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RESUMEN
Algunos de los efectos ambientales y sociales que se pueden apreciar luego del cierre de
una mina son la desaparicibn de acuiferos, la existencia de aguas superficiales
contaminadas con sustancias quimicas y la afectacion a la salud de las personas que viven
cerca de minas abandonadas. Esta investigacién busca analizar los principales aspectos
juridicos relacionados con la terminacion y cierre definitivo de la operacién minera desde el
punto de vista social y ambiental. Para ello, se presentan los principales efectos ambientales
y sociales de ésta terminacién; se mencionan los aspectos juridicos mas relevantes del
contrato de concesion minera y de la licencia ambiental; se exponen las obligaciones
juridicas que estdn a cargo tanto del concesionario minero como de las autoridades
competentes respecto del cierre de la mina y el papel que asumen los entes de control frente
a la terminacion y cierre de la mina. Asi mismo, se hace un breve analisis de derecho
comparado de la regulacion en Espafa y Estados Unidos sobre éste tema. Finalmente, se
presentan los resultados de la revision de los expedientes administrativos que fueron
proporcionados por la Agencia Nacional de Mineria, en los cuales se determina la
aplicacion y cumplimiento en la practica de estas obligaciones juridicas del concesionario
minero al término del contrato. Con base a los resultados obtenidos, se puede concluir, en
primer lugar, que las obligaciones a cargo de los concesionarios mineros no estan claras por
parte de la regulacion minera y ambiental; en segundo lugar, que la regulacién en cuanto al
cierre de minas en Espafia y Estados Unidos es mas ordenada, completa y especifica y; en
tercer lugar, en relacion con los expedientes analizados, se puede observar que los
concesionarios y las autoridades competentes no estdn cumpliendo sus respectivas

obligaciones.



ABSTRACT
Some of the environmental and social impacts that are shown after the closure of a mine
include the loss of aquifers, the existence of surface water contaminated with chemicals and
the effects on health of people living near abandoned mines. This research aims to analyze
the main legal aspects related to the completion and closure of the mine from socially and
environmentally. In order to do that, it sets out the major environmental and social impacts
that arise from the termination; then the most important legal aspects of mining concession
contracts and environmental license are shown; Then the legal obligations that are the
responsibility of both, the mining concessionary and the competent authority for the closure
of the mine and the role assumed by the control agencies is examined. Also there is a brief
analysis, in comparative law, of regulation in Spain and the United States about this issue.
Finally the results set out from the administrative records, provided by the National Mining
Agency, in which the application and enforcement in practice of these legal obligations of
the mining concessionary one the contract ends. Based on the results it can be concluded,
first, that the obligations of the mining concessionary are poorly determined by the mining
and environmental regulation, secondly that the regulation regarding the closure of mines in
Spain and the United States is more organized, complete and specific, and third regarding
the six cases examined, it can be seen that the mining concessionary and the authorities did

not comply their obligations.



INTRODUCCION

En la udltima década, el sector minero en Latinoamérica ha aumentado de manera
exponencial, por lo que se puede observar que en paises como Chile el PIB minero de 2004
a 2008 ha aumentado de 5780 millones de dolares a 6413 millones de dolares y en Peru el
PIB minero ha aumentado, en el mismo rango de tiempo, de 3415 millones de ddlares a
4071 millones de dolares (Sistema de Informacion Minero Colombiano, 2009). Por su
parte, en Colombia la extraccion de oro entre 2004 y 2011 crecié de 36.000 ton a 56.000
ton y la extraccion de carbon de 54.000 Ton a 86.000 Ton (Ministerio de minas y energia,
2011). Lo anterior evidencia que en los ultimos afios el crecimiento del sector minero ha

aumentado de manera importante en Latinoamérica y Colombia.

En la misma medida, con el crecimiento productivo del sector minero, también se observan
incrementos en sus impactos ambientales y sociales; en primer lugar las afectaciones a los
Derechos Humanos en los lugares en los que se asientan los proyectos mineros, se
evidencian por la perturbacion al derecho a la tierra y al territorio, la imposibilidad del
acceso al derecho al agua, el acceso a la participacion ciudadana y el desplazamiento
forzado, entre otros (Coronado, 2013). En segundo lugar, se encuentran las afectaciones al
ambiente, entre las cuales se puede resaltar la contaminacion de las aguas a causa de
sustancias quimicas como el cianuro y el mercurio, que se usan con el fin de separar el
mineral de interés econdmico de los estériles. Los residuos de este proceso van a terminar

en gran parte de los casos, en aguas superficiales (OCMAL, 2012). Se puede apreciar que la



actividad minera genera impactos® importantes en materia social y ambiental en el lugar de

asentamiento de los proyectos.

Al momento de la terminacién del proyecto y cierre de la mina se generan efectos®
ambientales y sociales. En materia ambiental, se presenta la desaparicion de acuiferos,
aguas superficiales contaminadas con sustancias quimicas y de bosques restaurados sobre
tierras afectadas por mineria que muestran poco crecimiento de vegetacién lefiosa y
capturas de carbono minimas (Fierro, 2012); en materia social se puede evidenciar la
desaparicion de fuentes hidricas aptas para el consumo humano y afectacion a la salud de
los habitantes del territorio en el cual se situa el proyecto minero (Padilla, 2010). El anélisis
de estos efectos sera ampliado detalladamente en el capitulo de resultados de ésta

investigacion.

Las autoridades mineras, como la Agencia Nacional de Mineria y las autoridades
ambientales como la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales o las CAR, son las
encargadas de exigirle al concesionario minero que cumpla con sus obligaciones al cierre
de la mina para prevenir, mitigar, corregir o compensar los impactos y efectos ambientales

y sociales antes mencionados. Por ejemplo, en julio de 2014 la Secretaria Distrital de

! Bajo éste contexto se puede hablar de impactos ambientales y no de efectos ambientales, toda vez que el
articulo 1° del Decreto 2041 de 2014, que establece algunas definiciones, se refiere al impacto ambiental
como: “Cualquier alteracion en el medio ambiental bidtico, abidtico y socioecondmico, que sea adverso o
beneficioso, total o parcial, que pueda ser atribuido al desarrollo de un proyecto, obra o actividad™ (subraya
fuera del texto). Bajo éste entendido, la mineria, como actividad, genera ciertas alteraciones en el medio
ambiental, por tanto puede catalogarse como impacto ambiental y no efecto.

? Segin la real academia de la lengua espaiiola RAE, un efecto es “aquello que sigue por virtud de una causa”.
El Ministerio de ambiente, vivienda y desarrollo territorial también ha definido al efecto ambiental como una
“alteracién ambiental que sigue por virtud de una causa.” (Ministerio de ambiente, vivienda y desarrollo
territorial, 2008), de tal forma que se puede establecer que la terminacion de un contrato de concesion minera
genera efectos ambientales y no impactos ambientales, teniendo en cuenta la consideracion expuesta en la
anterior nota al pie.




Ambiente de Bogoté sancion6 a un propietario de una cantera en el sur de la ciudad llamada
“Arena Las Tolvas”, con una multa de 839 millones de pesos® debido a que éste no
presentd el Plan de Manejo, Recuperacion y Restauracion Ambiental (PMRRA) de la zona
y aun asi llevo a cabo la extraccion del material, de tal manera que “la ausencia de medidas
de recuperacion causo serios impactos ambientales en el sector, entre otros, la afectacion
del suelo por los frentes de explotacion, la inestabilidad en el terreno por la intensa
erosion o la pérdida casi total de la vegetacion” (Noticias Caracol, 2014). Por tanto es
necesario identificar y analizar la manera como los concesionarios mineros cumplen sus
obligaciones al cierre de la mina y el papel de las autoridades mineras y ambientales para
exigir su cumplimiento; éste tema serd tratado a profundidad en los resultados de la

investigacion.

Es necesario aclarar que segun el articulo 61 de la Ley 99 de 1993 la sabana de Bogotéa fue
declarada como una zona de interés ecoldgico, por tanto el Ministerio de Ambiente se
comprometeria a reglamentar éste articulo y definir las zonas en las que se iba a permitir la
mineria, dentro de la sabana de Bogota. Asi pues, ésta investigacion va analizar con mayor
profundidad la reglamentacion que ha hecho el ministerio de ambiente en relacién con la

presentacion y contenido del PMRRA.

La legislacion anterior a la ley 685 de 2001 y a la ley 99 de 1993, referente al
desmantelamiento, abandono y cierre de minas estaba contemplada a grandes rasgos en el

antiguo Codigo de Minas, Decreto 2655 de 1988, por la parte minera y en el Codigo

® Considerandose por la misma secretaria de ambiente, una de las multas més altas impuestas en Colombia, tal
como lo afirma el articulo.
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Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente, Decreto
2811 de 1974, por la parte ambiental, sin embargo, ésta investigacion no se va a concentrar
en estudiar las implicaciones juridicas del cierre de una mina bajo la legislacion anterior a
la ley 685 de 2001 ni a la ley 99 de 1993, pero vale la pena mencionar, a titulo de
introduccién, algunas de las figuras que le eran exigidas al concesionario minero al cierre

de la mina con dichas regulaciones.

Desde el punto de vista minero, el Decreto 2655 de 1988, que aunque no hacia muchas
referencias a las obligaciones juridicas del concesionario minero al cierre de la mina,
establecia por ejemplo en el articulo 117, en tratandose de materiales de construccion, que
en ése tipo de proyectos el concesionario debia presentar un plan de restauracion
morfologica de terrenos para ser ejecutado a medida que se abandonen los frentes mineros
de trabajo, plan que se asemeja al actualmente vigente “Plan de obras de recuperacion
geomorfologica, paisajistica y forestal del sistema alterado”, ¢l cual sera explicado con
mayor detalle en el aparte de resultados de ésta investigacion. Esto demuestra una de las
obligaciones mineras al cierre de la mina, que tenia el concesionario minero bajo el

régimen anterior.

Desde el punto de vista ambiental, el Decreto 2811 de 1974, establecia dos obligaciones en
cabeza de los concesionarios mineros que estaban relacionadas con el cierre de la mina, por
un lado el articulo 27 de éste Decreto establecia la obligacion de la Declaracion de Efecto
Ambiental (DEA) a toda persona natural o juridica, que proyectara realizar cualquier obra o
actividad susceptible de producir deterioro ambiental, por otro lado el articulo 28 del

mismo Decreto establecia la obligacién de presentar un Estudio Ecolégico Ambiental

11



(EEA), con la finalidad de permitir la ejecucion de obras, establecimiento de industria o
desarrollo de cualquier actividad capaz de producir deterioro grave a los recursos naturales
renovables o al ambiente o introducir modificaciones considerables o notorias al paisaje;
estas dos obligaciones fueron los antecedentes directos de lo que hoy se conoce como la
licencia ambiental, sin embargo éste tema serd estudiado con mayor profundidad en el
aparte de resultados de ésta investigacion. De esta manera se demuestra, a grandes rasgos,
que la regulacién ambiental antigua también establecia ciertas obligaciones, en cabeza de
los concesionarios mineros, relacionada con el cierre de las minas, siendo que éstos eran
personas naturales o juridicas que realizaban actividades susceptibles de producir deterioro

ambiental.

Se hace necesario recalcar la importancia de describir el tratamiento que le ha dado la Ley a
la terminacién de los contratos de concesion minera y a la responsabilidad de los
explotadores mineros una vez hecho el cierre de las minas; en la actualidad se puede
apreciar un panorama juridico disperso en cuanto al tratamiento del cierre de las minas,
pero que de alguna manera se ocupan de dicha situacién como se evidencia en el articulo 95
de la Ley 685 de 2001, en el articulo 60 de la Ley 99 de 1993, en algunos decretos y en las
guias minero ambientales, normas que se analizardn de manera detallada en los resultados
de la presente investigacion; sin embargo se debe revisar la operatividad de dichas normas
en la practica, pues a pesar de su existencia es necesario analizar cuales estan siendo sus
resultados y si realmente responden al querer del legislador, tendiente a prevenir, mitigar,
corregir o compensar los efectos de los proyectos mineros (Ospina, 2013). Es por esto que
se ve la necesidad de investigar las consecuencias juridicas que se desprenden de la

terminacion del contrato de concesidn y las huellas ambientales y sociales de la misma.

12



Por lo anterior, los limites descriptivos de la presente investigacion seran los temas
referentes a los principales impactos y efectos ambientales y sociales de la terminacion de
un contrato de concesion minera, diferenciando entre los impactos que son producidos a
causa de la actividad en si misma de explotacion y los efectos ambientales que se producen
luego del cierre de la mina, también se mencionan los aspectos juridicos mas relevantes del
contrato de concesion minera y de la licencia ambiental; se exponen las obligaciones
juridicas que estan a cargo tanto del concesionario minero como de la autoridad minera y
ambiental respecto del cierre de la mina y el papel que asumen los entes de control. Asi
mismo, se hace un breve analisis de derecho comparado de la regulacion en Espafa y
Estados Unidos sobre éste tema. Finalmente, se presentan los resultados de la revision de
los expedientes administrativos que fueron proporcionados por la Agencia Nacional de
Mineria, en los cuales se determina la aplicacion y cumplimiento en la practica de estas

obligaciones juridicas del concesionario minero al término del contrato.

13



OBJETIVOS

Objetivo General

Analizar los aspectos juridicos relacionados con la terminacion y cierre definitivo de la

operacion minera desde el punto de vista social y ambiental.

Objetivos Especificos

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Establecer los principales impactos y efectos ambientales y sociales causados por el
cierre y abandono de las minas.

Describir los aspectos juridicos mas relevantes del contrato de concesion minera.
Analizar las formas de terminacion del contrato de concesion minera a la luz del
Codigo de Minas, el nuevo Codigo del Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo y la Carta Politica.

Determinar las obligaciones juridicas desde el punto de vista social y ambiental para
los concesionarios frente a la terminacion del contrato de concesion minera.
Determinar las obligaciones juridicas desde el punto de vista social y ambiental para
las autoridades mineras y ambientales frente a la terminacion del contrato de
concesion minera.

Establecer las obligaciones de los concesionarios y autoridades frente al cierre
definitivo de unidades de explotacion minera y sus potenciales efectos sobre las

comunidades y el medio ambiente.

14



7) Analizar, a partir de la revision de expedientes administrativos, la forma como se
implementa el cierre definitivo de una unidad de explotaciébn minera y sus
implicaciones sociales y ambientales.

8) Comparar el régimen colombiano sobre el cierre definitivo de minas con el de un

pais de la Comunidad Europea y Estados Unidos.

15



METODOLOGIA

Para llevar a cabo la presente investigacion, se recabd informacion primaria (expedientes de
titulos mineros) e informacion secundaria (fuentes del derecho), teniendo en cuenta el

siguiente disefio metodoldgico:

1. El objetivo de la presente investigacion, puede ser analizado desde muchos puntos
de vista, y si bien el objetivo principal del trabajo podria invitar a pensar que se va a
analizar cada obligacion del concesionario minero al cierre de la mina de manera
detallada esté no va a ser la metodologia para abordar el tema, principalmente por
dos razones: en primer lugar porque, el promedio de tiempo que tarda el desarrollo
de un proyecto minero es de 30 afios, tiempo que adn no ha transcurrido en las
principales minas del pais y por tanto no se han dado grandes cierres de minas, en
los cuales se puedan analizar la manera en la que se llevé a cabo cada una de las
obligaciones por parte del concesionario minero; en segundo lugar porque el estudio
detallado y pormenorizado de cada obligacion al cierre de la mina implicaria un
trabajo de investigacion muy amplio y extenso. Por lo anterior se ha decidido fijar
los siguientes limites descriptivos: licencia ambiental, contrato de concesion minera,
plan trabajos y obras, estudio de impacto ambiental, plan de manejo ambiental,
papel de los entes de control, régimen juridico Espafiol y régimen juridico
Estadounidense con respecto al cierre de minas, limites que van a ser explicados con

mayor detenimiento en la introduccién del presente trabajo de investigacion.

16



2. Andlisis de fuentes normativas: revisidn de la normatividad nacional sobre la
terminacion del contrato de concesién minera como la Ley 685 de 2001, Cddigo de
Minas, y sus reglamentos. Adicionalmente se consultd la jurisprudencia relevante
sobre este tema. Lo anterior a través de las bases de datos del Ministerio de Minas,

de la Agencia Nacional de Mineria, del Ministerio de Ambiente y Notinet.

3. Analisis de expedientes administrativos de concesion minera. A través de un
derecho de peticion, interpuesto el 7 de julio de 2014, se le solicito a la Agencia
Nacional de Mineria (ANM) suministrara 2 titulos mineros, en el lapso de julio de

2013 a julio de 2014, por cada una de las siguientes categorias:

a. Que el titulo minero haya terminado por renuncia del concesionario.
b. Que el titulo minero haya terminado por vencimiento del término

c. Que el titulo minero haya terminado por muerte del concesionario.
d. Que el titulo minero haya terminado por mutuo acuerdo.

e. Que el titulo minero haya terminado por caducidad del mismo

De acuerdo a esta solicitud la ANM remitié un listado de 6 titulos mineros debido a
gue no existian titulos mineros que cumplieran con las categorias c. y d., en el

tiempo solicitado.

También se solicitaron expedientes administrativos ambientales, ante la oficina
provincial de la CAR de Soacha, sin embargo la oficina solo remitié y dejé analizar

dos de ellos.

17



Los expedientes analizados fueron los siguientes:

No. del expediente Causal de Mineral Explorado o explotado.
0 de contrato de terminacion
concesion
IK9-16053 Renun_cia dgl Materialt_es de construcc!c’)n y demas
concesionario. minerales concesibles.
Minerales de Niguel, Platino, Cobre,
IB5-10062X Renun_cia dfel Zinc, PI(_)mo, Hierro, Oro, Plata
concesionario. Magnesio y sus concentrados y
demas minerales.
02-010-97 Vencimiento del Carbén
término.
15212 Vencimiento del .
R Arenas cuarzosas y Caolin
término.
GBO-102 Caducidad. Carbdn mineral y demas minerales
concesibles.
DKC-164 Caducidad. Carbodn
27534(CAR Vencimiento del Materiales de construccion y arcillas
Soacha) término
31598(CAR En curso, fecha de Materiales de construccién y demas
Soacha) apertura 24 de Junio concesibles
de 2008

Tabla 1 Expedientes proporcionados por la ANM. Fuente: Desarrollo propio

Para analizar la informacion de éstos expedientes se seleccionaron las siguientes

variables, indicadores y categorias y el siguiente diagrama de flujo:

Variable

Indicador

Categoria

Exigencia de mecanismos
de cierre, recuperacion o
restauracion del territorio
afectado por la mineria.

Presencia de la exigencia
en el contrato.

No. de Expedientes que
contemplan obligaciones
de cierre en el contrato de

concesion.

Presencia de la exigencia
enel PTO.

No. de Expedientes que
contemplan obligaciones
de cierre en el PTO.

Presencia de la exigencia
en actos administrativos
posteriores.

No. de Expedientes que
contemplan obligaciones
de cierre en actos
administrativos

18




Variable

Indicador

Categoria

posteriores.

Presencia de la exigencia
de planes de gestién
social.

No. de Expedientes que
contemplan la obligacion
del plan de gestién social.

Gestion de las
autoridades.

Visitas de campo

Total de visitas técnicas
en los 6 expedientes y
No. de visitas técnicas
para verificar planes de

cierre.

Informes o conceptos
técnicos

Total de informes o
conceptos técnicos en los
6 expedientes y
No. de informes o
conceptos técnicos que
hicieron alusion a planes
de cierre.

Actos administrativos

No. de autos o
resoluciones que hicieron
alusion a planes de cierre.

Tabla 2 Andlisis de expedientes proporcionados por la ANM. Fuente:

Desarrollo propio

Es de tener en cuenta que el analisis que se hizo conforme a los expedientes aqui

relacionados, fue un analisis meramente cualitativo y no cuantitativo, debido a que

la muestra es pequefa ya que solo se tenian seis expedientes.
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Tabla 3 Diagrama de Flujo, descripcion de procedimientos. Fuente Desarrollo Propio
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A traveés del presente diagrama de flujo se compararon los procedimientos, tramites
pasos, 0 etapas que debe seguir tanto el concesionario como la autoridad minera o
ambiental al momento de llevar a cabo el contrato y el respectivo cierre de la mina,
con el fin de comparar la realidad del procedimiento que se surte con el

procedimiento establecido por las normas.

Finalmente se analizé el plan de manejo, recuperacion y restauracion ambiental
PMRRA, del expediente 27534 (CAR Soacha), toda vez que era necesario
contrastar el contenido de éste plan con el contenido minimo que segun los términos

de referencia debe tener un plan de éste tipo.

Consultas a autoridades administrativas mineras y ambientales. A través del
ejercicio del derecho de peticion se hicieron consultas administrativas para aclarar
aspectos procedimentales y sustantivos de la autoridad minera y ante la autoridad
ambiental en torno a la terminacion del contrato de concesion y cierre de las

unidades de explotacion minera. Los aspectos consultados fueron los siguientes:

a) La manera en la que se deben efectuar los planes de cierre cuando el titulo
minero caduca y la mina sigue en produccion, cuando el contrato termina por
muerte del concesionario y los asignatarios del fallecido no solicitan la
subrogacion de derechos y cuando el contrato termina por renuncia del
concesionario.

b) La responsabilidad de sufragar los dafios ambientales o sociales producidos

después del cierre de la mina
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c) Ante la ANLA se indag6 sobre si el plan de desmantelamiento y abandono
contemplado en el articulo Estudio de Impacto Ambiental EIA, establecido por
el articulo ARTICULO 2.2.2.3.5.1.del Decreto 1076 de 2015 era el mismo que
el plan de desmantelamiento y abandono exigido en el articulo 40 del mismo

Decreto.

