equitativos para los mineros en pequefia escala. Las politicas deben
orientarse para hacer a estos mineros menos dependientes de los intermediarios en la
venta de sus productos de manera que puedan obtener mejores precios. En esto resulta
fundamental proveer a los mineros con informacién sobre las condiciones de los mercados
y los precios y buscar estrategias que les permitan un acceso mas directo a los
compradores finales.

e Fomentar la adicién de valor agregado dentro de la cadena de produccién proporciona
como un mecanismo para generar ingresos adicionales y puestos de trabajo dentro de la
economia local.
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e Minimizar la vulnerabilidad desarrollando otras oportunidades de empleo (inclusive en
actividades no mineras) y asegurar que las operaciones mineras estan integradas con las
actividades econdmicas locales existentes.

Ella (2013) revisando las experiencias internacionales en cuanto a la economia del oro también
insiste en la necesidad de adoptar un enfoque integrado. De acuerdo con esta revision, el
diagndstico de la mineria en América Latina se centré en el pasado en un sélo eslabdn de la
cadena, la produccién, y los diferentes esfuerzos se dirigieron a introducir politicas, mas de tipo
legal, para normalizar la situacion de ilegalidad que es alta en la mineria a menor escala. Enfoques
mas recientes miran toda la cadena y en este proceso, las dificultades en la comercializacién
resultan ser un obstaculo importante para el crecimiento sostenible de este segmento. En este
sentido, sugieren ademas que aproximaciones aisladas que buscan reducir la volatilidad de precios
pueden no ser tan exitosas frente a aquellas politicas o programas que buscan disminuir las
diferentes causas que estan detrds de la vulnerabilidad de los pequefios mineros a las
fluctuaciones de precios. Identifican algunas experiencias especificas exitosas para el caso del oro.

En su visidn los siguientes elementos resultan importantes:

e Incentivos financieros (crédito)

e Marco regulatorio que incentive a los mineros en pequeina escala a entrar en un proceso
de formalizacién de sus actividades.

e Apoyos para acceso a tecnologias, formacién en seguridad y salud y gestién ambiental.

e Fomentar el desarrollo de cooperativas para lograr un mayor poder de negociacion en la
comercializacién

A nivel internacional, varios de estos estudios han identificado algunas estrategias especificas,
algunas con éxito, otras no. Nos parece relevante hacer un resumen de lo que puede identificarse
para Colombia como primeros pasos hacia la adopcidn de estrategias integrales para el fomento
de la pequeia y mediana mineria de carbén que se produce en el interior del pais. Nuestos
comentarios se centraran en tres de estas acciones, una puesta en marcha desde 2007 y otras que
constituye la recomendacién del estudio de Fedesarrollo sobre el tema particular.

A. La experiencia del enfoque de Distritos Mineros en el caso de Colombia como un primer
paso hacia una estrategia integral

El concepto de Distrito Minero se ha manejado en el pais desde hace varios afios. Podria decirse
que hasta el 2005, el concepto de distrito minero se referia a un conjunto de municipios en donde
se hallaba ubicado un nimero importante de productores mineros. En 2005, la UPME en un
estudio que buscaba evaluar las condiciones de infraestructura e identificar los proyectos
necesarios para potenciar la productividad y competitividad de la mineria, establecid unos
criterios para definir de manera mas sistematica un distrito minero, para ademas sobre ellos hacer
la evaluacion de la infraestructura existente y la identificacidn de los proyectos necesarios. De esta
manera, se identificaron 26 distritos mineros, que comprendian 188 municipios.

El Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010, el Plan Nacional de Desarrollo Minero 2007-2010 y el
Plan Nacional de Desarrollo Minero Vision 2019 retomaron el tema de las zonas mineras o distritos
mineros como un eje fundamental de las lineas de accidén sectoriales. De manera general, el Plan

68



Nacional de Desarrollo 2006-2010, postulaba una estrategia de desarrollo territorial en la que el
Gobierno propenderia por un crecimiento econdmico sustentable e incluyente, basado en la
articulacién de esfuerzos publicos y privados, y entre la Nacién y las entidades territoriales,
alrededor de visiones compartidas sobre los renglones de actividad econémica mas competitivos.
Especificamente para el caso de la mineria, dichos planes esbozaron una estrategia enfocada a
generar espacios de didlogo y de concertacidn entre mineros, comunidades e instituciones
presentes en los distritos mineros, en los cuales se pudieran concretar agendas de compromisos,
cuyo objetivo fuera facilitar el crecimiento responsable y competitivo de la actividad minera de los
distritos en un marco de desarrollo integral para los habitantes de la regién. En dicha visidn, la
planeacién participativa plasmada en agendas de productividad y competitividad minera para cada
una de las regiones o distritos serian la herramienta fundamental para identificar e implementar
proyectos de desarrollo sectorial con impacto regional.

Con base en ello, en 2007 se establece el Marco Orientador del Programa de Gestién para la
Productividad y Competitividad de los Distritos Mineros. El programa consiste en promover
espacios de didlogo entre autoridades nacionales, locales, empresarios y agremiaciones del sector
minero, universidades y organizaciones cientificas, con el fin de lograr una planeacién regional
para el sector minero de caracter participativo. Esta planeacién queda plasmada en agendas de
productividad y competitividad con base en la cual se identifican brechas en las diferentes areas
relacionadas con el encadenamiento productivo y proyectos conducentes a cerrar dichas brechas.

La instancia ejecutora se encarga de gestionar dicho proyecto, entre otras de conseguir su
financiacion con recursos del Gobierno Nacional, local, la banca privada nacional o con la banca
multilateral. La institucionalidad minera estd conformada por un Consejo de Competitividad y
Sostenibilidad Minera encargada de aprobar la agenda, los programas y proyectos elaborados en
un ejercicio participativo bajo el liderazgo de la Unidad de Gestion Minera.

Para 2011 existian 34 distritos mineros que habian elaborado planes de productividad y
competitividad. Para enero de 2010, se habian financiado 22 proyectos con el FNR y habia 90
proyectos en etapa de formulacion. Desde 2007, el Ministerio de Minas en conjunto con la
Fundacién FDQ han acompafiado el Programa de Gestidn de los Distritos Mineros.

. . 8
B. Propuesta de alianzas mineras

El esquema bdsico consiste en una alianza estratégica o un arreglo inter empresarial que involucra
a una asociacién de mineros pequenos y artesanales de carbén y a un comercializador. El Estado
(Gobierno), promueve y facilita la conformacién de las alianzas a través de la provision de
asistencia técnica, empresarial y financiera y de acompanamiento en el disefio y ejecucion
mediante de la creacidn de la figura de facilitador. Dentro de la alianza, el didlogo, la planeacion
consensuada y el acuerdo entre las partes permiten establecer objetivos y compromisos de
produccién y comercializacidon que benefician a todas las partes.

® Fedesarrollo (2011). En el capitulo que contiene las recomendaciones al final de este estudio se recoge la
propuesta y se amplia su descripcion.
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Facilitadores

Acuerdos
y convenios
formales

i. Ventajas del esquema de alianzas mineras

Desde el punto de vista de la politica publica el esquema permitiria:

Organizar la relacion entre los pequefos productores de carbdn para que tengan una
mayor capacidad como oferentes del mineral y los comercializadores mejor establecidos,
gue ya hoy ayudan a los mineros —desde diferentes puntos de vista- garantizando la
produccién requerida a precios competitivos.

Promover la legalidad y la formalidad.

Equilibrio en las relaciones de los productores y los comercializadores

Incentivo a la asociatividad, con la generacién de las economias de escala que ello implica
y el incremento en la eficiencia de la actividad.

El planteamiento del modelo conlleva la promocién de mejores practicas técnicas y
ambientales y de seguridad industrial, disminuyendo los riesgos para quienes laboran en
las minas y la siniestralidad de la actividad.

Facilita el acceso a la financiacion

Un programa similar para el caso del sector agricola viene operando desde 2002 para algunos

productos con relativo éxito. La institucionalidad para el caso agricola esta creada, lo cual

facilitaria la adopcidn de esquema para el caso minero.

ii. Obstdculos

Fedesarrollo (2011) identifica algunos obstaculos para el desarrollo del esquema como:

Baja cultura asociativa entre los mineros, situacidn que es comun y generalizada en
Colombia, donde los agentes no perciben facilmente los beneficios de la asociatividad.
Cambio en el modelo de circulos de comercializacién informal basados en intermediarios
intermitentes o que no generen valor agregado a la cadena.

Baja coordinacion en la institucionalidad.
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e Esun proceso lento que no genera grandes resultados en el corto plazo.

La propuesta de este estudio, en el capitulo de recomendaciones retoma el mecanismo, actualiza
el marco normativo e institucional y trata de reducir las desventajas del instrumento.
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Tercer capitulo:

EVALUACION DE INSTRUMENTOS FINANCIEROS,
TRIBUTARIOS Y DE TIPO FISCAL QUE PUDIERAN
CONTRIBUIR A RESOLVER LA PROBLEMATICA DEL SECTOR
DE PEQUENOS Y MEDIANOS PRODUCTORES DE CARBON EN
COLOMBIA

De los capitulos precedentes resulta claro que la problemdtica de este sector tiene un rasgo
fundamental: La informalidad, que en ocasiones significa también la carencia de un titulo minero,
genera ademas, toda suerte de dificultades y obstaculos a la modernizacién de la actividad
sectorial en su conjunto, dados los altos riesgos propios de esta situacion.

En consecuencia, nuestras consideraciones sobre los instrumentos disponibles, financieros y
fiscales, para una accién estatal al respecto, buscan aproximarse a responder una cuestion:

¢De qué manera pueden organizarse los instrumentos fiscales y financieros para remediar la
informalidad y la ilegalidad en la mineria de carbdn a menor escala?

I. Referentes Legales e Institucionales

A. Titulos mineros

La falta de titulo minero es el signo primordial de que una unidad de produccién minera esta fuera
de la ley. La transferencia de recursos fiscales y la activacidn de servicios financieros modernos no
serian sostenibles en un ambiente de ilegalidad persistente. La accion del Estado en la mineria de
carbén de menor escala debe concentrarse prioritariamente en la solucidn de las causas de la
ilegalidad en esas actividades, siempre atendiendo a las normas del ordenamiento ambiental y
minero.

