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1. ANTECEDENTES

1.1. PRESENTACION

Con la expectativa de generar una estrategia de desarrollo de la auditoria
ambiental de los paises miembros de la OLACEFS se conformé en 1998 la
Comision Tecnica Especial de Medio Ambiente — COMTEMA- de la OLACEFS.
Surge esta comisién ante la necesidad de que las EFS' de la regién incluyeran
en sus agendas de trabajo el analisis de los aspectos relacionados con el tema
de medio ambiente, requiriéndose el desarrollo de diferentes instrumentos para
facilitar ese analisis.

Dentro del plan de trabajo de COMTEMA se han desarroliado auditorias en
cooperacion con miras a desarrollar metodos especificos para la region que
permita el desarrollo y el intercambio de tecnologias, conocimientos vy
experiencias del area de Control de la Gestidn Ambiental entre las Entidades de
Fiscalizacion Superior de la region.

El presente informe corresponde a la auditoria en cooperacién sobre pasivos
ambientales resultado la discusion adelantada en la XXIH Asamblea General de
la OLACEFS realizada en Diciembre de 2013 del tema “los Pasivos Ambientales
como efecto de la destruccion de la biodiversidad”, considerando Que es
necesario adentrar una gestion integral sobre los pasivos ambientales que
incluye las etapas de Prevencion (hormas y autorizaciones ambientales); Control
{la verificacion de las normas y autorizaciones ambientales) y la Restauracion
{con sus respectivas etapas previas) en el caso de los pasivos que ya se han
generado.

Adelantada en la modalidad coordinada, que supone la existencia de informes
individuales por EFS y un informe conjunto final, se lleva a cabo por 11 EFS? de
la region de Ameérica Latina y el Caribe; tiene un enfoque que establece
coordinacion en la ejecucion de los objetivos generales, pero con diferencias
propias de acuerdo con el marco legal y los mandatos especificos de cada EFS,
en el marco del Grupo de Trabajo de Medio ambiente de la INTOSAL.

| En la Contraloria General de la Republica-CGR, se adelanté como una
Actuacion Especial basada en lo que fue aplicable a una auditoria de
desempeno y de gestidon ambiental, con fundamento en la Guia de Auditoria de

' EFS: Entidad de Fiscalizacién Superior
M * Argentina, Brasil, Chiie, Colombia, Ecuador, Honduras, México, Paraguay, Pertl y Repdblica Dominicana.
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la CGR; asi como en los procedimientos establecidos por el Comité de Creacidn
de Capacidades de la OLACEFS gue adelantd la coordinacion general del
proceso auditor.

Para la ejecucion del proceso auditor se definieron los siguientes objetivos
especificos, a aplicar de acuerdo con el alcance en cada EFS:

« Evaluar que el marco normativo disponga de los instrumentos necesarios
para la gestion (prevencion/control y/o restauracién) de los pasivos
ambientales.

» Verificar que los instrumentos de planeacion nacional, sectorial e
institucionales consideren objetivos, estrategias y acciones orientadas a la
gestion de los pasivos ambientales

e Revisar que las entidades gubernamentales responsables de la gestion de
pasivos ambientales dispongan de sistemas de informacion integrales y
transversales referentes a la gestion de su atencidn.

« Evaluar el cumplimiento de objetivas y metas establecidos por las entidades
gubernamentales para la prevencion de la configuracion de los pasivos
ambientales y mitigacion de los impactos generados.

« Evaluar que los recursos asignados a las entidades de gobierno
responsables de la gestion de los pasivos ambientales conforme a los
criterios establecidos.

1.2. METODOLOGIA

Para el desarrollo del ejercicio auditor se realizd el estudio y analisis de la
normativa existente desarroflada a partir de la Constitucion Politica sobre la
necesidad de proteccion de los recursos naturales y el medio ambiente y la
obligatoriedad de la reparacion cuando se han presentado afectaciones y dafios,
estableciendo las responsabilidades existentes y los entes a cargo de velar por
su cumplimiento.

En cada ente identificado se evalud el cumplimiento de la normatividad aplicable,
organizacion y capacidad institucional, sistemas de Informacion, planes de accion,
resultados obtenidos y presupuesto; segtn el rol :nstitumonai desempenado por
cada entidad como rector, planeador o autoridad.

Las entidades seleccionadas tienen una gran importancia para esta auditoria,
puesto que se trata de las instituciones que conocen en profundidad los asuntos
téenicos que tienen una gran repercusion en el enfoque y la manera como deben
ser determinados, caracterizados, inventariados, prevenidos, mitigados vy
corregidos los pasivos ambientales generados por la actividad extractiva de

& 5
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recursos minerales. Por supuesto el marco legal especifico de seguimiento esta
dado por el articulo 251° de la Ley 1753 de 2015 “Por la cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”, que sefala lo siguiente:

Pasivos ambientales. E/ Gobierno Nacional, bajo el liderazgo del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, formulara una politica para la gestion de
pasivos ambientales, en la cual se establezca una unica definicion de pasivos
ambientales y se establezcan los mecanismos e instrumentos técnicos, juridicos y
financieros para su gestion y recuperacion. Dicha politica debe incluir un plan de
accion a corto, mediano y largo plazo, con estrategias orientadas a la
Identificacion, priorizacion, valoracion y recuperacion de pasivos ambientales; al
desarroflo de instrumentos de informacion ambiental: a la definicion de
responsabilidades institucionales a nivel nacional y regional: a la implementacion
de instrumentos economicos; y al establecimienfo de acciones judiciales; entre
ofros aspeclos gue se consideren fundamentales para la gestion de los pasivos
ambientales.

1.3. MARCO INSTITUCIONAL AUDITADO
En Colombia existen diversas entidades encargadas de la gestion de los PAM,

cada una de ellas con responsabilidades asignadas en la proteccion del medio
ambiente y de los recursos naturales, de las cuales se auditaron:

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible

Ministerio de Minas y Energia

Ministerio de Salud y Proteccién Social

Ministerio del Interior

NIVEL Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
NACIONAL

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

Autoridad Nacional de Licencias Ambientales

Agencia Nacionat de Mineria

Departamento Nacional de Planeacidn
Unidad de Planeacion Minero Energética

NIVEL
REGIONAL
Tabla No. 1. Matco Institucional Auditado. Fuente: Grupo Auditor.

Autoridades Ambientales (CAR - Cundinamatrca)
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1.4. MARCO CONCEPTUAL
1.4.1. Ambiente sano y derecho fundamental a la vida

Como bien lo define ta Constitucion Politica de Colombia, todas flas personas
tienen derecho a gozar de un ambiente sano y ef Estado planificara el manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrolfo
sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion. Ademas, deberéa prevenir y
controlar los factores de delerioro ambiental, imponer las sanciones legales y
exigir la reparacion de fos darfos causados.

.o anterior se encuentra en conexidad con el derecho fundamental a ia vida ya
que la biologia humana tiene una necesidad fundamental de alimento, agua, aire
limpio, proteccion contra la intemperie y relativa estabilidad climética, sin lo cual no
podria subsistir. Es por esto que el desarrollo de actividades que generen
degradacion del medio ambiente en cualquiera de sus componentes agua, aire,
suelo etc., inevilablemente afectan la estabilidad y bienestar de los seres
humanos.

‘Otras necesidades secundarias de los humanos son las derivadas de tener una
dotacion completa de especies, cuencas intactas, regulaciéon climatica y diversidad
genética. Un alto estrés en las fuentes de agua dulce, en los sistemas que
producen alimento y en la regulacion climatica, podrian causar fuertes impactos
adversos sobre la salud humana y sobre la estabilidad de los ecosistemas en el
mundo... Los servicios de los ecosistemas son indispensables para el bienestar y
la salud de las personas. Ademas de proporcionar las necesidades basicas de la
vida, los cambios en su flujo afectan a los medios de subsistencia, los ingresos, la

migracion local y hasta las dindmicas econdmicas de los paises™.

1.4.2. Causas de deterioro ambiental e impactos sobre la salud

Entre [0s principales cambios ambientales y de deterioro de los ecosistemas por la
creciente presion humana sobre el medio ambiente se encuentran el cambio
climatico, la reduccion de la capa de ozono, la deforestacion y cambios abruptos
de las coberturas vegetales, degradacion de [a tierra y desertificacion, perdida vy
deterioro de humedales, pérdida de biodiversidad, agotamiento y contaminacion
del agua dulce, urbanizacién acelerada entre otros. Estos cambios provocan
fuertes impactos sobre la estabilidad de todo el planeta, no solo para los humanos
sino para los ecosisiemas en general. Sin embargo, al centrar la atencion en 1a

* Ecosisternas y bienestar humano: Sintesis sobre salud. Un informe de la Evaluacion de los Ecosistemas del Milenio (EM}/
Equipo de autores principales; Carlos Corvalan, Simon Hales y Anthony McMichael; equipo extendide de autores: Colin
Butler [et al]; revisores: José Sarukhan [et al.].
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salud humana, dichos impactos se pueden dividir en directos e indirectos como lo
indica la siguiente figura:

ls;pamm xiﬁmtzms s b m!urs

FSIONES, €2 A8 Tt
£ LB ANTEREE A SISy,
FARCIDN U EXFSIL

EISAS BBt n i
BISTE WA P3P :

Grafica No. 1. Cambios ambientales y deterioro de ecosistemas por presion humana y sus
impactos sobre la salud. Fuente: Ecosistemas y bienestar humano: Sintesis sobre salud. Un
informe de la Evaluacion de los Ecosistemas del Milenio (EM).

1.4.3. Deterioro ambiental e impactos sobre los ecosistemas

Entre los principales problemas que trae el desarrollo de actividades que afectan
el medio ambiente, directamente para los ecosistemas, se encuentran (Ver Figura
N°2) la alteracion de la cobertura vegetal, explotacion inadecuada de bosques
para ganaderfa y agricultura comercial no controlada, erosion, alteracion de las
cuencas hidroldgicas, contaminacion, introduccion inadecuada o sobreexplotacion
de especies silvestres, aumento de plagas, degradacion descontrolada por mineria
y extraccion de materiales para construccion, sobreexplotacion de especies
silvestres, afectacion del ciclo del agua por destruccion de humedales entre otros.
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Grafica No. 2. Principaies problemas que trae el desarrollo de actividades que afectan el medio
ambiente, directamente para los ecosistemas. Fuente: Equipo Auditor.

1.4.4. Afectacion al recurso hidrico

Especificamente en cuanto a la alfteracion de las cuencas hidrogréficas lo cual
directamente afecta los recursos hidricos, cabe resaliar que esta problemética
cobra dia a dia mayor importancia dada su importancia para la humanidad.

l.a cuenca hidrografica es un escenario dinamico integrado por los recursos
naturales, infraestructura, medios o servicios y las actividades gque desarrolla el
hombre la cual genera efectos positivos y negativos sobre los sistemas naturales
de la cuenca, razén por la cual deben considerarse los peligros y riesgos ante
eventos extremos y fenémenos naturales severos®.

En la cuenca se producen relaciones, interacciones e interrelaciones y es un
sistema natural dinamico de elementos fisicos, biolégicos, sociales, econémicos v

! Umana, E. (2002). Manejo de cuencas hidrograficas y proteccion de fuentes de agua. Universidad Nacional Agraria.
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politicos que se relacionan entre si, evolucionando permanentemente en funcién
de las actividades antropicas®.

Sin embargo, en Colombia, al igual que en Latinoamérica, las cuencas se han
vuelto las cloacas o los alcantarillados de las ciudades, lo que ha generado una
serie de problematicas para la cotidianidad de quienes viven en las riberas, asi
como un imaginario de peligro para los demas habitantes de la ciudad®.

Segun el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) el 95% de las
aguas residuales domésticas y el 95% de las aguas residuales agricolas se vierten
sin tratamiento alguno y el 85% de las aguas residuales industriales se vierten sin
tratamiento adecuado a ias cuencas. Las principales afectaciones de esta
situacion son reduccion del oxigeno disuelto, lo cual degrada ecosistemas, la
fauna y la flora; presencia de desechos humanos que aumenta la presencia de
virus y bacterias que aumentan la mortalidad infantil; reduccién de las tasas de
pesca; perdida de productividad de las tierras aledanas a las cuencas, aumento en
los costos de potabilizacién del agua, etc.”

A continuacion se muestran algunos ejemplos de las principales dinamicas de
contaminacion hidrica en Colombia;

» Asentamientos ilegales

Mas del 80% de los asentamientos urbanos de los municipios se abastecen de
fuentes muy pequenas, de baja capacidad de regulacibn como: arroyos,
quebradas, riachuelos, etc., sin sistemas de almacenamiento, hacen gque una

® Umaria, E. (2002). Manejo de cuencas hidrograficas y proteccién de fuentes de agua. Universidad Nacional Agraria.

® Tomado en 23 de febrero de 2016. Fuente: hitp://www.manizales,unal.edu.cofindex. php/ncticias/as-ano-201 3575
cuencas-hidrograficas-de-fuentes-de-vida-a-focos-de-contaminacion

" Tomado el dia marze 21 de 2016. hitp://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument. aspx2docnum=966629
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buena parte de la poblacion y su abastecimiento de agua Sea altamente
vulnerable®.

Los hogares que no cuentan con sistemas adecuados de abastecimiento o
tratamiento de las aguas recurren a los servicios de abastecimiento de agua
potable alternativos como son fuentes publicas, pozos individuales, camiones
cisternas, conexiones ilegales a la red publica o directamente a los rios, lagos u
otros cuerpos de agua sin tratamiento. La mayoria de estas soluciones
representan aitos costos para [os usuarios y no garantizan [a calidad del agua,
poniendo en riesgo la salud de la poblacion, especiaimente de los ninos y adulios
mayores®.

~ Disposicion de residuos

El sistema hidrico colombiano transporta anualmente 300 millones de toneladas
de sedimentos en suspension, entre las cuales el rio Magdalena contribuye con
138 millones, el rio Meta con 44 millones, el-rio Guaviare con 28 millones, y el rio
Patia con 19 miliones'®.

Entre las potenciales afectaciones que la inadecuada acumulacion y disposicién
de residuos sdlidos en fuentes hidricas estan: produccion de gases efecto
invernadero por la degradacion de la materia organica ahi dispuesta;
contaminacion del suelo aledano al cauce y del agua por el cambio de uso y la
descarga de lixiviados respectivamente; presencia de plagas asociadas a la
disponibitidad de alimento y a los ambientes favorables para reproduccion;
bioa}?umulacién de metales pesados, presencia de malos olores y muchas veces
etc.

* Colombia. MINISTERIO DE AMBIENTE, VIVIENDA Y DESARROLLO TERRITORIAL. Politica Macional para la Gestion
Integral dei Recurso Hidrice. Bogota, D.C.: Colombia, Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2010.

bidemn

“Ibidem

" Tomado el 3 de marzo de 2016:

mipsffdatateca.unad.edu.co/contenidos/358012/Conttin/leccin 5 _impactos_ambientales v de salud pblica.him!
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» Vertimientos ilegales

La materia organica generada por las actividades industriales en el 2008 fue de
639.765 ton (1,752 Tm/dia), lo que equivale a 17,5 millones de habitantes, siendo
las actividades de fabricacion de papel, carton y productos de papel y cartén,
elaboracion de productos alimenticios y bebidas y fabricacién de sustancias y
productos quimicos las que mayor carga generaron. Lo anterior permite establecer
que las cargas contaminantes generadas por los sectores industriales son un
importante factor de deterioro de fa calidad del recurso hidrico urbano.

Asi mismo, se ha estimado que en el pais el caudal de aguas residuales generado
por los centros urbanos es de 67m3/s, en donde Bogotad representa mas del
15,3%, Antioquia el 13%, Valle del Cauca el 9.87% y los demas departamentos
estan por debajo del 5%. Sin embargo, al establecer una tendencia del
comportamiento de los vertimientos se observa que se presenta tendencia al
aumento'?,

» Afectacion a paramos

Los ecosistemas de la alta montana son determinantes y estratégicos por su gran
potencial de almacenamientc y regulacién hidrica, recarga de acuiferos vy
nacimiento de los principales sistemas hidricos de abastecimiento de fa poblacion
y cuya funcion hidrolégica se centra en la captacién, recepcion, almacenamiento y
regulacion del agua'®.

El 99% de los paramos del mundo se encuenira en la Cordillera de los Andes y en
la Sierra Nevada de Santa Marta y Costa Rica. Colombia tiene el 49% de los

'* Colombia. MINISTERIO DE AMBIENTE, VIVIENDA Y DESARROLLO TERRITORIAL. Politica Nacional para la Gestion
igtegraf del Recurso Hidrico. Bogota, D.C.: Colombia, Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrolio Territorial, 2010.
* thidern.

&i" 12
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paramos del mundo y ocupan el 1.7% del territorio. Existen 34 paramos
delimitados a escala 1:100.000, con una superficie total de 1.932.395 ha. Solo el
36 % (709.849 ha) se encuentra en areas del Sistema Nacional Parques Naturales
protegidos vy proveen agua al 70% de la poblacion del pais’™.

1.4.5. Afectacion al recurso hidrico por mineria

Entre los principales impactos de la mineria al medio ambiente se encuentran las
emisiones solidas emitidas al aire por la actividad extractiva; los gases emitidos
por la combustion del carbdn u otras combustiones durante el proceso; formacion
de aerosoles toxicos; desertizacion, modificacion del relieve y de los cauces de los
cuerpos de agua; perdida de la estructura de los suelos; variacion en el régimen
hidrico; contaminacion por metales pesados; acidificacion del suelo; variacion del
perfil y trazado de la corriente fluvial, variaciones en el nivel de base local,
alteracion en la dinamica (variaciones en {as tasas de erosion/sedimentacion) en el
perfil (aguas abajo y aguas arriba) por excavaciones, diques y represas. Aumento
de la peligrosidad de inundacion; incorporacion de particulas solidas en la
corriente, aumento de la carga de fondo y en suspension, incremento en las tasas
de sedimentacion aguas abajo etc.”

Entre las sustancias que mas preocupan y que €s generada por la mineria se
encuentra el mercurio.

La inhalacion de vapores de mercurio junto con la ingesta de peces contaminados,
constituyen las principales fuentes de contaminacion con este metal, el cual afecta
la salud humana de mduitiples maneras. No obstante, otra fuente adicional
reconocida por la Organizacion Mundia! de la Salud (OMS) es el consumo de agua
contaminada. Aungue por o general las aguas superficiales contienen bajos
niveles de mercurio debido a que este es rapidamenie consumido por
microorganismos acuaticos, se ha encontrado que bajo ciertas circunstancias su
concentracion en el agua puede alcanzar valores alarmantes, superando incluso
los 2,0 ug/l. —valor estipulado en la legislacion colombiana para aguellas fuentes
hidricas destinadas para consumo humano y doméstico—. En algunos municipios
colombianos se han detectado concentraciones de mercurio en aguas
superficiales por encima de los 3,0 pg/l. vy en otros lugares del mundo por encima
de los 8,0 pg/L'®.

14

Tomado el 3 de Marzo de 2016,
hiip/fwww. greenpeace, org/cotombia/Glohal/colombiasimages/201 3/paramos/12/Informe?% 20P2 C 3% A1 ramos% 20en% 20pel
i paf
= Tomado gl 3 de marzo de 2018: hitps://www.ucm.es/data/cont/media/www/pag-

5564/ impactoste 20d ¢ 201a%20minerds C3%ADa% 20-% 20 avier% 20 Lillo. pdf

¥ Diaz-Ariaga, F. A, {2014). Mercurio en la mineria del oro: impacio en las fuentes hidricas destinadas para consumo
humanc. Revista de Salud Plhblica, 16{(6), 947-957.
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Al respecto, en el Estudio Nacional del Agua (2014), en cuanto a los vertimientos
al agua y suelo por uso de mercurio en la mineria (oro y plata), se menciona que
al analizar 179 municipios ubicados en 15 departamentos de Colombia, se estimé
una carga vertida en 2012 de 205 toneladas de mercurio al suelo y agua, de las
cuales 27.5% corresponden al uso para beneficio de la plala y 72.5% al beneficio
de oro.

Los departamentos con mayor produccion de oro y plata son Antioquia con un
42% y 53% respectivamente, seguido de Choco con un 37% y 24% y Bolivar con
un 6 % en oro, Caldas con un 3 % en oro y 13% en plata (Simco, 2012). Asi
mismo, el mayor uso de mercurio por beneficio de oro se encuentra en los
departamentos de Botivar (304 1) Choco (195 t) y Antioquia (170 ) (MADS,
2012).
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2. CARTA DE CONCLUSIONES
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CONTRALORIA
Bogota, D.C.,

Doctores:

LUIS GILBERTO MURILLO URRUTIA
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
GERMAN ARCE ZAPATA

Ministerio de Minas y Energia

ALEJANDRO GAVIRIA URIBE

Ministerio de Salud y Proteccion Social
AURELIO IRAGORRI VALENCIA

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
MAURICIO CARDENAS SANTAMARIA
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
JUAN FERNANDO CRISTO BUSTOS
Ministerio del Interior

SIMON GAVIRIA MUNOZ

Departamento Nacional de Planeacion
CLAUDIA VICTORIA GONZALEZ HERNANDEZ
Autoridad Nagcional de Licencias Ambientales
SILVANA HABIB DAZA

Agencia Nacional de Mineria

JORGE ALBERTO VALENCIA MARIN
Unidad de Planificacion Minero Energética
NESTOR GUILLERMO FRANCO GONZALEZ
Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca

Respetados doctores:

La Contraloria General de la Repiblica en desarrollo de sus funciones
constitucionales y legales, en el marco de la Comision Técnica Especial de
Medio Ambiente de la OLACEFS, adelantd la Auditoria Coordinada Pasivos
Ambientales Mineros, con el objeto de examinar la gestion relativa de los
organismos gubernamentales responsables a nivel nacional.

El enfoque de este proceso establece una ejecuciéon coordinada y armonizada
en los objetivos generales, pero con diferencias propias de acuerdo al marco
legal y los mandatos especificos de cada EFS y los lineamientos del grupo de
trabajo de medio ambiente de la INTOSAI'.

" INTOSAL: Organizacién Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores
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La actuacion incluyo el andlisis y evaluacidon sobre la gestion de los entes
responsables y se realizé conforme a las normas legales, estatutarias y de
procedimientos aplicables, con el objeto de obtener una base razonable para
emitir sus conceptos. Es responsabilidad de la administracion el contenido de 1a
informacion suministrada por cada entidad y analizada por la Contraloria General
de la Republica.

La responsabilidad de la Contraloria General de la Republica consiste en
producir un informe que contenga el pronunciamiento sobre la evaluacion de la
gestion y resultados obtenidos por la administracion de [os entes en las areas y/o
procesos auditados.

La Auditoria Coordinada incluyd el analisis y evaluacion sobre la gestion de los
entes involucrados en la gestion de los pasivos ambientales y se realizd
conforme a las normas legales, estatutarias y de procedimientos aplicables, con
el objeto de obtener una base razonable para emitir sus conceptos.

La evaluacion se llevé a cabo de acuerdo con normas de auditoria gubernamental
colombianas (NAGC) compatibles con las normas internacionales de auditoria —
(NIA’s) y con politicas y procedimientos prescritos por la Contraloria General de la
Republica. La auditoria incluyd e! examen, sobre una base selectiva, de las
revelaciones en los documentos que soportan la gestion y los resuliados de la
entidad y el cumplimiento de las disposiciones legales inherentes.

Las entidades evaluadas de manera directa fueron el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible (MADS), Ministerio de Minas y Energia (MME), Ministerio de
Salud y Proteccion Social (MSPS), Ministeric de Agriculfura y Desarrollo Rural
(MADRY), Ministerio de Hacienda y Credito Publico (MHCP), Ministerio del Interior,
Departamento Nacional de Planeacion (DNP), Autoridad Nacional de Licencias
Ambientales (ANLA), Agencia Nacional de Mineria (ANM), Unidad de Planeacion
Minero Energetica (UPME), Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca
(CAR), cuya previa revision normativa se identificaron como responsables en el
ciclo de gestién de los pasivos ambientales (prevencion, control y monitoreo y
restauracion y /o remediacion), a las cuales se realizd solicitud de informacion y
con base en el analisis y pruebas ejecutadas, se produjeron los resultados que se
presentan al interior del presente informe. No obstante, es claro para el ente de
control que dentro de! marco institucional existen otras entidades que tienen
responsabilidad en los resultados de la poilitica integral frente a los pasivos
ambientales.

RESULTADOS DE LA AUDITORIA
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responsabilidad en los resultados de la politica integral frente a los pasivos
ambientales.

RESULTADOS DE LA AUDITORIA

Como resultados generales de la auditoria se pudieron establecer los desafios que
tiene el pais con el fin de formular una politica para la gestion integral de los
pasivos ambientes en el pais, en los que estarfan incluidos los mineros, en la que
se reconozca la importancia de la prevencion, el seguimiento detl cumplimiento a
los mecanismos de evaluacion ambiental que se exijan y por supuesto, ia
priorizacion de acciones para la restauracion, remediacion y/o recuperacion de las
zonas en las gue la degradacion genera riesgos y afectaciones a los recursos
naturales y a la salud.

RETOS PARA UNA POLITICA INTEGRAL

Gréfica No. 3. Retos para una politica integral. Fuente: Equipo Auditor.
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INFORMACION EXISTENTE Y DISPONIBLE (PARA LA CONSOLIDACION DE
UN INVENTARIO DE PASIVOS AMBIENTALES MINEROS)

Como resultado de esta auditoria se pudo determinar que no existe un inventario
general de pasivos ambientales como tal, ni tampoco especifico sobre los pasivos
ambientales producto de la actividad minera. Solamente existen algunos estudios
que han generado aportes al conocimiento de la problematica. A modo de
ilustracion sobre el estado en el cual se encuentra la informacidn relacionada con
la teméatica de PAM, la Contralorfa General de la Republica presenta las siguientes
imagenes:

ANEAS DE ACTIVIDAD MINERA EN ESTADO DE ABANDONO
ESTUDIOS MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA
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El mapa anterior muestra las areas en las cuales el Ministerio de Minas ha
desarrollado estudios sobre Areas de Actividad Minera en Estado de Abandono -
AAMEA. Estas areas corresponden a 5 departamentos (Chocd, Valle del Cauca,
Cauca, Boyaca y Santander), con una cobertura parcial tal como se muestra en el
mapa. L.os estudios correspondientes se basan en la metodologia desarrollada por
la Universidad Nacional de Colombia - UNC, por encargo del MME, la cual
corresponde a una caracterizacién de intervencidn, evaluacion y seleccion de
alternativas de intervencion segdn criterios técnicos mineros, juridicos,
ambientales y socioeconomicos.

Warnicipio s afectadss por contaminneitn 2Gn mercurio produsts do ks mdneria surifeors
V8 ttulna mineros 8o ors ywWo mingrnies de oo {eatnntre mingro 2013
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El anterior Mapa corresponde a una compilacion gréafica realizada por la
Contraloria General de la Republica, de areas afectadas por el uso de mercurio
producto de la actividad minera, informacion traida tanto de fuentes oficiales como
de articulos de prensa y otros no oficiales (presentado en Funcion de advertencia
de la CGR del 5 de agosto de 2014- 2014EE0131029)".

Al respecto de los dos mapas anteriores es importante resaltar que el primero
muestra el trabajo realizado en las areas mineras abandonadas, como lo senala la
misma metodologia propuesta por Ia Universidad Nacional de Colombia, encierra
una conceptualizacion diferente a la de PAM o PAM huérfanos es solo una parte
de la actividad minera que puede ser generadora de pasivos ambientales.

De ofra parte, es importante hacer énfasis en que el mapa de contaminacion por
mercurio presentado por la CGR esta sefalando solamente los impactos del
mercurio, siendo este un solo factor generador de PAM frente a mdliples factores
gue produce la actividad minera a través de una variado tipo de vertimientos,
emisiones, efectos fisicos y otros que implican afectaciones no solo sobre el
ambiente, sinc sobre las comunidades.

Estas consideraciones evidencian la extensa labor que el pais tiene pendiente
para obtener un inventario de pasivos generados por la mineria en Colombia, y
mayor aln para contar con informacion correspondiente a un inventario general de
pasivos ambientales.

Pese a la importancia de los sistemas de informacion el MADS, la ANLA y la CAR,
no disponen de informacion actualizada sobre las areas degradadas y recursos de
inversion, que permitan una acertada toma de decisiones dirigidas al
mejoramientc de la calidad de las zonas contaminadas, por 1o que las acciones
gue se desarrollan resuitan ineficaces frente a la problematica.

INSTRUMENTOS NORMATIVOS QUE CONTRIBUYEN EN LA GESTION
(PREVENCION/CONTROL YO RESTAURACION) DE PASIVOS
AMBIENTALES.

La CGR quiere lamar la atencidn sobre los multiples efectos adversos al medio
ambiente que, como resultado de una ineficaz prevencion para garantizar el
desarrollo de actividades necesarias para el crecimiento, podrian derivar en
pasivos ambientales y frente a los cuales los postulados constitucionales y iegales

' Mediante Sentencia G-163 de 2015, se declara inexequible el numeral 7 del articulo 5 del Decreto Ley 267 de
2000, que sustentaba ¢l ejercicio de la funcion de advertencia.
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existentes permiten un margen de accion a las distintas entidades publicas para
atenderlos dentro de un contexto de prevencion, remediacion y reparacion.

En desarrollo de la auditoria se ha insistido por los diferentes entes auditados,
sobre la falta de una definicion legal vy por consiguiente un tratamiento especifico
frente a los pasivos ambientales, pero a juicio de la CGR desde el punto de vista
normativo no hay impedimentos para que las distintas autoridades actGen de
acuerdo con sus competencias. Al respecto, en el andlisis legal realizado se
abordaron conceptos como el de impacto, dafio y responsabilidad ambiental que
tienen un tratamiento especifico, para denotar que la proteccion de la diversidad e
integridad del ambiente vy la explotacién de los recursos naturales debe llevarse a
cabo sin alterar o perjudicar el equilibrio ecolégico. A partir de alli, entendiendo la
dlferenmamon entre las distintas nociones y la relacion que pueden guardar entre

, e ha querido senalar que {a gestidn, recuperacion y atencion de los pasivos
amb|entales no podria estar ajena a la actuacion, seguimiento y control del
Gobierno Nacional.

La CGR considera que la formulacién de una Politica Nacional sobre pasivos
ambientales, que ademas de elementos normativos incluya instrumentos de
caricter técnico y administrativo, se constituye en una urgente necesidad para el
pais de cara a los riesgos que en materia medio ambiental se presentan en el
desarrollo de la actividad minera.

Asi, en cumplimiento de las responsabilidades y compromisos fijados por el
articulo 251 de la Ley 1753 de 2015 (Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018), se
espera que la reglamentacién respectiva logre superar desde un ambito tanto
técnico como juridico, no solo las reiteradas confusiones que se presentan en
forma indistinta entre conceptos como impacto ambiental, factores de alteracion
ambiental, deterioro ambiental, dafno ambiental o responsabilidad ambiental, entre
otros, sino brindar tambien conceptos claros y responsabilidades institucionales
diferenciadas con el fin de atender esta problematica nacional*®,

" Asi, por ejemplo, la Ley 99 de 1993 ha sefialado que se entiende por dafio ambiental el que afecta el normal
funcionamiento de los ecosistemas o la renovabilidad de sus recursos (Articulo 42}, A esta norma tamhigén se puede agregar
los factores que deterioran el medio ambiente y ios elementos que integran el ambiente segln lo consagra el Decrelo Ley
2811 de 1974, articuios 3° y 8° (Codigo de Recursos Naturales y del Medio Ambiente). Asi mismo, se observa que la
normativa tambren ha definido el concepto de impacto ambiental. El Decreto 2041 de 2014 menciona que impacto ambiental
es ‘cualquier alteracion en el medio ambiental bidtico, abidtico y socivecondmico, que sea adverso o beneficioso, total o
paiciel, que pueda ser airibuido al desarollo de un proyecto, obra o actividad”. Como se ve, aunque muchas de estas
definiciones pueden llegar a ser asimiladas, el uso indistinto de estes conceptos leva a la necesidad de que fas auteridades
aborden actuaciones para diferenciarios y comprender una definicion completa de aquello que puade ser entendido como
Eﬂaswo ambiental.

Sobre los riesgos a la salud derivados de las actividades de extraccidén minera, han sido multiples los pronunciamientos
judiciales en donde se ha exigido intervenciones a las autoridades ambientales para reparar los dafos o mitigar los riesgos
presentes. Un ejemplo de ello es la Sentencia T-154 de 2013, donde la Corte Constitucional ordena al MADS la
implementacién de una Polilica Nacional de Prevencion y Contrel de la contaminacion del aire v el agua, especiaimente en
la extraccidn y transporte del carbén.
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RECURSOS PROYECTOS DE INVERSION

De acuerdo con la informacion suministrada por el DNP, se han asignado recursos
de inversion de 2010 a 2016 a los sectores Ambiente y Minas, para adelantar
proyectos relacionados con el tema de pasivos ambientales, tanto para prevencion
como para seguimiento y control, y recuperacion, por un valor que asciende a
$190.834.304.726, distribuido asi:

RECURSOS ASIGNADOS A PROYECTOS DF INVERSION RELACIONADOS
CONEL TEMA DE PASIVOS AMBIENTALES {Valor en pesos corrientes)

£0,000.000.000

50.000.000.008

40,000.000.000

30,000.000.000

20.000.800.000

10.000.000.000

con informacién del DNP.

Adicionalmente a los anteriores recursos, el DNP informa que el Ministerio de
Minas y Energia ejecuto recursos por valor de $30.159.040.746 en proyectos de




CONTRALORIA

inversion relacionados con el desarrollo de la actividad minera® que segun el
DNP, inciden sobre la generacién de pasivos ambientales en el pais, asf:

EJECUTADO (Valor en

' PROYECTO -
_ pesos corrientes)

Control a la explotacion ilicita de minerales

Colombia. MME 3.356.089.347

Diseno y ejecucion de la estrategia para la gestion
nacionai internacional de la agenda ambiental del

sector minero energético colombiano nacional, 26.802.951.399

MME

Administracién de la contratacion y titulacion n/d
minera en el territorio nacional. ANM o

TOTAL MME - - $30.159.040.746

Tabla No. 2. Recursos ejecutados por el MME. Fuente: Elaborado por CGR con informacién del
DNP

De lo anterior, se deriva un total de recursos de inversion asignados en el
Presupuesto General de la Nacion en las vigencias 2010 a 2016 a temas
relacionados con pasivos ambientales por un valor total de $190.834.304.726.
Adicionalmente, los $30.159.040.746 ejecutados por el Ministerio de Minas y
Energia en los proyectos de inversién relacionados en la anterior tabla.

Asi las cosas, han sido destinados un total de $220.993.345.472, de los cuales se
encuentran unos ya ejecutados, otros en gjecucion y otros sin ejecutar, en temas
relacionados con pasivos ambientales segun lo informado por el DNP; no
obstante, la carencia de una formulacion estratégica de acciones a desarrollar con
objetivos precisos y metas no permite identificar ia contribucion que se hace con el
desarrollo de tan importantes proyectos de inversion en los distintos ministerios y
entes para el logro de una gestion efectiva de la prevencion, seguimiento y
reparacion o restauracion de los pasivos ambientaies.

* En la informacién del DNP, se remite un dato global, sin detalle por vigencias, ni los valores asignados a los proyectos
relacionados.
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RESULTADOS CONTROL GESTION INSTITUCIONAL
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS)

Frente al tema auditado, ademas de ser el rector de la politica ambiental del pais,
el Ministerio de Ambiente y Desarrolio Sostenible tiene la responsabilidad, segun
el art 251 del PND 2014-2018, de liderar la formulacion de una politica para la
gestion de pasivos ambientales, en la cual se establezca una Gnica definicion de
pasivos ambientales y los mecanismos e instrumentos técnicos, juridicos y
financieros para su gestion y recuperacion. Al respecto, la CGR evidencia que a la
fecha la gestion efectuada por el MADS, se ha enfocado unicamente al diseno de
una estrategia integral para la gestion de pasivos ambientales, sin que exista
avance en su implementacion.

Adicionalmente, el MADS no ha establecido indicadores de SINERGIA,
herramienta de gestidn que organiza y orienta estratégicamente las acciones de la
entidad y de sus entidades adscritas y vinculadas, para alcanzar objetivos acordes
con su mision y con el Plan Nacional de Desarrollo, los indicadores con que
cuenta el MADS miden la gestion del MADS y no su efecto en el Plan Nacional de
Desarrollo.

En lo relacionado con las agendas interministeriales, cuyo obijetivo consiste en
incorporar la prevencién del deterioro de los ecosistemas de los proyectos
mineros, la CGR encontrd que el MADS, no ha cumplido con los compromisos de
generar indicadores del deterioro de los ecosistemas articulados al Plan Nacional
de Restauracion, desarroflar un programa para €l manegjo de los Pasivos
Ambientales Mineros; establecer lineamientos de politica para la formulacion del
Pian Nacional de restauracion de ecosistemas y creacion de un mecanismos
financieros para atender los PAM, lo cual permitiria implementar de manera
conjunta y coordinada entre las diferentes instituciones, acciones de proteccion
ambiental, crecimiento econdmico y desarrollo sostenible, a la luz de las nuevas
realidades del entorno nacional e internacional en dmbitos como los €conomicos,
ambientales, sociales y normativos.

A juicio de la Contraloria el no desarrollo oportuno de los compromisos adquiridos
en las mesas interinstitucionales por parte del MADS, no se compadece de la
urgencia de incorporar en las politicas y reglamentaciones de la actividad minera,
las medidas necesarias para asegurar la prevencion del deterioro de los
ecosistemas naturales y su compensacion, restauracion y rehabilitacion en caso
de eventuales afectaciones.

Se evidencia por parte de la CGR, que el avance registrado en la gestion de PAM,
para el cual segun la informacion reportada por el MADS, en las vigencias
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comprendidas entre 2011-2015, se han utilizado recursos por valor de $3.984
millones directamente al tema de gestion de pasivos ambientales. No obstante el
DNP reporta una asignacion al MADS para atender pasivos ambientales en el
mismo periodo, 2011 a 2015, por $25.780.millones, como se refleja en la grafica
No. 4 correspondiente a la sumatoria de los recursos asignados Unicamente al
MADS.

Si bien lo recursos reportados por el MADS por valor de $3.984 millones se han
ejecutado en el desarrollo de estudios frente al tema de pasivos ambientales,
éstos no llegaron a conclusiones definitivas, prueba de esto es la necesidad de
incluir en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, la tarea en cabeza del MADS
de adoptar e implementar una estrategia para atender las areas mineras en
estado de abandono, asi como las contingencias derivadas a los ataques a la
infraestructura hidrocarburifera y definir acciones orientadas a la realizacion de un
inventario de las zonas afectadas por la actividad minera que se encuentran en
estado de abandono y establecer una metodologia para la priorizacidon de su
atencion en funciodn del riesgo de afectacion para las comunidades.

Autoridad Nacional de Licencias Ambientales — ANLA

La ANLA es la entidad encargada de que los proyectos, obras o actividades
sujetos de licenciamiento, permisc o tramite ambiental cumplan con la normativa
ambienial, de tal manera que contribuyan al desarrollo sostenible ambiental del
pais.

Para la CGR existen debilidades en la evaluacion analitica que realiza la ANLA
tanto sobre el otorgamiento como el seguimiento a las licencias aprobadas, pues
se carece de indicadores de gestion que permitan establecer la efectividad e
impacto de este importante instrumento de prevencion ambiental, en las areas de
influencia de los proyecios objeto de licenciamiento.

Adicionalmente, pareciera que el cambio normativo (expedicion Decreto 2041 de
2014) genero mayor carga, agravando la situacion de deficiencias de personal
identificada con anterioridad por la ANLA, segin lo plasmado en el denominado
“Estudio técnico de redisefio institucional” de fecha mayo 14 de 2014, por lo cual,
permite cuestionar la suficiencia y ccherencia del analisis que le correspondia
realizar a la ANLA para la modificacion del Decreio 2820 de 2010, en
cumplimiento de sus funciones de “Apoyar la elaboracion de la reglamentacion en
materia ambiental y Desarrollar la politica de gestion de informacién requerida
para el cumplimiento de su objeto”, asignadas mediante el Articulo 3 del Decreto
3573 de 2011 y garantizar asi la toma de decisiones efectivas dentro del ciclo de
prevencion de la generacion de areas degradadas, que incluye el licenciamiento y
Su seguimiento por parte de la ANLA.
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Ministerio del Interior

El Ministerio del interior por intermedio de su Direccion de Consulta Previa tiene
dentro de sus responsabilidades de acuerdo con el Decreto 2893 de 2011,
establecer las directrices, metodologias, protocolos y herramientas para realizar
los procesos de consulta previa y hacer seguimiento al cumptlimiento de los
compromisos asumidos por las partes en desarrollo de dichos procesos (Art. 16).

Teniendo en cuenta gue la explotacion de los recursos naturales debe hacerse sin
desmedro de la integridad cultural, social y econémica de las comunidades étnicas
del pais, para la CGR es necesario que se fortalezcan los mecanismos de
coordinacion entre las distintas entidades publicas en los procesos de consulta
previa, a efectos de lograr la convocatoria y participacion de las comunidades
étnicas que pueden resultar afectadas con los proyectos, obras o actividades en
sus territorios y que podrian generar impactos, dafos y consecuentes pasivos
ambientales.

Esto es especialmente relevante puesto que la falta de comunicacion ha llevado
en muchas oportunidades segun lo reconocido en diversos pronunciamientos
judiciales, a dejar de adelantar procesos de consulta previa por falta de
articulacion e informacién técnica suficiente entre las entidades encargadas del
direccionamiento de los proyectos segln el sector de que se trate, las autoridades
ambientales y la Direccion de Consulta Previa.

Ministerio de Salud y Proteccién Social

La gestion del Ministerio de Salud y Proteccién Social, detallada en capitulo
respectivo del presente informe precisa objetivos frente a la afectacién de las
condiciones de salud ambiental en zonas de actividad minera y formula acciones
de manera conjunta para su atencion, pero para la CGR no se da un compromiso
por parte de los entes rectores para que se establezcan acciones especificas
tendientes a la revision de marcos normativos actuales, con base en los resultados
que se obtengan, 1o que podria originar una gestion antieconémica de asignacion
de recursos sin que se obtengan resultados efectivos.

Segun senala el Ministerio, uno de los lineamientos técnicos de indispensable
abordaje, de manera articulada con los demas sectores, como medidas de conirol
e intervencion de salud publica dentro de la que esta la salud ambiental y por
supuesto de aplicaciéon para la actividad minera, es el relacionado con |a vigilancia
en salud publica en su componente de tomar las decisiones para la prevencién_y
control de enfermedades y factores de riesgo en salud.
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Sin embargo, a juicio de la CGR se requiere que este lineamiento sea considerado
por fos demas sectores involucrados, no sélo en agendas intersectoriales sino en
los Consejos Territoriales de Salud Ambiental -COTSA para que se pase de
diagnéstico a formulacion de estrategias y planes de accién concretos, con toma
de decisiones efectivas, garantizando asi la proteccién de los derechos
fundamentales como {a salud y conexos como el derecho al medio ambiente sano.

Se requiere consolidar un sistema de informacion de salud ambiental con variables
que determinen las repercusiones en la salud y vida de las poblaciones, como
insumo obligatorio para la definicién de proyectos de tipo minero, en este caso de
especial atencion para la auditoria, y en general de las actividades antropicas que
puedan generar deterioro de estos derechos constitucionales, aplicando, como [0
senald la Sentencia C-123 de 2014%2, los principios de coordinacién, concurrencia
y subsidiaridad previstos en el art.288 de la Constitucion para que en la
autorizacion de actividades de exploracién y explotacion minera se proteja el
medio ambiente sano y la salubridad de la poblacién, ademas de los recursos
naturales y el medio ambiente.

Ministerio de Agricultura y Desarrolle Rural

En el sector agropecuario y de desarrollo rural no se cuenta con una politica u
otros instrumentos normativos que contenga una caracterizacion y formuiacion de
estrategias o planes de accion para identificar, priorizar, valorar y recuperar las
zonas a nivel nacional que presentan degradacién de los factores ambientales,
agua, aire, suelo por actividades agropecuarias (pasivos ambientales), lo cual se
ve agravado en la medida que no se controle la afectacion por actividades de
mineria colindantes con zonas de produccidn agropecuaria del pais,
comprometiendo asi la seguridad alimentaria de los colombianos.

En efecto, las zonas de produccion agricola en Colombia, no son protegidas
adecuadamente durante el desarrollo de macroproyectos nacionales de otros
sectores; situaciones que no se lienen en cuenta durante la etapa de planificacion,
bien sea porque no se cuenta con la informacién suficiente sobre las mismas 0 no
se han creado los espacios interinstitucionales pertinentes para cruzar informacion
de los diferentes sectores y tomar decisiones con caracter integral y sostenible.

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico - MCHP

El Ministerio de Hacienda y Credito Publico es una de las autoridades nacionales
de planeacion que esta a cargo de velar por fa consistencia de los aspectos

# Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 37 de ia ley 685 de 2001 y del articulo 2° (parcial) del decrete 0934 de
2013.
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presupuestales del plan con las leyes anuales de presupuesto, lo cual se adelanta
con su participacién en la preparacién, modificacion y seguimiento del
Presupuesto General de la Nacidn; asi como en la elaboracion del Proyecto de
l.ey del Plan Nacional de Desarrolio y el proyecto de ley anual del presupuesto,
esto Ultimo en coordinacion con el Departamento Nacional de Planeacion.

Para el efecto, mediante el mensaje presidencial del Proyecto de Ley del
Presupuesto General de la Nacidon, documentoc que presenta para cada vigencia
el Gobiemo Nacional al Honorable Congreso de la Republica®™, el MHCP
establece para los diferentes sectores la prioridad de los recursos, tanto los de
funcionamiento como los de inversién, atendiendo lo definido en el PND y la
inversion necesaria para su ejecucion.

La CGR pudo establecer que en el MCHP existe un procedimiento para el
cumplimiento de la funcion de “Dirigir la preparacion, modificacion y seguimiento
del Presupuesto General de la Nacién (...)** cuyo objetivo es “Elaborar el
Presupuesto General de la Nacion, el Marco de Gasto de Mediano Plazo y las
Proyecciones de Largo Plazo, consistentes con las metas macrofiscales
definidas”, denominado “PROGRAMACION DEL PRESUPUESTO GENERAL DE
LA NACION” (proceso misional 2.1) el cual incluye en la actividad “Revisar y
presentar proyecto de PGN’ la siguiente explicacion: “Vela por la compatibilidad
del Proyecto de PGN con el Plan Nacional de Desarrollo, Marco Fiscal de Mediano
Plazo — MFMP, Marco de Gasto de Mediano Plazo - MGMP, y da instrucciones
para que se aftiendan las solicitudes de las enfidades de acuerdo con la
disponibiflidad de recursos y las prioridades del Gobierno”.

No cobstante lo anterior, el MHCP no soporté el cumplimiento de una de las
actividades del procedimiento senalado y acepta que el mismo contiene términos
tnadecuados para desarrollar su competencia y describir su funcion en el proceso
de programacion presupuestal y se “compromete a actualizar el procedimiento y
los manuales que documentan la programacion del presupuesto con el fin de dar
claridad al rol del Ministerio dentro del proceso de concumencia de la
programacion de los recursos publicos a traves del Presupuesto General de Ja
Nacion - PGN-: ‘

El ente de fiscalizacion considera necesario establecer los controles para mitigar el
riesgo de que Ios recursos aprobados en las leyes anuales del PGN no sean
consistentes en su iotalidad con 0SS mandatos de la ley de Plan Nacional de
Desarrollo, como en el caso del sefialado bajo el liderazgo del MADS en el articulo
251 del actual PND sobre pasivos ambientales.

fa En cumplimiento de la Censtitucidn Pelitica vy de ia Ley Organica dei Presupuesto.
“ Nurmeral 13 del articulo 3° del Decreto 4712 de 2008 "Por ef cual se modifica fa estructura del Ministerio de Hacienda y
Crédito Puiblico”.
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Corporacidon Auténoma Regional de Cundinamarca - CAR

La CAR,segun lo establecido en la Ley 99 de 1993, es la encargada por la ley de
administrar dentro del area de su jurisdiccion, el medio ambiente y los recursos
naturales renovables y propender por su desarrollo sostenible, a través de la
ejecucion de las politicas, programas y proyectos sobre el medio ambienie y
recursos naturales renovables. Asi como dar cumplida y oportuna aplicacion a las
disposiciones legales vigentes sobre su disposicion, administracion, manejo y
aprovechamiento, conforme a las regulaciones, pautas y directrices expedidas por
el Ministerio del Medio Ambiente.

Teniendo en cuenta que entre otras son funciones de la CAR otorgar concesiones,
permisos, autorizaciones y licencias ambientales requeridas por la ley para el uso,
aprovechamiento o movilizacién de los recursos naturales renovables o para el
desarrolio de actividades que afecten o puedan afectar el medio ambienie y
ejercer las funciones de evaluacién, control y seguimiento ambiental de las
actividades de exploracion, explotacion, beneficio, transporte, uso y depdsito de
los recursos naturales no renovables, incluida la actividad portuaria con exclusion
de las compelencias atribuidas al Ministerio del Medio Ambiente, asi como de
otras actividades, proyectos o factores que generen o puedan generar deterioro
ambiental.

Es necesario que fa CAR cuente con un inventario de areas degradadas que le
permita tomar decisiones, al respecto de otorgar y hacer seguimiento a las
licencias tal y como lo ordena la Sentencia del Consejo de Estado del 28/03/2014,
con relacion a la realizacion del inventario de pasivos ambientales mineros- PAM,
que a la fecha no ha sido acatada.

Debido a que no se ha llevado a cabo la tarea de alinderar las zonas excluibles de
mineria como los paramos por su importancia como reguladores hidricos y por su
funcion como reservorios de carbono, ha sido necesario que la CAR actde con
demandas contra titulos mineros identificados en su jurisdiccidn por encontrarse
expedidos en areas protegidas o en zonas de paramos. Lo que evidencia la
desarticulacion y la -incoherencia que se da entre las actuaciones de las
autoridades mineras y ambientales.

Ministerio de Minas y Energia — MME

El Ministerio de Minas y Energia tiene grandes relos relacionados con el
crecimiento de la industria extractiva de minerales, la inversion de capitales, el
aumento de la produccion y las exportaciones, la infraestructura asociada, el
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crecimiento del PIB, pero a su vez, grandes deficiencias frente a la problematica
de la sostenibilidad ambiental y social.

En concepto de la Contraloria General de la Republica, es necesario tener en
cuenta elementos normativos y técnicos arménicos para lograr la sostenibilidad
ambiental y social del desarrcllo de la actividad minera, de manera que incluya la
proteccion de los recursos naturales y de las comunidades.

La auditoria detectd falencias en el ente rector del sector minero, frente a su
participacion en la labor de determinacion conceptual normativa de Pasivos
Ambientales Mineros, su organizacién y capacidad institucional, su gestion,
eficacia, y particularmente, en su compromiso y resultados frente a la
sostenibilidad y especialmente en la tematica relacionada con los PAM.