5. Una vez identificado el régimen de terminacion y cierre de la operacién minera en

Colombia, se compard el régimen juridico de la Comunidad Europea y mas

especifica el de Espafa y luego el de Estados Unidos.
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RESULTADOS:

EL FIN DE LA OPERACION MINERA:

IMPLICACIONES JURIDICAS DESDE LO AMBIENTAL Y SOCIAL

1. Impactos ambientales y sociales producidos al momento de la explotacion y los
efectos luego del cierre definitivo de la unidad de explotacion minera

1.1.Impactos y efectos ambientales

A continuacion, se mostraran los principales efectos ambientales que se pueden apreciar
luego del cierre de las minas, en primer lugar se expondran aquellos impactos que se
refieren a la contaminacion de las aguas y en segundo lugar los impactos referentes a los
planes de mitigacion como lo son las plantaciones de arboles en el territorio afectado por la

mineria.

Es necesario aclarar, que los impactos referentes a la contaminacién de las aguas se
producen con ocasion de la actividad en si misma de la explotacién y generan efectos
ambientales luego de su cierre, toda vez que si bien los impactos se producen al momento
de la explotacion, los efectos derivados de los mismos se puede apreciar luego del cierre y
abandono de la mina y de hecho el impacto se sigue produciendo porque el agua se
contamina durante la explotacion y después de la misma con ocasion de la actividad de
explotacion que se llevo a cabo en el pasado, de tal suerte que éstos se prolongan en el
tiempo después del cierre de la mina y se entienden como efectos que se siguen

presentando luego del mismo.
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No obstante lo anterior, los impactos referentes a los planes de mitigacién como lo son las
plantaciones de arboles en el territorio afectado por la mineria, si son impactos ambientales
que se producen con ocasion del cierre de la mina, ya que nacen y se desarrollan justo
después de que la mina ha cerrado y se inicia un plan de reforestacién o mitigacién como

actividad generadora del impacto.

1.1.1. Impactos y efectos referentes a la contaminacion de las aguas

Para analizar los efectos ambientales generados en las aguas luego del cierre de una mina,
es importante distinguir entre los impactos causados en las aguas subterraneas y los

generados en las aguas superficiales.

1.1.1.1.Aguas subterraneas

Es necesario definir queé se entiende por aguas subterraneas:
Articulo 149 D. 2811 de 1974. (...)Se entiende por aguas subterraneas
las subélveas y las ocultas debajo de la superficie del suelo o del fondo
marino que brotan en forma natural, como las fuentes y manantiales
captados en el sitio de afloramiento, o las que requieren para su

alumbramiento obras como pozos, galerias filtrantes u otras similares.

Los volimenes de agua subterranea se ven reducidos de manera importante luego del cierre

de una mina que explota metalicos como el oro. Para determinar la formacion de estos
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volimenes de agua subterranea, la hidrogeologia ha estudiado si las rocas subterraneas
tienen agua dentro de sus poros o fisuras y, en caso de tenerla, ha estudiado si la pueden o
no ceder con facilidad* (Fierro, 2012, pag. 196), asi ha determinado que la generacion de
acuiferos subterraneos se produce a través de la fractura tectdnica en rocas cristalinas, dicho
de otra manera, los acuiferos se forman a través de la fractura de éstas rocas que contienen
agua en sus poros. Sin embargo éstos acuiferos “son a su vez los principales objetos
exploratorios en mineria de metélicos (considerando que cerca del 40% de los titulos
mineros son para oro)” (Fierro, 2012, pag. 196), es por eso que “la extracciéon de estas
rocas con fines mineros es incompatible con la conservacion del agua por causa un
impacto irreversible por pérdida de volumenes importantes de acuiferos” (Fierro, 2012,
pag. 197). Por tanto se puede afirmar que los acuiferos son objetivos exploratorios en la
mineria de metalicos y a causa de su consecuente explotacion se puede apreciar una pérdida

de acuiferos.

La actividad minera, requiere de grandes cantidades de agua para sus procesos industriales,
ésta es otra de las formas en las que se afecta la cantidad de las aguas subterraneas, por un
lado a través de la accién de bombeo y por el otro a través del drenaje, en el primero se
bombea el agua subterranea para ser usada en proceso industriales minero como la
lixiviacion, en el segundo caso ocurre cuando de manera artificial el acuifero es drenado
para ocupar su superficie como areas para la construccion de infraestructura y servicios
(Tovar Pacheco, n.d.). Esta es otra de las razones que sustentan la desaparicién paulatina de
aguas subterraneas cerca de proyectos mineros, lo cual se traduce en un efecto ambiental

que se observa luego del cierre de la mina.

* Para ello las ha clasificado en acuiferos, acuitardos, acuicludos y acuifugos (Fierro, 2012, pag. 196)
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1.1.1.2.Aguas superficiales

Las aguas superficiales las define el Cddigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y
de Proteccion al Medio Ambiente, de la siguiente manera:
Art. 78 D. 2811 de 1974. Con excepcion de las metedricas y de las

subterréneas, las demas se consideran aguas superficiales (...).

Con respecto a los impactos generados en las aguas superficiales®, se puede decir que la
explotacion minera las contamina en el momento de la explotacion dejando impactos
evidentes afios después de que la mina haya sido cerrada. La Corte Constitucional en su
sentencia C-339 de 2002 cita un estudio realizado por el Environmental Law Institute, en el

cual se da cuenta que:

El drenaje “acido de la mina” se da cuando la pirita6 se descompone
por medio de la exposicion al oxigeno y agua atmosféricos (...) La
contaminacion del agua causada por el drenaje acido o la
contaminacion metalUrgica, puede ocurrir al mismo tiempo de la

extraccion y continuar filtrandose desde las minas, tuneles y “jales” por

® El Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al Medio Ambiente, Decreto 2811
de 1974, en su articulo 78 define a las aguas superficiales de la siguiente manera: Con excepcién de las
meteodricas y de las subterraneas, las demés se consideran aguas superficiales y pueden ser detenidas, cuando
estan acumuladas e inmdviles en depdsitos naturales o artificiales, tales como las edéticas, las de lagos,
lagunas, pantanos, charcas, ciénagas, estanques o embalses; y corrientes, cuando escurren por cauces
naturales o artificiales.

® La pirita es un mineral que se presenta en gran cantidad y en ambientes variados siendo el mineral mas
frecuente de los sulfuros. Véase mas en: http://www.minadepiedras.com/es/biblioteca-de-minerales/44-

pirita.html
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cientos de afios, después de que la extraccion ha finalizado

(Environmental Law Institute, 1995).

Otro factor que aumenta la contaminacion de las aguas, ain después del cierre de la mina,
es el uso de sustancias quimicas como el cianuro y el mercurio, empleadas para separar el
mineral de interés econdmico de los estériles. Los residuos de este proceso terminan, en

gran parte de los casos, en aguas superficiales (OCMAL, 2012).

1.1.2. Mitigacion y planes de recuperacion de suelos

Se ha demostrado que los suelos que no han sido afectados por la mineria se diferencian
con los suelos que si han sido afectados porque los dltimos tienen una mayor densidad,
menores contenidos de materia organica, y un menor contenido de nutrientes; por lo tanto,
este tipo de suelos muestran poco o ningun crecimiento de vegetacion lefiosa y capturas de
carbono minimas aun después de 15 afios del cierre de la mina. Una de las formas tipicas de
restauracion de los suelos afectados por la mineria, cuando ya se ha efectuado el cierre de la
operacion minera, es la plantacion de arboles; sin embargo en los bosques reforestados “en
zonas rehabilitadas la captura de carbono proyectada a 60 afios es de cerca del 77% del
mostrado por bosques no disturbados en la misma region y si la rehabilitacién fue llevada
a coberturas con pastos la captura es mucho menor” (Fierro, 2012, pag. 203). Con esto se
demuestra que la plantacion de arboles como plan de mitigacion causa un impacto al medio
natural, en la medida que los bosques presentan bajas capturas de carbono y poco

crecimiento de vegetacion lefiosa.
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De esta manera, se puede observar que algunos de los efectos generados como
consecuencia de los impactos ambientales son la pérdida de acuiferos y aguas superficiales
contaminadas y también se puede observar un impacto propiamente dicho referente a los
bosques restaurados, que muestran poco crecimiento de vegetacion lefiosa y capturas de

carbono minimas.

1.2. Impactos sociales

En este aparte se va a demostrar de manera especifica dos tipos de impactos a la poblacion
que habita el area aledafa al proyecto extractivo luego del cierre del mismo, por
considerarlos los mas significativos. En primer lugar se encuentra la reduccion de la calidad
y la diminucion de la cantidad de las fuentes hidricas y en segundo lugar la afectacion

directa a la salud de los habitantes de la comunidad.

La reduccion de la calidad y la diminucién de la cantidad de las fuentes hidricas aptas para
el consumo, abastecimiento doméstico, riego y silvicultura, abastecimiento de abrevaderos,
Acuicultura y pesca, recreacion y deportes y usos medicinales, entre otros mencionados por
el articulo 36 del Decreto 1541 de 1978, son una consecuencia directa de los impactos y
efectos ambientales que se producen con respecto a las aguas luego del cierre de la mina.
En el titulo anterior se vio, por un lado, que los volumenes de agua subterranea se ven
reducidos de manera importante luego del cierre de una mina que explota metalicos como
el oro (Fierro, 2012, pag. 196); por el otro lado, el Environmental Institute of Law demostrd

que los drenajes acidos de las minas pueden seguir filtrAndose a los rios y quebradas por
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cientos de afios luego del cierre de la mina. Por ejemplo el rio Pilcomayo que es un rio que
pasa por Argentina, Bolivia y Paraguay, es uno de los rios mas inestables de Sudamérica en
razén a los altos niveles de cadmio y plomo que presentan sus aguas; en los alrededores del
mismo viven unos 1.500 habitantes, la mayoria perteneciente a alguna de las 12 etnias
aborigenes riberefias (Torres, 2012), que se han visto afectadas en la medida en que los

peces que tomaban como alimento se han visto disminuidos de la siguiente manera:

El sabalo, alimento bésico y fuente de ingresos de los pueblo indigenas
bolivianos, paso de 1.440 toneladas en el afio 1986, a aproximadamente

400 toneladas en los ultimos tres. (Torres, 2012)

Esto demuestra que las comunidades aledafias a una mina van a ver reducidas, por un lado
sus aguas subterraneas, en razon a la desaparicion de acuiferos y por el otro van a ver
contaminadas sus aguas superficiales, en razon al uso de sustancias quimicas al momento

del desarrollo del proyecto y luego del cierre del mismo.

La afectacion a la salud de la comunidad en la que se sitUa el proyecto minero también se
comporta como un impacto social al cierre de la mina, puesto que algunos de los grandes
proyectos mineros requieren hacer procesos quimicos complejos que liberan sustancias
toxicas al ambiente. Por ejemplo, la contaminacion por presencia de plomo en la sangre de
las personas que residen en la comunidad de Abra Pampa en el norte argentino a causa de
minas abandonadas (Padilla, 2010, pag. 7). En Colombia también se ha podido evidenciar
que el polvillo de carbén en las zonas aledafias a la mina El Cerrejon ha causado

enfermedades respiratorias a las personas que habitan alli; tanto asi que “los casos de
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infecciones respiratorias Agudas son la segunda causa de morbilidad en los municipios
vecinos a la mina” (Coronado, 2013, pag. 4). Esto demuestra que las personas que residen
en el territorio en el que se asent6 un proyecto minero se pueden ver afectadas de manera

importante en su salud.

En conclusién estos impactos sociales demuestran al igual que los impactos ambientales,
antes mencionados, la importancia de una legislacion que se preocupe por tratarlos y que
contenga un conjunto de normas coherentes para llevar a cabo los planes de restauracion,
cierre y abandono de las minas; de la misma forma, esa legislacion debe ser la encargada de
delimitar y especificar las obligaciones a cargo de los concesionarios mineros luego del
cierre de la mina y de exigirle a la autoridad competente que vele por el cumplimiento de

las mismas.

2. Aspectos Juridicos relevantes de la licencia ambiental y del contrato de

concesion minera.

Antes de entrar a explicar las obligaciones que surgen en materia ambiental y social tanto
para los concesionarios mineros como para las autoridades competentes, como la ANM vy la
ANLA o las CAR, al momento de la terminacion del contrato de concesion minera, es
necesario hacer alusioén a las fuentes de éstas obligaciones; por un lado se encuentra la

licencia ambiental y por el otro el contrato de concesion minera.
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2.1.Licencia ambiental

En este apartado, se expondran los aspectos juridicos mas relevantes de la licencia
ambiental. En primer lugar se mostraran los antecedentes y el marco legal de la figura de la
licencia ambiental, en segundo lugar se mencionara la definicion normativa de esta figura y
el momento en el que se debe solicitar, en tercer lugar se mostraran los casos en los cuales
es requerida la licencia ambiental para proyectos mineros y ante qué autoridad se debe
solicitar, finalmente, en cuarto lugar se hara alusion al diagnéstico ambiental de alternativas
DAA vy al estudio de impacto ambiental (EIA) como requisito sine qua non para que la

autoridad ambiental pueda conceder la licencia ambiental.

La licencia ambiental fue contemplada por primera vez en el titulo VIII de la ley 99 de
1993, sin embargo el germen de ésta figura juridica deviene de la evaluacion de impacto
ambiental contemplada en los articulos 27 y 28 del Codigo de Recursos Naturales
Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente, regulando la Declaracion de Efecto
Ambiental (DEA) y el Estudio Ecolégico Ambiental (EEA) (Rodriguez, Gdmez Rey, &
Monroy Rosas, 2012, pag. 24). No obstante, existia una problematica por la dificultad de
aplicar estas dos normas debido a que no habia una regulacién que determinara qué obras o
proyectos eran susceptibles de producir deterioro ambiental y por tanto que indicara qué
proyectos estaban obligados a declarar ese deterioro ante la autoridad competente (Macias
Gomez, 2006, pag. 232). Estas fueron algunas de las razones que motivaron el nacimiento
de la licencia ambiental como medio de evaluacidn de los impactos ambientales inherentes

a los proyectos, obras o actividades desarrolladas.
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De ésta manera, la figura de la licencia ambiental fue evolucionando y fue reglamentada
por varias normas, dichas normas fueron cambiando a traves del tiempo, el Decreto 1753 de
1994 fue el primero que reglament6 parcialmente los titulos VIII XII de la Ley 99 de 1993
sobre licencias ambientales, éste Decreto fue sustituido por el Decreto 1728 de 2002, que
fue derogado por el Decreto 1180 de 2003, luego derogado por el Decreto 1220 de 2005,
que también fue derogado por el Decreto 2820 de 2010 y que a su vez fue derogado por el
Decreto 2041 de 2014, que finalmente fue derogado por el Decreto 1076 de 2015, que es la
norma vigente actualmente, esto evidencia un avance legislativo en cuanto a la

reglamentacion de la licencia ambiental contemplada por la ley 99 de 1993.

El Decreto 1076 de 2015en su articulo 2.2.2.3.1.3. define la licencia ambiental como:
La Licencia Ambiental, es la autorizacion que otorga la autoridad
ambiental competente para la ejecucion de un proyecto, obra o
actividad, que de acuerdo con la ley y los reglamentos pueda producir
deterioro grave a los recursos naturales renovables o al medio ambiente
o introducir modificaciones considerables o notorios al paisaje; la cual
sujeta al beneficiario de esta, al cumplimiento de los requisitos,
términos, condiciones y obligaciones que la misma establezca en
relacion con la prevencion, mitigacidn, correccion, compensacion y
manejo de los efectos ambientales del proyecto, obra o actividad

autorizada.

La Corte Constitucional, ha dicho que las finalidades de la licencia ambiental son la

proteccién de los derechos individuales como son las libertades econémicas y la proteccion
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de los derechos colectivos como el medio ambiente sano (Sentencia C - 328 de 1995,
1995); de ésta manera la solicitud de la licencia ambiental “constituye un tipico mecanismo
de intervencion del Estado en la economia, y una limitacion de la libre iniciativa privada,
justificada con el propdsito de garantizar que la propiedad cumpla con la funcion

ecoldgica que le es inherente (C.N. art. 58)” (Sentencia C - 328 de 1995, 1995).

En el momento en que el proyecto estd encaminado a la explotacién minera, entonces la
solicitud de la licencia ambiental debe hacerse ante la autoridad ambiental competente
simultdneamente con la presentacion del Plan de Trabajos y Obras que resulte del trabajo
de exploracion, tal como lo dice el articulo 204 de la Ley 685 de 2001, sin embargo se debe

seguir el procedimiento sefialado por el articulo 58 de la ley 99 de 1993.

El Decreto 1076 de 2015 afirma que solo requeriran licencia ambiental aquellos proyectos,
obras o actividades que se encuentren enumerados en sus articulos 2.2.2.3.2.2. y
2.2.2.3.2.3.; ademés establece una distincion basada en la cantidad de mineral a ser
extraido, con la cual se define ante qué autoridad ambiental se debe acudir para hacer la
respectiva solicitud. Por un lado se encuentran los grandes proyectos mineros’ que deben
solicitar su licencia ambiental ante la ANLA; por otro lado los proyectos en los que la

cantidad de mineral a ser extraido es méas pequefia® deben solicitar la licencia ante las

" Carbén = mayor o igual a 800.000 ton/afio; Arcillas = mayor o igual a 600.000 ton/afio; Otros materiales de
construccion o para minerales no industriales = mayor o igual 250.000 m3/afio; Minerales metélicos y
piedras preciosas y semipreciosas = mayor o igual 2°000.000 ton/afio y para otros materiales = mayor o igual
1°000.000 ton/afio.

& Carb6n = menor a 800.000 ton/afio; Arcillas = menor a 600.000 ton/afio; Otros materiales de construccién o
para minerales no industriales = menor 250.000 m3/afio; Minerales metdlicos y piedras preciosas y
semipreciosas = menor 2°000.000 ton/afio y para otros materiales = menor 1°000.000 ton/afio. A pesar de la
expedicion del nuevo Decreto de licencias ambientales, Decreto 2041 del 15 de octubre de 2014, estas
cantidades quedaron establecidas de igual manera y en el mismo articulo.
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Corporaciones Autonomas Regionales, las de Desarrollo Sostenible, los Grandes Centros
Urbanos o las autoridades ambientales creadas mediante la Ley 768 de 2002. Asi cualquier
proyecto de explotacién minera requiere solicitar la licencia ambiental para poder explotar
el mineral, debido a que el articulo 2.2.2.3.2.3. del Decreto 1076 de 2015n0 delimita la

cantidad de mineral a extraer desde la cual el solicitante debe pedir la licencia ambiental.

El diagnostico ambiental de alternativas (DAA) y el estudio de impacto ambiental (EIA),
fueron dos figuras concebidas por la ley 99 de 1993 qué, tienen sus antecedentes en los
articulos 56 y 57 respectivamente. El articulo 56 de la ley 99 de 1993, determino que en los
proyectos que requieran licencia ambiental, el interesado debera solicitar en la etapa de
factibilidad a la autoridad ambiental competente que se pronuncie sobre la necesidad de
presentar 0 no un diagndstico ambiental de alternativas que debera incluir informacion
sobre la localizacion y caracteristicas del entorno geografico, ambiental y social de las
alternativas del proyecto y un comparativo de los efectos y riesgos inherentes a la obra y
sus posibles soluciones para cada una de las alternativas. EI Decreto 1076 de
2015reglament6 esta figura y establecid en su articulo 2.2.2.3.4.2. aquellos proyectos
obligados a solicitar pronunciamiento a la autoridad ambiental sobre la necesidad de
presentar el DAA, no obstante ninguno de sus 16 numerales hace referencia a proyectos de
explotacién minera de ninguna clase, por tanto se puede afirmar que éstos proyectos se

eximen de ésta obligacion.

La ley 99 de 1993 en sus articulos 56 y 57 también introdujo el EIA, en primer lugar
establece que, cuando el interesado debe presentar el DAA, entonces la autoridad ambiental

competente, debera sefialarle al interesado la alternativa o alternativas sobre las cuales
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deberd elaborarse en el EIA antes de otorgarse la licencia, en segundo lugar establecié que
de manera general, el EIA se entiende como el conjunto de la informacion que debe
presentar ante la autoridad ambiental competente, el peticionario de una licencia ambiental;
este estudio debera contener informacién sobre la localizacion del proyecto y los elementos
abidticos, bidticos y socioeconomicos del medio que puedan sufrir deterioro por la
respectiva obra o actividad, para cuya ejecucion se pide la licencia, y la evaluacion de los
impactos que puedan producirse. Ademas, incluira el disefio de los planes de prevencién,
mitigacion, correccion y compensacion de impactos y el plan de manejo ambiental de la

obra o actividad.

El EIA fue reglamentado por el Decreto 1076 de 2015, el cual lo califico como el
instrumento basico para la toma de decisiones sobre proyectos, obras o actividades que
requieran licencia ambiental, de tal forma que es la base sobre la cual se fundamenta la
concesion o negacion de la licencia; es un requisito sin el cual la autoridad ambiental
competente no puede conceder una licencia ambiental. También es importante resaltar que
el EIA debe presentarse conjuntamente con el plan de trabajos y obras (PTO) ° cuando la
licencia solicitada tenga la finalidad de desarrollar un proyecto minero, tal como lo

establece el articulo 204 de la Ley 685 de 2001.