Para la aplicacion efectiva de la ley, un proceso indispensable es la resolucidn, largamente diferida,
de los diversos problemas que afectan los procesos de titulacion minera. La Agencia Nacional de
Mineria (ANM) fue creada en 2011 como un ente especializado para la titulacién y para la gestion
de los procesos que resultan de los titulos mineros, incluyendo el recaudo de las Regalias. La ANM
es producto de la reforma de INGEOMINAS, que se convirtié en el Servicio Geoldgico Nacional. Las
dos entidades se distribuyen ahora las funciones de investigacion cientifica (SGN) y de autoridad
minera (ANM).

Si bien el MME afirma, con base en el Censo, que “Las UPM que explotan carbdn tienden a tener
titulo minero, y predominan en los departamentos de Boyacd, Cundinamarca y Norte de
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Santander”, lo cierto es que el 30% de las minas censadas en Boyaca, la mitad de las de
Cundinamarca, la tercera parte de las de Norte de Santander y las tres cuartas parte de las de
Antioquia carecen de un titulo minero eficaz.

Son evidentes las implicaciones de este estado de cosas para la fiscalizaciéon adecuada de las
regalias de carbdn, para la gestién de la politica minera y para la formalizacién empresarial de este
sector. Si el Ministerio de Minas y Energia y la Agencia Minera Nacional cuentan con un Catastro
actualizado y cierto, esta problematica tendria un principio de solucién.

B. El plan nacional de desarrollo®

El Plan de Desarrollo vigente (Ley 1450 de 2011) autoriza al Gobierno Nacional (Articulo 8) a
suscribir “Convenios Plan” (en adelante Contratos Plan) entre éste y las entidades territoriales,
con el objeto de facilitar la implementacion del Plan, asi como las politicas de desarrollo de tales
entidades. Los Convenios podran incluir eventuales aportes del Presupuesto Nacional y también
mecanismos de participacion publico-privada.

Los Contratos Plan son “acuerdos marco de voluntades entre la Nacién y las entidades
territoriales, cuyas clausulas estableceran los mecanismos especificos” para la implementacién de
programas definidos en la propia Ley del Plan de Desarrollo y que hagan necesaria una accién
mancomunada con entidades territoriales.

La Ley ordena que estos convenios sean evaluados por medio del Sistema Nacional de Evaluacion
de Gestidn y Resultados.

° El Plan Nacional de Desarrollo como expresa el articulo 3° de la Ley 1450 tiene una naturaleza temporal
que esta definida por el periodo presidencial, como expresa la Corte Constitucional en la Sentencia C-305 de
2004 que resolvié una demanda de constitucionalidad en contra de la Ley 812 de 2003, por la cual se expidid
el PND 2003 - 2006, en estos términos:
“Al respecto estima la Corte que uno de los objetivos nacionales de la accion estatal en el cuatrienio en
curso, definido como tal en el numeral 2° del articulo 1° de la Ley del Plan, y que desde el proyecto inicial
presentado por el Gobierno aparecia en el proyecto que devino en Ley 812 de 2003, es el de "impulsar el
crecimiento econdmico sostenible y la generacién de empleo bajo un ambiente de estabilidad
macroeconémica y de precios, garantizando la sostenibilidad de la deuda pdublica".
No obstante, existen medidas contenidas en el Plan que tienen una vocacién de permanencia mayor que
pueden entrar a ser revisadas por el nuevo PND y determinar una vigencia mayor tal como lo tiene el
articulo 276 sobre vigencias y derogatorias de la Ley 1450. Lo anterior significa que instrumentos como los
Contratos Plan contenidos en el PND si bien tienen una vigencia circunscrita al actual periodo presidencial,
pueden ser ampliadas, modificadas o derogadas por el nuevo PND, a juicio del nuevo gobierno. (concepto de
la doctora Claudia Mora, consultada a propdsito de otras normas).
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El Articulo 106 prohibe la utilizacidon de equipos mecdnicos en las explotaciones mineras que no
tengan titulo minero inscrito en el Registro Minero Nacional.

El Art. 107, le ordena al Gobierno Nacional que ponga en marcha una estrategia para diferenciar la
mineria ilegal de la mineria informal y para proteger a la poblacidn que trabaja en esta ultima, ya
sea en la mineria misma o en “otras actividades”.

Por su parte, el Art. 109 le ordena a la Autoridad Minera la elaboracién del Plan Nacional de
Ordenamiento Minero. Este debera ser coherente con la politica ambiental y con la estrategia de
ordenamiento del territorio.

Este Plan es una herramienta fundamental para la proyeccién y la regulacidon de la industria
minera en todas sus escalas de operacion. Para ello, el gobierno tiene un plazo de tres afios desde
la promulgacion de la Ley (16 de junio de 2011).

El Decreto 1258 de 2013, que reforma la estructura de la Unidad de Planeaciéon Minero-
Energética, UPME, reitera que esta Unidad Administrativa ha sido delegada por el Ministerio de
Minas y Energia para la formulacién del Plan Nacional de Ordenamiento Minero.

En consecuencia, la politica carbonera ha de someterse a las normas del ordenamiento del
territorio para gobernar las actividades mineras, con base en el mejor uso de la oferta ambiental
colombiana.

C. El acceso al sistema general de regalias

La Ley 1530 de 2012, que reglamenta la organizacion y el funcionamiento del Sistema General de
Regalias, define, en su articulo 7, las funciones del Ministerio de Minas y Energia en el proceso del
Sistema General de Regalias.

Dos de tales funciones tienen especial relevancia en este trabajo; por una parte, la de “fiscalizar la
exploracién y explotacion de los recursos naturales no renovables”, y por la otra, la de “adelantar
las actividades de conocimiento y cartografia geoldgica del subsuelo colombiano.”

Para el cumplimiento de tales funciones (que de hecho son responsabilidades establecidas en
diversas normas legales anteriores a la Ley 1530/2012), son claves dos instrumentos: El Catastro
Minero Colombiano y el Registro Minero Nacional. Ambos son fundamentales para la gestion de la
politica minera, incluyendo el capitulo de Regalias, y para la formalizacion empresarial de la
mineria de carbdn en todos los tamafios de la actividad.

Un Catastro eficaz, y su oportuna actualizacion mediante el Registro Minero, seran dos de las
contribuciones mas importantes del Gobierno Nacional a la formalizacién empresarial del sector.
De hecho, se considera que la politica de mejoramiento y modernizacion de la pequefia mineria

74



del carbdén tiene como condicion el avance continuo del gobierno nacional en su gestion del
Catastro y del Registro Mineros.

Cabe preguntarse si, hoy dia, miembros del publico interesados en estos asuntos tienen acceso a
la informacidn necesaria para calificar la eficacia de estos instrumentos.

Lo cierto es que, en principio, el publico no tiene acceso a esta informacién con el requerido nivel
de detalle. Con los datos disponibles, no es posible saber, por ejemplo, si en el interior del pais, en
sus diferentes regiones carboniferas, el Estado recauda las regalias que debe recaudar. Seria muy
importante, en este contexto, realizar una comparacién detallada entre los resultados del Censo
Minero Colombiano publicado en 2012 y el estado del Catastro Minero Colombiano.

De los estudios de Fedesarrollo (Fedesarrollo, 2011) y otros (p.e. Mufioz, 2007) es claro que la
mediocre infraestructura vial y de apoyo logistico en la que debe moverse la mineria del carbdn
en el interior de Colombia es otro de los grandes factores de bloqueo.

Ahora bien, el SGR promueve iniciativas como las que se darian en el marco de los Contratos Plan
que prevé la Ley y de las Alianzas Mineras que se proponen aqui, para el uso de regalias en el
desarrollo de proyectos regionales de infraestructura fisica o de caracter cientifico, técnico o
educativo.

En el Gréfico 1 el DNP describe el conjunto de acciones que van desde la formulacién hasta la
ejecuciéon de proyectos de inversidon que usan recursos del Sistema General de Regalias. Actores
centrales de estos procesos son las entidades Territoriales y los Organos Colegiados de
Administracién y Decisién, OCAD.

Como se sabe, para 2014 el 75% de las Regalias, después de las asignaciones especificas que
establece el SGR, serd destinado a los nuevos Fondos creados por la Ley (Fondo de Compensacion
Regional y el Fondo de Desarrollo Regional). Y a partir de 2015, este porcentaje sera el 80%.

La Constitucidn Nacional, reformada mediante el Acto Legislativo que establecié el SGR dice:

“Los proyectos de impacto regional de los departamentos, municipios y distritos que se
financiaran con los recursos de los Fondos de Desarrollo y Compensacidon Regional se definiran a
través de ejercicios de planeacién regional por érganos colegiados de administracidn y decision
donde tengan asiento cuatro (4) Ministros o sus delegados y un (1) representante del Organismo
Nacional de Planeacidn, los gobernadores respectivos o sus delegados y un nimero representativo
de alcaldes.” (Art. 361).

La ANM, en el contexto de los Contratos Plan, actuard como agente de promocion y coordinacion
para la formulacién de proyectos regionales tomadores de recursos de regalias.
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Grafico 33. Inversion de los recursos del Sistema General de Regalias
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Fuente: DNP.

Dos de los ocho objetivos del SGR, al tenor de la Ley 1530 (Art. 2) son:

“(....)

2. Propiciar la adopcion de mecanismos de inversidon de los ingresos minero-energéticos que
prioricen su distribucidn hacia la poblacién mas pobre y contribuya a la equidad social.
4. Fomentar la estructuracion de proyectos que promuevan el desarrollo de la produccién
minero-energética, en particular la mineria pequefia, mediana y artesanal.”

