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Resumen

La mineria ha sido el principal sustento de una gran cantidad de poblaciones y comu-
nidades rurales en el territorio colombiano desde hace generaciones, pero el panorama
histérico muestra una realidad donde la informalidad, la ilegalidad y la falta de he-
rramientas de regulacion estatal efectiva a la mineria artesanal y a pequena escala
(MAPE) contintian siendo la tendencia més visible. En 2015, el programa Oro Legal
es implementado en los territorios y bajo supervision de USAID, con el objetivo de
cerrar esas brechas que obstaculizan la formalizacién de la mineria artesanal, por me-
dio de un enfoque integral y estratégico. Tras seis anos de ejecucion, hay evidencia del
impacto del programa en los territorios en aspectos como formalizacion y asistencia
juridica, reforestacion y reduccion en el uso de mercurio dentro de las comunidades.
Con el objetivo de evaluar y elevar estos resultados a una mayor escala territorial,
esta investigacion desarrollé un andlisis de impacto del programa Oro Legal a nivel
municipal, y por medio de estrategias econométricas de control sintético y estudio de
eventos se evalud si los municipios tratados con la intervenciéon de Oro Legal mostra-
ron mejoria en diversas variables de corte econémico, ambiental y de seguridad. Los
resultados obtenidos muestran que, para corte en 2019, no se podia identificar un im-
pacto significativo en variables agregadas a nivel municipal asociadas a los campos de
intervenciéon de Oro Legal, que en contraste con los resultados significativos a nivel
veredal o de las comunidades, lleva a repensar la interaccién entre los resultados reales
percibidos por los beneficiarios de un programa y los resultados acumulados para toda
una entidad territorial. Estos resultados llevan a estructurar nuevas alternativas por
las cuales se puedan trabajar con los datos estadisticos de las entidades territoriales
para la planeacién e implementacién de politicas ptblicas que a su vez respondan a la

realidad diversa y en transformacién de los territorios rurales del pafs.

Palabras clave. Minerfa Artesanal y a Pequena Escala (MAPE), oro, legalizacién y
formalizacion, USAID, medio ambiente, ruralidad en Colombia, panel de datos, control

sintético.



Abstract

Mining has been the main source and lifestyle to a lot of rural communities in Colombia
since plenty generations ago, but the historical overview show us a reality where infor-
mality, illegality and lack of an effective state regulation to artisanal and small-scale
gold mining (ASGM) continues as the trend in the territories. In 2015 Oro Legal be-
gins working in the territories under USAID supervision, with the objective of closing
the gaps associated with mining formalization, using an integral, strategic worksheet.
After six years of execution, there is evidence of the program’s impact in the commu-
nities in components such like formalization plans and legal assistance, reforestation,
and reduction of mercury use and disposal. With the main goal of evaluate and bring
this results up to a major geographical scale, this research study exposes an impact
analysis for Oro Legal in a municipal level, and applying an econometric method of
synthetic control, the research tested whether the treated municipalities presented a
welfare increase in variable list in terms of economics, environment and security. The
results obtained show that by 2019, there was no conclusive evidence of a meaningful
impact at the municipal level which, in contrast with the truly meaningful impact at
the community level, it makes oneself rethink today’s interaction between the percei-
ved in-field results in favor of the communities and the overall outcomes for an entire
territorial entity. This comparison should allow to structure new research alternatives
in behalf of planning and implementation of public policies that could respond to the

mutating, adverse realities of Colombia’s rural territories.

Key words. Artisanal and small-scale gold mining (ASGM), gold, formalization and
legalization, USAID, environmental issues, rurality in Colombia, data panel, synthetic

control.



1. INTRODUCCION

1.1. Motivacién. El Estado colombiano ha tenido un avance lento en torno a la
legislacién y regulacién de la minerfa artesanal y a pequena escala (MAPE) (Eslava,
2014), la cual es una actividad presente en varias regiones rurales a lo largo del te-
rritorio nacional. Cerca del 90 % de los depdsitos de oro del pafs se concentran en 4
departamentos: Antioquia, Chocd, Caldas y Cauca, y se estima que el 70 % de las ex-
tracciones de oro son realizadas de manera informal (Goni et al., 2014), por lo que gran
parte de la cadena productiva se realiza sin supervision de las autoridades. El princi-
pal reto de la politica ptublica en este campo es la formalizacion, pues la informalidad
genera condiciones laborales de alto riesgo, consecuencias ambientales, y afectaciones a
la seguridad debido a los grupos armados que se financian de la mineria ilegal (Pantoja

& Pantoja, 2016).

Estas regiones a su vez tienen problemas asociados a la mineria ilegal con maquinaria
y presencia de cultivos ilicitos (Pantoja & Pantoja, 2016). Esta situacién critica de
seguridad territorial hace de la formalizacién de los MAPEs un asunto a tratar en la
agenda nacional, més atin cuando el estado colombiano ha ratificado promesas y acuer-
dos internacionales para formular una politica definida de formalizacién y regulacion
de la produccién de oro y con ello cortar fuentes de financiacién de los grupos armados

ilegales (OCDE, 2016).

1.2. Pregunta de investigacion. Para capturar el rol de las agencias de coope-
raciéon internacional en la formalizacion de MAPEs, la investigacién se va a enfocar
el caso de 'Oro Legal’, un proyecto desarrollado por USAID y focalizado en comuni-
dades mineras en el noreste antioqueno y el Bajo Cauca en Antioquia, y en la region
del Medio Atrato en Chocé. El resultado principal de la formalizacién, tal como se
disené el programa, es la cantidad total de oro registrado por municipio, debido tanto
a los nuevos mineros de subsistencia inscritos en la alcaldia municipal, asi como por los
mineros ya registrados anteriormente que igual recibieron capacitacion técnica de Oro

Legal para hacer una extraccién mas eficiente o intensiva. En este orden de ideas, la
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pregunta de esta investigacion es identificar cial ha sido el impacto de la formalizacion
desarrollada por el programa 'Oro Legal’ en el bienestar de las comunidades de mineria

artesanal y de subsistencia en Antioquia y Chocé.