El articulo 2.2.2.3.3.2. del Decreto 1076 de 2015dice que los términos de referencia son los
lineamientos generales que la autoridad ambiental sefiala para la elaboracién y ejecucion de
estudios ambientales, de ésta manera menciona que los estudios ambientales como el EIA

se deben elaborar con base en los términos de referencia que sean expedidos por el

° Plan que seré definido en el proximo capitulo.
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Ministerio de Ambiente, actualmente los términos de referencia para la elaboracion del
estudio de impacto ambiental, explotacion proyectos mineros (Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, 2014), es la metodologia que debe seguir el solicitante de la licencia
ambiental, para la presentacién de los estudios ambientales, los cuales deben a grandes
rasgos contener la descripcion del proyecto, las areas de influencia, la caracterizacion del
area de influencia, la zonificacion ambiental, la demanda, uso, aprovechamiento y/o
afectacion de recursos naturales, la evaluacion ambiental, la zonificacion de manejo
ambiental del proyecto y la evaluacion econémica ambiental, entre otros factores. Es de
tener en cuenta que en estos términos de referencia se encuentra de manera detallada la
metodologia para la presentacion del plan de desmantelamiento y abandono, sin embargo

éste sera explicado mas adelante.

De esta manera se puede concluir que la licencia ambiental es un elemento estructural en el
desarrollo de un proyecto de explotacién minera, pues ésta es necesaria, conjuntamente con
el titulo minero, para que un concesionario pueda explotar un recurso natural no renovable.
Por tanto de la licencia ambiental, que es en gran parte el EIA, se derivan obligaciones
durante el desarrollo de la actividad minera y obligaciones referentes a la terminacion del

contrato de concesién como se expondra mas adelante.

2.2.El contrato de concesion minera

En este aparte se abordardn de manera breve los aspectos juridicos mas relevantes del
contrato de concesion minera; en primer lugar se hara alusion a su definicién y al momento

en el que se debe solicitar, en segundo lugar se mencionaran sus elementos, en tercer lugar
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se enunciaran las fases en las que se desarrolla el contrato de concesion y, finalmente en

cuarto lugar se tocaran los aspectos principales del PTO.

El contrato de concesion minera es definido por el Codigo de Minas (Ley 685 de 2001), en
su articulo 45, como un contrato que se celebra entre el Estado y un particular, para
efectuar, por cuenta y riesgo del Gltimo, los estudios, trabajos y obras de explotacién de
minerales de propiedad estatal que se encuentran en una zona geografica, previamente
determinada. Es necesario hacer énfasis sobre la propiedad de los minerales; tal como lo
establece el articulo 5° del mismo Codigo, los recursos mineros de cualquier clase, yacentes

en el suelo y en el subsuelo son de propiedad exclusiva del Estado.

Otro aspecto a resaltar es que el particular firmante del contrato acta por su propia cuenta
y riesgo, lo cual implica que debera asumir todos los riesgos que se presenten en el area
concesionada y debera pagar todas los pasivos'® que se generen a su cargo como
contraprestacion al derecho que otorga el Estado para explotar un area (Ministerio de Minas
y Energia, 2008). El solicitante debe acudir ante la Agencia Nacional de Mineria 0 a su
delegada®® justo antes de empezar a hacer los trabajos de exploracion para efectuar los

tramites y la consecuente firma del contrato.

1% Teniendo en cuenta el contexto, entenderemos éstos pasivos, como los pasivos ambientales, que segin el
Ministerio de Minas y Energia es: “una obligacion, una deuda derivada de la restauracion, mitigacion o
compensacion por un dafio ambiental o impacto no mitigado. Este pasivo es considerado cuando afecta de
manera perceptible y cuantificable elementos ambientales naturales (fisicos y bidticos) y humanos, es decir la
salud, la calidad de vida e incluso bienes publicos (infraestructura) como parques y sitios arqueologicos.”
(Ministerio de Minas y Energia, 2002).

1 Segun articulo 4° del Decreto 4134 de 2011.
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Los elementos del contrato de concesion se dividen en dos grupos, los elementos generales
que aplican a todos los contratos de concesion y los elementos propios del contrato de
concesion minera. La Corte Constitucional en sentencia C - 983/10 ha dicho que los
elementos generales a todos los contratos de concesion son los siguientes, (i) son aquellos
celebrados entre un grupo de personas o asociacion y entidades estatales; (ii) tienen como
fin actividades tales como la prestacion, operacion, funcionamiento, explotacion,
organizacion, gestion o construccion; (iii) estas actividades se refieren a un servicio
publico, a una obra o bien destinados al servicio publico; (iv) la responsabilidad de estas
actividades recae en el concesionario; (v) la vigilancia y control de estas actividades
corresponde a la entidad publica contratante; (vi) la contraprestacion en estos contratos
consiste en derechos, tarifas, tasas, valoracion, en un canon periddico, Unico y porcentual,
en la participacion que se le otorgue al concesionario en la explotacion del bien, o en otra

modalidad de contraprestacion acordada (Sentencia C - 983 de 2010, 2010).

Por su parte, los elementos que aplican exclusivamente al contrato de concesién minera se
encuentran enumerados por la Corte Constitucional en la misma sentencia, (i) el derecho de
explotacion que nace con la inscripcion del acto que otorga el titulo minero en el registro
minero correspondiente, de conformidad con el Cdédigo de Minas, y (ii) la actividad
propiamente dicha de exploracion o explotacion del bien publico. Asi se puede establecer
gue un contrato de concesion minera debe, necesariamente, reunir estos dos grupos de
elementos y en particular los dos Gltimos, para que el contrato pueda ser catalogado como
un contrato de concesion minera. El contrato de concesion se caracteriza porque le permite

al concesionario minero tanto explorar como explotar el mineral de interés econdmico.
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Existe una discusion en la practica, sobre el momento en el que el contrato de concesién
minera se entiende perfeccionado y por tanto le da el derecho al concesionario de
explotar’?; toda vez que se dice que la inscripcién del contrato en el registro minero
nacional, que otorga el titulo minero, en realidad no perfecciona el contrato sino que le da
el caracter de ser oponible frente a terceros, no obstante, la Corte Constitucional en
sentencia C- 983/10 dice textualmente que uno de los aspectos primordiales del contrato de
concesion es que “el derecho de explotacion nace con la inscripcion del acto que otorga el
titulo minero en el registro minero correspondiente, de conformidad con el codigo de
minas”, ademas la ANM ha dicho que si el hecho de registrar el contrato en el registro
minero nacional se mira desde el punto de vista procedimental, esto es desde el articulo 332
de la Ley 685 de 2001, entonces si se entenderia como un acto que cumple la funcion

puramente instrumental de publicidad, no obstante la ANM también dice lo siguiente:

“el caracter instrumental se muta en sustantivo cuando se atiende al
articulo 50 de la Ley 685 de 2010" que determina la inscripcion del
contrato de concesion minera en el Registro Minero Nacional como
formalidad de la que depende el perfeccionamiento del contrato; esto es
que sin la inscripcion en el Registro Minero Nacional el contrato no es

perfecto, y por lo mismo de él no derivan efectos; los efectos y el plazo

12 Es necesario aclarar que el derecho a explotar los recursos naturales renovables no solo nace con el
perfeccionamiento del contrato de concesion, sino que también se requiere de la licencia ambiental, de tal
modo que con la obtencidn de éstos dos requisitos se tendra el derecho a explotar recursos naturales no
renovables, sin embargo, en el presente capitulo solo se est4 analizando el nacimiento de ese derecho, desde el
punto de vista minero.

3 Articulo 50 L. 685/01 Solemnidades. El contrato de concesién debe estar contenido en documento
redactado en idioma castellano y estar a su vez suscrito por las partes. Para su perfeccionamiento y su prueba
s6lo necesitard inscribirse en el Registro Minero Nacional.
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mismo del contrato se producen y corre desde su inscripcion en el

Registro Minero Nacional ” (Agencia Nacional de Mineria, 2013)

Con base en lo anterior, se puede decir que la inscripcion del contrato de concesion minera
tiene una doble funcion, por un lado es un requisito para el perfeccionamiento del contrato

y por otro lado es un mecanismo de publicidad, oponibilidad y tnica prueba.

El desarrollo del contrato de concesién minera esta dividido en cuatro grandes fases
establecidas en el Codigo de Minas; en primer lugar se encuentra la fase de exploracion
técnica regulada en los articulos 78 al 88 del Cddigo de Minas, en segundo lugar se
encuentra la fase de construccion y montaje regulada en los articulos 89 al 94 del Codigo de
Minas, en tercer lugar la fase de explotacion economica regulada en los articulos 95 al 100
del Cddigo de Minas vy, finalmente la etapa de terminacion del contrato regulada en los
articulos 108 al 115 del Codigo de Minas. La duracion de cada una es éstas etapas esta
establecida en el Capitulo VI1I del titulo 11 del Codigo de Minas, asi la etapa de exploracion
durard tres afios contados a partir de la fecha de la inscripcion del contrato, la de
construccion y montaje durara tres afios contados a partir de la terminacion definitiva de la
etapa de exploracion, la de explotacion ira como maximo hasta el tiempo de la concesion
descontando los periodos de exploracion y construccion y montaje, con sus prorrogas; el
Cadigo no sefiala el tiempo de duracion de la fase de terminacion o cierre y abandono de la

mina.

Finalmente es conveniente hablar de PTO, su presentaciéon ante la Agencia Nacional de

Mineria (ANM) es una de las obligaciones del concesionario; este es el resultado del
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trabajo de exploracion y tiene la finalidad de determinar y establecer la existencia y
ubicacion del mineral, la geometria del depdsito o depositos dentro del area de la
concesion, la cantidad y calidad de material econdmicamente explotables, la viabilidad
técnica de extraerlos y el impacto que sobre el medio ambiente y el entorno social puedan
causar estos trabajos y obras*. EI PTO debe ser presentado de manera obligatoria por el
concesionario minero antes de vencerse el término de exploracion’®, de manera simultanea

con el EIA, tal como dispone el articulo 85 y 204 del Codigo de Minas.

En conclusion los elementos del contrato de concesion, sus caracteristicas diferenciadoras
de otras instituciones juridicas, sus fases y finalmente la presentacion del PTO comportan
aspectos juridicos que lo caracterizan y sientan las bases de las obligaciones juridicas para
el concesionario y para la autoridad minera en cuanto al desarrollo del proyecto como la

etapa de cierre.

2.2.1. Formas de terminacién del contrato de concesion minera

Con el fin de identificar el momento a partir del cual los efectos juridicos de la terminacion
del contrato de concesion tienen cabida, es necesario establecer cuales son las situaciones
en las que un contrato de concesién minera es terminado. El capitulo XII del titulo Il del
Codigo de Minas dispone como causales de terminacion las siguientes: la renuncia, la
terminacion por mutuo acuerdo de las partes, el vencimiento del término, la muerte del

concesionario y la caducidad del contrato.

ey 685 de 2001, articulo 78.
15 ey 685 de 2001, articulo 84.
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2.2.1.1.Renuncia

El articulo 108 del Codigo de Minas prevé que el concesionario podré renunciar libremente
a la concesion y retirar todos los bienes e instalaciones que hubiere construido o instalado,
para la ejecucion del contrato, exceptuando, entre otras, las obras de prevencion,
mitigacion, correccion, compensacion, manejo y sustitucion ambiental. Para la viabilidad
de la renuncia sera requisito estar a paz y salvo con las obligaciones exigibles al tiempo de
solicitarla. La autoridad minera (en la actualidad es la ANM™®) dispondré de un término de
treinta (30) dias para pronunciarse sobre la renuncia planteada por el concesionario,
término que al vencerse y en caso de no haber respuesta, dara lugar al silencio

administrativo positivo. De la renuncia se dara aviso a la autoridad ambiental.

Cabe ahora preguntarse si dentro de esta causal de terminacion, el desistimiento como
institucion juridica también puede entenderse como una situacion en la que el concesionario
puede terminar el contrato de concesion, para esto es necesario determinar qué se entiende
por desistimiento, “Segun el diccionario de la Real Academia Espafiola, desistir en su
acepcion legal es “Abdicar o abandonar un derecho o una accidon procesal” y aunque
laconica dicha definicion, no estd en nada alejada de la realidad ya que ciertamente esta
figura es un mecanismo juridico para darle la posibilidad a un sujeto de renunciar a un
derecho del que es titular, o bien, para sustraerse de una relacién de la que es parte
(Rodriguez, 2012). A la luz de ésta consideracion puede decirse que el desistimiento se
entiende como una renuncia de un derecho por parte de un sujeto que es titular del mismo,

entonces si cabria dentro de la causal de la renuncia como terminacion del contrato de

18 En virtud del articulo 4, Decreto 4134 de 2011.
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concesion minera. Sin embargo, el propio Ministerio de Minas y energia se ha pronunciado
al respecto, afirmando que las situaciones o causales de terminacion del contrato de
concesién minera estan expresamente sefialadas en el Codigo de Minas entendiéndose
como un sefialamiento taxativo (Ministerio de Minas y Energia, 2007), de tal manera que,
segun concepto del ministerio, no cabe la posibilidad del desistimiento como situacion

juridica bajo la cual se puede terminar un contrato de concesion minera.

2.2.1.2.Terminacién por mutuo acuerdo

El articulo 109 del Cédigo de Minas prevé que el contrato de concesion podra terminarse
por mutuo acuerdo de las partes, caso en el que se acordara todo lo relativo al retiro o
abandono de los bienes e instalaciones del concesionario y a la readecuacion y sustitucion
ambiental del area. Es necesario resaltar que este tipo de terminacion impide que la
decision unilateral de terminar el contrato de concesion pueda producir algun efecto, puesto
que el contrato es ley para los contratantes y no puede ser invalidado sino por su

consentimiento mutuo o por causas legales (Ministerio de minas y Energia, 2012).

2.2.1.3.VVencimiento del término

El articulo 110 de la Ley 685 de 2001 dispone que el contrato de concesion terminara por el
vencimiento del plazo incluyendo el término de prorroga. EI mismo Codigo de Minas, en
su articulo 70, dispone que la duracion maxima de un contrato de concesion minera sera de
30 afios, prorrogables por 20 afios siempre y cuando el concesionario haga la respectiva
solicitud. De otro modo, la consecuencia indefectible es la terminacion del contrato de

concesion minera (Carballo, 2013)
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2.2.1.4.Por muerte del concesionario

Segun el articulo 111 del Cddigo de Minas, el contrato de concesion termina por muerte del
concesionario si y solo si los asignatarios del mismo, dentro de los dos (2) afios siguientes a
su fallecimiento, no piden ser subrogados en los derechos emanados de la concesion,

prestando la prueba correspondiente y pagando las regalias establecidas por la Ley.

Es importante hacer una pequefia aclaracion respecto del tema de los asignatarios. El
Codigo Civil en sus articulos 1010 y 1011 se refieren a las asignaciones por causa de
muerte estableciendo una doble naturaleza juridica; pueden ser de naturaleza testamentaria
o0 de naturaleza legal, denominadas asignaciones forzosas. El Ministerio de Minas y Energia
se ha pronunciado al respecto afirmando que, si bien el Codigo Civil distingue entre
aquellas asignaciones que se realizan por testamento como aquellas que operan por
mandato legal como las establecidas por el articulo 1045, debe tenerse en cuenta que los
menores de edad no tienen capacidad legal para contratar con el Estado (articulo 6 de la
Ley 80 de 1993), “razon por la cual no pueden, como asignatarios del concesionario
fallecido, pedir ser subrogados en los derechos emanados de la concesion” (Ministerio de
Minas y Energia, 2012). Por lo tanto, la persona Ilamada como asignataria a subrogarse en
los derechos emanados de una concesion minera, no podra ser menor de edad en razon a su

falta de capacidad legal para contratar.

Vale la pena analizar qué sucede en el transcurso de los dos afios antes de que termine el

contrato de concesion minera, en caso que los asignatarios del concesionario difunto no

7 Cédigo Civil, Articulo 1045: Los hijos legitimos, adoptivos y extramatrimoniales, excluyen a todos los
otros herederos y recibiran entre ellos iguales cuotas, sin perjuicio de la porcion conyugal.
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inicien los tramites para la subrogacion en sus derechos. Al respecto la Agencia Nacional
de Mineria ha dicho que, “la terminacion del contrato solamente procede si dentro de los
dos afios siguientes no se ha solicitado la subrogacion de derechos, asi las cosas, si el
contrato sigue vigente, los familiares pueden continuar explotandolo siendo responsables de
todas las obligaciones que de dicho contrato se desprendan” (Ministerio de Minas y
Energia, 2013); sin embargo, eso no significa que los familiares se conviertan
automaticamente en los titulares de la concesién, para esto se debe seguir el tramite
previsto en el articulo 111 del Cddigo de Minas, por lo tanto el Estado no sera responsable

de ningun pago, reembolso o perjuicio a favor de dichos familiares.

2.2.1.5.Por la declaratoria de caducidad del contrato

Finalmente el Cdédigo de Minas en su articulo 112 establece que el contrato de concesion
podrad darse por terminado por la declaracion de su caducidad, exclusivamente por las
causales que son mencionadas de manera taxativa en el mismo. La caducidad derivada de
estas causales consiste “en una estipulacion en virtud de la cual si se presenta alguno de los
hechos constitutivos de incumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista o en este
caso del concesionario, que afecte de manera directa la ejecucion del contrato de concesion
minera y evidencie que puede conducir a su paralizacion lo dara por terminado” (Carballo,

2013).

Un aspecto importante sobre el cual es necesario hacer énfasis es la consecuencia juridica
generada por la declaracion de caducidad de un contrato de concesién minera. Se ha

observado en la practica que la declaratoria de caducidad se entiende como una sancion al
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concesionario que incumple alguna de sus obligaciones, pues esta lo inhabilita para
formular propuestas o postularse en una licitacién publica en el futuro (Carballo, 2013)*;
Por lo anterior se puede establecer que la declaratoria de caducidad de un proyecto minero

conlleva serias consecuencias juridicas para el concesionario minero.

En conclusién, estas cinco formas de terminacion del contrato de concesién minera
determinan el momento a partir del cual empiezan a ser exigibles las obligaciones, a cargo

de ambas partes, en relacion con el cierre de la mina.

3. Obligaciones juridicas (desde el punto de vista ambiental y social) del

concesionario minero al término del contrato.

Para tener mayor claridad sobre las obligaciones que surgen para el concesionario minero al
momento de la terminacion del contrato, se van a enunciar las obligaciones ambientales
como primera medida y luego se mostraran las obligaciones desde el punto de vista social

como segunda medida.

3.1.0bligaciones ambientales

Las obligaciones ambientales que tiene a su cargo el concesionario minero al término del

respectivo contrato y al momento de efectuar el cierre de la mina se derivan de la naturaleza

'8 Esto es respaldado por lo establecido por el numeral 1° literal c) del articulo 8° de la Ley 80 de 1993, el
cual afirma que una de las causales para ser inhabil para participar en licitaciones o concursos y para celebrar
contratos con las entidades estatales es la declaratoria de caducidad.
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misma de la explotacion establecida por articulo 95 de la Ley 685 de 2001. Este articulo
menciona al cierre y abandono como uno de los objetivos de la explotacion y por tanto una

obligacion del concesionario.

Otras obligaciones, se derivan del PTO, que se presenta ante la autoridad minera'®. El
articulo 84 del Cédigo de Minas, sefiala el contenido minimo del PTO, alli el concesionario
debe incluir un plan de obras de recuperacion geomorfoldgica paisajistica y forestal del
sistema alterado y un Plan de cierre de la explotacion y abandono de los montajes y de la

infraestructura.

Existe otra obligacion que se deriva del EIA, que se presenta ante la autoridad ambiental. El
Decreto 1076 de 2015, en su articulo 2.2.2.3.5.1., sefiala el contenido minimo del EIA,
dentro del cual esta el Plan de desmantelamiento y abandono; el articulo 2.2.2.3.9.2. del
mismo Decreto hace referencia a la fase de desmantelamiento y abandono propiamente
dicha, fase a través de la cual el solicitante adquiere obligaciones ambientales luego del
cierre de la mina como son la de definir el uso final del suelo y las principales medidas de

manejo, restauracion y reconformacion morfoldgica.

Los concesionarios mineros que ejerzan actividades de explotacion de minerales en la
Sabana del distrito capital de Bogota, deberan someterse a la presentacion del Plan de
manejo, recuperacion y restauracion ambiental PMRRA, pues en virtud del articulo 61 de la
ley 99 de 1993 ésta zona fue declarada como una zona de interés ecoldgico y por tanto tiene

una regulacion especial que se explicara a continuacion.

9 Hoy en dia la Agencia Nacional de Mineria segun el articulo 4° del Decreto 4134 de 2011.
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De esta manera se pueden resumir las obligaciones a cargo del concesionario minero en las
siguientes: i) Ejecutar el plan de obras de recuperacion geomorfoldgica, paisajistica y
forestal del sistema alterado?, ii) Ejecutar el plan de cierre de la explotacién y abandono de
los montajes y de la infraestructura®, iii) Ejecutar el plan de desmantelamiento y

24
|

abandono?, iv) Ejecutar el PMRRAZ, y v) Realizar el pago de la garantia ambiental®*. Las

cudles seran explicadas con mayor detalle a continuacion.