El 12 de diciembre de 2013, la Comisién Rectora del sistema General de Regalias'®, “érgano
encargado de definir la politica general del Sistema General de Regalias, evaluar su ejecucién
general y dictar, mediante acuerdos, las regulaciones de caracter administrativo orientadas a
asegurar el adecuado funcionamiento del Sistema” ( Art. 4., Ley 1530 de 2012), expidi6 su Acuerdo
No. 17. Mediante éste, la Comision definid los requisitos que deben cumplir los proyectos de
inversion financiados con recursos del SGR, para iniciar el tramite descrito en el Gréfico 33.

10| a Comisién Rectora est4 integrada por el Director del DNP, los Ministros e Minas y Energia y hacienda, dos
gobernadores, dos alcaldes, un Representante ala Cdmara y un Senador, estos Ultimos sin voto (Art. 4., Ley 1530 de
2012).
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Grafico 34. Comision Rectora del SGR. Acuerdo No. 17 del 12 de diciembre de 2012.Mineria
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integracion de areas mineras, cierre o abandono de explotacién minera:

1. Anexar los respectivos titulos mineros, cuando a ello hubiere lugar, sin perjuicio
de lo previsto en los articulos 249 y 250 de la Ley 685 de 2001.

2. Anexar certificacion de que el proyecto se encuentra incluido en el Plan Nacional
de Desarrollo Minero.

Proyectos de investigacion en las fases de beneficio y transformacién de
minerales asi como en los aspectos relacionados con la seguridad e higiene
de las explotaciones mineras e investigacion para minimizar impacto de la fase
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REQUISITOS PREVIOS AL ACTO ADMINISTRATIVO DE APERTURA DE
PROCESO DE SELECCION

Proyectos de fortalecimiento de grupos asociativos de la industria minera de
pequena y mediana escala en temas de capacitacion, transferencia de
tecnologia, valor agregado al minera), manejo ambiental, estructuracion,
desarrollo del proyecto minero, el desarrollo empresarial de los mineros, la
integracién de areas mineras:

Anexar manifestacion escrita de los integrantes o representantes del grupo de
titulares mineros comprometiéndose a la ejecucién y sostenibilidad del proyecto.

El Gréfico 34 expresa tales requisitos, cuando se trata de proyectos de grupos asociativos en la
pequefia y mediana mineria o de ciertos proyectos de investigacion vinculados directamente con
el ciclo de vida de proyectos mineros en general. En todo caso, la ausencia de titulos mineros
impide la viabilizacidon de proyectos financiados total o parcialmente con regalias. Esta condicidn
(que por demas resulta obvia ante la Ley), junto con el requisito de que los proyectos deben estar
incluidos en el Plan Nacional de Desarrollo Minero, le da al MME especiales responsabilidades y



retos, a la hora de disefiar y ejecutar una politica de formalizacién y fortalecimiento de la mineria
de menor escala.

Mas alld de las glosas que algunos sectores de opinién experta han planteado sobre el SGR
vigente, es cierto que la pequeia y artesanal mineria del carbdn encuentra en este sistema una
muy importante fuente potencial de recursos. La condicidn sine qua non es que las Unidades
Productivas apoyadas de esta manera se encuentren en el marco de la Ley en materia de Titulos
Mineros o de contratos de formalizacién minera con los duefios de los titulos.

Proyectos Aprobados por los OCAD en el sector de minas y energia. Cinco Departamentos del
Interior del pais

Resulta de interés saber que la base de datos disponible (DNP — SGR) para los departamentos de
Antioquia, Boyacd, Cundinamarca, Norte de Santander y Santander contiene 26 registros
relacionados con proyectos aprobados por los OCAD hasta diciembre de 2013 en el sector de
minas y energia.

Tabla 10. Sistema General de Regalias. Proyectos aprobados por los OCAD. Sector de minas y energia. Cinco
Departamentos (2012-2013)

Departamento Electricidad Gas combustible Otros Total general
Antioquia 1 1 2
Boyaca 2 1 3
Cundinamarca 2 2 4
Norte de Santander 1 1
Santander 16 16
Total general 6 19 1 26

Fuente: Calculos propios a partir de Departamento Nacional de Planeacidn.

Como se observa, ninguno de estos proyectos pertenece al sector minero. Los proyectos
aprobados tienen un valor total de 141,643 millones de pesos.

Tabla 11. Sistema General de Regalias. Valor de los proyectos aprobados por los OCAD. Sector de Minas y energia.
Cinco Departamentos (2012-2013) (valores en millones de pesos)

Departamento Electricidad Gas combustible Otros Total general
Antioquia 11,087.68 - 1,067.07 12,154.76
Boyaca 364.09 6,553.39 - 6,917.47
Cundinamarca 1,118.72 17,188.67 - 18,307.39
Norte de Santander 76,763.91 - - 76,763.91
Santander - 27,499.94 - 27,499.94
Total general 89,334.40 51,242.00 1,067.07 141,643.48

Fuente: Calculos propios partir de Departamento Nacional de Planeacion.
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Los recursos de regalias destinados a estos proyectos suman 35.386,8 millones de pesos; de esta
cifra, el 35% se destina a proyectos de gas combustible y el 64% a proyectos de electricidad.

Tabla 12. Sistema General de Regalias. Regalias apropiadas en los proyectos aprobados por los OCAD. Sector de Minas
y Energia. Cinco Departamentos (2012-2013) (valores en millones de pesos)

Departamento Electricidad Gas combustible Otros Total general
Antioquia 6,087.68 - 329.54 6,417.23
Boyaca 364.09 2,558.36 - 2,922.45
Cundinamarca 1,118.72 4,318.11 - 5,436.82
Norte de Santander 15,000.00 - - 15,000.00
Santander - 5,610.28 - 5,610.28
Total general 22,570.48 12,486.74 329.5423 35,386.78

Fuente: Calculos propios partir de Departamento Nacional de Planeacion.

Las Entidades Territoriales productoras de carbén en la zona interior de Colombia deben
considerar como de alta prioridad la generacidn de propuestas para la aprobacion y ejecucion de
proyectos regionales vinculados con la formalizacidn, la modernizacién, y el fortalecimiento del
equipamiento y la logistica de la cadena productiva del carbdn. Las cifras que contienen las tablas
precedentes no necesariamente reflejan una consciente definicién de tales prioridades.

D. Politicas de formalizacion minera del MME

El Ministerio de Minas y Energia y sus antecesores institucionales registran una historia de varias
décadas de propdsitos, propuestas y politicas relacionadas con la formalizacién de la pequeiia
mineria. Se hace aqui referencia a los episodios mas recientes.

En 2011 se creé el Viceministerio de Minas, con dos direcciones adscritas: Formalizacion Minera y
Mineria Empresarial.

La Direccidon de Formalizacion Minera puso en marcha, en febrero de 2012, el Programa Nacional
de Formalizacién Minera, “mediante el cual se busca que las comunidades mineras que vienen
ejerciendo la actividad a pequefa escala trabajen bajo el amparo de un titulo y en condiciones de
formalidad técnica y empresarial.” (MME, 2012a).

. . , .o 11
El Programa mencionado contiene cuatro lineas de accion™":

Mineria Bajo Amparo de Titulo Minero
Fortalecimiento Asociativo y Empresarial
Formacidn para el Trabajo Minero y
Desarrollo y Productividad Minera

PwNE

No se tiene informacién sobre los avances y logros del Programa hasta la fecha.

' Coinciden con las propuestas por Fedesarrollo (2011).
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El presupuesto inicial presentado por el Programa (MME, 2012a) contempla lo establecido en la
Ley 1530 de 2012 (Sistema General de Regalias), articulo 151, “Recursos Acumulados”:

Los recursos acumulados en los Fondos de Fomento al Carbon y Metales Preciosos,
existentes a la entrada en vigencia de la presente ley, serdn destinados preferentemente al
desarrollo de proyectos que permitan mejorar la productividad y seguridad minera en la
pequefia y mediana mineria. El Ministerio de Minas y Energia o la entidad que este
designe, establecerd los parametros que se tendrdn en cuenta para la destinacion de estos
recursos.”

Segun informacién de la Agencia Nacional de Mineria, el Fondo de Fomento al Carbdn cuenta con
recursos por $46.061millones de pesos.

Este Fondo fue creado mediante Decreto 2656 de 1988 como un sistema de manejo de recursos,
cuyo objeto consistia en financiar proyectos y programas de exploracion, explotacion, beneficio,
transporte, embarque y comercializacién del carbon.

Los recursos de este Fondo estaban constituidos por: el producto de impuesto al carbdn del que
trataba el Decreto 2655 de 1988; los ingresos que se liquidaban como producto de las operaciones
realizadas con recursos del mismo Fondo; aportes que recibia del presupuesto nacional; los
provenientes de acuerdos de crédito y cooperacion que se celebraran con personas nacionales o
extranjeras; y los demas bienes que se le asignaran a cualquier titulo.

De los recursos disponibles en este Fondo, el Programa apropié para la vigencia 2013 $ 20 mil
millones, de los cuales a diciembre de 2013 se habian comprometido $9.286 millones.

Para la vigencia 2014 la Direcciéon de Formalizacién Minera prevé el uso de $ 15.000 millones
provenientes de este Fondo.

Por otra parte, el Ministerio de Minas y Energia (MME. 2013) publicé a finales de diciembre de
2013 un documento, para conocimiento y discusién de la ciudadania, que propone una Politica
Nacional para la Formalizacién de la Mineria en Colombia, que en buena parte recoge las lineas de
accion del Programa Nacional de Formalizacidn Minera y que, se supone, reemplazara al Programa
existente.

La nueva propuesta de politica incluye las siguientes Lineas Estratégicas:

i. Coordinacion Institucional para la Gestion Eficiente
ii. Formacion para el Trabajo Minero
iii. Inclusiéon Diferencial y Desarrollo Social
iv. Informacion para la formalizacién
v. Fortalecimiento Técnico, Asociativo y Empresarial
vi. Recursos e Incentivos
vii. Mineria Bajo el Amparo de Un Titulo Mineroy
viii. Normatividad y Lineamientos

Para los propésitos de este documento, se da por supuesto que las propuestas y recomendaciones
para la gestion de recursos fiscales y financieros en el fortalecimiento de la pequefia mineria del
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carbdn, deben inscribirse en este marco general de la politica de formalizacién minera del MME.
Esta claro, por otra parte, que la ejecucién de las lineas estratégicas propuestas sera
responsabilidad de muy diversas instituciones del Estado colombiano a todos los niveles
administrativos. No obstante, la responsabilidad fundamental descansa en el MME.