Aunque es indiscutible que las actividades industriales y en particular las industrias
extractivas de minerales generan de manera indefectible pasivos ambientales, es
necesario que ante la ejecucion de los proyectos mineros se realice un balance de
conveniencia econdmica, social y ambiental con el propositc de identificar y
precisar los riesgos, para la toma de decisiones. Tal como se encuentra planteada
actualmente la politica nacional minera, ante el inminente desarrollo de los
proyectos mineros no es posible dimensionar los costos que se acarreen en el
futuro a cuenta de la generacion de impactos y la eventual configuracion de
Pasivos Ambientales Mineros.

El Ministerio de Minas y Energia presenta deficiencias en garantizar el desarrollo
sostenible del sector; y una manifestacion de esta situacion se refleja en el hecho
de que no existe definicion en la politica minera de la gestion requerida frente al
riesgo de generacion de pasivos ambientales que se generen por la actividad en
proyectos mineros de cualquier magnitud, activos e inactivos, con o sin
responsable visible, pese a que es latente el riesgo de que impactos generados
por emisiones y verlimientos, y afectaciones sobre las comunidades no puedan
ser demostrados ni gestionados con las herramientas normativas ambientales
existentes y puedan constituirse a futuro en un pasivo ambiental para el pais.
Ejemplos de esto son los vertimientos en las explotaciones de niquel con efectos
cancerigenos, emisiones de particuladc de carbdn con efectos sobre la salud de
comunidades, problemas sociales en torno a grandes canteras que incluyen
estructuras inestables y condiciones de vida inapropiadas.

Unidad de Planeacién Minero Energética - UPME
En consideracion a que la Unidad de Planeacién Minero Energética - UPME, tiene

como objetivo principal [a planeacidn integral, indicativa, permanente y coordinada
con los agentes del sector minero energético, el desarrollo y aprovechamiento de

»
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los recursos mineros y energéticos y que dicho desarrollo debe enmarcarse en el
ambito de la sostenibilidad, su papel con respecto al tema de Pasivos Ambientales
Mineros reviste gran importancia. Mas aun, cuando su objetivo fundamental
también es producir y divulgar la informacién requerida para la formulaciéon de
politica y toma de decisiones, y ademés, apoyar al Ministerio de Minas y Energia
en el logro de sus objetivos y metas.

Para la Contraloria, el contexto del conocimiento sectorial de la problematica
integral y, en estos términos, el apoyo y la gestion proactiva de la UPME es
fundamental para propender por las modificaciones normativas y/o técnicas a que
haya lugar y asi garantizar el logro de la sostenibilidad ambiental y social de la
industria minera.

La auditoria detecté deficiencias particularmente en la participacion de la UPME
frente a la gestién del conocimiento en la tematica especifica que incluye la tabor
de determinacion conceptual normativa de Pasivos Ambientales Mineros — PAM y
en el desarrollo de ta actividad minera imporlante generadora de crecimienio
econdmico el cual debe estar acompasado con la proteccion de los recursos
naturales y de las comunidades en las areas de su influencia.

Agencia Nacional de Mineria - ANM

De las entidades del sector minero seleccionadas, la Agencia Nacional Minera —
ANM es por excelencia la entidad con la mayor operatividad sectorial y mayor
contacto con la industria minera en el pais, por su calidad de autoridad minera
delegada por el Ministerio de Minas y Energia para administrar integralmente los
recursos minerates en el territorio nacional, con excepcion del departamento de
Antioguia gue tiene su propia delegacion. En esencia su actividad se fundamenta
en la adminisiracion de los recursos minerales de propiedad del Estado, la
promocion del aprovechamiento dptimo y sostenible de los recursos minerales de
conformidad con las normas pertinentes y en coordinacién con las autoridades
ambientales en los temas que lo requieran.

La ANM tiene gran importancia para esta auditoria, puesto que se trata una de las
instituciones que conocen en profundidad los asuntos técnicos del desarrollo del
sector y apoya al Ministerio en el enfoque y la manera como deben ser
determinados, caracterizados, inventariados, prevenidos, mitigados y corregidos
los pasivos ambientales generados por la actividad exiractiva de recursos
minerales.

Como resultado particular, en su evaluacién la auditoria encontré falencias en el
cumplimiento de sus funciones relacionadas con Pasivos Ambientales Mineros y
en la existencia de Sistemas de Informacion o médulos dedicados a esta temdtica.
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La gestion de la Agencia da operatividad y viabilidad a la actividad minera, pero no
ha configurado una vision global e integra del desarrolio de dicha actividad que
permita generar cambios en la orientacion de la politica minera.

Un mayor conocimiento sobre la posibilidad de generacién de pasivos ambientales
por el desarrollo de actividades mineras y sus efectos en los recursos naturales y
la poblacion darian al pais herramientas para definir una vision menos inmediatista
de la actividad pues contar una la informacion relacionada con el desarroilo de la
actividad extractiva (producto de la vigilancia y del control sobre la
mineria) implicaria revisar si existe la necesidad de generar cambios en la politica
de prevencion, remediacion y saneamiento de los PAM.

Departamento Nacional de Planeacion

Al Departamento Nacional de Planeacion (DNP) le corresponde la coordinacion,
diserio y seguimiento del Plan Nacional de Desarrollo (PND) y de las politicas
publicas de cada gobierno, asi como la preparacion y seguimiento det presupuesto
de los recursos de inversion de cada sector, que se incorporan en el Presupuesto
General de la Nacion.

Dada la importancia de coordinar capacidades y esfuerzos para alcanzar los fines
esenciales del Estado, se requiere por parte del DNP la revision del cumplimiento
de los objetivos y metas de planes de desarrollo anteriores, a manera de
diagnostico, para que haya una adecuada definicion de los nuevos objetivos y
metas a incluir en los posteriores PND, asi como para establecer de manera
conjunta con los entes sectoriales, las mediciones y los mecanismos de
seguimiento y monitoreo.

Especificamente en lo correspondiente a pasivos ambientales, tema objeto de esta
auditoria por su importancia para el logro del desarrollo sostenible, se verifico la
formulacion adecuada de los objetivos determinados al respecto en el actual PND
y el establecimiento de los correspondientes mecanismos de seguimiento para
verificar su avance, por parte del DNP, de acuerdo con sus funciones .

Como resultado de lo anterior, se evidenciaron debilidades en el diagnostico
relacionado con el tema de pasivos ambientales para la correspondiente
formulacion del objetivo definido en el articulo 251 del actual PND, por cuanto no
se cuenta con un documento que contenga informacion relacionada con
indicadores, lineas base y metas alcanzadas en los anteriores PND, que permitan
analizar los posibles avances, limitaciones y lecciones aprendidas sobre el
desarrolio del tema, con el consecuente riesgo de reprocesos y duplicidad de
esfuerzos institucionales e interinstitucionales.
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Ahora, con relacion a fa formulacion de metas intermedias, productos e
indicadores para el seguimiento y evaluacion de fos resultados del actual PND, en
lo referente al articulo 251 senalado, sobre la Politica de Pasivos Ambientales, se
carece de indicadores y metas especificas para ser objeto de seguimiento a través
del aplicativo SINERGIA?, indicadores y metas que debian haberse formulado de
manera conjunta entre ef DNP y los entes sectoriales respectivos.

Para el caso los proyectos de inversion de las vigencias reportadas por el DNP
como relacionados directamente o conexos con el tema de pasivos ambientales,
no se evidencia gue exista un seguimiento integral desde el punto de vista de la
planificacion estratégica de! Estado gue lidera el DNP, cuyos resultados le
permitan priorizar y definir los objetivos de Ios programas y proyectos del Plan
Operativo Anual de Inversiones que se incorporan en la Ley Anual del
Presupuesto, de acuerdo con los objetivos y metas del Plan Nacional de
Desarrollo, en coordinacion con los Ministerios y Departamentos Administrativos.

Es asi como el tema de los pasivos ambientales ha sido mencionado como una
problematica a resolver en el anterior documento de Bases del Plan Nacional de
Desarrollo 2010 — 2014, “Prosperidad para todos™® y luego fa ley 1450 del 16 de
junio de 2011 del PND 2010 — 2014, incluy6 en su articulado temas relacionados
con los estudios de impacto ambiental y las licencias ambientales, entre otros, que
son conexos con alguno de los ciclos del pasivo ambiental (prevencion, control y
seguimiento, restauracion). Incluso, en las ultimas vigencias se han asignado
recursos de inversion dentro del PGN, para la ejecucion de Proyectos de Inversion
que presentan objetivos, metas y productos relacionados con el asunto, pero no
obstante, nuevamente en el actual PND? se incluye en el articulo 251 ef tema de
la definicion de la politica de pasivos ambientales para el pais.

De alli la importancia que tiene para la CGR que la agenda publica del Estado,
reflejada en los planes de desarrollo de cada uno de [os gobiernos, se concrete en
actividades y se visibilice en la gestion que adelanta cada una de las entidades,
conforme a sus funciones, rol y responsabilidades, como refiejo de sus
compromisos. Sin embargo, para la problematica de pasivos ambientales no se
evidencid sobre los recursos presupuestales asignados y ejecutados, el
seguimiento de los resultados alcanzados, puesto que incluso se vuelve a incluir el
tema en el nuevo PND como un compromiso a cumplir,

* gisterna Nacional ¢e Evaluacién de Gestion y Resultados - SINERGIA. Reglado en el Capitulo 1 del Titulo 7 del Decreto
1082 de 2015 "Por medio del cual se expide el decreto Unico reglamentario del sector adminisirativo de planeacion
nacional’. Tiene como objelive generar informacion de calidad para la toma de decisiones que permitan mejorar ia
efectividad de fa formulacién y ejecucion de las politicas del Plan Nacional de Desarrollo (PND), especilicamente a través
de!l seguimiento a los avances de este y los principales programas de Gobiemo. asi como fa evaiuacidn de las politicas
consignadas en ef Plan Nacional de Desarrollo (PND) y las estrategias que lo complementen

% Bases del PND 2010 — 2014. DNP, 2010. P4g. 219

* Adoptado por la Ley 1753 del 9 de junio de 2015 "Por fa cual se expide el Plan Nacional de Desarroflo 2014-2018 TODOS
POR UN NUEVQO PAIS".
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RELACION DE HALLAZGOS

En desarrollo de la presente auditoria, se establecieron diecinueve (19) hallazgos
administrativos.

PLAN DE MEJORAMIENTO

Cada ente auditado, suscribird en su Plan de Mejoramiento las acciones para
subsanar las situaciones observadas, el cual deberd ser remitido a la Contraloria
General de la Republica, a través del aplicativo SIRECI, dentro de los 15 dias
habiles siguientes al recibo del presente informe.

Bogota, D.C. ii 7 JUN. 2018

CAROLINA MONTES CORTES
Contralora Delegada para el Medio Ambiente

Directora de Vigilancia Fiscal: Maria Fernanda Rojas X

Supervisora: Beatriz H. Hernandez Varén ‘&\
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3. MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL

3.1, INSTRUMENTOS NORMATIVOS QUE CONTRIBUYEN EN LA GESTION
(PREVENCION/CONTROL Y/O RESTAURACION) DE PASIVOS AMBIENTALES

La problematica de los pasivos ambientales ha estado ligada a una asimilacion de
conceptos como las obligaciones incumplidas de las licencias o permisos
ambientales, los impactos y la responsabilidad por dafios ambientales, aspecto
que ha generado una serie de confusiones en su propia comprension y en la
competencia de las distintas autoridades responsables de su atencion.

En esa medida, partiendo de la clara diferenciacion entre las distintas nociones y
la relacién que pueden guardar entre si*®, es innegable que el ordenamiento
juridico nacional brinda muitiples herramientas para salvaguardar la diversidad e
integridad del ambiente en la explotacion de los recursos naturales, estableciendo
criterios Utiles en la identificacion de aquello que podria llegar a ser entendido
como pasivo ambiental y los instrumentos de gestion para su atencion por parte
del Gobierno Nacional.

En Colombia a partir de la consagracion constitucional del derecho al medio
ambiente sano y el reconocimiento de diversos instrumentos internacionales
relativos a la proteccidbn ambiental, la defensa y preservacion del patrimonio
natural, ocupa un lugar fundamental dentro del ordenamiento juridico (Art. 79
C.P)®. Desde esta perspectiva y bajo un esquema de “Constitucién Verde o
Ecologica” como se ha denominado por la jurisprudencia®, se salvaguarda la

" La Ley 99 de 1993 ha sefalado que se entiende por dafio ambiental el que afecta el normai funcionamiento de los
ecosistemas o la renovabilidad de sus recursos (Articulo 42). A esta norma también se puede agregar los faclores gue
deterioran el medio ambiente y los efementos que integran el ambiente segun lo consagra el Decrelo Ley 2811 de 1974,
articulos 3° y 8° {Cadigo de Recursos Naturales y del Medio Ambiente). Asl mismo, se observa que la normativa también ha
definido el concepto de impacto ambiental, El Decreto 2041 de 2014 menciona que impacto ambiental es ‘cualquier
alteracion en el medio ambiental bidtico, abidtico y secicecondmico, que sea adverso o beneficioso, total o parcial, que
pueda ser alribuido al desarrolio de un proyeclo, obra o actividad”. Como se ve, aunque muchas de estas definicicnes han
llegado a ser asimiladas, el uso indistinto de estos conceptos lleva a !a necesidad de que las auloridades aborden
actuaciones para diferenciarlos y comprender una definicién completa de aquelio que puede ser enfendido como pasivo
ambiental.

* Constitucion Politica de 1991. Art. 79. “Todas las personas lienen derecho a gozar de un ambiente sanc. La ley
garantizarg la participacion de fa comunidad en las decisiones que puedan afectarfo. Es deber del estado proteger la
diversidad e integridad dei ambiente, conservar las dreas de especial importancia ecolégica y fomentar la educacion para el
fogro de estos fines”. Gorte Constitucional, Sentencias T-411 de 1992, T-415 de 1992, T-028 de 1893, T-014 de 1994, T-028
de 1994, C-518 de 1994, entre muchas otras. Constitucién Politica de 1991. Art. 80. "Ei Estado planificard e mangjo y
aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su censervacion, restauracion o
sustitucion. Ademas, debera prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir
la reparacidon de los dafos causados. Asi mismo, cooperard con olras naciones en la proteccion cde los ecosistemas
siluados en ias zonas fronterizas™

3 ol a Constitucién de 1991 modificd profundaments la relacién normativa de la sociedad colombiana con la naturaleza. FPor
elio esta Corporacion ha seflalade [...] que ia proteccion del medic ambiente ocupa un lugar tan trascendental en el
ordenamiento jurfdico que fa Carta conliene una verdadera "Consthitucion ecoldégica” conformada por todas aguellas
disposiciones qgue regulan la relacion de la socciedad con la naluraleza y que buscan profeger el medio ambiente”. Corle
Constitucional. Sentencia C-126 de 1998,
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intangibilidad de los bienes y elementos naturales como patrimonio comun de
todos los habitantes, garantizando su desarrollo sostenible, conservacion,
restauracion o sustitucién®'.

En dicha direccion, el reconocimiento al medio ambiente implica no solo la
obligacion de! Estado de orientar la planificacion de su gestion en la proteccion de
las riqguezas naturales de la Nacion®. Al contrario, del derecho constitucional que
se otorga a todos los colombianos a gozar de un ambiente sano, se derivan un
conjunto importante de acciones que se imponen a las autoridades y a los
particulares dentro de un marco de compiementariedad (C.P. Arts. 8° y 95 Num.
8°) ** para procurar el bien comdn y el interés general de toda la comunidad™.

Al respecto, se ha expresado que “fa proteccién del medio ambiente ha adquirido
en nuestra Constitucion un caracter de objetivo social, que al estar relacionado
adicionalmente con la prestacion eficiente de fos servicios ptblicos, la salubridad y
los recursos naturales como garantia de la supervivencia de las generaciones
presentes y futuras, ha sido entendido como una prioridad dentro de los fines del
Estado y como un reconocimiento al deber de mejorar la calidad de vida de los
ciudadanos. Articulo 366 C.P™°

De ahi que la proteccion de los recursos naturales demanda de las autoridades
publicas la prevencion y control de todos aquellos factores que causen el
deterioro ambiental, exigiendo la reparacion de los dafios causados y procediendo
a la imposicion de las sanciones previstas por la ley. Mas adn, no debe perderse
de vista que el derecho al ambiente sano, estd estrechamente relacionado con
otros derechos como la vida y la salud de las personas, o que fundamenta una
intervencion directa y efectiva del Estado ante los factores perturbadores del
medio ambiente que causen o generen riesgos de danos irreparables a los seres
humanos™.

3 Constitucion Politica de 1991. Art. 0.

* Constitucion Politica de 1991. Art. 8o, "Es obfigacion del Estado y de las personas proteger Jas riquezas culturales y
naturales de la Nacion”.

3 Segin la Ley 99 de 1993, “La accion para la proteccion y recuperacion ambientales del pais es una tarea conjunta y
coordinada entre el Estado, la comunidad, las organizaciones no gubernamentales y el sector privado. El Esfado apoyard e
incentivarg la conformacion de organismos no gubernamentales para la profeccién ambiental v podré delegar en ellos
algunas de sus funciones {(Art. 1° Nam. 10).

* Precisamente, pravio al lexto constitucional se habla consagrade que “el medio ambiente es un patrimenic comin; por io
tanto su mejoramiento y conservacion son actividades de utilidad pablica, en las que deberan participar el Estado y los
particuiares” {Ley 23 de 1973, Ar. 2°.

* Corte Constitucional. Sentencia C-671 de 2001.

* Corte Constitucional. Sentencias T-092 de 1993, C-671 de 2001 y T-154 de 2013, entre olras. En este ditimo faflo de
referencia, la Corte Constitucional Colomblana ante los efectos de contaminacion producidos por una empresa minera a las
comunidades vecinas del proyecte, ordend via accion de tuteia al Ministerio de Ambiente y Desarrolio Sostenible, hacer
cumpiir apropiadamente las recomendaciones de la OMS y de otros organismos internacionaies frente a ios efectos
adversos a la salud v, en general, contra el ambiente, que genere la expiotacion carbonifera a gran escala, implantando las
medidas adecuadas que deban tomarse para erradicar los referidos efectos. Finalmente, se impuso al Gobierno la
impiantacién de un plan de accidon con actividades coordinadas de todas las instituciones que integran el Sistema Nacional
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Como se puede notar, una de las mas importantes tareas que se asigna al Estado
es prevenir y controlar todos aquellos factores de deterioro ambiental en un
contexto efectivo de conservacion, restauracion y desarrolio sostenible (Art. 80,
CP)*’. En concreto, dichas medidas deberian guiarse en contextos de
planificacion vy fijacion de politicas estatales que aborden en un ambito nacional y
regional, un interés por los factores ecoldgicos y los recursos naturales.

Asi las cosas, el componente preventivo en la proteccion ambiental y de los
recursos naturales adquiere un especial significado frente a fos dafos que se
pueden presentar. En efecto, tratandose del medio ambiente, es comun que las
causas de perturbacion o alteracion alcancen impactos, que en muchos casos,
pueden resultar irreversibles y de dificil estimacién en cuanto a sus valores de
restablecimiento o correccion.

En ese sentido, los mecanismos de prevencion permiten, desde una dptica previa,
evitar contingencias derivadas por los vacios o ambigledad de las regulaciones
legales o anticiparse a eventos que tienen un gran impacto en los recursos
naturales como los pasivos ambientales™.

Por tal razon, en materia ambiental frente al dafio o el riesgo de afectacion, existe
la posibilidad de acudir a principios que permiten, por un lado, que la ciudadania
en general alerte sobre los inminentes perjuicios que se pueden dar por la
ejecucion de proyectos, obras o actividades™ y por otra, dotar a las autoridades
publicas de instrumentos para enfrentar situaciones que comprometan a los
recursos y bienes ambientales y por consiguiente, la vida y la salud de las
personas.

Ambiental, con &l objetivo de construir una politica nacional integral para optimizar la prevencién y ¢ control conlra la
contaminacion del aire y el agua. Sentencia T-154 de 2013. {Sociedad accionada: Drummond Ltda).

 Segiin la Ley 99 de 1993, se entiende por desarrollo sostenible “ef gue conduzca al crecimiento econdmico. a la elevacion
de la calidad de la vida y al bienestar social, sin agotar la base de recursos nafurales renovables en que se sustenta, ni
deleriorar ei medio ambiente o ei derecho de fas generaciones fuluras a utilizarlo para fa satisfaccion de sus ropias
necesidades” (Articulo 3°).

® £ varios pronunciamientos de ia Contraloria General de la Repiblica, se ha puesto de presente la importancia de dar
aplicacién & los instrumentos constitucionales y fegales para evitar impacios y dafios ambientaies que a la postre, podrian
derivar en pasivos ambientales. Ejemplo de ello, lo constituyen las actuacionss de este ente de controf emitidas en vigencia
de ia funcién de advertencia para prever graves riesgos que comprometian el patrimeonio publico (atribucién declarada
inexequible mediante Sentencia C-103 de 2015), asi como las auditorias efectuadas en materia del saneamiento del Rio
Bogota. En cuanto al Rio Bogota, el Consejo de Estado en la Sentencia del 28 de marzo de 2014 (Exp. 25000-23-27-000-
2001-90479-01), exprest gue en Colombia existe una “ausencia de aplicacién de fos contenidos narmatives previstos en la
Ley 1333 de 2009 que consagra las infracciones que dan lugar a declarar la responsabilidad por conceplo del pasivo
ambiental”. Por ello, ordend la realizacion de un inventario de pasivos ambientales mineros con el obieto de dar inicio & los
correspondientes procesos administrativos y judiciaies.

* Para la proteccidn de tos derechos e inlereses colectivos y en especial, el medio ambiente, la Ley 472 de 1998 consagrd
la posibilidad para que toda persona natural o juridica solicite Ia intervencién judicial con el fin de evitar & dafio contingente,
hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracion o el agravio o restituir ias cosas & su estado anterior cuantlo fuere
posibie. Este tipo de mecanismo de defensa judicial permite prevenir dafos contingentes y adoptar todas aquelias medidas
necesarias anle situaciones de amenaza o inminente peligro de graves perjuicios a la comunidad, Incluso ante la sola
eventuafidad de su ocurrencia, El articuio 144 de la Ley 1437 de 2011 {Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo) establece igualmente la proteccion de los derechos e intereses colectivos.
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En este sentido, se destacan los principios de prevencion y precaucion. En cuanto
al primero de ellos, vale la pena destacar lo siguiente:

“Tratandose de dafios o de riesgos se afirma que en alguncs casos es posible conocer las
consecuencias que tendra sobre el ambiente el desarrollo de determinado proyecto, obra o
actividad, de modo que la autoridad competente puede adoptar decisiones antes de que el
riesgo o el dafio se produzcan, con la finalidad de reducir sus repercusiones o de evitarlas y
cuando tal hipétesis se presenta opera el principio de prevencion que se materializa en
mecanismos juridicos tales coma la evaluacion del impacto ambiental o el tramite y
expedicion de autorizaciones previas, cuyo presupuesto es la posibilidad de conocer con
antelacion el dafio ambiental v de obrar, de conformidad con ese conocimiento anticipado, a
favor del medio ambiente™™”.

(...) “Constituye entonces un postulado de la maxima importancia para el derecho
ambiental, en tanto hace virar el énfasis de toda la politica piblica y del marco legal hacia
un maodelo que prepara y organiza las tareas necesarias para evitar que el dafio se
produzca, antes que a un modelo curativo, pendiente de la sancidn y la reparacion. Esta
aproximacion ha sido respaldada, directa o indirectamente, por la Declaracién de Estocolmo
de 1972 la Caita Mundial por la Naturaleza de 1982, asi como la Declaracion de Rio de
1992, que requiere a los Estados promulgar ‘leyes eficaces sobre el medio ambiente”.

(...) Asi, el principio de prevencién se aplica en los casos en los que es posible conocer las
consecueancias que tendra sobre el ambiente el desarrollo de determinado proyecto, obra ¢
actividad, de modo que la autoridad competente pueda adoptar decisiones antes de que el
riesgo o el dafio se produzca, con la finalidad de reducir sus repercusiones o de evitarlas,
mienfrasﬂgue el principio de precaucién opera en ausencia de la certeza cientifica
absoluta™'.

Bajo este entendido, conociéndose los efectos adversos que sobre el ambiente
generan determinadas actividades, entre ellas la minera, las autoridades
ambientales gozan de facultades para dar aplicacién al principic de prevencion.

De otra parte, segun los aportes de la jurisprudencia, en los casos de falia de
conocimiento previo sobre los riesgos o las consecuencias que tendrian
determinadas actividades, obras o proyectos sobre el ambiente y ante el peligro
de dafo grave e irreversible, podria haber lugar a la activacion de medidas
administrativas e incluso judiciales, a pesar de la ausencia de certeza cientifica
absoluta sobre los riesgos o la potencialidad de los dafos que podrian
ocasionarse™.

Como es sabido, el criteric de precaucion se encuentra contenido en la
Declaracion de Rio de 1992 en el principio No. 15 cuando dispone que “cuando
haya peligro de dafio grave o irreversible, la falta de cerfeza cientifica absoluta no

* Corte Constitucional. Sentencia C-703 de 2010.
! Corte Constitucional. Sentencia T-080 da 2015.
2 véase, Sentencias C-293 de 2002, C-339 de 2002, C-071 de 2003 y T-703 de 2010.
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debera ulilizarse como razén para postergar la adopcion de medidas eficaces en
funcion de los costos para impedir la degradacion del medio ambiente”.

El alcance de este principio en la normativa interna nacional se encuentra en la
Ley 99 de 1993*, cuando se dispone que la politica ambiental colombiana se rige
por los principios universales y del desarrollo sostenible contenidos en la
Declaracion de Rio de Janeiro de 1992, protegiendo especialmente ia
biodiversidad del pais, a tal punto que ante circunstancias de peligro de dafo
grave e irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no serd razén para
postergar la adopcion de medidas eficaces para impedir la degradacion del medio
ambiente (Art. 1°, Numeral 6%)%*.

Asi, pues, desde el Codigo de Recursos Naturales y del Medio Ambiente (Decreto
Ley 2811 de 1974), se ha dicho que la utilizacion de los elementos ambientales o
de los recursos naturales renovables debe hacerse sin que se lesione el interés
general de la comunidad o el derecho de terceros. Por elio, en la utilizacién o
aprovechamiento de los recursos naturales renovables autorizados por ia ley, no
puede superarse los limites permitidos, “que al alterar las calidades fisicas,
guimicas o bioldgicas naturales, produzcan el agotamiento o el deterioro grave de
£505 recursos 0 se perturbe el derecho a ulierior utilizacion en cuanto ésta
convenga al interés publico” (Articulo 9°).

Cabe destacar que en viriud de las medidas preventivas que se consagran en la
legislacion colombiana, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y las
autoridades ambientales, pueden ordenar mediante decisiohes motivadas y segun
la gravedad de las infracciones gue se cometan, la suspension de obras o
aclividades, cuando de su prosecucion pueda derivarse dano o peligro para los
recursos naturales renocvables ¢ la salud humana ¢ cuando la cbra o actividad se
haya iniciado sin el respectivo permiso, concesion, licencia o autorizacion,

Mas importante aun, las autoridades pueden exigir la realizacion de todos
aquellos estudios y evaluaciones que llegaren a ser necesarios para determinar la
naturaleza y caracteristicas de los danos, efectos e impaclos causados por las

* “Por ja cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Pubiico encargado de fa gestidn y
censervacion del medio ambiente y {os recursos naturales renovables, se organiza el Sistema MNacional Ambiental, SINA y
se dictan otras disposiciones”.

' Como lo ha manifestado ia Corle Constilucional Colombiana, “fa precaucion no sclo aliende en su ejercicic a las
consecuencias de fos acfos, sino que principalmente exige una postura activa de anticipacion, con un objelive de previsicn
de [a futura situacion medioambiental a efectos de optimizar el entorne de vida natural”. Sentencia C-595 de 2010, Schre los
elementos que deben cumplirse para que la auieridad ambiental toma decisiones especificas de la mano del principio de
precaucién, se ha establecide que debe cumplirse lo siguiente: 1. Que exista peligro de dafo; 2. Que éste sea grave e
irreversible; 3. Que exista un principic de certeza cientifica, asi no sea ésta absoluta; 4. Que la decisién que la autoridad
adopte esté encaminada a impedir la degradacion del medio ambiente. 5. Que el acto en gue se adopte la decision sea
motivado {Véase, Serencia C-293 de 2002).
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infracciones ambientales, asi como las medidas necesarias para mitigarlas o
compensartas (Ley 99 de 1993, Art. 85)*.

A partir del marco constitucional y legal que se ha trazado, queda claro entonces
que aungue se permite el aprovechamiento de los recursos naturales sobre la
base de un desarrollo sostenible y sustentable®®, no podrian ser aceptables los
deterioros o dano causados a la diversidad ambiental. Si bien se reconoce el
gjercicio libre de las actividades e iniciativas economicas privadas y su
importancia para el crecimiento econémico del pais, llegando incluso a declararse
de utilidad publica e interés social industrias como la minera®’, existen limitaciones
a la explotacion de los recursos naturales en materia de conservacion,
restauracion y sustitucion.

Asi, se exige de parle del Estado un papel activo para garantizar la proteccion de
los recursos naturales y de las areas de especial importancia estratégica,
propendiendo en todo momento y lugar por su conservacion y restauracion, frente
a lo cual las personas podran rectamar las acciones debidas para que ello sea
cumplido®™.

* Estas mismas medidas se encuentran contenidas en el articulo 36 de la Ley 1333 de 2009 (Por la cual se establece el
procedimiento sancionatorio ambiental y se dictan otras disposiciones). lguaimente, esta normativa estabiece que i
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, la Unidad Administrativa Especial de! Sistema de Pargues Nacionales
Naturales, las Corporaciones Autdnomas Regionales y {as de Desarrollo Sostenible, las Unidades Ambientales Urbanas de
ios grandes centros urbanos, los estabiecimientos pdblicos a los que hace alusion el articulo 13 de la Ley 768 de 2002, la
Armada Nacional, asi como los departamentos, municipios y distritos, pueden imponer y ejecutar las medidas preventivas y
sancionatorias {Art. 2). En todo caso, las sanciones solamente podran ser impuestas por la avtoridad ambiental competente
de la licencia ambiental, permiso, concesion y demas autorizaciones ambientales.

'L a satisfaccion de las necesidades presentes requiere de planificacién econdmica y de responsabilidad en materia de
desarrollo, con & fin de gue, como se sefiald, las generaciones fuluras cuenten con la capacidad de aprovechar los
recursos naturales para salisfacer sus propias necesidades. Esa planificacion y esa responsabifidad, para el caso
colombiano, les compete, por mandato constitucional, al Estado y a sus agenles, asi como a todos los particulares, sin
importar en cual campo econdmico, politico o social se encuentren. Para ello, se requiere de una tarea constante y
permanente que implica siempre un allo grado de participacion, de conciencia comunitaria v de sofidaridad ciudadana’.
Corte Constitucional. Sentencia C-519 de 1994,

" La Ley 885 de 2001 (Cadigo de Minas) declara lo siguiente “en desarrollo del arficuio 58 de la Constitucion Politica,
declérase de utilidad pablica e interés social la industria minera en todas sus ramas y fases. Por tanfo podrén decretarse a
su favor, a solicitud de parte interesada y por los procedimientos establecidos en esfe Cédigo, las expropiaciones de la
propiedad de los bienes inmuebles y demas derechos constituidos sobre los mismos, que sean necesarios para su gjercicio
v eficiente desarroilo”. Bajo este ampare, el Decreto 834 de 2013 establecid que los instrumentos de ordenacidn territorial
de los Concejos Distritales o Municipales o las Asambleas Deparlamentales, no les eran oponibles a las actividades
mineras (Ar. 2°. Paragrafo 29, guedando asi establecida una especie de [erarguia de esta actividad, inciusive sobre las
determinaciones que a nivel territorial adeptaran las autoridades. Sin embargo, por vulnerar el principio de autoromia
territorial, el Consejo de Estado suspenderia esta normativa [Autc del 3 de septiembre de 2014, confirmado mediante
providencia de! 25 de noviembre de 2015},

* La constitucionalizacién de 1a tutela ambiental y su raglamentacion mediante la Ley 472 de 1898, se ha concebido como
unt interés comun y superior frente a la afrenta o amenaza del medic ambiente. Asi que cualquier miembro de la sociedad
puede demandar una respuesta urgente e inmediata de la administracion y de los jueces frente a la tesidn, amenaza o
danos que se hubiesen podido causar & i0s derechos e intereses colectivos. La Ley 99 de 1993 reconocié a cualquier
persona natural o juridica, publica ¢ privada y sin necesidad de demostrar interés juridico alguno, ei derecho a intervenir en
las actuaciones administrativas iniciadas para la exgedicion, modificacién o cancelacion de permisos o licencias de
actividades que afecten o puedan afectar el medio ambiente o para la imposicidn © revocacion de sanciones por el
incumplimiento de las normas y regulaciones ambientales (Art. 69).

41




S
CONTRALORIA

Al respecto, corresponde al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible regular
las condiciones generales para el saneamiento ambientaly el uso, manejo,
aprovechamiento, conservacion, restauracion y recuperacion de los recursos
naturales, con la finalidad de impedir, reprimir, eliminar o mitigar el impacto de
actividades contaminantes, deteriorantes o destructivas del entorno o patrimonio
natural®®. Ademas, debera adelantar todos aquellos programas o proyectos que
permitan no solo el aprovechamiento y conservacion, sino la recuperacion de los
recursos naturales mediante el control de los faclores de deterioro ambiental y el
desarrollo de criterios de seguimiento, evaluacion y manejo de las actividades
gconomicas®.

Dentro de este preciso marco de accion, se ha previsto que toda persona publica
o privada, natural o juridica que en la ejecucion de obras, el establecimiento de
industrias o el desarrollo de cualquier actividad que pueda producir deterioro
grave a los recursos naturales renovables o al medio ambiente o introducir
modificaciones considerables o notorias al paisaje, requiere de forma obligatoria
de una Licencia Ambiental (Art. 49, Ley 99 de 1993)°".

En todo caso, esta autorizacion que concede la autoridad ambiental para obras o
actividades que potencialmente pueden afectar los recursos naturales™, generan
al mismo tiempo, deberes de prevencion, mitigacion, correccion, compensacion y
manejo de los efectos ambientales que deben cumplirse por su beneficiario y
medidas de vigilancia y control posterior™. A lo anterior se agrega la potestad de
la administracidn en su seguimiento que le permite modificar o revocar en forma
unilateral {a licencia ambiental, mediante acto administrativo que no requiere el
consentimiento previo, expreso y escrito de su litular, cuando se advierta el
incumplimiento de los términos que condicionan la autorizacion (Art. 62 de la Ley
99 de 1993)™,

** Ley 99 de 1993, Art. 5° Numeral 2°,

% Ley 99 de 1993, Art. 5° Numerales 13 y 14.

' En similares términos se regula en el Decreto 2041 de 2014 “por ef cual se reglamenta el Titulg VIIl de la Ley 99 de 1693
sobre licencias ambientales”. Al respecto, en adelante véase también el Decreto 1076 de 2015 compilatorio de las normas
del sector ambiental (por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentavio del Sector Ambiente y Desarrollo
Sostenible).

2 De acuerdo con ia Ley colombiana, ia competencia para otorgar o negar la licencia ambiental se ha asignade segun ia
naturaleza y magnitud de la obra o actividad que se pretende desarroilar y los efeclos potenciales de afectacion de ios
recursos naturales. El Decreto 2041 de 2014 consagra en el articulo 89 los proyectos, obras o actividades cuya competencia
para ia licencia ambiental esla en cabeza de ia Autoridad Nacional de Licencias Ambientales -ANLA- segun ios dislintos
seciores de produccién. Por su parte, la atribucion de las Corporaciones Auténomas Regionales, las de Desarroilo
Sostenible, los Grandes Centros Urbanos y las autoridades ambientales creadas medianie ia ley 768 de 2002, esta
regulada en el articule 9° de esta misma nermativa,

** Decreto 2041 de 2014 "por el cual se reglamenta el Titulo Vill de ja Ley 89 de 1993 sobre licencias ambientales” (Arl, 39,
* Asi mismo, frente a las infracciones ambientales comprobadas por la autoridad respecliva, se ha previsto por el legislador
que “la impoesicién de las sanciones {...) no exime al infractor de ejecutar las cbras o acciones ordenadas por la autoridad
ambiental competente, ni de restaurar el medio ambiente, los recursos naturales o el paisaje afectades. Estas sanciones se
aplicaran sin perjuicic de las acciones civiles, penales y disciplinarias a que hubiere lugar’. Ley 1333 de 2009, Art. 40.
Paragrafc 1°.
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Sobra advertir también que como instrumento planificador, preventivo y de gestion
enfocado en la prevencion y control del deterioro ambiental®, la licencia ambiental
tiene que tener un sustento técnico y participativo calificado para soportar la toma
de decisiones a partir de estudios de impacto ambiental y diagndsticos
ambientales de alternativas que sirvan, por un lado, para evaluar los deterioros
graves que se pueden ocasionar a 10s recursos naturales y por otro, los intereses
de las poblaciones que pueden verse afectadas™

Sobre el concepto y proposito de la licencia ambiental se ha dicho lo siguiente:

"La licencia habilita a su tilular para obrar con libertad, dentro de ciertos limites, en la
gjecucion ce ia respectiva obra o actividad; pero el ambito de las acciones u omisiones que
aquéi puede desarrollar aparece reglado por la autoridad ambiental, segtin las necesidades
y conveniencias que ésta discrecional pero razonablemente aprecie, en relacion con la
prevencion, mitigacion, correccion, compensacion y manejo de los efectos o impactos
arnhientales que ia obra o actividad produzca o sea susceptible de producir. De este modo,
la licencia ambiental fiene indudablemente un fin preventivo o precautorio en la medida en
que busca eliminar o por lo menos prevenir, mitigar o reversar, en cuanto sea posible, con la
ayuda de la ciencia y Ia técnica, los efectos nocivos de una actividad en los recursos
naturales y el ambiente™

Con base en ello, a las Corporaciones Autdonomas Regionales les corresponde
evaluar, controlar y hacer seguimiento ambiental a las actividades de exploracion,
explotacion, beneficio, transporte, uso y depésito de los recursos naturales no
renovables, asi como de otras actividades, proyectos o factores que generen o
puedan generar deterioro ambiental. lgualmente, en el usc y aprovechamiento del
agua, el suelo, el aire y los demas recursos naturales renovables, deberan ejercer
un adecuado y efectivo control para vigilar, evaluar y hacer seguimiento a todo
tipo de vertimiento o emisiones que causen o puedan causar dano o pongan en
peligro “el normal desarrollo sostenible de los recursos naturales renovables o
impedir u obstaculizar su empleo para otros usos",

Desde esta légica, los mecanismos de seguimiento y control que han sido
instituidos por el legislador, lievan a considerar que la cuestion ambientai en el
pais se debe enfrentar desde un enfoque de articulacién de las distintas

*Véase, Corte Constitucional. Sentencia C-746 de 2012,

* En el contexte colombiano, la Constitucion Potitica garantiza que la explolacion de tos recursos naturales en los territorios
indigenas se hara sin desmedro de ia integridad cultural, social y econémica de las comunidades indigenas. Por tanto, en
las decisiones que se adopten respecto de dicha explotacion, el Gobierno debe propiciar la participacién de los
representantes de las respectivas comunidades (Art. 330). Igualmente, el Convenio 169 de la O!T establece que se debera
consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en particular, a través de sus instituciones
representativas, cada vez que se prevean medidas legisiativas ¢ administrativas susceptibles de afectarles directamente
{Convenio aprobado en Colombia mediante la Ley 21 de 1991),

" Gorte Constitucional. Sentencia G-035 de 1999.

S8 Loy B9 de 1990 Art Ut Numerales 11y 12,
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autoridades estatales para la prevencion de los deterioros ambientales. De esta
forma, se ha senalado:

“La prevencion y control de los factores de deterioro ambiental es un compromiso vy una
responsabilidad de todas las autoridades del Estado y, por tanto, un interés que rebasa las
fronferas locales y regionales, incluso las nacionales. La entidad de este interés hace
indispensable el frabajo mancomunado y coordinado de fodas fas autoridades del Estado;
esta razén Heve a la creacion del SINA en 18993 y justifica la existencia de un enfe
articutador y regulador central -el Ministerio de Ambiente- encargado de emitir regulaciones,
agefinir fa polilica ambiéntal y de desarroffo sostenible a nivel nacional -con participacion de
ofros oOrganos del sistema y de la comunidad, vigilar su implementacion, evaluar sus
resultados y generar conocimiento técnico que Sirva para retroalimentar ef disefio de fa
politica(.. ).

Dentro de este disefio institucional gue ha avalado fa jurisprudencia constitucional y en vista
de la enfidad del interds en juego, se justifica que el Ministerio tenga a su disposicion
herramientas como la evaluacion y control preventivo {.. ), v la inspeccion y vigilancia de fos
organos del SINA, incluidas fas corporaciones atldnomas regionales, con el fin de verificar
la implementacion de la polifica y evaluar sus resulfados. Como a coptinuacion se
examinara, se lrata de herramientas de control leve que en ningun caso aulorizan al
Ministerio a variar las decisiones de las corporaciones sino que sirven para establecer un
dialogo con éstas y las autoridades de control™.

Ahora bien, ademas de exigirse por parte de las autoridades publicas la efectiva
proteccion de los recursos naturales a través de medidas de prevencion,
prohibiendo su exploracién o explotacién ilicita e imponiendo la sanciones que
consagra la ley, es imperativo que ante el inusitado incremento de factores que
afectan ostensiblemente el ambiente, se busque también la reparacion de los
danos que se causen.

Es asi como la legislacién ambiental colombiana ha puesto especial atencion en
los factores que deterioran el ambiente, senalando entre otros, los siguientes: la
contaminacion del aire, de las aguas, del suelo y de los demas recursos naturales
renovables; la degradacion, la erosion y el revenimiento de suelos y tierras; las
aiteraciones nocivas de la topografia; las alteraciones nocivas del flujo natural de
las aguas; la sedimentacion en los cursos y depositos de agua; la alteracion
perjudicial o antiestetica de paisajes naturales; la disminucion o extincion de
fuentes naturales de energia primaria; la acumutacion o disposicion inadecuada de
residuos, basuras, desechos y desperdicios®.

* Corte Constitucional. Sentencia C-570 de 2012. Véase también, Consejo de Estado. Sala de lo Contenciosc
Administrative. Seccién Primera. Sentencia del 3 de abwil de 2014. CP. Maria Claudia Rojas Lasso.
® Decreto Ley 2811 de 1974 (Cédigo de Recursos Naturales v del Ambiente), Art. 8°.
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Pasivos ambientales y los instrumentos normativos de proteccion vy
reparacion de daiios de los recursos naturales en Colombia

En Colombia, el Estado tiene la obligacidn no solo de prevenir y controlar los
factores de deterioro ambiental sino exigir, cuando sea del caso, la reparacion de
todos los danos ambientales que sean causados® y que lleguen a afectar el
normal funcionamiento de los ecosistemas o la renovabilidad de sus recursos y
componentes®.

Dicha previsién de la responsabilidad por danhos ambientales ha sido establecida
desde la Ley 23 de 1973% cuando se sefial6 en su artfculo 16, io siguiente:

“El Estado serd civilmente responsable por los dafios ocasionados al hombre o a los
recursos naturales de propiedad privada como consecuencia de acciones que generan
contaminacion o detrimento del medio ambiente. Los particulares lo seran por las
mismas razones y por el dafio o uso inadecuado de los recursos naturales de
propiedad del Estado”.

A su vez, el anterior fundamento legal especial de la responsabilidad civil
ambiental se complementa, sin lugar a dudas, con los compromisos internaciones
contraidos por el Estado colombiano en la proteccion de la diversidad e integridad
del ambiente, la conservacién de las areas de importancia ecoldgica y Ia
explotacion de los recursos naturales sin alterar o perjudicar el equilibrio
ecolégico®™.

Constituye entonces un postulado de gran relevancia el restablecimiento de todo
dano ambiental que tenga su origen o fuente en conductas provenientes de
particulares, asi como del propio Estado, en explotaciones tanto ilicitas como

! Conslitucién Politica, Art. 80.

‘_’2 La Ley 99 de 1993 consagro esta definicidn de dafio ambiental en su articulo 42 (literal ¢ de la primera parte).

®* Vale la pena resaltar, para los fines del presente escrito, que para esta misma normativa se entiende por contaminacion
“la alteracién del medio ambiente por sustencias o formas de energia puestas alll por la actividad humana ¢ de la
naturaleza, en cantidades, concentraciones o niveles capaces de interferir con el bienestar y la salud de las personas,
atentar contra la flora y la fauna, degradar la calidad del medio ambiente o afectar los recursos de la Nacion o de
particulares”.

* Muchos son los instrumentos intemacionales en materia ambiental que se han reconocido y de los cuales Colombia es
parte. Se pueden mencionar la Declaracidén de Estocolmo sobre el Medio Humano, e Convenio sobre la Diversidad
Biolégica, la Convencién Relativa a los Humedales de Importancia Internacional Especialmente como Habitat de Aves
Acuaticas, la Gonvencidn Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, € Convenio sobre &l Control de los
Movimientos Transfronterizos, de los Desechos Peligrosos vy su eliminacion, entre otros. Al respecto, la Declaracion de Rio
sobre el Medio Ambiente v el Desarroilo, expresd en su Principio 13, lo siguiente: “Los Estados deberdn desarrchiar la
legislacion nacional relativa a la responsabilidad y la indemnizacion respecto de las victimas de la contaminacion y otros
dafios ambientales. Los Estados deberan cooperar asimismo de manera expedita y mas decidida en la efaboracion de
nuevas leyes internacionales sobre responsabilidad e indemnizacién por los efectos adversos de los daflos ambientales
causados por las actividades realizadas dentro de su jurisdiccion, o bajo su control, en zonas situadas fuera de su
Jurisdicecion”,
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licitas seglin exista la comprobacion de los elementos propios de este tipo de
responsabilidad®.

Aplicando estos presupuestos, [a jurisprudencia nacional ha tenido oportunidad de
pronunciarse en los siguientes términos:

"Exactamente, en el ordenamiento juridico colombiano. segtn disciplina con nilida
precision y claridad el citado preceptc legal, los particulares son civilmente responsables
por fos dafios ocasionados al hombre o a los recursos naturales de propiedad privada a
consecuencia de acciones que generen contaminacion o defrimento del medio ambiente, y
por ef dafio o uso inadecuado de los recursos naturales de propiedad del Estado. Basta
por tanto una cualquiera de estas conductas, el dafio y la relacion de causalidad para el

surgimiento de la responsabilidad civii”™®.

“Se entiende por dafic ambiental el menoscaho de los beneficios con gue cuenta un
Estado o una persona como consecuencia del deteriorc en el medio ambiente. Dicho dafio
da derecho a reclamar la respectiva indemnizacion, la cual incluye, de una parte, "los
costos contraides o que se vayan a contraer por conceplo de las medidas razonables de
restauracion del medic ambiente confaminado™ y, de otra parte, los gastos incurridcs en la
toma de medidas preventivas, siempre y cuando haya una amenaza grave e inminente de
dafios por contaminacion™’.

“En este sentido, el "dafio al ecosisfema®” asi se configure en desarrollo de una
explotacion licita, desde el punto de vista constitucional, tiene el caracter de conducta
antijuridica (C.P. arts., 80 y 95-8) y en consecuencia generadora de responsabilidad af
punto que la previa obtencion del permiso, autorizacion o concesion del Eslado, no
comporta impunidad de cara a los dafios al ambiente, Es que, en relacion con esle y el
aprovechamiento y explotacion de recursos naturales, la Carta, ademas de sancionar 108
comportamientos que infrinjan las normas legales vigentes, ordena al [stado prevenir y
controfar ggs faclores de deterioro ambiental y exigir la reparacion de los daflos
causados™".

Asi mismo, la Ley 99 de 1993 consagrd que en la aplicacion de las tasas
retributivas por la realizacion de actividades nocivas dentro de unos niveles de
contaminacion aceptables, deberia incluirse la evaluacion de afectaciones
sociales como ambientales por la utilizacion de los recursos naturales™. En el

% véase, Corte Constitucional. Sentencia T-080 de 2015. Asi, queda claro que “ef medio ambiente y el entomo de Jas
actividades humanas que lo alteran, comportan, entre otros, fa valoracion de mulliptes variables. para el efecto los derechos
e intereses individuales, generales y colectivos que se ponen en jllego e inclusive en tensién, las caracterislicas de las
aclividades contaminantes, su regulacion, su intensidad y margen de folerancfa, entre otras, con necesaria proyeccicn en la
afirmacion de los elemenios del juicio de responsabilidad, la valoracion de fos medios de prueha y las medidas de
reparacion”. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioss Administrativo. Seccion Tercera. Subseccion B. Sentencia del 27
de marzo de 2014, CP. Stelia Conto Diaz dei Castilio. Rad. 27.687.

 Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacion Givil. Sentencia del 16 de mayo de 2011. MP. Wiliam Namen Vargas. Exp.
52835-3103-001-2000-00005-01.

" Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativa. Sentencia del 22 de febrero de 2007. CP. Ruth Stella Correa
Palacio. Rad. 52001-23-31-000-2004-00092-01(AP).

# Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrative. Sentencia del 30 de enero de 2013, CP. Stella Conto Diaz
Del Castilio. Rad. 22060.

% E} articulo 42 de la Ley 99 de 1993 establece que la uiilizacian directa o indirecta de la atmésfera, ef agua y del suelo,
para intreducir ¢ arrojar desecheos o desperdicios agricolas, mineros 0 industiiales, aguas negras o servidas de cualquier
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fondo este tipo de instrumentos economicos como las tasas retributivas,
compensatorias y por uso de agua, son mecanismos establecidos por el propio
legistador para fomentar la incorporacion de los costos ambientales y la
prevencion, correccion y restauracion del deterioro ambiental, evitando la
contaminacion o por lo mencs, manteniéndola en niveles que no sean
insoportables e irremediables™.

Scobra advertir, igualmente, que es obligacidon de las autoridades respectivas
verificar que se adopten todas aquellas medidas indispensables para prevenir la
contaminacion, garantizando el cumplimiento de los Hmites sehalados por el
legislador y la reparacion de todos aquellos dahos que se causen por su
incumplimiento, siendo por tanto una tarea principal de la politica publica
ambiental encausar su marcha en contra del dano ambiental”.

Esta consecuencia puede derivarse de la aproximacion del principio “quien
contamina paga” a los fines propios que se pretenden con la prevencion del dano
ambiental, de manera que aquel que obtiene un lucro por una actividad
economica contaminante y que ocasione danos, sea obligado a repararlos’.