1.3. Hipdtesis. Si el principal objetivo del programa es la formalizacion de los MA-
PEs, el tratar de identificar el impacto en el dato mismo de formalizacion es complejo
de encontrar, puesto que solo desde la tltima década se ha constrido un registro unifi-
cado de mineros artesanales activos, chatarreros o barequeros, y tomando como punto
de corte el ano 2015, no hay suficiente informacién previa a este ano para evaluar
los cambios en las dindamicas territoriales de formalizacién. Bajo esta perspectiva, la
hipétesis se plantea a partir de qué aspectos territoriales asociados a la actividad mi-
nera efectivamente variaron, acorde a los objetivos complementarios de Oro Legal. La
hipotesis se construye bajo la intuicion que, si bien la formalizacién en si misma no es
cuantificable, existen resultados o outcomes que si puede medirse, y desde la teoria y la
revision empirica pueden asociarse a cambios en las dindmicas laborales y la estabilidad

econémica de las comunidades, derivados de un proceso efectivo de formalizacién.

En consecuencia, la hipétesis a probar por esta investigacién es que, presentando como
efectivo el proceso de formalizacién llevado a cabo por Oro Legal en los territorios del
noreste antioqueno y Choco, la intervencion del programa tuvo un impacto significativo
en componentes como la produccion neta de oro del municipio, la recuperacién ambien-
tal y forestal del territorio, y mejores condiciones de seguridad ptblica reflejadas en
la percepciéon de riesgo de victimizacion. Este impacto es a su vez significativo cuando
se compara la dindmica de estas variables entre los municipios tratados frente a otros
municipios del pais de vocaciéon minera aurifera, principalmente en los departamentos

de Cauca, Caldas y Bolivar.

2. CONTEXTO

2.1. Estado normativo de la formalizacién en Colombia. En el marco de la
legislacion colombiana, la formalizaciéon minera de oro enfocada a comunidades de mi-

neria artesanal, chatarreros y barequeros, cobré visibilidad principalmente durante la
4



ultima década. En el marco del Plan Nacional de Desarrollo del gobierno de Juan
Manuel Santos 2010 - 2014 se expidié el decreto 1970 de 2012, por medio del cual el
gobierno y el Ministerio de Minas especificaron los tramites, los requerimientos y el pro-
cedimiento a los que los MAPEs podian acceder para solicitar la expedicion de titulos
de acreditacion que formalizaran su actividad ante las autoridades. La documentacion
requerida por las autoridades mineras incluia documentos de identidad del solicitante,
certificados técnicos de ejercicio actividad minera artesanal, y delimitaciones cartografi-
cas georreferenciadas de los terrenos donde ejerce o pretende ejercer su actividad. El
objetivo de recolectar todos estos datos, ademas de llevar un seguimiento actualizado
los mineros artesanales registrados por municipio, era el de resolver las solicitudes para
su aprobacién, modificacién o rechazo identificando que los terrenos presentados por
el solicitante estaban a nombre del Estado, y no se presentaran disputas con predios
privados, terrenos de actividad minera empresarial o que incluyeran zonas de parques

nacionales naturales de preservacion.

El decreto 1073 de 2015, Decreto Unico Reglamentario para el Ministerio de Minas y
Energia, reconfiguré la estructura institucional de la entidad, incluidas las dependencias
dedicadas a la acreditacion de titulos mineros. El titulo V, dedicado al sector minero
colombiano, establece en un primer apartado la constitucion del Sistema de Informa-
cién Minero Colombiano (SIMCO) con el fin de unificar todos los registros, proyectos y
estadisticas de titulos y terrenos cedidos para la actividad minera. En el Capitulo 4 del
mismo se desarrolla todo lo concerniente a la formalizaciéon minera, principalmente la
formalizacion de mineria tradicional. En las subsecciones que componen este Capitulo
se recapitula el procedimiento de solicitud radicado en el decreto 1970 de 2012, que a
continuacién se complementa con los aspectos técnicos ambientales que deben acom-
panar la solicitud (formulacién del POT), y el procedimiento para la mediacién y la
resolucion de disputas por territorios, en donde el titular de un predio tiene incentivos

para ceder o permitir la actividad minera tradicional en una parte de su propiedad.
El decreto 1073 de 2015 es luego alimentado con el decreto 1666 de 2016, que estable-
ce cudl va a ser la figura y el concepto juridico del minero de subsistencia, elemento
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necesario para dejar claro el marco juridico bajo el cual van a trabajar las comuni-
dades.Asi, esta queda conceptualizada, entre varios aspectos, como aquella actividad
minera realizada por pequenos grupos de individuos en areas de explotacion tradicio-
nal no explorada, a través de herramientas manuales sin maquinaria, con métodos de
recuperaciéon de baja complejidad como el uso de mercurio y donde la actividad ruti-
naria no requiere de una division establecida de las fases de exploracion, desarrollo y

exploracién (Ortiz-Cueto et al, 2017).

Puesto que uno de los objetivos del Estado con la formalizacion de la mineria artesanal
es la trazabilidad en la extraccién, transformacién y comercializacién de materiales, en
2015 se hicieron avances legislativos para fortalecer el seguimiento a toda la cadena de
suministros de oro. El Registro Unico de Comercializadores de Minerales (RUCOM)
se habia tratado de articular con varios decretos desde el 2012, pero con el decreto
276 de 2015 el Estado derogé esos decretos y establecio los lineamientos de inscripcion
al RUCOM que actualmente siguen vigentes. Si bien el RUCOM es una medida de
formalizacion de los comercializadores y no de los mineros, el procedimiento requiere
que el comercializador lleve registro de a quién le compra, y esto genera un incentivo
para los MAPESs en tanto que el oro que obtengan puedan venderlo de manera legal y

bajo los precios del mercado.