Como es claro para el gobierno, y en particular para el MME, es indispensable abordar la
problematica sectorial como un proceso continuo de fortalecimiento de la capacidad institucional
del Estado. No se trata simplemente de construir un listado de los instrumentos a disposicién del
gobierno, sino de

a. Perfilar adecuadamente la politica publica

b. Mejorar la organizacidn institucional

c. Entender y actuar sobre el ambiente social, econdmico y politico en el que se mueve el
sector objetivo de la politica publica en este caso

d. Promover el cumplimiento de la Ley, las regulaciones y las decisiones administrativas que
de alli se derivan.

Asi pues, este no es un solamente un proceso, inducido por el Estado, de cambio en la conducta
de la ciudadania y en sus relaciones econémicas y sociales. Tampoco es, solamente, un conjunto
de acciones de inversién publica en activos fisicos colectivos. Es necesario resaltar que el Gobierno
Nacional y las Administraciones Territoriales deben realizar unas tareas concretas, para garantizar
el cumplimiento de la Constitucidon y la ley.

Los graficos y tablas siguientes corresponden al valor girado por regalias de carbdn para el total
nacional y los departamentos de Antioquia, Boyacd, Cundinamarca, Norte de Santander y
Santander, de 2004 a 2011%, a partir de la informacién de la Agencia Nacional de Mineria.

Grafico 35. Evolucion del valor girado por regalias de carbén en Colombia (2004-2011)
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2|3 Agencia Nacional de Mineria presenta informacidon de regalias para todos los minerales para la serie 2004-2013. Sin
embargo, en el caso del carbon, la informacidn relativa a los afios 2012 y 2013 parece encontrarse en revision, pues
ademas de presentar un descenso importante, ha venido cambiando el dato en diferentes consultas realizadas, mientras
que de 2011 para atras, las diferentes consultas son consistentes.
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Fuente: Calculos a partir de Agencia Nacional de Mineria.

Para los departamentos de interés, se observa que Boyaca es el departamento que ha recibido el
mayor valor de giros por regalias de carbdn en los ultimos 10 afios, con 40.978.04 millones de
pesos, seguido de Cundinamarca y Norte de Santander, de acuerdo a los valores que se observan
en el Grafico 36. Valor girado acumulado por regalias de carbdn (2004-2011).

Grafico 36. Valor girado acumulado por regalias de carbén (2004-2011)

45.000 T 40.978
40.000
35.000
30.000
25.000
20.000
15.000
10.000

5.000

36.617 36.871

Millones de pesos

2.444
[ |

ANTIOQUIA BOYACA CUNDINAMARCA NORTE DE SANTANDER
SANTANDER

Fuente: Calculos a partir de Agencia Nacional de Mineria.
Antioquia

La evolucion del valor girado en Antioquia, a diferencia del total nacional, no muestra una
tendencia clara ya que se observan fluctuaciones entre 2006 y 2011. En Antioquia, el 49.9% del
valor girado corresponde al departamento, mientras que del restante 50.1% relativo a 8
municipios del departamento, de los cuales los municipios de mayor participacion son Amaga.
Titiribi y Fredonia, que recogen 93.5% del total de valor girado en regalias de carbdn, con 3.682,8
millones de pesos.
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Grafico 37. Valor girado por regalias de carbon. Antioquia (2004-2011)
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Fuente: Calculos a partir de Agencia Nacional de Mineria.

Tabla 13. Mumaplos con los mayores valores girados de regalias de carbdn. Antloqwa (2004-2011)

Amaga 2,031,8 51.6%
Titiribi 1,133,3 28.8%
Fredonia 517,6 13.1%

Fuente: Calculos a partir de Agencia Nacional de Mineria.

Boyaca

Grafico 38. Valor girado por regalias de carbdn. Boyaca (2004-2011)
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Fuente: Calculos a partir de Agencia Nacional de Mineria.

Tabla 14. Mumcnplos con los mayores valores girados de regalias de carbén. Boyaca (2004 2011)

Samaca 3,361,9 16.38%
Socota 2,247,2 10.95%
Socha 2,201,9 10.73%
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Paipa 2,178,2 10.61%

Tasco 1,641,8 8.00%

Fuente: Calculos a partir de Agencia Nacional de Mineria.
Cundinamarca

Aunqgue el comportamiento de la tendencia del valor girado por regalias de carbén sea muy
semejante en Cundinamarca y en Boyaca, en general, son mayores los valores de la serie para el
valor girado en Cundinamarca.

Grafico 39. Valor girado por regalias de carbén. Cundinamarca (2004-2011)

10.000 +
g 8000 -
v
[
Q
& 6000 +
%]
[
[=
S 4000 +
s

2.000 +

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Fuente: Calculos a partir de Agencia Nacional de Mineria.

Los municipios que recogen el 91.3% de valor girado a los municipios en Cundinamarca son
Guachetd, Cucunubd, Lenguazaque, Sutatausa y Tausa, y el valor girado corresponde a 17.771,9
millones de pesos.

Tabla 15. Municipios con los mayores valores girados de regalias de carbén. Cundinamarca (2004-2011)

Municipio Valor girado (millones de pesos) Porcentaje sobre el total de municipios
Guacheta 4,665,4 25.4%
Cucunuba 3,698,9 20.1%
Lenguazaque 3,441,7 18.7%
Sutatausa 3,417,6 18.6%
Tausa 1,547,4 8.4%

Fuente: Calculos a partir de Agencia Nacional de Mineria.
Norte de Santander

El valor girado a Norte de Santander en el periodo 2004-2011 corresponde a 36.871,7 millones de
pesos, de los cuales el departamento toma el 50.4%, y el restante corresponde a los municipios,
tales que, apenas entre cuatro municipios reciben el 81%, segun se observa en la tabla 5.
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Grafico 40. Valor girado por regalias de carbén. Norte de Santander (2004-2011)
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Fuente: Calculos a partir de Agencia Nacional de Mineria.

Tabla 16. Municipios con los mayores valores girados de regalias de carbdn. Norte de Santander (2004-2011)

Sardinata 5,779,9 31.7%
El Zulia 4,306,1 23.6%
Cucuta 3,413,* 18.7%

Bochalema 1,281,5 7.0%

Fuente: Calculos a partir de Agencia Nacional de Mineria.
Santander

El es departamento que tiene menor valor girado por regalias es Santander, (como se evidencia en
el gréfico 7). Solamente en dos entidades recibieron regalias de carbdn: La mayor participacion la
tiene el municipio del Carmen de Chuciri con 1.112 millones de pesos , esto es 85.7% y el restante
14.3% la entidad Corpes Centro Oriente.

Grafico 41. Municipios con los mayores valores girados de regalias de carbdn. Santander (2004-2011)

800

D
o
o
|
T

400 —+

Millones de pesos

200

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Fuente: Calculos a partir de Agencia Nacional de Mineria.
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El Carmen de Chucuri 1,112,26 85.7%

Corpes Centro Oriente 186,0 14.3%

Fuente: Calculos a partir de Agencia Nacional de Mineria.
Todos los departamentos

Como se mencionod antes, el departamento con mayores valores girados por regalias de carbodn es
Boyacda. Todos los departamentos tienen un incremento en 2011. Tal y como se observé en las
graficas anteriores los departamentos tienen comportamiento similar en la evolucién del valor
girado, excepto Antioquia que presenta un comportamiento variable.

Grafico 42. Evolucion del valor girado por regalias de carbon a los departamentos de la Zona Interior (2004-2011)
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Fuente: Calculos a partir de Agencia Nacional de Mineria.

Las cifras registradas en las graficas y cuadros anteriores son indicativas del alcance que puede
tener una estrategia de coordinacidn de esfuerzos para canalizar recursos originados en regalias.
Es muy importante, en este proceso, mas alld de las regalias que reciben los departamentos
afectadas por la distribucién que prevé el actual Sistema general de Regalias, discernir si los
principales municipios carboniferos del interior del pais estan produciendo el valor de regalias que
ordena la Ley. Este es un principio esencial de cualquier impulso que haya de darse desde la
institucionalidad a la reduccién de la informalidad y al aumento de la oferta de recursos fiscales y
de servicios financieros para este sector social.
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Il. Lanecesidad de coordinar una amplia oferta financiera institucional

La oferta institucional, publica y privada, de servicios financieros, es hoy dia un conjunto de
instrumentos altamente subutilizado por parte de los sectores productivos y de servicios signados
por la informalidad.

Se trata, claro, de sectores en los que predomina la pequefia empresa. La circunstancia principal,
en los procesos financieros que en todo caso ocurren en dichos sectores, es que son sumamente
elevados los costos financieros para el productor. Estos pueden ser explicitos (tasas de interés de
créditos “informales” en relaciones dominadas por intermediarios) o implicitos (precios al
productor muy inferiores a los que se tendrian en mercados formalizados y margenes
exorbitantes para los intermediarios, por cuenta de la inferioridad negociadora del productor).

La gran subutilizacion de la oferta institucional se origina, precisamente, en la condicion de
ilegalidad y/o informalidad que sigue caracterizando a muchos sectores de PYME.

Como se ha descrito en este documento, la pequefa mineria de carbdén no es ajena a esta
situacién de inferioridad de los productores frente a otros agentes de la cadena productiva.

En este sector, el Estado tiene evidentes responsabilidades que, ademas, estan registradas en
normas constitucionales y legales explicitas las cuales, con frecuencia, son sdélo letra muerta.

En todo caso, el objetivo de la politica publica en la pequefia mineria del carbdn consiste en lograr
qgue una parte sustancialmente mayor de los margenes que produce la cadena productiva se
qguede en manos de los pequefios productores, sin perjudicar la viabilidad del negocio como un
todo.