Criterios como estos han permitido senalar que el concepto de dafio ambiental se
enmarca dentro de una categoria amplia que comprende tanto las afectaciones a
los recursos naturales a partir de cualquier tipo de alfteracion o interferencia en el
normal funcionamiento de l0s ecosistemas, ast como en forma indirecta ai ser
humano™. ‘

origen, humos, vapores y sustancias nocivas que sean resultado de actividades antrépicas o propiciadas por el hombre, ¢
actividades econdmicas o de servicio, sean © no lucrativas, se sujeta al pago de tasas relributivas por fas censecuencias
necivas de las aclividades expresadas. No obslante, debe decirse que desde el Codigo de los Recursos Naturales y del
Ambiente existia este tipo de requlacién (Véase, Art, 18).

" Gomo lo ha expresade Ja Corte Constilucional colombiana, “ef uso de instrumentos econdmicos para incentivar o
desincentivar conductas se enmarca dentra de un andlisis costo-beneficio de los problemas ambientales. Esta vision parte
del reconocimiento de que los industriales causantes del deterioro ambiental no prestan espontaneamenle la suficiente
alencion en las repercusiones negativas que conlfeva el ejercicio de su actividad productiva. Por ello, al incrementar fos
costos de una actividad econdmica con efectos adversos sobre el ambiente, se crea un incentivo para que el empresario
realice sofamente aquellas actividades cuya productividad sea superior a los costos en los que debe incurrir. los cuales
incluyen los gravamenes ambientales. De esta forma se lomenta un usc mas racional y eficiente de los recursos y se
promueve el disefio de fecnologias gue contribiivan a reducir los impactos ambientales de la industria, para asi reducir los
costos el que esta ultima debe incurrir. Este enfoque se funda principalmente denfro del concepto de prevencion del
deterioio amibiental. como del empleo de tecnologias amigables con la naturateza que reduzean el impacto ambiental y la
disposicion ce medios de vigilancia y control mas efectivos por el Eslado y la ciudadania®. Sentencia C-220 de 2011, Véase
también, Sentencias G-495 de 1996, T-080 de 2015, entre muchas otras.

' Goirte Constitucional. Sentencia C-449 de 2015,

' En otras palabras, “se busca que las personas responsables de una eventual contaminacion o de un dafic paguen los
costos de las medidas necesarias para prevenirla -cuando sea posible-, mitigarla y reduciria. Pero no se trata sofamente de
“reducir la polucién, sinc incentivar el disefc de tecnolegias amigables con el ambiente vy que reduzean ef impacte ambiental
de las actividades industiiales’, mediante un sistema de informes previos, controles, inspecciones, pages, multas y
sanciones pecuniarias. De esta forma, a to que se apunta, mas alla det pago de una determinada cantidad de dinero, es a
ajustar electivamente el comportamiento de los agentes publicos y privados para que respeten y protejan los recursos
naturales”. Corte Censtitucional Sentencias C-220 de 2011 y T-080 de 2015.

"Véase, Gorle Constitucional. Sentencia T-080 de 2015. En el dereche colomiiane, fa doctrina y jurisprudencia hacen una
diferenciacion entre los lamados danos ambientales pures y los dafnos ambientales consecutives ¢ individuales derivados
de !a lesion ambiental. En los primeros, se busca el restablecimiento del interés publico o derecho colective al ambiente
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De manera tal que el margen de proteccién dispuesto por el ordenamiento juridico
colombiano en el curso de los distintos niveles o fases de prevencion,
seguimiento, control y restauracion tanto de los impactos como los dafios
ambientales, es sumamente generoso y amplio”.

Como se puede ver, desde el Ambito legal se abordan distintos conceptos como el
de impacto, dafo y responsabilidad ambiental que tienen un tratamiento
especifico, para denotar que fa proteccion de la diversidad e inlegridad del
ambiente y la explotacion de fos recursos naturales debe Hevarse a cabo sin
alterar o perjudicar el equilibrio ecoldgico. En cada uno de dichos conceplos,
segun su marco de aplicacion, el legislador ha tratado de brindar las herramientas
suficientes para salvaguardar los principios, derechos y obligaciones del Estado
en la proteccion del medio ambiente.

A partir de alli, entendiendo la diferenciacién entre las distintas nociones vy la
relacion que pueden guardar entre si, se ha querido sefalar que la gestion,
recuperacion y atencion de los pasivos ambientales no podria estar ajena a la
actuacion, seguimiento y control del Gobierno Nacional.

A pesar de elio, vale decir que la nocion de pasivo ambiental ha estado ligada a la
mezcla de una variedad de conceptos: obligaciones incumplidas derivadas de las
licencias o permisos ambientales; impactos y dafos ambientales; responsabilidad
por dafnos ambientales como consecuencia de eventos de contaminacion en las
etapas de terminacion de proyectos, en algunas ocasiones mediando un
pronunciamiento judicial o administrativo y que requieren una accion inmediata
por parte de los responsables identificados o del propio Estado™.

sano cuyo titular corresponde a la colectividad por “fa alferacion, degradacion, deterioro, modificacion o destruccisn del
ambiente, causados por cualquier actividad u omision, que supera los niveles permitidos y la capacidad de asimilacion y
transformacion de fos bienes, recursos, paisajes y ecasistema, afectando en suma el enforno del ser humano”. Mientras que
los segundos, atafen a los detrimentos de otros derechos de caracter individual que afectan un patrimonio particular y
conareto. Véase, Corte Suprema de Justica. Sala de Casacién Civil. Sentencia del 16 de maye de 2011, Exp. 52835.3103-
001-2000-00005-01. También, Consejo de Estado. Seccién Tercera. Sentencia del 13 de mayo de 2004, Exp. AG-0226;
Subseccién B. Sentencia del 20 de febrero de 2014. Exp. 29028. Seccion Tercera; Subseccidn A. Sentencia del 14 de
septiembre de 2015, Rad. 32618, entre otras fallos. Cfr. Juan Carlos Henao. “Responsabilidad del Estado Colombiang por
Dafic Ambiental’. En: Responsabilidad per Dafies al Medio Ambiente. Universidad Externado de Colembia, 2000. Andrés M.
Bricefio Chaves. “Aproximacidon a los conceptos de dafio ecolégico y de dafio ambiental. Dos dafios en un misimo esquema
de responsabilidad”. En: Dafic ambiental. Universidad Externade de Colombia, T. i, 2009.

™ "Conforme a las normas de la Carla, e medio ambiente es un derecho constitucional fundamental para todos los
individues de ia especie humana y el Estado esté obiigado a velar por su conservacién y debida proteccién, procurando que
el desarrollo econémico y sccial sea compatible con las politicas que buscan saivaguardar las riquezas naturales de la
Nacién”. Corte Constitucional. Sentencia G-871 de 2001.

® L as definiciones que se han presentado en diferentes consultorias y documentos de analisis sobre pasivos ambientales
han sido diversas. Entre ellas se destacan: “foda aquelfa obligacion legal de pagar o incurir en un gasto como
consecuencia de un daflo ambiental, un dafio socfal o una sancién” (Valoracion de pasives ambientales en Coiombia,
énfasis seclor eléclrico. informe final. Elaborado por Eeonometria S.A. para la UPME, 2002); “obfigacion de asumir ef costo
de un deterioro amblental del suelo, el aire, el agua o la biodiversidad, que no fue oportuna yo adecuadamente miligado,
compensado, manejado, corregido o reparado” (Definician de herramientas de gestion de pasivo ambientales. informe final
elaborade por Universidad de los Andes para el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2008). Pasivo
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En dicha direccion, el tratamiento de 10s pasivos ambientales ha liegado a estar
también influenciado por aspectos estrictamente técnicos mas que juridicos, sin
plantear la complementariedad que deberia existir entre ambos™. A esto se puede
sumar el hecho de la falia de claridad sobre si la gestion de las distintas
autoridades debe enfocarse solamente en actividades o proyectos inactivos o
abandonados, excluyendo a aquelios que se encuentran en fases de plena
actividad.

En realidad, el pasivo ambiental es un problema ambiental que debe ser asumido
en forma inmediata con la importancia que merece, estableciendo una politica de
gestiébn piblica que incluya precisiones en su conceptualizacién, definiciones
particulares y especificas, un registro completo de pasivos ambientales y una
atencion prioritaria en sitios con graves riesgos de afectaciones para el medio
ambiente y |la salud de las personas.

AUn con esta vision, debe decirse que en el pais no existe un tratamiento legal
especifico en materia de pasivos ambientales”’. Solamente, dentro de los
procesos de planificacion del componente ambiental establecidos en algunos
Planes Nacionales de Desarrollo, se han formulado estrategias con miras a
prevenir y controlar la degradacion ambiental, asi como los pasivos ambientales’.

En efecto, para el periodo de gobierno 2006-2010, se menciond la necesidad de
elaborar una propuesta metodolégica para identificar y gestionar los pasivos
ambientales, en especial para la recuperacion de areas degradadas por efecto de
las actividades mineras, de explotacion de hidrocarburos y agricolas, definiendo
criterios de priorizacion segin su importancia estratégica y expidiendo para tal
efecto una norma particular”®.

ambiental minaro seria también “una obiigacién que se origina en pérdidas significativas de bienestar o riesgos inminentes
para las personas, que se presentan como consecuencia del detrimento de los recursos naturales renovables, cuando éste
detrimentc supera fos niveles social, técnica o legalmente aceptables y ha sido causado por una actividad minera”. (Diseno
y validacién del marco conceptual y meiodoldgico para caracierizar, priorizar y valorar econdémicamente los pasivos
ambientales mineros en Colombia. informe final elaborado por feonometria para ¢l Ministerio de Minas y Energia, 2010).

® véase, Definicion de herramientas de gesiidn de pasivo ambientales. informe final elaborado por Universidad de los
Andes para el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial 2008. ‘

7 Es importante hacer mencién que sobre pasivos ambientales, se han presentado en el Congreso de la Repdblica algunas
iniciativas legisiativas que no han contado con el debido debate y éxito para convertirse en Ley. Véase, Proyecios de Ley
Nos. 135 de 2012, 042 de 2014 y 021 de 2015. Recientemente, en virtud de la consultorfa contratada por el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible -MADS- con la firma Innova para el “disefio de una estrategia integral para la gestion de
los pasivos ambientales en Cofombia” (Contrate No. 374 de 2015), se tiene previsia la preparacion de un proyecto de ley
sobre pasivos ambientales.

™ Dentro de los principios generaies ambientales que deben regir en la politica ambiental, 1a Ley 99 de 1993 esiablece que
o Estado debe fomentar la incorporacion de los costos ambientales y el uso de insirumentos econdémicos para la
prevencién, correccion y restauracion del deterioro ambiental y para la conservacion de los recursos naturates renovables
(Art. 12 Numeral 79). Adicional a ello, esta misma Ley pone de presente que una de las funciones de! Ministeric de
Ambiente y Desarrolio Sostanible as evaluar el costo econdmico del deterioro y de la conservacidn del medic ambiente y de
jos recursos naturales renovables (Art. 52 Numeral 8%).

™ véase, Bases del Plan Nacional de Dasarrollo 20062010 (Estado Comunitario: desarrolle para iodos). Apartado 5. Una
Gestion Ambiental y del Riesgo que promuava el Desarrolio Sostenible. PAg. 354.
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Posteriormente, sin haberse cumplido los objetivos previamente fijados, para el
cuatrienio 2010-2014 la agenda gubernamental ambiental mantuvo la necesidad
de formular una metodologia para prevenir, identificar y valorar los pasivos
dejados por el sector minero-energético, asi como generar proyectos de
recuperacion ambiental y compensacion en las zonas afectadas. A ello se
sumaria, una vez mas, el compromiso de dictar una norma que seria expedida
para la gestion de sitios contaminados y la valoracion de los pasivos ambientales
por extraccion ilicita de minerales®

En forma reciente, el Gobierno Nacional incluyé de nuevo una estrategia
especifica para la gestion de pasivos ambientales con miras a prevenir el
deterioro de los ecosistemas y fa afectacién a las comunidades a causa de la
actividad minera, controlando los impactos ambientales, sociales y econdémicos
gue se puedan presentar en la finalizacion de las operaciones mineras a través de
la reglamentacion del cierre y abandono de minas.

l.o més importante, se sefiald la necesidad de realizar un inventario de las zonas
afectadas por la actividad minera y una metodologia de priorizacion de atencion
segun el nesgo de afectacion para las comunidades asentadas en las zonas
aledanas®'. Para dicho fin, la Ley 1753 de 2015 dispuso:

“Articulo 251. Pasivos Ambientales. EI Gobierno Nacional, bajo el liderazgo def
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, formulara una poliftica para la gestion de
pasivos ambientales, en la cual se establezca una Uinica definicion de pasivos ambienlales
y se establezcan los mecanismos e instrumentos técnicos, juridicos y financieros para su
gestion y recuperacion. Dicha polftica debe incluir un plan de accion a corto, mediano y
largo plazo, con estrategias orientadas a la identificacion, priorizacion, valoracion y
recuperacion de pasfvos ambientales; al desarroflo de instrumentos de informacion
ambiental; a la definicion de responsabilidades institucionales a nivel nacional y regional; a
la implementacion de instrumentos econdmicos; vy al establecimiento de acciones
judiciales, entre otros aspectos que se consideren fundamentales para la gestion de los
pasivos ambientales”

Asi las cosas, a la fecha de la presente auditoria, se esté de nuevo a la espera del
cumplimiento de las responsabilidades y compromisos fijados por la ley para el
establecimiento de una Politica Nacional en materia de pasivos ambientales y una

* Bases del Plan Nacicnal de Desarrollo 2010-2014 (Presperidad para todes). Apartado 2. Para fundamentar estas
propuestas, en dicho momento se afirmd: “La extraccidn ificita de minerales estd causando un fuerte daterioro ambiental, a
pesar de los esfueizos recienfes para su control. Los pasivos ambientales asociados a la mineria legal tio han sido
cuanfificados, en términos econdmicos y sociales, ni infermalizados ni se ctienfa con fuentes de financiacién especificas
para su recuperacién. No obstante, se reconocen los esfuerzos del MAVDT y las CAR, en la promocion de procesos de
reconversion para disminuir o eliminar el uso de mercurio y cianwo en mineria. {..) La saiud publica es un aspecto
deferminante en la cakidad de vida de las personas. Para lo cual, se intervendrd en los procesos de degradacién y se
propenderé por el desarrollo de la pelitica infegral de salud ambiental”. Véase, pags. 219, 457 y 5.8,

' Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 {Todos por un nueve tais). Pag. 493.

* Por la cual se expide e Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 "Todos por un nueva pais’.
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definicion legal que ofrezca un marco de accion suficiente para enfrentar esta
grave problematica nacional. Aqui, es oportuno tener presente lo que ha
acentuado la Corte Constitucional Colombiana sobre las preocupaciones
medioambientales mas apremiantes en la actualidad:

“Para la superacion del peligro y dafio actual que se clierne sobre el medio ambiente se
requiere la implantacion de nuevos ohjelfvos que impliquen avanzar en regulaciones y
politicas puiblicas serias y mas estrictas que hagan posible la supervivencia de la
humanidad. Ello debe partir del compromiso real y la participacion de todos con la
finalidad de avanzar hacia un mundo mas seguic, estable y justo,

La creciente y desmesurada amenaza y afectacion que se clerne sobre el medio
ambiente impone una mayor consciencia, efectividad y drasticidad en la polifica
defansora del madio ambiente. Los peligros y dafios ambientales que se han generado
lesionan gravemente al ecosistema y, por lo tanto, a todos los seres vivos. La cuestion
ambiental plantea la imperiosa necesidad de normas [en] los procesos econdmicos y
tecnologicos™.

En definitiva, para la Contraloria General de la Republica ta formulacion de una
politica nacional sobre pasivos ambientales se constituye en una urgente
necesidad para el pais frente a los riesgos que en materia medio ambiental se
vienen presentando en el desarrollo de la actividad minera y sin que sea excusa la
falta de una definicion legal y tratamiento especifico de los pasivos ambientaies.
Por lo demas, como se ha mostrado del marco normativo en maieria de
proteccion de los recursos naturales, existen suficientes mecanismos para
atender los pasivos ambientales en aspectos como ta prevencion, atencion,
restauracion o reparacion.

De hecho, vale la pena recordar que el propio Consejo de Estado ha llamado la
atencion que el concepto de pasivo ambiental minero en Colombia, a pesar de su
significado y necesidad de desarrollo, no ha contado con la difusién y estudio que
merece. En cuanto a este tema, en el faillo emitido con ocasion de la
contaminacion del rio Bogota, tuvo ia oportunidad de manifestar:

“(...) Bl Pasivo Ambiental Minero -PAM-, hace referencia al impactc ambiental generado
por la actividad minera abandonada con o sin duefio u operador definido o identificable y
siempre y cuando no se hava producido un cierre reglamentado vy certificado por la
autoridad correspondiente.

(...) Los PAM pueden presentar riesgos sobre la salud y el medio ambiente derivados de
la presencia de sustancias toxicas, como arsénico, cianurc o melales pesados producto
de los residuos mineros en los cuerpos de agua tanto superficiales como sublerraneas y
el derivado de la seguridad por la esfabilidad fisica de las instalaciones remanentes en ef
suelo y el aire.

¥ Cone Constitucicnal. Sentencia C-595 de 2010.
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Partiendo del criterio segtin ef cual la existencia de un PAM da lugar a la obligacion de
remediar por cuanto segun el principic de quien contamina paga, debe determinarse a
quién corresponde asumir la responsabilidad del pago, hasta donde y hasta cuando.

(...) Considera la Sala que en Colombia lo que existe es ausencia de aplicacién de los
confenidos normativos previstos en la Ley 1333 de 2009 que consagra las infracciones
que dan lugar a declarar la responsabiliddad por concepto del pasivo ambiental,

Adicionalmente, definida la responsabilidad es preciso establecer los alcances de la
indemnizacion, hasta donde hay que indemnizar, debiendo tener claro que en la mayoria
de fos cases no es posible volver las cosas a su estado anterior frente al impacto por la
explotacicn minera, luego lo que se prefende es la disminucion del resgo a niveles
aceptables para el medio ambiente, la salud y la vida humana. Si no es viable remediar
la situacion debe ordenarse el pago de una suma de dineso.

La Gerencia Esfratégica de Cuenca debera contar con la informacion detallada de la
gestion de los pasivos ambientales mineros y solicitar a las autoridades competentes
para promover las acciones judiciales a que haya lugar para efecto de obtener las
indemnizaciones correspondientes, acorde con lo establecido en la Ley 1333 de 2009,
por la cual se establece el procedimiento sancionatorio ambiental™.

De ahi que el Consejo de Estado ordenara al Distrito Capital y a la Corporacion
Auténoma Regional de Cundinamarca -CAR- {en coordinacion con el Ministerio de
Minas y Energia), que en el término perentorio e improrrogable de nueve (9)
meses contados a partir de la delimitacion geografica de las zonas excluidas de
mineria efectuada por parte dei Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
realizar el inventario de Pasivos Ambientales Mineros -PAM- con el objeto de
adelantar los procesos administrativos y judiciales correspondientes®.

3.2, MARCO INSTITUCIONAL - ENTIDADES GUBERNAMENTALES
RESPONSABLES DE LA GESTION DE LOS PASIVOS AMBIENTALES

La Ley 99 de 1993 describe el Sistema Nacional Ambiental - SINA- como el
conjunto de orientaciones, normas actividades, recursos, programas e
instituciones que permiten la puesta en marcha de los principios generales
ambientales orientados hacia el desarrollo sostenible. El SINA es liderado por el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible - MADS, como organismo rector de
la politica y la normatividad ambiental.

* Consejo de Estado. Seccian Primera, Sentencia del 28 de marzo de 2014, Exp. 25000-23-27-000-2001-90479-01 (AP).
CP. Marco A. Velilla Moreno.
®viéase, numeral 4.26 de la parte resolutiva del failo.
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Al MADS le corresponde establecer la politica ambiental en las diferentes
tematicas (ej. Biodiversidad, Cambio Climatico, Recursos Hidricos, entre otros),
las regulaciones ambientales de caracter nacional aplicables en el territorio
(regulacion de las licencias ambientales), declarar las areas protegidas y reservas
forestales nacionales y coordinar el desarrollo de las funciones ambientales de las
demas entidades del sector.

Asi mismo tiene la obligacion, establecida en el Art. 251 del actual Plan Nacional
de Desarrollo - PND (2014-2018), de liderar la formulacion de una politica sobre
pasivos ambientales.

Para efectos de este ejercicio auditor, la Contraloria General de la Republica
establece el marco institucional a auditar para la evaluacion integral del cicto de
gestion de los pasivos ambientales (prevencion/control y/o restauracion), para lo
cual se adelantd el analisis de la normatividad aplicable en las etapas de
prevencion, seguimiento y control, y restauracién en las entidades involucradas en
el ciclo.

Resultado del analisis se seleccionaron para la auditoria 12 entidades que tienen
responsabilidad en el ciclo de la gestién de los pasivos ambientales mineros, las
cuales se definieron acorde con su relevancia en la tematica y el alcance definido
en la auditoria, constituyéndose en el marco institucional auditado:

r 1. Ministerio de Ambiente y Desarrolio Sostenible

2. Ministerio de Minas y Energia

3. Ministerio de Salud y Proteccion Sccial

4. Ministeric de! Interior

5. Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico

NIVEL NACIONAL o .
6. Ministerio de Agricuttura y Desarrollo Ruraf

7. Autoridad Nacional de Licencias Ambientales

8. Agencia Nacional de Mineria

9. Departamento Nacional de Planeacion

10. Unidad de Planeacion Minero Energética

11. Autoridades Ambientales (CAR - Cundinamarca)
NIVEL REGIONAL

12. Gobernacidn de Antioquia — Secretaria de Minas
Tabla No. 3. Marco Institucional auditade. Fuente: Equipe Auditor
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En el entorno regional, se incluyd a la Gobernacion de Antioguia que cuenta con la
designacion especial para ejercer la funcion de fiscalizacion de los titulos mineros
y la fiscalizacion de aquellos identificados como Proyectos de Interés Nacional
Estratégico, ubicados en jurisdiccion del departamento de Antioquia. Esta funcion
para el resto del pais, esta en cabeza de la Agencia Nacional de Mineria.

Por su parte, dentro del analisis institucional, se establecié la importancia de las
Autoridades Ambientales Regionales dentro de la gestion del ciclo de los pasivos
ambientales, por lo cual, se selecciond a la Corporacion Auténoma Regional de
Cundinamarca, como entidad representativa para complementar el analisis desde
el componente regional, de acuerdo con el volumen de recursos econdmicos, la
ubicacion geografica que facilitaba la labor de auditoria y la relevancia como
referente de [a gestion de las autoridades ambientales en este ambito.

A continuacion se presentara el analisis de la gestion institucional correspondiente
a cinco (5) entidades que sin tener funciones directamente relacionadas con
pasivos ambientales mineros, contribuyen en algunos aspectos a la misma; y en €l
en el capitulo de Resultados de Auditoria se presentan las conclusiones y
hallazgos de las entidades restantes, que tienen alcance normativo e institucional
para la concrecion y desarrollo de una politica de pasivos ambientales para el
pais.

3.2.1. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

La evaluacion por parte de la CGR de la gestion adelantada por el MHCP se
enfoco en el desarrollo de las funciones priorizadas, para lo cual se verificd su
participacion en algunas de las actividades que adelanta en la preparacion,
modificacion y seguimiento del Presupuesto General de la Nacion (PGN) para
incorporar los recursos de inversion en el proyecto de ley anual del presupuesto,
en especial, los requeridos para atender el tema de pasivos ambientales, asi como
io relacionado con las realizadas para velar por la consistencia de los aspectos
presupuestales del plan con las leyes anuales del presupuesto, en o concerniente
al mandato incluido en el articulo 251 del actual PND sobre pasivos ambientales.

Para lo anterior, se tuvo en cuenta el marco normativo, €l cual establece en el Art
1.1.1.1 del Decreto 1068 del 16 de mayo de 2015%, los objetivos fundamentales
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP), asi:

“La definicidn, formulacion y ejecucion la politica econdmica del pais, de los planes
programas y proyectos relacionados con como la preparacion de las leyes, la preparacion

* Por medio dei cual se expide el decreto Gnico reglamentario dei sector Hacienda y Crédite Pdblico
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decretos v la regulacion, en materia fiscal, tributara, aduanera, de crédito ptblico,
presupuestal, tesoreria, cocperativa, financiera, cambiatia, monetaria y crediticia, sin
perjuicio de las atribuciones conferidas a la Junta Directiva del Banco la Repdblica, y que
ejerza, a través de organismos adscritos o vinculades, para ejercicio actividades
correspondan a la infervencion del Estado en las actividades financiera, bursatil,
aseguradora y cualquiera ofra relacionada con el manejo, aprovechamiento e inversion 1os
recursos ahorro ptiblico y el tesoro nacional, conformidad con la Constitucion Politica y 1a
ley. (Art, 2 Decrefo 4712 2008)".

Asi mismo, para la presente auditoria coordinada se priorizaron las siguientes
funciones asignadas al MHCP en el articulo 3° del Decreto 4712 de 2008
relacionadas con la preparacion y formulacion del Presupuesto General de la
Nacion (PGN) y la consistencia de los aspectos presupuestales del plan con las
leyes anuales de presupuesto, asi;

“(...) 13. Dirigir la preparacion, modificacién y seguimiento del Presupuesto General de
fa Nacién, del presupuesto de las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, de las
Sociedades de Economia Mixta asimiladas a estas, en las condiciones establecidas en la
ley; (..) 15. Participar en la elaboracion del Proyecto de Ley del Plan Nacional de
Desarrolio y elaborar el proyecto de ley anual del prestupuesto en coordinacion con ef
Departamento Nacional de Planeacion y los demas organismos a los cuales la ley les
haya dado injerencia en la materia”.

Tambien, lo establecido en el articulo 8° del Capitulo Il “Autoridades e instancias
nacionales de planeacion” de la Ley 152 de 1994% referente a:

“Articulo 8° Auloridades e instancias hacionales de planeacion. Son auloridades nacionales
de planeacion: {..) El Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, que velara por la
consistencia de los aspectos presupuestales del plan con las leyes anuales de
presupuesto (...).

Por su parte, el procedimiento del proceso misional 2.1 del MHCP denominado
"PROGRAMACION DEL PRESUPUESTC GENERAL DE LA NACION', describe las
actividades para el objetivo de “Elaborar el presupuesio General de la Nacion, el Marco de
Gasto de Mediano Plazo y las Proyecciones de Largo Plazo, consistentes con las mefas
macrofiscales definidas”, entre las cuales, las identificadas con los numerales 12, 13 y
21 establecen lo siguiente:

* Por el cual se modifica 1a estructura de! Ministerio de Hacienda y Grédita Pliblico.
* Por la cual se establece la Ley Orgénica del Plan de Desarrcilo
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PROVEEDOR:

No. ENTRADAS ACTIVIDAD RESPONSABLE EXPLICACIOS REGISTRQ
DGPPN: Sofica ol Dirsctor d findrsiones ¥ gneas [obicas del R 7 :
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1Provedle de COME, N

Tabla No. 4. Procedimiento del proceso misional 2.1 denominado "PROGRAMACION DEL
PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION. Fuente: MHCP

Sobre las actividades sefaladas anteriormente, el MHCP informé® que proyecta el
Presupuesto General de la Nacidn, el Marco de Gasto de Mediano Plazo y realiza
las Proyecciones de Largo piazo consistentes con las metas macrofiscales
definidas y que la Direccion General del Presupuesto Publico Nacional (DGPPN)
lidera el proceso Misional 2.1 por el cual se detalla el proceso de programacion
presupuestal y discrimina las actividades de validacién e interaccion con otras
entidades para que los proyectos sean incorporados al PGN de acuerdo con la
disponibilidad de recursos y pricridades del Plan Nacional de Desarrolilo.

Sin embargo, al revisar los anexos de los decretos que liquidan el PGN de las
vigencias 2015% y 2016”", la CGR observo que en la seccidon 3201 del PGN que
corresponde al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible no se identifica
apropiacion expresa alguna en los Conceptos del Presupuesto de Inversion, para
atender la responsabilidad que le impuso el articulo 251 del actual PND. Sélo se
evidencia apropiacion en la seccién 2101 del Ministerio de Minas y Energia para
atender el Concepto de “Diagnéstico Minero Ambiental de los Pasivos en el Territorio

¥ Radicado 2-2015-048598 de fecha 9 de diciembre de 2015
° Decreto 2710 de 2014
%' Decreto 2550 de 2015
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Nacional”, por valor de $1.500.000.000 para la vigencia 2015 y $2.000.000.000 para
el 2016.

Para evidenciar el cumplimiento del MHCP de la funcién de velar por la
consistencia de los aspectos presupuestales del plan con las leyes anuales de
presupuesto™ y el cumplimiento de lo contenido en la actividad 21 “Revisar y
Fresentar Proyecto de PGN’ del Procedimiento sefalado anteriormente, que
describe que el Director General del Presupuesto Publico de la Nacidén
(responsable) “Vela por la compatibilidad del Proyecto de PGN con el Plan Nacional de
Desarroffo (..)", la CGR le solicitd los soportes administrativos correspondientes.

Al respecto, el MHCP informa que elabora el proyecto de PGN y utiliza
mecanismos e instrumentos para garantizar la consistencia del mismo con los
aspectos macroeconomicos y el cumplimiento de fos diversos criterios por ellos
establecidos en este proceso (la regla fiscal, el MFMP®, el MGMP® y el Plan
Financiero, cuyo maximo detalle son los cupos de gasto sectoriales a nivel de
cuenta -funcionamiento, inversién y servicios de la deuda-), pero no aportd a la
auditoria de la CGR los soportes solicitados.

lgualmente sefalé que™ “es competencia del Departamento Nacional de Planeacion — DNP -
la distribucion y focalizacion de los recursos de inversicn a través del PGN (...). En consecuencia,
la verificacion que realiza fa Direccién General del Presupuesto Publico Nacional como autoridad
presupuestal cenfral una vez el DNF envia el POAI, da cuenta de la consistencia del proyecto de
Ley del PGN (y del POAI como parte del Proyecto de Ley) con la regla fiscal, el MEFMP, el MGMP v
el Plan Financiero, cuyo maximo detalle son los cupos de gasto sectoriales a nivel de cuenta
(funcionamiento, inversion y servicios de la detida’”.

Lo anterior, refleja que el MHCP revisa a partir de los instrumentos
macroeconomicos la consistencia del proyecto de Ley del PGN con el PND pero
no se valida a un nivel de detalle micro que los diferentes mandatos contenidos en
el PND cuenten coh los recursos para su ejecucién,

Sobre el tema, informé el MHCP que en desarollo de la programacion
presupuestal la DGPPN comunica a las entidades los criterios a tener en cuenta
para presentar los proyectos de presupuesto, de acuerdo con las restricciones
fiscales que ha definido el CONFIS. Alii senalan los cupos presupuestales que
tiene cada entidad para atender los gastos de funcionamiento, servicio de la deuda
e inversion, teniendo en cuenta que los criterios de programacién de los gastos de
inversion los define el Departamento Nacional de Planeacion (DNP). Es asi como

* Conforme {o estabiece ! articulo 8 del Capitulo |l “Autoridades e instancias nacicnales de planeacion” de la Ley 152 de
1994,

™ Marco Fiscal de Mediano Plazo

* Marco de Gasto de Mediano Plazo

* Mediante correo electrénico de fecha 30 de diciembre de 2015
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cada sector y entidad define y prioriza los gastos que espera realizar en cada
vigencia fiscal y se formula la propuesta presupuestal de mediano plazo, conocida
como Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP). Que el MHCP a través de la
DGPPN vela porque las distribuciones propuestas se ajusten al marco normativo
existente y a las restricciones fiscales y, en lo que tiene que ver con el DNP, las
entidades tienen que exponer la forma en que el presupuesto de inversién se
ajusta a los contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo y a las politicas
sectoriales. Por lo tanto, para el caso de inversién, el ejercicio de programacion se
concreta en el Plan Operativo Anual de Inversiones (POAI), “cuya consolidacion y
completitud la debe garantizar el Departamento Nacional de Planeacion”.

Con relacion al tema de pasivos ambientales, el MHCP sefala que es el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) la entidad competente para dar
cuenta del estado de las inversiones del sector y su relacion con las politicas
definidas en el nuevo plan y que dado que la Ley del Plan le dio el liderazgo al
Ministerio senalado en la estructuracion de la politica encaminada a la
administracion de los pasivos ambientales, la priorizacion de los gastos asociados
a dicha politica y la estimacion de los costos son de competencia del MADS.
También informé™® que consulté al MADS el estado de la estructuracion de la
politica de pasivos ambientales, a lo que el MADS sefalé que durante 2015
adelanté una consuttoria para el disefio de una estrategia integral para la gestion
de pasivos ambientales y programd $400 millones para la vigencia 2016 para dar
continuidad al proceso.

Asi mismo, el MHCP aport6 el documento denominado “Mensaje presidencial proyecto
de Ley: Presupuesto General de la Nacion 2016”, que presenta el Gobierno Nacional al
Honorable Congreso de la Republica, en donde el MHCP establece para los
diferentes sectores la prioridad de los recursos, tanto los de funcionamiento como
los de inversién, atendiendo lo definido en el PND vy Ia inversién necesaria para su
gjecucion y sefiala que se ha programado el presupuesto de la vigencia
mencionada en el marco del cumplimiento de la regla fiscal, con el objetivo de
ubicar el gasto publico en niveles consistentes con las posibilidades estructurales
del pais.

No obstante lo senalado por el MHCP, para la CGR puede generarse el riesgo que
los recursos aprobados en las leyes anuales del PGN no sean consistentes en su
totalidad con los mandatos de la ley de Plan Nacional de Desarrollo, en especial el
dado al MADS por el articulo 251 del actual PND.

% Mediante oficio Radicado 2-2016-005043 de fecha 15 de febrero de 2016,
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En consecuencia, ¢! MHCP a través del Director General de Presupuesto Publico
Nacional en la mesa de trabajo realizada et 16 de febrero de este afio”, acepta
que el procedimiento sobre el que la CGR solicitaba soportes contiene términos
inadecuados para desarroliar su competencia y describir su funcion en el proceso
de programacion presupuestal® y se “compromete a actualizar el procedimiento y los

manuales que documentan la programacion del presupuesto con el fin de dar claridad al rol del
Ministerio dentro del proceso de concurrencia de la programacion de los recursos publicos a traves

del Presupuesto General de la Nacion - PGN.” lo cual en criterio de la CGR se constituye
en un beneficio del ejercicio auditor.

3.2.2. Ministerio de Salud y Proteccién Social

El Ministerioc de Salud y Proteccién Social se rige por las funciones a él
encomendadas en el Decreto 4107 de 2011, de las cuales para efecios de la
presente auditoria se han priorizado las siguientes:

» Formular la politica, dirigir, orientar, adoptar y evaluar la ejecucion, planes,
programas y proyectos del Gobierno Nacional en materia de saiud, salud
publica, riesgos profesionales, y de control de los riesgos provenientes de
enfermedades comunes, ambientales, sanitarias y psicosociales, que
afecten a las personas, grupos, familias o comunidades.

« Dirigir y orientar el sistema de vigilancia en salud publica.

3.2.2.1. Planificacion de la gestion

En la revision realizada por la CGR sobre la gestién del Ministerio de Salud
teniendo en cuenta las anteriores funciones de formulacion, direccidn, orientacion,
adopcion y evaluacion de la ejecucion de planes, programas y proyectos
especificamente con lo relacionado con enfermedades ambientales, generadas
por la degradacion del medio ambiente y Ios recursos naturales, se pudo encontrar
que el Ministerio de salud ha designado a la Direccién de Salud Ambiental como
dependencia encargada, la cual cuenta con planes estratégicos y de accién que
definen las metas, objetivos, responsabilidad y recursos asignados para los
diferentes sectores, asi:

3.2.2.2. Politica Integral de Salud Ambiental- PISA.

" Radicado 2-2016-005555 del 17 de febrero de 2016. Ayuda de Memoria Mesa de Trabajo del 16 de febrero de 2016.

* Expiica que utiliza de manera inadecuada el verbo "velar”, dado que tiene una connotacién de incidencia directa sobre la
asignacion del gasto, funcion que la Ley no [e otorga al MHCP sino al Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social
{CONPES), instancia que aprueba el Plan operative Anual de tnversiones — POAl v el Marco de Gasto de Mediano Plazo
{MGMP).
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Desde el Ministerio de Salud y Proteccion Social, con base en lo definido en el
CONPES 3550 de 2008, desde el cual se definen los “lineamientos para la
formulacion de la politica integral de salud ambiental, con énfasis en los
componentes de calidad de agua, calidad de aire y seguridad quimica” y como
parte de las responsabilidades definidas en el Decreto 2972 de 2010, a 2015 se
encuentran los siguientes resultados:

P Sk

esarrcllo de seslones de realimentacion del documento de la PISA con
expertos, actores académicos, miembros de los COTSA y Direcciones
Territoriales de Salud, a fin de contar con un ejercicio de politica validado a nivel
territorial y aportes de actores con experiencia en el tema. Lo anterior en el
marco de la gobernanza en salud ambiental.

—  Formutacion del Documento Marco de la Politica Integral de Salud Ambiental, el
cual esta aprobado técnicamente por la CONASA en la £X sesién (16 de julic de
2015)

- Desarrofio del | Encuentro Nacional de Consegjos Territoriales de Salud
Ambiental, a fin de armonizar la gestién de estos Consejos con fa PISA,
identificar compromisos de la CONASA y los COTSA y mecanismos para sul
fortalecimiento.

- Conformacion de 7 nuevos espacios de decision en salud ambiental como son
Cundinamarca, Yumbo, Antioquia, Meta, Guajira, Arauca y Santa Martad9 para
un total de 27 COTSA conformados mediante acte administrative, 12 en
proceso y 2 por conformar como es el caso de Norte de Santander y Sucre

2015

Tabla No. 5. Resultados 2015 PISA. Fuente: MSPS.

La PISA, es una politica de caracter intersectorial definida a 15 anos (2015 -
2030), tras la necesidad de modificar como situaciéon problematica la “deficiente
gestion integral de la salud ambiental que afecta la salud de la poblacién por el
impacto ambiental y la vuinerabilidad social’'°°. El Ministerio como entidad adscrita
ala CONASA y lider en salud ambiental, ha realizado gestion para el desarrolio de
fas diferentes actividades acordadas en el plan de accién 2015, contando con las
siguientes actividades y avances:

Actividades

Planes de Accion Avances
CONASA 2015

Documento de la PISA concertado intersectorialmente vy
aprobado técnicamente por entidades de la CONASA en la IX
sesion (16 de julio de 2015)

Aprobacion técnica de la PISA
por parte de la CONASA

Apoyo a la implementacién de la | - Propuesta de mecanismo de seguimiento a los COTSA en ef
PISA marco de la PISA en revision por la mesa conceptual

» GCundinamarca Decreto 089/2015, Yumbo Decreto 140/201 5, Antioquia Decreto 3057/2015, Meta Decreto 340/2015,
Guajira Decreto 437/, Arauca Decreto 443/2015 y Santa Marta Resoluclon 386/2015.
" Decumento borrador Conpes Politica Integral de Salud Ambiental, 2015,
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~ Actividades
Planes de Accion
~ CONASA 2015

Avances

Revision de la normativa de
calidad del agua para consumo
humano

Acercamiento con la Comisidn
Intersectorial de Salud Publica
{para el seguimiento de las metas
de salud ambiental del Plan
Decenal de Salud Pulbilica -PDSP
2012-2021.

Crear vinculos entre los COTSA,

mesas regionales calidad aire,
nodos regionales cambio
climatico, mesas de trabajo
sobre plaguicidas, Enfermedades
Transmitidas por Vectores —-ETV

- Sacializacion de la PISA en ia Reunion Nacional de Salud
Ambiental

| Encuentro Nacional de los COTSA (primera vy segunda sesion)
con la identificacién de propuestas para su implementacion a
nivel territorial y socializacion en el 1l Congreso Nacional de
Salud Ambienial

- Socializacion de Colombiana de

la PISA ante la Red

i Formacion Ambiental

Como parte de la gestion de la mesa de agua y saneamiento
de la CONASA se estructurd de forma concertada el
consolidado de las competencias para cada uno de los actores
que hacen parte de la Mesa de Calidad del Agua de la
CONASA a nivel nacional. Esta informacion se organizé en una
matriz que se construyd teniendo en cuenta los usos del agua
en cada una de las etapas desde la fuente de abastecimiento
hasta la disposicién final del recurso hidrico.

-Reunién Mesa conceptual de la CONASA con delegados de la
CISP para la identificacion de mecanismos de seguimiento a
las metas del PDSP

- Generacion de documentos técnicos para la gestion integral
de los RESPEL en las DTS en cumplimento a la meta No. 20

1del componente habitat saludable

- Socializacion del trabajo de cambio climatico articulado con
los COTSA por parte de las DTS, de acuerdo al cronograma
de la Reunién Nacional de Salud Ambiental (grabacién de 3
sesiones virtuales)

Ly Zoonosis.

Apoyo al ajusie del protocolo de
vigilancia sanitaria y ambiental
de los efectos en salud por
contaminacion del aire y su
posterior implementacion.

Apoyo al proceso de ingreso a fa
OCDE.

- Propuesta de ajuste del protocolo de vigilancia sanitaria y
ambiental de los efectos en salud por contaminacién del aire en
coordinacion con la Direccién de Epidemiologia y Demografia y
Subdireccién de Enfermedades no transmisibles del MSPS.

- Generacion de propuesta para elaborar mapas de riesgo por
calidad de aire interior y exterior que conlleven a la
presentacion de enfermedades respiratarias como ASMA,
EPOC e IRAS.

Participacién en los dos comités conformados por la CONASA
para quimicos industriales y accidentes quimicos graves donde
con el liderazgo de MADS se han obtenide los esquemas
generales de evaluacién de quimicos y el marco conceptual

Acompanamienio y seguimiento
de las acciones adelantadas en
la elaboracion de indicadores del
SUISA (MSFS).

general para el abordaje de accidentes quimicos graves.

Construccidn de un plan de trabajo con el MADS, IDEAM,
MSPS y MinTransporte para la gestion de informacién en salud
ambiental (incluyendo la identificacion de necesidades de
informacion, indicadores, fuentes de informacion, estrategias de
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Avances |
divulgacion) que fortalezca la implementacion del SUISA. |

Esto acorde al compromiso de la X sesion de la CONASA,
donde se acordd realizar una revision previa de los indicadoras
e insumos generados por las entidades involucradas, antes de |
socializar informacién con la CONASA, ademas se visibilizo |
que el proceso gue involucra la gestion de la informacion
requiere de un alto compromiso y se requiere que se designen !

Actualizacion de documentos técnicos en salud
publicados en ¢l repositorio institucional.

ambiental,

i1
!

Identificar nuevos mecanismoes
de cbtencién de recursos para
financiar las acciones en salud
ambiental.

- Participacion en el Taller de Formulacion de Proyectos de
Investigacion e lnnovacion en salud ambiental organizado pori
la Red Colombiana de Foermacién Ambientai. |

- Consclidacién de escenarios de inversion con base en las’
acciones relacionadas con cambio climético en el marco de ia
Politica Integral de Salud Ambiental y el SUISA, v pariicipaoéén?
en el Taller para ia priorizacion de opciones de inversion en’
cambios climaticos organizado por el CIAT. |

- Gestion con ASCOFAME para la formalizacion de una agenda
de trabajo conjunta en el marce def apoyc a la Politica Integral ;
de Salud Ambiental — PISA y el Sistema Unificado de
Informacion en Salud Ambiental — SUISA. :

Promover la participacion en los
COTSA por parte de los pares
territoriates de las entidades que
conforman la CONASA, para el
fortalecimiento de los COTSA vy
el procese de implementacion de
la PISA.

Tabla No. 6. Avances del MSPS

- Solicitud al INVIMA de apoyo territorial para el fortalecimiento |
de los Consejos Territoriales de Satud Ambiental - COTSA ’

- Solicitud de apoyo de los pares terriforiales del sector|
educacién para el fortalecimiento de ios Consejos Terriforiales |
de Salud Ambiental — COTSA vy la participacién del nivel
nacional en la mesa de Entornos Saiudables

- Revision de Direcciones Territoriales de Transporte a vincuiar
a los COTSA, como parte de los compromisos del | Encuentro |

delos COTSA con MinTransporte |

en refacién al plan de accion de la CONASA, 2015 Fuenle;

Ministerio de Salud y Proteccion Social, Subdireccidon de Salud Ambiental, 2015.

Ademas de {o anterior, sobre la gestion del Ministerio, basada en la priorizacion y

relevancia en materias de salud ambiental,

101

felyrerc 16 de 2016

se informd a la CGR'™ sobre la

Ministeric de Salud y Proteccidn Social en desarrollo de ia Auditoria Coordinada, comunicacion 201621300202791, de
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realizacion de diversos estudios que se consideran como parte del trabajo
sectorial donde se adelantan procesos articulados con varias dependencias de
este Ministerio como la Direccion de Epidemiologia y Demografia, para construir
la propuesta de Analisis de Situacion en Salud Ambiental, el cual brindara una
oportunidad de analisis de informacion disponible para el pais y las Direcciones
Territoriales de Salud.

A la fecha se han establecido componentes tematicos dentro de los cuales se
encuentra el de mineria y cambio climatico con indicadores trazadores de las
problematicas y un plan de analisis que responde a las necesidades puntuales
para cada uno. Los indicadores propuestos contemplan informacion sectorial e
intersectorial, en el Sistema Integral de Informacion de la Proteccion Social —
SISPRO, actualmente en construccion y revision.

En relacion a situacion en salud ambiental, el Ministerio cuenta con el Documento
de la Politica Integral de Salud Ambiental, el cual en el capitulo de diagndstico
reine informacion cuantitativa de la carga de la enfermedad por factores
ambientales con base en los diferentes componentes tematicos de la salud
ambiental y el reconocimiento de determinantes sociales, econémicos vy
ambientales relacionados, vinculando a su vez elementos de contexto vy
vulnerabilidad frente a los eventos analizados.

Adicional a lo anterior, el Plan decenal de Salud Puablica -PDSP 2012 — 2021-
(Resolucion 1841 de 2013), en su Dimension de Salud Ambiental, Componente de
Habitat saludable, definid la siguiente meta:

A 2017 se habran pricrizado las entidades territoriales segin problemdticas de salud
ambiental relacionadas con sustancias quimicas, mineria, exposiciéon a mercurio,
agroindustria, industria pecuaria, desarrollos lecnolégicos y olros procesos, y el
seguimiento a su implementacion, con el proposito de una atencién integral de los
determinantes ambientales de ia salud”.

‘De igual forma en su componente de Situaciones en safud relacionadas con condiciones
ambientales, se definen los siguientes objetivos:

) ldentificar y abordar eventos de interés en salud pablica, relacionacdos con factores
ambientales,

b. Determinar la carga ambiental de las enfermedades priorifarias en salud pablica
reflacionadas con factores ambientales, a nivel nacional y territorial.

C. Formular e implementar estralegias para efectuar estudios de la carga ambiental
de las enfermedadies prioritarias en salud pablica.

d dentificar y prevenir nuevas amenazas para la salud provenientes de factores
ambientales.”

Ei Ministerio de Salud, con el proposito de facilitar la planeacion y gestion
territorial, estructur la metodologia PASE A LA EQUIDAD, instrumento de politica
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que facilita la formulacion de los Planes Territoriales de salud (PTS) y los Planes
Operativos Anuales de Inversiones (POAI} y emitié la Resolucidn No.1536 de
2015, mediante la cual se establecen las disposiciones para una planeacion
integral en salud en Colombia, y con la Resolucién 518 de 2015 mediante la cual
se dictan disposiciones en relacion con la Gestion de la Salud Publica y se
establecen directrices para la ejecucion, seguimiento y evaluacion del Plan de
Salud Publica de Intervenciones Colectivas (PIC).

Para garantizar la implementacion de la metodologia PASE, se ha capacitado a
las autoridades territoriales de salud departamentales, distritales y municipales,
con el acompafamiento seguimiento del DNP, el Ministerio de Hacienda, la
Superintendencia Nacional de Salud vy las diferentes Direcciones del Ministerio de
Salud, con el fin de generar capacidad técnica para la planeacion y asuncion de
sus competencias y atender de forma oportuna, técnica y socialmente, las
necesidades de sus habitantes.

El Ministerio en cumplimiento de la funcion general de rector de la investigacion, la
informacion y la gestion del conocimiento para salud, a traves de la Direccion de
Epidemiologia y Demografia, desarrolla la agenda programatica del Sistema
Nacional de Estudio y Encuestas Poblacionales en Salud, con el objetivo de
garantizar técnica y metodologicamente las encuestas, mediciones y estudios
poblacionales en salud de interés para el pais y responder a las necesidades de
informacion sobre la poblacion colombiana para la toma de decisiones.

Otras acciones sectoriales e intersectoriales realizadas por el Ministerio son:

e Formulacion e implementacién del PDSP 2012 — 2021, Dimension de salud

ambiental

« Formulacion e implementacion de la Politica Integral de Salud Ambiental
2015 - 2030

« Implementacion de la LLey 1658: con su respectivo plan intersectorial y
sectorial

¢ Proceso de ratificacion al Convenio de Minamata

e Proceso de adhesion ala OCDE

s Procesos de cooperacion internacional con agencias de las Naciones
Unidas, especialmente con la OMS - OPS.

3.3.2.3. Degradacion ambiental y su potencial impacto en la salud o afectaciones
al derecho al medio ambiente sano

La CGR solicité conocer documentacion soporte sobre estudios de correlacion
frente a la afectacién de factores ambientales, contaminacién de aire y/o agua,
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etc., por regiones, y su potencial impacto en la salud o afectaciones al derecho al
medio ambiente sano, donde el Estado debera tomar las medidas necesarias para
su restauracion y/o reparacion, adelantados en desarroilo de la gestion del
Ministerio de Salud y Proteccion Social,

Al respecto el Ministerio sefiala en su respuesta que los estudios de efectos en la
salud y situacién en saiud, que se han desarrollado no han tenido este alcance de
encontrar la correlacion directa con ios factores de riesgo, teniendo en cuenta la
multicausalidad que se presenia, sin embargo, se pretende realizar un diagnostico
de determinantes en salud acertantes de problemas en salud de la poblacion.

Minsalud relaciona estudios'™ v procesos de evaluacion epidemiologica y de salud
ambiental que la CGR considera contienen informacién relevanie en la toma de
decisiones de politica ptiblica intersectorial que con una especificacion pertinente,
en cuanto sea posible, para determinar elementos de causalidad, podrian orientar
las intervenciones efectivas del Estado desde la prevencion de posibles
generacion de pasivos ambientales como los verdaderos costos de recuperacion y
restauracion que incluyan los costos en salud que podrian generarse y ios
responsables de asumirlos, publicos y privados.