3.1.1. Plan de obras de recuperacion geomorfoldgica, paisajistica y forestal del

sistema alterado

Esta obligacion consiste en la ejecucion del plan de obras de recuperacion geomorfoldgica,
paisajistica y forestal o plan de recuperacion y se debe ejecutar fundamentalmente al
término de la concesion, pero puede empezar a desarrollarse mientras que la mina sigue en
funcionamiento. La principal finalidad del plan de recuperacién es lograr el
reaprovechamiento del suelo afectado por las actividades de explotacion minera; en la
mayoria de los casos se hace a través de la revegetacion lo cual permite que el suelo
recobre su productividad biologica, se logre la proteccion de las fuentes hidricas (tanto
superficiales como subterraneas), se minimice la erosién del terreno afectado y se

acondicione el terreno explotado al paisaje del lugar (Ministerio de Minas y Energia, 2002).

2 Articulo 84, Ley 685 de 2001.

21 |bidem.

22 Articulo 21 y 41, Decreto 2041 de 2014.

28 Articulo 61, Ley 99 de 1993 y arts. 6 y 8 Resolucion 0222/94 y art. 3, 4y 5 Resolucion 1197/04,
MinAmbiente.

2 Articulo 209 y 280, Cédigo de Minas, Ley 685 de 2001.
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La manera de ejecutar este plan de recuperacion cambia dependiendo del tipo de

explotacion minera.

En los proyectos de explotacion minera subterrdnea la manera en que se debe ejecutar este
plan de recuperacidn esta dada por las Normas Técnicas Oficiales del Ministerio de Minas
y Energia, segun las cuales, el concesionario debe “contemplar programas especiales de
sellado y cierre de pozos, chimeneas y hundimientos susceptibles de producir riesgo para el
ser humano”. Tales programas especiales se caracterizan por cumplir con una serie de pasos

como los que muestra la guia minero ambiental de explotacion:

“Incorporacion de los materiales procedentes de las escombreras, dentro de

los pozos, zanjas y frentes de explotacion.

- La recuperacion del terreno alterado por la explotacion minera
(movimientos de tierra y/o revegetacion).

- EIl cierre y sellado de los pozos y la eliminacion de la maquinaria y
edificaciones existentes.

- La proteccion de las aguas superficiales y subterraneas, para impedir su
contacto con los restos de mineral, que pudieran permanecer tras la
finalizacion de las actividades mineras.

- La revegetacion general de la zona para su integracion en el entorno.”

(Ministerio de Minas y Energia, 2002)

En los proyectos de explotacion minera a cielo abierto el efecto ambiental es mayor y por
tanto se necesita un plan de recuperacion o recomposicién diferente. Esto se debe a que el

area devastada es mas extensa y el impacto paisajistico y ambiental también lo es; este plan
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de recuperacion debe ser implementando a medida que se va desarrollando la explotacion
minera y no solo al final de la misma, tal como dice la guia: “La recomposicion de los
terrenos, no debe dejarse para una etapa final, sino que se debe considerar como un
proceso simultdneo con el aprovechamiento del recurso.” (Ministerio de Minas y Energia,
2002), puesto que a medida que se va alterando el medio biofisico se puede prever un
manejo ambiental adecuado de las vias de acceso, materiales estériles, suelos y vegetacion
(Ministerio de Minas y Energia, 2002). Es necesario realizar la estabilizacion y el
acondicionamiento para el abandono de las escombreras® de las explotaciones mineras a
cielo abierto de manera adecuada. Por un lado la estabilizacion de la escombrera solo se
debera hacer cuando se observan movimientos del terreno o riesgo de que se produzcan,
para tal caso la solucion mas sencilla podria ser la de modificar la geometria del terreno a
través de la remodelacion de los taludes de la misma (Instituto tecnolégico GeoMinero de
Espafia, 1989); por el otro el acondicionamiento para el abandono de la escombrera
consiste en labrar la tierra que ha sido compactada por la maquinaria minera, para luego
proceder a la revegetacion del terreno, lo cual no solo funciona como método para
readecuar la explotacién minera con el paisaje, sino que ademas reduce las filtraciones de
agua y refuerza el terreno con las raices (Instituto tecnoldégico GeoMinero de Espafia,
1989). EIl abandono de las escombreras depende de la adecuada estabilizacion y

acondicionamiento que se le haga a la misma.

Se puede afirmar que el plan de obras de recuperacién geomorfoldgica, paisajistica y

forestal tiene como principal finalidad lograr el cierre adecuado de la mina para el posterior

% Se entiende como escombreras el lugar en el que se apilan o se almacenan “las rocas estériles procedentes
de la cobertura en las operaciones a cielo abierto o de las labores de preparacion en las subterraneas”
(Instituto tecnoldgico GeoMinero de Espafia, 1989, pag. 23).
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reaprovechamiento del suelo afectado por la mineria. Los planes de recuperacion deben
tener un estudio previo del medio biofisico, socioeconémico y cultural del area de accion,
debido a que si las alteraciones finales del terreno y del ambiente nos son previstas desde

un principio, estos planes de recuperacion no se podrian ejecutar debido a su alto costo.

3.1.2. Plan de cierre de la explotacion y abandono de los montajes y de la

infraestructura

Esta obligacion consiste en la ejecucién del plan de cierre de la explotacion y abandono de
los montajes y de la infraestructura, presentado por el concesionario dentro del PTO?.
Segun la Resolucion No. 428 de 2013 de la Agencia Nacional de Mineria (trabajos de
exploracion, programa minimo exploratorio y programa de trabajos y obras (POT) para
materiales y minerales distintos del espacio y fondo marino), el objetivo del plan de cierre y
abandono es devolver o reintegrar la zona objeto de extraccién al paisaje inicial, buscando
amortiguar y minimizar los efectos generados por las actividades mineras que se realizaron
en el pasado. Para el caso de la mineria de cielo abierto, se debe intentar recuperar el area
explotada con miras a darle otro uso potencial a la zona, por ejemplo podria ser un uso
urbanistico o industrial, de recreacion pasiva o intensiva, agricola o forestal, conservacion

de la naturaleza, depdsito de agua, vertedero de estériles y basuras.

Se acude a los usos urbanisticos o industriales generalmente cuando las excavaciones o la
explotacién del mineral se han realizado en areas urbanas o préximas a éstas, ejemplo de

esto ultimo se puede observar en Céaceres, Espafia, donde la estacion de autobuses esta

% Articulo 84, Cédigo de Minas, Ley 685 de 2001
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ubicada en una antigua cantera (Instituto tecnolégico GeoMinero de Espafia, 1989, pag.
202). Sin embargo la construccion urbanistica o industrial no es posible en todos los casos,
cuando se esta ante un terreno blando o himedo, cuando el concesionario no hizo de
manera correcta los trabajos de drenaje este tipo de uso es en muchas ocasiones es dificil

de implementar.

El uso agricola es tal vez el uso mas comln que se le da a las tierras afectadas por
proyectos de explotacion minera. Ahora bien, al momento de variar el uso del suelo se
deben considerar las siguientes variables: la acidez o alcalinidad del suelo, esta variable
ayuda a saber qué tan factible puede ser una plantacion de algun alimento, después de la
operacion minera la tierra no debe quedar con un nivel muy alto de acides (PH > 4.5)
(Instituto tecnoldgico GeoMinero de Espafia, 1989, pag. 205); en segundo lugar, es usual
que a consecuencia de la mineria se pierdan los nutrientes del suelo expuesto a esta
actividad, por lo tanto se necesitarian grandes cantidades de fertilizantes que probablemente
acarrearian un costo muy alto; en tercer lugar, algunas minas “contienen altos nieles
residuales de metales toxicos que no permiten mantener el nivel de productividad
requerido, incluso afadiendo fertilizantes. La contaminacion de los cultivos por toxicidad
puede causar enfermedades en animales y personas.” (Instituto tecnologico GeoMinero de
Espafia, 1989, pag. 205). Es por esto que el concesionario minero debe cumplir en todo
momento los requerimientos y normas ambientales, para que al final pueda darle un uso

posterior al suelo sin mayores complicaciones.

El plan de cierre, abandono de los montajes y la infraestructura pretende cerrar

adecuadamente la mina de tal suerte que el terreno afectado por los trabajos mineros, pueda
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readecuarse al paisaje y utilizarse para usos urbanisticos o industriales, de recreacion pasiva
0 intensiva, agricola o forestal, conservacion de la naturaleza, deposito de agua, vertedero

de estériles y basuras.

3.1.3. Plan de desmantelamiento y abandono

Esta obligacion, a diferencia de las dos anteriores, se deriva de la normativa ambiental y no
del contrato de concesion minera; tiene su fundamento en el articulo 2.2.2.3.5.1.del
Decreto 1076 de 2015, el cual hace alusion al contenido minimo del EIA, teniendo como
parte de éste el desarrollo del Plan de desmantelamiento y abandono en el que se define el
uso final del suelo, las principales medidas de manejo, restauracion y reconformacion
morfologica. Mientras que el articulo 2.2.2.3.9.2. del citado Decreto, se refiere a la fase de
desmantelamiento y abandono propiamente dicha, que se caracteriza por identificar los
impactos presentes al inicio de la fase, incluir las medidas de manejo del area, las
actividades de restauracion final y demas acciones pendientes, incluir los planos y mapas de
localizacion de la infraestructura objeto de desmantelamiento y abandono, revisar las
obligaciones cumplidas y por cumplir, derivadas de los respectivos actos administrativos, y
la determinacion de los costos de las actividades para la implementacion de la fase de
desmantelamiento y abandono y demas obligaciones pendientes por cumplir. El Plan de
desmantelamiento y abandono que debe contener el EIA es la union de planes y programas

especificos:

i.  En primer lugar se encuentra el plan de cierre minero el cual se debe realizar

teniendo en cuenta todas las fases de la explotacion e inclusive la fase post-cierre
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con la preparacion de informes de mantenimiento y monitoreo. En la planificacion
del plan de cierre minero se deben incluir como minimo los siguientes dos
programas: por un lado el programa de cierre progresivo, el cual hace referencia a la
actividades de recuperacion y rehabilitacién de los botaderos, revegetacion de areas
intervenidas liberadas del uso minero e investigacion sobre usos posteriores del
suelo y de sostenibilidad socioeconémica en el area de influencia posterior a la
mineria, actividades que deben ser descritas con su cronograma y métodos de ajuste
y actualizacion (ANLA, 2013, pags. 100 - 101); y por el otro lado, el Programa de
cierre temporal el cual se refiere a los planes de contingencia para cierres
temporales que deben ser previstos por la empresa para determinar el tiempo que la
mina puede permanecer cerrada temporalmente en razon a las medidas de

mantenimiento de la mina mientras esta cerrada (ANLA, 2013, pag. 101).

En segundo lugar se encuentra el plan de cierre final, este hace referencia a todos
los aspectos que deben ser previstos luego de que el concesionario cierra la mina 'y
abandona el lugar de explotacion, como por ejemplo el programa final de
revegetacion, la relacion de los componentes residuales que permaneceran en el
sitio, los objetivos ambientales y de uso de tierra para cada componente e
infraestructura asociada a la mina, con el fin de minimizar los pasivos ambientales
post-cierre para las generaciones futuras y el estimado preliminar de los costos
asociados a las actividades de rehabilitacion durante las operaciones mineras,
periodo de desmantelamiento de las instalaciones y en la fase post-cierre de la mina

(ANLA, 2013, pag. 101), entre otros.
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iii.  En tercer lugar se encuentra el capitulo que consignara la evaluacion del cierre, alli
se deberd mostrar los resultados de las actividades de cierre como la recuperacion
rehabilitacion de las tierras, basada en los programas de monitoreo de cada fase
(ANLA, 2013, pag. 102)

De esta manera, el plan de desmantelamiento y abandono presentado en el EIA se compone

de estos tres planes y programas especificos.

Por otra parte el articulo 2.2.2.3.9.2. del Decreto 1076 de 2015 sefiala que el titular de la
licencia ambiental debera presentar a la autoridad ambiental competente, por lo menos con
tres meses de anticipacion, un estudio que contenga un minimo de requisitos que se
traducen en obligaciones del titular, cuando se inicia la fase de desmantelamiento y
abandono del proyecto. Dicho contenido minimo del estudio es el siguiente: Identificar los
impactos ambientales presentes al inicio de la fase, presentacion del plan de
desmantelamiento y abandono, presentacion de los planos y mapas de localizacion de la
infraestructura objeto de desmantelamiento y abandono, presentacion de las obligaciones
derivadas de los actos administrativos identificando las pendientes por cumplir y las
cumplidas, adjuntando para el efecto la respectiva sustentacion y finalmente los costos de
las actividades para la implementacién de la fase de desmantelamiento y abandono y demas
obligaciones pendientes por cumplir, todos estos requerimientos del estudio se enmarcan
dentro de ésta tercera obligacion del concesionario minero, consistente en presentar el plan

de desmantelamiento y abandono del proyecto o mina en este caso.

El mencionado articulo 41, también menciona que una vez declarada esta fase de

desmantelamiento y abandono, el titular deberd, dentro de los cinco dias siguientes, allegar
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una poliza que ampare los costos de las actividades descritas en el plan de
desmantelamiento y abandono, la cual estara constituida a favor de la autoridad ambiental
competente y cuya renovacion deberd ser realizada anualmente y por tres afios mas de
terminada dicha fase. Lo anterior hace que el titular tenga que responder por los costos que

implique la implementacion de la fase de desmantelamiento y abandono.

Es necesario aclarar que el plan de desmantelamiento y abandono se empieza a ejecutar
desde la fase de inicio de las actividades mineras, toda vez que en los términos de
referencia, expedidos por el ANLA, se determina que el plan se debe planificar, teniendo en
cuenta las diferentes fases del proyecto minero, desde la fase de inicio de las actividades
mineras, hasta cuando se acerca el final de la vida de la mina, incluyendo de igual forma la
fase post-cierre con la presentacion de informes de mantenimiento y monitoreo (ANLA,
2013, pag. 100). Ademas, teniendo en cuenta que el plan de desmantelamiento tiene su
sustento en el andlisis de actividades como los cortes, las excavaciones, rellenos,
sobrecargas, modificaciones del drenaje, etc., debe notarse que el desarrollo de éste tipo de
actividades no solo se desarrollan al cierre de la mina, sino que se llevan a cabo en el
desarrollo mismo del proyecto minero. Por lo anterior se puede establecer que la ejecucion
del plan de desmantelamiento y abandono inicia desde la fase inicial de las actividades

mineras.

En conclusion se puede decir que la fase de desmantelamiento y abandono exigida por el
Decreto 1076 de 2015 es una sola, sino que el plan establecido en el numeral 10 del articulo
2.2.2.3.5.1.del Decreto hace parte del Estudio de Impacto ambiental, mientras que la

descripcion que hace el articulo 2.2.2.3.9.2.del citado Decreto de la fase de
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desmantelamiento y abandono, hace referencia a un ejercicio de revision de obligaciones
cumplidas y obligaciones por cumplir, de acuerdo a lo establecido previamente en el plan
de desmantelamiento y abandono que hacia parte del EIA, sin embargo la ANLA en un
reciente concepto establecié que el articulo 2.2.2.3.9.2.se refiere a un “estudio que se debe
presentar previo al inicio de la etapa de cierre y abandono del proyecto, toda vez que se
deben evaluar nuevamente los componentes fisico, bi6tico y social, los cuales han variado
en razon de la ejecucion del proyecto inicialmente licenciado” (Autoridad Nacional de

Licencias Ambientales, 2014).

3.1.4. Plan de manejo, recuperacion y restauracion ambiental, PMRRA

En la introduccion de la presente investigacion, se menciond que segun el articulo 61 de la
Ley 99 de 1993 la sabana de Bogota fue declarada como una zona de interés ecologico, y
que por tal razén tanto el Ministerio de Ambiente se comprometeria a reglamentar éste
articulo y definir las zonas en las que se iba a permitir la mineria, dentro de la sabana de
Bogota; para esto el Ministerio de Ambiente expidié la Resolucién 0222 de 1994 y la
Resolucion 1197 de 2004, dichas resoluciones determinaron el espacio geografico donde
seria permitida la actividad de explotacion minera. Estas dos resoluciones, crearon el Plan
de Manejo, Recuperacién y Restauracion Ambiental (PMRRA) como el instrumento
administrativo de control ambiental (arts. 6 y 8 Resolucién 0222/94 y art. 3, 4y 5
Resolucion 1197/04, MinAmbiente), el articulo 4, paragrafo 2°, de la resolucién 1197 de
2004 lo define como el instrumento que “comprende estrategias, acciones y técnicas
aplicables en zonas intervenidas por la mineria con el fin de corregir, mitigar, y compensar

los impactos y efectos ambientales ocasionados, que permitan adecuar las areas hacia un

57



cierre definitivo y uso postmineria”, sin embargo, es un plan que solo aplica para los

proyectos de explotacién minera en la sabana de Bogota.

La Secretaria Distrital de Ambiente de Bogota D.C., expidi6 los Términos de Referencia
para elaborar el plan de manejo, recuperacion y restauracion ambiental (PMRRA) de areas
afectadas por actividad extractiva dentro del perimetro urbano de Bogota, D.C., alli se
establece el contenido minimo que debe tener cualquier PMRRA a ser presentado por un
concesionario minero, en cuanto a su objetivo, dice la Secretaria que el plan debe estar
“enfocado a incorporar los predios afectados por la actividad extractiva a los usos urbanos
previstos en el POT de Bogota, mediante el disefio y ejecucion de las obras y acciones de
adecuacion morfologica, de estabilizacion geotécnica, de restauracion paisajistica,
ambiental y urbanistica necesarias” (Secretaria Distrital de Ambiente, 2012), en éstos
términos de referencia también se determina que el alcance del PMRRA esta dado en
relacion con la mitigacion de los impactos y efectos ocasionados al medio ambiente y a la
comunidad, tanto por las actividades mineras que se llevaron a cabo, como por las mismas

actividades requeridas para ejecutar la recuperacion morfologica.

Segun los términos de referencia antes mencionados, el PMRRA esta divido en tres partes,
la primera se compone de los datos generales del proyecto, como la localizacién del
proyecto, la descripcion de la actividad extractiva, la definicion y caracterizacion de las
areas de influencia y los componentes geotécnicos encaminados a determinar el analisis de
amenaza, vulnerabilidad y riesgos (Secretaria Distrital de Ambiente, 2012). De esta manera
la primera parte del PMRRA determina el establecimiento mismo del plan y los elementos

a ser considerados.
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La segunda parte del PMRRA, determinada por los téerminos de referencia se dedica a la
recuperacion y restauracion ambiental, en el cual se describen las actividades del plan de
recuperacion morfologica y ambiental alli se deberan especificar los costos de cada una de
las actividades propuestas dentro de los programas del PMRRA, como, la fecha de
iniciacion y el tiempo estimado de ejecucion de las actividades. Dichas actividades se
exponen en los Términos de Referencia a manera de programas, de tal forma que debera
contemplarse un programa especifico con respecto a cada impacto o efecto ambiental que
va a ser considerado, por ejemplo el programa de adecuacién morfoldgica y adecuacion
geotécnica, de manejo de aguas, de recuperacion de suelos, de control de la erosion, de
empradizacion y revegetacion, de disposicion de materiales y de readecuacion paisajistica
(Secretaria Distrital de Ambiente, 2012). De ésta manera éste capitulo dedicado a la
recuperacion y restauracion ambiental determina las actividades concretas de estabilizacion

y recuperacion de los suelos afectados por la mineria.

La tercera y Ultima parte del PMRRA, estd enfocada al manejo ambiental, donde el
concesionario minero debe identificar los impactos generados y su evaluacion, las acciones
del plan de manejo ambiental para la ejecucion del PMRRA, el plan de contingencia, el
plan de seguimiento y monitoreo, los costos y presupuesto del PMRRA y el cronograma de
actividades (Secretaria Distrital de Ambiente, 2012). Asi, se puede observar que ésta ultima
parte del plan determina todos los aspectos necesarios para iniciar con la ejecucion y puesta
en marcha del plan, como los mecanismos de control para que éste se cumpla en su

totalidad.
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En conclusion el PMRRA es un plan de cierre y recuperacion que engloba por un lado las
medidas de mitigacion de los impactos y efectos ocasionados al medio ambiente y a la
comunidad por las actividades mineras que se llevaron a cabo y por el otro las medidas de
mitigacion producidas con ocasion del desarrollo de las actividades requeridas para ejecutar

la recuperacion morfolégica.

3.1.5. Responsabilidad por dafios ambientales y por actividades derivadas del

cierre de la operacion minera

En este aparte se abordard como primera medida el concepto de dafio ambiental, quien debe
ser el encargado de responder por él y la manera en la que lo debe hacer y como segunda
medida se respondera a la pregunta referente a quién debe ser el encargado de sufragar los
gastos y costos que surgen a raiz de la implementacion del cierre de la mina, quién debe

cargar con éstos costos y la manera en la que lo debe hacer.

El articulo 42 de la ley 99 de 1993, defini6 en su momento al dafio ambiental de la
siguiente manera: “Se entiende por dafio ambiental el que afecte el normal funcionamiento
de los ecosistemas o la renovabilidad de sus recursos y componentes”, sin embargo en la
doctrina se ha determinado que el dafio ambiental puede dirigirse contra una comunidad o
contra una persona en particular, de tal modo que en el primer caso se habla del dafio
ambiental puro, pues surge como consecuencia de la afectacion de la naturaleza que no
afecta a personas determinadas, sino que por el contrario afecta a la sociedad en general y
en el segundo caso se habla del dafio ambiental indirecto, toda vez que la afectacion

ambiental o ecoldgica afecta puntualmente a un sujeto determinado (Robledo, 2014), en
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éste orden de ideas el dafio ambiental se concibe como un detrimento que deviene de la

alteracion del medio ambiente y de los recursos naturales.