¢Cudles son los componentes de la oferta institucional a la que se hace aqui referencia?

i. Un sector financiero privado que ahora cuenta con plataformas informdticas y de
comunicaciones capaces de entrar en los mercados masivos de consumidores y pequeiios
empresarios. Con base en esta disponibilidad, en un ambiente regulatorio y supervisor
mas “amigable” con estos mercados, y bajo apremios mayores de competencia entre
entidades, el sector financiero colombiano estd observando mucho mas de cerca a las
PYMES, en comparacién con lo que ocurria hace un par de décadas.

ii. Instituciones Financieras controladas por el gobierno, que ofrecen servicios financieros
que tienden a privilegiar sectores sociales mas débiles. Como condicién general, estas
instituciones tienen también un ambiente tecnoldgico de alto desarrollo. En el aspecto del
crédito, su regla usual es el crédito de redescuento, donde el riesgo del prestatario es
asumido (total o parcialmente) por entidades financieras privadas

iii. El Sistema colombiano de Banca de Oportunidades.
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iv. Organizaciones No Gubernamentales incorporadas como intermediarios financieros, cuya
mision consiste en llegar a sectores de la poblacién tradicionalmente ausentes de los
servicios financieros formales.

La oferta institucional publica tiene los siguientes elementos principales:

BANCOLDEX

BANCOLDEX es, para los propésitos de este proyecto, la institucidon estatal que puede servir como
ente articulador de una estrategia de ampliacion de margenes operativos para los pequefios
mineros.

BANCOLDEX es una entidad de segundo piso que opera créditos de redescuento y negocios de
leasing. Fue creada en 1991 como una sociedad de economia mixta, vinculada al Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, y su objeto principal es el de “financiar las necesidades de capital
de trabajo y activos fijos de proyectos o empresas viables de todos los tamafios y todos los
sectores de la economia colombiana”.

Su origen se relaciona con el financiamiento a los exportadores, pero ahora tiene también lineas
de negocio para las PYMES en general. Maneja operaciones orientadas al capital de trabajo y
también a la financiacién de bienes y equipo de capital. Zuleta (2011) ha calculado que
BANCOLDEX, en el quinquenio hasta 2010, registraba entre el 10 y el 15% del valor de los
préstamos a las PYMES por parte de las entidades especializadas.

BANCOLDEX redescuenta hasta el 100% de los créditos otorgados por intermediarios financieros
en sus dos modalidades: Capital de trabajo y sostenimiento empresarial, y modernizacion
empresarial; en el primer caso hasta por cinco afios con tres de gracia, y hasta 10 por diez afos
con tres de gracia®.

La oferta de cupos de crédito es diversa, y a nivel nacional ofrece cupos especiales, entre los que
se encuentra crédito para apoyar la productividad de las micros, pequefias y medianas empresas, y
crédito de apoyo a la formalizacidn de la micro y pequefia empresa. El minero esta incluido en los
sectores financiables.

FONDO NACIONAL DE GARANTIAS, FNG

Entidad controlada por el gobierno nacional, de economia mixta, creada en 1981 y hoy vinculada
al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. Su objeto es ofrecer garantias a los intermediarios
financieros en sus operaciones de crédito a las MIPYMES. Su experiencia es larga y notable. Zuleta
(2011) también calcula que en la década pasada el FNG garantizaba, en promedio, el 45% de los
créditos desembolsados a MIPYMES por los intermediarios especializados.

13 . L1 . . . . ~ . ;g
Si se trata de créditos en pesos. Si es en ddlares, el periodo de gracia es de un afio en ambas modalidades de crédito.
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La principal labor del FNG consiste en obrar como fiador o garante de toda clase de operaciones
activas de las instituciones financieras y otros establecimientos de crédito legalmente autorizados.

El Fondo ofrece tres tipos de garantias: empresariales, institucionales y VIS. Esta dltima orientada
a créditos para adquisicion de vivienda de interés social. Las garantias institucionales estdn
dirigidas a los establecimientos de crédito que a su vez realizan créditos para compra,
mejoramiento o construccion de vivienda de interés social. Las garantias empresariales estan
destinadas exclusivamente a financiar capital de trabajo, inversion fija, capitalizacién,
investigacion, desarrollo tecnoldgico o creacién de Mipymes, de cualquier sector de la economia
excepto el sector agropecuario. Para los tres tipos de garantias, el FNG define el perfil que deben
cumplir los deudores™ y deméds condiciones relativa a cada tipo de garantia.

Para otorgar las garantias, el FNG ofrece dos modalidades: automaticas e individuales. En el
primer caso, cuando el monto de crédito se encuentra dentro de lo definido™, los intermediarios
financieros se encargan de realizar todo el estudio del crédito y todo el tramite necesario,
mientras que el segundo caso ocurre cuando el monto del crédito es superior a lo definido,
remitir toda la documentacién para ser estudiada por el FNG vy solicitar la garantia.

De particular importancia para este proyecto: BANCOLDEX y el FNG han logrado establecer una
estrategia conjunta de negocios, mediante la cual el FNG otorga garantias automaticas a
determinados créditos redescontados por BANCOLDEX. Esta alianza es una experiencia importante
para el tema de la pequefia mineria de carbdn.

FINAGRO

El Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario-FINAGRO, fue creado en 1990 como una
Sociedad de Economia Mixta del Orden Nacional. Es también una entidad de redescuento,
enfocada a la economia rural. Ofrece lineas de crédito de corto plazo para capital de trabajo y de
mediano plazo (hasta 5 afios) para la adquisicion de activos fijos e infraestructura. La pequefia
mineria de carbdn estd incluida en las actividades rurales financiables por FINAGRO.

La entidad financia la adquisicion o inventarios de materias primas o insumos, asi como los costos
asociados a mano de obra, asistencia técnica, y la contratacion de servicios requeridos para el
desarrollo de actividades como artesanias, transformacién de metales y piedras preciosas,
turismo rural y mineria. Estos créditos tienen plazo de dos afios. También se financia, pero con
plazos de cinco afios, con un afio de gracia, inversidn en infraestructura y dotacién de maquinaria

| os detalles de las condiciones se especifican en el Reglamento de Garantias del FNG. Dicho reglamento establece los
aspectos relativos a los diferentes tramites relacionados con las garantias, pero no presenta orientaciones relativas a las
actividades que realizan los empresarios solicitantes de crédito, excepto, la condicion de excluir al sector agropecuario
primario.

13 E| valor maximo discrecional (VMD) es establecido por el FNG en funcion del intermediario, el deudor, la linea de
garantia y los demas factores que el FNG considere pertinentes a partir de sus politicas de riesgo.
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y equipos nuevos o usados requeridos en el desarrollo de actividades del sector, entre ellas la
mineria. Podrdn acceder a estos créditos las personas naturales y juridicas cuyos activos totales no
superen los 30.000 salarios minimos legales vigentes, es decir los definidos para la mediana
empresa.

Finagro ha establecido en su manual de servicios que la aprobacién de créditos estd sujetos a que
los proyectos sean técnica, financiera y ambientalmente viables. Los intermediarios financieros
son responsables del cumplimiento de estos requisitos. , y de asegurar ello son responsables los
intermediarios. Las operaciones con el sector minero deben tener en cuenta las guias ambientales
del Ministerio de Medio Ambiente, asi como las del Ministerio de Vivienda y Desarrollo Territorial.

FINDETER

Es otra Sociedad de redescuento, de Economia Mixta controlada por el gobierno nacional. Fue
creada en 1989, y en 2011 tuvo un fuerte aumento legal de sus perspectivas y alcances.

Sus lineas de crédito estan dirigidas especialmente a los entes territoriales y a sus entidades
descentralizadas y a asociaciones de municipios. Findeter ofrece redescuento de créditos a
entidades publicas del orden nacional, asi como a entidades de derecho privado y patrimonios
autonomos, siempre y cuando los recursos sean utilicen en las actividades del Estatuto Organico
Financiero y en proyectos relacionados con el medio ambiente.

Findeter otorga crédito de redescuento mediante intermediarios financieros y también con
intermediarios no financieros como cajas de compensacidn y cooperativas de ahorro y crédito,
entre otros, en 11 sectores de la economia nacional, hasta por el 100% del costo del proyecto con
un plazo maximo hasta de 15 afios con 3 afios de gracia, en pesos o en délares.

Entre los sectores aptos para financiamiento, se encuentra el sector energético.
En particular, Finagro financia inversiones relacionadas con:

e Proyectos relacionados con las actividades del carbdn.

e Cogeneracion, autogeneracién y trigeneracidon de energia relacionada con las actividades
del carbon.

e Programas de manejo y reduccién de pérdidas.

e Sistemas de automatizacion de medicion y control.

e Empresas productoras de sistemas de almacenamiento relacionadas con las actividades
del carbon.

e Empresas productoras de plantas generadoras de energia relacionadas con las actividades
del carbon.

e Productores de componentes y accesorios para proyectos relacionados con las actividades
del carbon.
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® Prestadoras de servicios para las actividades de carbén.

SISTEMA COLOMBIANO DE BANCA DE OPORTUNIDADES

Es un programa de inversion publica orientado a mejorar el acceso de la poblacién, incluyendo las
MIPYMES, a los servicios financieros formales y modernos. Creada en 2006, la Banca de
Oportunidades hoy busca profundizar su influencia en los procesos econdmicos y financieros de
las MIPYMES.

En conclusion de lo anterior, es claro que la principal urgencia de la politica publica en materia de
oferta de recursos y servicios financieros a la pequena mineria del carbén consiste en montar un
mecanismo de coordinacién de la importante oferta institucional publica y de las iniciativas del
sector financiero privado, que pueden ampliar fuertemente las posibilidades de convertir a este
sector en un sector estable, formalizado y apegado a la Ley.

lll. Conclusiones

1. El Plan Nacional de Desarrollo y el Sistema General de Regalias han traido, durante los ultimos
dos afos, muy importantes adiciones a las funciones y responsabilidades del Ministerio de Minas y
Energia. A ellas se suman: la creacion de la Agencia Nacional de Mineria y del Servicio Geoldgico
Nacional, la creacidn del Viceministerio de Minas y dos Direcciones adscritas a él, la reorganizacion
de la UPME vy las labores emprendidas en relacidn con la politica de formalizacion de la pequefia
mineria. Hay aqui un conjunto muy variado de funciones de informacidon, de fiscalizacién, de
disefio de politicas en materia de distribucién de regalias, de emprendimientos sobre el
conocimiento del territorio minero y su ordenacién, y de coordinacion con el resto del aparato
estatal.