Se resalta por la CGR el primer estudio de corte transversal realizado en ei
pais'®, el cual abre las puertas para una investigacion mas profunda que permita
esiablecer una asociacion directa entre la exposicion a material particuiado
derivado del proceso de extraccion de carbon y la presencia de enfermedades
respiratorias en la poblacion. Uno de los resultados de un estudio realizado que
muestra la prevalencia de la enfermedad respiratoria en ninos menores de 10
anos residentes en los municipios de Chiriguana, E! Paso, La Jagua de Ibirico,
Becerril y Agustin Codazzi y Bosconia. Segun éste estudio en el area rural cercana
a los sitios de depésito de material estéril, asi como en el area rural con mayor
efecto trafico hubo una mayor prevalencia de enfermedad respiratoria (sibilancias,
bronquitis, tos). Los aulores concluyen que la enfermedad respiratoria puede estar
asociada con distintitas fuentes de exposicion intramurales (fijas y moviles) y

Tz

A) Zonas productoras de carbén v efectos en salud -estudio epidemioldgico 2012- Universidad Nacional de Colombia -
Gobernacién del Cesar, mediante el contraio interadministrativo 201102 (756, el cual se fituld “PREVALENCIA DE
ENFERMEDAD RESPIRATORIA EN NINOS MENORES DE 10 ANOS RESIDENTES EN SEIS MUNICIPIOS MINEROS
DEL CESAR, COLOMBIA, 2012

Para el ano 2008 se trabajo con la Universidad de la Salle en la investigacidén “Evaluacion de la contaminacion por material
particulade menor a 10 um a nivel extradomiciliario, intradomiciliario y la exposicion personal al mismo contaminanie,
proyecto piloto en las localidades de Puente Aranda, Kennedy y Fontibén”

En el afc 2012 la Secretaria Departamental de Santander pariicipd con la Fundacién Oftaimolégica de Santander
(FOSCAL) en e} proyecto de investigacion de los efectos de la contaminacién del aire scbre la salud de poblaciones
sensibles, con el proposiic de determinar alertas epidemioldgicas-ambientales y orientar los planes de mejeramienic de la
calidad del aire a madiano y largo plaze en la ciudad de Bucaramanga, Departamento de Santander

" Estudic Zonas productoras de carbén y efeclos en salud -esiudic epidemiolégico 2012- Universidad Nacional de
Colombia — Gobernacion del Cesar
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extramurales por la contaminacion del aire asociada a la explotacion del carbén a
cielo abierto.

Tambien se desarrollaran ios siguientes estudios relacionados con las actividades
Mineras en Cordoba:

- Peritaje en Salud de algunas comunidades aledafias en los cuales este Minisierio
apoya, acomparfa y supervisa, en cumplimiento a los Autos de la Corte Constitucional de
los expedientes T-4.126.284 y 4.298.584 de 2015 con .

En estos no se pretende realizar un estudic de correlacion enire las actividades que se
desarrolian en la empresa Cerro Matoso S.A vy las afectaciones en salud de las
comunidades cercanas, sino tomar muestras bioldgicas en una determinada muestra
pobfacional asi como realizar un examen médico de tamizaje que permita identificar la
presencia de niguel en la poblacidn, con el objetive de determinar si las patologias
encontradas tienen alguna relacion con la presencia de niguel en el organismo. Siendo los
municipios de Monte Libano, Puerto Libertador y San José de Uré, una region donde
existen zonas con contenidos de minerales de niguel, la presencia o no de este mineral en
las muestras bioldgicas no dan la suficiente certeza para indicar gue se deba a las
actividades de Cerro Matoso S.A.

- Respecto al estudio de determinantes sociales y ambientales de la salud en las
comunidades aledafas a la empresa Cerro Matoso S.A., dirigido por el Ministerio, segan el
acta de entendimiento de las partes de octubre de 2013, no se llevara a cabo un estudio de
correlacion enire los efectos en la salud de la poblacion aledafa vy las actividades minero
industriales de esa empresa, sino que se realizara una evaluacion de determinantes
proximales, intermedios vy estructurales, tanto ambientales y sociales gue puedan estar
afectando la poblacion, lo gue implica la realizacion de muestreos en agua, alimentos,
suelo y aire de la zona para conocer de manera aproximada su grado de calidad, como
resultado del impacto dado por todas las actividades desarrolladas en la zona y no solo de
Cerro Matoso S.A.

- Teniendo en cuentia la coyuntura nacional en el tema de la extraccion de oro y la
probtematica de mercurio, el Ministerio de Salud y Proteccidon Social suscribio en el afio
2012 un Convenio de Asociacion con La Fundacion para la Educacidn y el Desarrollo
Social —FES. La Fundacion con el apoyo de mesas de expertos, desarrollé un estudio de
evidencia cientifica analizando de manera sistematica necesidades no cubiertas en los
diferentes aspectos de salud relacionados con mercurio para obtener un plan de
intervenciones para el sector, teniendo en cuenfa el companente ambiental, ocupacional y
en salud publica, con las siguientes conclusiones con refacidn al mercurio:

- De acuerdo con fa revisidn sistematica es posible concluir que existen suficientes
evidencias clentificas sobre los efectos adversos de las diferentes formas de mercurio en
los sistemas biologicos, sus efectos sobre el entorno, como existen factores ligados al
estilo de vida que amplifican sus efectos y las debilidades del sistema de salud para
enfrentar este relo.

- Las principales areas de liberacion de mercurio en el pais se encuentran

localizadas en tas zonas donde se presenia la peguefia y mediana mineria de oro,
principalmente en el Bajo Cauca y nordeste de Antioguia {(Remedios, Segovia, Bagre,
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Zaragoza, Caceres, Caucasia), Condoto, Istmina y Llord en el Departamento del Choco,
San Pablo y San Martin de Loba en el sur de Bolivar, Monte Libano, Ayapel en el sur de
Cordoba, y en menor proporcion, en las zonas de Vetas y California en Santander, el
Tambo y Suédrez en el departamento del Cauca, en ia zona del occidente de Narifio (distrito
la Llanada, Guachavez, Sotomayor, Samaniego, Barbacoas), Ginebra y Zaragoza en el
Valle del Cauca, Taraira en el Vaupés en Guainia.

El Ministerio de Salud ha identificado como medidas “Medidas para e! control e
intervencion en Colombia”, como indispensables de abordar de manera
concertada y coordinada con los demas sectores de la comunidad, los problemas
de salud puablica identificados. Para tal efecto el espacio intersectorial de
coordinacion, concertacion y gestion, se encuentran en los Consejos Territoriales
de salud Ambiental- COTSA, entre otras:

i.  Procesos para fortalecimiento de la gestién de la salud pablica.

ii. Este proceso parte del enfoque de derechos, del diagnéstico de las necesidades y
aspiraciones de las comunidades para procurar soluciones publicas y organizarse para
aportar a fa gestion de su materializacién. Su efectividad esta dada por las posibilidades
para la organizacion de la ciudadania.

fi. .

fv. Vigilancia en salud piiblica: para generar informacion sobre la dinamica de los eventos
que afecten o puedan afectar la salud de la poblacion de forma sistematica y oportuna,
con el fin de orientar las politicas y la planificacion en salud pablica; tomar las decisiones
para la prevencion y control de enfermedades y factores de riesqo en salud: optimizar el
seguimiento y evaluacién de las infervenciones; racionalizar y optimizar los recursos
disponibles y lograr la efectividad de las acciones en esta materia, propendiendo por la
proteccion de fa salud individual y colectiva.

Se resalta la importancia de estos lineamientos técnicos por parte del Ministerio,
especialmente por el tema de la presente auditoria sobre las afectaciones que
pueden generar las actlividades mineras no sélo al medio ambiente y los recursos
naturales sino a la salud de las poblaciones, especialimente el relacionado con la
vigilancia en salud publica en su componente de prevencion y control de
enfermedades y factores de riesgo en salud.

No obstante, se requiere que éestos sean considerados por l0s demas sectores
involucrados, no solo en agendas intersectoriales sino en los COTSA para pasar
de diagnéstico a formulacién de estrategias y planes de accion concretos,
garantizando asf la proteccion de los derechos fundamentales como la salud y
conexos como el derecho al medio ambiente sano.

Los Consejos Territoriales de Salud Ambiental — COTSA, son el espacio, que en

los territorios, sirve de escenario para que las autoridades de salud efectlen
coordinacion y concertacion con todos los sectores para el abordaje integral de los
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determinantes sociales y ambientales que afecten o puedan afectar el bienestar y
la salud de las comunidades, incluidos los impactos generados por la minerfa legal
e ilegal.

3.2.24. Efectos en salud o de dosis-respuesta y niveles de referencia
poblacionales

Por su importancia y relacionado de manera especifica con la evaluacion en la que
se ha enfocado la auditoria, referente a las afectaciones de la actividad minera al
medio ambiente y a la salud, la CGR presenta a continuacion la informacioén
suministrada al respecto por Minsalud:

En el aflo 2013 se prioriz6 la realizacion de estudios en la segunda y tercera linea de
investigacion (efectos en salud o de dosis-respuesta v niveles de referencia poblacionales),
mediante el CONVENIO 489 DE 2013 con la UNIVERSIDAD DE CORDOBA con objeto
“Aunar esfuerzos para la realizacion del estudio pilofo de evaluacion de riesgos en salud
por la exposicion ambiental a mercyrio en zonas priorizadas™

Estudio piloto de evaluacion de riesgos en salud por la exposicion ambiental a mercurio en
Zohas priorizadas. CONVENIO 489 DE 2013. Universidad de Cordoba- MSPS. Este
proyeclo nace de la necesidad de evaluar el impacto del mercurio sobre la salid humana,
debido al auge y dinamismo de la mineria aurifera en Colombia, considerando que esta
actividad es una de las principales fuente de contaminacién ambiental con mercurio y que
este es uno de los contaminantes de mayor preocupacion global, debide a su foxicidad,
alta persistencia en el ambiente y capacidad de dispersion (UNEP, 2010).

Es un estudio de lipe descriptivo transversal de prevalencia, en el cual se evalus la
presencia o ausencia de sinfomas subjetivos y signos clinicos relacionados con la
exposicion a mercurio, en poblaciones con diferentes niveles de exposicion a este
contaminante. :

Frente a los resultados, los niveles de mercurio en aire personal en Segovia (57 muestras)
y Remedios (8 muestras) el 100% excedieron el nivel de referencia 25 uHg/m3 y en
Zaragoza (24 muestras) el 91.7% excedieron el nivel de referencia. Con respecto al aire
ambiental todas las muestras fueron menores a 50ug de Hg/l v frente al analisis de aire
ocupacicnal, se resaitan 6 de 14 muestras, las cuales tuvieron los siguientes resultados:
1000ugHg/m3  en Mina, 1400 ugHg/m3 en Compra, 1000 ugHg/m3 en Compra, 2200
ugHgin3 en Compra, 25600 pgHg/m3 en Compra y  2000ugHg/m3 en Entable. Por otra
parte, de las condiciones socio demograficas analizadas, se resalta que el porcentaje de
personas que viven cerca de operaciones mineras es de un 63.2% en la zona minera y de
33.7% en la zona pesquera, lo que permite identificar gue este faclor de riesgo es mas
importante en la primera zona.

Con respecto a las encuestas de consumo de pescado, se encontrd que la zoha pesquera
presentd mayor consumo a diferencia de la minera, con fa mayor canfidad de consumo en
Sucre y la menor en Zaragoza y Segovia. Adicionaimente se identificé una correlacion
significaliva enfre el consume de pescado y la concentracicn de mercurio total en cabello,
la cual se observd en los municipios de San Benito, Ayapel y Zaragoza.
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Frente a las concentraciones de mercurio en marcadores biolbgicos, se identificaron
porcentajes de personas que excedian los niveles de referencia establecidos por la OMS.

3.2.2.5. Informacion toma de decisiones de salud ambiental

E! Ministerio de Salud y la Proteccion Social cuenta con el Sistema Integral de
Informacion de la Proteccion Social -SISPRO, compuesto por cuairo
componentes: salud, pensiones, riesgos laborales y Asistencia social.

El componente de salud integra la informacion epidemiologica o de personas,
informacion ambiental, recursos y cuentas en salud (...} para esle tema particular
el SISPRO tiene disponible la informacion de SIVIGILA, RIPS. Las cuales se
analizan con el fin de identificar tendencias, comportamientos, toma de decisiones,
gestion intersectorial para el abordaje de los problemas identificados.

La gestion de la informacion en Saiud Ambiental intersectorial ha sido considerado
desde la elaboracion del CONPES 3550 de 2008 sobre Lineamientos para la
formulacion de la Politica Integran de Salud Ambiental con énfasis en los
componentes de calidad de aire, calidad de agua y seguridad quimica. Frente a
los sistemas de informacion se define como un objetivo de dicho CONPES “Crear
un sistema unificado de informacion en salud ambiental”

Teniendo en cuenta los resultados de distintos analisis, se plantean para la
Politica Integral de Salud Ambiental PISA los siguientes objetivos:

- Mejorar la toma de decisiones en salud ambiental a través de la articulacion de la
informacion y el desarroflo de lineas de investigacion

- Fortalecer la gobemabilidad y ia gobernanza de la gestion integral de la salud ambiental

- Implementar estrategias de reduccion de la carga ambiental de la enfermedad.

Todo esto da respuesta adicionalmente a ia Meta del Plan Decenal que refiere que
“A 2021 se habra formulado y estara en operacion el Sistema Unificado de
Informacion en Salud Ambiental SUISA”

En este orden de ideas el MSPS se plantea los siguientes retos sectoriales y con
trabajo directo con las DTS

- Estandarizar fa informacion requerida en todos los niveles

- Consolidar mecanismo para el flujo de informacion, infegrar la informacion que se genera a
nivel focal en salud ambiental

- Fortafecer los mecanismos de IVC en los teritorios

- Fortalecer las estrategias de entornos safudables

- Fortalecer mecanismos locales de biisqueda y consolidacion de informacion requerida

- Direccionar la toma de decisiones basada en la informacidn disponible.
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Para dar cumplimiento a lo anteriormente expuesto la Subdireccion de Salud
Ambiental ha liderado el proceso sectorial e intersectorial para el desarrolio del
SUISA, cuyas acciones se han enfocado a la generacion de alianzas para dicho
fortalecimiento, con la Direccién de Epidemiologia y Demografia y con la Oficina
de TIC para la construccion y definicion de términos de referencia de proximas
contrataciones que le apuntan al fortalecimiento del SUISA, asi como los
planteamientos conceptuales y tedricos del Ministerio frente a sus competencias
en este proceso. Asi mismo, Mesas de trabajo con los responsables del INS,
MADS, IDEAM e DNP con el fin de unificar criterios y objetivos para el SUISA.

Al respecto, la CONASA recomienda que el SUISA sea un madulo del SISPRO,
con el fin de optimizar los avances y experiencias obtenidas con su desarrollo
desde el MSPS, se esta en proceso de ajuste normativo para el efecto.

Para el pais consolidar un sistema de informacion desde el punto de vista de salud
gue incluya la salud ambiental con variables que determinen las repercusiones en
la salud y vida de las poblaciones, se constituye en un insumo obligatorio para la
definicién de proyectos de tipo minero, en este caso de especial atencion para la
auditoria, y en general de las actividades antropicas que puedan generar deterioro
de estos derechos constitucionales, aplicando como lo senalé la Sentencia C-123
de 2014, los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiaridad previstos en
el art.288 de la Constitucion para que en la autorizacion de actividades de
exploracion y explotacion minera se proteja el medio ambiente sano y la
salubridad de la pobiacién, ademas de los recursos naturales y el medio ambiente,
y que las agendas interministeriales definan de manera precisa la afectacion de
las condiciones de salud ambiental en zonas de actividad minera y como se
atendera esta problematica de manera conjunta.

3.2.2.6. Mineria y quimicos y sustancias pefigrosas
La Subdireccion de Salud Ambiental, en funcién de sus competencias y segun las

prioridades definidas en el Plan Decenal de Salud Publica 2012-2021, efectud la
siguiente asignacion de recursos para los anos 2014, 2015 y 2016:

SSA 2014-1 2014-2 2015 | 2016
Persona | $173.565.587 | $134.710.400 | $486.426.600 $569.519.17
natural o A
Persona Q- -0- $330.875.000 $1.235.000.000
juridica )
| TOTAL | $173.565.587 | $134.710.400 | $817.301.600 | $1.804.519.171

Tabla No.7. Distribucién de recursos de la Subdireccion de Salud Ambiental para los temas de
mineria, quimicos y sustancias peligrosas 2014.2015 y 2016. Fuente: MSPS.
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Se informa que en el marco del convenio 519 de 2015, suscrito entre el Ministerio
y la Organizacién Panamericana de la Salud, se tiene previsto la entrega de los
siguientes productos:

1. Revision documental y anélisis de metodologia de evaluacion de salud ambiental

2. Protocolos para la evaluacion de impactos y riesgos en salud

3. Propuesta de marco normativo para la aplicacion de los protocolos, para la evaluacion de
impactos y riesgos en salud.

Para lo anterior, del 18 al 21 de enero de 2016, se llevaron a cabo diferentes
reuniones que contaron con la participacion de investigadores del Instituto
Nacional de Salud de Quebec (INSPQ), ANLA, ANM, INS, MADS, UPME,
MINITERIOR, para tratar el alcance, los objetivos y plan de trabajo para el
desarrollo del documento que tendria como objetivo el planteamiento de
lineamientos técnicos para el desarroflo de estudios de impacto en salud
relacionados con mineria.

Se conocid el detalle de esta labor definida por el MSPS y los recursos que se le
asignarén, asi como el objetivo frente a la afectacion de las condiciones de salud
ambiental en zonas de actividad minera, pero la CGR, aunque no es sujeto de
controi fiscal al encontrarse en desarroilo, se permite sefalar que sin un
compromiso por parte de los entes rectores en el que se establezcan acciones
especificas tendientes a [a revision de marcos normativos actuales con base en
los resultados que se obtengan, se podria originar una gestion antieconémica de
asignacion de recursos sin que se obtengan resultados efectivos.

3.2.2.7. Plan Unico de Mercurio

En el marco de las compeiencias interinstitucionales de los Ministerios de
Ambiente y Desarrolio Sostenible, Minas y Energia, Comercio, tndustria y Turismo,
Trabajo, Agriculiura y Desarrollo Rural, Salud y Proteccion Social, Relaciones
Exteriores y Transporte, se ha realizado un trabajo conjunto de formulacion vy
elaboracion del Pian Unico Nacional de Mercurio — PUNHg, el cual comprende una
estructura para la gestion interinstitucional relacionada con el mercurio relacionada
con funciones de los diferentes actores involucrados en el marco de en las
obligaciones de la Ley 1658 de 2013; el Convenio de Minamata sobre Mercurio,
suscrito por Colombia el 10 de octubre de 2013 y el proceso que adelanta
Colombia para su adhesion a la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico - OCDE.

El Ministerio de Salud y Proteccion articulado con las diferentes instituciones
adscritas al Ministerio, propusieron un ajusie de aclividades presentadas en el
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Plan Unico de Mercurio que, a la fecha, se encuentra en revision por parte de los
otros Ministerios que trabajan el tema.

Para el ano 2016, el Ministerio de Salud y Proteccion Social, tiene definido la
formulacion dei Pian Sectorial de Mercurio, el cual se construira en conjunto con
las instituciones adscritas involucradas como son el Instituto Nacional de Vigilancia
de Medicamentos y Alimentos- INVIMA y el Instituto Nacional de Salud. Lo anterior
en cumplimiento de La Ley 1658 del 15 de julio de 2013 que en su articuio 8,
establecio que “El Ministerio de Minas y Energia en coordinacion con los
ministerios de Ambiente y Desarrollo Sostenible, Salud y Proteccion Social,
Trabajo, Agricultura y Desarrollo Rural, Transporte y Comercio, Industria y
Turismo, sectorialmente y en el marco de sus competencias, deberan suscribir un
Plan Unico Nacional de Mercurio y elaboraran sus reglamentos técnicos en el
término maximo de un ano, una vez finalizado el término de reglamentacion del
registro establecido en el articulo 4, para el desarrollo de las actividades
relacionadas con cada una de las etapas del ciclo del mercurio (importacion,
produccion, comerci_alizacic’)n, uso, manejo, transporte, almacenamiento,
disposicion final, emision, liberacion, riesgos a la salud) como uso, importacion,
produccion, comercializacion, mangjo, transporte, almacenamiento o disposicion
final”.

3.2.2.8. Formulacion de politicas intersectoriales

Segun se informo a la CGR existe una agenda interministerial entre el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible y el Ministerio de Salud y Proteccion Social,
la cual integra las politicas y programas que desarrollan estos dos Ministerios y
sus entidades adscritas y vinculadas, en especial la Politica Integral de Salud
Ambiental.

En esta agenda ademas de lo referente a Plan de Mercurio, PDSP y CONASA, y
teniendo en consideracion que la gestion del riesgo es responsabilidad de todos,
la comunidad, el sector publico y el sector privado, siendo corresponsables en
todo el proceso, en el marco de la Ley 1523 de 2012, por la cual se adopta la
Politica Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres y se establece el Sistema
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres (SNGRD) que cambia la concepcion
y la forma como el pais debe enfrentar las situaciones de emergencia o desastre y
en el cual la participacion de cada uno de los sectores en el SNGRD es
fundamental para el cumplimiento del proposito de contribuir a la seguridad, el
bienestar, la calidad de vida de las personas y el desarrollo sostenible.
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Con {a Circular N° 040 dsl 22 de julio de 2014'%, emitida conjuntamente por el
Ministerio y la Unidad Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, UNGRD se
tiene como fin orientar a las autoridades territoriales y locales sobre la
participacion del sector salud en los procesos de gestion del riesgo de desastres,
basado en las responsabilidades del sector salud en los procesos de gestion del
riesgo de desastres, en temas relacionados con el direccionamiento y
coordinacion de la atencion prehospitalaria y hospitalaria, la atencion en salud
mental, la vigilancia epidemiotdgica en desastres, salud ambiental, entre otros
asuntos. Senala el Ministerio que esto le ha permitido fortalecer las acciones de
preparacion y respuesta frente a emergencias de tipo natural en todo el pais como
la del fendmeno “El Nifio”, emergencias antropicas intencionales como las
ocasionadas por los derrames de hidrocarburos en Narifio y Putumayo o la
emergencia humanitaria por el cierre de frontera con Venezuela, entre otras.

E! Ministerio de Salud y Proteccion Social también emitio la Circular N° 047 de
2014, que contiene un grupo de directrices para los diferentes actores del sector,
con el proposito de hacer frente a los eventos climaticos antes mencionados y la
Circular conjunta N° 052 de 2015 del Ministerio de Salud y Proteccion Social y el
Instituto Nacional de Salud, que contiene una actualizacion de esas directrices con
el objeto de reducir las situaciones de riesgo para la salud de la poblacién y hacer
frente al fendmeno El Nino 2015 — 2016, incluyendo entre otras acciones, las
relacionadas con la gestion intersectorial e intrasectorial y la coordinacion del
sector salud con los Consegjos Municipales, Distritales y Departamentales para la

Gestion del Riesgo de Desastres’®.

3.2.2.9. Seguimiento Resolucion Defensorial 064 de septiembre de 2014

En respuesta a la solicitud de la CGR sobre el cumplimiento de lo ordenado en la
Resolucion Defensorial 064 de septiembre de 2014, el MSPS senala como avance
en el cumplimiento sobre los estudios epidemioldgicos y su inclusion en el plan
general de cumplimiento lo siguiente:

A) Evaluacion _Epidemioldgica de los FEfectos en Salud por Exposicién_ Ocupacional vy
Ambiental A Mercurio en el Departamento de Choco, Colombia. El Institutc Nacional de
Salud vy el Ministerio de Salud y Proteccidon Social estan realizando e! estudic con la
participacion de fa Secrstaria de Salud Departamental det Choco, el Instituto de
Investigaciones Ambientales del Pacifico —IlAP- y ia Corporacion Autdnoma Regiona! para
el Desarrollo Sostenible del Chocoe —CODECHOCO.

™ Circular conjunta N 040 de 2014 hitp://intranst.minsalud.gov.co/Normatividad/Paginas/Normaliva2015.aspx

¥ Circular N° 047 de 2014 hlip:intranet.minsalud.qov.co/Normatividad/Paginas/MNormativa2015.aspx
Circular conjunta N° 052 de 2015 hitp:/inranet.iminsalud .gov.co/Norimatividad/Paginas/Normativa2015.aspx
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El uso no tecnificado de mercurio en la mineria de oro origina una elevada
contaminacién ambiental en las areas de explotacion aurifera y paralelamente un
problema de salud publica por la exposicion de la poblacidén general y ocupacional
a los vapores de mercurio, los cuales pueden generar alteraciones significativas
sobre la salud de la poblacion.

Se pretende con el estudio establecer 10s niveles de mercurio en sangre, cabello y
orina de una muestra de habitantes de una zona de explotacion aurifera del Chocd
y evaluar el nivel de contaminacion por mercurio en agua, sedimento, aire y
pescado de esta area y sus posibles efectos en salud mediante una evaluacion
medica y un test neurologico aplicado a cada participante.

En la fase | realizada en el 2015, se realizo trabajo de campo en cuatro municipios
del departamento de Choco {Quibdo, Rio Quito, Cantén de San Pablo e ltsmina).

En las graficas y tabla siguientes se observa la distribucion de los individuos
incluidos en el estudio por municipio y por tipo de exposicion:

600 7 R

100 4
O -+ A I _!. O O
Quibdo Rfo Quito Canton de  Hsmina TOTAL

San Pablo

Grafica No. 5. Distribucion de participantes por municipio, Departamento de Choco, Celambia,
2016. Fuente: Encuestas estudio INS.
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Grafica No. 6. Distribucion por tipo de exposicién, Departamento de Chocd, Colombia, 2016. Fuente:
encuestas estudio INS,

Estadisticos | SANGRE ORINA CABELLO

Media 10,5415 9,4788 1,3195
Minimo 3,02 2,61 0,07
Méximo 45,99 63,57 6,19

Tabla No. 8. Estadisticos de [as mairices biologicas, Departamento de Chocd, Colombia, 2016.
Fuente: encuestas estudic INS.

Tomando en cuenta los limites permisibles (LP) para mercurio de la gufa para
identificar poblaciones en rlesgo por exposicion a mercutio (1) y establecidos por
las entidades ejecutoras de este estudio; para sangre el LP es de 5 ug/l, para orina
de 7 ug/l y para cabello de 1 ug/g.

En la siguiente grafica se observan los individuos con niveles de mercurio en las
diferentes matrices por encima de los limites permisibles.

Sangre Orina Cahelio

Grafica Ne. 7. Participantes con niveles superiores a lo permisible, municipio de Quibdo,
Departamento de Choco, Colombia, 2016. Fuente: encuestas estudio INS
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En cuanto a las muestras ambientaies, para agua las muestras que se tomaron en
Quibdo dieron inferior al limite de deteccion (ILD), para aire se tomaron cuatro
puntos de los cuales tres marcaron niveles por encima de lo permisible que es de
1 ug/m3 en uno de los dos dias muestreados y en muestras de sedimentos se
tormaron tres puntos, en los que todos sobrepasaron el limite establecido por la
NOAA (51 pg/kg) (3).

i
200,0
] : sbre
150,0 Result:ldos Muestreo
Mercurio total en
Sedimentos
1000 {
8 Limite NOAA i
50,0
0,0 § it
Desembocadura Desembocadura Pesembocadura
Rior quito Rio Cabi guebrada el
Carafio

Gréafica No. 8. Medicion de mercurio en sedimentos, municwi'b"ila ‘ﬂélO'L]'i'bwdén,”a'éb'artémé'htd 'dé‘CEhooé,
Colombia, 2016. Fuente. CODECHGCO

Para el 2016 se continuara con la fase | en los municipios de Condoto, Tado,
Certegui, Union Panamericana, Novita y Medio San Juan.

Adicionalmente, el Ministerio informa que como cumplimiento de la Directiva
Conjunta No 005 de 2014 de la Procuraduria General de la Nacion relacionada
con la recomendacion novena de la Resolucion Defensorial 064 de 2014, que
incluye las actividades descritas en el punto anterior, reportd los avances a la
Procuraduria mediante el envio de la informacién sobre el plan de accion para el
diseno del modelo, copia de la matriz de seguimiento a la Resolucion Defensorial
064, resuitados de la intervencion en nutricion en los municipios priorizados y
documento técnico para ia ampliacion del piloto en nutricion, AIEP!, vigilancia
epidemioldgica de base comunitaria a otros municipios priorizados e intervencion
en agua potable y saneamiento basico, que igualmente, forman parte de las
acciones contempladas en el plan de accion de! MIAS.

3.2.3. Ministerio del Interior (Direccién de Consulta Previa)
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Para el desarrollo de la presente auditoria, la Contraloria General de la Republica
ha considerado lo establecido en la Constitucion Politica (Articulos 8°, 63, 79, 246
y 330), los Convenios Internacionales suscritos por el pais en materia de consulta
a las comunidades étnicas {(Convenio 169 de ia OIT), asi como las funciones que
han sido atribuidas al Ministerio del Interior - Direccién de Consulta Previa
consagradas en el Decreto 2893 de 2011.

A partir del reconocimiento y proteccién de la diversidad étnica y cuitural de todas
las comunidades indigenas y afrocolombianas en et pais'®, la participacion de los
distintos grupos étnicos asentados en el territorio colombiano es importante no
solo frente a las decisiones y proyectos que los pueden llegar a afectar en forma
directa, sino como un mecanismo articulador de los procesos de conservacion,

preservacion y restauracion del ambiente y de los recursos naturales'®’.

Es asi como habiéndose establecido desde la propia Constitucién Politica la
defensa de diferentes formas de vida sociales organizadas como comunidades
colectivas autonomas y con tradiciones culturales distintas y diversas, se consagra
también en el articulo 330 que la explotacion de los recursos naturales en los
territorios indigenas se debe llevar a cabo sin desmedro de la integridad cultural,
social y economica de las comunidades indigenas. Por tanto, en todas aquellas
decisiones que se adopten sobre dicha explotacién, correspondera al Gobierno
propiciar la participacion de estas comunidades.

Esta participacion de las comunidades indigenas en las decisiones que pueden
afectarlas con la explotacion de los recursos naturales mediante la consulta, es
considerada por la jurisprudencia como un derecho fundamental por su relacion
para preservar la integridad étnica, social, economica y cultural de dichos grupos,
asi como para asegurar su propia subsistencia.

El derecho a la consulta previa es un desarrolio del Convenio 169 de la OIT'%,
instrumento internacional que acogido por la jurisprudencia dentro del bloque de
constitucionalidad'®, ha contribuido a definir el alcance de la consulta y los

" Constitucion Politica de Colombia, Arts. 12, 72, 82, 92, 10°, 68, 70, 72, 246, 286, 329, 330, entre otros.

%7 | a Corte Constitucionat colombiana en sus primeros pronunciamientos recalcé que las comunidades indigenas por su
especial trascendencia, constituyen "un recurso naturai humano que se estima parte infegral del ambiente, mas atn cuando
normalmente la poblacion indigena habitualmente ocupa lerritorios con ecosisiemas de excepcionales caracteristicas y
valores ecologicos que deben conservarse como parte integrante que son del patrimonio natural y culturai de la Nacion. De
esta manera, la poblacion indigena y el entorno natural se constituyen en un sistema o universe merecedor de la proteccion
integral def Estado”. Sentencia T-342 de 1994,

" ~Sobre Pueblos indigenas y Tribales” aprobado en la 76° Conferencia Internacicenal de la OIT reunida en Ginebra &f 27
de junio de 1989, instrumento destinado a proteger “fos derechos de los puebios indigenas a la ferra, participacion,
educacion, cultura y desarrolio, enmarcados dentro del contexto glohal de salvaguarda a su identidad, con miras a que los
pueblos indigenas de fa humanidad puedan gozar de los derechos fundamentales en el mismo grado gue ei resto de la
poblacicn de los Fstados miembiros, y en consideracion a la especial contribucion de éstos pueblos a la diversidad cultural,
a la armania social y ecoitgica de fa humanidad y a la cooperacion y comprension infernacionales”.

™ Corte Constitucional. Sentencias SU-03% de 1997, $U-383 de 2003, C-030 de 2008, T-745 de 2010, T-4387 de 2015,
entre ctras.
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asuntos a los cuales estaria dirigida, fijando marcos de accidn para la participacion
de los grupos étnicos de manera que alcancen un conocimiento pleno sobre 1os
proyectos de exploracion o explotacion de los recursos naturaies en sus territorios,
como de las posibles afectaciones o menoscabos que ocasicnarian para sus
comunidades desde el punto de vista social, ambiental, econdémico o cultural.

Al respecto, el articulc 6° del mencionado Convenio prescribe que las
comunidades deben ser consultadas mediante procedimientos apropiados y a
traves de instituciones representativas, cada vez que medidas legislativas o
administrativas sean susceptibles de afectarles directamente'’. Por ello, es
obligacion de los gobiernos establecer los medios necesarios para que los puebios
interesados pueden participar libremente, por lo menos en la misma medida que
otros sectores de la poblacion, y a todos los niveles, en ia adopcion de decisiones
en instituciones electivas y organismos administrativos y de ofra indole,
responsables de politicas y programas que les conciernan. Igualmente, deben
efectuarse de buena fe y con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el

consentimiento sobre las medidas propuestas''.

Ahora bien, la efectividad del derecho que tienen las comunidades a ser
consultadas depende del cumplimiento de ciertos principios y directrices fijados
por la Corte Constitucional.

Sobre esta cuestion, en primer lugar, se ha sostenido que la Consulta debe ser
previa a la realizacion de la obra, proyecto o actividad. Esto con el fin de que se
puedan advertir en forma anticipada todas aqguellas afectaciones que pueden
Hegarse a causar a las comunidades, adoptando las medidas que sean
necesarias, adecuadas y suficientes para prevenir y minimizar los impactos
negativos de los proyectos propuestos con el conocimiento de los grupos
intervinientes' 2.

De ahi que el respeto por la identidad cultural de las comunidades implique, segun
lo expuesto por la jurisprudencia que “un impacto negativo o positivo no puede
quedar al arbitrio del ejecutor o del Estado. Por el contrario, corresponde
precisamente al objeto de la discusion dentro de la consulta con fas comunidacles.
Por esta razon, tanto la identificacion de los impactos del proyecto, obra o

"' pPara la Corte Constitucional, *la idea de afectacion directa se relaciona con la infromisién intolerable en las dinamicas

econémicas, sociales y culturales abrazadas porlas comunidades como propias”. Sentencia T-745 de 2010.

"'valga anotar gue este Convenio fue aprobado en Colombia mediante la Ley 21 de 1991,

" En acasiones se ha presentado que algunos proyeclos, obras o actividades hayan ocasionado daiios o impactos, sin
haberse realizado en forma previa la consulta. Al respecto, la Corte ha llamado la atencion al decir que los espacios de
consulta no pueden tomarse coma mecanismos de indemnizacion o compensacion a los miembros rle las comunidades que
hayan sido resultados afectado. Al contrarie, por su propia naturaleza y expresion de derechos propios de los grupos
étnicos como la autonomia, la participacién, la identidad cultural, social v econdmica, las consultas deben ir dirigidas a
prevenir y corregir los impactos debidamente identificados que puedan causarse o hayan sido ya causados a las
comunidades. Véase, Sentencias T-652 de 1998, T-969 de 2014.
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actividad, como el disefio y la adopcion de las medidas de manejo, deben ser ef
resultado de una canstruccion conjunta entre las comunidades, el Estado, y 10s
gjecutores del proyecto, obra o actividad™".

Por otra parte, y no menos importante, los responsables de los proyectos, obras o
actividades, sean personas publicas ¢ privadas, estan en la obligacion de dar a
conocer los riesgos que el proyecto {en todos sus aspectos) tendria para las
comunidades involucrados en todas las fases del proyecto, obra o actividad. Asi
mismo, si bien las comunidades dentro de las etapas previstas en el proceso de
consulta participan en la identificacion de los riesgos, es claro que aquelios
encargados de la ejecucion de actividades estéan en la obligacion de estudiar y
clarificar los riesgos existentes estableciendo las medidas adecuadas para dichos
eventos.

Por lo misma, las autoridades en el marce de sus funciones, entre las gue se
cuentan principalmente las ambientales del orden nacional y regional, seran las
encargadas de ejercer la vigilancia, monitoreo y seguimientos para verificar el
cumplimiento de las medidas adoptadas para evitar los riesgos identificados y el
cumplimiento de los acuerdos alcanzados en el marco de la consulta con las
comunidades.

De este modo, como ha recordado la Corte Constitucional, la efectividad de la
participacion de las comunidades negras, indigenas, raizales y palengueras en las
decisiones que los afectan, se encuentra en estrecha relacion con el principio de
prevencion, al punto que recibida la informacién por parte de los ejecutores de los
proyectos, obras o actividades, los grupos deben contar con la posibilidad de
incidir en las medidas que serdn tomadas para anticiparse a los impactos y danos
que puedan ir en detrimento de su integridad territorial, cultural, politica y
organizativa' .

Al final, el fundamento de fa consulta a aquellas comunidades que podrian resultar
afectadas con la explotacién de recursos naturales en sus territorios, es que los
grupos étnicos se enteren con suficiente ilustracion sobre los proyectos, obras o
actividades que se realizaran, los mecanismos y procedimientos de su ejecucion, y
por supuesto, los posibles riesgos de danos o menoscabos a sus elementos de
cohesion social, econdémicos, politicos y culturales propios de sus caracteristicas
singulares como grupo. De ahi que ante los proyectos, obras o actividades de

' Corte Constitucional. Sentencia T-969 de 2014,

4 £ articulo 15 de! Convenio 163 de la OIT menciona que los derechos de las comunidades sobre los recursos naturales
existentes en sus tierras compraenden la utilizacion, administracion y conservacion de dichos recursos. De igual manera,
consagra que en aquellas situaciones en que el Estado sea el propietario de los minerales o de los recursos del subsuelo,
las comunidades que podrian verse perjudicadas deberan, por un lado, ser consultadas previamente a la explotacion de fos
recursos y por otro, paricipar “siempre que sea posible” en los beneficios que reporten y percibir una indemnizacion
equitativa por cualquier dano que puedan sufrir como resultado de esas actividades.
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explotaciéon de recursos, las comunidades deben tener, en forma previa, la
oportunidad de escuchar las ventajas y desventajas que conlievan, planieando en
forma abierta y sin interferencias sus dudas, pretensiones y posiciones en ejercicio
de su derecho de libre autodeterminacion,

Escuchadas las opiniones de las partes y ante un escenario de falta de acuerdo o
concertacion, las decisiones que se adopten por las autoridades seran objetivas,
razonables y proporcionadas a la finalidad de proteccidén de la identidad social,
cultural y econdémica de las comunidades, asegurando un justo equilibro, por un
lado, de las necesidades de aprovechamiento de los recursos naturales
garantizando su conservacion, preservacion y restauracion y por ofro, Ia
proteccion, seguridad y subsistencia de las diversidades étnicas del pais. Por tal
motivo, es de especial interés dentro del procedimiento que se surta de consulta
que se establezcan los mecanismos y las acciones claras y concretas para
“mitigar, corregir o restaurar los efectos que las medidas de la autoridad
produzcan o© puedan generar en detrimento de fa comunidad o de sus
miembros™®,

Al respecto, la Ley 99 de 1993 ha dispuesio que la explotacion de los recursos
naturales debe hacerse sin desmedro de la integridad cultural, social y econdémica
de las comunidades indigenas y de las negras tradicionales (Ley 70 de 1993),
para lo cual se consultard en forma previa a sus representantes' . Adicional a
ello, la Ley 685 de 2001 prevé que en la exploracion y explotacion de minas se
deben respetar los valores culturales, sociales y econdmicos de las comunidades
y grupos étnicos ocupantes real y tradicionalmente del area ob7jeto de las
concesiones o de titulos de propiedad privada del subsuelo (Art.121)"",

A proposito de los riesgos propios de la actividad minera y la especial proteccion
constitucional del derecho de los pueblos indigenas y tribales a participar en |a
toma de decisiones que les conciernen, se ha dicho:

"% yéase, Corte Constitucional. Sentencia SU 039 de 1997,

'S E] Decreto 2041 de 2014 "por ef cual se reglamenta el Tftulo Vil de la Ley 99 de 1993 sobre ficencias ambientalss”. on
terminos similares dispuso: "se deberd informar a fas comunidades el alcance def proyecto, can énfasis en los impactos y
las medidas de manejo propuestas y valorar e incorporar en el estudio de impaclo ambiental, cuando se consideren
pertinentes, los aportes recibidos durante este proceso. En fos casos en que se requiera, debera darse cumplimiento a fo
dispuesio en el articulo 76 de la Ley 99 de 1993, en materia de consulta previa con comunidades indigenas y negras
fradicionales, de conformidad con lo dispuesto en las normas que regulen fa materia” (Articulo 15).

"7 La Ley 685 de 2001 {Codigo de Minas) contiene un capitulo especial sobre grupos étnicos. Entre las disposiciones que
consagra, se destacan las siguientes: *f...) Toda propuesta de parliculares para explorar y explotar minerales dentro de las
zZonas mineras indigenas sera resueita con la parlicipacion de los represeniantes de las respectivas comumidades indigenas
v sin perjuicio de! derecho de prelacidn que se consagra en el articulo 124 de este Cédigo (Ardiculo 122)". "Las
comunidades negras a que se refiere ja Ley 70 de 1993 o demas leves que la modifiquen, amplien o sustifuyan, para los
efecios de este Codigo, son también grupos éfnicos en relacion con los cuales. las obras y frabajos mineros se deberan
ejecutar respetando y profegiendo los valores que constituyen su identidad cultural y sus formas tradicionales de produccion
minera. Este prinicipio se aplicard en cualquier zona del territorio nacional donde se realicen los trabajos de los heneficiarios
de un titulo minero, siempre y cuando estas dreas hubieren sido poseldas en forma regular y permanente pRr una
comunidad o grupo negro” (Articulo 130).
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"En la achvidad de exploracion y explotacién minera, para ef caso colombiano, convergen
diversos factores de riesgos para la vigencia de los derechos constitucionales de las
comunidades élnicas. Aunque se trala de una actividad legal y sometida a fuertes
regulaciones, fa experlencia historica ha demostrado que los proyectos minercs son
especialmente sensibles a acciones como la incursién de grupos armados iegales. el
desplazamiento forzado de las comunidades que habitan fas zonas afectadas y la
coifaminacion del medio ambiente. Estos riesgos, gque lastimosamente son connaturales a

fa actividad iinera, exigen un especial deber estatal de garantia de fa consuita previa a fas

comunidades indigenas y afrodescendientes™ '®,

Sobre el desarrollo del derecho a la consulta previa de 1as comunidades étnicas,
existen algunas reglamentaciones expedidas por el Gobierno en las que se
establecen lineamientos y procedimientos especificos. La Directiva Presidencial 01
del 26 de marzo de 2010, sehald que el Ministerio del Interior es la Unica entidad
competente para realizar los procesos de consulta previa, sin dejar a un lado la
responsabilidad que recae en cabeza de las responsables de los proyectos,
quienes deberan participar activamente durante el proceso y proporcionar 10s
recursos que sean necesarios.

Este instrumento hace mencion que la consulta previa se debe llevar a cabo antes
de Ia ejecucion o puesta en marcha de cualquier proyecto que pueda afectar a los
grupos étnicos nacionales o a sus derechos segun el reconocimiento que de ellos
se haga por parte del Derecho Internacional de los Derechos Humanos. Dentro de
las acciones que deben consuitarse, se mencionan, entre otras, las siguientes:

‘a) Cuando se expidan medidas legisiativas o administrativas susceptibles de afectar directa
y especificamente a los grupos étnicos nacionales y que requieran en el ambito de su
aplicacion fa formulacion de enfoque diferencial;

b) Programas de prospeccion o explotacion de los recursos naturales en sus territorios” (...)

De otro lado, a pesar de reiterarse el caracter obligatorio de la consulta, se
expresa que los grupos étnicos no pueden vetar el desarrollo de los proyectos,
aunque debera buscarse siempre un acuerdo entre las partes sobre las
caracteristicas del proceso y el manejo de sus impactos. Igualmente, se expresa
que la consulta previa se surtird en las siguientes fases: preconsulta, apertura del
proceso, talleres de identificacion de impacto y definicion de medidas de manegjo,
preacuerdos, reunion de protocolizacion, sistematizacion y seguimiento de los
acuerdos y cierre del proceso. '

Sumado a lo anterior, en todos los procesos de consulta previa se deberan tomar
medidas a corto, mediano y largo plazo que serén objeto de seguimiento.

" Corte Constitucional. Sentencia T-438 de 2015,
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Posteriormente, el Decreto 2893 de 2011 fijé en cabeza del Ministerio del interior,
entre otros asuntos, la facultad de formular, adoptar, dirigir, coordinar y ejecutar la
politica publica, planes, programas y proyectos en materia de asuntos étnicos vy
consulta previa. En concreto, la Direccion de Consuita Previa de dicho Ministerio
cuenta con atribuciones comao las siguientes (articulo 17):

“1. Dirigir en coordinacion con las entidades y dependencias correspondientes los procesos
de consulta previa que se requieran de conformidad con la ley.

2. Asesorar y dirigir, asi como coordinar con las direcciones de asuntos indigenas, Rom y
minorias y asuntos para cominidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras, la
formulacion, ejecucion, segquimiento y evaluacion de las politicas del Gohierno Nacional en
materia de consulta previa y determinar su procedencia y oportunidad.

3. Establecer directrices, metodologias, protocolos y herramientas diferenciadas paia
realizar los procesos de consulta previa, de conformidad con lo establecido en la legislacion
sobre la materia.

4. Realizar las visitas de verificacién en las éreas donde se pretenda desarroflar proyectos. a
fin de determinar la presencia de grupes étnicos, cuando asi se requieia.

5. Expedir certificaciones desde el punto de vista cartogréfico, geogrdfico o espacial, acerca
de fa presencia de grupos étnicos en areas donde se pretenda desarrolfar proyectos, olbwas o
actividades gue tengan influencia directa sobre estos grupos.

(...)

7. Consolidar y actualizar fa informacion de! Ministerio del Interior sobre los procesos de
consufta y los tramites de verificacion, asi como promover el conocimiento y difusion de los
mismos y de su marco juridico, por los medios gue determine el Minislerio.

8. Hacer seguimiento al cumplimiento de los compromiscs asumidos por las partes en
desarrollo de los procesos de consulta previa coordinados por esta Direccién y hacer las
recomendaciones respectivas.

(.)"

Asi las cosas, para este ente de control es especialmente relevante frente a la
proteccion del medio ambiente y el respeto del derecho de participacion y consuita
de las comunidades -étnicas ante proyectos que impliguen explotacion de los
recursos naturales en sus territorios, la identificacion por parte de las partes
involucradas en el proceso de consuita previa de los posibles impactos y/o danos
que se ocasionarian por dichos proyectos y gque posteriormente podrian derivar en
pasivos ambientaies.

La Direccién de Consulta Previa informo a la CGR que los objetivos estratégicos
trazados por el Gobierno Nacional en materia de consulta previa han sido
consistentes con el interés superior de la proteccion ambiental y el respeto de los
derechos de las comunidades reconocidos por la Constitucion Politica. Es asi
como desde las Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, se establecio
la necesidad de continuar fortaleciendo el dialogo intercuitural, informado vy

R
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transparente, que sin estar limitado exclusivamente a la consulla previa,

reconozca la humanidad del otro y sea conducido por el Estado’™®.

En esa direccion, se ha considerado necesario dotar con claridad conceptual,
responsabilidad legal, presupuesto suficiente y personal calificado y estable a la
entidad encargada de liderar las consultas con las comunidades y realizar el
seguimiento de los compromisos asumidos en el mismo.

Es asi como la CGR ha podido evidenciar que actualmente el pais cuenta con una
Direccion dentro de la estructura del Ministerio del Interior, con personal propio y
de dedicacion exclusiva para dirigir los procesos de consulta previa con los grupos
étnicos respecto de aquellos proyectos que pueden llegar a afectarlos en forma
directa.

Seglin se constata en el recuento normativo efectuado, el proceso de consulta
previa es la instancia en la cual las comunidades étnicas acuerdan con l0s
responsables o ejecutores de los proyectos, obras y actividades y las autoridades
ambientales, las medidas de manejo ambiental que se requieran para prevenir,
mitigar, corregir o compensar las posibles afectaciones o danos ambientales
previamente identificadas. Lo anterior, sin perjuicio de las competencias que
confiere la Ley 99 de 1993 en materia de evaluacion, control y seguimiento
ambiental de las actividades de exploracion y explotacion de 10s recursos
ambientales y de aquellas actividades, proyectos o factores que generen o puedan
generan deterioro ambiental.

Al respecto, debe decirse que la Directiva No. 10 del 7 de noviembre de 2013
“Guia para la realizacion de la Consulta Previa”, establece que en el curso de la
etapa de Consulta en las reuniones de analisis e identificacion de impactos y
formulacion de medidas de manejo, se deben definir las medidas de manejo
adecuadas para prevenir, corregir, mitigar o compensar las potenciales
afectaciones que generaran los proyectos.

Estas medidas guardaran proporcion y relacion directa con los impactos
generados por el proyecto que es consultado a la comunidad. De ahi que la
participacion de las autoridades ambientales es relevante para establecer desde
un componente objetivo y técnico, las variables que deberan tenerse en cuenta
para salvaguardar los graves delerioros que se pueden presentar a los recursos
naturales o al medio ambiente.

" Documento Bases del Plan Nacional de Desarrolio 2014-2018. Linea "Desarrcllo minero-energético con responsabilidad
ambiental. Articulacion intra e inter sectorial”.
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Para la CGR, la articulacion institucional se garantiza cuando entidades como el
Ministeric de Ambiente y Desarrolfo Sostenible, las CAR, Parques Nacionales
Naturales y los Institutos de Investigacion, tienen una participacion activa en este
tipo de reuniones en las que discuten intervenciones en los recursos naturales y
en muchas ocasiones, en ecosistemas estratégicos ligados a las creencias,
tradiciones y costumbres de dichos pueblos.

En todo caso, es pertinente expresar que este tipo de articulacion no depende en
forma exclusiva del Ministerio del Interior. Si bien la Direccion de Consulta Previa
es la encargada de realizar las convocatorias y asumir la coordinacion del proceso
de consulta previa, como se advierte en el Decreto 2613 de 2013, depende en
gran medida de las entidades publicas involucradas en los proyectos y de las
autoridades ambientales, el intercambio de informacion para analizar su
procedencia y determinar los alcances ambientales que tendran sobre [as
comunidades.

No debe perderse de vista que ha sido principalmente la via judicial el mecanismo
al que han tenido que acudir las comunidades para que se efectden las consultas
de acuerdo a los parametros fijados por la Corte Constitucional, asi como obligar a
los responsables de los proyectos a asumir medidas completas de compensacion,
mitigacién y reparacion de fos dafios ambientales causados con ocasion de
actividades, en muchas ocasiones por falta de medidas de manejo o por su
incumplimiento y sin que las autoridades ambientales ejercieran la supervision y
control en cada caso.