2.2. Formalizacién y acceso a los territorios. La subsecciéon anterior detalla la
normatividad juridica vigente por la cual las comunidades de MAPE obtienen tanto
el derecho como la obligacién de empezar un proceso de formalizacion de su actividad
al amparo tanto del gobierno nacional como de las autoridades locales. Sin embargo,
la realidad en los territorios es que debido a la poca prioridad que este asunto ha sido
tomado durante mucho tiempo, ademas del poco tiempo de expedicion de muchos de
estos decretos y actos normativos, la formalizacion en la practica constituye todavia un
proceso lento, ineficiente y sin suficientes incentivos para su correcta implementacion
dentro de las comunidades. El problema de la aplicacion efectiva de la accién politica en
los territorios surge de los problemas de institucionalidad que nacen de la inconsistente

comunicacion entre el gobierno central y las entidades locales, gobernaciones y alcaldias,
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que provocan que las herramientas de intervencion estén incompletas, demoren en llegar
o no estén debidamente enfocadas a las necesidades de la comunidad. En el contexto
rural agrario, por ejemplo, desde la instauracién de la Constitucién de 1991, ha sido
un asunto de interés nacional el desarrollo social y productivo del campo para darle
al pais una ventaja competitiva en la inminente apertura comercial proyectada por el
presidente César Gaviria. Sin embargo, la lentitud en la ejecucién de proyectos por
parte del Ministerio de Agricultura y el poco interés en promover una construccion
descentralizada de politicas ptublicas, ha llevado a que a méas de 20 anos de vida de
la Constitucion, persistan problemas de eficiencia y coordinacién que perjudican a la

poblacién rural en seguridad econémica (Ruiz-Camargo, 2006).

Las comunidades mineras tienen grandes similitudes con las rurales agrarias en materia
de retos y demandas hacia el Estado en el ejercicio de sus actividades de subsistencia.
Este ambiente tiene como resultado una nociéon de desconfianza hacia la institucio-
nalidad y el "debido proceso”de las politicas rurales, que paralelamente incentivan el
fortalecimiento de las asociaciones comunales y civiles que de alguna manera, al tiempo
que ayudan a solventar los problemas de coordinacién y vulnerabilidad en el territorio,
sirven de instrumentos para alzar la voz e intensificar la exigencia de mayor persencia y
autoridad del gobierno nacional. En un estudio cualitativo llevado a cabo en 17 munici-
pios de fuerte actividad MAPE (incluidos 10 municipios de Antioquia con intervencién
de Oro Legal) se identificaron, por medio de una serie de juegos de economia del com-
portamiento, unos problemas de confianza de las comunidades frente a escenarios de
bienestar social, pero al mismo se evidencié que en el territorio si existe disposicién
real a cooperar, tanto entre ellos como con las autoridades competentes, en pro en un
beneficio comunitario comin (Eslava, 2014). En el primer aspecto, ademads, se encontrd
que efectivamente hay una crisis de credibilidad a las instituciones clasicas, pues los
partidos politicos, el Congreso de la Republica y el sistema judicial son los menos con-
fiables, mientras que colectivos alejados de la politica y con un mayor enfoque social
como la Iglesia Catolica, las universidades y las organizaciones sociales son las de mejor

imagen entre las comunidades mineras.
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En el segundo aspecto, se evalian los comportamientos de los individuos en términos
de confianza, disposicion a la trampa y disposicién a la accién colectiva: el 53 % de
los participantes estdn dispuestos a confiar en las acciones de los demds, el 52,3 %
tiene disposicion a la accién colectiva, pero al mismo tiempo el 63,6 % tiene disposicion
a la trampa y el beneficio propio. De estos experimentos de campo, Adolfo Eslva y
Jorge Giraldo concluyen que efectivamente los problemas de institucionalidad recaen
en las autoridades, pues si bien la alta propensién a la trampa representa un desafio en
la formulacién y diseno institucional territorial, también existe un fuerte capital social
dentro de la confianza y la accién colectiva que hace que las comunidades mineras estén

genuinamente dispuestas a participar en procesos de formalizacién (Eslava, 2014).
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La mejora de estas condiciones debe ser considerada en la formulacién de politicas
publicas, y es necesario que en conjunto con estos cambios se genere conciencia tanto
en las comunidades MAPE como el las autoridades locales de la necesidad y los benefi-
cios de extender lo mayor posible los esquemas de formalizacién minera. El ciudadano
rural, en su condicién y su contexto, puede no darse cuenta de su propia condicion de
vulnerabilidad, y es responsabilidad del gobierno o de cualquier asociacion inmersa en el
territorio darle tanto la informacién como las herramientas para combatir esa situacién
de victima. Un barequero o minero de subsistencia cobijado en un plan de legalizacion
y formalizacién tiene acceso al mercado legal y vigilado de precios de oro, sacandolo de
la linea de financiamiento de los grupos armados, y en adicion queda incorporado en
un sistema unificado de registro, que le da visibilidad frente a la autoridad territorial
y estos a su vez tienen la informacién para hacer seguimiento y velar por el bienestar
de él, su familia y su comunidad en caso de una emergencia o un choque que perturbe

la continuacién de su actividad econdmica.