2. En relacién con la mineria de menor escala, tanto la politica general de la administracién, como
los mandatos del Plan de Desarrollo y del nuevo Sistema General de Regalias le ponen al MME
definidas exigencias de liderazgo.

3. El acceso al Sistema General de Regalias y a los servicios de las entidades financieras, publicas y
privadas, puede ser un instrumento muy importante en un proceso continuo de fortalecimiento,
formalizacién y modernizacién de la pequefia mineria del carbén en el interior del pais. El reto del
Estado colombiano esta en propiciar las condiciones para lograr la apertura de estos caminos. De
los diagndsticos de este documento se concluye que esta es una tarea pendiente, y que la
direccion del proceso estd en el MME y en sus entidades adscritas.

4. Una historia exitosa de fortalecimiento empresarial de la pequeia mineria de carbén pasa por
resolver integralmente el problema de la falta de titulos mineros eficaces en muchas de estas
unidades productivas. Ya sea como unidades separadas, o como miembros de alguna forma de
asociacion, el acceso de las minas sin titulo minero a transferencias fiscales directas, o a servicios
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financieros modernos, encuentra un obstaculo que parece insalvable, a no ser bajo figuras como la
de las zonas especiales mineras.

5. Un mecanismo para gestionar la labor de formalizacidn de titulos mineros puede ser la
suscripcién de Contratos Plan entre la ANM y los entes territoriales en los que se asienta la
pequeifa mineria carente de titulos. El objetivo central de estos contratos seria el de la
actualizaciéon del Catastro Minero, el diagndstico de la titularidad y la concrecidon de las
obligaciones y los derechos de los poseedores de los titulos. La ANM seria responsable de la
coordinacion con las demas entidades nacionales involucradas.

6. Las Alianzas Mineras pueden ser el vehiculo para identificar las unidades mineras y sus
asociaciones con las cuales adelantar los programas de apoyo a la mineria a pequefia escala.

- EIl MME pone formalmente en marcha, a la mayor brevedad posible, su Politica Nacional para la
Formalizacién Minera, sobre las lineas generales propuestas en el documento publicado en
diciembre de 2013. (MME, 2013)

- En el marco de dicha Politica, el MME celebra con los entes territoriales respectivos, Contratos
Plan cuyos objetivos son

a) la presentacién de proyectos regionales en el Sistema General de Regalias, orientados a
financiar inversiones publicas en infraestructura, incluyendo aqui la posibilidad de establecer
Alianzas Publico Privadas, APP, contempladas en el SGR. El papel que juegan aqui los
departamentos y municipios es determinante, si bien el MME debera proveer el impulso de la
coordinacion vy el liderazgo.

b) la presentacién de proyectos de regalias para financiar tareas de asistencia técnica, educativas,
de intervencion y persuasién en las comunidades mineras, en concordancia con las lineas
estratégicas de la Politica de Formalizacién del MME.

c) la celebracion de APP con Organizaciones de Productores, aliados comerciales indicados en las
Alianzas Mineras, y organismos regionales y locales de caracter publico o privado. El objetivo
central de estas APP sera el de poner en marcha y ejecucidn las Alianzas Mineras, incluyendo la
conformacion de Patrimonios Auténomos. Se puede buscar una figura contemplada en el Cddigo
de Minas para que los pequefios mineros que trabajan en zonas amparadas por titulos mineros
otorgados a terceros para que se hagan contratos o convenios de explotacion (o de
“formalizacién”) entre unos y otros para que los pequenos productores puedan ser objeto de las
politicas publicas y beneficiarios de los instrumentos de asistencia, capacitacion y financiacién.

- Bancoldex puede ser la entidad lider de las entidades financieras publicas.
- Se debera tener en cuenta, en todo caso, que Finagro y Findeter manejan lineas y modalidades
financieras que pueden combinarse para atender los diferentes requerimientos de cada Alianza

Minera.

- El Fondo Nacional de Garantias podra extender a Finagro y a Findeter los acuerdos operativos y
estratégicos que hoy maneja con Bancoldex.
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Cuarto Capitulo:
Recomendaciones

I. Algunas consideraciones generales

En este trabajo se buscé entender la problematica que enfrenta la mineria de carbdn a pequefia
escala en el interior del pais. Los riesgos que enfrenta esta actividad son heterogéneos y se
requieren politicas integrales para mitigarlos. De acuerdo con la literatura revisada, las medidas
deben considerar la amplia gama de riesgos que afectan al sector, y reducir o eliminar el riesgo de
precio puede no eliminar los demas, lo cual es destacable si se tiene en cuenta que el riesgo de
precio puede no ser el mas importante en el caso de la mineria a menor escala. Mas bien, medidas
tendientes a la formalizacion de la industria pueden ser vistas como una forma de ayudar a los
mineros a escapar de la mineria de subsistencia y la trampa de la pobreza. Sin embargo, la
eliminacion de barreras burocraticas para facilitar la legalizacién y la formalizacién por si misma no
es suficiente para sacar al sector de la pobreza ni reducir su vulnerabilidad.

La solucidn de los problemas de la mineria de carbén a pequefia escala en el interior del pais
requiere una aproximacion integral con acciones de corto y mediano plazo que atiendan, en
primer lugar, de forma inmediata, los efectos de la evolucidn de los precios internacionales sobre
los ingresos de los pequenos productores y, en segundo lugar, que aborden los problemas de la
baja productividad, la vulnerabilidad de los mineros y las dificultades de la comercializacién. Se
recomiendan dos estrategias. La primera, de caracter estructural y cuyos resultados requieren un
tiempo, consiste en un programa de transformacion productiva, con un componente de alianzas,
donde concurran los productores, los comercializadores y las entidades estatales que coordinen
sus esfuerzos y pongan sus recursos al servicio del propdsito comun de elevar de forma sostenida
el bienestar de los pequefios productores y la competitividad del carbén del interior del pais. La
segunda es la puesta en marcha de un plan piloto que pudiera darse en cualquiera de las regiones
productoras, con una mencion al caso del Norte de Santander.

Il. Los problemas estructurales

En el documento se han sefialado los elementos del diagndstico que deben ser abordados en el
disefo de las soluciones propuestas. En particular, los relacionados con la necesidad de la
formalizacién del sector, la promocion de la asociatividad, y la pertinencia de suplir la carencia de
recursos financieros, de asistencia técnica y de adecuados canales de comercializacion.

Con respecto de la formalizacion, se sefiala que la carencia de un titulo minero es un factor que
bloquea la modernizacion del sector de mineria de carbdn a pequefia escala en el interior del pais
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y ya se cuenta con un instrumento para acelerar la formalizacidén con la propuesta del Ministerio
de Minas y Energia'®

En cuanto a las agrupaciones mineras, los principios de asociatividad segun toda evidencia, son
esenciales en el fortalecimiento empresarial de las pequefas Unidades de Produccion Minera.

De otro lado, la informalidad y el aislamiento, como se ha reiterado en este documento,
comportan costos financieros sumamente elevados para las pequenas unidades productivas. Se
trata de costos explicitos en préstamos informales, o, principalmente, costos implicitos en las
relaciones y transacciones comerciales con los agentes comercializadores presentes en ese
ambiente, en todas las regiones donde existe la pequefia mineria de carbdn. Por ello hay que
lograr que lleguen recursos crediticios por canales modernos y que las multiples fuentes
disponibles se canalicen hacia estos pequefios productores.

En el nivel de la normatividad se recomienda hacer uso de la figura del Contrato Plan. El MME y
sus agencias cuentan hoy con este instrumento para relacionarse con las entidades territoriales en
procura de sus objetivos de politica publica y, en particular, para aplicarse al cumplimiento de los
mandatos del Plan Nacional de Desarrollo. Los contratos Plan son medios formales de
coordinaciéon interinstitucional e intergubernamental para el logro de objetivos especificos de
desarrollo a escala regional.

De igual manera, la reforma del Sistema General de Regalias, SGR, ofrece oportunidades. En
combinacion con los contratos Plan, el nuevo sistema de distribucién de las regalias favorece un
eventual propdsito del MME de estimular la implementacién de proyectos de escala regional para
el desarrollo de la pequefia y mediana mineria de carbén'’. Bajo el SGR se ha puesto en marcha un
sistema de toma de decisiones en cuanto al uso de recursos publicos originados en regalias. Los
Organos Colegiados de Administracién y Decisién, OCAD, son instituciones muy importantes en
este proceso.

La Comisidn Rectora del Sistema define la politica general del SGR. Mediante el Acuerdo Nimero
17, dicho 6rgano establecié que la viabilizacién de un proyecto de inversidn orientado al desarrollo
empresarial de los pequefios y medianos mineros, a fortalecer grupos asociativos, a la
capacitacidn y transferencia de tecnologia y seguridad e higiene industrial, exige que las unidades
productivas tengan todas el Titulo Minero respectivo, y estén incluidas en el Plan Nacional de
Desarrollo Minero. Todo ello debera ser certificado por el MME y/o la ANM.