De ofra parte, las labores de seguimiento y control al cumplimiento de los
compromisos adquiridos en virtud de 1a consulta previa son importantes teniendo
en cuenta los grados de afectacion y deterioro ambiental que se pueden ocasionar
por la desatencion de {as medidas acordadas en el proceso de consulia.

Lo anterior, como complemento a las intervenciones de vigilancia, control vy
seguimiento de los proyectos, obras o actividades sujetos a licencia ambiental que
les compete a las Corporaciones Autonomas Regionales y a la Autoridad Nacional
de Licencias Ambientales -ANLA- en los términos de la Ley 99 de 1993, el Decreto
2041 de 2014 y el Decreto 3573 de 2011, que en muchos proyectos licenciados no
ha sido del todo efectiva seglin da cuenta la continua intervencion de las
autoridades judiciales.

En este punto, para la CGR las consultas a las comunidades indigenas, negras,
afrocolombianas, raizales, ROM y palenqueras del pais, comportan el ejercicio
efectivo de sus derechos fundamentales reconocidos por el derecho interno y los
nstrumentos internaciones de derechos humanos y no se limita a un formalismo
del conocimiento de las comunidades para continuar con la ejecucion de proyectos
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en territorios étnicos. Lo mismo sucede con la obligacion que tiene el Estado de
proteger la diversidad e integridad det ambiente y conservar las areas de espemal
importancia ecolégica, garantizando su desarrollo sostemb!e conservacion,
restauracion o sustitucion.

3.2.4. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

En el sector agropecuario y de desarrollo rural no se cuenta con una Politica u
otros instrumentos normativos que contenga una caracterizacion y formulacion de
estrategias o planes de accion, con personal idoneo y presupuesto suficiente, para
identificar, priorizar, valorar y recuperar las zonas a nivel nacional que presentan
degradacion de los factores ambientales, agua, aire, suelo por actividades
agropecuarias (pasivos ambientales), lo cual se ve agravado en la medida gque no
se controle la afectacion por actividades de mineria colindantes con las zonas de
produccion agropecuaria del pais, comprometiendo asi la seguridad alimentaria de
los colombianos.

Por lo anterior, en la presente auditoria se tuvo en cuenta la gestion del Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural - MADR, como rector de las politicas publicas
relacionadas con el desarrollo rural, agropecuario, pesquero y forestal en cuanto al
manejo y control de los pasivos ambientales generados por actividades propias del
sector, y se observo la carencia de articulacién en la proteccion de las areas para
la seguridad alimentaria con respecto a la actividades de la minerfa. Es asi que se
considerd necesario evaluar la gestion adelantada por dicho ente en cuanto a las
siguientes funciones, establecidas segun Decreto 2369 de 2015:

“3. Formular acciones para propiciar la artictiacion inferinstitucional de las entidades del orden
nacional y territorial que conlleven a la implementacion de planes, programas y proyectos de
desarrollo rural, y agropecuario con enfoque terntorial.

9. Formular, coordinar e implementar la politica para prevenir, corregir vy mitigar el riesgo
agropecuario

10. Formular, difigir, coordinar y evaluar las politicas en materia de prevencién, vigifancia y controf de
los riesgos sanitarios, bioldgicos v quimicos para las especies animales y vegelales y la investigacion
aplicada, con el fin de proteger la salud de las personas, los animales y las plantas y asegurar las
condiciones del comercio.

14. Pariicipar, con las autoridades competentes, en la formulacion y adopcion de la polifica de
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales renovables y los recursos hidricos y adoplar
los planes de desarroflo del sector agropecuario del pais en concordancia con fos planes nacionales
de desarrollo y con la pofitica del Gobierno Nacional”.

19. Coordinar con el DANE y otras entidades la produccion de la informacion sectorial y realizar el
andlisis para la toma de decisiones”.
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Es asi, que la CGR solicité al MADR la siguiente informacion relacionada con la
gestién adelanta para la prevencion, recuperacion o remediacion de zonas
degradadas ambientalmente por actividades agropecuarias {pasivos ambientales):

e Instrumentos normativos

» Estrategias y planes de accion

e Mecanismos de articulacion interinstitucional entre el MADR vy el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS)

e Sistemas de informacién

» Asignacion de recursos para restauracion

« Personal asignado

Con respecto al primer punto, fue informado a la CGR que esta cartera ministerial
ha trabajado de manera coordinada con el Ministerio de Ambiente y Desarrolio
Sostenible, el Departamento Nacional de Planeacion y la Cancilleria en todos los
aspectos relacionados con la Pdlitica de Cambic Climatico en su componente
agropecuario. Adicionalmente se firmé entre los representantes de las Carteras
Ministeriales de Ambiente y Desarrollo Sostenible y de Agricultura y Desarrolfo
Rural, el Acuerdo para la Gestion Integral del Agua en las Macrocuencas
Magdalena — Cauca y Caribe.

Con el MADS ha trabajado en la formulacion del Programa Vision Amazonia,
particularmente el componente Agroambiental y ha participado en la
implementacion de los lineamientos de las Guias Ambientales. Sin embargo, pese
a lo anterior, la CGR constatd que el MADR no ha formulado la Politica para
prevenir, corregir y mitigar el riesgo agropecuario, lo cual es mandatorio segun
Decreto 2369 de 2015, y tampoco se ha considerado como riesgo la falta de
prevencion, recuperacion o remediacion de zonas degradadas ambientalmente por
actividades agropecuarias.

Con relacion al segundo punto, se informd que el Plan de Accion 2015 del MADR,
contiene estrategias y actividades que apuntan a la prevencion, mitigacion y
conservacion de los recursos naturales renovables (Agua, Suelo y Aire);
adicionalmente, la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria ha ejecutado
diferentes proyectos encaminados a este fin.

Pese a lo anterior, para la CGR, estas aclividades de focalizan por un lado en
volver las actividades agropecuarias en una fuente de rigueza para los
productores del campo, y por otro en ordenar el territorio rural. Sin embargo, estas
acciones no estan directamente concebidas para prevenir, mitigar y conservar los
recursos naturales renovables y no se encuentran enmarcadas dentro de os
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lineamientos dados por el MADS para la gestién sostenible de ios recursos
naturales renovables a través de las diferentes Politicas que existen para tal fin.

Por otro lado, los temas tratados por la UPRA, han sido la estructuracion del
banco de proyectos, evaluacién de tierras en Cauca y Catatumbo, ordenamiento
productivo, zonificacion con fines agropecuarios, zonificacion del territorio nacional
con fines agropecuarios, establecimiento de areas potenciales de zonas aptas
produccion acuicola y pesquera, adecuacion de tierras, zonificacion de
plantaciones forestales con fines comerciales, entre otros. Todos estos temas si
bien indirectamente tienen relacion con las recursos naturales, ninguno contribuye
directamente a construir una caracterizacién (linea base) y plan de accion que
definan actividades o acciones tendientes a identificar, priorizar, valorar y
recuperar las zonas a nivel nacional que presentan degradacion de los factores
ambientales, agua, aire, suelo por actividades agropecuarias.

En cuanto a los mecanismaos de articulacion interinstitucional entre el MADR vy el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), se informo a este ente de
control que estos dos ministerios suscribieron lfa Agenda Ambiental Interministerial
MADS- MADR, la cual fue firmada en diciembre de 2013. Igualmente se menciond
que para los anos 2014 y 2015, el Plan de Accion fue desarrollado de manera
conjunta con el MADS, trabajando en diferentes temas de gestion sostenible de
los recursos naturales.

El MADR manifesté que a través de su entidad adscrita Instituto Colombiano
Agropecuario -ICA se ha apoyado en algunos sistemas de informacion para el
cumplimiento de sus funciones misionales, ellos son:

~ Sistema de Informacion Epidemiologico y Vigilancia Fitosanitaria —SISFITO

~ Sistema de Informacion Sanitario para Importaciones y Exportaciones de
Productos Agricolas y Pecuarios -SISPAP

~ Sistema Nacional de Identificacion, Informacién y Trazabilidad Animal —
IDENTIFICA.

~ Primer informe bienal de actualizacion de Colombia ante la convencién
marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico: Resumen
Ejecutivo

~ Estudio Nacional del Agua 2014.

Si bien la CGR reconoce que el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural aporta
estadisticas e informacion del sector agropecuario a entidades como el DANE vy el
IDEAM, dicha informacion no permite tomar decisiones de tipo ambiental y no
obedece a procesos de articulacion con el MADS que permitan cruzar la
informacién de los dos ministerios para tomar decisiones conjuntas.
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La informacion suministrada al DANE corresponde a estadisticas sobre el
consumo de plaguicidas y fertilizantes; al IDEAM se le ha aportado informacion
sobre estadisticas municipales de area sembrada por cultivo, las cuales han sido
incorporadas a informes sobre cambio climatico y estudios nacionales de agua; sin
embargo, no existe un sistema de informacion armonizado con el MADS que
facilite el intercambio de datos y la toma de decisiones articulada sobre zonas a
nivel nacional que presentan degradacion de los factores ambientales, agua, aire,
suelo por actividades agropecuarias.

Ahora bien, referente a la asignacién de recursos por parte del MADR para la
prevencion, control de las zonas degradas ambientalmente por actividades
agropecuarias, el Minjsterio informdé a partir del mandato Constitucional
establecido en los articulos 79 y 80, el Gobiermno Nacional en cabeza del Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, promovio la expedicion de la Ley 139 de 1994,
por medio de la cual se crea el Certificado de incentivo Forestal — CIF, como un
reconocimiento det Estado a las externalidades positivas de la reforestacion.

Por esto en el marco de las actividades impulsadas por el Ministerio en materia
forestal y de sostenibilidad ambiental, se fomenta el establecimiento de
plantaciones forestales en terrenos de aptitud forestal que se encuentran
actualmente en ganaderia; el enriquecimiento y conservacién de bosques
naturales; e impulsa el establecimiento de corredores bioldégicos que faciliten la
conectividad de ios ecosistemas.

Adicionalmente, con el apoyo y acompanamiento de la Federacion Nacional de
Cafeteros y del Banco Aleman KFW, desde hace cerca de veinticinco (25) afos,
se viene impufsando el Programa de Silvicultura como alternativa de produccion
en zonas marginales cafeteras.

Con respeclto a estas acciones, para la CGR la asignacion de recursos
econdmicos para restauracion de zonas degradadas ambientalmente por
actividades agropecuarias se realiza para cumplir unas metas que deben
obedecer a la formulacion de una Politica que contenga lineas estratégicas,
programas y proyectos que prioricen las acciones que se deben llevar a cabo para
gestionar un tema de forma eficiente y eficaz.

Por lo anterior, si bien el CIF permite realizar algunas inversiones para realizar
nuevas plantaciones forestales de caracter protector-productor en terrenos de
aptitud forestal, éstas no se encuentran en el marco de una herramienta de
ptanificacion, que organice y direccione los recursos con que cuenta el Estado con
base en un diagndstico previo, por lo que se constituyen en inversiones aisladas,
unitarias que no obedecen a una gestion integral para la identificacion,
priorizacion, valoracion y recuperacion de las zonas a nivel nacional que presentan
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degradaciéon de los factores ambientales, agua, aire, suelo por actividades
agropecuarias.

Por aitimo, con relacién a la asignacion de personal para el manejo integral de
zonas degradadas ambientalmente por actividades agropecuarias, en la Estructura
Interna de! MADR se cuenta con los siguientes grupos de trabajo: 1). Grupo de
Riesgos Agropecuarios en la Direccion de Financiamiento y Riesgos
Agropecuarios; 2). Grupo de Sostenibilidad Ambiental y Cambio Climatico en la
Direccion de Innovacion, Desarrollo Tecnoldgico y Proteccion Sanitaria; y 3).
Grupo de Cadenas Forestales en la Direccion de Cadenas Agricolas y Forestales.
Sin embargo, si bien estos grupos existen, ninguna de las funciones de la
Direccion de Financiamiento y Riesgos Agropecuarios, de la Direccién de
Innovacion o de la de Desarrollo Tecnoldgico y Proteccion Sanitaria o de la
Direccién de Cadenas Agricolas y Forestales, tiene relacion directa con la gestion
integral de areas degradas ambientalmente por actividades agropecuarias.

3.2.5. Gobernacién de Antioquia — Secretaria de Minas (Fiscalizacién Titulos
Mineros)

Segun {a Resolucion 4 0452 de 15 de abril de 2015, a la Gobernacion de Antioquia
le fue delegada la funcidén de fiscalizacién de los titulos mineros y también la
funcion de fiscalizacion de aquelios identificados como Proyectos de Interés
Nacional Estratégico - PINES ubicados en jurisdiccion del departamento de
Antioquia. Con esto se da a la Gobernacion de Antioquia continuidad en el
caracter de autoridad minera delegada para la jurisdiccion correspondiente al
Departamento de Antioguia.

La Gobernacion de Antioquia dispone de! Catastro Minero Colombiano - CMC',
que es la herramienta tecnologica utilizada para la administracién y manejo de los
recursos minerales del subsuelo, puesta a disposicion por la Agencia Nacional de
Mineria, entidad que lo administra. En esta herramienta no existe modulo o capa
en el sistema de informacion para la toma de decisiones y gestion de PAM en el
Departamento de Antioquia, que sea especifica sobre zonas degradadas o
afectadas por la actividad minera las cuales requieran recursos para su
rastauracion.

i

El CMC es un sistemna que incluye fundamentaimente informacién geoldgico minera al que se le han incorporade capas
de informacion de areas protegidas y ta delimitacion y zonificacion de ecosistemas excluibles de la actividad minera,
informacion proveniente del MADS.
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4. RESULTADOS DE LA AUDITORIA

Con el fin de establecer criterios unificados para la evaluacién de la gestion
publica realizada por los entes responsables auditados, ademas de las funciones
priorizadas de acuerdo con el tema de la auditoria, se consideraron las siguientes
disposiciones generales aplicables de caracter legal y técnico:

4.1. PLANIFICACION DEL DESARROLLO SOSTENIBLE

La Constitucion Politica de Colombia sefala de manera enfatica que los recursos
naturales deben ser utilizados de tal manera que se garantice su sostenibilidad, en
su Articulo 80, al senalar. “El Estado planificara el manejo y aprovechamiento de
los recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion,
restauracion o sustitucion. Ademas, debera prevenir y controlar los factores de
deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir la reparacion de los
dafios causados. Asi mismo, cooperara con otras naciones en la proteccion de los
ecosistemas situados en las zonas fronterizas.”

4.2. SISTEMAS DE INFORMACION

Como parte de las normativas inherentes a las entidades publicas para el
desarrolio de las funciones a ellas asignadas, se encuentra el establecimiento de
los diferentes componentes de control interno, al constituirse este como “Ef
sistema integrado por el esquema de organizacion y el conjunto de los planes,
métodos, principios, normas, procedimientos y mecanismos de verificacion y
evaluacion adoptados por una entidad, con el fin de procurar que todas las
actividades, operaciones y actuaciones, asi como la administracion de la
informacién y los recursos, se realicen de acuerdo con las normas constitucionales
y legales vigentes dentro de las politicas trazadas por la direccion y en atencion a
las metas u objetivos previstos”.

El Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, sefiala que
la informacion en todas ias entidades del Estado colombiano debe ser considerada
como uno de sus activos mas importantes'®' | por lo que para la CGR la gestion
de informacion requiere desarrollar procesos y acciones bajo lineamientos de
caracter técnico, tematico, tecnoldgico y normativo que permiten la calidad,
optimizacién y la eficiencia en la produccion de informacion, para la eficiente y
oportuna toma de decisiones, y garantizando su uso por parte de entidades
publicas, privadas, la academia y la ciudadania en general.

! Ministerio de las Tecnologias de la Informacién v las Comunicaciones, Programa Vive Digital. EL CiO en el sector
publico. El lider para mejorar la gestion tecnolégica y de informacién. Bogota., Celombia. 2013, \Z
http:/fwww.mintic.gov.cofimages/MS_CIO_SUMMIT/documentos/presentacion-integral-cio-versicn-ejecitiva.pdf.
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De acuerdo con lo anterior, et sistema de control interno en los entes publicos se
expresara a través de las politicas aprobadas por los niveles de direccion y
administracién de las respectivas entidades y se cumplird en toda la escala de
estructura administrativa, mediante la elaboracién y aplicacion de técnicas de
direccion, verificacion y evaluacion de regulaciones administrativas, de manuales
de funciones y procedimientos, de sistemas de informacion y de programas de
seleccion, induccién y capacitacién de personal.’

4.3. MINISTERIO DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE - MADS

De conformidad con el Articulo 1 del Decreto 3570, del 27 de septiembre de 2011,
mediante 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, el MADS, es el rector de la gestién del ambiente
y de los recursos nalurales renovables, encargado de orientar y regular el
ordenamiento ambiental del territorio y de definir las politicas y regulaciones a las
que se sujetaran la recuperacion, conservacion, proteccion, ordenamiento,
manejo, uso y aprovechamiento sostenible de los recursos naturales renovables y
del ambiente de la nacién, a fin de asegurar el desarrollo soslenible, sin perjuicio
de las funciones asignadas a olros sectores.

Adicionalmente, el MADS, es el rector de la gestidn del ambiente y de los recursos
naturales renovables, encargado de orientar y reguiar el ordenamiento ambiental
del territorio y de definir las politicas y regulaciones a las que se sujetaran la
recuperacion, conservacion, proleccion, ordenamiento, manegjo, uso vy
aprovechamiento sostenible de 1os recursos nalurales renovables y del ambiente
de la nacion, a fin de asegurar el desarrollo sostenible, sin perjuicio de las
funciones asignadas a otros sectores.

Ademas de las funciones determinadas en la Constitucion Politica y en el articulo
59 de la Ley 489 de 1998, la ley 99 de 1993, y en las demas leyes, el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, como ente rector de la gestion del ambiente y
de los recursos naturales renovables cumplira, entre otras ias funciones de disenar
y formular la politica nacional en relacién con el ambiente y los recursos naturales
renovables, y establecer las reglas y criterios de ordenamiento ambiental de uso
del territorio y de los mares adyacentes, para asegurar su conservacion y el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales renovables y del ambiente.
Asi como disefar y regular las politicas publicas y las condiciones generales para
el saneamiento del ambiente, y el uso, manegjo, aprovechamiento, conservacion,

"¢ Wer: Articulo 32 Ley 80 de 1993 (Arliculos 45 y ss. Ley 142 de 1094; Articulo 53 Ley 190 de 1995 Tratan aspactos
relacionados con el Control Interno de las Empresas de Servicios Publicos; Fallo Tribunal Administrative de Cundinamarca.
Expediente 7769 de 1998. Ponente doctora Beatriz Martinez Quintero)
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restauracion y recuperacion de los recursos naturales, a fin de impedir, reprimir,
eliminar o mitigar el impacto de actividades contaminantes, deteriorantes o
destructivas del entorno o del patrimonio natural, en todos los sectores
economicos y productivos.

Adicionalmente el MADS, es el encargado de apoyar a los deméas ministerios y
entidades estatales, en la formulacion de las politicas pablicas, de competencia de
los mismos, que tengan implicaciones de caracter ambiental y desarrolio
sostenible. Y establecer los criterios ambientales que deben ser incorporados en
esta formulacion de las politicas sectoriales.

El Decreto 3570 del 27 de septiembre de 2011, le asigna al MADS la funcion de
promover y otientar la adopcion de criterios de sostenibilidad en la gestion de los
sectores productivos e institucionales, procurando la incorporacion de sistemas de
gestion ambiental, reconversion tecnoldgica y el cambio en los patrones de
consumo entre otros, con la finalidad de mejorar la calidad ambiental, hacer un
uso racional de los recursos naturales, proteger el ambiente y mejorar la calidad
de vida de la sociedad colombiana.

En desarrolfo de las funciones legalmente otorgadas y descritas anteriormente el
MADS, como ente rector de la gestion del ambiente y de los recursos naturales
renovabies, 10 cual debe llevarfo a cabo de manera coordinada con las demas
instituciones involucradas en la gestion de los pasivos ambientales, mediante
Directiva Presidencial 09 de 2010, el gobierno nacional, establece que las
entidades cabeza de sector y sus entidades adscritas y vinculadas deben diseriar
el Plan Estratégico Sectorial-PES vy los Planes Estratégicos Institucionales-PE}, de
acuerdo con o dispuesto en los articulos 26 y 29 de la ley 152 de 1994. Lo
anterior con el objeto que exista una articulacion en la gestion publica entre las
diferentes entidades que pertenecen a un sector especifico, y entre el nivel
institucional central y regional.

Con base en las prioridades sectoriales, los Ministros y Directores de
Departamento deben liderar y coordinar la elaboracion de los Planes Estratégicos
sectoriales e Institucionales que contemplan: la mision de cada entidad, su vision,
los objetivos, las metas cuatrienales, los indicadores, las estrategias, los
programas, acciones y productos, el mapa de riesgos que permita identificar y
valorar las acciones de mitigacion y prevencion a considerar en el desarrollo de los
programas y los planes de accion institucionales.

El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, tiene como objetivo segun lo
define el art 251 del PND, e/ liderazgo de formular una politica para la gestion de
pasivos ambientales, en la cual se establezca una Unica definicion de pasivos
ambientales y se creen los mecanismos e instrumentos técnicos, juridicos y
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financieros para su gestion y recuperacion. Para el efecto el pals tiene como meta
construir un plan de accién a corto, mediano y largo plazo, con estrategias
orientadas a la identificacion, priorizacion, valoracion y recuperacion de pasivos
ambientales; el desarrollo de instrumentos de informacion ambiental; la definicion
de responsabilidades institucionales a nivel nacional y regional; la implementacion
de instrumentos econdmicos; y el establecimiento de acciones judiciales; entre
otros aspectos que se consideren fundamentales para la gestion de los pasivos
ambientales.

Para cumplir lo anterior se ha convocado al Ministerio de Minas y Energia, ANLA y
Corporaciones Autonomas Regionales, entre otras entidades, siendo ta Direccion
de Asuntos Ambientales, Sectorial y Urbano — DAASU, la encargada dentro del
MADS.

En consecuencia, el Plan Estratégico Sectorial (PES) 2015-2018 del Sector de
Ambiente y Desarrollo Sostenible se debe realizar basado en los objetivos y
estrategias de la Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, los lineamientos de las
Politicas y las metas estratégicas que orientan la gestion sectorial ambiental.

Segun o informado por el MADS, el PES se encuentra enfocado de manera
prioritaria en los principales objetivos que propenden por avanzar hacia un
crecimiento sostenible y bajo en carbono; en proteger y asegurar el uso sostenible
del capital natural, el mejoramiento de la calidad ambiental y la gobemanza
ambiental; asi como en reducir la vulnerabilidad frente a los riesgos de desastres y
al cambio climatico.

En virtud a que el PND 2014-2018, incluye en sus metas estratégicas el Capitulo
de la Estrategia Transversal de Crecimiento Verde, como el motor del desarrolio
social y econémico, bajo la premisa que eSte garantiza la base natural que soporta
la demanda de servicios ambientales de los cuales depende nuestro bienestar y el
desarrollo. El cual por su alta importancia, es reconocido como una estrategia
transversal de caracter envolvente en la gestion nacional, que debe articular a los
actores del Sistema Nacional Ambiental-SINA'*.

El Plan Estratégico Sectorial 2015-2018, se construyd a partir de las metas
formuladas en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”,
en el capitulo 3 - objetivos, y estrategias para el Sector de Ambiente y Desarrolio
Sostenible en la Estrategia Transversal de Crecimiento Verde, Para el logro de los
objetivos del Plan, se plantean seis (6) estrategias "transversales” que aportan a

' Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible MADS, los institutos de Investigacidn Ambiental-1A, 1a Autoridad Nacional
de Licencias Ambientales-ANLA, Parques Nacionales Maturales-PNN, las Corporaciones Auténomas Regionales y de
Desarrolio Sostenibie-CAR, entre otras entidades nacionales y regionales, que comparten compromisoes en el cuatrienio con
el Crecimiento Verde vy el Desarrolio Sostenibie.
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jos tres pilares de la paz, la equidad y la educacion; son ellas: 1) competitividad de
infraestructura estratégicas; 2) movilidad social; 3) transformacion def campo; 4)
seguridad, justicia y democracia para la construccion de paz; 5) buen gobiermno y 6)
Crecimiento Verde.

4.3.1. Politicas Ambientales del Sector

La ley 489 de 1998 (art. 58), establece como objetivo primordial de los Ministerios
la formulacion y adopcion de las politicas, planes generales, programas y
proyectos del sector Administrativo que dirigen.

gualmente la Ley 99 de 1993 (Art. 5, num. 1) establece como una de las

funciones del Ministerio de Ambiente y Desarroll0 Sostenible la de: "Formular la
politica nacional en relacion con el medio ambiente y los recursos naturales rencvables...”

Como desarrollo de esta funcion, el MADS ha gestionado mas de 21 documentos
de politicas y 44 documentos aprobados por el Consejo de Politica Economica y
Social-CONPES.

Algunos de estos documentos formulados con el liderazgo del Ministerio y otros
formulados bajo la coordinaciéon de otras entidades con participacion del sector
ambiente.

El MADS, ha identificado 12 Politicas y Conpes que son marco de la gestion
ambiental y de desarrollo sostenible en el pais:

Tipo Nombre del Documento & Fecha |
Politica Politica Nacional para la gestion integral de Ia biodiversidad y 2012

sus servicios ecosistémicos (PNGIBSE) R
Conpes Estrategia institucional para la articulacion de politicas y 20M

acciones en materia de cambio climatico en Colombia o
Conpes Lineamientos para fa consolidacion del Sistema Nacional de 2010

Areas Protegidas -
Politica Politica Nacional Produccion y Consumo Sostenible 2010
Politica Politica de Prevencidn y Conirol de la Contaminacién del Aire ~ 2010
Politica Politica Nacional para la Gestion Integral del Recurso Hidrico |~ 2010
Poiitica Politica Gestién Ambigntal Urbana L 2008
Politica Politica Nacional para Humedales Interiores de Colombia 2002
Politica Potitica Nacional de Educacion Ambiental - SINA o 2002
Conpes Estrategia para la consolidacidn del plan nacional de desarrollo 200t

forestal-PNDF o
Politica Politica nacional ambiental para el desarrollo sostenible de los 2000

espacios ocednicos y las zonas costeras e insulares de

Colombia - PNAQCI o N
Politica Politica Nacional para la Gestion Integral de Residuos. 1997

Tabla No. 9. Politicas y CONPES Gestion ambiental sostenible. Fuente: MADS
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4.3.2. Los Pasivos Ambientales dentro del Plan de Accion Institucional 2015

El MADS, establecié dentro del Plan de Accion vigencia 2015, como parte del
direccionamiento estratégico — PND, el objetivo estratégico de Proteger y asegurar
el uso sostenible del capital natural y mejorar {a calidad ambiental.

Lo anterior, se lleva a cabo mediante la estrategia de mejorar la calidad ambiental
a partir del fortalecimiento del desempeno ambiental de los sectores productivos,
buscando mejorar su competitividad, para su cumplimiento, para o cual el MADS
establecié como una actividad principal. Establecer e implementar una estrategia
para la gestion de los pasivos ambientales en Colombia.

Otra actividad principal para lievar a cabo esta estrategia de mejorar la calidad
ambiental a partir del fortalecimiento del desempeno ambiental de los sectores
productivos, buscando mejorar su competitividad es la de Disefar y acompanar la
implementacion de un programa Integral de gestion ambiental sectorial minero.

La CGR, encuentra que dentro el objetivo estratégico sectorialfinstitucional 2,
Proteger y asegurar el uso sostenible del capital natural y mejorar la calidad
ambiental, cuya estrategia es: Mejorar la calidad ambiental a partir del
fortalecimiento del desempeno ambiental de los sectores productivos, buscando
mejorar su competitividad, el MADS, fija como actividad principal: Establecer e
implementar una estrategia para la gestion de los pasivos ambientales en
Colombia.

Dicha estrategia, se desarrolla mediante las siguientes 2 actividades
desagregadas:
- Formular el diagnostico nacional, el instrumento normativo y la metodoiogia
para evaluacion y seguimiento de la estrategia.
- Desarrollar lineamientos para remediacion y restauracion de areas
intervenidas con actividades extractivas afectadas por plaguicidas, vy
residuos de extraccion minera y de hidrocarburos.,

L.as anteriores actividades se incluyeron dentro de 2 proyectos de inversion:

- Desarrollar lineamientos para remediacion y restauraciéon de areas
intervenidas con actividades extractivas afectadas por plaguicidas, vy
residuos de extraccién minera y de hidrocarburos con una asignacion de
$630,259,358 (Recurso 11) cuyo indicador es la estrategia para el manejo
de los pasivos ambientales definida e implementada.
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- Apoyo a la gestion ambiental sectorial y urbana, a nivel nacional, sin asignar
(Recurso 14), cuyo indicador es documento con parametros técnicos
definidos y en implementacion.

Teniendo en cuenta lo establecido en su Plan de Accion, en cumplimiento de sus
funciones el MADS, informa a la CGR en lo relacionado con las estrategias,
actividades, acciones a implementar dentro de la vigencia 2015 y las proyectadas
a implementar a 2018, que en consideracion a que aun no existe en Colombia una
definicion y un alcance juridico de ‘pasivos ambientales”, las acciones
desarrolladas por el Ministerio al respecto en algunos de los sectores identificados
como potenciales generadores de pasivos ambientales, no se desarrollan en el
ambito o bajo un concepto de pasivo ambiental, legaimente asumido por el pais.

E! Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, ha comprometido al pafs a desarrollar
una politica para la gestion de los pasivos en Colombia, dicha politica prevé la
inclusion de los elementos tecnicos, juridicos, econdémicos e institucionales para
su implementacion.

Dentro de Ia gestion reportada por el Ministerio de Ambiente, se informa a la
CGR, que expidio la Resolucién 1258 de 2015, mediante el cual adoptd los
siguientes instrumentos:

e Lineamientos técnicos ambientales requeridos para visita de la autoridad
ambiental en el proceso de formalizacion de actividades de mineria tradicional
y el instructivo para el diligenciamiento.

¢ Guia ambiental de buenas practicas para el desarrollo de actividades de
mineria tradicional. Esta dirigida a los mineros tradicionales, como un
instrumento técnico de orientacién, consulta y referencia de tipo conceptual,
metodologico y procedimental que promueve las mejores practicas ambientales
en el desarrollo de las actividades mineras tradicionales.

« Términos de referencia para formulacion del Plan de Manejo Ambiental PMA
para el proceso de formalizacion de mineria tradicional. Estos términos de
referencia orientan la elaboracion del PMA (plan de manejo ambiental) por
parte del solicitante de formalizacién minera y tiene por objeto determinar vy
establecer oficialmente el manejo ambiental que se debe realizar en adelante
las actividades mineras que se legalicen, lo cual comprende identificar las
particularidades de la ejecucién del proyecto minero, en un contexto en general
de pequenas dimensiones.

Asi mismo, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible desde el ano 2014

avanza en la formulacion de los lineamientos técnicos ambientales orientados a la
gestion de impactos ambientales derivados de la actividad minera en la etapa de
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cierre y abandono gue cuenten con criterios de biodiversidad y servicios
ecosistémicos. Esto con el propdsito de definir, disefar e impiementar
instrumentos como manuales, guias, protocolos y listas de chequeo que
contengan los criterios técnicos ambientales a tener en cuenta en los planes de
cierre y abandono minero para garantizar a recuperacion de bienes y servicios
ecosistémicos al finalizar los procesos de extraccion de recursos naturales no
renovables.

El Gobierno Nacional trabaja en la formulacion de una ley contra la mineria ilegal,
teniendo en cuenta que esta situacion de ilegalidad manifiesta por el uso intensivo
y descontrolado de dragas y retroexcavadoras en los rios o fuentes de agua y el
uso inadecuado de sustancias toxicas como el mercurio y cianuro'* para el
beneficio del oro, causan considerables impactos ambientales y de salud publica,
los cuales generan intoxicacion y otros problemas como alteraciones neurologicas
y malformaciones congénitas, ocasionados por la exposicion directa, la
manipulacion de dichas sustancias y el consumo de alimentos contaminados, en
poblaciones influenciadas por el desarrollo de estas actividades.

Hallazgo 1. Administrativo. Cumplimiento Plan de accion

En cumplimiento del plan de accion 2015, en lo relacionado con la actividad de
establecer e implementar una estrategia para la gestion de [os pasivos
ambientales en Colombia mediante ta formulacién de un diagndstico nacional, un
instrumento normativo y la metodologia para evaluacién y seguimiento de la
estrategia, cuyo indicador de cumplimiento establecido es la estrategia para el
manejo de los pasivos ambientales definida e implementada, el MADS celebro el
contrato de consultoria 374 de 2015 con la empresa INNOVACION AMBIENTAL —
INNOVA S.A.S E.S.P. a través del mecanismo de Concurso de Méritos Abierto,
con el objeto “Disefiar una estrategia integral para la gestion de los pasivos
ambientales en Colombia”. EI proyecto inicid su desarrollo el 19 de junio y culming
en Diciembre de 2015. (Es preciso senalar, que el cumplimiento del contrato y sus
productos, no son objeto de la presente auditoria).

Fl producto entregado por la empresa INNOVACION AMBIENTAL — INNOVA
S.A.S E.S.P. fue la propuesta integral para la prevencion y gestion de pasivos
ambientales en Colombia, la cual fue desarrollada durante el afio 2015 y consta
de:

' Segdn un estudio de la Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarroilo Industriai, Colombia importd 71,44
foneladas de mercurio metalico en el ano 2007 y 79,04 toneladas en 2008. En &l contexto de este eswudio realizado en 5
municipios del Departamento de Antioquia se encontrd que probablemente se estan liberando al ambiente acuaiico v
emitiendo a la atmdsfera un promedio entre 29 y 76 tonelfadas de mercurio al ano
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e Un conjunto de instrumentos técnicos y normativos propuestos para la gestion
de los pasivos ambientales que incluyan las siguientes orientaciones:

e Una propuesta normativa que establezca los objetivos, metas,
responsabilidades, melodologias, procesos y procedimientos para la
implementacion gradual de los procesos de restauracion de los pasivos
ambientales en Colombia.

» La definicidon de procesos y procedimientos para la aplicacion efectiva de la
estrategia para resarcir l0s danos causados, desde el punto de vista técnico,
institucional y juridico.

» La definicion de procesos, procedimientos y requisitos para prevenir la
aparicion de pasivos.

» La construccion de un libro blanco sobre responsabilidades.

» Las recomendaciones orientadas al control ex - ante para la prevencion de la
generacion de pasivos ambientales.

* Los arreglos institucionales requeridos para la implementacion de la estrategia.

« La identificacion de las fuentes de financiacion para la implementacion del plan
de recuperacion de los pasivos ambientales y la estrategia financiera en el
largo plazo.

El marco normativo colombiano, no habla de manera especifica sobre pasivos
ambientales mineros, a la fecha esta en construccion el concepto de pasivo
ambiental, como parte del producto del contrato de consultoria 374 de 2015
celebrado entre el MADS y la empresa INNOVACION AMBIENTAL - INNOVA
S.A.S E.S.P., como se menciond anteriormente.

Para ta CGR, no fue posible conocer la gestion y/o actividades desarrolladas por el
MADS, en la implementacion de la estrategia integral para la gestion de los
pasivos ambientales en Colombia, cuyo indicador establecido por el MADS en su
Plan de Accion 2015: “la estrategia para el manejo de los pasivos ambientales
definida e implementada’.

Lo anterior evidencia debilidades en el cumplimiento de las metas propuestas
dentro del Plan de Accién 2015, en observancia de las funciones otorgadas ai
MADS, por cuanto se cumple parcialmente el indicador.

Respuesta de la entidad
El MADS, en respuesta de fecha 17 de febrero de 2016, al respecto argumenta
que la mision principal del MADS es la formulacion de politicas e instrumentos

orientados a garantizar el derecho a todas las personas de gozar de un medio
ambiente sano y proteger los recursos naturales renovables, buscando en general
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la prevencion de la ocurrencia de danos ambientales que entre otros, se puedan
configurar en pasivos ambientales.

Argumenta el MADS, que proyecta para el cuatrienio 2015 — 2018 como
actividad "Establecer e implementar una estrategia para la gestion de los pasivos
ambientales en Colombia”, cuyo indicador de gestion para el 2015 fue: Estrategia
para el manejo de los pasivos ambientales en Colombia definida e implementada.
Esta actividad se proyecta al afno 2019 con un presupuesto total estimado de
$1.610 millones. :

Analisis de la Respuesta

Es importante aclarar, que la observacion realizada por la CGR al MADS esta
dirigida al cumplimiento del indicador formulado en su Plan de accion y no a la
gestion realizada por ese organismo con relacion al disefio y formulacion de una
estrategia integral para la gestion de pasivos ambientales en Colombia.

Como lo afirma el MADS en su respuesta su gestién ha sido en relacion al
“DISENQ” de instrumentos y no aporta documenios que soporte la
“IMPLEMENTACION” de la estrategia, planteada en el indicador del Plan de
accidn (la estrategia para el manejo de los pasivos ambientales definida e
implementada).

Es decir, ademas del diseno de la estrategia, para dar por cumplido este indicador
a la fecha deberia estar implementada, que significa expresar la accion de poner
en practica, medidas y métodos, entre otros, para concretar alguna actividad, plan,
o mision, en otras alternativas, que para este caso en concreto seria la instalacion
y el cumplimiento de la estrategia disefiada, con la misién de solucionar el
crecimiento de impactos ambientales no atendidoes.

Ahora bien, para la CGR aguello que se implementa, antes de convertirse en una
cuestién concreta pasa por una serie de fases, es decir, primero surge de las
ideas de los funcionarios publicos que tienen la responsabilidad de pensar
politicas publicas gque produzcan cambios y mejoras para ¢l sector en el cual se
encuentran trabajando. Por lo anterior y por evidenciar este ente de control gue
aun se encuentra la estrategia integral para la gestibn de pasivos ambientales,
surtiendo etapas para poder ser implementada, se mantiene la observacion al no
aportar el MADS, documento gue ia desvirtue.

En relacién con la solicitud efectuada por et MADS de retirar la presunta incidencia
disciplinaria con gue inicialmente se habia comunicado la observacion, la CGR
considera que debido a que el MADS aporta documentos soportes sobre el
avance de esta aclividad programada dentro del Plan de accién en lo relacionado
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con el diseno de la estrategia, que se encuentra en curso, se decidio retirar este
alcance, manteniendo el hallazgo administrativo sefnalando que se cumplid
parcialmente por parte del MADS el indicador establecido por él mismao.

‘Hallazgo 2. Administrativo. Indicadores Sinergia

El Plan Indicativo Cuatrienal - SINERGIA, herramienta de gestién que organiza y
orienta estratégicamente las acciones de la entidad y de sus entidades adscritas y
vinculadas, para alcanzar objetivos acordes con su mision y con el Plan Nacional
de Desarrollo, materializandose en unos indicadores que poseen metas
cuatrienales y anuales y que son acordados por el sector, la Presidencia de la
Republica y el Departamento Nacional de la Planeacion, el MADS al respecto de
los indicadores de sinergia con que cuenta en el tema de pasivos ambientales,
informa que la obligacion establecida en el articulo 251 de la Ley del PND, no se
configurd como meta SINERGIA, sin embargo, cuenta con los siguientes
indicadores y metas, orientados al cumplimiento del compromiso.

Ano Tipo de | Nombre del indicador Meta Actividades

indicador

2015 Producto | Instrumentos para la |2 Formular e implementar una
gestion de  pasivos estrategia integral para la gestion de
ambientales pasivos ambientales.

2016 Producto | Politica de gestion de | 30% Disenar instrumentos técnicos para
pasivos ambientales fa  gestion de pasivos
formulada ambientales

2017 | Producto | Politica de gestion de | 20% Disefiar la estrategia financiera e
pasivos ambientales institucional para la gestion de
formulada pasivos ambientales

2018 | Producto | Politca de gestidn de | 25% Definir las arsas de atencién
pasivos ambientales prioritaria
formulada

2019 | Producto | Politica de gestion de | 25% | Consolidar el documento de Palitica |
pasivos ambientales y adoptarla
formulada

Tabla No. 10. Indicadores y metas MADS. Fuente: MADS.

Por lo anterior, se configura un hallazgo administrativo en cabeza del MADS, al
evidenciarse por la CGR, la falta de coordinacion institucional y el incumplimiento
por parte del MADS en el establecimiento de manera conjunta los indicadores de
SINERGIA, que le permitan al DNP realizar el seguimiento de las metas
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adoptadas en el PND. Los indicadores como estan establecidos miden la gestion
del MADS y no su efecto en el Plan Nacional de Desarrollo.

Respuesta de la entidad

El MADS argumenta que: .. .“Efectivamente reiteramos que no se establecieron indicadores
sinergia para la formulacion e implementacion de la estrategia integral para la gestion de pasivos
ambientales, sin embargo, muchas de las metas sinergia establecidas en el capitulo 10
Crecimiento Verde, de las Bases de! Plan de Desarrollo, contribuyen de manera directa a la
prevencién y remediacion o restauracion de los pasivos ambientales. Entre dichas metas se
destacan:

= E£nmateria de competitividad e infraestructura estratégicas, la meta establece "Plantas de
beneficio de cro en titulos mineros que ulifizan mercuric”.

« Encuanfo a Restauracion de ecosistemas terrestres y marinos, "No. de Hectareas en
procese de restauracion”,

*  Encuanto a mejorar la cafidad ambiental a partir del fortalecimiento del desempefic ambiental de
los sectores productivas, buscando mejorar su competitividad: "Programas de gestion ambiental
sectorial formulados

No obstante lo anterior, en consideracion a fa relevancia que implica para el Gobierno Nacional el
desarrollo de una politica para la gestion de los pasives ambientales en Colombia, la tarea fue
elevada al arliculade de fa ley 1753 de 2015, estableciendo claramente las acciones a desarrolfar
bajo ef liderazgo del Ministeric de Ambiente y Desarrollo Sostenible y con la obligacion de una
patrficipacion activa de [os involucrados. Dicha FPolitica debera, necesariamenfe, contener
indicadores que permitan evaluar su implementacicn, su eficiencia, su eficacia y st continuidad en
el tlermpo participacién activa de todos los actores.”

Anédlisis de la respuesta

Teniendo en cuenta que el MADS, en su respuesta reconoce esta observacion al
afirmar que efectivamente no se establecieron indicadores de sinergia y
argumenta que a futuro el desarrollo de una politica para la gestion de los pasivos
ambientales en Colombia debera contener indicadores que permitan evaluar su
implementacion, eficiencia, eficacia y continuidad en el tiempo, este ente de
control mantiene el hallazgo administrativo, al no contar el Ministerio con
indicadores de sinergia que permitan al DNP realizar el seguimiento de las metas
establecidas en el PND, debido a que los indicadores como estan establecidos
miden la gestion del MADS y no su efecto en el Plan Nacional de Desarrolio.

4.3.3. Caracterizacion Evaluacion y Remediacion de los PAM

El componente ecolégico en la Constitucion Politica de Colombia, se encuentra
referido principalmente en el capitulo 3 del Titulo I, que comprende los articulos
78 a 82, los cuales hacen especial énfasis en los derechos colectivos relacionados
con la proteccion del ambiente. Asi mismo, establece nuestra Constitucion en el
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articulo 339 la necesidad de incluir 1as politicas ambientales en el Plan Nacional
de Desarrollo.

El Decreto Ley 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” establece en el numeral 1 del

articulo 2, como funcion del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, la de
“Disefiar y regular las politicas publicas y las condiciones generales para el saneamiento de!
ambiente, y el uso, manejo, aprovechamiento, conservacion, restauracion y recuperacion de los
recursos naturales, a fin de impedir, reprimir, eliminar o mitigar el impacto de actividades
contaminantes, deteriorantes o desiructivas del entorno o del patrimonio naiural, en todos los

sectores econdmicos y productivos .

Adicionalmente, el numeral 1 del articulo 19 del Decreto Ley 3570 de 2011
determina como funcion de la Direccion de Asuntos Ambientales, Sectorial y

Urbana, entre otras, la de “Proponer las normas ambientales y las requlaciones de cardcter
general sobre ambiente a las que deberan sujetarse las actividades mineras, industriales. de
transporte y en geheral todo servicio o actividad que pueda generar directa o indirectamente daiios
ambientales”

Por Ultimo, es funcion de las autoridades ambientales velar por el mantenimiento y
eventualmente la recuperacion de la estructura natural del Pais, como base
esencial para garantizar el modelo de Desarrollo Humano Sostenible, por lo que
es responsabilidad del MADS, como rector de politicas en el tema ambiental la
consolidacion de estrategias encaminadas a manejar y, en la medida de lo posible
recuperar los denominados “pasivos ambientales” derivados de las intervenciones
en la estructura natural, en particular aguella afectada como consecuencia del
desarrollo.

En Colombia se han llevado a cabo los siguientes estudios relacionados con los
PAM:

* En el 2002 la Unidad de Planeacion Minero Energética —-UPME- Econometria,
desarrollé una metodologia de valoracion de pasivos ambientales para el sector
eléctrico. _

« En el 2004, Yupari elabora el informe “Pasivos ambientales mineros en
Sudamérica”. '

« La Secretaria de Productividad y Competitividad del Departamento de Antioquia
elabora un estudio con el objetivo de desarrollar una metodologia para ia
determinacién de pasivos ambientales en empresas del sector minero a partir de
la validacion de los indicadores medioambientales mas relevantes para la mineria
* En el 2009 se elabora la propuesta “Metodologia para la identificacion de los

PAM en Colombia”.
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« El Ministerio de Minas y Energia con el animo de formular una politica para el
sector e implementar herramientas de gestion de pasivos ambientales mineros,
para mayo de 2009 lidero la convocatoria para la realizacién de un proyecto para:
“Establecer el marco conceptual y metodologico que permita caracterizar, priorizar
y valorar econémicamente los pasivos ambientales del sector minero”.

Al respecto, considera la CGR que aun sin una definicion oficial de PAM, la
existencia del riesgo de impactos ambientales no gestionados es suficiente para
que el Estado en cabeza de las instituciones responsables encaminen esfuerzos
con el fin de remediar los danos y mitigar el riesgo de afectar la salud, el ambiente
o el patrimonio, para lo cual es necesario contar con informacion (inventario) y
recursos financieros, humanos y técnicos destinados a remediar, mitigar o
compensar.

La CGR concluye que la gestion de pasivos ambientales deberia presentar un
mayor avance, basado en la importante y amplia legislacion con que cuenta el
pais al respecto, asi como los multiples estudios contratados y realizados como
los senalados anteriormente, por parte de las entidades responsables.

4.3.4. Avance cumplimiento Articulo 251, PND

Como estrategia de accion para el cumplimiento del Art. 251 del PND que estipula
que el Gobierno Nacional, bajo el liderazgo del Ministerio de Ambiente y Desarroilo
Sostenibie, formuiara una politica para la gestién de pasivos ambientales, en la
cual se establezca una unica definicion de pasivos ambientales y se implanten los
mecanismos e instrumentos técnicos, juridicos y financieros para su gestion y
recuperacion, el MADS, ha planteado el desarrollo de la Propuesta Integral y
Politica para la gestion de pasivos ambientales en Colombia, como una actividad
de largo plazo que incluye varias fases, como se describe a continuacion.

Para aicanzar la construccion de una Politica para la Gestion de Pasivos
Ambientales en Colombia, segun lo establece el articulo 251 de la ley 1753 de
2015, durante el ano 2015 se trabajo en el disefio de una estrategia integral que
establece las necesidades en materia técnica, financiera, institucional y ambiental.
Como se trata de una meta del Gobierno nacional, la lidera el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, pero se trabaja en conjunto con las diferentes
entidades del Estado que tienen competencia frente a los sectores economicos
responsables de los sitios sospechosos de configurarse como pasivos
ambientales. Este proceso arrojé como resultado en el ano 2015 los siguientes
productos:
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e Propuesta integral para la prevencion y gestion de pasivos ambientales en
Colombia, la cual fue desarrollada durante el afio 2015.

+ Para el aho 2016, se realizara la estructuracion y disefo especifico de fos
instrumentos tecnicos.

+« Para el ano 2017, el MADS ha previsto la estructuracion detallada y el
diseno de la estrategia financiera e institucional para 1a gestion de pasivos
ambientales, fundamental para garantizar los recursos humanos, técnicos y
financieros para la puesta en marcha de ia Politica y cumplir con los
objetivos y metas gque en elia se establezcan.

e En el afio 2018, el MADS definira las areas prioritarias, mediante la
aplicacion de algunos de los instrumentos técnicos y la definicion de la
magnitud de los recursos necesarios para la implementacion de acciones
orientadas a restaurar las areas de atencion prioritaria afectadas.

Finalmente, con todos estos insumos se consolidara, la politica para la gestién de
pasivos ambientales en Colombia.

No obstante lo anterior de manera paralela, se viene trabajando en Ia
estructuracion de un esquema de cooperacion con la Embajada Americana para
avanzar, en el fortalecimiento institucional en materia de informacion.
Especificamente en la identificacion y acopio de informacion georreferenciada,
relacionada con mapas tematicos y de deterioro ambiental ocasionado por las
actividades antropicas en Colombia, que se constituye en insumo para el sistema
de informacidn propuesto para la gestion de pasivos ambientales.

Las actividades desarrolladas por el MADS, se relacionan directamente con la
prevencion y gestion de los pasivos ambientales en Colombia, se han descrito
ampliamente en parrafos precedentes, haciendo la salvedad, gue no vinculan el
concepto de pasivo ambiental en la medida en gue no existe juridicamente en
Colombia y que incluyen otros sectores productivos diferentes al minero.

Hallazgo 3. Administrativo. Sistemas de informacién necesarios para la toma
de decisiones respecto a los Pasivos Ambientales Mineros

Una vez analizado el cumplimiento de lo establecido en las Leyes 87 de 1993 y
489 de 1998, en lo relacionado con el sistema de control interno de las entidades
publicas mencionado en ios criterios legales aplicabies senalados en la parte
inicial de! presente capitulo, la CGR establece que:
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En la actual plataforma del SIAC, el tema de pasivos ambientales se aborda
Unicamente en el Subportal Uso de Recursos, que se ha disenado para conocer
los avances y resultados de la gestion ambiental sectorial orientada a alcanzar el
desarrollo sostenibie del pais, a cargo del Sistema Nacional Ambiental (SINA) y de
entidades aliadas al Sistema de Informacion Ambiental de Colombia (SIAC) como
el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) y el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP) entre otras.

Para conocer los objetivos, las acciones que se deben realizar y los resultados
que se esperan con la gestion ambiental sectorial publica, es necesario conocer
como, cudnto y qué efectos genera el uso, transformacion y aprovechamiento de
los recursos naturales por parte de los sectores productivo y social del pais. '*°

En este subportal se mencionan los pasivos ambientales dentro de los
instrumentos econdmicos y financieros, como una de las estralegias vy
herramientas de la economia ambiental que se vienen implementando en el
pais'®® y presenta la siguiente definicion:

Pasivos ambientales: se pueden entender como la obligacién de remediar o compensar el
dafio causado al hien ambiental o multas o dafios causados por impactos ambientales,
producto de no haber abordado de manera diligente, la dimension ambiental al momento
de disefiar y desarroflar un proyscto. Asi mismo se entienden como la obligacién de
resarcir ]Igs dafios derivados de conductas negligentes sobre el ambiente y la salud
humana ™'

No se entiende por pasive ambiental la transformacién o impactoc causado scbre los
recursos naturales y/o el ambiente, sin generar un peligro a fa salud de las personas o
poner en peligro la sostenibilidad de los sistemas productivos.