2.3. Oro Legal. Oro Legal es una iniciativa de la agencia de USAID en Colombia
que empezd oficialmente en marzo de 2016, estableciendo como sus principales objetivos
de interés la formalizacién de operaciones de mineria artesanal, la reduccién de misio-
nes y contaminaciones por mercurio, la recuperacion de hectareas forestales degradadas
por la actividad informal y la capacitacién directa a las comunidades para fomentar y
socializar sobre los beneficios de la formalizaciéon (USAID Colombia, 2016). La inter-
vencién se llevo a cabo en varios de los principales municipios productores de oro del
pais. Concretamente el programa se desarrolld, como lo indica la figura 1, en los mu-
nicipios de Caucasia, El Bagre, Nechi, Tarazd, Céceres, Zaragoza, Remedios, Segovia,
San Roque, Anori, Amalfi y Vegachi en el departamento de Antioquia; y Quibdé, Rio
Quito, Cantén de San Pablo, Cértegui, Condoto, Tado, Unién Panamericana, Atrato,

Itsmina y Novita en el departamento de Chocé.

Durante estos anos llevaon a cabo miltiples estrategias de accién para fomentar la par-
ticipacion de asociaciones comunitarias de MAPESs, con un énfasis en las comunidades

indigenas y afrodescendientes. Sus programas especificos incluyen seminarios, espacios
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FiGura 2. Mapa de municipios intervenidos por Oro Legal. Fuente:
Reporte Final de Oro Legal, USAID (2021)

de capacitacién y asesoria técnica y legal para la formalizacién de territorios (El Tiem-
po, 2018). Un ejemplo es el programa desarrollado en El Bagre, Antioquia, donde Oro
Legal llevo a cabo seminarios con interlocutores de otras regiones del pais para rela-
tar la experiencia de sus comunidades con la formalizacién. En este caso particular,
el programa tuvo un acercamiento con adolescentes y poblacion juvenil para discutir
sobre los riesgos de la mineria artesanal sin el equipamiento o la experiencia adecuada

(Alianza por la Mineria Responsable, 2017). Otro tipo de intervenciones que se llevaron
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a cabo, con la finalidad de crear una diversificaciéon productiva que permitiera que las
comunidades no dependan exclusivamente de la mineria como fuente de ingresos, fue
la capacitacién para la apicultura y produccion de miel en territorios de Antioquia, asi

como el cultivo y extraccién de achiote para colorantes en Chocé (USAID, 2021).

Con la finalizacién de la implementacién del programa en abril de 2021, los resultados y
avances alcanzaban a cumplir e incluso a superar las proyecciones iniciales de USAID en
casi todos los aspectos considerados de interés de intervencion. Los mejores resultados
se obtuvieron en los componentes asociados a la interaccion directa con los asistentes y
miembros de las comunidades mineras: superaron las metas proyectadas en nimero de
proyectos de formalizaciéon implementados, nimero de UPM formalizadas y vinculadas
a Oro Legal, niumero total de personas capacitadas y alcance general de los eventos y
proyectos. También hay resultados satisfactorios en los indicadores ambientales, pues
se alcanzaron las metas en rehabilitacién de 17000 hectareas de bosques degradados
por la actividad minera, la erradicacion total de mercurio en la extraccion del material
de oro y una subsecuente reduccién sustancial de emisiones de mercurio liberadas al
medio ambiente, y la formulacion de acuerdos a largo plazo para minimizar el impacto

ecolégico de la mineria en el largo plazo (USAID, 2021).

3. REVISION DE LITERATURA Y ESTUDIOS DE CASO PREVIOS

La literatura existente se ha enfocado en analizar la evolucién de la MAPE en Estados
en via de desarrollo, por lo general enfocados en territorios de Africa y América Latina.
En Tanzania, un proyecto de 'Centros de Excelencia’ mostré resultados positivos en
los ingresos de comunidades mineras rurales haciendo uso de seminarios y espacios
de capacitacion llevados a cabo con regularidad (Kindoyo & Huggins, 2020). En otro
estudio desarrollado en regiones del Africa subsahariana, se encontré que la intervencién
y capacitacion genera un cambio positivo en las comunidades con mayores ingresos por
hogar y mas estables, y se potencia cuando se complementa con politicas de desarrollo

como rotacion de cultivos e inversién en infraestructura (Hilson & Maconachie, 2020).
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En el contexto latinoamericano, la literatura se ha centrado en el rol del Estado central
y su capacidad de gobernanza en los territorios frente a la formalizacion de MAPEs. En
un estudio desarrollado en el Amazonas peruano, se encontré que cuando la gobernanza
y la capacidad de accion del Estado son limitadas, méas ain en regiones apartadas y
de dificil acceso, el impacto de las politicas de formalizacion no es significativo debido
a la falta de confianza y de recursos que llegan a las autoridades locales o a los lideres
comunitarios, los cuales asumen que es menos costoso mantenerse en la informalidad,
asi se perpetiie la pobreza y el subdesarrollo de las comunidades (Damonte, 2018). Para
el caso colombiano se desarrollé un anélisis empirico en el Chocé en donde las comuni-
dades afrodescendientes y vulnerables, ante la ausencia de mecanismos de regulacion
del gobierno central, demandaron y organizaron por si mismos campanas de promocion
de la formalizacién de la actividad minera, donde ellos mismos recolectaron los datos
de los mineros de subsistencia para entregarlo de manera conjunta y organizada a las

autoridades locales (Jonkman, 2019).

La contribucién que se propone desde esta investigacion es realizar una estimacion
enfocada en un caso de estudio en Colombia, con el fin de identificar la capacidad de
impacto real de los programas de cooperacién internacional, evaluado en territorios
histéricamente distanciados del gobierno. Bajo este enfoque se permitiria identificar de
qué manera o con qué estrategias los programas de cooperacion internacional puden
suplir’ la ausencia del Estado en el territorio, y hacer de ellos la conexién entre las

comunidades mineras y la normatividad vigente para la formalizacién.