Para determinar la titularidad de la responsabilidad por dafios ambientales, es necesario
remitirse a los antecedentes normativos de la proteccién ambiental, la Ley 23 de 1973 que
le concede facultades extraordinarias al presidente para expedir el Codigo de Recursos
Naturales y de Proteccion al Medio Ambiente y el Decreto 2811 de 1974, por el cual se
expide el mismo Codigo, son los primeros antecedentes normativos de los principios y del
sistema estructural de proteccion ambiental en Colombia; luego con la expedicion de la
Constitucion de 1991, se establecié en su articulo 8 la obligacion estatal y particular de
proteger las riquezas culturales de la nacion, ademaés establecid, como gran novedad, los
derechos colectivos y del ambiente, dentro de los cuales establecié el derecho de todas las
personas a gozar de un medio ambiente sano®’, procurando como medio de defensa de éste
derecho el de las acciones populares; seguidamente la Ley 99 de 1993 creo las licencias
ambientales y el régimen sancionatorio ambiental, que luego vino a ser reglamentado por la

Ley 1333 de 2009, entre otros temas.

La Ley 491 de 1999 en su articulo primero establecié la creacion del seguro ecoldgico con
la finalidad de cubrir los perjuicios econdmicos cuantificables a personas determinadas
como parte o como consecuencia de dafios al ambiente y a los recursos naturales, el articulo
3° de ésta Ley impuso el seguro ecoldgico como obligatorio para todas aquellas actividades
humanas que le pudieran causar dafios al ambiente y que requieran licencia ambiental, de

acuerdo con la Ley y los reglamentos, sin embargo éste seguro, en realidad nunca se

2T Articulo 79 Constitucion Nacional.
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implemento en la préctica, debido a que no fue reglamentado (Robledo, 2014). Con todo, se
puede concluir que este seguro ecoldgico tenia como finalidad la de cubrir el dafio
ambiental indirecto, puesto que la afectacion ambiental, objeto del seguro, afecta

puntualmente a un sujeto determinado.

Lo anterior, fue reafirmado por el Ministerio de Ambiente, vivienda y desarrollo territorial,
pues en concepto del 26 de marzo de 2010, expresa que en cumplimiento de lo establecido
por la Ley 491 de 1999 el entonces Ministerio del Medio Ambiente convocé a la Comision

creada por el Articulo 32 Transitorio, en la cual se concluyé que

4.1. El seguro ecologico obligatorio es un seguro de responsabilidad
civil extracontractual, que tiene por objeto amparar los perjuicios
econdmicos cuantificables producidos a una persona determinada como
parte o0 a consecuencia de dafios al ambiente y a los recursos naturales
renovables.

4.2. Existen algunos eventos que no serian asegurables, como los dafios
ambientales o ecoldgicos puros y los dafios ambientales paulatinos.

4.9 (...) La Ley 491 de 1.999 no cred un seguro ecologico, es decir un
seguro que cubra los dafios al medio ambiente. Lo que se ampara segun
la ley, son los dafios a los bienes de propiedad de terceros, afectados
como consecuencia de un problema de contaminacion o deterioro o
dafio ambiental. (Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo

Territorial, 2010)
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Esto implica, que el concesionario si es el encargado de responder por los dafos que se
generen a un particular con ocasion de un deterioro ambiental que le es imputable al
concesionario, sin embargo esto no responde por los dafios que se causen en general al

medio ambiente, aun cuando le sean imputables.

Finalmente, la Ley 1333 de 2009, por la cual se establece el procedimiento sancionatorio
ambiental, también determind en su articulo 5 responsabilidad para aquel que cometa un
dafio ambiental, pues dijo que seria constitutivo de infraccion ambiental la comision de un
dafio al medio ambiente, con las mismas condiciones que para configurar la responsabilidad
civil extracontractual establece el Codigo Civil y la legislacion complementaria; sin
embargo se puede notar que la redaccion de éste articulo también implica la
responsabilidad de un dafio ambiental indirecto, puesto que el dafio tiene que afectar a una
persona determinada, para que pueda decirse que se configura la responsabilidad civil

extracontractual segun el Codigo Civil.

Las actividades tendientes a implementar los planes de cierre mineros, generar ciertos
costos que deben ser asumidos por el concesionario minero, tanto la autoridad ambiental
como la autoridad minera concuerdan en afirmar que el concesionario minero es el que se
debe encargar del pago de este tipo actividades que se desprenden del cierre de la mina, asi
lo han previsto de la siguiente manera. Por una parte, la normativa ambiental establece en el
articulo 2.2.2.3.9.2.del Decreto 1076 de 2015 que dentro de los cinco dias siguientes de
declarada la fase de desmantelamiento y abandono, el titular de la licencia ambiental debera
allegar una pdéliza que ampare los costos de las actividades descritas en el plan de

desmantelamiento y abandono, la cual estara constituida a favor de la autoridad ambiental
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competente y cuya renovacion debera ser realizada anualmente y por tres afios mas después
de terminada dicha fase; esto implica que el concesionario minero deberé& responder por
todos los compromisos adquiridos en los capitulos de: plan de cierre minero, plan de cierre
final y fase de post-cierre minero que se hayan incluidos en el plan de desmantelamiento y

abandono de la mina.

Por otra parte, la normativa minera establece en el articulo 209 de la Ley 685 de 2001 que a
la terminacion del titulo minero, el concesionario estara obligado a hacer las obras y poner
en préactica todas las medidas ambientales necesarias para el cierre 0 abandono de las
operaciones y frentes de trabajo, para lo cual se le exigira la extension de la garantia
ambiental por tres afios mas a partir de la fecha de terminacion del contrato, dicha garantia
ambiental es tazada segun los criterios determinados por el articulo 280 de la Ley 685 de

2001, de la siguiente manera:

“(...) El valor asegurado se calculard con base en los siguientes
criterios:

a) Para la etapa de exploracion, un 5% del valor anual de la cuantia de
la inversion prevista en exploracion para la respectiva anualidad;

b) Para la etapa de construccion y montaje el 5% de la inversion anual
por dicho concepto;

c) Para la etapa de explotacién equivaldra a un 10% del resultado de
multiplicar el volumen de produccion anual estimado del mineral objeto
de la concesion, por el precio en boca de mina del referido mineral

fijado anualmente por el Gobierno.
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Dicha poliza, que habra de ser aprobada por la autoridad concedente,
deberd mantenerse vigente durante la vida de la concesién, de sus
prorrogas y por tres (3) afios mas. EI monto asegurado debera siempre

corresponder a los porcentajes establecidos en el presente articulo. ”

Se pude deducir, que es el concesionario minero y/o titular de la licencia ambiental quien

debe responder por las actividades y medidas necesarias para el cierre de la mina.

En conclusion se puede afirmar que los dafios ambientales indirectos seran asumidos por el
concesionario, o titular de la licencia ambiental, siempre y cuando le sean imputables, y por
el otro lado los costos y actividades que implique el cierre de las minas también deberan ser

asumidos por el concesionario minero o el titular de la licencia ambiental.

3.2.0bligaciones Sociales

Existen dos obligaciones sociales que estan en cabeza del concesionario minero, la primera
es el plan de gestion social, obligacion que se deriva de la minuta de contrato Unico de
concesién minera establecido por la ANM a través de la Resolucién 420 de 2013%. En ella
se menciona en la clausula séptima, las obligaciones a cargo del concesionario, dentro de

las cuales la 7.15 dice que el concesionario minero esta obligado a presentar a la Autoridad

%8 Colombia, Agencia nacional de Mineria, Resolucion 420 del 21 de julio de 2013 “Por medio de la cual se
establece y adopta la minuta de contrato unico de concesién minera”.
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Minera un Plan de Gestion Social con la comunidad del area de influencia del proyecto el
cual incluya programas en beneficio de las comunidades de acuerdo a los términos de
referencia del PTO y las guias minero-ambientales aplicables de acuerdo a la etapa en la

que se encuentre el proyecto minero.

La segunda obligacion se deriva del Plan de Manejo Ambiental o PMA, puesto que una
parte de su contenido, le impone al concesionario minero, la realizacion del programa de
reasentamiento de la poblacién afectada®, que se convierten en una obligacion propiamente
dicha ya que deben necesariamente hacer parte del PMA vy este Gltimo hacer parte del EIA
que como se Vvio anteriormente es una obligacion del concesionario minero segun el articulo
2.2.2.3.5.1.del Decreto 1076 de 2015; a continuacion, se explicard cada obligacion del

concesionario de manera detallada.

3.2.1. Plan de Gestion Social

El Plan de Gestion Social es un instrumento de gestion sistematica ordenada e integral de
los impactos y riesgos generados por la operacion minera para la comunidad que se ve
afectada, con el ideal de generar beneficios tangibles y sostenibles en el area de influencia
con una vision a largo plazo, es decir luego del cierre operativo de la mina (Agencia
Nacional de Mineria, 2014); esos impactos o riesgos se derivan de los estudios trabajos y

obras que hace el concesionario minero en el periodo de exploracion y los contemplados en

%% Esta obligacion dependera de las caracteristicas propias de proyecto, como se explicara més adelante.
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el Plan de Trabajos y Obras, teniendo en cuenta las actividades complementarias de

transporte, beneficio, transformacion, y cierre final de la mina.

Segun la Guia Minero-Ambiental de Beneficio y Transformacion de 2002 adoptada por el
Ministerio de Minas y Energia, el Plan de Gestion Social se compone de cuatro programas
especificos. En primer lugar, se encuentra el Programa de Informacion y Participacion
Comunitaria el cual se enfoca en mostrarle a la comunidad afectada, los objetivos y metas
del proyecto, los impactos ambientales y sociales previstos, las medidas de mitigacion,
prevencion, correccion y compensacion de los mismos y finalmente informarles sobre los
resultados del proyecto y de la implementacién de los programas de manejo ambiental®®; en
segundo lugar, se encuentra el programa de educacion ambiental con el fin de mostrarle a la
comunidad los posibles impactos negativos que se pueden presentar en el proceso de
beneficio y transformacion del mineral. La educacion ambiental posibilita la disminucion
de los efectos negativos hasta la etapa del post-cierre de la mina (Ministerio de Minas y

Energia - Ministerio de Medio Ambiente, 2002, pag. 76).

En tercer lugar se encuentra el Programa de fortalecimiento institucional sobre el cual no se
entrara en detalle dado que se refiere a la buena imagen del concesionario pero con las
instituciones estatales, y finalmente en cuarto lugar, se encuentra el programa de
contratacién de mano de obra, el cual requiere la contratacion de personal “esta situacion
puede ser positiva, si es vista como generacion de empleo para la zona; pero también
puede ser negativa, porque puede generar problemas de inequidad social y de induccion de

migraciones humanas, acarreando otros conflictos sociales” (Ministerio de Minas y

%0 Articulo 15 Decreto 2041 de 2014.
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Energia - Ministerio de Medio Ambiente, 2002, pdg. 78), es por eso que la oficina de
recursos humanos del concesionario minero determinara las necesidades de mano de obra,
con base a lo requerido y teniendo en cuenta que no se dafie el equilibrio econdmico de la
comunidad, luego de que la empresa abandone el &rea de influencia. Todos estos programas
que conforman el Plan de Gestion Social, van encaminados a evitar un perjuicio que genere

conflictos sociales luego de que la empresa concesionaria abandone el lugar.

Se puede afirmar que el plan de gestién social tiene como principal finalidad informar a la
comunidad sobre el proyecto de explotacion minera que se va a llevar a cabo, las
consecuencias de su implantacion, las formas de mitigacion de este tipo de consecuencias y

finalmente informacion en relacion a la contratacion de mano de obra oriunda.

3.2.2. Programa de reasentamiento de la poblacion afectada

Este es uno de los programas que hacen parte del contenido del PMA, segun los Términos
de Referencia sobre el Estudio de Impacto Ambiental para Proyectos de Explotacion
Minera, alli se menciona que el PMA debe tener un capitulo llamado Medio
Socioeconomico, dentro del cual el concesionario deberd desarrollar un programa de
reasentamiento de la poblacion afectada, solo cuando a consecuencia del desarrollo del
proyecto se necesite trasladar a la poblacion afectada (Ministerio de Ambiente y desarrollo

sostenible, 2011, pag. 46).

El programa de reasentamiento de la poblacion afectada debe ser presentado cuando a

consecuencia del desarrollo del proyecto extractivo se necesite trasladar a la poblacion

68



respecto a su lugar de vivienda, produccion y redes sociales. Ese plan de reasentamiento
debe tener como minimo: el diagndstico situacional participativo para la caracterizacion, el
analisis de las caracteristicas del futuro traslado con el fin de determinar la calidad y nivel
de vida que van a obtener las personas reasentadas, la participacion de las administraciones
municipales y de la comunidad en el disefio del plan y debe incluir como criterio para el
reasentamiento el grado de vulnerabilidad de la poblacion (ANLA, 2013, pégs. 67 - 68),

entre otros factores.

Se puede observar que la obligacion de hacer un plan de reasentamiento no termina en el
disefio del plan, pues el hecho de trasladar a un numero determinado de familias o a una
comunidad entera lleva consigo un proceso de seguimiento y control, en el cual el
concesionario se debe encargar entre otras cosas, de hacer informes psicologicos de todas
las familias reasentadas y adecuar el lugar de asentamiento para que el reasentado viva
dignamente entre lo cual puede estar la adecuacion del terreno con forme a las condiciones
agroecologicas, disponibilidad de agua, conectividad en términos de vias y cercania con
otro pueblos (ANLA, 2013, pag. 68), por ello se considera que el Plan de Reasentamiento
se impone como una obligacidn para el concesionario minero que se extiende hasta la fase

post-cierre de la mina.

En conclusion las obligaciones sociales del concesionario minero se reducen a las dos ya
mencionadas, en primer lugar el plan de gestion social y en segundo lugar el programa de
reasentamiento de la poblacion afectada, sin embargo se puede observar que no son

obligaciones que se puedan apreciar de manera directa sino de manera indirecta, es decir
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que va incluidas dentro de otras obligaciones mas puntuales y notorias, como lo es la

presentacion del EIA 'y del PMA.

4. Obligaciones juridicas de la autoridad minera y ambiental a la terminacion del

contrato, desde el punto de vista ambiental y social

En este aparte del texto, se mostrara que las obligaciones o funciones tanto de la autoridad
minera como de la autoridad ambiental a la terminacién del contrato de concesion, desde el
punto de vista ambiental en realidad se reducen a dos, el ius vigilandi*! y el ius puniendi®?,
las cuales se explicaran de manera breve. También se explicara que ni las autoridades

mineras ni las ambientales tienen obligaciones juridicas en materia social.

4.1.0bligaciones juridicas de la autoridad minera, desde el punto de vista

ambiental

Una de las funciones de la autoridad minera es la referente al ius vigilandi, entendido como
el deber de inspeccion y vigilancia del Estado en materia ambiental. La constitucion
politica de Colombia en su articulo 80 proclama expresamente que es deber del Estado
“(...) prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales
y exigir la reparacion de los dafios causados”, esta funcién del Estado esta en cabeza de las

autoridades ambientales en general y de las autoridades mineras en particular.

%1 El cual se evidencia en el articulo 80 de la Constitucion Politica de Colombia, en el articulo 40 del Decreto
2041 de 2014 y en el articulo 2 Decreto 3570 de 2011.
%2 E| cual se evidencia de manera general en la Ley 1333 de 2009 y de manera particular en su articulo 1.
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El Decreto 4134 de 2011 establece en su articulo 16 que dentro de las funciones de la
vicepresidencia de seguimiento, control y seguridad minera esta la de evaluar y aprobar los
informes de cualquier informacion técnica, econémica o financiera que presente el titular
minero; de esta manera se evidencia que la autoridad minera, en este caso la ANM, tiene

funciones de control sobre ciertas actividades del titular minero.

4.2.0bligaciones juridicas de la autoridad ambiental, desde el punto de vista

ambiental

La primera obligacion de la autoridad ambiental esta relacionada con el ius vigilandi del
Estado, éste se entiende como el deber de inspeccion y vigilancia del Estado en materia
ambiental. Esta obligacion se deriva del articulo 80 de la constitucion politica de Colombia,
ya mencionado. A continuacidn, se mostraran algunas de las normas que demuestran

porqué ésta funcion esta en cabeza de las autoridades ambientales en general.

A través del articulo 2°, numeral 10 del Decreto 3570 de 2011%* el legislador le asigna al
Ministerio de Ambiente la funcion de Ejercer la inspeccién y vigilancia sobre las
Corporaciones Auténomas Regionales asi como ejercer discrecional y selectivamente,
cuando las circunstancias lo ameriten, es decir cuando sean de interés nacional, los asuntos
asignados a estas corporaciones la evaluacién y control preventivo, actual o posterior, de
los efectos del deterioro ambiental que puedan presentarse por la ejecucion de actividades o

proyectos de desarrollo, lo cual indica que el Ministerio de Ambiente tiene la facultad de

% Decreto 4134 de 2011 “Por el cual se crea la Agencia Nacional de Mineria, ANM, se determina su objetivo
y estructura organica”

** Decreto 3570 de 2011 “Por el cual se modifican los objetivos y la estructura del Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible y se integra el Sector Administrativo de Ambiente y Desarrollo Sostenible.”
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asumir la competencia de la autoridad regional, en asuntos mineros ambientales, por
razones de interés nacional. Otro escenario en el que se evidencia este deber de inspeccion
y vigilancia es en el Decreto 1076 de 2015, el cual menciona en su articulo 2.2.2.3.9.1.que
los proyectos, obras o actividades sujetos a licencia ambiental o Plan de Manejo Ambiental,
seran objeto de control y seguimiento por parte de las autoridades ambientales, con el fin de
cumplir ocho propdsitos mencionados en el mismo articulo; ademés el Decreto 3573 de
2011 que establece las funciones de la ANLA en su articulo 13 referente a las funciones de
la subdireccion de evaluacién y seguimiento establece que ésta se debera encargar de
presentar informes y conceptos técnicos que soporten los actos administrativos para el
otorgamiento de las licencias ambientales. Esto demuestra que la funcion de inspeccion y
vigilancia de las autoridades ambientales se comporta como una obligacion a su cargo y en
detrimento de los intereses de los titulares de contratos de concesion minera y los titulares

de licencias ambientales que no cumplan con sus deberes ambientales.

La segunda obligacién de la autoridad ambiental se refiere, a la potestad sancionatoria en
materia ambiental que se encuentra enmarcada dentro del ius puniendi. Esto se fundamenta
principalmente en que, por un lado, el ius puniendi es un concepto mas amplio que no solo
abarca el derecho sancionatorio sino también el derecho disciplinario, el derecho penal, el
derecho contravencional y el derecho correccional (Sentencia C - 030 de 2012, 2012) de tal
manera que al ser un concepto mas amplio, se puede entender por ius puniendi o derecho de
castigar, aquella facultad o potestad que tiene el Estado de imponer una pena o medida de
seguridad a un particular que ha violado o traspasado algin mandato establecido por una
norma juridica (Cuenca, 2007). Por otro lado, la potestad sancionatoria en materia

ambiental nace de ese derecho del Estado de castigar, “a través del derecho administrativo
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sancionador se pretende garantizar la preservacion y restauracion del ordenamiento
juridico, mediante la imposicién de una sancion que no solo repruebe sino que también
prevenga la realizacion de todas aquellas conductas contrarias al mismo” (Sentencia C -
818 de 2005, 2010), sin embargo esa potestad sancionadora que esta en cabeza de las
autoridades titulares de funciones administrativas, como lo son las autoridades ambientales,
esta sometida a ciertos principios de rango constitucional, a saber, el principio de legalidad,
el principio de tipicidad, el principio de prescripcion y los propios del sistema sancionador

como lo son el culpabilidad o responsabilidad y el de proporcionalidad®.

De esta manera se puede concluir que es obligacion de la autoridad ambiental hacer cumplir
las disposiciones ambientales haciendo uso de su potestad sancionatoria cuando algun
concesionario, luego de haber terminado el contrato de concesién, no cumpla con sus
obligaciones, tal como manda la Ley 1333 de 2009 “Por la cual se establece el
procedimiento sancionatorio ambiental y se dictan otras disposiciones”, Ley que reemplazé
el régimen sancionatorio que estaba previsto por la Ley 99 de 1993 que a su vez remitia

para esos casos al Decreto 1594 de 1984, y Decreto 948 de 1995.

En conclusion, estas dos funciones de la autoridad ambiental se reducen al hecho de
inspeccionar y vigilar y al de sancionar, por un lado tiene que inspeccionar que los
concesionarios mineros cumplan con sus obligaciones, por ejemplo, a través de informes de
visitas técnicas, conceptos técnicos, entre otras actuaciones y por el otro lado deben

sancionar a aquellos concesionarios que no las cumplan.

% \éase mas en: Colombia, Corte Constitucional, sentencia C - 410/10 del 26 de mayo de 2010, magistrado
ponente Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Expediente D-7928.
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4.3.0bligaciones juridicas de la autoridad minera y ambiental, desde el punto de

vista social

Las autoridades mineras y las autoridades ambientales no tienen a cargo obligaciones
sociales a la terminacion del contrato, esto debido a que ninguna norma juridica dentro del
ordenamiento juridico minero o ambiental les da este tipo de competencia; por tanto, solo el
concesionario minero tiene ciertas obligaciones desde lo social al momento de la
terminacion del contrato, que es la presentacion de un contenido documental, antes

referenciado.