Sin embargo, en este subportal, ademés de presentar la definicion citada y de
unos vinculos a documentos'®® que fueron elaborados entre 1999 y 2000 en el
marco del Plan Nacional de Desarrolio 1998 - 2002, “Cambio para construir la
paz’, no se adopta una definicion oficial o se establece con claridad plan o politica
sobre el particular, ni se encuentra algiin desarrollo sobre aquello que deberia
considerarse como un Sistema de Informacidn sobre pasivos ambientales.

Al respecto llama a la atencion a este ente de control, que no obstante presentar la
definicion anotada de pasivos ambientales en el subportal, el MADS en varias
oportunidades ha respondido a este ente de control siguiente términos.

5 hiipsiwww, siac.gov.co/Subportal Uso Recursos/Introduccion _Subportal_Uso_Recursos.aspx Gonsultada 17/11/2015

® hitps:/iwwiv.siac.gov.cofcontenido/contenido. aspx?catlD=454&coniD=858 Consuliada 17/11/2015

" COLOMBIA. MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE. Dimensionamiento de los pasivos ambientales en Colombia. Una
visién nacional y regional hacia el futuro: Memarias Talleres Regionales. El Ministerio: Bogoté D.C., 2000,

8 Definicion de herramientas de gestidn de pasivos ambientales” y “Dimensionamiento de los pasivos ambientales en
Colombia. Una visidn nacional y regional hacia el futuro: Memorias Talleres Regionales”.
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(Comunicacion de fecha 31 de diciembre de 2015): “En consideracion a que ain
no existe en Colombia una definicion y un alcance juridico de “pasivos
ambientales”. Lo anterior genera confusion a las instituciones ambientales vy a la
ciudadania en general sobre si existe o no por parte del MADS, una definicién de
pasivos ambientales.

De acuerdo con lo senalado en las Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2014 —
2018 “Todos por un nueve pais” en materia de gestion de pasivos ambientales: “se
adoptara e implementara la estrategia para atender las areas mineras en estado
de abandono, asi como las contingencias derivadas a los ataques a la
infraestructura hidrocarburifera. Se definiran las acciones orientadas a Ia
realizacion de un inventario de las zonas afectadas por la actividad minera que se
encuentran en estado de abandono y se establecera una metodologia para la
priorizacion de su atencidn en funcidon del riesgo de afectacion para las
comunidades.” (pag. 493)

Como se ha dicho anteriormente, el articulo 251° de la Ley 1753 de 2015 “Por {a
cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”,
senala lo siguiente:

Pasivos ambientales. &I Gobierno Nacional, bajo el liderazgo del Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, formularg una politica para la gestidn de pasivos ambientales, en la
cual se establezca una Unica definicion de pasivos ambientales y se establezcan los
mecanismos e instrumentos técnicos, juridicos y  financiercs para su  gestion y
recuperacion. Dicha politica debe incluir un plan de accion a corto, mediano y largo plazo,
con esirategias orientadas a la identificacion, priorizacion, valoracion y recuperacion de
pasivos ambientales; al desarrollo de instrumentos de informacion ambiental; a la definicion
de responsabilidades institucionales a nivel nacional y regional, a fa implementacion de
instrumentos economicos; y al establecimiento de acciones judiciales; entre otros aspectos
que se consideren fundamentales para la gestion de los pasivos ambientales.

Segun se aprecia, en este cuatricnio el gobierno, en cabeza del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, espera adelantar las acciones requeridas para
la conformacion del inventario de aquellas areas afectadas por el abandono de
minas, asi como su priorizacion.

Especificamente en relacion con los sistemas de informacion configurados sobre
el tema de pasivos ambientales o areas afectadas ambientalmente de uso por el
MADS, en el desarrollo de propuestas y estrategias de accion, el Ministerio
informa que cuenta con informacion espacial de las zonas del pais mas afectadas
por la mineria, la cual se ha ido construyendo con fa informacién de mineria ilegal,
aportada por la policia nacional, y las zonas con evidencia de mineria a cielo
abierto.
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En cuanto a la Informacion caracterizada sobre sitios contaminados o afectados
ambientalmente en el pais y las acciones de gestion fundamentadas en dicha
informacion, el MADS cuenta con una base de datos sobre sitios contaminados
por Hidrocarburos vy en relacion con las areas afectadas por la actividad minera,
se cuenta con informacion espacial de las zonas del pais con evidencia de mineria
a cielos abierto, la cual fue suministrada por la Oficina de las Naciones Unidad
Contra la Droga y el Delito - UNODC.

De acuerdo con la informaciéon suministrada a [a CGR, el Ministerio de Ambiente
no cuenta con un sistema de informacion para la toma de decisiones respecto a
las zonas que han sido afectadas o degradadas por proyectos mineros con
posibilidad de requerir inversiones para su restauracion y/ o remediacion o lo que
podrian convertirse en posibles pasivos ambientales para el pais El Sl minero es
un sistema de informacion que automatiza tramites de la administracion del
recurso minero y cuenta con un modulo para el control de la extraccion ilicita de
minerales, en el cual no se observa que exista un maodulo especifico que capture y
permita dar uso a la informacion pertinente sobre Pasivos Ambientales Mineros
con el fin de realizar gestion en tormo a este tema.

Segun fue informado, “El Ministerio ha venido trabajando en un proceso de creacion
metodologica tomando como referencia las bases de datos que se han estado creando en el marco
de fa priorizacion de las dreas mineras en situacion de abandono, disefiando una estructura de
datos para asl avanzar en la consolidacion de una herramienta virtual que sirva como mecanismo
de gestion y toma de decisiones para el Ministerio, para esto se ha venido trahajando de la mano
de la Oficina de Tecnologias de la Informacién TIC en la adaptacién de una capa en el Geoportal

del Sector Minero Energético.”, por lo cual es un instrumento en construccion. '

Para la CGR no existe en el MADS disponibilidad de un Sistema de Informacion, ni
Modulo especifico dentro de un Sistema de Informacion que cuente con la
informacion necesaria para la toma de decisiones respecto a los Pasivos
Ambientales Mineros, insumo basico para la toma de decisiones al respeto de la
problematica del sector al respecto.

La CGR concdluye que una vez revisados los sistemas de informacion existentes
en el tema especifico de pasivos ambientales, no se encuentran dentro del SIAC
identificados aquellos sitios degradados que a futuro requieran inversion de
recursos.

Por lo anterior, se configura un hallazgo administrativo en cabeza del MADS,
ocasionado por la carencia de procesos y acciones bajo lineamientos de caracter

" Ministerio de las Tecnologias de la informacién v las Comunicaciones. Programa Vive Digital, EL CIO en ei seclor
publico. El lider para mejorar la gestién tecnoldgica y de informacion. Bogota., Colombia. 2013. En linea:
tipiwww. mintic.gov.cofimages/MS_CIO_SUMMIT/documentos/oresentacion-inteqgral-cio-version-ejecutiva.pdf
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técnico, tematico, tecnoldgico y normativo que permiten la calidad, optimizacion y
la eficiencia en Ia produccion de informacion, para la eficiente y oportuna toma de
decisiones por parte del MADS en el tema especifico de PAM, que garantice su
uso por parte de entidades pdblicas, privadas, la academia y la ciudadania en
general.

Al respecto la CGR identifico que dentro del producto 2, presentado al MADS, por
INNOVACION AMBIENTAL S.A.S E.S.P, se concluye que..."Es importante anotar que

en la actualidad el Ministerio no cuenta con una compilacion de inventaric de pasivos ambientales
mineros, dado que no existe una norma, ni politica que defina los Pasivos Ambientales y adopte

una metodologia para la identificacion, clasificacion, valoracion y gestion de fos mismos..."
Respuesta de la entidad

Argumente el MADS que avanza en la construccion del Plan Estratégico del SIAC
2015 — 2020, que tiene como objetivo consolidar el Sistema de Informacién
Ambiental de Colombia que soporte tanto la gestion y el andlisis de los datos e
informacion sobre el estado y uso de los recursos naturales, asi como la toma de
decisiones referentes a las prioridades ambientales a nivel nacional y regional.

En el mismo sentido y con fines de integrarlo al SIAC, en el marco del contrato de
consultoria 374 de 2015 que adelantd el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible con la empresa INNOVACION AMBIENTAL — INNOVA S.AS. E.S.P.,
se avanzo en la formulacion de mecanismos de registro de informacion que haga
parte de un sistema de informacion integral, que permita la identificacion y el
conocimiento de las areas en sospecha y confirmadas con el fin de contribuir a
solucionar o mitigar el riesgo como parte integral de la gestion de pasivos
ambientales.

Resalta el MADS, que actualmente es imposible poder categorizar los pasivos
ambientales en un sistema de informacion para la toma de decisiones, debido a
que no cuenta con marco normativo, definicion adoptada, marco institucional,
protocolos y manuales para la evaluacion de los sitios que podrian considerarse
como pasivos ambientales por las caracteristicas de su degradacion.

Analisis de la respuesta

Efectivamente como lo argumenia es su respuesta el Ministerio ha venido
trabajando en consolidar la informacion existente en el pais sobre sitios bajo
sospecha de considerarse pasivos ambientales; en el disefio e implementacion de
la estrategia para el manejo de pasivos ambientales en el pais, que permita
realizar el proceso de evaluacion de esos sitios y categorizar los que

¥ Pag155 irforme produco 2 INNOVA — Linea base.
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efectivamente se consoliden como tal; la estructuracion del Plan Estrategico del
SIAC, escenario en el cual se aportaran los elementos conceptuales y la
informacion disponibie que finalmente permita sistematizar la gestion de pasivos
ambientales en el pais y convertirse en una herramienta para la toma de
decisiones vy la retroalimentacion de la estrategia.

Lo anterior ratifica lo observado por fa CGR en el sentido no existe en el MADS
disponibilidad de un Sistema de Informacion, ni Modulo especifico dentro de un
Sistema de Informacién que cuente con la informacion necesaria para la toma de
decisiones respecto a los Pasivos Ambientales Mineros, por lo cual se mantiene
este hallazgo administrativo en cabeza det MADS.

Hallazgo 4. Administrativo. Cumplimiento Agenda Ambiental Interministerial
para el sector minero

En la informacion recibida por el MADS, dentro de la Agenda Ambiental
Interministerial para el sector minero, llevada a cabo en agosto 5 de 2010, se
acordd entre el MME y el MADS, implementar de manera conjunta y coordinada
acciones que permitan continuar avanzando en el logro de los propositos comunes
de proteccion ambiental, crecimiento econdmico y desarrollo sostenible, a la luz de
las nuevas realidades del entorno nacional e internacional en los ambitos
economico, ambiental, social y normativo, incluidos los procesos de
responsabilidad social y ambiental empresarial publicos y verificables, que deben
ser implantados en forma generalizada por las empresas del sector y servir de
guia para su desempeno, Para este efecto se comprometieron en el ambito de su
competencia a desarrollar 6 temas: Recurso Hidrico, Servicios Ecosistémicos,
Cambio Climéatico, Procesos Productivos Competitivos  Sostenibles  y
Fortalecimiento Institucional, para lo cual establecieron objetivos, actividades y
metas.

El Objetivo 2.3, de ésta agenda consiste en incorporar la prevencion del deterioro
de los ecosistemas de los proyectos mineros, para lo cual el MADS, se
compromete a realizar entre otras actividades la de generar indicadores del
deterioro de los ecosistemas, articulados al Plan Nacional de Restauracion, que
puedan ser incorporados dentro de los procesos de modelacion desarrollados por
el MME vy sus entidades adscritas, para la cuantificacion de los impactos.

Por parte del MME, la actividad consiste en incorporar en las politicas y
reglamentaciones de la actividad minera las medidas necesarias para asegurar la
prevencion del deterioro de los ecosistemas en los proyectos mineros
ambientales que puedan estar asociados a 10s proyectos mineros.
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Por parte del MADS, se desarrollarian actividades como la reglamentacion para el
manejo de los PAM, implementacion del Plan Nacional de restauracion de
Ecosistemas, aportar al MME conocimiento e informacion sobre tecnologias y
técnicas para la remediacion de los PA, con el fin de alcanzar la meta de
desarrollar un programa para el manejo de los Pasivos Ambientales Mineros,
establecer lineamientos de politica para la formulacién del Plan Nacional de
restauracion de ecosistemas y crear un mecanismo financiero para atender los
PAM.

Al respecto, la CGR, fue informada que el avance con relacion a lo acordado en
agosto de 2010 es el siguiente:

“Por parte del Ministerio de Minas y Energia, en convenio con la Universidad Industrial de
Santander adelanta un estudio diagnéstico de Pasivos Ambientales Mineros de planfas y
minas abandonadas subterraneas y a cielo abierfo para las regiones de Choco, Valle del
Catica y Santander; este diagndstico ya se encuenira en su etapa final. A partir de los
resultados de este estudio el MME adelantara un convenio con la Universidad Nacional de
Colombia, Sede Bogota, para evaluar los costos de infervencion de las areas

diagnosticadas.”

Por su parte el MADS, como ya de menciond, en cumplimiento de su plan de
accion 2015, contratd los estudios técnicos para la elaboracion de la politica
nacional de pasivos ambientales y la norma para fa gestion de los mismaos.

Adicionalmente, en marzo de 2015 se conformé un comite interinstitucional para a
gestion de los Pasivos Ambientales Mineros, integrado por el MADS, MME y
UPME; a la fecha se han llevado a cabo 2 reuniones (13 de febrero y 5 de marzo),
con e! proposito de hacer un diagndstico de estado de fa informacion y trabajar
articuladamente el tema.

No obstante que la agenda interministerial firmada en la vigencia 2010, establece
actividades en cabeza del MME y del MADS, a la fecha de auditoria, el avance
reportado se limita a lo incluido en los planes de accion, en cumplimiento de lo
establecido en el PND 2010 —~ 2014, consistente en la formulacion de estrategias
y objetivos, que adn no han sido implementadas, como lo establece el indicador
presentado en el Plan de Accion.

Considera la CGR, que han transcurrido 5 arnos sin que se cumplieran las metas
propuestas en el acuerdo interministerial, citadas detalladamente en parrafos
precedentes lo que lleva a este organismo de control a concluir que los Ministerios
responsables de Desarrollar un programa para el manejo de los Pasivos
Ambientales Mineros, no han actuado de manera agil y oportuna, contraviniendo
los principios de la gestién estatal establecidos en el art 209, de la Constitucion
Politica, lo cual no se compadece de la urgencia de incorporar en las politicas y
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reglamentaciones de la actividad minera, las medidas necesarias para asegurar la
prevencién del deterioro de los ecosistemas naturales y su compensacion,
restauracion y rehabilitacién en caso de eventuales afectaciones.

Para la CGR, existe la necesidad de identificar las areas afectadas por la actividad
minera con el fin de proceder a la identificacion de los PAM y tomar decisiones
respecto a su remediacion.

Al respecto de las estrategias y desarrollo de actividades de coordinacion con los
demas entes en aras de la configuracién de la politica nacional frente a pasivos
ambientales, que ha sido planteadas en otros PND vy las dificultades presentadas
en el desarrollo de las mismas, el MADS, informa que fundamentalmente, las
estrategias de coordinacion para la formulacién y puesta en marcha de la politica
nacional para la gestion de pasivos ambientales se basan actualmente en las
agendas interinstitucionales existentes, suscritas con los diferentes ministerios. No
obstante como se evidencid por la CGR los compromisos adguiridos en estas no
se cumplen oportunamente.

Por lo anterior, se configura un hallazgo administrativo en cabeza del MADS al
evidenciar la CGR debilidades en la ejecucion de las de las actividades de la
agenda interministerial, lo que configura una presunta irregularidad, a cargo del
Ministerio ocasionado por el incumplimiento de los compromisos adquiridos en
marco de los acuerdos interministeriales con el fin de implementar de manera
conjunta y coordinada acciones que permitan continuar avanzando en el logro de
los propésitos comunes de proteccion ambiental.

Respuesta de la Entidad

Ei MADS al respecto argumenta que, ha avanzado en el desarrollo de las
actividades, con la participacién del Ministerio de Minas y Energia, de acuerdo
con los compromisos y metas definidas en la Agenda, ha desarrollado
instrumentos técnicos y propuestas de caracter normativo gque constituyen un
trabajo continuo y complejo que brinda elementos fundamentales desde el punto
de vista conceptual y metodologico, para la intervencion técnica de areas
afectadas por la mineria incluidas aquellas que se puedan constituir como pasivos
ambientales.

Continia el MADS mencicnando las acciones realizadas por el MADS
establecidas en la agenda y los avances para dar cumplimiento al objetivo 5.4 de
la Agenda Interministerial - Desarrollar y poner en marcha un programa de manejo
de los pasivos ambientales mineros.
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Analisis de la respuesta

Si bien es cierto, el MADS anexa documentacion soporte de lo desarrollado en las
mesas interinstitucionales, no aporta documento que pruebe lo observado por la
CGR, dirigido especificamente a la formulacién de estrategias y objetivos, que a
la fecha no han sido implementadas, como lo establece el indicador presentado en
el Plan de Accion. Por lo tanio, este ente mantiene este hallazgo administrativo en
cabeza del MADS, debido a la necesidad de identificar las areas afectadas por la
actividad minera con el fin de proceder a la identificacién de los PAM y tomar
decisiones respecto a su remediacion.

4.3.5. Aproximacién Inventarios PAM en Colombia

La mayor aproximacion con que cuenta el pais de un inventario de PAM, es la
reportada por la Empresa INNOVA, en cumplimiento del contrato de consultoria
No. 374 de 2015, celebrado con el MADS culminado en Diciembre de 2015, que
consistia en la Cuantificacion y mapeo de los sitios potencialmente considerados
pasivos ambientales.

La CGR, encontré que la empresa INNOVA, teniendo en cuenta toda la
informacion secundaria recolectada (estudios mencionados anteriormente) y
reportada por todas las instituciones, consolidd mds de 1.100 puntos de dreas que
pueden ser potencialmente denominados como pasivos ambientales. La CGR
insiste en la necesidad de tener en cuenta que a la fecha no se cuenia con una
definicién de pasivo ambiental, por tal motivo muchos de estos sitios podrian ser
eliminados de la clasificacion final de pasivos o por el contrario incluirse otros que
a la fecha no se han identificado o reportado.

Segun el informe realizado por INNOVA, muchos de estos puntos corresponden a
sitios contaminados o a sitios que poseen algun tipo de conflicto ambiental no
definido en los que pueden encontrar problemas sociales o daios significativos al
ambiente como pérdida de la biodiversidad.

Es importante anotar que la informacion presentada por INNOVA es parcial, ya
que muchas entidades y empresas siguen reportando areas que se podrian
considerar como pasivo ambiental, por tal motivo para la CGR es fundamental
complementar y actualizar los datos en la fases siguientes al proyecto de disefio
de ia estrategia.

La informacion consolidada por INNOVA, se presenta clasificada por drea
geografica, sector economico que se ve como generador, tipo de afectacion
(contaminantes), si se tiene desarrollado un andlisis de riesgo y si se ha
implementado algun tipo de proceso de remediacion o recuperacion.
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La CGR encuentra en el trabajo realizado por INNOVVA que los puntos reportados
corresponden en gran mayoria {(41%) al sector hidrocarburos y 41% sector minero
sumando entre estos dos sectores un 82% del total de puntos obtenidos tal como
se muestra en la siguiente grafica. Igualmente, se observa un 13% de sitios
potencialmente considerados pasivos ambientales por causa de rellenos
sanitarios.

DISTRIBUCION DE POTENCIALES PASIVOS AMBIENTALES
POR SECTORES ECONOMICOS

#Hidrocairns
s Blineriy
Liimres

i Besdaas

Gréafica No. 9. Distribucion de potenciales pasivos ambientales por sectores econémicos. Fuente:
Informe INNOVACION AMBIENTAL SAS ESP: figura 12.
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Gréafica No. 10. Causas de generacion de posibles pasivos ambientales. Fuente: Informe
INNOVACION AMBIENTAL SAS ESP: figura 13.

El siguiente mapa realizado por INNOVA, presenta el 100% de los sitios que
fueron reportados con georefenciacion y por sectores distribuidos en el pais.
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Mapa de sitios sin georreferenciacion
Fuente: Elaborado por INNOVACION AMBIENTAL SAS

En el mapa aportado por INNOVA y presentado a continuacién, se evidencia que
solo dos departamentos carecen de informacion relacionada con posibles pasivos
ambientales a la fecha (departamentos de color verde), segan INNOVA, noc se
puede considerar en ningln momento que estos departamentos no posean sitios
potencialmente considerados pasivos ambientales, si no que falta fortalecer las
estrategias para evidenciar efectivamente un reporte de las instituciones vy
empresas que se encuentran en esta area.

Mapa de sitios sin georeferenciacion
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Fuente: Elaborado por INNOVACION AMBIENTAL SAS

Los mapas elaborados por INNOVA, muestran la distribucion de los sitios
disponibles con georreferenciacion por cada uno de los sectores, que puede estar

generando pasivos ambientales.
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Mapa de sitios reportados por entidades y bibliografia como pasivos ambientales — Sector
hidrocarburos. Fuente: INNOVACION AMBIENTAL SAS ESP.
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Mapa de sitios reportados por entidades y bibliografia como pasivos ambientales - Sector mineria.

Fuente: INNOVACION AMBIENTAL SAS ESP.
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LLa siguiente tabla incluida dentro del infforme presentado por INNOVA, muestra el
numero de sitios reportados en cada departamento por las diferentes entidades
gubernamentales como pasivos ambientales:

Beparamento v Sector [ Eantida Bre L puErRArE R s
Apnticogubs ElY]
A raure &
Arlantico s 5
TBgiivar K
iRoned ”” 315)
o odven B 13
A ) i B 11
Casanasie . N 3.
LoRAL G A5
Hersnr E
oo o 106G
Harekoba ' I
Cuncinamaros ey
gt €
3 kbl B 2
Sl i elas 2
shaGarajies e E
wWaspdalene 25
Nt 3
o B Y] DT
FLLE
eyt ol Sarrhridee 2
SP LR T EY O 113
Ty e b i
iRisaraloa 2
Lan Arvdres .\,-‘ F’rnuidhmt;ih b3
mantanders B3
inantander v Narte de
Sartancar FEF
Lrarre 3
Tealirriay p=]
ovalle del Cauca 52
A apds 2
ek e . o kS
Yeortal poenaral f T

Tabla No. 11. Silios reportados como pasivos ambientales. Fuente: INNOVACION AMBIENTAL
SAS ESP.

4.3.6. Prevencion/control y/o restauracion de los pasivos ambientales para la
mitigacion

Una vez evaluada la documentacién aportada por el MADS, que soportan el
cumplimiento de objetivos y metas establecidos para la prevencion de la
configuracién de los pasivos ambientales y mitigacion de los impactos generados,
consistentes en sus planes estralégicos y de accion, con sus correspondientes
documentos soportes de ejecucion en lo relacionado con PAM, éste ente de
control establece que el MADS, ha intentado sin éxito establecer una estrategia
para la Gestion de los Pasivos Ambientales desde el ano 2010, como consta en la
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agenda interministerial, considerando gue a la fecha el pais no tiene claridad en el
concepto de PAM y mucho menos en la responsabilidad del mismo.

Entre los esfuerzos reportados a la CGR por el MADS, se encuentran los
siguientes estudios contratados que han quedado en planteamientos sin que se
evidencie por parte de la CGR, documentos de analisis que los valide para su
implementacion:

o Talleres regionales, y como producto de estos, se obtuvo un documento
conformado por 9 fichas para la “DEFINICION DE HERRAMIENTAS DE
GESTION DE LOS PASIVOS AMBIENTALES DEL TERRITORIO
COLOMBIANO".

« Durante el afno 2008, con el apoyo de la Universidad de los Andes se
estructurd una propuesta de herramientas de gestion de pasivos ambientales.
De este trabajo se obtuvo como resultado un analisis y conceptualizacion sobre
aspectos juridicos del tema de pasivos ambientales, asi como los esquemas de
establecimiento de responsabilidad civil, administrativa y/o penal y su
articulacion con lo previsto en los codigos de derecho civil, administrativo y/o
penal vigentes.

« En el ano 2011, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible suscribié el
Convenio de Cooperacién Cientifica y Tecnologica, con el Instituto de
Investigacion Ambiental del Pacifico-1IAP, para la caracterizacién de impactos
causados por la actividad minera sobre los componentes bidticos y abidticos
del ecosistema. De este analisis se obtuvo como resultado un Protocoio de
restauracion ecologica de areas disturbadas por mineria en el Chocd
Biogeografico.

e El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible adelantd el contrato de
consultoria No. 244 de 2011, sobre “Pasivos Ambientales Mineros:
Herramientas actuales para una gestion integral”, realizado por M.S. BURGOS
N 131 & C. CORDOBA G. 132. De este trabajo se obtuvo un andlisis sobre
responsabilidad juridica en materia ambiental: dano ambiental versus pasivo
ambiental (aproximaciones al concepto de dano ambiental, aproximaciones al
concepto de responsabilidad ambiental, relacion entre pasivos ambientales y
danos al medio ambiente manejo legal del impacto ambiental: visualizacion de
los pasivos ambientales; asi mismo se analizaron los aspectos técnicos y
ambientales del concepto de pasivo ambiental).

131 Manuel Santiago Burgos Navarro, Abogado Universidad de Cartagena. Col. PhD (g} Universidad Externado de
Colombia. Contrato N° de 2011. DAASU — MADS. :

132 Claudia Cérdoba Garcia, Bidloga Universidad de Los Andes, Col. Esp. Universidad de Lausana, Suiza. MSc
Universidad Blaise Pascal, Fr. Contrate N° 244 de 2011. DAASU — MADS.
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También fueron puestos en conocimiento de la CGR estudios realizados por otras
entidades que tambien han avanzado en el desarrollo de estudios orientados a
desarrollar instrumentos técnicos, normativos y econdmicos con miras a solucionar
la problematica relacionada con los pasivos ambientales en Colombia,
destacandose las siguientes:

UPME, Elaborado por Econometria S.A. Valoracion de pasivos ambientales en
Colombia, énfasis sector eléctrico. Informe final. 2002.

ANH, informe final elaborado por la Universidad Nacional de Colombia Manejo
de areas devueltas con pasivos ambientales — 2009.

Ministerio de Minas y Energia, Informe final elaborado por Econometria, Disefio
y validacion del marco conceptual y metodoldgico para caracterizar, priorizar y
valorar economicamente los pasivos ambientaies mineros en Colombia. 2010,
FONADE/MINISTERIO de MINAS y ENERGIA. Elaborado por GSDPLUS
Ltda., Estrategias para resolucidon de pasivos ambienlales del sector de
hidrocarburos en Colombia, 2011.

Ministerio de Minas y Energia, elaborado por la Universidad Industrial de
Santander Estudio diagnoéstico sobre las areas afectadas por actividad minera
en estado de abandono en algunos municipios de los departamentos de
Chocd, Santander y Valle del cauca. 2014.

Ministerio De Minas y Energia, elaborado por la Universidad Nacional de
Colombia para generar elementos metodologicos para la intervencion de areas
afectadas por actividades mineras en estado de abandono en Colombia y
estrategias de financiamiento para su remediacién, 2014,

Nohora Ledn Rodriguez Elementos para la valoracion de pasivos ambientales
en hidrocarburos para Colombia. 2013.

INFORME “PASIVOS AMBIENTALES MINEROS EN SUDAMERICA”
elaborado para la CEPAL, el Instituto Federal de Geociencias y Recursos
Naturales, BGR, y el Servicio Nacional de Geologia y Mineria,
SERNAGEOMIN. 2010,

Problematica de los pasivos ambientales mineros en Colombia. Marcela
Arango Aramburo - Yris Olaya.2011

Universidad del Tolima. Jorge Leonardo Aristizabal. Estudio de impacto
ambiental para la explotacién minera informal de oro de aluvidn a pequena
escala sobre el rio Saldana, Departamento del Tolima, Colombia. 2013,

El Ministerio de Minas y Energia realizd el “Diagnéstico minero ambiental de los
pasivos en ef territorio nacional” durante el afio 2013 y 2014, con el cual se avanzd
en las siguientes actividades:

Estudio para el inventario, caracterizacion y priorizacion de las areas afectadas
por actividades mineras en estado de abandono en los departamentos de

f
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Chocd, Valle y Santander que representen riesgo inminente a las comunidades
del area de influencia. (Convenio con la UIS).

» Validacion metodoldgica en algunos municipios de Boyaca (Convenio con fa
UIS).

e Se inicio el proceso de priorizacion de Areas Mineras en Estado de Abandono -
AMEA en 5 municipios del Norte del Cauca {convenio con CRC)

« Generacion de los elementos metodologicos para la intervencion de areas
afectadas por actividades mineras en estado de abandono en Colombia y
estrategias de financiamiento para su remediacion. (Convenio con U Nacional -
Instituto IDEA)

Los siguientes son los documentos asociados con las actividades ejecutadas:

+ Estudio Diagnostico sobre las Areas Afectadas por Actividades Mineras en
Estado de Abandono en Algunos Municipios de los Departamentos de Choco,
Santander, Valle del Cauca y Boyaca.

» Metodologia de caracterizacién de intervencion, evaluacion y seleccion de
alternativas de intervencién en areas afectadas por PAH, segln criterios
técnico minero, juridico- ambientales y socioecondmicos

« Propuesta de potenciales fuentes y estrategias de financiacion de alternativas
de intervencion en areas priorizadas.

+ Recomendaciones institucionales para creacion del Fondo Nacional de
remediacidon de areas afectadas por actividades mineras en estado de
abandono.

A pesar de la existencia de los anteriores estudios e informes, focalizados
principalmente en pasivos ambientales de los sectores de mineria, energia e
hidrocarburos, no es de reciho por parte de este ente de control, que de éstos
insumos a los cuales se les ha invertido segun o reportado por el MADS un valor
aproximado de $3.984 millones, no se ha producido una normativa o cambios
como consecuencia de las conclusiones y analisis presentados en dichos informes
y estudios.

Segun lo informado por el MADS, la consultoria efectuada por INNOVVA concluye
que el disefio de la estrategia de pasivos ambientales, permitira establecer los
elementos necesarios y condiciones especificas, para la prevencion, manejo,
recuperacion y restauracion ecoldgica de los recursos naturales renovables que
han sido afectados de forma significativa con las actividades extractivas,
productivas y de servicios en nuestro pais.
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Al respecto el MADS, informa a la CGR que los recursos que se muestran en las
tablas anteriores, generadas con informacion del DNP, corresponden a aquelios
necesarios para el cumplimiento de las funciones asignadas a la Direccion de
Asuntos Ambientales Sectorial y urbana del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
sostenible, orientadas a la construccion de politicas, estrategias, planes,
programas e instrumentos para el control de la contaminacion ambiental, en el
ambito urbano y sectorial. Se puede concluir, que algunas de las acciones
desarrolladas se relacionan con la prevencion de la generacion de pasivos
ambientales, asi como como con la restauracion de areas afectadas.

Los recursos asignados por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
directamente al tema de gestion de pasivos ambientales, para las 2011 -2015 se
muestran en la siguiente tabla:

CONTRATOS REALIZADOS POR EL MADS

GCONTRATISTA OBJETO - ANO VALOR OBSERVACIDNES
Cooperacion cientifica para realizar un
estudic de wvaloracién econdmica de $298.000.000
UNIVERSIDAD  DE | externalidades en la zona carbonifera del MADS
1.LOS ANDES departamento dei cesar que comprende los 2010 $ 369.400.000 $71.400.000
municipios de Agustin Codazzi, La Jagua UNIANDES
de Ibirico, El Pase, Becerrill y Chiriguana
Realizar un  Convenic  Especial de
Cooperacion Cientifica v Tecnolégica entre
el MINISTERIO y el INSTITUTO, para .
elaborar un protocolo para la restauracion S;;Trtriﬁgr a
ecoldgica de areas disturbadas por mineria inst:umemos arla
INSTITUTO DE | en el Choco biogeografico, y para aunar restALTacion P de
INVESTIGACIDNES | esfuerzos en la apropiacién y divulgacion | 2011 $ 492.687.465 ‘rL dearadad
DEL PACIFICO-IIAP | participativa para la implementacion de los areas %r adas,
resuitados de los procesos y propuesta de queiv puecen  ser
ordenamiento, zonificacion y lineamientos g?nsbi;?hies
de manejo ambiental dei area de Reserva =
Forestal del Pacifico estabiecida por la Ley
2 de 19589. ]
"Aunar esfuerzos, técnicos, administrativos,
financiergs, humanos e interinstitucionales
para adelantar un estudio técnico orientado
a revisar y analizar los criterios,
UNIVERSIDAD procedimientos vy metodologias  de $150.000.000
NACIONAL DE | evaiuacion de impacto ambiental de | 2013 $174.000.000 |MADS
COLOMBIA-UNAL proyectos, obras o actividades y su $24.000.000 UNAL
seguimiento, a fin de generar lineamientes
generales para e mejoramientc  del
esquema de Ewvaluacién de Impacic
Ambiental en Colombia”
Elaborar. un estudic y reglamente para
implementar los Planes de Cierre de Minas
y Abandono de su infraestructura,
detallando los instrumentos de gestién,
UPME financiacion y los procedimientos para 2013 $ 1.297.000.000
realizar la fiscalizacién por parte de las
autoridades competentes en el proceso de
cierres de minas.
INGENIEROS Gr_—znerar lineamientos téi_:picos am_bientaEes Contribuye a la
CONSULTORES orientados & la gestion de IMPactos prevencién de Ta
ambientales derivados de la actividad -
CIVILES Yo ) 2014 $598.991.752 | generacion de
ELECTRICOS §.A. | minera en la etapa_ de_ cierre a_banC!ono pasivos
INGETEC S.A que cuenten con criterios de biodiversidad ambientales
T ¥ servicios ecosistémicos ’
AMBIENTAL Formular una propuesta de politica
CONSULTORES & | nacional integral ambiental para la]2014 $ 450.000.000

CIA LTDA

explotacion (subterranea y a ciele abierio}
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CONTRATOS REALIZADCS POR EL MADS

CONTRATISTA OBJETO ANO ' VALOR OBSERVACIONES

cargue, descargue, almacenamiento vy
transporte de carbon con énfasis en la
prevencion y el control de la contaminacion
del aire y del agua, considerando los
demas componentes del ambiente, entre
elios suelo, biodiversidad y aspectos socio-

o ambientales.

INNOVACION Disefar una estrategia integral para la Directamente
ﬁ‘“ﬂl‘g\ﬁlxml' S A | gestion de los pasivos ambientales en | 2015 $ 601.460.000 f;‘if\;‘;’;ado con
ES.P Colombia Ambientales

Tabla Na. 13. Contratos realizados por el MADS. Fuente: MADS.

Segun la informacién reportada el MADS, en las vigencias comprendidas entre
2011-2015, se han utilizado recursos por valor de $3.984 millones directamente al
tema de gestion de pasivos ambientales. No obstante el DNP reporta como se ve
en la anterior tabla, una asignacion al MADS para atender pasivos ambientales en
el mismo periodo por $25.780 millones.

Adicionalmente, segiin informacion suministrada por el MADS, para el 2016, esta
previsto el disefo especifico de instrumentos técnicos para la gestion integral de
pasivos ambientales por un monto de $400 millones de pesos.

En lo referente al MADS, segln el Plan de Accién 2015, se establecio el objetivo
estrategico de Proteger y asegurar el uso sostenible del capital natural y mejorar la
calidad ambiental.

Este ente de control considera que el avance registrado en la gestion de PAM,
para el cual se han ejecutado recursos gue ascienden a $3.984 millones, en los
anos comprendidos entre 2011 — 2015, si bien se han ejecutado en el desarrollo
de estudios frente al tema de pasivos ambientales, éstos no llegaron a
conclusiones definitivas, prueba de esto es la necesidad de incluir en el Plan
Nacional de Desarrolio, la tarea en cabeza del MADS de adoptar e implementar
una estrategia para atender las areas mineras en estado de abandono, asi como
las contingencias derivadas a los atagues a la infraestructura hidrocarburifera vy
definir acciones orientadas a la realizacion de un inventario de las zonas afectadas
por la actividad minera que se encuentran en estado de abandono y establecer
una metodologia para la priorizacién de su atencion en funcion del riesgo de
afectacion para las comunidades.

La anterior situacion se presenta debido a deficiencias de planeacion adecuada
por parte del MADS, en la definicién de los proyectos necesarios para una efectiva
ejecucion de los recursos asignados, si se tiene en cuenta como va se dijo
anteriormente, que una vez ejecutados los objetos de las diferentes contrataciones
adelantadas, no se cuenta en Colombia con una estrategia integral para [a gestion
de los pasivos ambientales, contratada finalmente en el 2015. Por lo anterior se
configura una presunta observacion de caracter administrativo en cabeza del
MADS, por lo expuesto por la CGR en parrafos precedentes.
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Respuesta de la entidad

El MADS, da respuesta en los siguientes términos:

..."Al respecto es necesario realizar algunas precisiones, frente a informacion reportada por el
ministerio;

1. El estudio reportade por valor de 1297 millones de pesos, fue ejecutado en el afio 2013 por
la Unidad de Planeacion Minero Energética UPME, con presupuesto propio. Este estudic
concluye de manera concreta sobre los eléementos técnicos mineros a tener en cuenta para
plan de cierre de minas.

2. Los estudios referenciados no desarrollan productos exclusivos para disefiar e implementar
una esfralegia para el manejo de pasivos en el pals, con excepcion del contrato realizado
con INNOVA por un valor de $601.460.000.

3. Por su parte, el estudic por $598.991.751 desarrollade con Ingetec, esta destinado
especificamente a la construccidn de instrumentcs para clerre v abandono de minas
leqalizadas. Este esfudio presenta lineamientos ambientales a tener en cuenta en el plan
de clerre, con eriterios de bicdiversidad y recuperacion de servicios ecosistémicos,

4. La consuttoria de Ambiental Consulfores esté orientada a la formulacion de una politica
para el manejc ambiental del carbén, con resultados concretos en matetia de
establecimiento de objetivos, metas y estrategias para el manejo ambiental de fa minerfa
de carbin.

5. El protocolo resultado del estudio realizado por el HIAF en el afio 2011, ha sido aplicado v
monitoreado en un proyecto de recuperacion de zonas disturbadas por la mineria, en la
vereda fa Hitara del Municipio de Condolo, el Anexo 11 présenta la informacion de
resultados.

En ese contexto, es necesario aclarar que 1) las inversiones realizadas relacionadas en los reporte
hechos por el MADS, nc estan orientadas exclusivamente a solucionar temas de pasivos
ambientales, 2) el estudio de la UPME no fue ejecutado con presupuesto del MADS y 3) los
estudios realizadcs han presentado resultados concretos, en el imarco de los objetivos v alcances
para los cuales fueron ejecutados, y por lo tanto, no se pitede condluir que estos contienen
aspectos especificos para la gesfion de pasivos ambientales, £s importante enfender gue el cierre
Yy abandono de minas, o la misma polftica para manejo ambierital del carbon en Colombia puede
ser una medida preventiva para la consolidacién de un pasivo ambiental minero, al iqual que lo
seria la figura de estudio de impacto ambiental, el licenciamiento ambiental, un plan de manejo
ambiental o las mismas acciones de vigilancia y conirol hacia proyectos potenciales de generar
pasivos ambientales. Sin embargo, es importante aclarar que haber invertido recursos en lemas
que pueden prevenir fa consolidacion de un pasivo, no necesarfamente implica que fueron
inversiones realizadas para aportar al disefio de una estralegia que permita gestionar
adecuadamente los pasivos ambientales en Colombia...”

Analisis de la respuesta

Al respecto es importante aclarar por parte de éste ente de control que la
observacion en cabeza del MADS, es en el sentido de haber ejecutado recursos
por valor aproximado de $3.984 millones, en los anos comprendidos entre 2011 —
2015, en el desarrollo de estudios que si bien no estan destinados exclusivamente
al tema de pasivos ambientales, si estan relacionados a prevenir los PAM, sin que
estos llegaran a conclusiones definitivas. Es de anotar que aunque algunos
estudios se realizaran por parte de otras entidades, son insumo para adelantar la
labor en torno de los PAM. Teniendo en cuenla que dentro de las respuesta el
MADS, no incluye documentos que desvirtlen lo observado en relacion con las
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deficiencias de planeacion en la definicion de los proyectos dirigidos a los PAM,
éste ente de control mantiene el hallazgo administrativo en cabeza del MADS.

4.4. AUTORIDAD NACIONAL DE LICENCIAS AMBIENTALES- ANLA

El marco del componente ecoldgico en la Constitucion Politica de Colombia, se
encuentra referido principalmente en el capitulo 3 del Titulo li, que comprende los
articulos 78 a 82, los cuales hacen especial énfasis en los derechos colectivos
relacionados con la proteccion del ambiente y enfatiza que los recursos naturales
deben ser utilizados de tal manera que se garantice su sostenibilidad, tal como se
expresa en su Articulo 80:. “E/ Estado planificara el manejo y aprovechamiento de
los recursos nafurales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion,
restauracion o sustitucion. Ademas, debera prevenir y controlar los factores de
deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir la reparacion de 1os
dafnos causados. Asi mismo, cooperara con otras naciones en la proteccion de los
ecosistemas situados en las zonas fronterizas.”

Dentro de los entes destinados a los fines previstos en la Constitucion
mencionados se encuentra la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales —
ANLA-, creada mediante el Decreto 3573 de 2011, con el objeto de desconcentrar
la funcion de otorgamiento de licencias ambientales, vinculada al Sector
Administrativo del Medio Ambiente y Desarrollo  Sostenible, que
administrativamente dirige el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Para efecto de esta auditoria, dentro de las funciones otorgadas a la ANLA
mediante el Decreto 3573 de 2011, en el cual se determind que es la entidad
encargada de que los proyectos, obras o actividades sujetos de licenciamiento,
permiso o tramite ambiental cumplan con la normativa ambiental, de tal manera
que contribuyan al desarrollo sostenible ambiental del pais, se priorizaron para su
evaluacion las funciones de “Otorgar o negar las licencias, permisos y tramites
ambientales de competencia del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
de conformidad con la ley y los reglamentos”, y la de “Realizar el seguimiento de
las licencias, permisos y tramites ambientales” y “Apoyar la elaboracion de la
reglamentacion ambiental”, en consideracion a que la efectiva aplicacion del
otorgamiento y seguimiento de las licencias ambientales impedira el deterioro de
los recursos naturales y el medic ambiente frenando la posibilidad de generar
pasivos ambientales.

Segun el Art. 3 del Decreto 2041 de 2014, la licencia ambiental llevara implicitos
todos los permisos, autorizaciones y/o concesiones para el uso, aprovechamiento
y/o afectacion de los recursos naturales renovables que sean necesarios por el
tiempo de vida Gtil del proyecto, obra o actividad. Es decir la ANLA, en
cumplimiento de sus funciones tiene fas herramientas para garantizar que se
cumpla el principio de prevencion, cuyo pilar principal lo constituyen mecanismos
juridicos, tales como la evaluacién del impacto ambiental o el tramite y expedicion
de autorizaciones previas, tiene como presupuesto, la posibilidad de conocer con
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antelacion el impacto ambiental y obrar, de conformidad con ese conocimiento
anticipado, a favor del medio ambiente, adoptando decisiones antes de que el
riesgo o el dano se produzcan, con el fin de reducir sus repercusiones o de

evitarlas'®?,

En evaluacion realizada por la CGR a la aplicacion efectiva de! instrumento
normativo sobre licenciamiento ambiental, en cabeza de la Subdireccién de
Evaluacion y Seguimiento, se evidencid que la ANLA establece como meta en su
actividad de seguimiento de licencias dentro de su Plan de Accién 2015 a el
Nimero de seguimientos ambientales finalizados con acto administrativo
pendientes de vigencias anteriores / NUmero de seguimientos ambientales
finalizados con acto administrativo programados en la vigencia actual, y reporta un
cumplimiento de 197 y 105, acciones de seguimiento segun vigencia,
respectivamente.

No obstante, no se pudo identificar por la CGR, si la meta y el porcentaje de
cumplimiento, en la ejecucién de la funcidn de evaluacion y seguimiento,
corresponden a un porcentaje minimo establecido por la ANLA, como resultado de
evaluaciones y criterios técnicos previos.

Tal como esta definido el seguimiento de esta funcion dentro del Plan de Accién
de la ANLA, para la CGR no es posible pronunciarse respecto de si las visitas
efectuadas son las necesarias para garantizar un efectivo control a las actividades
licenciadas, con el fin de prevenir que ia ejecucion de obras, el establecimiento de
industrias o el desarrollo de cualquier actividad produzca deterioro en las areas de
influencia de los proyectos licenciados.

A lo anterior se adicionan anteriores pronunciamiento de la CGR, al evidenciarse
debilidades en lo relacionado con el no cumplimiento oportuno y efectivo de la
funcion de seguimiento y control de las licencias ambientales olorgadas por la
ANLA™,

En lo referente a fa evaluacion realizada por la CGR a! cumplimiento de la funcién
de la ANLA de "Apoyar la elaboracion de la reglamentacion en materia ambiental y
Desarrollar la politica de gestion de informacién requerida para el cumplimiento de
su objeto”, se evidencia dentro del apoyo prestado por la ANLA en la génesis del
Decreto 2041 de 2014 que la autoridad argumenta en respaldo al cambio del
Decreto 2820 de 2010 - estatuto del proceso de licenciamiento ambiental, es

" (Corte Constitucional, Sentencia C-703 de 2010).

" En la auditoria realizada a la ANLA a la vigencia 2013, El equipo auditor evidencio deficiencias en ¢! sequimiento
efectuadc por la ANLA alas Licencias Ambientales, Permisos y Concesianes, otorgados a empresas y/o proyectos, faita de
control en ias exigencias y obligaciones de las empresas, asf como en el inicio y Gierre de los procesos sancionatorios.
Dentro dei informe ta CGR evidencia que ..."Dentro de ias Licencias Ambientales otorgadas se encuentran exigencias a ias
cuales las empresas y proyectos deben dar cabal cumplimiento, una de ellas es la presentacién de Informes de
Cumplimiento Ambiental — ICA dichos informes deben ser elaborados y presentados por el beneliciario de la Licencia
Ambiental para informar a la ANIA sobre ei cumplimiento y efectividad del manejo ambiental realizado en el proyecto,
conforme a lo establecido y definido en el otorgamiente de la Licencia Ambiental o establecimisnto del Plan de Manejo
Ambiental. El equipe auditor evidencié no solo una faita de control en la presentacién de los ICA por parte de los
beneficiarios, sino también incumpiimiente por parte de la ANLA en la revisién, analisis y oportunidad de ios mismos..."
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debido a que el mismo carece de algunas herramientas que permitan que los
objetivos de la POLITICA DEL GOBIERNO NACIONAL PROSPERIDAD PARA
TODOS, sea ejecutada en forma coordinada y organizada, asi como la gestion de
las autoridades ambientales regionales mejoren y actualicen los procesos de
otorgamiento de las licencias ambientales, tanto en los aspectos técnicos como
juridicos, que prevengan futuros conflictos ambientales, que retardan el
otorgamiento de este instrumento.

Especificamente, al respecto de la disponibilidad presupuestal, para realizar la
modificacion al Decreto 2820 de 2010 1a ANLA informa, en el documento aportado
a este ente de control, o siguiente:

" Como quiera que el presente proyecto normalivo, no crea nuevos procedimienios o
requerimientos administratives al interior de la Auforidad Nacional de Licencias Ambientales —
ANLA, no habra lugar a modificar los presupuestos del Ministerio de Ambiente y Desarrolio
Sostenible o de la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales - ANLA o de las autoridades
ambientales competentes para la aprobacion de licencias Ambientales para los usuarios de
proyectos, obras o actividades que segin la normativa vigente se encuentran sujefos a la
obfencion de la misma...”

Al analizar en desarrollo de esta auditoria otro documento aportado por la ANLA,
denominado “Estudio técnico de rediseno institucional” de fecha mayo 14 de 2014,
las manifestaciones de la ANLA se contradicen pues dentro del documento
(realizado en la misma vigencia del que fue hecho por la ANLA para la expedicion
del Decreto 2041), se argumenta en materia de disponibilidad presupuestal y de
personal que debido al incremento del volumen de solicitudes de licenciamiento
ambiental que debe ser atendido anualmente por la entidad, el alto volumen de
solicitudes de permisos y tramites ambientales, el reto de realizar el seguimiento a
proyectos licenciados, entre otras responsabilidades de la entidad, se ha generado
la necesidad de incorporar personal que brinde soporte tanto en lo misional, como
en los procesos de apoyo, estratégicos y de control. Asi mismo, en la péagina 41
del estudio se concluye: ...”si bien la ANLA esta en capacidad de cubrir un
porcentaje importante de sus gasfos de funcionamiento y de inversion, requiere de
recursos de aporte de la nacién para completar fos recursos que exigen su
operacién...”

Para la CGR la contradiccién de los argumentos esbozados en los documentos
elaborados por la misma entidad, en términos de recursos presupuestales
necesarios para el cumplimiento de la reglamentacion ambiental, le permite
cuestionar la suficiencia y coherencia del analisis que le correspondia realizar a la
ANLA para la modificacion del Decreto 2820 de 2010, en cumplimiento de sus
funciones de “Apoyar la elaboracidn de la reglamentacion en materia ambiental y
Desarrollar la politica de gestién de informacién requerida para el cumplimiento de
st objeto”, asignadas mediante el Articulo 3 del Decreto 3573, y garantizar asi la
toma de decisiones efectivas dentro del ciclo de prevencién de la generacion de
pasivos ambientales, que incluye el licenciamiento y su seguimiento por parte de
la ANLA, por lo gue se considera una observacion de tipo administrativo.
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Por otro lado, fa CGR pudo establecer que el desarrollo de las funciones
priorizadas por la auditoria esta en cabeza de la Subdireccion de Evaluacion vy
Seguimiento y de la Subdireccién de Instrumentos, Permisos y Tramites
Ambientales sobre lo cual se procedié a su evaluacion, dando como resultado las
siguientes observaciones:

Hallazgo 6. Administrativo. Sistemas de Informacién toma de decisiones -
Decreto 2041 de 2014.