4. DATOS

Los datos son recogidos de manera agregada a nivel municipal y anualizada, y se esta-
blece una base tipo panel de datos donde se capturan las tendencias desde 2012 y hasta
2018, lo que permite encontrar tendencias paralelas previas al periodo de tratamiento,
y resultados efectivos del tratamiento para después del punto de corte, que sera 2015.
La extraccion de oro es obtenida de la Agencia Nacional Minera, las hectareas de defo-

restacion son las usadas por Prem, Saavedra y Vargas en su articulo de deforestacién y
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posconflicto en Colombia (Prem et al, 2020), y el Indice de Riesgo de Victimizacién es
una variable construida por la Unidad de Victimas y dispone de validez para anélisis
de riesgo llevados a cabo por la Procuraduria, la Fiscalia y la Defensoria del Pueblo
(Jaramillo, 2016). Este estudio consider6 el IRV como un acercamiento apropiado para
entender las dindmicas sociales, pues el comportamiento de esta variable puede ser de
utilidad para el desarrollo de esta investigacién. Si bien el foco de atencién del do-
cumento es la mineria ilegal, la transversalidad de esta actividad en los territorios en
materia de calidad de vida y vulneravilidad puede dar un enfoque pertinente de si la
formalizacion alcanzada por medio de Oro Legal es capaz de afectar positivamente va-
riables especificas en materia social, econémica y demografica que luego se manifiestan

conjuntamente en la medicién del IRV.

De la poblacién de interés, es decir la totalidad de los municipios de actividad aurifera
del pais, se decide establecer una muestra de interés compuesta por los 100 municipios
que reportaron mayor produccién conjunta de oro durante el periodo 2012-2018. Las
siguientes son las tabulaciones de las estadisticas descriptivas de los outcomes de interés,
donde cada linea corresponde al comportamiento agregado de todos los municipios

considerados y para cada variable ano a ano:

CuaDRO 1. Estadisticas descriptivas: Produccién de Oro (onzas) anual

Mean Min Max sd sum

2012 20232.61 220299.9 37002.33 2104192
2013 17160.64 217795.3 35585.86 1784706
2014 17767.84 197317.6 32627.94 1847855
2015 18184.45 233123.2 33030.09 1891183
2016 19138.69 251767.8 33281.21 1990424
2017 13232.13 173494.6 25632.76 1376142
2018 10808.67 146374.8 24824.34 1124102

SO DO DO OO

Del primer cuadro se evidencia que a nivel nacional hay una tendencia en la reducciéon
de la producciéon de oro en el acumulado de los 100 municipios, al punto en que la ex-

tracciéon total se reduce en casi la mitad en 2018 con respecto al 2012, que bien podria
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deberse al agotamiento de las vetas, la diversificacién econémica de los territorios o in-
cluso reduccién del mercado internacional del oro debido a la caida de su precio durante
esos anos. Como se muestra en la figura 3, desde 2013 el precio de venta fue cayendo
desde los USD$1600 hasta los $1200, con un minimo de $1050 por onza alcanzado justo
en 2015. Este periodo 2013-2018 representa el tnico lapso en las ultimas décadas en
que el oro tuvo una reduccion de precios generalizada y que se ha restablecido desde
2019 (Inversoro, 2020), y que al superponerse con el periodo de implementacién de Oro
Legal, le constituye a este un reto adicional al buscar la formalizacién y estabilidad
econémica a comunidades que subsisten de un bien que en esos momentos tenia difi-
cultades en su comercializaciéon. Como se va a exponer en los resultados obtenidos, se
puede formular que el logro de Oro Legal consistié en minimizar el impacto de este
choque en las comunidades mineras al acercarlos al Estado y a los precios reales del

mercado en lugar de depender del atin mas riesgoso mercado negro o informal.

Del cuadro 2 sale un diagnodstico preocupante de la deforestacion y la rehabilitacion
ambiental de los territorios boscosos en los municipios de la muestra. En la primera

mitad de la década se ve una tendencia a la reduccién del total de hectareas de bosque
14



CUADRO 2. Estadisticas descriptivas: Héctareas de bosque deforestadas
por ano

Mean Min Max sd sum

2012 423.0052 6.66 3292.02 574.2519 43992.54
2013 205.9996 .72 1597.68 298.0519 21423.96
2014 337.2655 .99 3075.03 501.6386 35075.61
2015  268.541 0 2429.82 430.0988 27928.26
2016 566.4211 9 7106.49 942.5599 58907.79
2017 824.9625 .09 6496.11 1061.998 85796.1

perdidas, alcanzando el minimo en el ano 2015 con un total de 27928 hectéareas. Sin
embargo, justo al ano siguiente se presenta un incremento sibito e inesperado por
las autoridades que puso varias regiones del pais en alerta ambiental. Si bien solo el
7% era asociado a actividades mineras, al mismo tiempo las zonas que presentaron
mayores degradaciones fueron la regién Pacifica, la Andina y la del Uraba antioqueno
(Semana, 2017), lo que también demuestra que los municipios de la muestra presentan
una serie de problemaéticas interrelacionadas, pues atiin con la fuerte actividad minera
de la zona, factores como los cultivos ilicitos y la ganaderia extensiva también afectan

de sobremanera los territorios y areas productivas.