5. Régimen de transicion previsto por la ley 685 de 2001 y Decreto 2655 de 1988

La ley 685 de 2001 previd un régimen de transicion en su titulo octavo, alli establece en
primer lugar (art. 348) que los titulos mineros otorgados bajo las leyes anteriores, es decir
el Decreto 2655 de 1988, tendran validez y por tanto sus condiciones, términos y
obligaciones seran cumplidos conforme a dichas leyes (art. 350), en segundo lugar (art.
349) que las solicitudes de licencia de explotacion y los contratos de concesion, que al
entrar en vigencia ese cddigo se hallaren pendientes del otorgamiento o celebracién,
entonces se celebraran con las leyes anteriores, pero dentro de los dos meses a la fecha de
su celebracién el concesionario podra pedir que sus solicitudes de licencia se tramiten bajo

las nuevas disposiciones, es decir la ley 685 de 2001. De ésta manera se entiende que al
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contrato o licencia le aplicarén las normas en la que éste se perfecciond, salvo la excepcion

establecida en el articulo 349 de la ley 685 de 2001.

Cabe ahora preguntarse qué sucede con la normativa referente al cierre de las minas, es
decir, cudl es la norma que se debe aplicar al momento del cierre, si la norma vigente al
tiempo en que se perfecciond el contrato o la norma vigente al momento del cierre, para
resolver ésta pregunta es necesario remitirse al Decreto 1753 de 1994, el cual previ6 en su
articulo 38, que los proyectos, que conforme a las normas vigentes antes de la expedicién
de ese decreto, obtuvieron licencias y permisos de caracter ambiental, podrian continuar
rigiéndose por las mismas, pero que la autoridad ambiental competente les podria exigir la
presentacion de planes de manejo, recuperacion o restauracion ambiental, lo cual invita a
pensar que la autoridad ambiental competente si les podia exigir planes de cierre o
restauracion vigentes al momento mismo del cierre de la mina. No obstante éste decreto fue
derogado por Decreto 1728 de 2002, que fue derogado por el Decreto 1180 de 2003, luego
derogado por el Decreto 1220 de 2005, que también fue derogado por el Decreto 2820 de
2010 y que a su vez fue derogado por el Decreto 1076 de 2015, el cual modifico ese
régimen de transicién del articulo 38 del Decreto 1753 de 1994, diciendo que a los
proyectos que obtuvieron licencias 0 permisos con normas vigentes antes de la expedicion
de ése decreto entonces les aplicarian esas normas anteriores, eliminando la posibilidad que
la normativa actual de cierre de minas le aplique a proyectos celebrados con normas

anteriores.
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En resumen, la normativa aplicable al cierre de una mina serd la vigente al momento en el
que se haya perfeccionado el contrato, en tratandose de temas mineros, y la vigente al

momento en el que se concedio el permiso o licencia, en tratandose de temas ambientales.

6. Papel de la Procuraduria General de la Nacién y de la Contraloria General de
la Republica

En este espacio del texto se vera la manera en la que los entes de control como la
Procuraduria y la Contraloria General de la Republica intervienen en las concesiones
mineras con el fin de hacer cumplir por parte del concesionario minero sus obligaciones
referentes al cierre de la mina, las cuales ya fueron analizadas de manera detallada
anteriormente, para esto se mencionara en primer lugar la manera en que la Constitucion y
la Ley le han delegado funciones a la Procuraduria en ésta materia y la forma en la que la
Procuraduria puede sancionar a los funcionarios que no hagan cumplir la normativa
ambiental minera; en segundo lugar se mostrara la forma en la que la Contraloria interviene
a los concesionarios para verificar el Estado de sus cuentas con el fin de saber si han

invertido en las diferentes obligaciones a su cargo y un ejemplo de su manera de actuar.

El articulo 277 de la Constitucion Nacional le otorga al Procurador General de la Nacion
unas funciones determinadas, dentro de las cuales se encuentra la de defender los intereses
colectivos y en especial el ambiente, ésta ha sido desarrollada por la Resolucién No. 136 de

2005, a través de la cual se adopta la politica ambiental de la Procuraduria, declarando en

% Colombia, Procuraduria general de la nacion, Resolucion N° 136, 4 mayo 2005, “Por medio de la cual se
deroga la Resolucion namero 379 del 27 de octubre de 2000 y se adopta la politica ambiental para la
Procuraduria general de la nacién".
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su articulo 2°, que dicha politica ambiental debe guiarse de manera especifica por dos
lineas de comportamiento responsable, uno encaminado a prevenir, mitigar y corregir los
impactos negativos en el ambiente, aplicando el mejoramiento continuo en sus procesos, y
otro encaminado a gestionar el uso racional y eficaz de los recursos, asi como reducir la
contaminacion generada en el desarrollo de sus actividades y servicios. Estas dos lineas de
comportamiento se aplican de manera expresa a los planes de recuperacion, planes de cierre
mineros y planes de desmantelamiento y abandono entre otras®’, ya que la Procuraduria
deberé encargarse entonces de hacer cumplir dichos planes y mejorarlos continuamente con

el fin de prevenir y mitigar los impactos negativos al ambiente.

La Procuraduria General de la Nacion, en desarrollo de dicha funcion constitucional ha
creado la Procuraduria Delegada para Asuntos Ambientales y Agrarios, la que, en los
términos del Decreto 262 de 2000, “ejerce funciones de caracter preventivo, de control de
gestion en el area ambiental, de intervencion ante autoridades administrativas y judiciales, y
algunas de caracter disciplinario, en relacién con la proteccion y preservacion del medio
ambiente, los recursos naturales y los derechos y conflictos que se generan en materia de

tierras”>®

, a su vez la Ley 1333 de 2009, que establece el procedimiento sancionatorio
ambiental, en sus articulo 55 y 56 referentes al ministerio publico ambiental, sefialan que
las funciones de los Procuradores Judiciales, Ambientales y Agrarios, tendran ademas de
las funciones contenidas en otras normas legales, la de velar por el estricto cumplimiento de

lo dispuesto en la Constitucion Politica, las Leyes, Decretos, actos administrativos y demas

actuaciones relacionadas con la proteccién del medio ambiente y utilizacion de los recursos

%7 Estos planes se refieren a las obligaciones que estan en cabeza del concesionario minero al momento del
cierre de la mina.
% \éase mas en: http://www.procuraduria.gov.co/portal/Asuntos-Ambientales-y-agrarios.page
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naturales; de tal manera que el procurador delegado para asuntos ambientales esta llamado
a sancionar a aquellos funcionarios o autoridades que no hagan cumplir a los

concesionarios mineros sus obligaciones ambientales y sociales relativas al cierre minero.

La Contraloria General de la RepUblica también fue regulada directamente por la
Constitucién Nacional en su articulo 267 y siguientes, asi el articulo 268 sefiala dentro de la
funciones del Contralor General de la Republica la de exigir informes sobre su gestién
fiscal a los empleados oficiales de cualquier orden y a toda persona o entidad publica o
privada que administre fondos o bienes de la Nacion. Esta atribucion es desarrollada por la
Contraloria a través de los informes de auditoria, debido a que éstos informes de control
fiscal aplican sistemas de control como el financiero, de legalidad, de gestion, de
resultados, la revision de cuentas y la evaluacion del control interno, tal como lo afirma el
articulo 9° de la Ley 42 de 1993, con la finalidad de vigilar y controlar oportunamente los
recursos publicos y generar confianza y participacion ciudadana (Contraloria General de
Republica, 2011, pag. 26). Siendo los recursos mineros de propiedad de la nacién y siendo
algunos de los concesionarios mineros empresas publico privadas, la Contraloria debe
inmiscuirse en asuntos mineros para verificar si efectivamente el dinero que iba a ser
gastado para planes de restauracion y planes de cierre mineros efectivamente fue invertido

€n eso.

Un ejemplo de la manera en la que la Contraloria debe presentar los resultados con respecto
a las obligaciones de los concesionarios en relacion al cierre de proyectos de explotacion de
recursos naturales es el informe de auditoria a Ecopetrol S.A. presentado por la Contraloria

General de la Republica en el 2011 en el que se deja constancia que “no se encontrd un plan
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de cierre, abandono y restauracion, que ademas incluya un monitoreo de suelos, conforme a
lo establecido en articulo seis (6) numeral (3) de la licencia global, en el cual se solicita
presentar el programa de manejo del relleno, ya que en su operacion hubo fallas en la
segregacion de los residuos a disponer y la carencia de medidas ambientales eficientes”
(Contraloria General de la Republica, 2011, pag. 40). Si bien el informe no es precisamente
de mineria, si demuestra la manera en la que Contraloria verifica que los planes de cierre y
restauraciones sean implementados luego de la terminacién de un proyecto de explotacion

de un recurso natural.

A manera de cierre y conforme a los parametros legales aqui revisados se puede dar cuenta
que los entes de control como lo son la Procuraduria y la Contraloria General de la
Republica, tienen funciones generales en relacion con la prevencion y mitigacion de los
impactos ambientales generados por la explotacion de recursos naturales y sin embargo no
tienen sefialadas de manera expresa funciones especificas atinentes al cierre de minas, lo
cual obliga a generar una interpretacion de las disposiciones generales para endilgarles
ciertas obligaciones a estos 6rganos de control en materia de cierres mineros y restauracion

de zonas afectadas por la mineria.

7. Analisis de regimenes juridicos internacionales con respecto al cierre definitivo

de las minas

En el campo internacional se han adoptado documentos especiales que reunen
disposiciones legales, factores ambientales, efectos sociales y demas aspectos que deben ser

tenidos en cuenta al cierre de una mina, prueba de esto es el documento expedido por el
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Gobierno de Australia en octubre de 2006 titulado “Cierre y terminacion de minas”
(Ministerio de Industria, Turismo y recursos de Australia, 2006) o el “Reglamento para el
cierre de minas” a través del Decreto Supremo N° 035-2006-EM elaborado por el congreso
peruano con el fin de proporcionar un esquema para la planificacion y ejecucién del cierre

de minas nuevas o nuevas instalaciones de minas existentes.

7.1.Anélisis del régimen juridico Espafiol con respecto al cierre definitivo de las

minas

En esta seccion del texto se pretende mostrar en primer lugar el marco legal y normativo
del Derecho Minero en Espafia, en segundo lugar mostrar las situaciones previstas en la
legislacion espafiola atinentes a la terminacion de la concesion minera como tal y en tercer
lugar ilustrar los principales aspectos de la legislacion referente a la terminacion de las

concesiones y al cierre definitivo de las minas.

7.1.1. Marco legal del Derecho Minero en Espafia

Es necesario hacer alusion a la manera en la que se ha desarrollado la distribucion
competencial para la regulacion del régimen minero en Espafia; en un primer estadio la
Constitucién Espafiola sefiala en su articulo 149.1.25 que el Estado Espafiol tendra
competencia exclusiva, entre otras, sobre la regulacion de las bases del régimen minero y
energético, esto significa que la competencia le corresponde al Estado y a las Comunidades
Auténomas, en éste mismo articulo se mencionan otro tipo de competencias compartidas

entre el Estado y las Comunidades Autonomas que inciden en la ordenacion minera, como
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lo es el articulo 149.1.22 referente a la legislacién béasica sobre proteccion del medio
ambiente, entre otras. La entrada de Espafia a la Unién Europea hizo que el Estado Espafiol
cediera ciertas competencias que incidirian también en las politicas de ordenacion minera,
de ellas se pueden destacar dos en particular, en primer lugar la establecida en el articulo 3°
del TFUE (Tratado de Funcionamiento de la Union Europea) referente a la unién aduanera,
la cual influye sobre la importacion y exportacion de materias primas y minerales y en
segundo lugar la establecida en el articulo 4 del TFUE referente a las competencias
compartidas entre los Estados miembros y la Unién Europea; bajo este contexto se pueden
Subrayar las competencias sobre “mercado interior” y “medio ambiente”, la primera porque
resulta necesaria para la creacion de un marco juridico que garantice la libre circulacion de
empresas, trabajadores, capitales y materias primas minerales entre los Estados miembros,
y la segunda puesto que constituye el principal condicionante del desarrollo de actividades

mineras (Ruiz, 2012, pags. 15 - 16).

No obstante lo anterior, los Estados miembros de la Unidén Europea no se han preocupado
por hacer una regulacién completa que le otorgue competencias especificas a la Unidn
Europea en el sector de la ordenacion minera, como sucede, por ejemplo, para los sectores
agricola y pesquero (Ruiz, 2012, pag. 17), Asi se puede observar que en Espafia se
encuentra un sistema de competencia compartida entre el Estado, las Comunidades

Auténomas y la Union Europea.

El Estado se ha encargado de regular las bases del régimen minero a través de las siguientes
normas: en primer lugar se encuentra la Ley minera, Ley 22/1973, de 21 de julio, ésta Ley

se asemeja al Cddigo de Minas Colombiano, pues regula toda la base sobre la cual se

81



desarrolla el sector minero Espafiol y en él su clasificacion de minerales explotables, en
segundo lugar se encuentra el Reglamento general para el Régimen de la Mineria, Real
Decreto 2857/1978, de 25 de agosto, instrumento que sistematiza las disposiciones de la
Ley minera, en tercer lugar se expidio la Ley 54/1980, de 5 de noviembre, sobre recursos
energéticos, Ley que modifica la Ley Minera y en cuarto lugar se encuentra el Real Decreto
Legislativo 1303/1986, de 28 de junio, a través del cual se adecta el ordenamiento juridico
Espafiol con la Comunidad Econémica Europea, este es el marco general que regula la
minerfa en Espafia, sin embargo existe otro tanto de Leyes y normas™ que han modificado

ciertos aspectos del esquema general.

Como se puede observar, la regulacion del régimen minero en Espafia presenta un sistema
de competencia compartida ya que, se conforma por normas expedidas tanto por el Estado
Espafiol como por las Comunidades Auténomas y por la Union Europea, toda vez que las
disposiciones de ésta ultima entran a regular ciertos temas internos propios de la ordenacion
minera espafiola; esto demuestra un marco juridico solido y que se ha venido

complementando a través del tiempo.

7.1.2. Formas de terminacion de una concesion minera Espafiola

Actualmente el sistema espafiol presenta una confusion conceptual con respecto al alcance
de la caducidad como mecanismo extintivo de la concesidn, esto se debe a que la Ley de

Minas en su articulo 86 sefiala dentro de las causas de declaracién de caducidad a todas

% Como por ejemplo el Real Decreto 107/1995, de 27 de enero, por el que se fija criterios de valoracién para
configurar la seccion A) de la Ley de Minas; la Ley 50/1985, de 27 de diciembre que deroga la disposicion
final; la Ley 12/2007, de 2 de julio, en su disposicion adicional 1 afiade los articulos 121 y 122 de la Ley de
Minas, etc.
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aquellas causas que se entiende como supuestos de extincion de la concesién, como por
ejemplo lo es el vencimiento del plazo para el cual fue otorgado el titulo, sin embargo a
pesar de que el término de caducidad no es el apropiado para denominar a todos los
supuestos de terminacion de la concesion esto no implica que la extincion del titulo ocurra
por el simple hecho de haberse declarado la caducidad por la Ley, esto es ope legis, sino
que dicha extincion del titulo surge de la terminacion del correspondiente procedimiento
administrativo®, del cual se derivara un acto que declare, en mayor o menor grado, la
extincién de la concesién (Lopez, 2009, pags. 58 - 59), a continuacién se enunciaran todos
los supuestos de extincion de la concesion de minas que estan previstos en el articulo 86 de
la Ley Minera, pero que se encuentran sistematizados en el articulo 109 del Reglamento

general para el Régimen de la Mineria, Real Decreto 2857/1978, de 25 de agosto:

a) La renuncia voluntaria del concesionario aceptada por la
Administracion.

b) Por falta de pago de los impuestos mineros que lleve aparejada la
caducidad, segun las disposiciones que los regulen y en la forma que
en las mismas se establezcan.

c) Por incumplimiento grave o, en su caso, reiterado de la obligacion
de dar cuenta inmediata a la Delegacién Provincial correspondiente
del descubrimiento de recursos de presumible interés, distintos de

los que motivaron el otorgamiento de la concesion,

%0 Como son las pautas procedimentales especificas que se encuentran recogidas en el articulo 111 del
Reglamento general para el Régimen de la Mineria, Real Decreto 2857/1978, de 25 de agosto
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d)

f)

9)

h)

)

k)

Por incumplimiento de la obligacion de iniciar los trabajos en el
plazo de un afio a partir del otorgamiento de la concesion.

Por incumplimiento grave o, en su caso, reiterado de los plazos,
forma e intensidad de los trabajos aprobados en los proyectos y
planes de labores.

Por incumplimiento reiterado de la obligacion de presentar, dentro
de los plazos reglamentarios, el plan de labores anuales.

Cuando habiéndose paralizado los trabajos sin autorizacion previa
de la Delegacion Provincial o de la Direccion General de Minas e
Industrias da la Construccion, segun proceda, no se reanuden dentro
del plazo de seis meses a contar del oportuno requerimiento. En los
casos de reincidencia en la paralizacion no autorizada de los
trabajos, la caducidad podra declararse sin necesidad de
requerimiento previo.

Por agotamiento del recurso o recursos.

Por expirar los plazos por los que fueron otorgadas las concesiones
0, en su caso, las prorrogas concedidas.

Por incumplimiento de las condiciones impuestas en el titulo de la
concesion o en los planes de labores anuales cuya inobservancia
estuviese expresamente sancionada con la caducidad.

Por los otros supuestos previstos en la Ley de Minas y de este

Reglamento que lleven aparejada la caducidad.
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Se puede afirmar, que a pesar de la confusion conceptual que existe, siendo que el término
de caducidad no es el apropiado para denominar a todos los supuestos de terminacion de la
concesién, si es cierto que las causales antes enunciadas retnen la mayoria de las
situaciones bajo las cuales se termina un contrato de concesion minera en relacién con la
legislacién colombiana. Es de anotar que no se pudo observar que existiera una causal de
terminacion en razon a la muerte del concesionario como si esta presente en la legislacién

nacional.

7.1.3. Terminacion de la concesion y cierre de la mina

La terminacion y cierre de las minas, es un tema que ha sido tratado de mejor manera en el
ordenamiento juridico espafiol que en el colombiano; en Espafia se ha desarrollado todo un
marco normativo que se refiere exclusivamente a las obligaciones ambientales y sociales
que tiene el titular de una concesion minera luego de que termina la explotacion del
mineral, antiguamente éste marco normativo estaba dado, principalmente, por cuatro

normas.

En primer lugar se encontraba el Real Decreto 2994/1982 de 15 de octubre, sobre
restauracion del espacio natural afectado por actividades mineras, en el que la proteccion y
conservacion del medio ambiente afectado por las labores mineras fueron prioritarias, en
segundo lugar estaba La Orden Ministerial de 20 de noviembre de 1984, la cual
desarrollaba el Real Decreto 2994/1982, en tercer lugar y complementado el marco estaba
el Real Decreto 1116/1984, de 9 de mayo, sobre restauracion del espacio natural afectado

por las explotaciones de carbon a cielo abierto y el aprovechamiento racional de estos
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recursos energéticos, el cual fue desarrollado por La Orden del Ministerio de Industria y
Energia de 13 de junio de 1984, sobre normas para la elaboracién de los planes de
explotacion y restauracion del espacio natural afectado por las explotaciones de carbon a
cielo abierto y el aprovechamiento racional de estos recursos energéticos, que se situaba

como la cuarta norma del marco normativo.

La entrada de Espafa a la unién Europea hizo que éste marco normativo fuera reemplazado
por la Directiva 2006/21/CE del Parlamento y del Consejo, de 15 de marzo de 2006, sobre
gestion de los residuos de industrias extractivas y por la que se modifica la Directiva
2004/35/CE; que fue acogida por el Estado Espafiol a través del Real Decreto 975/2009, de
12 de junio, sobre gestion de los residuos de las industrias extractivas y de proteccion y
rehabilitacion del espacio afectado por actividades mineras, con el fin de mejorar o
complementar dicha directiva con el marco normativo antes mencionado. Asi se evidencia
que el desarrollo legislativo en el ordenamiento juridico Espafiol es mas extenso que el
Colombiano que solo tiene disposiciones dispersas en el sistema normativo minero en vez

de tener una sola norma general que regule todo el tema.

El Real Decreto 975/2009, de 12 de junio®, es la norma principal que le impone todas las
obligaciones al titular de una concesion minera una vez se ha terminado la explotacion, éste
instrumento juridico se divide de la siguiente manera:

e Titulo I de este Real Decreto regula el Plan de Restauracion, alli se establecen

ciertos presupuestos que debe contener el plan para que sea aprobado por la

*! Es necesario recordar que éste Real Decreto fue modificado en ciertos aspectos por el Real Decreto
777/2012, de 4 de mayo.
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autoridad competente, también menciona el contenido del plan como lo es la
descripcion detallada del entorno previsto para desarrollar las labores mineras, las
medidas previstas para la rehabilitacion del espacio natural afectado por la
investigacion y explotacion de recursos minerales, las medidas previstas para la
rehabilitacion de los servicios e instalaciones anejos a la investigacion y explotacion
de recursos minerales y el abandono definitivo de las labores de aprovechamiento,

entre otros factores que debe contener.

e EI Titulo Il del mismo Real Decreto se desarrolla la medida en la que tiene que
responder el titular de la concesion minera una vez se termina, para lo cual sefiala
que debera constituir dos tipos de garantias financieras, la primera la exigira la
autoridad competente antes del comienzo de cualquier actividad de laboreo, con el
fin de garantizar el cumplimiento, por parte del titular, de las obligaciones
impuestas en la autorizacion del plan de restauracion para la rehabilitacion del
terreno afectado por la explotacion, preparacion, concentracion y beneficio de
recursos minerales*’, y la segunda también es exigida por la autoridad competente
pero antes del comienzo de cualquier actividad de acumulacién o depdsito de
residuos mineros con el fin de garantizar el cumplimiento de las obligaciones
impuestas en la autorizacion del plan de restauracion para la gestion de los residuos
mineros y para la rehabilitacion del terreno afectado por las instalaciones de

residuos mineros.