Una vez analizado el cumplimiento de lo establecido en las Leyes 87 de 1993 y
489 de 1998, en lo relacicnado con el sistema de control interno de las entidades
pabiicas mencionado en los criterios legales aplicables sefalados en la parte
inicial del presente capitulo, la CGR establece que:

La ANLA segun el Decreto 3573 de 2011 debe “Oforgar o negar las licencias,
permisos y lramites ambientales de competencia del Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, de conformidad con la ley y los reglamentos”, “Realizar el
seguimiento de fas licencias, permisos y framites ambientales” y “Apoyar fa
elaboracion de la reglamentacion en materia ambiental”, en consideracién a su fin
de prevenir_que la ejecucidn de obras, el establecimiento de industrias o el
desarrollo de cualquier actividad, puedan producir deterioro grave a los recursos
naturales renovables o al medio ambiente o introducir modificaciones consi-
derables o notorias al paisaje, asi como _determinar los recursos necesarios para
su restauracién, a través del instrumento de licencia ambiental.

En mismo Decreto 3573, Articulo 11, Numeral 13, se sefiala que corresponde a la
Oficina Asesora de Planeacion: “Apoyar y participar en la elaboracion y ejecucion
del plan esiratégico de tecnologias de la informacion y comunicacion de la
Auforidad Nacional de Licencias Ambientales ~ANLA-". Y en el Articulo 14,
Numeral 8, le asigna a la Subdireccion de Instrumentos, Permisos y Tramites
Ambientales: "Disefiar e implementar un sistema de informacién geogréfica
alimentado con fa informacion de los proyectos, obras y actividades que sean de
competlencia de la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales —~ANLA-".

Para el efecto, la ANLA cuenta con el Sistema de Informacién Geografica -SIG-,
como una herramienta de informacion a nivel interno y externo, alimentado por las
instituciones nacionales que conforman el Sistema de Informaciéon Nacional
Ambiental —SINA-. La implementacion de dicho Sistema de Informacion
Geografica —SIG- atiende al cumplimiento del Decreto 3573 del 27 de septiembre
de 2011, numeral 8 del Art. 14 en el que se expresa Ia necesidad de disenar e
implementar un Sistema de Informacion Geografica, como herramienta informativa
para la administracion, el manejo y uso de la informacién como un verdadero
instrumento de gestion.
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Al respecto de este sistema de informacion con que cuenta la ANLA, la CGR
encontré que en la vigencia 2014 se reglamentd el “Titulo VIt de la Ley 99 de
1993 sobre licencias Ambientales”, derogando el Decreto 2820 de 2010, mediante
la expedicion det Decreto 2041 de 2014, cuyo objetivo es el de optimizar la
oportunidad en el servicio prestado y de esta manera contribuir con el desarrollo
sostenible del pais y mejorar la calidad de vida de los colombianos y la ANLA se
refirio al SIG en documento de analisis aportado al Ministerio.

En efecto, la ANLA, aportd el documento “memoria justificativa’” base de la
reglamentacion del titulo VIl de la ley 99 de 1993 sobre licencias ambientales,
dentro del cual emite concepto a favor del cambio normativo, basandose en que el
estatuto del proceso de licenciamiento ambiental Decreto 2820 de 2010, vigente
para la epoca, carecia de algunas herramientas para que los objetivos de la
POLITICA DEL GOBIERNO NACIONAL PROSPERIDAD PARA TODOS, sea
gjecutada en forma coordinada y organizada, asi como la gestion de las
autoridades ambientales regionales mejoren y actualicen los procesos de
otorgamiento de las licencias ambientales, tanto en los aspectos técnicos como
juridicos, que prevengan futuros conflictos- ambientales, que retardan el
otorgamiento de este instrumento, ademas el avance que se ha fenido en el
desarrollo de los SISTEMAS DE INFORMACION GEOGRAFICA (SIG WEB) y de
los procesos de regionalizacion como herramienta de apoyo vy planificacion de fos
procesos de licenciamiento ambiental en las regiones, por parte de fa Autoridad
Nacional de Licencias Ambientales y la puesta en marcha de la ventanilla VITAL,
igualmente la continua expedicidn de los términos de referencia como
lineamientos generales que la autoridad ambiental sefiala para la elaboracion y
ejecucion de los estudios ambientales expedidos por el hoy Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, facifitan la evaluacion de los diferentes proyectos, obrasy
actlividades que requieran del instrumento de la Licencia Ambiental.

Contintla el documento de justificacion argumentando temas como el momento
histérico que vive Colombia respecto de la construccion de contextos de paz, por
lo cual se debe contar con un sistema de licenciamiento ambiental, que permita
solucionar los problemas ambientales de una forma rapida, pero sin perder la
calidad vy la exigencia de la evaluacidn. Considera la ANLA que la modificacion del
Decreto 2820 de 2010 es absolutamente necesaria, al introducir en una de sus
etapas la oralidad, que permitird tener mas claridad sobre los elementos de
informacion ambiental, que hagan falta en los Estudios de Impacto Ambiental, toda
vez que en esta etapa se presentan las demoras y retrasos en la evaluacion, lo
que permitird en gran medida agilizar el tramite se solicitud de informacion
adicional cuando asi se requiera, pues se le dard a conocer de manera inmediata
al usuario sus deficiencias en los estudios y se evitara el realizar conceptos
técnicos, elaboracién de actos administrativos y notificaciones.

Con el fin de evaluar el avance que se ha tenido en el desarrollo de los
SISTEMAS DE INFORMACION GEOGRAFICA (SIG WEB), argumentado por la
ANLA en el documento gue justifica €l cambio normativo, en materia de sistemas
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de informacion, la CGR solicitd a la ANLA informacion sobre si dicho sistema
incluia las areas degradas ambientalmente que sirvan de base para la toma de
decisiones respecto a las zonas que han sido afectadas o degradadas por
proyectos mineros con posibilidad de requerir inversiones para su restauracion y/
o remediacion o lo que podrian convertirse en posibles pasivos ambientales, a lo

cual la ANLA informa que la “Autoridad Nacional de Licencias Ambientales ANLA, ejerce las
funciones establecidas en el Decreto 3573 de 2011 dentro de las cuales no se encuentran la
realizacion ni directamente ni a través de otras entidades u organismos de estudios en materia de
pasives ambientales...”

Para la CGR, lo anterior se constituye en una debilidad institucional de la ANLA
para el desarrollo de sus funciones al no considerar la inclusion en sus sistemas
de informacién de insumos analiticos suficientes que contengan, entre otros, la
identificacion de areas degradas ambientalmente para el desarrollo de sus
funciones que tienen dentro de sus fines la determinacion de los recursos
necesarios para la restauracion de las mismas, los cuales podran constituirse en
insumaos valiosos para apoyar la reglamentacion en materia ambiental, que es una
de sus funciones.

Con la revision realizada, la CGR concluye que los sistemas de informacion
existentes en la ANLA, aunque cuentan con variables de ubicacion vy
caracterizacion no incluyen éstas la identificacion de dreas degradadas y/o en
riesgo de degradacion que a futuro requieran inversion de recursos, 1o que no le
permitiria cumplir a cabalidad su funcién de apoyo para el andlisis de cambios de
reglamentacion ambiental en lo relativo a 1a restauracion de las mismas, funcion
determinada a su cargo en los decretos 1076 de 2015 y 3573 de 2011, lo que se
configuraria en un presunto hallazgo administrativo en cabeza de la ANLA, Con io
anterior, también se ve afectada la compietitud de la informacion a su cargo
definida en el numeral 8 del articulo 14 del mencionado decreto 3573, que senala
la funcidbn de disenar e implementar un sistema de informacion geografica
alimentado con la informacion de los proyectos, obras y actividades gque sean de
competencia de la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales —~ANLA~—.

Respuesta de la entidad

Argumenta en su respuesta la ANLA gue dentro de sus funciones no se encuentra
la elaboracién de estudios o inventarios nacionales o regionales de areas
degradadas, la cual es competencia del MADS a traves de su Plan Nacional de
Restauracion ecolégica rehabilitacion y recuperacion de areas degradadas,
actividad gue esta siendo pricrizada por el MADS, que durante el ano 2016 sera
incorporada dentro de los procesos de evaluacion y seguimiento una vez este
reglamentada.

La ANLA manifiesta que no tiene a su cargo la responsabilidad de gestion y
administracién de estas dreas, sino la de realizar la evaluacion y el seguimiento
de proyectos, obras o actividades producto del Licenciamienlo ambiental con el
fin de gue cumplan-con la normativa ambiental vigenie y las obligaciones
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impuestas en la licencia ambiental. Ahora bien, si dentro de las areas que
ocupan los proyeclos objeto de licenciamiento y después de los analisis
respectivos sobre los posibles impactos sobre las areas degradadas si estas
existen en el area de influencia, la ANLA impone las medidas de manejo
respectivo para el manejo de dichas areas. Asi mismo si dentro de la cuenca
donde se desarrolle el proyecto se encuentran areas degradadas a las cuales se
le pueda realizar una restauracion, fa ANLA impone medidas de restauracion via
compensacion. Esta informacion y la que presentan los Estudios de impacto
Ambiental alimenta el SIGWEB institucional para que sea utilizada por los
evaluadores para emitir un concepto bien sea de evaluacion o seguimiento.

Contintia la ANLA argumentando que ha venido “cumpliendo a cabalidad con esta
funcion establecida en el Decreto 3573 de 2011, toda vez que se ha implementado un Sistema de
informacion Geografica que es alimentado por los proyectos obras y actividades que son
competencia de esta Autoridad, siendo este sistema una herramienta de consulta y toma de
decisiones para el cumplimiento de la funcion de la ANLA de "Evaluar y asegurar el cumplimiento
de la normativa ambiental de los proyectos, obras o actividades de su compstencia”.

Analisis de respuesta

El andlisis de la CGR se basa exclusivamente en las funciones legalmente
asignadas a la ANLA de apoyo para el andlisis de cambios de reglamentacion
ambiental, para lo cual requiere la inclusién en sus sistemas de informacion de
material suficiente y necesario como lo es enlre otros la identificacion de areas
degradas ambientalmente sefialadas en su respuesta, que permita no solo el
desarrollo de las funciones de otorgamiento de licencias y su seguimiento como lo
sefala, sino que se constituya en un sistema de informacion que le permita al
Ministerio tomar decisiones de delimitar zonas que por su afectacion no deben
licenciarse, areas de reserva y proteccion, priorizar para atencion, estimar
recursos para recuperacion, restauracion, etc.

Por lo anterior y debido a que dentro de la respuesta remitida por la ANLA ni
dentro de la evaluacién realizada por la CGR se evidencia la identificacion de
areas degradadas y/o en riesgo de degradacion estructurada de tal manera que le
permita brindarle al ente rector informacion sobre areas que a futurc requieran
inversion de recursos o tomar decisiones de proteccion, etc., implica que es
necesario su fortalecimiento para que se constituya en la herramienta de consulta
y tomar de decisiones técnicas y normativas de tal manera que permita a la ANLA
cumplir a cabalidad la funcion asignada mediante el decreto 3573, referente al
apoyo para el analisis de cambios de reglamentacion ambiental en lo relativo a la
restauracion de las mismas, por lo que se mantiene el hallazgo administrativo en
cabeza de la ANLA.

4.5. CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE CUNDINAMARCA

4.5.1. Atribuciones de la CAR en la Prevencién, control y/o restauracion de
los PAM
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La Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca (CAR), es un ente
corporativo de caracter publico, creado por la Ley 3 de 1961 y modificado por las
Leyes 62 de 1984 y 99 de 1993, dotado de personeria juridica , autonomia
administrativa y financiera, patrimonio propio e independiente de las entidades que
la constituyen, encargado por la ley de administrar dentro del area de su
jurisdiccion, el medio ambiente y los recursos naturales renovables y propender
por su desarrollo sostenible, a traveés de la ejecucion de las politicas, programas y
proyectos sobre el medio ambiente y recursos naturales renovables. Asi como dar
cumplida y oportuna aplicacion a las disposiciones legales vigentes sobre su
disposicion, administracion, manejo y aprovechamiento, conforme a las
requlaciones, pautas y directrices expedidas por el Ministerio del Medio Ambignte.

Mediante el numeral 9 del articulo 31 de la ley 99 de 1993, se le asignan las
funciones a la CAR, para efectos de esta auditoria fue escogida esta Corporacion
como muestra de las autoridades ambientales regionales debido a la
disponibifidad de la informacion, reconociendo por la CGR que existen otras en
cuya jurisdiccion existen mayor porcentaje de actividad minera, y dentro de sus
funciones fueron priorizadas para la evaluacion las siguientes:

- Otorgar concesiones, permisos, autorizaciones y licencias ambientales requeridas por la ley
para el uso, aprovechamiento o movilizacién de los recursos naturales renovables o para el
desarrollo de actividades que afecten o puedan afectar el medio ambiente. Oforgar permisos y
concesiones para aprovechamientos forestales, concesiones para el uso de aguas
superficiales subterraneas y establecer vedas para la caza y pesca deportiva.

- Ejercer las funciones de evaluacion, control y sequimiento ambiental de las, aclividades de
exploracion, explotacion, beneficio, fransporte, uso y depdosito de fos recursos naturales no
renovables, incluida la actividad portuaria con exclusion de las competencias alribuidas al
Ministerio del! Medio Ambiente, asf como de ofras actividades, provecios o factores que
generen 0 puedan generar deferioro ambiental. Esta funcién comprende la expedicion de la
respectiva licencia ambiental.

Segun informacion reportada por la CAR, la ejecucion de las funciones
priorizadas, estan en cabeza del grupo de Evaluacion y Seguimiento Ambiental
Minero que realiza acompanhamientos a los procesos de legatizacion y
formalizacion minera en coordinacion con fa ANM. Adicionalmente, la Corporacion
ha conformado un grupo para la evaluacion, control y seguimiento de los
proyectos mineros en su jurisdiccion y este grupo tiene como meta reaiizar
seguimientos licenciados por la Corporacion Autonoma Regional de
Cundinamarca (CAR), con el objeto de werificar el cumplimiento de las
obligaciones ambientales establecidas en los Estudios de Impacto Ambiental
(EIA)}, Planes de Manejo Ambiental (PMA) y Planes de Manejo, Recuperacion y
Restauracion Ambiental (PMRRA); definidas en los actos administrativos,
haciendo los requerimientos para el cumplimento de las respectivas obligaciones,
procurando asi controlar los impactos ambientales generados por el sector minero.

4.5.2. Recursos asignados
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Segun lo reportado por la CAR a la CGR, en comunicacion de fecha 10 de
diciembre de 2015, se asignaron recursos financieros para realizar el control,
seguimiento y el fortalecimiento institucional. Evaluados los recursos de inversion
reportados en el Plan de Accion 2012 -2015, este ente de control encuentra que
los recursos fueron asignados a las siguientes 3 lineas estratégicas:

LINEA 1. Innovacidn social e identidad regional

LINEA 2. Tejido social para corresponsabilidad ambiental

LINEA 3. Proteccion y uso sostenible de los elementos naturales con expresion
territorio.

A la CGR no le fue posible identificar et monto de los recursos asignados para
realizar el control, seguimiento y el fortalecimiento institucional, ya que no se
incluyd dentro de las lineas que conforman el presupuesto de inversion 2012 -
2015,

4.5.3. Demanda contra titulos mineros en areas protegidas o en zonas de
paramo

Es de resaltar por parte de la CGR, la gestidon efectuada por la Corporacion
Autonoma Regional de Cundinamarca (CAR), relacionada con la demanda
presentada el 29 de mayo de 2013, en la seccion tercera del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca contra tituios mineros . identificados en su
jurisdiccion por encontrarse expedidos en areas protegidas o en zonas de paramo.

Se trala de contratos de concesidon para la exploracidn de minas de carbdén
otorgados en su momento por la Agencia Nacional de Mineria y el Servicio
Geologico Colombiano (antes Ingeominas) y que hoy afectan el Paramo de
Guargua vy el de Laguna Verde, en los municipios de Tausa, Cogua, Nemocén, La
Calera, Soacha, Sutatausa, Carmen de Carupa, Cucunuba y Suesca.

Con lo anterior se pueden evidenciar las falencias normativas que permiten
desarticulacion e incoherencia entre ias actuaciones de las autoridades mineras y
ambientales, debido a que el cddigo minero no establece que para expedir un
titulo o contrato de concesion deba pedirse antes el concepto de la autoridad
ambiental sobre el terreno solicitado. Tampoco tiene en cuenta la cartografia
elaborada por la autoridad ambiental para ias areas protegidas o de reserva por o
que entrega el titulo sin importar para qué zona se va a usar. El problema reside
en gue una vez obtienen el titulo gue solo es de exploracion, muchos de los
mineros inician la explotacion de la zona sin contar con la licencia ambiental, por lo
que la actividad se torna ilegal.

En consecuencia, la Corte Constitucional establecio desde el 01 de febrero de

2016, que los proyectos mineros que se venian ejecutando en paramos no podrian
seguir operando. La decision dejaria sin efecto el otorgamiento de 334 actos
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administrativos que reconocian derechos a gestionar iniciativas para la extraccion
de minerales.

4.5.4. Inventarios PAM a cargo de la CAR

En Sentencia del Consejo de Estado del 28/03/2014 articulo cuarto, numeral 4.26,
resultado de ia accidn popular 2001-90479 de Gustavo Moya Angel, entre oiras
cosas, en relacion al tema de los PAM ordena lo siguiente:

‘Al Distrito y a la Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca (CAR) y en
coordinacion con el Ministerio de Minas y Energia, que en el término de nueve meses
contados a partir de la expedicion del acto administrativo referido (delimitacion geografica
de las zonas excluibles de la minerfa), realice el inventario de pasivos ambientales
mineros- PAM, con el objefo de adelantar los procesos administrativos y judiciales
correspondientes...”.

Lo cual debid surtirse en diciembre de 2015, es decir ha transcurrido un afo sin
que se realice dicho inventario por parte de la CAR.

Al respecto la CAR en comunicacion de fecha 13/11/2015 argumenta que...”A
pesar de eflo. el Ministerio de Ambienfe y Desarroflo Sostenible (MADS) ain no expide el acto
administrative ni define las dreas geograficas mencicnadas que permitan hacer el inventario de los

PAM. (resaltado fuera de texto )...”

En su comunicacion la Corporacién, aduce estar a la espera de una definicion de
Pasivo Ambiental Minero (PAM), y de la reglamentacion que permita gestionar los
mencionados pasivos ambientales del sector minero, debido a que la Ley 1753 de
2015, por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un
nuevo pais” define en su articulo 251 lo siguiente:

‘Pasivos ambientales. £ Gobierno Nacicnal, bajo el liderazgo del Ministerio de Ambiente
¥ Desarrollo Sostenible, formulara una politica para la gestion de pasivos ambientales. en
la cual se establezca una dnica definicion de pasivos ambientales v se establezcan los
mecanismos e Instrumentos técnicos, jurfdicos y financieros para su gestion y
recuperacion. Dicha politica debe incluir un plan de accién a corto, mediano y largo plazo,
con estrategias orentadas a la identificacion, priorizacion, valoracién y recuperacion de
pasivos ambientales; al desarrolio de instrumentos de informacion ambiental; & la definicion
de responsabilidades institucionales a nivel nacional y regional, a la implementacién de
instrumentos economicos; y al establecimiento de acciones judiciales; entre ctros aspectos
que se consideren fundamentales para la gestion de los pasivos ambientales”

La CAR argumenta que el tema estd en cabeza del Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible quien ademas de precisar una definicion, debera formular la
poiitica para su gestidn y establecer los mecanismos e instrumentos técnicos,
juridicos y financieros para su gestion y recuperacion.

Al respecto, considera la CGR que adn sin una definicién oficial de PAM, la
existencia del riesgo de impactos ambientales no gestionados es suficiente para
que la CAR, como autoridad ambiental en cumplimiento de sus funciones,
encamine esfuerzos con el fin de remediar los dafos y mitigar el riesgo de afectar
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la salud, el ambiente o e! patrimonic, para lo cual e$ necesario contar con
informacion (inventario) y recursos financieros, humanos y técnicos destinados a
remediar, mitigar o compensar las areas degradadas.

Hallazgo 7. Administrativo. Sistemas de informacion

Una vez analizado el cumplimiento de lo establecido en las Leyes 87 de 1993 v
489 de 1998, en lo relacionado con el sistema de control interno de las entidades
publicas y sobre la informacion mencionadas en las disposiciones juridicas
aplicables mencionadas en la parte inicial de este acapite, la CGR establece que:

Segun fue informado la Corporacién cuenta con el Sistema de Administracion de
Expedientes (SAE), que es un software que permite llevar el registro y control de
todos los tramites administrativos ambientales que se adelantan en esta entidad.
Segun la CAR, en el caso especifico de actividades mineras, una vez se deciden
estos tramites mediante acto administrativo ejecutoriado, si se aprueba o autoriza
el permiso ambiental, en el aplicativo SAE se cambia la etapa del expediente de
“TRAMITE” a “SEGUIMIENTO Y CONTROL”, con el fin de realizar visitas técnicas
periodicas, al area donde se desarrolla la actividad minera para verificar si se
estan cumpliendo o no las actividades contempladas en los Planes de Mangjo,
Recuperacion y Restauracion Ambiental (PMRRA).

La CAR, en ios actos administrativos que otorgan o aprueban los permisos vy
autorizaciones ambientales, les impone a los titulares de los proyectos mineros la
obligacion de presentar ante la Corporacién informes de avance (en algunos casos
anuales, y en otros semestrales, segln criterio técnico), en los cuales se indique el
gstado de avance del proyecto, el grado o porcentaje de cumplimiento de sus
Planes de Manejo, Recuperacién o Restauracién Ambiental (PMRRA), dificultades
encontradas en el cumplimiento de los mismos, costos anuales de operacion y
mantenimiento de los proyectos, con el fin de poder realizar el cobro por servicio
de evaluacion ambiental, vy el reporte de contingencias presentadas en el
desarrolto del proyecto.

La CAR realiza evaluacion técnica a los informes de avance para determinar
mediante conceptos técnicos su aceptacién o si requieren ser complementados,
caso en el cual se les requiere por Auto, para gque procedan en este sentido.

Cuando la CAR determina técnicamente que los titulares de los proyectos mineros
han incumplido con la totalidad de las obligaciones impuestas en los respectivos
Planes de Manejo Recuperacidén o Restauracién Ambiental PMRRA, generando
con dichos incumplimientos afectaciones o impactos negativos a los recursos
naturales renovables, la CAR procede a dar inicio a procesos administrativos de
caracter sancionatorio ambiental, con garantias del debido proceso para el titular
del proyecto, tendiente a establecer si hay lugar 0 no a una infraccibn ambiental
gque merezca una sancién administrativa de las contempladas en el articulo 40 de
la Ley 1333 de 2009.

135




Segun fue informado, en comunicacién de fecha diciembre 10 de 2015, la CAR no
ha realizado acciones tendientes a identificar sitios contaminados, relacionado con
el tema minero en el area de su jurisdiccién. No obstante los principios
orientadores anteriores sobre la informacién y su importancia para la gestion
publica, de acuerdo con la informacion suministrada a la CGR, la CAR no cuenta
con un sistema de informacion para la toma de decisiones respecto a las zonas
que han sido afectadas o degradadas por proyectos mineros con posibilidad de
requerir inversiones para su restauracion y/o remediacion o lo que podrian
convertirse en posibles pasivos ambientales para el pais.

Por lo anterior, se configura un hallazgo administrativo en cabeza de la CAR,
ocasionado por la carencia de procesos y acciones bajo lineamientos de caracter
tecnico, tematico, tecnoldgico y normativo que permitan la calidad, optimizacién vy
la eficiencia en la produccion de informacion, para la eficiente y oportuna toma de
decisiones por parte de la CAR con respecto a los sitios contaminados y/o en
riesgo de degradacion ambiental producto de la actividad minera.

4.6. MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA - MME

El Decreto 381 de 17 de febrero de 2012 modificod la estructura del Ministerio de
Minas y Energia y también establecié las funciones de la entidad rectora del sector
minero. De esta manera, el MME: Formula, adopta, dirige y coordina las politicas,
planes y programas del Sector de Minas y Energia. Son funciones del MME, entre
otras: Formular politicas orientadas a que las actividades que desarrollen las
empresas del sector minero-energetico que garanticen el desarrollo sostenible de
los recursos naturales no renovables, y adoptar los planes de desarrollo del sector
minero-energético del pafs en concordancia con los Planes Nacionales de
Desarrollo y con la politica del Gobierno Nacional.

Asi mismo, el Articulo 6 del Decreto Nro. 381 de 2012, senala que la Oficina de

Asuntos Ambientales y Sociales tiene entre otras como funciones: “1. Coordinar la
interrelacion del sector minero energético con fas auloridades ambientales, con el Ministerio del
Interior, con las auloridades territoriales, con las comunidades v con los responsables de la gestion
del riesgo. 2. Participar en la implementacion de estralegias, planes, programas y proyectos de
gestion del riesgo en el sector minero energético... 6. Participar en coordinacidon con las
autoridades ambientales competentes en la formulacion de las politicas de prevencion, mitigacién y
reparacién de los dafios ambientales asociados a proyectos minero energéticos... 11. Coordinar
con el apoyo de las autoridades ambientales nacionales o ferritoriales, la solucién a problemas de
cardcter ambiental que se presenten en el desarrollo de proyectos del sector minero energético. ..
15. Promover espacios y eventos con las auloridades ambientales, con el Ministerio dei Interior,
con las autoridades territoriales, con las comunidades y con los responsables de la gestion del
riesgo, para apoyar la formulacion e implementacion de las politicas de gestion ambiental, social y
del riesgo del seclor minero energético. ...”

Si bien el Cédigo de Minas no sefala de manera explicita que deba hacerse una
gestion sobre los PAM, estad claro que la ley fue creada sobre la base del
desarrollo sostenible. El Articulo 1° Objetivos, de la Ley 685 expresa: “E/ presente
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codigo tiene como objetivos de interés publico fomentar la exploracién técnica y la explotacion de
los recursos mineros de propiedad estatal y privada, estimular estas aclividades en orden a
satisfacer los requerimientos de la demanda interna y externa de los mismos y a que su
aprovechamiento se realice en forma armaonica con los principios y normas de explofacion racional
de Jos recursos naturales no renovables v def ambiente, dentro de un concepto integral de
desarrolio sostenible y del forfalecimiento econdmico y social del pais.”

Fueron asignadas también entre otras, algunas funciones relacionadas con el

presupuesto ministerial, asi: “Articufo 9. Oficina de Planeacion y Gestién Internacional. Son
funciones de la Oficina Planeacion y Gestion Intemacional las siguientes: ... 2. Asegurar la
consistencia entre ia politica sectorial y el presupuesto del Ministerio. ...” "Articulo 18. Subdireccion
Administrativa vy Financiera. La Subdireccion administrativa y Financiera tendrd las siguientes
funciones: ... 3. Controlar la ejecucion del presupuesto, expedir los certificados de disponibilidad
presupuestal y demas tramites que le corresponda para el desarrollo de las funciones del
Ministerio. ...”

Han sido asignados recursos para la gestion general de temas ambientales de fa
mineria, de los cuales han sido ejecutados algunos directamente en PAM, en la
contratacion de estudios sobre Diseno y validacion del marco conceptual y
metodologico para caracterizar, priorizar y valorar econdmicamente los PAM y
Diagnostico sobre algunas areas afectadas por actividades mineras en estado de
abandono (Ver ejecucion de recursos en €l Proyecto "Diagndstico Minero Ambiental de los
pasivos en el Territorio Nacional”). Sin embargo, la realizacion de estos estudios no se
manifiesta en resultados tangibles hacia la generacién de acciones en la
determinacion de politicas, programas, planes para la administracion sectorial e
intersectorial de los Pasivos Ambientales Mineros, acorde a las funciones del ente
rector. Es decir, los resultados se manifiestan en documentos terminados sin
acciones consecuentes. Esto es posible corroborar con la respuesta reciente a

CGHR: “Una vez el Ministerio de Ambiente y Desarroffo Sostenible defina las responsabilidades
institucionales en materia de pasivos ambientales las entidades nacionales de acuerdo a lo
designado en el articuio 251 de ila Ley 1753 de 2015, el Ministerio de Minas vy Energia propondra
por crear espacios de articulacion nacional en el cumplimiento de los objelivos de gestion
asumidos por esta entidad.”

Todo indica que desde 2013 se ejecuta ese Proyecto de diagnostico sin que
existan resultados importantes, directrices, ni una definicion normativa de “Pasivo
Ambiental Minero” sea este un producto individual o colectivo interinstitucional, ni
queda claro para la CGR la articutacion del mismo con la gestion que lidera el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible segin mandato def PND.

En términos numéricos, la inversion en el tema de Pasivos Ambientales Mineros
realizada por el MME durante el periodo comprendido entre 2011 y 2015 por
$3.856 millones, resulta ser relativamente baja, puesto que constituye en promedio
18% de la inversion realizada por el mismo Minminas en temas ambientales y solo
0,03% del rubro total de inversiébn del Ministerio. Mas auin significativa es la
consideracion de que el presupuesto de 2010, 2011 y 2012 no fue ejecutado,
aunque ya existian tareas asignadas en el PND 2010 — 2014. Y aunquée en el afno
2010 no hubo ejecucion presupuestal por concepto de PA, fue entregado al MME
el trabajo de consultoria “Disefio y validacion dei marco conceptual y metodoldgico para
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caracterizar, priorizar y valorar econémicamente los pasivos ambientales mineros en Colombia”
realizado por la empresa consultora Econometria Consultores.

irsos de inversion 201

016 Sector Mlnas ¥ Energla {Cifras en mrilones de pESOS

ANH 414.040]  444.872 268.716| 232,993 302,311

ANM 0 0 17,253 10511]  24.720 20.000

CREG 9.814 8.166 9.291 6.284 7.725 6.613

IPSE 124,653 21.908 39.910 28.328| 11.885 51.128

MINMINAS 1.824.179| 2.259.458 ] 2.852.057| 2.352.389]2.486.897| 2455711

SERVICIO

GEOLOGICO

COLOMBIANQ 159,510  111.362| 124,790 35579  19.497 16.500

UPME 20.928 34.642| 33.101 23.997| 21.018 21.222
41 2880408} _2.725:804{2 804 735]  2.873.485

0 0 0% N/A
899.750.000 620.825 000 63% /A

1.470.000.626 | 1.408.771.579" 94% 98%

1486.932.717 | 1.485.608.767 99% " 100%

“rubro en Tolal fue de §1 468,771,679 (98% ejecucion), pero no se rogista para al vigencia 2014 debido a

que se constituyd una reserva presupusstal por valor de S680.000.000 que fue obligada en 2015 por motives de
fuerza mayor en el marco dal Convenio GGC239 de 2014 con CRC.

Tabla No. 15: Ejecucion de recursos en el Proyecto Diagnéstico Minero Ambiental de los pasivos
en el Territorio Nacional. Fuente: MME.

T 200 2015

relacian ala Inversion total del MME

Item 011 2012 2013 2014 2015
Inversion 5184.179.000.000 | $2.250.458.000.000 | §  2.852.057.000.000 | § 2.352.380.000.000 | $ 2486.897.000.000 | 5 11.7/4,980.000.000
Bisefio v ejecucion de [2 estiatagia para fa gestion
nacional e internacionat de la agenda ambiental del |5 333.660540 | $ 696004335 | § 1770000000 [ 2424391191 238607770 ¢ 7.610.225.0%
sectar minero energético colombiane nacional
Capacitacidn tegrico practica paraal reduccion o
eliminacian del uso del mercurio en procesos de 5 493.751.304 | § 508.798.136 | § 491555397 [ 5 3894530337 | § 44639700963 | § 9.862.616.137
beneficio del gro en el territorio nacional
Iversion en Pasivos ambientales. Diagndstico minero

750, A70.009.67 ABB2327M2T S 3855971

ambiental de Pasivos Amblentales. MME ¢ BHIOW0| 5 LATHRGE| S 14 12 530338
Inversian en tema ambiental MME § 832421844 | § 17048926571 | 5 3161305397 | §  7.78B03L154 (S B3LBZA4S|S 213288511
p i le i fental
orcelf"taje Inversnc.wtlen Passvt?s.AtnhreTw ales con 0.08% 0,00% 28.46% 18,87% 17.87% 19,085
relaciénala lnversion en tematica ambiental MME
P taje | ion en Temdtica Ambientales co
areentzje Inversion ica Amalentales con 0,05% 0.05% 0,11% 0,33% 0,34% 0,484
relacitn a 1z Inversion total del MME
Por je 14N en Pasivos Ambie ntales co
orcentaje Inversian en Pasivos Ambienta n 000 000 0.03% 0,060 0,065 007

Elabors: CGR. Fuentes: DNP, MME,

Tabla No. 16: Inversion comparativa en tema medioambiental y de Pasivos Ambientales Mineros.

MME. Fuente: DNP. MME.
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La Contraloria considera necesaria la realizacion del proyecto “Diagnastico Minero
Ambiental de los Pasivos en el Territorio Nacional” que corresponde a la funcion
asignada a la OAAS, sin embargo considera que aun es necesaria una mayor
cobertura, que permita resultados tangibles hacia la generacion de acciones en la
determinacion de politicas, programas, planes para la administracion sectorial e
intersectorial de los Pasivos Ambientales Mineros, acorde a las funciones del ente
rector.

Hallazgo 8. Administrativo. Concepto de Pasivos ambientales Mineros en el
marco normativo

Como fue ya enunciado, en el marco normativo colombiano no se cuenta con un
Concepto explicito de Pasivo Ambiental Minero, y en particular, en el marco
normativo minero no existe una conceptualizacién de Pasivo Ambiental Minero-
PAM. No obstante, para efectos del marco legal de la auditoria se considera lo
establecido en la Constitucion Politica de Colombia al senalar de manera enfatica
que los recursos naturales deben ser utilizados de tal manera que se garantice su

sostenibilidad, en su Articulo 80, al sefalar: “E/ Estado planificara el manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarroflc sostenible, su
conservacion, restauracion o sustitucion. Ademds, debera prevenir y controlar los factores de
deterioro ambiental, imponer las sanciones lsgales y exigir la reparacion de los dafios causados.
Asi mismo, cooperard con otras naciones en la proteccion de los ecosistemas situades en las
zonas fronterizas.”

Si bien es cierto que el Cédigo de Minas, Ley 685 de 2001, sancionado 10 afos
después del surgimiento de la CP de Colombia que actualmente rige, no contenia
una definicion de Pasivo Ambiental Minero, en el transcurso de 14 afnos de
vigencia, estando de por medio la aprobacion de la Ley 1382 de 2010 modificacién
al Codigo de Minas, declarada inexequible, que mantuvo su vigencia hasta mayo
11 de 2013, tampoco incluyd el mencionado concepto juridico.

No obstante, el Plan Nacional de Desarrollo 2006 — 2010 Estado Comunitario:
Desarrolio para todos, en el Capitulo 6 - Dimensiones transversales — Gestion
ambiental — Desarrollo Sostenible (pagina 673 Bases del PND), ya mencionaba la

obligacion de abordar el tema de los PAM, de la siguiente manera: “Se elaborard una
propuesta metodolégica para identificar y gestionar los pasivos ambientales, que debera ser
implementada por cada uno de los sectores responsables; el MAVDT desarroilara estudios piloto
en el tema y capacitaré a las distintas autoridades ambientales y a los responsables secforiales
para st adecuada gestion.”

Bajo esa directriz del PND, en el afio 2010 el Ministerio de Minas y Energia
contrato un estudio sobre PAM que definio el concepto en cuestion y la necesidad
de incluir normatividad relacionada. Este estudio se denominG “Disefio y validacion
del marco conceptual y metodologico para caracterizar, priorizar y valorar econdmicamente 10s
pasivos ambientales mineros en Colombia” y fue realizado por la empresa consuitora
Econometria Consultores. Tal como lo sefnala la presentacion del informe mismo
de este estudio, "El objetivo de la consuitoria es diseflar y validar un marco conceptual y
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metodologico para caracterizar, priotizar y valorar econémicamente los pasivos ambientales
mineros en Colombia. Su alcance incluye la investigacion de las experiencias internacionales; la
conceplualizacion y formulacién metodoldgica para el caso Colombiano; la aplicacion de las
metodoiogias de caracterizacion, priorizacion y valoracién en tres casos piloto; y la formulacion de
propuestas sobre lineamientos de polilica para la prevencion y el manejo futuro de los pasivos
ambientales minercs.”

Pese a su funcion de formular y adoptar politicas, el MME contrato la realizacion
de un estudio del cual se obtuvieron resultados, que, sin embargo, segln la
informacion suministrada a la CGR, no se ven reflejados en documentos técnicos
0 normativos que los contemplen, porque si bien la formulacion conceptual de
PAM fue contratada vy realizada, el Ministerio de Minas y Energia no formalizo el
resultado de este trabajo de manera que formara parte normativa del sector
minero y que se constituyera en una herramienta legal y técnica con el fin de
prevenir la aparicion de nuevos casos de PAM y corregir y remediar los ya
existentes. Por esta razon, para la CGR el MME no cumplio a cabalidad con su
funcidon como rector de politica del sector minero energético, establecida en el
Decreto 381 de 2012.

Respuesta de la entidad

"Entendiendo que la preocupacién de la Contralorfa General de la Republica-CGR radica en el
hecho que ¢l estudio: “Disefio y validacion del marco conceptual y metodolégico para caracterizar,
priorizar y valorar econdmicamente los pasivos ambientales mineros en Colombia®, no concluyd en
una norma como herramienta legal y técnica para prevenir nuevos casos de Pasivos Ambientales
Mineros — PAM vy remediar los existenfes, nos permitimos informar que ese primer estudio se
efectud en atencién a la necesidad de realizar una investigacion tetrico-practica que permitiera
encontrar las bases técnicojuridicas para la formulacion e implementacion de estrategias que
permitieran abordar los impactos ambientales no prevenicos, mitigados, corregidos o compensados
que se han producido en el desarrollo de la actividad minera, con el fin de lograr su caracterizacion,
priorizacion y valoracion econémica.

La informacion obtenida en la investigacion, nos permitio conocer enfre ofras cosas, los avances
que sobre la maleria se han adelantado tanto a nivel nacional como inlernacional (especialmente
en Perd, Chile, Canada, USA y la Unién Europea} y asi poder a dar los primeros pasos para
coadyuvar con esludios para la creacion de una politica sectorial que guiara los procesos de
caracterizacion, priorizacion y valoracion economica de Ios pasivos ambientales mineros.

Como resultado del proceso, se esperaba aporiar en la construccion conceptual y metodolégica,
que facilitara la sustentacion técnico-juridica de los pasivos ambientales del sector minero, que se
realizo por medio de consullas a fuentes nacionales e internacionales, la implementacion de
talleres con expertos, autoridades mineras, ambientales y administrativas de varias zonas del pafs,
asi como la aplicacion y validacion de estos marcos en tres estudios de caso en la zonas del
Nordeste (Municipios de Valdivia y Caucasia) y Bajo Cauca Antioquedio (Segovia y el Bagre) y la
zona carbonifera de Cundinamarca, donde se aplicaron las metodologias de Jjdentificacion,
priorizacion y valoracion econémica.

Asl las cosas, y con base en la funcién del Ministerio que se refiere a: “Formular politicas
orientadas a que las aclividades que desarrollen las empresas del sector minero-energético
garanticen el desarrollo sostenible de los recursos naturales no renovables, y adoptar los planes de
desarrollo del sector minero-energético del pals en concordancia con los planes nacionales de
desarrollo y con la poiflica del Gobierno Nacional”, en lo correspondiente a la politica ambiental del
pais que es donde se insertan los PAM, es del resorte de fa cartera del Ministerio de Ambiente-
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MADS. Por lo tanto vy en el caso especifico de PAM, el Ministeric de Minas y Energia requiere de
los lineamientos que al respecto emita el Ministerio en mencién. Asi las cosas, no es posible para
el MME construir una herramienta legal sin contar nc sclo con una definicién oficial de 1o que es un
PAM para Colombia, y necesita de la directriz del Ministerio de Medio Ambiente y Desarrolio
Sosfenible para su desarrollc en el sector de minas.

Con este primer trabajo se avanzé en conocimiento y aproximacién al tema, por lo demas
complejo, y se vio que era necesario continuar perc bajo ofro enfoque, el de areas mineras en
estado de Abandono—AMEA tal y como hoy en dia se viene haciendo.”

Analisis de respuesta

l.a situacion observada va dirigida hacia la carencia de un concepto de Pasivo
Ambiental Minero - PAM, en el marco normativo, razon por la cual se confirma
como hallazgo en vista de que la responsabilidad es compartida, tal como se
mostrd en el criterio: la responsabilidad es del Estado Colombiano. Existe una
agenda y una responsabilidad ambiental compartida, se contratd, se realizd y se
pago un estudio que tenia como objetivo la elaboracion de un marco conceptual
de PAM, en e! afo 2010. La Contraloria sabe que hoy dia se esta utilizando ese
estudio por parte de MADS (contratista: Innova), no obstante la definicion
normativamente no existe, pero durante 5 afios ha estado alli disponible sin que se
le diera debate alguno, sin que se propusiera conjuntamente con el MADS lograr
el proposito: realizar una propuesta legisiativa ante el Congreso de la Republica.
Finalmente, el resultado es igual: la definicion legal de PAM no existe.

Recuérdese la respuesta del MME: “Actualmente no se cuenta con una compilacion de
inventaric de pasivos ambientales mineros, dado que no existe una norma, ni pclitica que defina
los PASIVOS AMBIENTALES y adopte tuna metodologia para su identificacién v gestion de los

mismos.” Esto indica que el pais no tendra nunca una compilacion de inventario de
pasivos ambientales mineros PAM (y por lo tanto a gestionar sobre ellos para su
prevencion, mitigacion y recuperacion) mientras no empiece de manera inmediata
definiendo una norma y generar una politica intersectorial.

Pese a su funcion de formular y adoptar politicas, el MME contrato la realizacion
de un estudio del cual se obtuvieron resultados, que sin embargo, segun la
informacion suministrada a la CGR, no se ven reflejados en documentos técnicos
0 normativos que los contemplen, porque si bien la formulacion conceptual de
PAM fue contratada y realizada, el Ministerio de Minas y Energia no formalizo el
resultado de este trabajo de manera que formara parte normativa del sector
minero y que se constituyera en una herramienta legal y técnica con el fin de
prevenir la aparicion de nuevos casos de PAM y corregir y remediar los ya
existentes.

Por {o anterior, la CGR considera que el hallazgo administrativo se mantiene
porgue si bien el enfoque de areas mineras en estado de Abandono—AMEA que
hoy en dia se viene realizando se constituye en uno de los insumos, sin embargo,
con el mismo no se cumple a cabalidad la formulacion conceptual de PAM por o
que aun el Ministerio de Minas y Energia no ha hecho modificaciones resultado de
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este trabajo para que haga parte normativa del sector minero y se constituya asi
en una herramienta legal y técnica para prevenir la aparicién de nuevos casos de
PAM y corregir y remediar los ya existentes.

Hallazgo 9. Administrativo. Formulacién de politicas ambientales asociadas
a la mineria

Sobre la funcion asignada al Ministerio de Minas y Energia frente al aporte gue
debe hacer para el desarrollo del Articulo 251 del PND 2014 — 2018 “Todos por un
nuevo pais” liderado por el MADS, para el ente de control esto no es obstaculo para
que el MME aporte y, en cumplimienio de sus funciones, desarroile los
mecanismos inherentes al sector minero para la sostenibilidad del mismo, tanto de
manera preventiva como para la atencion de las areas afectadas o degradadas
por la actividad minera, si se considera que el Decreto 381 de 2012 le asigna al
MME la funcidn de participar activamente en la formulacion de politicas
ambientales asociadas a la mineria, en la forma expuesta en el Articulo 6.

Durante el proceso de auditoria, el Ministerio de Minas y Energia manifesté que:
“Teniendo presente la ausencia de un marco normativo frente a los pasivos ambientales en el
territorio nacional, se carece de lineamientos para la formulacion de este plan estratégico por parte
de la entidad/unidad. En este senlido el actual Plan Nacional de Desaroflo designa
responsabilidades al Ministerio de Ambiente y Desarrollo sostenible en su Articulo 251 para la
definicion de responsabilidades institucionales a nivel nacional y regional, las cuales seran
acogidas por eslta entidad una vez sean definidas por el precitado Ministerio”, por lo que para la
CGR existe una funcién a cargo del MME que requiere el desarrollo de actividades
de gestion que deben adelantarse de manera permanente, independientemente de

lo estipulado en el PND.

De otro lado, si_bien es claro que la Ley 1753 de 2015 (PND 2014 - 2018)
responsabilidades al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible en su Articulo

251°; "Pasivos ambientales. EI Gobierno Nacional, bajo el liderazgo del Ministerio de Ambiente y
Desarrolfo Sostenible, formulard una politica para la gestion de pasivos ambientales, en la cual se
establezca una (nica definicion de pasivos ambientales y se determinen los mecanismos e
instrumentos técnicos, juridicos y financieros para su gestion y recuperacion. Dicha politica debe
incluir un plan de accion a corto, mediano y largo plazo, con estralegias orientadas a la
identificacion, priorizacion, valoracién y recuperacion de pasivos ambientales; al desarrollo de
insfrumentos de informacién ambiental; a la definicion de responsabilidades institucionales a nivel
nacional y regional, a fa implementacién de instrumentos econdmicos; y al establecimiento de
acciones judiciales, entre otros aspectos que se consideren fundamentales para la gestion de los
pasivos ampientales”, también lo es que la misma ley del Plan indica que se
realizaran acciones a cargo del sector minero para reducir los conflictos socio
ambientales relacionados con el desarrollo de proyectos de exploracién vy

explotacion minera, como consta en las Bases del mismo PND, “Gesticn de pasivos
ambientales: se adoptaré e implementara la estrategia para atender las dreas mineras en estado
de abandono, asf como las contingencias derivadas a los ataques a la infraestructura
hidrocarburifera. Se definiran las acciones orientadas a la realizacién de un inventario de las zonas
afectadas por la actividad minera que se encuenlran en estado de abandono y se establecera una
metodologia para la priorizacion de su atencion en funcion del riesgo de afectacion para las
comunidades. Para prevenir el deterioro de los ecosistemas y la afectacion a las comunidades a
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causa de la actividad minera, se minimizara y controlard los impactos ambientales, sociales y
economicos gue se puedan generar con ocasion de la finalizacion de las operaciones mineras a
través de la reglamentacion del cierre y abandono de minas, que permita la reconformacion y
adecuacion de los terrenos para su utilizacion posterior, conforme con los usos planteados en los
instrumentos de ordenamiento territorial. Asimismo, la adopcion de mecanismos de aseguramiento
para garantizar el cumplimiento de las obligaciones contractuales de los titulares mineros en la
etapa de cierre y prevenir de esta manera la configuracion de pasivos ambientales.”

Para la CGR por lo anteriormente sehalado el MME no ha cumplido a cabalidad
con su funcion legal de participar en la formulacion de las politicas de prevencion,
mitigacién y reparacion de los danos ambientales asociados a proyectos minero
energeticos.

Respuesta de la entidad

‘£l Ministerio de Minas y Energia reconoce gue la solucion ante la problematica de los pasivos
ambientales mineros requiere la participacion activa del sector minero energético mediante
estrategias y acciones articuladas y coordinadas con los diferentes agentes del estado. £n
particular, se cuenta con la Agenda Ambiental Interministerial, instrumento de planeacion celebrado
entre el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible - MADS y el Ministerio de Minas y Energia-
MME, en el cual se prioriza, concerta {sic} y aprueba las acciones sustantivas y relevantes para el
sector en relacion con las principales apuestas de politica ambienlal del pais. Esta agenda se
operativiza mediante planes de accién bienaies que son aprobados y monitoreados a fravés del
Comité Operativo Interministerial. La problemética de los pasivos ambientales mineros estd
contenida y priorizada por los dos ministerios en el marco de la Agenda Ambiental de Mineria y
las acciones conjuntas y su estado de avance se encuentran establecidos en los respectivos
planes de accion 2013-2014 y 2015-2016.

No obstante io anterior, es importante aclarar que ésta Cartera Ministerial dentro de las funciones
establecidas en la Constitucion Politica de Colombia, fa Ley 489 de 1988, el Decreto 381 de 2012
modificado por el Decreto 1617 de 2013, no ostenta la funcidon de efectuar seguimiento e
investigacion de los presuntos pasivos ambientales minercs, toda vez que no eferce funciones de
autoridad ambiental, sin embargo y desde el punto de vista de la sostenibifidad ambiental del
sector minero, as el Ministerio de Minas y Energia ei lamado a promover el desarrollo del sector,
basado en un modelo gque incorpora activamente lineamientos ambientales del pais, de acuerdo al
estado del arfe a nivel internacional y a las condiciones del desarrollo sectorial, asegurando el
astricto respeto y cumplimiento de la normativa ambiental del pais.

En este sentido y debido a la importancia que tiene el sector de minas para la economia nacional,
garantizando la aplicacion efectiva de las diferentes politicas ambientales, la Oficina de Asunios
Ambientales y Sociales del Ministerio de Minas y Energia, desde su creacion, ha asumido la
gestion de la Agenda Ambiental interministerial y sus Agendas sectoriales en el marco de sus
funciones de “Coordinar la interrelacion del sector minero energético con las auforidades
ambientales, con el Ministerio del Interior, con las autoridades territoriales, con las comunidades y
con los responsables de la gestion del riesgo”. Decreto 381 de 2012.”

Renglon seguido describe la Gestion de la Agenda Ambiental Interministerial, en el
marco de 5 lineas tematicas de accion: Recurso Hidrico, Servicios Ecosistémicos,
Cambio Climatico, Procesos Productivos Competitivos y Sostenibles y Prevencion
y Control de la Degradacion.
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En su respuesta, uno a uno, destaca los logros los alcanzados durante el periodo
2014 — 2015 de la Agenda Ambiental de Mineria, y describe su trabajo de
identificacion de areas con actividades mineras en estado de abandono — AMEA
en algunos municipios de los departamentos del Choco, Valle del Cauca,
Santander, Boyaca, Norte de Santander y Cauca.

Senala que “Ef desarrofio de estas actividades estan encaminadas en avanzar en la estrategia
infegral para la identificacién, atencién y remediacién ambiental de las areas mineras en situacion
de abandono o que hayan sido afectadas por extraccion ilicita de minerales especialmente
aquellas que representen una grave afectacion ambiental, un riesgoe para 1as personas, sus bienes
y actividades, e infraestructura de linea vital, esfrategia contenida en el articulo 24 de la Ley 1753
de 2015 Plan Nacional de Desarrollo - Articulo 24, paragrafo 2.7

Analisis de respuesta

Después de Ia revisidn de la respuesta aportada por la entidad, la Contraloria
encuentra que el Ministerio de Minas y Energia informa sobre el cumplimiento de
sus funciones pero a juicio del ente de control se desarrollan de manera
desarticulada y sin el alcance integral que la norma exige por cuanto observamaos
en lo informado posiciones encontradas en ese aspecto, asi:

Por una parte e! MME afirma que: “Teniendo presente la ausencia de un marco normativo
frente a los pasivos ambientales en el terriforio nacional, se carece de lineamientos para la
formulacion de este plan estratégico por parte de la entidad/unidad. En este sentido el actual Plan
Nacional de Desarrolio designa responsabilidades al Ministerio de Ambiente y Desarroflo sosfenible
en su Articulo 251 para la definicion de responsabilidades insfifucionales a nivel nacional y
regional, las cuales seran acogidas por esfa entidad una vez sean definidas por el precitado
Ministerio.”