CuAaDRO 3. Estadisticas descriptivas: Indice de Riesgo de Victimizacion
de los municipios

Mean Min Max sd
2012 .3626582 .0565629 .9836352 .2151642
2013 .380651 .053205 1 .2225809
2014 .3896221 .0463901 1 .228062
2015  .401007 .053349 1 .2305049

2016 .3363685 .0315139 .7434847 .1724202
2017 .3606005 .0530536 .8261027  .179305
2018 .3858149 .0620322 .9211478 2057779

Finalmente, en el cuadro 3 correspondiente al comportamiento del IRV a lo largo de
la muestra, se ve una tendencia realtivamente estable y sin mayores cambios en el

periodo de tiempo de interés. Alcanza un minimo de 0,336 en 2016 y un maximo el ano
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anterior inmediato de 0,401, sin embargo durante todo el periodo analizado mantiene
una tendecia que fluctia entre 0,36 y 0,39. Debido a la complejidad en términos de
variables bajo las que se construye el IRV, que incluyen presencia y acciéon de grupos
armados, desarrollo social e indicadores econémicos y demogréficos (Jaramillo, 2016),
se puede esperar que una variacion drastica de este indice sea dificil de obtener a menos

que los territorios se sometan a transformaciones estructurales y de fondo.

5. METODOLOGIA

A partir de la composicién de la base de datos y su estrutura de panel, una primera
aproximacién se trabajé con una especificacion de Diferencias en Diferencias, bajo el
supuesto basico de tendencias paralelas para inferir el comportamiento contrafactual
del grupo de tratamiento en caso de no haber sido intervenidos. Sin embargo, debido
al contexto y la distincién del tratamiento, existe cierta complejidad para aplicar esta
estrategia de identificacion de manera plena. En primer lugar, estd la amplitud de
poblacién de tratamiento, pues debido a que el programa intervino directamente en
22 municipios en todo el territorio nacional, ello puede representar una falta de poder
interpretativo en los resultados al no ser una porcion representativa de los municipios
de Colombia, ya sea en su totalidad o ain comparado con los municipios mineros.
Esto se manifesté finalmente con una no trazabilidad de tendencias paralelas, supuesto
necesario para establecer las conexiones necesarias entre la poblacién de tratamiento y

la poblacién de control.

Ademas, desde el componente empirico, existe el riesgo del sesgo de seleccion al mo-
mento de establecer los criterios para definir qué municipios van a entrar finalmente
en la poblacién de control, por lo que la poblacion de control establecida tampoco sea
metodolégicamente representativa del comportamiento nacional. Este sesgo tiene un
mayor impacto en este estudio de caso donde justamente las condiciones geogréficas y
geologicas inherentes a la posicién de los municipios son los que les proporcionaron esa
riqueza en oro, y los ubicé en el principal criterio de seleccion para la implementacién

de Oro Legal.
16



Con todas estas complicaciones metodolégicas en comparacién, se proponen dos meto-
dologias alternativas asociadas a la especificacion de Diferencias en Diferencias: Analisis

por estudio de eventos y Control Sintético.

5.1. Event Study. La regresién por estudio de eventos (ES) desarrolla una regre-
sion en donde, en lugar de hacer un corte homogéneo en el ano de tratamiento, se
desarrolla un analisis periodo a periodo para identificar patrones mas especificos del
comportamiento de las variables, y de esta manera capturar los efectos fijos de tiempo
con mayor efectividad. Con ello, y al estar identificado el ano de tratamiento, se puede
encontrar si la dindmica del outcome es diferente antes y después. Frente a una ecuacion

clasica de Diferencias en Diferencias, la estrategia de identificacion es la siguiente:

T T
(5.1) Yot =a+ (Z Vi * yeary) + (Z B; * year, x Tratamiento) + €

i=1 j=1
De la misma forma en que se interpreta una regresion clasica, Y,,; representa el dato
correspondiente de cada una de las variables de interés (Oro total, deforestacion e IRV)
para el municipio m y para el ano t; 7; captura el efecto fijo del ano y f; captura la in-
teraccion de interés en la que distingue el comportamiento ano a ano pero considerando

a los 22 municipios considerados como en tratamiento.

5.2. Control Sintético. Un acercamiento derivado de la inferencia estadistica que
puede complementar la identificacién es la formulacién de un control sintético, desa-
rrollado principalmente por Abadie desde 2003 en estudios de caso comparativos con
problemas de unidades de tratamiento macroagregados o altamente focalizados, pon-
derando las unidades de control de manera que se acerquen al comportamiento de los

tratados (Abadie et al., 2010).

La estrategia de control sintético consiste en construir, por medio de variables predicto-
ras, una unidad de control artificial que se asemeje a las condiciones de comportamiento

de la unidad de tratamiento, y de esa manera se pueda corregir el comportamiento de
17



tendencias paralelas. Se crea una ponderacién entre las unidades de control de tal ma-
nera que se cree una tendencia sintética. De la misma manera, el modelo identifica el
periodo de corte del tratamiento, y de esta manera se logra separar efectivamente el

efecto de tratamiento de la unidad real frente a la unidad construida sintéticamente.

6. RESULTADOS

El primer acercamiento econométrico es la propuesta por ES, para correr la respecti-
va regresion de cada variable de interés y sus respectivos efectos fijos de tiempo. La
deforesracion y el IRV se incluyen en el mismo formato en que se han descrito en sec-
ciones anteriores, pero la produccion de oro se analiza después de una transformacion
logaritmica debido a los 6rdenes de magnitud, por lo que los coeficientes obtenidos se
leen como cambios proporcionales. Al final, el cuadro 4 resume los resultados obtenidos,
y expone los coeficientes de efectos fijos de tiempo de cada ano, representados con ¥, y
los coeficientes ¢ que ya incorporan la diferenciaciéon para los municipios intervenidos.

Estos 1ltimos son los que ayudan a determinar el impacto del programa.