%2 Articulo 42 del Real Decreto 975/2009, de 12 de junio.
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e EIl Titulo Il se refiere a las obligaciones a cargo de la autoridad competente con
respecto al cierre de la mina, ya que se debe inspeccionar de manera anual que se
cumplan las condiciones de autorizacién del plan de restauracién®®, ademas le exige
a la entidad explotadora que lleve un Libro de registro en el que se consignaran las

respectivas inspecciones.

e Finalmente en el Titulo IV se dedica a mencionar que el régimen sancionador en el
ambito de la rehabilitacion del espacio afectado estd determinado en la Ley de
Minas, en la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos, en lo referente a la gestion
de los residuos mineros y en la Ley 26/2007, de 23 de octubre, en lo referente a la
responsabilidad medioambiental, cumpliéndose asi los preceptos de la Directiva™,

Asi se puede ver gque éste Real Decreto se podria asemejar a un Codigo de cierre de minas,
ya que preveé las obligaciones de ambas partes al término de la concesién y la manera en la

que éstas se deben desarrollar.

En conclusion, en cuanto a la terminacion y el cierre de las unidades de explotacion minera,
se puede afirmar que la legislacion espafiola es mas avanzada que la colombiana, pues ha
tenido més desarrollo legislativo y es mas completa en la medida que tiene una norma que
practicamente se podria comparar con un Cbodigo que establece de manera precisa el

desarrollo de las obligaciones al término de la concesion y posterior cierre minero.

% Articulo 44 del Real Decreto 975/2009, de 12 de junio.
* Articulo 46 del Real Decreto 975/2009, de 12 de junio.
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7.2.Andlisis del régimen juridico estadounidense con respecto al cierre definitivo

de las minas

El marco juridico establecido en Estados Unidos en relacion con el cierre de las minas esta
dividido en dos, por un lado la legislacién referente al cierre de minas de carbén y por otro
lado la legislacion referente al cierre de minas de roca dura (rocas metalicas, material de

arrastre, entre otras).

La legislacion referente al cierre de minas de carbon se encuentra en la Ley de control y
recuperacion en mineria superficial de carbon de 1977 (Surface Mining Control and
Reclamation Act of 1977 o SMCRA), este es el primer instrumento creado para el control
en el cierre y abandono de las minas, que aun se encuentra vigente, ha sido adoptado por
algunos Estados, en razon a que las Leyes estatales no pueden ser nunca menos estrictas
que las Leyes federales, como por ejemplo Colorado que expidid su propia Ley a raiz de
ésta (Ospina, 2013). Aqui se evidencia una Ley que se dedica de manera especifica a tratar

el cierre de minas de carbon.

La legislacion referente al cierre de minas de roca dura esta en cabeza de los Estados, de tal
manera que no existe una Ley federal que apunte hacia una misma normativa que deban
seguir los diferentes Estados y de hecho “Arizona es el Unico Estado que mantiene un
sistema unificado (al gobierno federal) de permisos para recuperacion de minas no
carboniferas” (Ospina, 2013, pag. 53). Esto representa un problema en cuanto a la
restauracion de los suelos, puesto que va a ser mas dificil el control estatal referente a la

aplicacion de los planes de cierre y abandono de las minas.
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En cuanto al tema de las garantias mineras que deben cubrir las empresas o compafiias
mineras con el fin de garantizar el cumplimiento de los planes de cierre mineros, la
legislacion Estadounidense “desarrollé un complejo instrumento econémico para asegurar
este objetivo; su caracteristica principal se centra en que ademas de contar con la garantia
misma, cuenta con un acompafiamiento de permisos (permitting), inspecciones y presiones

legales” (Ospina, 2013, pag. 53).

Ademas el SMCRA de 1977 en su titulo IV crea el “Abandoned mine reclamation found” o
fondo de recuperacion de minas abandonadas, este fondo se puede utilizar para alguno de
los siguientes fines: la recuperacion y restauracion de los recursos de tierras y aguas
afectadas negativamente por la mineria de carbon, incluyendo pero no limitado a la
regeneracion y la restauracion de zonas de minas a cielo abierto abandonadas; sellado y
llenado de las entradas de las minas subterraneas abandonadas; la siembra de la tierra
afectada por la mineria de carbon, para evitar la erosion y la sedimentacion; prevencion,
reduccidn, tratamiento y control de la contaminacion del agua creado por el drenaje de
minas de carbon incluyendo la restauracion de lechos de arroyos, y la construccion y
operacion de plantas de tratamiento de agua, entre otros®. Este fondo se compone de
diferentes tipos de aportes de dinero, sin embargo, el que nos interesa es el aporte que hace
el concesionario minero como cuota de recuperacién, la cual debe hacerla dentro de los

treinta dias siguientes del término de cada cuatrimestre*®.

** Estados Unidos, the 95th United States Congress, SEC. 401 TITLE IV -- ABANDONED MINE
RECLAMATION, Surface Mining Control and Reclamation Act of August 3, 1977.

“® Estados Unidos, the 95th United States Congress, SEC. 402 (b) TITLE IV -- RECLAMATION FEE,
Surface Mining Control and Reclamation Act of August 3, 1977.
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Resulta interesante poner de presente un plan establecido por el capitulo 1V del SMCRA de
1977, llamado Tierras de Minas Abandonadas*’, este programa es definido por the
Environmental Protection Agency (EPA) de la siguiente manera:

“Those lands, waters, and surrounding watersheds contaminated or scarred

by extraction, beneficiation or processing of ores and minerals, including

phosphate but not coal*. Abandoned mine lands include areas where mining

or processing activity is temporarily inactive.” (Environmental Protection

Agency)
Asi el objetivo general de este programa, es el identificar las maneras de proteger la salud
humana y el medio ambiente mediante el uso de todos los métodos no reglamentarios y
aquellos normativos a disposicion de la Agencia (Environmental Protection Agency); es de
recordar que este programa es vigilado de manera conjunta con otras agencias como the
Agency's National Mining Team (NMT), Abandoned Mine Lands Team (AMLT), entre
otras. Finalmente es necesario mencionar que el SMCRA de 1977 fue modificado en ciertos

aspectos por el Abandoned Mine Reclamation Act of 1990.

En conclusion el ordenamiento juridico estadounidense dedica toda una Ley para
especificar la manera en la que se deben llevar a cabo los planes de restauracion de los
terrenos afectados por la mineria y en general la manera en la que se deben ejecutar los
planes de cierre y abandono de minas; esto demuestra que tienen una regulacion mas

extensa en este tema que la regulacién colombiana.

*" Por su traduccién “Abandoned Land Mine (ALM)”
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7.3.Comparacion de los regimenes estadounidense y espafiol con respecto al

colombiano

Con base en el breve estudio de derecho comparado de la legislacion de Espafia y la

legislacion de Estados Unidos, es necesario contrastar la informacion recopilada con la

legislacion colombiana:

Variable

Espafia

Estados Unidos

Colombia

Instrumento juridico
que regula el cierre.

Espafia, Muinisterio
de la presidencia,
Real Decreto
975/2009, de 12 de
junio.

Estados Unidos, the
95th United States
Congress,  Surface
Mining Control and
Reclamation Act of
August 3, 1977.

- Colombia,
Congreso de
la Republica,
Ley 685 de
2001.

- Colombia,
Presidencia
de la
Republica,
Decreto 4134
de 2011.

- Colombia,
Agencia
Nacional de
Mineria,
Resolucion
No. 428 de
2013.

- Colombia,
Agencia
Nacional de
Mineria,
Resolucion
No. 420 de
2013.

Planes de cierre

El plan de
restauracion debera
tener:

“Parte I: Descripcion
detallada del entorno

Existen planes
estatales de
recuperacion y
planes federales de
recuperacion que

i) Ejecutar el plan de
obras de
recuperacion
geomorfoldgica,
paisajistica y forestal
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previsto para
desarrollar las
labores mineras.

Parte IlI: Medidas

previstas para la
rehabilitacion  del
espacio natural
afectado por Ila
investigacion y
explotacion de
recursos minerales.
Parte I1l: Medidas
previstas para la
rehabilitacion de los
servicios e
instalaciones anejos
a la investigacion y
explotacion de
recursos minerales.
Parte IV: Plan de
Gestion de
Residuos.

Parte V: Calendario
de ejecucién y coste
estimado de los
trabajos de
rehabilitacion.”
Ademés de éste
contenido el plan

podra tener
participacion
publica:

Art. 6 “Una vez
completada la

documentacién  de
acuerdo con lo
establecido en los
articulos anteriores,
se abrira en el
procedimiento  de

deben ser cumplidos
por el concesionario
minero como la
SEC. 503 y SEC.
504 Surface Mining
Control and
Reclamation Act of
August 3, 1977.

del sistema
alterado™, i)
Ejecutar el plan de
cierre de la
explotacion y
abandono de los
montajes y de la
infraestructura®®, iii)
Ejecutar el plan de
desmantelamiento vy
abandono®, iv) Plan
de manejo
recuperacion y
restauracion

ambiental, PMRRA
v) Realizar el pago
de la  garantia
ambiental>*, vi) Plan
de gestion social®,
vii) programa de
reasentamiento de la
poblacién afectada.

1
|5

“8 Articulo 84, Ley 685 de 2001.

9 Ibidem.

% Articulo 21 y 40, Decreto 2041 de 2014.
> Articulo 209 y 280, Cédigo de Minas, Ley 685 de 2001.
%2 Colombia, Agencia nacional de Mineria, Resolucion 420 del 21 de julio de 2013 “Por medio de la cual se
establece y adopta la minuta de contrato tinico de concesion minera”

%% Colombia, Presidencia de la Republica, articulo 21 Decreto 4134 de 2011.
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autorizacion del plan
de restauracion un
periodo de
informacidon publica,
que no serd inferior
a 30 dias para que el
publico interesado
pueda participar de
forma efectiva.”

Art. 7 “Sin perjuicio
de lo establecido en
el articulo 5, el plan
de restauracion
debera revisarse
cada cinco afios por
parte de la entidad
explotadora y, en su
caso, modificarse si
se han producido
cambios sustanciales
que afecten a lo
previsto en  él,
incluidos cambios en
el uso final del suelo
una vez se concluya
el aprovechamiento.
Las posibles
modificaciones  se
notificaran a la
autoridad
competente para su
autorizacion.”

El plan de
restauracion ademas
debera incluir un
plan de gestion de
residuos, que a su
vez contiene un
aparte dedicado al
cierre y clausura de
la instalacion de
residuos mineros.

Garantia Ambiental

1. La autoridad
competente exigira,
antes del comienzo
de cualquier
actividad de

SEC. 402. (a) Todos
los operadores de la
actividad minera de
carbon sujetas a la
disposiciones de la

En todos los casos de
terminacion del
titulo, el beneficiario
estara obligado a
hacer las obras vy
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acumulacion 0
depésito de residuos
mineros, la

constitucion de una
garantia financiera o
equivalente de forma
que se garantice el
cumplimiento de las
obligaciones
impuestas en la
autorizacion del plan
de restauracion para
la gestion de los
residuos mineros y
para la rehabilitacion
del terreno afectado
por las instalaciones
de residuos mineros.
3. La garantia se
revisara
periédicamente  de
acuerdo con los

trabajos de
rehabilitacion  que
sea necesario
efectuar en los
terrenos  afectados

por las instalaciones
de residuos tal y
como describa el
plan de restauracion
autorizado.

Articulo 43,
numerales 1° y 3°
Espafia, Ministerio
de la presidencia,
Real Decreto
975/2009, de 12 de
junio.

presente Ley
deberan pagar a la
Secretaria de la
Gobernacién, para
su depdsito en el

fondo (Fondo de
recuperacion de
minas abandonadas),
una cuota de

recuperacion de 35
centavos de dolar
por tonelada de
carbon producida en
mina a cielo abierto
y 15 centavos por
tonelada de carbon
producida por la
mineria subterranea
0 10 por ciento del
valor del carbon en
la mina, segun lo

determine el
Secretario, el que
sea menor.

Esta garantia la debe
pagar el

concesionario
minero dentro de los

treinta dias
siguientes del
término de cada

cuatrimestre.
Estados Unidos, the
95th United States
Congress, SEC. 402
@y (b) TITLE IV -
- RECLAMATION
FEE, Surface
Mining Control and
Reclamation Act of
August 3, 1977.

poner en
todas las
ambientales
necesarias para el
cierre 0 abandono de
las operaciones Yy
frentes de trabajo.
Para el efecto se le
exigirad la extension
de la  garantia
ambiental por tres (3)
afios mas a partir de

practica
medidas

la fecha de
terminaciéon del
contrato. Articulo

209, Ley 685 de
2001. Colombia.

Entidades que
vigilan su
cumplimiento

Autoridad
competente en
Mineria. Articulo 4°
Real Decreto
975/2009, de 12 de
junio. Espafia

Office of surface
mining reclamation
and enforcement.
Title 1l Sec. 201 —
SMCRA of 1977.
Estados Unidos

Agencia Nacional de

Mineria. Decreto
4134 de 2011.
Colombia y
Autoridad Nacional
de Licencias
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Ambientales.
Decreto 3573 de
2011. Colombia

Tabla 4 Comparacion de regimenes. Fuente Desarrollo propio

A partir de los resultados obtenidos de éste cuadro comparativo, se puede afirmar, en
primer lugar, que Colombia carece de un instrumento Unico que se ocupe del desarrollo y
determinacion de las obligaciones de ambas partes a la terminacion del contrato de
concesidn minera, lo cual se podria solucionar a través de una reglamentacién mas rigurosa,
que determine éste tipo de obligaciones a ser presentadas por el concesionario a la
presentacion de la licencia ambiental; en segundo lugar, se puede evidenciar que el plan de
restauracion existente en Espafa tiene un contenido especifico directamente en una ley y no
simplemente en una guia minero-ambiental o en los términos de referencia, como sucede en
Colombia, ademas contiene elementos novedosos que ayudarian a mejorar las relaciones de
éstos proyectos con las comunidades afectadas, como lo es el de la participacién publica en
la hechura del plan, y también le impone la obligacion de revisar el plan de restauracion
cada 5 afios al concesionario, lo cual si se aplicara en Colombia haria que el plan se ocupe
de las necesidades actuales de restauracion al término de la explotacion; en tercer lugar se
observa que el sistema estadounidense creo un fondo de recursos destinados a la
restauracion de las minas, fondo que, en caso de establecerse en Colombia ayudaria a lograr
una recuperacion real de los suelos afectados por la mineria; finalmente se observa que el
sistema de estadounidense cred una oficina que se encarga de revisar todo el tema atinente
al cierre y restauracion de los suelos, funcion que podria ser asumida por la

institucionalidad actual de Colombia, siempre y cuando se determinen de manera especifica
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cémo se llevaria a cabo ésta funcion y quienes serian los encargados de asumirla, esto con

el fin de procurar al cumplimiento de las normas en la practica.

8. Andlisis de expedientes

El presente analisis de expedientes se llevara acabo con forme a la metodologia planteada
al inicio de este texto, asi, en primer lugar se haré alusion a la existencia de mecanismos de
cierre, recuperacion o restauracion del territorio afectado por la mineria; en segundo lugar
se analizara la gestion de las autoridades con respecto al cumplimiento de dichas
obligaciones; en tercer lugar se evaluara el procedimiento que se llevo a cabo en el
cumplimiento de estas obligaciones; y finalmente en cuarto lugar se confrontard el PMRRA
presentado en el expediente 27534 (CAR Soacha) con el contenido que segln la secretaria

distrital de ambiente de Bogota, debe tener un PMRRA.
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8.1.Existencia de mecanismos de cierre, recuperacion o restauracion del territorio

afectado por la mineria

Variable Indicador Categoria
150,00%
100,00%
: 50,00% 83,33%
Presencia de la ’
exigencia en el 0,00% S 1666%
contrato. X
No. De expedientes que NO las exigen en el
contrato de concesion
B No. De expedientes que las exigen en el
contrato de concesidn
120,00%
100,00%
Exigencia de 80,00%
mecanismos de 60,00% o
. . b (]
cierre, Presencia de la 40,00%
recuperacion o exigencia en el 20,00%
restauracion del PTO. 0,00% 0,00%
territorio afectado 1
or la mineria. No. De expedientes que NO las exigen en el
p
PTO
B No. De expedientes que las exigen en el
PTO
150,00%
100,00%
Presencia de la 50,00% 83,33%
exigencia en actos
administrativos 0,00% S 1666%
1

posteriores.

No. De expedientes que NO las exigen en el

acto administrativo
B No. De expedientes que las exigen en acto

administrativo
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Variable Indicador Categoria

150,00%
100,00%
] 50,00% 83,33%
Presencia de la '
exigenciade planes || o | ESSNNGECANN

de gestioén social. 1

No. De expedientes que exigen NO el plan de
gestioén social

B No. De expedientes que exigen el plan de
gestion social

Tabla 5 Existencia de mecanismos de cierre, recuperacién o restauracién en

expedientes mineros. Fuente: Desarrollo propio.

Teniendo en cuenta los resultados arrojados por los anteriores graficos es preciso referirse
en primer lugar a la exigencia de mecanismos de cierre, recuperacion o restauracion del
territorio afectado por la mineria, en los contratos de concesion, si bien es cierto que se
observa que en el 83.33% de los expedientes, es decir cinco de ellos, exigen estas
obligaciones, en realidad esa exigencia que hace el contrato es vaga, amplia e indirecta,

como se puede apreciar a continuacion:

“CLAUSULA DECIMA NOVENA — Reversion y obligaciones en caso de
terminacion. a) Reversion (...). Pardgrafo: Obligaciones en caso de
terminacion. EL CONCESIONARIO, en todos los casos de terminacion

del contrato, queda obligado a cumplir y a garantizar las obligaciones
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de orden ambiental exigibles al tiempo de hacerse efectiva dicha

. .y 54
terminacion.”

De una parte, se trata de una minuta de contrato que es adaptada a todos los contratos de
concesion minera sin importar la manera en la que el plan de cierre deba llevarse a cabo en
el caso especifico, ya que como se ha visto existen diversos modos de restaurar el terreno
afectado. Por otra parte, esta exigencia es indirecta en la medida en que la clausula decima
novena referente a las obligaciones del concesionario solo menciona que los concesionarios
mineros deberan cefiirse a las obligaciones ambientales correspondientes a la terminacion
del contrato sin mencionar en ningdn momento ninguna de las obligaciones aqui expuestas
en el capitulo correspondiente a las mismas. Cabe aclarar que el Unico expediente que no
reporta la presencia de esta exigencia en el contrato de concesion minera es porque no tenia
contrato de concesion minera y en cambio solo tenia licencia de exploracion y licencia de
explotacion, esto se debe a que el articulo 44 del Decreto 2655 de 1988, establecia que para
los proyectos de pequefia mineria se otorgaria licencia de explotacién y no contrato de

concesion.

En segundo lugar, es preciso mencionar que en la tabla se registra que no hubo presencia de
las exigencias de planes de cierre y restauracion en el PTO, porque ninguno de los
expedientes proporcionados por la ANM fue incluido el PTO de cada proyecto de

explotacién minera.

** Expediente GBO-102, Folios 34 — 35, ANM.
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En tercer lugar, y tratandose de actos administrativos posteriores se puede observar que
solo el 16.66 % de los expedientes analizados (solo 1), presenta un requerimiento por parte
de la autoridad ambiental CAR para que el concesionario presente en el término de un mes
el Plan de Manejo Ambiental, que aunque si bien no es una exigencia directa en cuanto a
las obligaciones ambientales y sociales del cierre, si comporta una exigencia de la fuente

normativa que da lugar a la exigencia.