'® MME, diciembre de 2013
17 En este nuevo marco constitucional (2012), el MME tiene funciones cruciales (Ley 1530 de 2012, art. 7):

“1. Suministrar oportunamente por intermedio de la Agencia Nacional de Hidrocarburos y la Agencia Nacional de
Mineria las proyecciones de ingresos del SGR necesarias para la elaboracion del plan de recursos.2. Determinar las
asignaciones directas entre los beneficiarios conforme a la normatividad vigente.3. Fiscalizar la exploracion y explotaciéon
de los recursos naturales no renovables.4. Adelantar las actividades de conocimiento y cartografia geoldgica del
subsuelo colombiano.5. Acompafiar al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en la presentacion del proyecto de ley
de presupuesto del SGR.”
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lll. Laalianza estratégica

La propuesta de mediano para atender en parte los problemas estructurales del sector consiste en
la adopcién de un programa de transformacién productiva que busque la elevacién de la
competitividad del sector productor del carbdn en el interior del pais a partir de un diagndstico de
las barreras que enfrentan los mineros a pequefia y mediana escala y sefale cudles pueden ser los
aportes del estado a través de la provisidn de bienes publicos como infraestructura, certificaciones
de calidad e investigacidn. En ese ambito se podran identificar también las actividades que pueden
desarrollar las medianas explotaciones para colaborar con la formalizacién de las pequefas
unidades productoras de carbén. Un instrumento para la participacién de las autoridades
sectoriales en el apoyo especifico a las unidades pequenas o artesanales, con o sin titulo minero
puede ser la creacidon de alianzas estratégicas o arreglos inter empresariales que involucren a
una(s) asociacién de mineros pequefios y artesanales de carbén y a un(os) aliado comercial®®. En
principio, la asociacidn de productores deberia estar conformada sélo por mineros pequeios y
artesanales, segmento que se identifica como el que requiere de la ayuda directa del gobierno.
Los mineros medianos o grandes pueden entrar en el esquema pero como aliados comerciales.

El gobierno nacional promueve y facilita la conformacién de las alianzas a través de la
identificacion de posibles alianzas, provision de asistencia técnica, empresarial y financiera y de
acompafiamiento en el disefio y ejecucién mediante de la creacion de la figura de facilitador.

Dentro de la alianza, el didlogo, la planeacidn consensuada y el acuerdo entre las partes permiten
establecer objetivos y compromisos de produccién y comercializacién que benefician a todas las
partes.

El esquema de alianzas mineras requiere de una institucionalidad que permita un disefio integral
del esquema para cumplir con los objetivos del programa, una implementacién coordinada de las
diferentes agencias y actores de las alianzas y un continuo monitoreo y evaluacién del programa.

En el esquema bdsico del Programa de Alianzas Mineras se identifican los siguientes actores:

e Organizacién de Productores: organizacion de productores mineros pequefios Yy

artesanales, con personeria juridica.
e Aliado Comercial: el aliado comercial puede ser un comercializador de carbdn, un

productor integrado verticalmente, un consumidor final o una asociacién o cooperativa
con fines de comercializacion.

e Alianza: es el convenio entre una organizacion de productores y un aliado comercial cuyo
proyecto es sometido a aprobacion de la Unidad Coordinadora Nacional.

e Facilitador: es un agente gubernamental nacional y/o regional, o privado, que apoya a la
Alianza desde el estudio de factibilidad y le presta un acompanamiento integral durante la

18 . s .
Para un mayor detalle de esta recomendacién ver Fedesarrollo 2011. El esquema bdsico y las etapas de la
alianza se tomaron literalmente de ese estudio.
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implementacion del proyecto. Debe estar inscrito en el Registro de Facilitadores, el cual se
crea dentro del programa, y debe tener una estructura limitada (muy pocas personas).
e Instancias de apoyo técnico y empresarial: instancias gubernamentales con experiencia en

la formacién técnica para el trabajo, manejo ambiental, gestion empresarial y seguridad
industrial minera.
e Operador Regional: es una instancia de promocion de las alianzas de la mineria artesanal y

pequefia. Identifica posibles alianzas (productores susceptibles de organizarse vy
comercializador), participa en la formulacién de las alianzas y disefia proyectos para su
desarrollo. Llevara el Registro de Facilitadores.

e Unidad Coordinadora Nacional: es una instancia gubernamental (con participacion del

gobierno nacional y de las entidades territoriales) que disefia la politica de alianzas
mineras, aprueba los proyectos susceptibles de recibir apoyo estatal y recibe los reportes
de seguimiento y control de las alianzas, donde pueden ser invitadas las asociaciones de
productores y otras instancias del programa.

e Banca de Fomento canalizador de los recursos de financiamiento para el sector a través de

la banca de primer piso. Pueden ser Bancoldex y el Fondo Nacional de Garantias.
e Mesa de Concertacién: instancia en donde concurre el sector publico y privado

relacionado con la mineria del carbén, incluidos los representantes de las Alianzas.
Encargada de dar vision de largo plazo del sector y de discutir y proveer informacién sobre
la coyuntura del mercado de carbdn a nivel local e internacional (especialmente en lo
relacionado con la evolucién de los precios).

Etapas de la alianza

e |dentificacion y de estructuracion —conformacion

El esquema propuesto para ser evaluado por el gobierno contempla la identificacion o
conformacién de tres operadores regionales: 1) uno en Boyaca y Cundinamarca, 2) otro en Norte
de Santander y 3) otro en Antioquia.

Siguiendo los lineamientos de la politica de Alianzas Mineras dictados por la Unidad Coordinadora
Regional, el Operador Regional identificaria posibles alianzas entre asociaciones de productores y
comercializadores y, promueve su conformacion.

Dentro del registro de facilitadores, escoge uno para acompanar la alianza.

El facilitador acompafia el proceso de formulacién — estructuracidn de la alianza. Este proceso
culmina en una propuesta concreta de alianza, que en principio define y establece: i) miembros, ii)
planes, objetivos y metas (plan de negocio), iii) compromisos y obligaciones de las partes, iv)
necesidades de asistencia del Gobierno.

Esta propuesta es evaluada y aprobada o rechazada por la Unidad Coordinadora Nacional y define
la asistencia que se prestara a la alianza.
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e QOperacién de la alianza

Una vez aprobada la alianza, ésta se conforma formalmente a través de un Convenio de Alianza en
el que se definen todos los detalles del proyecto productivo, las obligaciones y responsabilidades
de cada parte, los esquemas de administracién y distribucién de los recursos y los esquemas de
financiamiento.

La alianza entra en operacion y recibe el apoyo del Estado, el cual puede consistir en: i)
capacitacion técnica y empresarial y ii) apoyo y acompainamiento del facilitador el cual vela porque
se cumpla y se aplique el componente de asistencia y también promueve la comunicacién vy
relaciones equilibradas entre los miembros de la alianza, iii) creacion linea de crédito de segundo
piso para inversion en tecnologia, iv) otros apoyos que surjan.

La alianza recibe los beneficios y los distribuye entre sus miembros.

e El componente financiero de la Alianza

Todos los recursos financieros de la alianza se manejan a través de un patrimonio auténomo
especifico de la alianza. A este patrimonio se orientan: i) los aportes del aliado comercial (para
financiar a los productores), ii) los recursos de la comercializacidn, iii) los recursos de crédito de la
linea de segundo piso creada para innovacion tecnoldgica e irrigados a través de la banca de
primer piso, iv) los recursos publicos que se destinen para el componente de asistencia técnica y
empresarial asi como las regalias que se hayan obtenido de los proyectos aprobados en los
contratos plan y en los OCAD para estos propdsitos v) los recursos publicos destinados a financiar
el apoyo y acompafiamiento del facilitador y vi) otras fuentes por identificar™.

El patrimonio auténomo es el garante de los recursos de créditos otorgados a la alianza.

En el Comité Fiduciario participan todos los miembros de la alianza, inclusive el facilitador (sin
voto) y el financiador.

IV. Plan piloto

En cuanto a las acciones de corto plazo, la recomendacidn es realizar un plan piloto, que permita a
las autoridades analizar y evaluar la pertinencia del modelo, identificar posibles riesgos, y

Y por ejemplo los del Fondo de Fomento al Carbdn y metales preciosos. Segun el articulo 151 de la Ley 1530 de 2012:
“Los recursos acumulados en los Fondos de Fomento al Carbdn y Metales Preciosos, existentes a la entrada en vigencia
de la presente ley, serdn destinados preferentemente al desarrollo de proyectos que permitan mejorar la productividad y

seguridad minera en la pequefia y mediana mineria. El Ministerio de Minas y Energia o la entidad que este designe,
establecerd los pardmetros que se tendrdn en cuenta para la destinacion de estos recursos.”

Hay en fondo una cifra aproximada a los $35 mil millones.
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dimensionar los costos en términos de recursos publicos y las necesidades de financiacién por
alianza y los beneficios para productores y aliados comerciales. El Plan piloto y su evaluacion
daran paso a la universalizacién del modelo y a otras acciones de mediano plazo.

Acciones de corto plazo para poner en operacion un Plan piloto

10.

11.

12.

13.

14.

15.

Identificar asociaciones o cooperativas existentes, una por cada regién minera,
conformadas por mineros pequenos y artesanales.

Realizar un diagndstico individual para fortalezas y debilidades regionales, en
particular las caracteristicas de las unidades productivas, si cuentan con titulo
minero, el grado de formalizacion de la explotacion y los canales, agentes y
contratos para la comercializacion del carbon.

Identificar posibles aliados comerciales en sus zonas de influencia.

Realizar los acercamientos entre los aliados comerciales y las asociaciones
existentes, a la manera de “ruedas de negocio” donde se conozcan alternativas y
diferentes ofertas.

Identificar de manera participativa sus requerimientos de asistencia técnica y
capacitacién, de capital, de innovacién tecnoldgica.

Comunicar por parte del MME los programas para la formalizacién y la titulacion
de las unidades mineras.

Formular un plan de manejo ambiental y de manejo de riesgos para cada
asociacion.

Suscribir los acuerdos o contratos para la comercializacion del carbon.

Realizar las gestiones para la capacitacion (por ejemplo a través del SENA).

Realizar las gestiones para la financiacion.

Estimar los costos que tendria dar asistencia a una alianza.

Paralelamente, identificar posibles operadores regionales (a través de un proceso
de convocatoria o lista corta para su seleccion, por ejemplo). Una posibilidad es
analizar las experiencias de los operadores del Proyecto de Alianzas Productivas en
el sector agricola, para conocer sus requerimientos, caracteristicas y experiencias,
para poder identificar aquellos que manejarian el programa de alianzas mineras.
Estos operadores determinarian posibles facilitadores que actuarian en cada una
de las alianzas. Los operadores reportarian los avances de la alianza al operador
regional

Estos operadores serdn los que haran el seguimiento de los proyectos piloto,
reportando directamente al Ministerio de Minas y Energia (Unidad Coordinadora
Regional).