En el componente de deforestacion hay una tendencia al aumento del area deforestada,
arrancando con 121,3 hectareas en 2013 y terminando en 658,2 hectareas por muni-
cipio en 2017, dando en primer momento resultados opuestos a los esperados por la
intervencién. Sin embargo, la deforestacién no muestra variacion significativa alguna
ni antes ni después del tratamiento, lo cual tiene sentido si se considera que, si bien la
mineria informal es un causante de deforestacién de areas, otras actividades intensivas
mas frecuentes como la ganaderia extensiva y la agricultura afectan més este compo-
nente. Una manera de revisar esto es verificar el nivel de repercusién de este tipo de
economias en los municipios de la muestra, ademas de esperar un impacto vizualizado a
futuro, dado que las operaciones de Oro Legal en esta campo incluyen tanto campanas
de reforestacién en el momento como proyectos de prevenciéon a mediano y largo plazo.
Al final, la columna dos no tiene suficientes coeficientes significativos para justificar

una mejoria inmediata en el componente medioambiental.
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CUADRO 4. Resultados Event Study con Diferencias en Diferencias

(1) (2) (3)
ProducciénOro(Cambio) Deforestacién(Hce) IRV
y-2013 -1.006*** -242.77 -0.000158
(-4.13) (-4.99) (-0.01)
y-2014 -0.803** -162.6** 0.00515
(-3.07) (-3.45) (0.38)
y-2015 -0.545 -202.3** 0.0171
(-1.66) (-4.27) (1.19)
y-2016 -0.196 74.40 -0.0451*
(-0.64) (0.75) (-3.34)
y-2017 -0.567 262.7 -0.0200
(-1.62) (3.32) (-1.51)
y-2018 -0.340 0.00531
(-1.01) (0.38)
t-2013 2.883"* 121.3 0.0858
(7.44) (1.36) (1.62)
t-2014 2.555"* 363.5" 0.103
(5.43) (2.10) (1.98)
t-2015 2514 246.4 0.101
(7.57) (1.79) (1.93)
t_-2016 2.199** 326.3 0.0888*
(7.22) (1.42) (2.43)
t-2017 1.830™* 658.2 0.0850*
(4.35) (1.85) (2.14)
t_2018 1.393** 0.0844
(3.64) (1.83)
_cons 8.368"** 423.0" 0.363***
(34.97) (7.45) (17.05)
N 648 622 728
R? 0.174 0.123 0.037
adj. R? 0.159 0.109 0.021

t statistics in parentheses

*p < 0,05, " p<0,01,*** p< 0,00l



Para el IRV en la columna 3, se ve como los coeficientes tienen un leve repunte en-
tre 2014 y 2015, pero unicamente dan cambios significativos en el periodo de 2016 y
2017, donde bajan de 0,1 a 0,08 aproximadamente. Si se analiza en su totalidad con el
coeficiente del efecto fijo de esos mismos anos, ese cambio puede a su vez estar inter-
relacionado con la firma de los acuerdos de paz con el grupo guerrillero FARC. Puesto
que este grupo armado ilegal conservaba relaciones con la mineria ilegal, puede que
sea el efecto del desarme que se ve en estos anos, y la significancia puede deberse a
que, si desaparecieron las acciones delictivas de las FARC de ese municipio, se presente
una mejora en su IRV respecto a los demds. Aun asi, entendiendo que la construccién
del IRV tiene multiples componentes de corte social y econémico en los cuales tam-
bién trabajo Oro Legal, como la diversificacién productiva o programas de educacion
financiera, hay motivos para poder adjudicar este impacto de manera real a la inter-
vencion, por lo que aqui se tendria una débil pero presente sustentacion a la hipotesis

de investigacién.

Finalmente evaluando la produccién de oro, los valores son significativos para las inter-
acciones, pero en sentido decreciente. Es decir, los municipios tratados estan presentan-
do una tendencia constante al decrecimiento de la producciéon en una mayor magnitud
que los municipios no tratados. Sin embargo, los mismos resultados muestran que exis-
ten efectos significativos desde antes del periodo de intervencién en 2015, lo cual lleva
a pensar en la dificultad de sostener el requerimiento de tendencias paralelas para sus-
tentar la debida evaluacién bajo este método. Como contingencia a esta situacion es
que se plantea la opcion econométrica de control sintético y se aplica para la variable
de produccién de oro, que fue la que presento las mayores complicaciones. En los resul-
tados que arroja la segunda metodologia, de control sintético, la idea es separar uno a
uno los municipios tratados y crearles de forma independiente su control sintético. Las
variables predictoras que se usaron fueron de corte socio-politico y socio-econémico,
pues se uso el Indice de presencia del Estado, Indice de ruralidad e Indice de Pobreza

Multidimensional (IPM), entre las més destacables.

20



Tras esta evaluacion, estos son los resultados para la produccién de oro en El Bagre y

Céceres para Antioquia y de Condoto y Cértegui en Chocé, municipios en donde, segin

la literatura y algunos registros de los propios actores en campo, Oro Legal particip6

mas activamente, y se muestran como representacion de los 22 municipios intervenidos:
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F1GURA 4. Resultados de Control sintético en 4 municipios de la muestra

de investigacién

De estas tendencias se pueden identificar dos observaciones. Primero hay que destacar

que, aun bajo la construcciéon de control sintético, en algunos casos es dificil construir

tendencias paralelas 6ptimas aun con el municipio sintético; Cértegui es el ejemplo

mas claro de esto, pues las tendencias son opuestas y se superponen para 2014. Todas

las graficas obtenidas detallan el 2015 como el punto de corte y divisiéon entre antes y

despties del inicio de operaciones de Oro Legal en las comunidades, por lo que el objetivo



es identificar que antes de este punto de corte las tendencias de comportamiento entre el
municipio real y su construccién sintética sean similares en términos de sus movimientos
ano a ano. En la mayoria de los casos si se logré construir el supuesto de tendencias
paralelas necesario para el andlisis. En la teoria, estas tendencias paralelas se pueden
justificar gracias al contexto en el cual se elabora la MAPE: al estar caracterizada por
una baja complejidad y pocos o nulos requerimientos técnicos e industriales, se puede
considerar que las comunidades mineras de subsistencia, independiente del municipio
en que residan, parten de la misma funcion de productividad en tanto que los métodos
de extraccion son lo suficiente simples y derivados de una misma tradicion ancestral
como para no representar mayores diferencias en la facilidad de recolectar oro de riveras

y POZOS.