En cuarto lugar, es necesario resaltar que en el expediente ambiental 31598 (CAR Soacha),
que aun esta en curso, se pudo encontrar en su EIA que el concesionario incluyo un plan de
cierre — desmantelamiento y retiro, que si bien no cumple a cabalidad con los lineamientos
propuestos por la autoridad ambiental, a través de los términos de referencia para la
elaboracion del plan de desmantelamiento y abandono, si contiene de manera general una
organizacion en cuanto a las actividades de cierre de la mina, pues dentro de ése capitulo
sefala los objetivos del plan de cierre, los usos futuros del terreno afectado por el proyecto
minero Yy las actividades necesarias para reestablecer el uso del suelo. También se pudo
observar que el EIA presentado por el concesionario minero también incluia la presentacion
del Plan de Gestion Social, que a diferencia del anterior, si cumplia rigurosamente con la
metodologia sefialada por la autoridad ambiental en la Guia Minero-Ambiental de
Beneficio y Transformacion de 2002, pues incluia el programa de informacién y
participacion comunitaria, el programa de educacion ambiental el programa de contratacion
de mano de obra y ademas incluia una seccién de capacitacion e implementacion de

seguridad industrial y sefalizacion.
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En conclusion, se puede afirmar, con base en los resultados obtenidos del analisis de los
expedientes proporcionados por la ANM aqui evidenciados, que son insuficientes las
exigencias que le hace la autoridad minera al concesionario, en éstos seis casos, para que
esté al dia con el cumplimiento de sus obligaciones referentes al cierre, recuperacion y
restauracion del terreno afectado, ademas los pocos requerimientos que se encontraron son
amplios e indeterminados, de tal forma que no explican de manera clara las obligaciones
del concesionario al momento del cierre de la mina. Por el otro lado es inadecuada la
actitud del concesionario al incumplir con sus obligaciones frente a la terminacion y cierre
minero. Sin embargo el Unico expediente ambiental proporcionado por la oficina provincial
de la CAR en Soacha revelé un adecuado comportamiento del concesionario y de la
autoridad ambiental, ya que el primero cumplio con su obligacion de presentacion del plan
de cierre y desmantelamiento y con el plan de gestion social y el segundo con su exigencia.
Asi se prueba que en ciertos casos, como los seis expedientes analizados, no se estan
cerrando adecuadamente las minas, poniendo en peligro la biodiversidad y la vida de las
comunidades aledafias a estos proyectos mineros, pero en otros casos como el expediente

de la autoridad ambiental si se estdn cumpliendo con los requerimientos ambientales.
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8.2.Gestidn de las autoridades con respecto a la exigencia de obligaciones después

del cierre minero

Variable

Gestion de las
autoridades.

Indicador Categoria
27,5
27
26,5 1
i 26
vedeeme | oL N
25,5
1
No. de visitas técnicas para verificar planes de
cierre
B No. de visitas técnicas en los 8 expedientes
34
33
32 n
31
30
conceptos técnicos || 28
1
No. de informes o de conceptos técnicos que
hicieron alusion a planes de cierre
M No. total de informes y conceptos técnicos en los
8 expedientes
20
15
9
10
5
administrativos 0
1

No. de autos o resoluciones que hicieron alusion

a planes de cierre
H No. De expedientes

Tabla 6 Gestién de autoridades. Fuente

: Desarrollo propio.

103




Como primera medida es necesario referirse a la cantidad de visitas que hizo la autoridad
competente a los terrenos afectados por la mineria. Se pudo observar que en los seis
expedientes proporcionados por la ANM se presentaron tan solo 21 visitas, siendo que los
tiempos de concesion oscilan entre los 10 a 30 afios, lo que indica que se hizo 2 visitas por
afio a cada proyecto bajo el supuesto que el tiempo de explotacion fuera 10 afios, sin
embargo lo mas preocupante es que ninguna de estas visitas tenia por objetivo verificar la
implantacion o puesta en accion de los planes de cierre mineros ya que en la mayoria de los
casos las visitas solo tenian el objetivo de verificar las actividades mineras y las
condiciones técnicas bajo las cuales se realizaba, la infraestructura existente, aspectos de
produccién, seguridad minera, trabajos ilegales, etc. (Expediente 02-10-97 Agencia
Nacional de Mineria.), de tal suerte que, una vez se termina el proyecto la autoridad
escasamente le pide al concesionario que constituya la garantia ambiental por los 3 afos
siguientes a la terminacion, pero no se interesa por ver el estado del area afectada por la
mineria, y tampoco por ver si el concesionario ha realizado algun tipo de cierre que procure

la conservacion del terreno y de las comunidades aledafias a él.

En relacion con los dos expedientes proporcionados por la oficina provincial de la CAR en
Soacha, se pudo observar que hubo 5 visitas técnicas, sin embargo se encontrd que una de
ellas si tenia por objeto determinar la aplicabilidad que le estaba dando el concesionario
minero al plan de manejo, recuperacién o restauracién ambiental PMRRA, no obstante esa
visita que se llevo a cabo por la autoridad ambiental se encontrd en el expediente 27534,
expediente que tiene como Unica finalidad la de llevar a cabo el cumplimiento del PMRRA,
toda vez que el concesionario ya termind la explotacién del mineral y se abri6 este nuevo

expediente con la unica finalidad de hacerle seguimiento al desarrollo del plan. Esto
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demuestra una buena gestion por parte de ésta autoridad ambiental pues que se abre un
expediente exclusivamente dedicado al seguimiento de un plan de recuperacién del suelo

afectado.

En segundo lugar es necesario referirse al nimero de informes o conceptos técnicos
presentados por la autoridad competente en relacion con los proyectos de explotacion
minera, solo fueron presentados 20 informes en los seis expedientes mineros y 10 en los
dos expedientes ambientales. Sin embargo, mas alla de la anterior apreciacion cuantitativa,
lo més preocupante, en términos cualitativos, es que en ninguno de los conceptos o
informes técnicos de los expedientes mineros se requirié a algin concesionario para que
llevara a cabo algun tipo de plan de cierre o restauracion del terreno afectado. Por su parte
en los expedientes ambientales si se pudo observar que tres de estos informes tenian como
finalidad la de recalcarle al concesionario su obligacion de llevar a cabo los planes de cierre

y recuperacion y la manera de hacerlo.

Finalmente cabe referirnos a los dos actos administrativos, de los expedientes
proporcionados por la ANM, en los que la autoridad ambiental, y NO minera, requirié al
concesionario para el cumplimiento de sus obligaciones referentes a la terminacion del
contrato, el primero ya se habia referenciado en el capitulo anterior, alli el articulo 3 de la
Resolucion DRUS No. 0096 del 15 de febrero de 2002, consignada en folios 178 a 179 del
expediente 02-10-97 ANM, requiere al concesionario para que presente informes semanales
en relacion con el desarrollo del plan de gestién social, que como se observd, este
requerimiento nunca fue atendido. En cuanto al segundo acto administrativo con No. de

expediente 15212 de la ANM, a través de la Resolucién 0842 del 21 de marzo de 2012 de
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la CAR, consignada en folios 244 al 251 del expediente 15212 de la ANM, la Corporacién
Auténoma Regional de Cundinamarca le ordena al concesionario suspender la actividad
minera a titulo de sancidn por no tener la licencia ambiental como instrumento de control
ambiental que indique los impactos y las medidas de mitigacion, sin embargo es de tener en
cuenta que ésta mina tenia titulo minero desde el 22 de julio de 1991 y solo hasta esta
resolucion, luego de 20 afios la CAR se da cuenta que no tiene licencia ambiental, lo cual se
debe a que el concesionario no tenia la obligacion de presentar licencia ambiental para la
explotacion del mineral, pues el antiguo Cédigo de Minas, establecia en su articulo 246 que
el titulo minero llevaba implicita la correspondiente licencia ambiental. Ademas éste
requisito se hizo obligatorio con la ley 99 de 1993, expedida casi dos afios después de la

concesion del titulo minero.

En conclusion, los resultados aqui presentados demuestran un desinterés por parte de la
autoridad minera, ya que en las visitas y en los conceptos técnicos de los seis expedientes
analizados no se analiza el desarrollo de las obligaciones a cargo del concesionario minero
a la terminacion del mismo, sino que por el contrario se dedican a verificar las actividades
mineras y las condiciones técnicas bajo las cuales se realizaba la explotacion. Con respecto
a los dos expedientes proporcionados por la oficina provincial de Soacha se puede decir, de
manera general, que la autoridad esta llevando a cabo su deber de seguimiento y control

con respecto a la implementacion del PMRRA.
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8.3.Diagrama de flujo

A continuacién, se mostraran dos diagramas de flujo. Este primer diagrama est& enfocado
basicamente a mostrar el procedimiento, establecido en la ley, a través del cual se debe
desarrollar el contrato de concesion minera en el tiempo y las obligaciones que debe
cumplir el concesionario al término del respectivo contrato, de tal manera que cada paso
que establece la ley, es relacionado en cada una de las formas del flujo grama, en donde se

relacione de manera especifica la norma y el articulo que lo establece.
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Tabla 7 Diagrama de flujo - Procedimiento segun las normas. Fuente: Desarrollo
propio
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Tabla 8 Diagrama de flujo - Realidad Vs. Normas. Fuente: Desarrollo propio
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Este segundo diagrama de flujo pretende mostrar la divergencia que existe entre el
procedimiento establecido en la Ley y lo que sucede en la préctica, toda vez que ilustra el
nimero de expedientes que siguen la guia que deberia seguir cualquier contrato de
concesion minera segun los parametros establecidos en la ley, de ésta forma en cada paso
del diagrama de flujo o flujo grama aparece un nimero que indica cuantos expedientes

dentro de la muestra de los seis, aqui analizados, efectivamente cumplieron ese paso.

Se puede observar que los 6 casos aqui analizados llegan de manera correcta a la etapa de
exploracion, sin embargo es desde ese punto en adelante en que se empiezan a ver
inconsistencias. En primer lugar se aprecia que tan solo dos expedientes obtuvieron licencia
ambiental para la ejecucion del proyecto, aqui es necesario hacer las siguientes
aclaraciones, en cuanto a los expedientes 1K9-16053 y JB5-10062X, fueron renunciados
voluntariamente por el concesionario minero antes de la terminacion de la etapa de
exploracion y dicha renuncia fue aceptada por la autoridad minera, en cuanto al expediente
GBO0-102, se puede afirmar que fue declarado caducado el contrato en la etapa exploratoria
entre otras razones por no allegar el PTO y por tanto no solicitd licencia ambiental; sin
embargo en cuanto al expediente DKC-194 se pudo observar que aunque el contrato el
contrato fue declarado caducado en razon al no pago de sus obligaciones econdmicas, éste
fue terminado en la etapa de construccion y montaje, etapa en la cual el concesionario
minero ya debe haber solicitado y obtenido la licencia ambiental por parte de la autoridad

ambiental tal como lo establece el articulo 85 y 204 de la Ley 685 de 2001.

En segundo lugar, se puede establecer que la Unica obligacién que esta siendo exigida por

la autoridad minera en la resolucion de terminacion del contrato de concesion y cumplida
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efectivamente por los concesionarios mineros al término del contrato de concesion, es la de
la constitucién de la péliza minero-ambiental por 3 afios mas contados a partir de la

terminacion del contrato de concesion en virtud al articulo 280 de la Ley 685 de 200.

En conclusion se puede afirmar que la realidad en cuanto a la manera en la que debe
terminar un contrato de concesion minera diverge de manera radical con el supuesto
procedimiento que debe ser seguido tanto por la autoridad minera como por el
concesionario, demostrandose por un lado que mas alla de la existencia de una regulacién
que abarque las consecuencias negativas del cierre de una mina, en la practica se observa
que esa regulacion no esté teniendo el debido seguimiento y cumplimiento que deberia

tener.

8.4.Confrontacion del PMRRA

En el capitulo referente a las obligaciones ambientales del concesionario minero, al cierre y
abandono de la mina, se determind que existia una obligacion especifica para los
concesionarios que explotaran algin mineral en la Sabana del distrito capital de Bogota,
puesto que es una zona declarada de interés ecologico y por tanto esta sujeta a la normativa
especial que se mencioné en su momento. Se determind que la Secretaria Distrital de
Ambiente estableciéo unos términos de referencia para la elaboracion del PMRRA y que
éste plan estaba conformado por tres partes, dicho contenido sera el confrontado con el
PMRRA que presento el concesionario minero en la oficina provincial de Soacha,

expediente No. 27534 (CAR Soacha).
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En cuanto a la primera parte que debe tener un PMRRA, segln los términos de referencia
de la Secretaria distrital del Ambiente de Bogota, se pudo observar que el PMRRA
presentado en el expediente No. 27534 (CAR Soacha), efectivamente retne todos los
elementos requeridos en dichos términos de referencia, tales como i) la localizacion del
proyecto; ii) la descripcidn técnica del plan de restauracion, en la cual se incluyen imagenes
graficas y técnicas en las que se muestra como va a quedar el predio después de las
actividades de desmonte, descapote y disposicion de material resultante ademas en éste
aparte, el concesionario aborda la descripcion del método de reconformacién morfoldgica,
lo cual ayuda a la entidad a entender el plan de restauracion del terreno; iii) la definicion y
caracterizacion de las areas de influencia y iv) los componentes geotécnicos encaminados a
determinar el analisis de amenaza, vulnerabilidad y riesgos, en este aparte el concesionario
sefiala de manera especifica los aspectos fisicos del terreno a través de la geologia
estructural, la geomorfologia, la estratigrafia y la geotecnia y luego hace una labor juiciosa
para determinar los riesgos que se presentaran en la ejecucion del plan. Todo lo anterior
demuestra que el concesionario efectivamente cumplioé con los requisitos establecidos para

la primera parte del plan, en los términos de referencia.

La segunda parte del PMRRA presentado en el expediente No. 27534 (CAR Soacha),
también se cifie a los lineamientos de los términos de referencia, pues el plan efectivamente
desarrolla: i) el programa de adecuacion morfologica y adecuacién geotécnica, en el cual a
través de una tabla explicativa muestra las actividades a desarrollar, la tecnologia utilizada,
el lugar se accion y demas elementos pertinentes para la cometida del objetivo; ii) el
programa de control de erosion, prevencion de deterioro del suelo y manejo de aguas, en el

cual precisa los impactos ambientales a mitigar, como lo son el aporte de sedimentos a
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cuerpos de agua y la generacion de procesos erosivos, determinando para ello las
actividades pertinentes y debido control; iii) el programa de control y tratamiento de aguas
residuales y iv) el programa de repoblacion vegetal y disefio paisajistico, entro otros
programas que especifican las acciones de restauracion y recuperacion del terreno. Asi, esta
segunda parte muestra de manera detallada cuales son las actividades concretas tendientes a

lograr la restauracion del terreno afectado.

En tercer y Gltimo lugar, también se pudo observar que el PMRRA presentado por el
concesionario minero en el expediente No. 27534 (CAR Soacha) cumple con los planes de
seguimiento y control requeridos en los términos y condiciones, de tal forma que consigna
una metodologia especial para cada aspecto que debe ser controlado, como el suelo, el
material particulado y gases, la repoblacion vegetal y disefio paisajistico, taludes residuos
solidos, etc. También cumple con el plan de contingencia, basado en el analisis de riesgos y
finalmente cumple con el cronograma de actividades y un presupuestos de estimacion de
costos del proyecto, en el que detalla cuales van a ser las actividades que se van a llevar a
cabo por tematica en los diferentes semestres de los afios en que se va a llevar a cabo y los
costos de cada actividad por valor unitario y un gran total. Esto demuestra que la ultima
parte del plan también cumple con las especificaciones de los términos de referencia de la

secretaria distrital de ambiente de Bogota.
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9. Conclusiones

Se pudo observar, que la actividad minera propiamente dicha es la causa de varios
impacto ambientales y sociales, sin embargo se pudo evidenciar que muchos de ésos

impactos generan efectos ambientales que se pueden apreciar al cierre de la mina.

Se puede concluir que tanto el contrato de concesion minera como la licencia
ambiental, son las principales fuentes generadoras de obligaciones ambientales y
sociales al término de la operacion minera. Alli radica entonces la importancia de
una buena regulacion de éstas dos instrumentos juridicos pues por medio de ellas, la
mayoria de conflictos socio-ambientales que aquejan al sector minero pueden ser

regulados y corregidos o prevenidos.

El desarrollo normativo y jurisprudencial de estos dos instrumentos no ha sido
suficiente para lograr una proteccion real del ambiente y de los derechos de las
comunidades en el evento del cierre de las minas, esto se debe por un lado a que no
existe un instrumento juridico que especifique y detalle la manera en la que los
concesionarios mineros deben desarrollar sus obligaciones al término de la misma y
por otro lado a que el cumplimiento de las normas en la préactica es insuficiente. La
Ley 1753 de 2015 “Por la cual se expide el plan nacional de desarrollo 2014-2018

2999

“Todos por un nuevo pais™”, establece en el articulo 24 de éste proyecto, que “El
Gobierno Nacional establecera las condiciones ambientales, técnicas, financieras,
sociales y demas que debera observar el titular minero al momento de ejecutar el

plan de cierre y abandono de minas, incluyendo el aprovisionamiento de recursos
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para tal fin y/o sus garantias (...)” lo cual reconfirma la conclusiéon ante dicha y
demuestra que la regulacion del tema del cierre de minas en Colombia es un tema

de suma importancia.

Sin bien los expedientes mineros no comportan una muestra representativa, si se
puede extraer ciertas conclusiones de lo que éstos pudieron evidenciar, por un lado
en los expedientes mineros proporcionados por la ANM se pudo observar en
ninguna de las visitas o de los conceptos técnicos la autoridad minera analiza el
desarrollo de las obligaciones a cargo del concesionario al término del contrato, ni
la manera en la que éste las lleva a cabo; sino que por el contrario se dedican
Unicamente a verificar las actividades mineras y las condiciones técnicas bajo las
cuales se realizaba la explotacion. Por el otro, en los expedientes proporcionados
por la autoridad ambiental, si se pudo observar un control de la autoridad ambiental

en cuanto al cumplimiento de las obligaciones de cierre.

El expediente ambiental referente exclusivamente a la implementacion del PMRRA,
se pudo observar que el concesionario cumplié de manera juiciosa con el contenido
minimo que debe cumplir un plan de éste tipo, sin embargo el interrogante a
resolver a futuro es saber si la autoridad ambiental, en éste caso la oficina provincial
de la CAR en Soacha efectivamente cumplird con su funcion de seguimiento y
control respecto a la implementacion y culminacion de éste plan de recuperacion y

restauracion.

La ley 491 de 1999 no creo un seguro ecolégico que en realidad se preocupe

responder por los dafios que se le causan al medio ambiente y a los ecosistemas,
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sino que en realidad es un seguro a cargo del concesionario para responder por los
dafios que se generen a un particular con ocasion de un deterioro ambiental que le es

imputable al concesionario.

Las obligaciones sociales que tiene a cargo el concesionario minero a la terminacion
y cierre de la operacion minera son poco especificas y existe un alto grado de
discrecionalidad de parte del concesionario para su cumplimiento. Asi mismo, no
existen parametros normativos que regulen este tipo de obligaciones, ya sea en el

caso minero o en el caso ambiental.

Si bien los concesionarios tienen ciertas obligaciones en materia social a la
terminacion del contrato de concesion, se evidencia que ni la autoridad minera ni la
autoridad ambiental tienen obligaciones en éste respecto y tampoco tiene la
competencia para hacerle exigir a los concesionarios mineros sus respectivas
obligaciones, lo cual lleva a cuestionarse sobre la existencia de una autoridad

encargada de hacer cumplir éste tipo de obligaciones a los concesionarios.

Colombia carece de un instrumento juridico unico que se ocupe del desarrollo y
determinacion de las obligaciones de los concesionarios mineros y de las
autoridades mineras y ambientales a la terminacion del contrato de concesion
minera, a diferencia del sistema juridico espafiol que tiene el Real Decreto 975/2009
que integra la Directiva 2006/21/CE del Parlamento Europeo Yy del sistema juridico
estadounidense que tiene el Surface Mining Control and Reclamation Act of 1977,
instrumentos que establecen de manera especifica y determinada las obligaciones de
ambas partes. De tal manera que una reglamentacion de las obligaciones de los

116



concesionarios al cierre de la mina, puede especificar de mejor manera el contenido

que debe tener la licencia ambiental en cuanto a éste respecto.

El plan de restauracién existente en Espafia tiene un contenido especificado
directamente en una ley y no simplemente en una guia minero-ambiental o unos
términos de referencia como sucede en Colombia, ademas contiene elementos
novedosos que ayudarian a mejorar las relaciones de éstos proyectos con las
comunidades afectadas, como lo es el de la participacion publica en la hechura del
plan, y también le impone la obligacion de revisar el plan de restauracion cada 5
afios al concesionario, lo cual si se aplicara en Colombia haria que el plan se ocupe

de las necesidades actuales de restauracion al término de la explotacion.

El sistema estadounidense, creo el fondo de recuperacion de minas abandonadas por
disposicion del Surface Mining Control and Reclamation Act of 1977, dicho fondo
tiene la finalidad de lograr una restauracion real de los suelos afectados por la
mineria, comprendiendo dentro de ésta restauracion gran cantidad de aspectos. En
Colombia el concesionario paga una garantia ambiental que se extiende por tres
afios luego de la finalizacion de la explotacion y cierre de la mina, sin embargo, en
la practica en algunos casos, como lo demuestran los expedientes analizados, no se
logra la restauracion real del suelo, es por esto que seria de gran utilidad la creacién
de un fondo que se encargue de la supervision de éste tipo de planes para lograr una

verdadera restauracion.
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Teniendo en cuenta que la realizacion de los planes de cierre y restauracion mineros
pretenden lograr el cierre adecuado de la mina para el posterior reaprovechamiento
del suelo afectado por la mineria, la forma de proceder, en los pocos casos
analizado, las autoridades mineras como de los concesionarios, mas alla del
incumplimiento juridico, puede evitar que se logre el reaprovechamiento de los
suelos afectados por la mineria y por tanto esto puede repercutir en el desarrollo de
los impactos y efectos generadores de conflictos ambientales y sociales que se
presentan a la terminacién del contrato de concesion minera y posterior cierre de las
minas, haciendo necesario que el tema de la terminacion de la explotacion y cierre
de las minas en Colombia adquiera un papel realmente fundamental en el accionar

de las instituciones y los particulares.
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