Una vez analizados los resultados del proyecto piloto, se hacen los ajustes
operativos y se pasa a la siguiente fase: plan de accién a mediano plazo.
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V. Algunas consideraciones para un plan piloto en Norte de Santander

La idea es promover la conformacién y puesta en marcha de una alianza minera que permita
evaluar la conveniencia de la propuesta, sus costos y beneficios, antes de entrar a implementar un
programa mas amplio de alianzas mineras. Para el plan piloto no se requiere todavia de la creacidn
de instancias como la unidad coordinadora nacional, el operador regional y la mesa de
concertacién. Tampoco debe estar creada la linea de fomento de segundo piso para inversién en
tecnologia. Sin embargo, el Gobierno y las autoridades locales deben ir pensando en el disefio de
estos componentes que se nutrird ademas de los avances y resultados del plan piloto. Los demas
actores si son necesarios, a saber: la asociacién de productores pequeiios y artesanales, el aliado
comercial, el facilitador, el convenio de alianza y las instancias de apoyo a los mineros. Asi mismo,
es necesaria la presencia del Gobierno Nacional (Agencia Nacional Minera) y de una entidad local.

Una posibilidad para la implementacion del plan piloto es identificar una asociacién de mineros
artesanales y pequeiios que opere en la regién y luego identificar posibles aliados comerciales en
sus zonas de influencia, para después exponerles la posibilidad de conformar una alianza minera.
Pero otra opcién puede darse en sentido contrario, es decir puede partirse de identificar un aliado
comercial para luego seleccionar un grupo de mineros que le venden carbdn a ese comercializador
o comprador, que cumplan con ciertos requisitos minimos para poder participar en el programa vy
gue estén dispuestos a organizarse en una asociacién y a participar en la alianza.

En este sentido una idea que se puede explorar es la posibilidad de que Termotasajero, una
empresa que es importante compradora de carbén en la regién, que tiene un buen conocimiento
de los mineros de la zona, que realiza labores de capacitacién y de induccion al uso de equipos
mas eficientes y menos peligrosos, y que puede ayudar a identificar a mineros pequefios y
artesanales susceptibles de asociarse y de entrar en el programa, ayude a estructurar una alianza
minera con esta asociacion, siendo la termoeléctrica el aliado comercial y las entidades estatales
instancias de apoyo.

La termoeléctrica puede encontrar incentivos para participar en este esquema, en particular:
mayor seguridad en los volimenes de carbén requeridos, disminucidon de los costos de buscar
potenciales vendedores, menor volatilidad en precios, mayor formalidad en los arreglos de
comercializacién con los productores, mejor calidad del carbén por mejores practicas de
produccién y mayor inversidn en tecnologia por parte de los productores como resultado de la
puesta en marcha de los componentes de la alianza.

Para los productores artesanales y pequeiios asociados, los eventuales beneficios son: mayor
seguridad en las cantidades demandadas de carbdn y disminucidn de los costos en la busqueda de
potenciales compradores y la negociacion con ellos, mayor poder de negociacion frente al aliado
comercial, pues la negociacién se hace en grupo y con el apoyo del facilitador, mayor eficiencia
por economias de escala (costos de insumos y equipo que adquiridos) y mayores posibilidades de
inversién, mayor acceso a la financiacion, mayor productividad y calidad del producto
(capacitacidn técnica y empresarial, socializacidon dentro de la alianza de conocimientos y mayores
niveles de inversién), mayor formalidad y mayores niveles de seguridad minera.

Se requiere estudiar quién podria actuar como facilitador, figura muy relevante dentro del
programa. Dentro de las funciones que se visualizan en la propuesta de Fedesarrollo (2011), se
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contemplan entre otras: i) apoyar la formaciéon de grupos asociativos o fortalecer los esquemas
asociativos existentes; teniendo en cuenta que el fin del acompanamiento, en términos de la
asociatividad, y ayudar a tramitar la personeria juridica de las organizaciones de productores; ii)
acompaniar a la alianza productores-comercializador desde el disefio hasta la primera fase de
ejecucion; iii) facilitar la comunicacién entre las partes de la alianza y promover las relaciones
equilibradas entre ellas; iv) verificar que la provision de asistencia técnica y empresarial se dé y los
conocimientos se apliquen adecuadamente durante la ejecucién de la alianza y v) apoyar la
coordinacién con otras autoridades (ambientales, educativas, de infraestructura) para el logro de
los objetivos de la alianza. En principio, el facilitador debe retirarse cuando Ila alianza pueda
operar por si sola sin la ayuda del Gobierno; en todo caso, el Programa debe poner un maximo de
tiempo para el acompafiamiento del facilitador %°. Una alternativa seria la provisién de estos
servicios con equipos conformados por la autoridad que coordine el programa (la ANM, el
viceministerio de minas, otra).

Entidades como el Sena, ARP Positiva, las universidades, las autoridades locales ambientales
(corporacidn auténoma) podrian participar en el componente de asistencia de la alianza. Si bien en
el presente estudio se concibe que la financiacidn del programa en su componente de asistencia
técnica, provendria del Sistema Nacional de Regalias, el plan piloto podria utilizar recursos del
Fondo para la Promocion de la Formalizaciéon Minera para cubrir los costos de asistencia del
programa.

Las autoridades nacionales y locales deben presentar claramente a los mineros y al aliado
comercial los requisitos y las obligaciones y compromisos que exige la alianza minera y que deben
quedar claramente plasmados en el convenio de alianza. Esas obligaciones y compromisos deben
estar ajustadas a las realidades de los pequefios productores y adaptadas para que puedan
adquirir competencias empresariales basicas, estandares de seguridad fisica que protejan vidas y
capacitacidn para su nivel de escolaridad. Otro de los elementos fundamentales del convenio de
alianza podria ser que en dicho convenio se defina la metodologia para la fijacion del precio del
carbén entre las partes.

Es de prever que una vez conformada la alianza entre Termotasajero y la asociaciéon de mineros,
el convenio de la alianza en donde estén planteados todos los objetivos y metas del plan de
negocios, las necesidades de inversidén y de asistencia técnica y las obligaciones y compromisos de
cada una de las partes para con la alianza y las autoridades mineras locales y nacionales, se facilite
el acceso a los recursos del sector financiero de primer piso.

Se requiere establecer la obligacién de un reporte continuo y preciso del facilitador ante las
autoridades nacionales y locales responsables del plan piloto para hacer seguimiento y
evaluacion de sus resultados.

%% Entre otros requisitos, los facilitadores deben ser entidades especializadas en la conformacién, manejo y capacitacion
empresarial de asociaciones de pequefios productores. Deben tener una estructura muy sencilla ( 3 o 4 personas) y
estar compuestos por expertos (en principio, técnico en mineria, técnico en seguridad industrial, y experto en manejo
empresarial). Asi mismo, deben estar legalmente constituidos y cumplir con todos los requisitos que se exijan para hacer
parte del Registro de Facilitadores y deben ser totalmente independientes de los miembros de la alianza. Una vez
excluidos del Registro por cualquier causa, no deberian poder volver a operar como facilitadores del programa de
Alianzas Mineras.
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Los procesos del Plan Piloto deben ocurrir de manera simultanea. No es posible, en el marco de
este trabajo, plantear un calendario aproximado del Plan Piloto.

- La Agencia Nacional Minera (ANM) propondrad, y discutird con el Departamento y con los
municipios carboniferos, un Contrato Plan cuyo objetivo sera el de ejecutar el articulo 107
del Plan Nacional de Desarrollo, que le ordena al Gobierno Nacional que ponga en marcha
una estrategia para diferenciar la mineria ilegal de la mineria informal y para proteger a la
poblacién que trabaja en esta ultima, ya sea en la mineria misma o en “otras actividades”.

La actualizacién del Catastro Minero vy la definicion de los derechos y las obligaciones de
los titulares sera uno de los objetos fundamentales de este contrato Plan. La ANM sera
responsable de la coordinacién con las demas entidades nacionales involucradas.

La funcién del MME sera, en el marco de este Contrato, implementar su Plan de
Formalizacién Minera en el sector de carbdn, en el territorio del Departamento de Norte
de Santander.

- EI MME propondra la utilizacidn de recursos acumulados del Fondo de Fomento al Carbén
para financiar las actividades sefaladas de formalizacién en el territorio. EIl MME discutira
con el Departamento y los municipios sus posibles aportes a esta financiacion.

También en el contexto del Contrato Plan, las partes acordaran un plan de accidon para

- Poner en marcha una Alianza Minera — Carbdn en el Departamento, con los instrumentos,
los actores y las finalidades propuestas por Fedesarrollo (2011).*

- Someter al estudio del OCAD Regional Centro-Oriente los proyectos de inversidon que
acuerden las partes, en Ciencia y Tecnologia, Educacidn e Infraestructura Vial, orientados a
fortalecer la formalizacién de la actividad en el departamento y a reducir los costos
operativos y logisticos de la pequefia mineria, en el marco de la Alianza Minera.

- El MME coordinard con Bancoldex y el Fondo Nacional de Garantias la generacién de
propuestas sobre la participacidon de estas instituciones financieras en un programa de
financiamiento como el sugerido en Fedesarrollo (2011), a partir de la identificacion de
uno o varios agentes comercializadores del departamento que acepten participar en la
Alianza.

*! Esta iniciativa serd actualizada para tener en cuenta los cambios que se han producido desde 2011: a. Los
cambios en la institucionalidad financiera publica, especialmente la sustitucion de la Financiera Energética
Nacional, FEN, por la Financiera de Desarrollo Nacional, FDN, cuyos objetivos no son compatibles con el
papel que se le asignaba a la FEN en Fedesarrollo (2011). b. la incepcién de los Contratos Plan en el Plan
Nacional de Desarrollo. c. La Reforma Constitucional que da lugar al nuevo Sistema General de Regalias.
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Se adelantaran los otros procesos ya sefialados arriba para hacer operativa la alianza en el
marco del plan piloto para el Norte de Santander.
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