La segunda observacion, que puede ser una forma de sustentar el objetivo del programa
y la formulacién de la hipotesis, es que en estos municipios que se muestran y en varios
mas de la muestra de tratados, que si bien casi siempre esta presente la tendencia al
decrecimiento del 2015 en adelante, la caida que presenta el municipio efectivamente
tratado es menor que la que presenta su doble sintético. En muchas de las comparacio-
nes (si bien no en todas, pues en municipios como Cértegui no se evidencia variacién
respecto a la unidad sintética) parece haber una tendencia a suavizar la caida en la
produccién de oro (recordando que los valores presentados en el eje y de cada una
de las graficas corresponde a la tranformacién logaritmica de la produccion total de
oro en onzas Troy), que puede deberse a que las acciones de Oro Legal controlan los

municipios auriferos para que respondan de mejor manera a la caida de la oferta.

En la figura 4a, correspondiente a El bagre (Antioquia), se ven que tanto este munici-
pio como su control sintético presentan una estabilidad y poco movimiento antes del
periodo de corte, donde el primero ronda por el valor de 12 y el segundo entre 7 y §;
posterior al momento de intervencién, se puede ver cémo el control tratado de El Bagre
real permanece estable cercano a 12, mientras que su control asignado cae por debajo
de 6 para 2018. A lo largo de la muestra de tratamiento, con pocas excepciones como

Cértegui, las graficas muestran una estimacion a favor de la hipétesis principal, pues
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la intervencion en terreno parece haber ayudado a controlar y hacer més eficiente las

actividades tanto extractivas como comerciales de la MAPE.

Con la totalidad de los resultados obtenidos por medio de esta metodologia, de igual
manera se evidencia que la elaboriacion del control sintético puede presentar inconve-
nientes y no generar modelos consistentes para cada unidad de observacién. Es prudente
senalar que para el caso de Choco en especial, municipios tanto del lado tratado como
del lado de control parecen estar tan apartados de la discusién de politicas piblicas
que no disponen de informacién para algunas de las variables exdgenas con base en
la que se construyo6 el modelo sintético, y como se detalla en el Anexo 1 algunas ten-
dencias incluso terminan en movimientos erraticos y que pueden no corresponder a la
realidad. No obstante, esta metodologia puede sostener su validez e impementacion en
esta investigacion en tanto que estos huecos de informacion pueden ser respaldados por
los datos completos de otros municipios en el lote de control, principalmente de las
zonas de Cauca y el sur de Bolivar que también son intensivos en MAPE y presentan
condiciones sociales y demograficas similares a los territorios intervenidos. Al final, es-
tos resultados son un acercamiento de un proyecto recién finalizado, que puede tener
repercusiones mas evidentes en un mayor periodo de tiempo y que a su vez puedan ser

refinados conforme avance la recoleccion de datos a nivel municipal.

7. (CONCLUSIONES

La ruralidad en Colombia representa un escenario complejo para para las poblacio-
nes vulnerables e incomunicadas de las instituciones. En una gran variedad de casos,
USAID y otro tipo de organizaciones sociales de enfoque de desarrollo social sirven de
puente de conexién e intercambio de perspectivas e ideas entre las autoridades locales
y las poblaciones en riesgo, y en el caso de Oro legal, establecer una via de acceso a las
normativas y las herramientas juridicas para integrarse a la formalizacién y de esa ma-
nera apoyar a su propia comunidad a eliminar las barreras que provocan la desigualdad

y la falta de presencia activa del Estado.
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Los resultados obtenidos de esta investigacién revelan que el impacto de un programa
focalizado y de enfoque diferenciado y especializado, puede tener un impacto real y
significativo en el territorio, y al mismo tiempo puede no verse representado en los
resultados agregados, que generalmente son los revisados para evaluar la efectividad
de una politica piblica. En el componente principal que es la produccion registrada
de oro, el programa llegé en un momento en que pudo servir de alivio y minimizar el
impacto del mercado global de oro, y sus propios resultados muestran el alcance en los
programas de formalizacion que deben de llevar a una mayor estabilidad econémica
de las comunidades mineras en el largo plazo. En términos de los otros campos de
andlisis, se podia esperar cambios mas leves o a mas largo plazo debido a que los
cambios y ensenanzas otorgados con el programa se manifiesten en practicas sostenibles
y sostenidas en el tiempo y debido a la cercania temporal con el programa no se pueden

capturar esos efectos con la debida precision.

La conclusién maés relevante de esta investigacién en el campo de las politicas publicas
en Colombia es que es necesario formular programas que trabajen desde y adentro
de los territorios rurales y apartados para proyectar buenos resultados agregados. La
falta de actuacién y autoridad del Estado y las instituciones se retroalimenta de la
costumbre de pensar el pais desde los datos més agragados que, si funcionan para crear
una idea general de la situacion y los retos de la ciudadania, es necesario explorar mas
alld y alcanzar las diferentes realidades de los municipios. La cooperacién internacional
y la actuacion de organizaciones internacionales de diversa indole deben ser tenidas en
cuenta como una herramienta 6ptima para minimizar los costos de informacién entre
las autoridades locales y las personas del comin, que por medio de la accién colectiva
y la asociacion comunitaria muestran el interés y las dificultades de ejercer mineria
artesanal y de subsistencia de manera digna y sostenible para la prosperidad de sus

familias y su region.
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ANEXO 1: RESULTADOS DE CONTROL SINTETICO EN LOS 22 MUNICIPIOS

TRATADOS
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