Mientras de otro lado senala que realiza actividades: “._.en el marco de las funciones de
la OAAS de "Participar en coordinacién con las autoridades ambientales competentes en la
formulacion de las politicas de pravencion, mitigacion y reparacion de los dafios ambientales
asociados a proyectos minarc energéticos” v de “Coordinar con el apoyo de las autoridades
ambientales nacionales o territoriales, la solucién a problemas de caracter ambiental que se

v

presenten en el desarroflo de proyectos del sector minero energelico™

Para la CGR, estas acciones evidencian la tendencia de aislar el problema
ambiental y centrarse en el reto de la gestion netamente minera y reflejan la falta
de énfasis que el Ministerio vuelve a darle al tema de los Pasivos Ambientales
Mineros, limitandolo con la introduccion del concepto y atencion de Areas con
Actividades Mineras en Estado de Abandono — AAMEA, que encierran un caracter
conceptual mas minero. Es asi como el MME asegura no desconocer {a
importancia de apoyar sectorialmente al Ministerio de Ambiente y Desarrolio
Sostenible en la formulacién de la politica sobre pasivos ambientales vy
considerando ia compilejidad de los pasivas ambientales en su conceptualizacion,

definicion y valoracion. Pero, agrega que no solo €s “..Ja necesidad de avanzar en un
marco normative al respecto, sinc también de gestionar los recursos necesarios para identificar,
caracterizar, pricrizar y establecer los mecanismos de infervencion de las areas afectadas por
actividades mineras en estado de abandono —AAMEA (conceptuadas por Economelria, comoy
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posibles PAM) especialmente de aquellas que representan un riesgo inminente a fas
comunidades”, siendo en este Ultimo tema, en el cual ha encaminado sus mayores
esfuerzos y aplicacion de recursos.

L.a Contraloria considera que las AAMEA de manera casi indefectible son en su
mayor parte generadoras de PAM {particularmente PAM huérfanos), pero que los
PAM se encuentran no solo en gran cantidad, sino con impactos muy sensibles,
en la mineria activa tanto ilegal como legal, y no solo en la pequena o mediana
mineria sino en los casos de mineria a gran escala, pues mientras el Estado no
determine el nexo causal y la responsabilidad del dano, el riesgo de configuracion
del PAM estard latente.

Como ejemplos bastante claros podrian ser citados: el efecto cancerigeno del
mineral de niquel, o la afectacidén pulmonar que tienen las emisiones de polvo de
carbén. En el primero, no es facil demostrar que las enfermedades cutaneas sean
producto de la explotacion del niguel y no tengan otras causas; en el segundo,
cuando se congregan diversos mineros, ;Quién de todos ellos genera las
concentraciones nocivas? ¢4 Existen detectores en variados rangos de particulado
que puedan probar la proveniencia? ; Estan ubicados adecuadamente para que
detecten eventuales valores generados sobre la norma establecida? Existen
muchas mas circunstancias complejas, dificiles (y costosas) que deben
demostrarse para que sea factible obligar a las empresas mineras a que cumplan
con las correcciones y compensaciones correspondientes,

En consideracion a que las evidencias indican que el MME no ha cumplido a
cabalidad con su funcion legal de participar en la formulacién de las politicas de
prevencion, mitigacion y reparacion de los danos ambientales asociados a
proyectos minero energéticos y adicionalmente no le da el alcance que a juicio de
la Contraloria debe tener su funcién en la determinacion conjunta, articulada y
armonica de los PAM, el hallazgo administrativo se mantiene.

Hallazgo 10. Administrativo. Sistemas de informacién para la toma de
decisiones

Pese a los principios orientadores sobre la informacién y su importancia para la
gestion publica, senalados en la parte de disposiciones juridicas generales
aplicables del presente informe, de acuerdo con la informaciéon suministrada a la
CGR, el Ministerio de Minas y Energia no cuenta con un sistema de informacion
para la toma de decisiones respectc a las zonas que han sido afectadas o
degradadas por proyectos mineros con posibilidad de requerir_inversiones para su
restauracion y/o remediacién o 1o que podrian convertirse en posibles Pasivos
ambientales para el pais.

El SI minero es un sistema de informacién que automatiza tramites de la
administracién del recurso minero y cuenta con un modulo para el control de la
extraccion ilicita de minerales, en el cual no se observa que exista un modulo
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especifico que capture y permita dar uso a la informacidn pertinente sobre Pasivos
Ambientales Mineros con el fin de realizar gestién en torno a este tema.

Segun fue informado, “El Ministerio ha venido trabajando en un proceso de creacion
metodologica tomando como referencia las bases de datos que se han estado creando en el marco
de la priorizacion de las dreas mineras en situacion de abandono, disefiando una estructura de
datos para asi avanzar en la consolidacion de una herramienta virtual que sirva como mecanismo
de gestion y toma de decisiones para el Ministerio, para esto se ha venido trabajando de la mano
de la Oficina de Tecnologias de la Informacién TIC en la adaptacion de una capa en el Geoportal

del Sector Minero Energético.”, por lo cual es un instrumento en construccion.

Adiciona el Ministerio que: “Mediante el contrato GGC 126 de 2013, firmado con la
Universidad Industrial de Santander -UIS- se busco disefiar e implementar una base de datos
georreferenciada de las areas con actividades mineras en situacion de abandono, soportada en la
informacion primaria y secundaria recopilada; asi como en las visitas de verificacion a los
municipios. Esla actividad permitié crear una base de datos en formato SQL Server 2012 que sirve
como hetramienta para el disefio y perfeccionamiento de un sistema de informacién para la toma
de decisiones del Ministerio de Minas y Energia sobre las areas con aclividades mineras en
situacion de abandono.”

Para la CGR no existe en el MME disponibilidad de un sistema de informacién ni
moédulo especifico dentro del mismo que cuente con la informacion necesaria,
insumo basico para la toma de decisiones al respeto de la problematica de los
Pasivos Ambientales Mineros.

Al respecto de los inventarios de zonas degradadas ambientalmente por proyectos
mineros que podrian ser susceptibles de requerir recursos para su restauracion y

/o remediacion, el MME informa que “Actuaimente no se cuenta con una compilacién de
inventario de pasivos ambientales mineros, dado que no existe una norma, ni politica que defina
los PASIVOS AMBIENTALES y adopte una metodologia para su identificacion, valoracion y gestion
de fos mismos.”

Para la CGR esta situacion no es acorde con lo establecido en el numeral 4 del
Articulo 8 y numeral 8 de! Articulo 17 del Decreto Nro. 381 de 2012, dado que la
CGR conoce de la indefinicion legal de Pasivos Ambientales Mineros, porgue lo
gue lo solicitado al MME se referia a la informacidon sobre las variables
ambientales, sociales y de gestién del riesgo en los sistemas de informaciéon del
sector minero energético que la norma sefala como funciones de la Oficina de
Asuntos Ambientales y Sociales, conforme a ia posibilidad de que estas variables
puedan generar obligaciones y necesidades de inversibn de recursos para
restauracion y/o remediacion gue son, en Ultimas, Pasivos Ambientales Mineros.

Respuesta de la entidad

‘El Ministerio de Minas y Energia no cuenta con sistemas de informacion para la toma de
decisiones exclusivamente sobre Pasivos Ambientales Mineros, debido a que no existe un
conceplo legal del pasivo ambiental, ni su valoracidn ni gestion de informacion por parte del
Estado.
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Una vez el Gobierno Nacional en cumplimiento deil Articulo 251 de la Ley 1753 de 2015, formule
una politica para la gestion de pasivos ambientales, en la cual se establezca una (nica definicion y
los mecanismos e instrumentos técnicos, juridices, financieros y sociales, este Ministerio evaluara
la pertinencia de desarroliar los sistemas de informacion o moédulos necesatios para toma de
decisiones en materia de pasivos ambientales generados por el sector minero.

Por lo anterior esfe Ministerio solicita de manera respetuosa, efiminar esta observacion, teniendo
en cuenta que no existe en la actualidad un concepto legal del pasivo ambiental, ni su valoracion ni
gestién de informacién por parte def Estado.”

Analisis de respuesta

La respuesta del Ministerio no aporta ningdn elemento nuevo al analisis; por el
contrario confirma que el MME no dispone de un Sistema de Informacion, ni
Modulo especifico dentro de un Sistema de Informacion que cuente con la
informacion necesaria, con variables ambientales, sociales y de gestidn del riesgo
en los sistemas de informacion del sector minero energético, insumo basico para
la toma de decisiones al respeto de la problematica de los Pasivos Ambientales
Mineros, razdn por la cual se mantiene el hallazgo administrativo.

Hallazgo 11. Administrativo. Acciones para la prevencion, control ylo
restauracién de los pasivos ambientales mineros

Segun o establecido en la CN, Art 80 “..debera prevenir y controlar los factores de
deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir la reparacién de los dafios causados...”

No obstante en la informacion suministrada a esta auditoria, no se evidencié que
el MME haya realizado acciones de prevencion y/o restauracion de los PAM. Las
acciones del MME se han limitado a la generacion de algunos estudios e
investigaciones relacionados con el disefo y validacion del marco conceptual y
metodoldgico para caracterizar, priorizar y valorar econdémicamente los pasivos
ambientales mineros y también diagndstico sobre algunas areas afectadas por
actividades mineras en estado de abandono, perc no han sido tomados como
base para la toma de decisiones efectivas acorde a las funciones propias del
MME.

De otra parte, la agenda interinstitucional desarrollada en torno a los temas de
PAM dio un plazo de 2 anos (2013 — 2014) para que el MADS definiera el marco
normativo para las acciones de remediacion de PAM, y ese mismo plazo para que
el MME realizara el inventario, la geotrreferenciacion y estimacion de costos de
actividades de remediacion de pasivos ambientales huérfanos generados por la
actividad minera, como estrategia para la recuperacion de los recursos naturales
estratégicos del pais. Como resultado el MME contratd y obtuvo inventario y
caracterizacién de PAM huerfanos en algunas zonas determinadas prioritarias
para el pais (algunos municipios de los departamentos de Boyacd, Choco,
Santander, Cauca y Valle del Cauca). Ver Grafico comparativo entre las areas
tituladas mineras y las areas de los estudios AAMEAs.
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Gréafica No. 11. Comparativo entre zonas tituladas y areas cubiertas por astudios AAMEA. Fuente:
Equipo Auditor.

Sin embargo, el resultado de esta gestion por parte del MME se reduce a las
citadas regiones seleccionadas, sin que exista a la fecha de la presente auditoria,
programas y planes que consideren estrategias, objetivos, metas, acciones e
indicadores, orientados a la gestion de PAM en el territorio nacional, ni existen
mecanismos de rendicion de cuentas sobre la gestion de los pasivos ambientales
mineros, no se han identificado las causas del problema de los PAM en el nivel
nacional, no se tienen identificados de manera concreta los efectos que
ocasionara al pais el problema de los PAM y no existen mecanismos de
participacion ciudadana activos en materia de PAM, segun se pudo establecer por
la CGR porque ante la solicitud de informacion al respecto, el Ministerio se limité a
responder que esas eran funciones del MADS, desconociende su funcion de rector
en el sector minero, establecida legalmente.

La CGR considera que estos importantes estudios, aunque corresponden a
actividades basicas en la creacidon de un sistema de gestion de los PAM, no se
han constituido en insumos para el avance en la prevencién, control y restauracion
de las areas afectadas o degradadas social y/o ambientalmente por proyectos
mineros, en el marco de las funciones del ente rector del sector minero.
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Considerando que el periodo evaluado abarca 6 afios de gestion del Ministerio
(2010 — 2015), para la CGR no fue identificable el impacto de dicha gestion en
cambios efectivos de gestion de las areas afectadas o cambios normativos
consecuencia de los analisis de los resultados obtenidos.

La CGR determiné que el MME no ha cumplide a cabalidad con la tarea asignada
de realizar el inventario, la georreferenciacién y estimacion de costos de
actividades de remediacién de pasivos ambientales huérfanos generados por la
actividad minera en el pais. Si se ha de considerar la equivalencia de PAM
huérfanos con AAMEA, entonces hasta la fecha el inventario se limita a algunos
municipios en cinco (5) de los departamentos del pais.

Respuesta de la entidad

De manera resumida el MME informa que “..es importante también mencionar que el
sector minero energético viene trabafando conjuntamente temas de vital importancia tales como la
elaboracion del componente sectorial del Plan Nacional de Mercurio y en el trabajo conjunto con el
Ministerio de Ambiente y Desarrolfo Sostenible sobre los instrumentos de cierre de minas con el fin
de generar herramientas suficientes para que las empresas tengan claridad sobre esta etapa de
los proyectos y por ende prevenir a futuro lo que se conceptia como PAM.”

“...este Ministerio ha venido trabajando de manera coordinada con las entidades competentes para
la conservacion y restauracion de los recursos naturales de acuerdo a las funciones asignadas por
la Ley 99 de 1993 al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y a las Corporaciones
Auténomas Regionales, aportando la informacion sectorial sobre las éreas minera en situacion de
abandono y demas avances normativos de este Ministerio, tendientes a las acciones de prevencion
y/o restauracion de dreas degradadas por mineria (entendidas como posibles pasivos ambientales
mineros) en el marco de las funciones misionales que dichas entidades tienen.”

“ .. este Ministerio ha venido avanzando en un diagnostico de las dreas mineras abandonadas que
representan un riesgo para las comunidades, siendo este un tema relevante en el marco del
principio de colaboracién armonica con entidades del estado, es asi como, junto con el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible, se considerd como un tema prioritario en el marco de las
Agendas Ambientales Interministeriales.”

“En esta colaboracidn armonica, se lfevaron a cabo reuniones interinstitucionales en 2014 (se
anexan soportes) para aportar desde la gestion del Ministerio de Minas y Energia a la construccion
de la formulacion de la politica sobre Pasivos Ambientales por parte del Ministerio de Ambiente y
Desarrolio Sostenible, guien desarrollo en 2015 cinco escenarios de participacion (talleres) en el
marco del Proyecto de consulforia No 374 de 2015 “Disefic de una Estrategia Integral para la
Gestion de los Pasivos Ambientales en Colombia”, para la formulacion de la precitada politica y en
los cuales participé activamente el Ministerio de Minas y Energia, y del cual se esta a la espera de
la divuigacion de los resultados finales, para avanzar en acciones para la prevencion, control y/o
resfauracion de los pasivos ambientales de acuerdo a los lineamientos que establezca dicha
polftica.”

Informa el MME que ademas ha aportado con “metodologias para la intervencion de
areas afectadas por actividades mineras en estado de abandono en Colombia’ ..., asi como en
una propuesta de potenciales fuentes y estrategias para financiacion de las alternativas de

"® Convenio GGCO82 de 2014, Universidad Nacional de Colombia
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intervencion de las areas priorizadas por el Ministerio de Minas y Energia’... y ha compartido
estos insumos para la formulacion de Ia politica para la gestion de pasivos ambientales del pais.”

Analisis de respuesta

La Contraloria General de la Republica ha revisado en detalle la actividad
reportada por el MME en el marco de ia agenda minera interinstitucional y los
informes de [os estudios e investigaciones relacionados con el disefio y validacion
del marco conceptual y metodoldgico para caracterizar, priorizar y valorar
econdmicamente los pasivos ambientales mineros y también diagnéstico sobre
algunas areas afectadas por actividades mineras en estado de abandono {afgunos
municipios de los departamentos de Boyaca, Choco, Santander, Cauca y Valle del
Cauca).

Teniendo en cuenta gue la observacion inicial se concentré en mostrar como la
actividad se limitaba a cinco (5) areas del pais, sin abordar la calidad y alcance de
esos trabajos de investigacion, se muestran a continuacion algunas de las
conclusiones y planteamientos realizados en dichos estudios, que evidencian en
sus propios resultados las necesidades en la formulacion e implementacion de la
politica minera (a continuacion se sefiala en cursiva el comentario resuitado de la
revision de las conclusiones de aigunos de los estudios):

Del “ESTUDIO DIAGNOSTICO SOBRE LAS AREAS AFECTADAS POR ACTIVIDADES
MINERAS EN ESTADO DE ABANDONO EN ALGUNOS MUNICIPIOS DEL DEPARTAMENTO DE
BOYACA, INFORME VALORACION, CATEGORIZACION Y EVALUACION DEL RIESGO’,

Diciembre 2014.

“Se realiz6 una metodologia para el célculo del riesgo en la cual se obfiene un riesgo indicativo a
partir de la cuantificacién o valoracion de la amenaza y la vulnerabifidad; permite obtener y
cuantificar las éareas con riesgo indicativo, es decir, no se llega a un nivel de riesgo de detalle, dado
el tipo de anélisis realizado (escala basica).” Comentario CGR: Metodologia de bajo

detalle.

“Se recomienda desarrollar lineamientos o directrices minero-armbientales para evaluacién de
riesgos a escala de detalle, con el fin de ser incorporados a las guias minero-ambientales y
formulacion de términos de referencia en estudios de impacto ambiental que incorporen las zonas
de las AMEA para futuros proyectos.” Comentario CGR: Necesidad de modificar guias

para mayor detalle.

“Se recomienda implementar un sistema de informacion al inventario actual de AMEA con el fin de
desarrollar un seguimiento y monitoreo a las areas mas crificas establecidas en este estudio,
igualmente que el seguimiento sea realizado por las entidades mineras y ambientales regicnales.”

Comentario CGR: Necesidad del Sistema de Informacion.

“Colombia debe eslablecer los incenlivos necesarios para procesos de investigacién y estudio de
los pasivos ambientales a fin de conocer la problematica real de éstos y buscar la manera de
mitigar la deuda ecoldogica que se ha generado con los diferenfes procesos de desarrollo
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economico.” Comentario CGR: Necesidad de incentivos para la investigacién de
PAM.

“Es necesario establecer una politica clara y exclusiva para los pasivos ambientales reglamentada
dentro del contexto normativo y con los instrumentos juridicos que permifan su gestion.”
Comentario CGR: Falta de politica PAM para gestion.

“Definir claramepte el término de pasivo ambiental dentro de un contexto que integre todos fos
componentes de afectacion de éste; es decir que incluya el conjunto de los daffos ambientales, en
términos de contaminacion de todos los recursos: suelo, aire, agua, valorandolo de acuerdo a su
deterioro como unidades y como componentes de todo un ecosistema.” Comentario CGR:

Definicion PAM para concepto integral ecosistémico.

"El manejo de las AMEA debera incluir la valoracion monetaria, es decir, el valor del dafio por las
pardidas sufridas y los dafios que nunca podran ser reparados; esto con el fin de que el contexto
Judicial adquiera mas peso, ayude a mitigar los dafios por la contaminacion, ademas de servir
como desincentivo para aquelfos que ejerzan actividades contaminantes.” Comentaric CGR:

No hay en el trabajo una valoracién monetaria, debe incluirse.

“En cuanto al establecimiento de la responsabilidad en materia de las AMEA; se debe fratar de
individualizar 1a responsabilidad; ademas de crear un sistema de legislacion que incluya la
responsabilidad ambiental, que incentive la produccion menos contaminante.” Comentario
CGR: Hay falencias en politica minera.

Del "ESTUDIO DIAGNOSTICO SOBRE LAS AREAS AFECTADAS POR ACTIVIDADES
MINERAS EN ESTADO DE ABANDONO EN ALGUNOS MUNICIPIOS DEL DEPARTAMENTO DE
BOYACA. INFORME VULNERABILIDAD SOCIAL DEPARTAMENTO DE BOYACA®, Diciembre
2014.

"En lo que refiera a la mineria legal, las politicas nacionales carecen de mecanismos que
contemplen el cierre social de minas, el cual debe contener efectos y soluciones tanto para i0s
trabajadores como para fa comunidad asentada alrededor de la faena minera y circunvecina quie
puedla verse afectada por el cierre final, ya sea en términos sociales, econémicos, polfticos o
culturales”. Comentario CGR: Concluye el mismo estudio sobre las falencias en

politicas de cierre de minas.

“La precision en las medidas de intervencion y formulacion de alternativas de solucién o mitigacion
en las AMEA, requiere de un estudio particularizado de las zonas priorizadas.” Comentaric
CGR: Insuficiencia del Estudio, mayor detalle.

“Lograr mayor detalle en el estudio de la vulnerabilidad social de fas AMEA, requiere de la
formulacion y ejecucion de estudios longitudinales vy prospectivos que den cuenta de las tendencias
de desarrolio histéricas y fufuras, su relacién con la mineria y los impactos dados sobre fos

pobladiores y el territorio”. Comentario CGR: insuficiencia del Estudio, mayor detalle.

Del "ESTUDIO DIAGNOSTICO SOBRE LAS AREAS AFECTADAS POR ACTIVIDADES
MINERAS EN ESTADO DE ABANDONO EN ALGUNQOS MUNICIPIOS DE LOS
DEPARTAMENTOS DE CHOCO, SANTANDER Y VALLE DEL CAUCA INFORME DE
VULNERABILIDAD AMBIENTAL”, Abril de 2014.

151




‘La informaciéon detallada y la escala geogréafica para el célculo de la Vulnerabilidad Ambiental son
muy importantes, el alcance dei proyecto no permitié desarrollar caracterizacion fisica-biologica y
tuvo la limitante de la escala geografica, por fanto se flegaron a resultados a nivel de prefactibilidad

y no a nivel de detalle.” Comentario CGR: Insuficiencia del Estudio, mayor detalle.

"Se han presionadc zonas de proridad de conservacion colocando en peligro a especies gue
actualmente estan en via de extincion especialmente en el departamento del Choco el cual se

encuentra considerado como una zona de reserva segiin la ley segunda.” Comentario CGR;:
Problemas en materia de vigilancia y control que afectan los recursos naturales y
el medio ambiente.

“Se recomienda la creacién de un sistema de informacion que administre, gestione y realice
monitoreo de Jos PAM en Colombia; los actuales PAM inventariados, los que se vayan
identificando y los nuevos generados, ademéds que se destinen recursos para el seguimiento y

control ambiental.” Comentario CGR: Necesidad del Sistema de Informacion.

“Evaluar la vulnerabilidad ambiental mediante estudios detallados guie incorporen caracterizaciones
fisicoquimicas y biologicas del recurso hidrico afectado.” Comentario CGR: Necesidad de
mayor detalle.

“Evaluar la vulperabilidad ambiental mediante estudios defallados que incorporen la degradacion
del suelo por el conflicto de uso.” Comentario CGR: Necesidad de mayor detalle.

“Incorporar en la evaluacion de prayectos mineros un analisis técnico-legal relacionado con el tema
de Vulnerabilidad Ambiental”. Comentario CGR: Falencia en gestion de proyectos
mineros.

“Propiciar un estudio donde se incorpore la vulnerabilidad de los componentes bioldgicos de flora y
fauna, en las zonas afectadas por actividades mineras. Realizando inventarios e identificacion en
campo detallada de las condiciones en que se encuentran, lo cual por el alcance del presente

estudio no se pudo hacer”. Comentario CGR: Necesidad de mayor detalle.

Por lo anterior, la CGR reafirma lo observado y se mantiene como un hallazgo
administrativo, segun el cual, el MME no se ha cumplido a cabalidad con la tarea
asignada de realizar el inventario, la georreferenciacion y estimacion de costos de
actividades de remediacion de pasivos ambientales huérfanos generados por la
actividad minera en el pais; el inventario se limita a algunos municipios en cinco
(5) de los departamentos del pais. Considerando que el periodo evaluado abarca 6
anos de gestion del Ministerio (2010 — 2015), para la CGR no fue identificable el
impacto de dicha gestion en cambios efectivos de gestion de las areas afectadas o
cambios normativos consecuencia de los analisis de los resultados obtenidos.

4.7. UNIDAD DE PLANEACION MINERO ENERGETICA - UPME

El Articulo 4, del Decreto 1258 de Junio 17 de 2013, por el cual se modifica la
estructura de la Unidad de Planeacion Minero Energética - UPME, sefala dentro
de las funciones que: “Para e! cumplimiento de su objeto, la Unidad de Planeacion Minero

Energélica - UPME ejercera las siguientes funciones generales: ... 8. Realizar diagndsticos y
estudios que permitan la formulacion de planes y programas orientados a fortalecer el aporte del
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sector minero y energético a la economia y la sociedad en un marco de sostenibifidad. 9. Adelantar
los estudios y apoyar en materia minero energélica que requiera el Gobiemo Nacional para la
formulacion de la politica sectorial. ..."

Pese a la existencia de la normativa anterior que sefala las funciones asignadas a
la Unidad de Planeacién Minero Energética (UPME) y los articulos 2 y 4 de la Ley
87 de noviembre de 1993, ley del control interno, acerca de los objetivos del
Sistema de Control Interno que rige la gestion de los entes pulblicos y a los
elementos exigibles del Control Interno de las entidades, en la informacion
suministrada a la CGR no se pudo identificar que la UPME realice gestion o
desarrollo de proyectos sobre los PAM, o areas degradas por el desarrolio de
proyectos de mineria que ocasionen afectaciones a la salud o a los recursos
naturales y no se pudo establecer que en su organizacion institucional cuente con
personal con perfil y dedicacion en estos asuntos. No existe en la estructura la
UPME algtin area o grupo dedicado a asuntos Ambientales, lo cual le impiden
cumplir a cabalidad con sus funciones referentes a estudios y diagndsticos para la
formulacidén de planes sectoriales.

Hallazgo 12. Administrativo. Gestion institucional de pasivos ambientales
mineros

La agenda interinstitucional desarrollada en torno a los temas de PAM dio un plazo
de 3 anos (2012 — 2014) para que el MADS definiera el marco normativo para las
acciones de remediacion de PAM, mientras asignd al MME inventario vy
caracterizacion de PAM huérfanos en zonas prioritarias del pais, tarea esta Ultima
que compete también a la UPME como entidad encargada de! soporte cognitivo
para el ejercicio de las funciones constitucionales del MME segin lo que
manifiesta el numeral 9 del articulo 4 del Decreto 1258 de 2013 “Adelantar fos

estudios y apovar en materia minero energética que requiera el Gobierno Nacional para la
formulacion de la politica sectorial. ...".

Pese a esta obligacion, no se pudo conocerse por parte de la CGR la existencia
de programas y planes que consideren estrategias, objetivos, metas, acciones e
indicadores, orientados a la gestion de PAM, que hayan contado con insumos
provenientes de la UPME en cumplimiento de la funcidén establecida en el Articulo
4 de marras, y tampoco se conocié que hubieran mecanismos de rendicion de
cuentas sobre la gestion de los pasivos ambientales mineros, ni se han
identificado las causas del problema de los PAM, o identificados de manera
concreta los efectos que ocasiona el problema de los PAM asi como mecanismos
de participacion ciudadana activos en materia de PAM.

No hay claridad sobre las funciones asighadas al sector minero, puesto que
aungue la autoridad ambiental es el Ministerio de Ambiente y Desarrolio
Sostenible - MADS, esto no debe ser obstaculo para que las entidades sectoriales
aporten y den cumpiimiento de sus funciones y desarrollen los mecanismos
inherentes al sector minero para la sostenibilidad del mismo, tanto de manera
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preventiva como para la atencion de las éreas afectadas o degradadas por la
actividad minera.

No se dieron a conocer a la CGR estudios sobre los recursos necesarios para la
gestion de los pasivos ambientales mineros -PAM. De los trabajos contratados por
la Unidad de Planeacion, el “Estudio y reglamento para implementar los planes
para cierre de minas y de su infragstructura asociada” y la “Estrategia regulatoria
para la intervencion de areas afectadas por actividades mineras en estado de
abandono” (este uitimo actualmente en gjecucién), podrian tener incidencia en la
gestion de Pasivos Ambientales Mineros - PAM. Los estudios realizados deben
estar encaminados a apoyar la formulacion de la politica sectorial en el tema de
los pasivos ambientales mineros.

Respuesta de la entidad

“t.a UPMLE no esta de acuerdo con la observacion realizada por la CGR, pues como se sustenta en
los parrafos siguientes, desde sus competencias misionales, la entidad ha liderado durante los
ttimos afios el desarrollo de maltiples estudios que abordan desde diferentes frentes el anélisis de
los impactos y pasivos ambientales que ocasiona la actividad minera en el pais, los cuales han
representado insumos de ptimer orden para el Ministerio de Minas y Energia — MME en su funcion
de formulacion de la politica v regulacion relacionada con fa gestién ambiental de la mineria,
particularmente con la prevencion y manejo de los impactos y pasivos ambientales mineros,

Adicionalmente, la UPME ha venido participanda de manera acliva y permanente en el desarrollo
de la Agenda Ambiental Inferministerial, del cual se desprende un comifée sobre pasivos
ambientales que ha permitido avanzar en un trahajo conjunto y coordinado con MME y MADS.

Los pasivos ambientales generados por la actividad minera, entendidos en un concepto amplio
dada la ausencia de una definicion oficial, ltienen que ver con los impactos no alendidos en
términos de inadecuado cierre de minas, contaminacion hidrica, areas degradadas, ulflizacion de
mercurio, conflictos sociales, asi coma con dehilidades en el ordenamiento ferritorial los cuales
pueden derivarse de actividades mineras tituladas o, como en la mayorfa de los casos, de
extraccion ilicita.

Bajo esta premisa, fa UPME, en gjercicic de las funciones eslablecidas por el articulo 4 del Decreto
1258 de 2013, especificamente en lo relacionado con fa funcién misional de realizar estudios que
permitan el fortalecimiento del sector en un marco de sostenibilidad, durante los Oltimos afios ha
realizado importantes esfuerzos otientados a identificar, diagnosticar y generar lineamientos para
el manejo ambiental integral y responsable de la actividad minera en el pais, tal como se describe
a continuacion v para la generacion de conocimiento para la politica pablica encaminada a
garantizar la sostenibilidad del sector;

1. En el marco de fa formulacion del Plan Nacional de Ordenamiento Minero - PNCOM, con ef
apoyeo de un equipo multidisciplinario de investigadores, fa UPME desarrollo, entre 2013 y
2014, una serie de documentos técnicos orienfados a analizar los impactos ocasionados
por la aclividad minera, con el propésito de generar lineamientos orientados al desarrolfo
de una mineria responsable que, entre otros aspectos, prevenga la aparicion de pasivos
ambientales y sociales.

Entre los documentos mas refevantes relacionados con 10s impactos ambientales de la
actividad minera realizados en el marco def PNOM se encuentran:

- Responsabilidad social de la mineria en Cclombia
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- Rehabilitacién de suelos y ecosistemas intervenidos por la mineria

- Efectos de la mineria sobre la salud humana en Colombia

- El papel de la Evaluacion Ambiental Estratégica en la Planificacién del Ordenamiento de
la Actividad Minera

- Los municipios mineros én Colombia, caracteristicas e impactos sobre el desarrollo. ...

Con relacion al Cierre de Minas, la UPME adelanté un estudio en el afio 2013 con el
ohjetive de brindar fundamentos técnicos para avanzar en la reglamentacion &
implementacion de los Planes de Cierre de Minas, detallando los instrumentos de gesfion,
financiacién y los procedimientos para realizar la fiscalizacion por parte de las autoridades
competenies en el seguimiento de dichos planes {contrato 19564705-13). ..

Durante el afio 2014, la UPME desarrollé el convenio CI — 004 con la Universidad
Industrial de Santander -UIS, el cual tuvo como objeto principal "Realizar un estudio
orientado a estimar las 4reas realmente intervenidas por la mineria, los volumenes de agua
y la energia eléctrica consumida por la actividad minera y los costos de produccion en las
principales minas en explotacion.” ...

Para dimensionar la problemélica asociada a la cadena del mercurio y los pasivos
ambientales que genera su uso en la actividad minera, durante el aflo 2014 la UPME
suscripio el Conlrato Interadministrativo Cl — 003, a partir del cual se realiza un diagnostico,
caracterizacion y analisis de la importacion, comercializacion, transporte, distribucion,
manipulacion, almacenamiento, usuarios finales del mercuric en el beneficio de oro, el
manejo v gestion integral como residuo peligroso y el destino final acumulado proveniente
de la actividad minera de oro. ...

Durante el afio 2615 la UPME suscribic el Conirato interadministrativo Cl — 002 con el
Ministerio de Minas y Energia el cual estuvo orientado al analisis de los efectos causados
por la mineria de carbon y oro en la calidad y disponibilidad del recurso hidrico, ademas
determinar la disfribucion espacial de las trazas de mercurio relacionadas con la mineria
autifera para los departamentos priorizados, permitiendo asi generar instrumentos técnicos
encaminados a orientar el uso eficiente del agua y promover el cumplimiento de la
normatividad ambiental correspondiente denlro del sector. ...

Especificamente como insumo para la formulacion de la politica para el mansgjo de las
dreas mineras en estado de abandono, en el marco de los compromisos asumides por fa
UPME en el Plan de Accion de la Agenda Ambiental Minera suscrita por el MME y el
MADS, durante el afio 2014 la UPME desarrollé un estudio orientado a formular una
estrategia regulatoria para la intervencion de areas afectadas por aclividades mineras en
estado de abandono, en especial de aquellas que representen riesgo inminente para la
seguridad de las comunidades o de obras de infraestructura o productivas de interés
ngcional. ...

Durante el afio 2015 la UPME participé técnica y financieramente en el desarrclio de la
investigacion denominada “Una aproximacion al dialogo social en el contexto minero
Colombiano” en cooperacion con la Universidad de los Andes y la Embajada de Canada.
La misma tuvo por objeto encontrar las formas de concebir el didlogo social en cinco
territorios mineros de Colombia por los acfores que tienen infereses en la actividad minera
y en sus efectos. ...

De manera complementaria a los estudios mencionados, durante el afio 2015 la UPME
avanz0 en la construccion de una caja de herramientas orientada a facilitar la incorporacion
de la actividad minera en los procesos de ordenamiento territorial, con especial inferes en
los Planes de Crdenacion y Manejo de Cuencas Hidrogréficas — POMCAS, y en los Planes
de Ordenamiento Territorial — POT municipal. ...”
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Analisis de respuesta

La confirmacion de este hallazgo se realiza después de una revision del material
enviado por la Unidad como soporie a la respuesta de la observacion,
fundamentada en la evidencia de que el sector minero no ha asumido la tarea de
lograr resultados efectivos en la identificacion y manejo de los Pasivos
Ambientales Mineros, para determinar los costos que implicaria su remediacion y
prevencién encaminados a generar cambios en términos de politica minera
nacional para iograr su sostenibilidad.

La Unidad de Planeacion Minero Energética debe realizar diagnosticos y estudios
que permitan la formulacion de planes y programas orientados a fortalecer el
aporte del sector minero y energético a la economia y la sociedad en un marco de
sostenibilidad, asi como adelantar los estudios y apoyar en materia minero
energeética que requiera el Gobiermnoe Nacional para la formulacion de la politica
sectorial dirigidos a lograr que el conocimiento de la realidad nacional en materia
de PAM sea la razdn por la cual el pais pueda cambiar sus politicas en defensa
del patrimonio nacional ambiental.

La Contraloria considera necesaric para garantizar el desarrollo sostenible del
pais contar con informacién e inventaric de los PAM, los costos de su
remediacion, entre otros, de tal manera que se aborde el proceso de reparacion de
los impactos y que las entidades secteriales mineras puedan tener la certeza de
aplicar politicas mas coherentes al desarrollo de la industria minera.

Como ya se habia mencionado en la formulacion de la observacion, los estudios
para implementar los planes para cierre de minas y de su infraestructura asociada,
lo mismo que la estrategia regulatoria para [a intervencion de areas afectadas por
actividades mineras en estado de abandono, podrian tener importante incidencia
en la gestion de Pasivos Ambientales Mineros — PAM, por lo que deberian
incluirse en las variables de estudio.

Para la CGR ia gestion minera carece de un componente ambiental plenamente
definido, centrandose en 1o meramente minero, Io cuai se refleja en la falta de
enfasis que el sector y su Unidad de Planeacion le dan al tema de los Pasivos
Ambientaies Mineros, iimitandolo con la introduccién del concepto y atencion de
Areas con Actividades Mineras en Estado (o situacion) de Abandono — AAMEA,
gue encierran un caracter conceptual mas minero y restringe et concepto de PAM
mas cercano al concepto de Pasivo Ambiental Minero huerfano.

La Contraloria particularmente considera que las AAMEA de manera casi
indefectible, son en su mayor parte generadoras de PAM (particularmente PAM
huérfanos), pero que no puede desconocerse en el enfoque de analisis que los
PAM pueden estarse originando no solo en gran cantidad, sino con impactos muy
sensibles, en el desarrollo la minerfa activa tanto ilegal como legal, en la pequefa
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o mediana mineria, 6 mineria a gran escala, situacién que no se considera dentro
de la orientacion enfocada Unicamente a Areas con Actividades Mineras en Estado
{o situacion) de Abandono — AAMEA.

De otra parte, en el sector minero no se ha configurado una politica de Estado
sobre los PAM sino que las propuestas normativas alcanzan solamente a penetrar
en los Planes Nacionales de Desarrollo, por lo cual se convierten en normas
temporales con una vigencia de 4 afos, por lo que se ratifica el hallazgo
administrativo.

Hallazgo 13. Administrativo. Sistemas de informacion para la toma de
decisiones

La evaluacion de la CGR se basd en los principios orientadores sobre la
informacion y su importancia para la gestion publica mencionados en ios criterios
juridicos aplicables, al considerarla elemento fundamental para la toma de
decisiones. Al respecto, la UPME informa que dispone del Sistema de Informacion
Minero Colombiano - SIMCO, que es la herramienta tecnoldgica con informacion
de reservas, produccién y comercio exterior de minerales y series de datos de
precios, y cuenta con acceso al Registro Minero Nacional, a la informacién geo
referenciada del Catastro Minero Nacional y mapas tematicos con informacion de
reservas, calidad y produccion de minerales, informacion documental,
publicaciones y documentos técnicos elaborados por la UPME.

Asi mismo, la UPME puso a disposicion del sector minero y de la ciudadania, un
Sistema de Alertas Tempranas para el Sector Minero, incorporado dentro de la
Plataforma Tremarctos 3.0, que permite la visualizaciéon de capas con informacion
geogréafica oficial de diversas fuentes y el cruce de las mismas, la generacion de
reportes de analisis sobre la realidad de los territorios y sus capacidades para
recibir y responder a las condiciones gue se generan por la actividad minera.

Segun la respuesta dada a la CGR: “Esta herramienta permite adelantar ejercicios de
simulacion de desarroflos mineros en el territorio nacional (principalmente a escala 1:100.000),
cruzando informacion biofisica, sociceconémica, de potencial minero y de riesgos naturales.
Ademas de la informacion ambiental, suministra a sus usuarios informacion social y econdmica de
los municipios en [os cuales se propone la iniciativa minera en aspectos como: capacidad
institucional, desempefio fiscal, condiciones demograficas, comunidades é€tnicas, pobreza
muitidimensional v de vulnerabilidad social. Adicionalmente, la herramienta permite realizar
simulaciones en aspectos particulares del posible proyecto, tales como potencial minerc en fa zona
(tino 1, 2 o 3, de acuerdo con ef SGC), tecnologia de extraccion (superficial, sublerranea o de ctro
tipo), tipo de mineral y escala de produccion, entre otros.”

Si bien estos sistemas de informacién son robustos, y alimentados con gran
cantidad de informacion relacionada, no se ha precisado ia importancia que tiene
el tema de PAM por lo cual no se han propuesto lareas como la adaptacion para
su aprovechamiento en la toma de decisiones respecto a los pasivos ambientales
generados por el desarrollo de proyectos mineros o de la mineria en general, no
se han configurado elementos de captacion y almacenamiento de informacion
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especifica referente a los PAM, de manera que este problema pueda ser
visualizado de manera integral.

En efecto, la CGR concluye que aunque la UPME dispone de un robusto Sistema
de Informacion, no existe mddulo, ni capas de informacion como ubicacion
geografica, estado situacional, impacto social, ambiental y economico para la toma
de decisiones respecto a PAM, informacion que no se pudo encontrar ni en el
Sistema de Informacion Minero Colombiano — SIMCQO, como tampoco en el
Sistema de Alertas Tempranas para el Sector Minero.

Respuesta de la entidad

“En relacion con actividad minera, la herramienta Tremarctos 3.0 desarrolfada por la UPME vy
Conservacion Internacional Colombia permite realizar un andlisis de vulnerabilidad ambiental,
social y econémica para cualquier poligono que se dibuje de manera manual sobre el aplicalivo o
capa de informacion geografica (Shape File) que se ingrese al mismo.

Es de anotar que la informacion almacenada y cargada por defecto en el Sistema Tremarctos 3.0y
otros aplicativos desarrollados porla UPME proviene de fuentes oficiales; no obstante, para el caso
de las areas afectadas con Pasivos Ambientales dicha informacion atin no existe de manera oficial,
debido, entre otros aspectos, a que no existe aln en legisfacion colombiana na definicion oficial
del pasivo ambiental que permifa, de manera inequivoca, su delimitacion geografica y dé sopoite a
la generacion de la carfografia asociada.

Una vez el Gobierno Nacional en cumplimiento del Articuio 251 de fa Ley 1753 de 2015, formuie
una politica para la gestion de pasivos ambientales, en 1a cual se establezea una Gnica definicion
oficial de Pasivo Ambiental v las entidades competentes generen la cartografia con el inventario de
las zonas afectadas, la UPME estard presta a incorporar la informacion relevante en sus bases de
datos y sistemas de informacion geogréfica que pone a disposicion del sector v de la ciudadania en
general”

Analisis de respuesta

Analizada la informacion proporcionada y teniendo especial atencion con las
herramientas SIMCQO y Tremarctos 3.0, esta uUltima desarrollada por la UPME y
Conservacion internacional Colombia, para el analisis de vulnerabilidad, es
pertinente precisar que Sistemas de Informacion oficial sobre Pasivos Ambientaies
Mineros no existen.

La respuesta proporcionada por la Unidad no aporta ningun elemento nuevo al
analisis. Por el contrario, la dependencia de la politica de PAM confirma la
necesidad de subsanar lo observado, razéon por la cual se confirma el hallazgo
administrativo.

4.8. AGENCIA NACIONAL DE MINERIA ~ ANM

El Articulo 3° de! Decreto 4134 de Noviembre 3 de 2011, por €l cual se cred la

Agencia Nacional de Mineria — ANM, senala que el objeto de la Agencia es
“administrar integralmente los recursos minerales de propiedad del Estado, promover el

\
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aprovechamiento optimo y sostenible de los recursos mineros de conformidad con las normas
pertinentes y en coordinacion con las autoridades ambientales en los temas que lo requieran,...”,

lo cual vuelve a senalar que la esencia se encuentra en un aprovechamiento
sostenible que implica gestion ambiental.

El Articulo 4 del mismo decreto, senala que dentro de sus funciones se encuentra:
"5 Froponer y apoyar al Ministerio de Minas y Energia en la formulacion de fa politica
gubernamental y en la elaboracion de los planes secloriales en materia de nmineria, dentro del

marco de sostenibifidad econdmica, social y ambiental de la achividad minera.” ESta norma
posiciona a la ANM como apoyo del Ministerio en temas de mineria enmarcada en
un contexto ambiental y también social.

Senala también el decreto 4134 en el articulo 16, que es funcién de la
Vicepresidencia de Seguimiento, Control y Seguridad Minera de la ANM, entre

otras: “..5. Recopilar y analizar informacion sobre el estado de los yacimientos y proyectos
mineros involucrando informacién geoldgica, minera, ambiental y econdmica.”. ..

Ademas, el articulo 17, de esa misma norma, asigna como funcion de la

Vicepresidencia de Promocion y Fomento, entre otras: “... 4. Realizar acomparfiamiento,
dar asistencia tecnica a los proyectos mineros y facilitar la solucion de los problemas ambientales,
sociales y de infraestructura, en coordinacion con las autoridades competentes. ...”

La wvigilancia y el control (bien sea ejercido por la agencia o por tercerizacion
contractual) es el mecanismo por medio del cual el gobiermno ejerce su obligacion
de proteger el medio ambiente de manera preventiva o correctiva y determinar las
necesidades de restauracion. En este sentido, el Articulo 318 del Codigo de Minas

senala: “Fiscalizacion y vigilancia. La autoridad minera directamente o por medio de los auditores
que autorice, gjercera la fiscalizacion y vigilancia teniendo en cuenta lo previsto en el articulo 279
de este codigo, de la forma vy condiciones en que se ejecuta el contratc de concesion tanto por los
aspectos fecnicos como por los gperativos v ambientaies. sin perjuicio de que sobre estos Gitimos
fa_autoridad ambiental o sus auditores aulorizados, ejerzan iqual vigilancia en cualquier tiempo,

manera y oportunidad.” (El subrayado es nuestro)

El Decreto 250 de 23 de diciembre de 2015, "Por el cual se adiciona el Decreto Unico
Reglamentario No 1073 de 2015 que define los aspeclos técnicos, lecnoldgicos, operativos y
administrativos para gfercer la labor de fiscalizacion minera y se toman otras determinaciones”,

indica que existen obligaciones de caracter ambiental para la autoridad minera, tal

como esta consagrado en el “Articulo 2.2.5.9.2.1. Criterios para la fiscalizacién minera. Los
criterios minimos para realizar la fiscalizacion minera por parte del Ministerio de Minas v Energia, o
la enlidad a quien este delegue 0 a quien se tercerice la fiscalizacion segin el caso, seran los
sigiientes. a. Evaluacion Documental. ... b. Inspecciones de Campo. Es la parte de la fiscalizacion
que se refiere a la verificacion en campo del cumplimiento de las obligaciones que se derivan del
titulo minero y de la normatividad vigente. Esta inspeccion se adelantard de acuerdo con la etapa
en que se encuentre ef proyecto minero, sin perjuicio del Cumplimiento de los requisitas dispuestos
en la ley para la ejecucion y comprendera como minimo, aspectos: » Elapa de Exploracion. La
fiscalizacion en esta etapa verificard las actividades mineras que se estan desarroliando
corresponden a (i) las presentadas para la etapa de exploracion en la propuesta del contrato de
concesion, (i) que se encuentran ubicadas dentro del drea del titulo minero, (i} que cumplen con
las regiaciones de orden técnico sobre exploracion, higiene y seguridad minera y, (iv) la normativa

de_orden ambiental y laboral. ...” (El subrayado es nuestro).
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El Plan Nacional de Desarroilo 2006 — 2010 “Estado Comunitario: Desarrollo para todos”,
en el Capitulo 6 - Dimensiones transversales — Gestion ambiental — Desarrolio
Sostenible (pagina 673 Bases del PND), ya mencionaba la obligacion de abordar

el tema de los PAM, de la siguiente manera: “Se elaborara una propussta metodoldgica
para identificar y gestionar los pasivos ambientales, que deberd ser implementada por cada uno de
fos sectores responsables; el MAVDT desarrollarg estudios piloto en el tema y capacitard a las
distintas auloridades ambientales y a los responsables sectoriales para su adecuada gestion.”

Hallazgo 14. Administrativo. Gestion de Pasivos Ambientales Mineros — PAM

En la informacién suministrada la CGR pudo evidenciar que la Agencia Nacionai
de Minerfa - ANM no realiza gestion sobre los PAM, inclusive gestion alguna de
caracter ambiental para el sector minerc. Segun respuesta a lo cuestionado por la

Contraloria, la ANM solamente “verifica el cumplimiento de las obligaciones ambientales de
los fitulares, v verifica la obtencién de los respectivos permisos ambientales, sin adelantar

actividades de competencias de las Auloridades Ambientales...” La ANM se limita a la
participacion en mesas de trabajo permanentes con autoridades ambientales

(incluyendo la ANLA) “.. a fin de establecer mecanismo de gestion de la informacién
intersectorial 'y seguimiento conjunto entre autoridad minera y autoridades ambientales que
consoliden esquemas efectivos de trabajo en fas regiones”.

Se evidencia por parte de la CGR que no hay claridad sobre las funciones
asignadas al sector minero, pues aunque qgue la autoridad ambiental es el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible - MADS, esto no impide para que
las entidades sectoriales aporten y den cumplimiento de sus funciones y
desarrollen los mecanismos inherentes al sector minero para la sostenibilidad del
mismo tanto de manera preventiva como para la atencion de las areas afectadas o
degradadas por la actividad minera, como esta establecido legalmente.

En resumen, la Contraloria encuentra en su evaluacion que no se realiza la
necesaria gestion de Pasivos Ambientales Mineros por parte de la ANM acorde
con las funciones establecidas en el Decreto 4134 de 2011 de “proponer y apovar al
Ministerio de Minas y Energia en la formulacidn de fa politica gubernamental y en la elaboracion de
los planes sectoriales en materia de mineria, dentro del marco de sostenibilidad econdmica, social
y ambiental de la actividad minera”y (€ "Recopilar y analizar informacion sobre el estado de fos
vacimiemtos y proyectos mineros involucrando informacion geologica, minera, ambiental 'y
economica.” ademas, no existe en la estructura la ANM algun area o grupo que
adelante especificamente la gestion de Pasivos Ambientales Mineros, pese a ser
la autoridad minera nacional delegada por el MME.

Respuesta de la entidad

“Al respecto es necesario precisar, que si hien en la esfructura administrativa de la ANM no se
identifica un area especifica de gestion ambiental, si se cuenta con un grupo transversai de trabajo
integrado por delegados de las fres (3} Vicepresidencias Misionales, el cual esta encargado de la
gestion ambiental institucional y la coordinacion que elfo requiera, actividades que se_concretan en
un Plan Anual de Gestion Ambiental que responde a fos compromisos derivados de la Agenda
Intersectorial con el Ministerio de Ambiente v Desarrollo Sostenible y a las priondades de gestion
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relacionadas con la coordinacion intersectorial requerida para promover el aprovechamiento
sostenible de la actividad minera y facilitar la solucion a los problemas ambientales de los
proyectos mineros, en coordinacion con las autoridades ambientales competentes.

£n tal sentido, tanto la incorporacion de determinantes ambientales del ordenamiento territorial en
el Catastro Minero Colombiano, como los mecanismos de fiscalizacidén minera, incluyen
mecanismos de didlogo y gestion conjunta con autoridades ambientales, a través de mesas de
trabajo con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, la Autoridad Nacional de Licencias
Ambientales y las CARS, como se menciond en la respuesta inicial.

No obstante, en cuanto al terma especifico de pasivos ambientales mineros, es preciso sefialar que
de conformidad con lo establecido en el articuio 2° del Decreto 3570 de 2011 corresponde al
Ministerio de Ambiente y Desarrolio Sostenible formular las politicas y establecer las reglas y
criterios de ordenamientc ambiental, uso del territorio, conservacion ambiental y aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales, vy, apoyar a los demas ministerios en la formulacion de
politicas publicas de competencia de los mismos, que tengan implicaciones de cardcter ambiental.
Asi las cosas, entendiendo que no existe a la fecha, en Colombia, una definicion juridica del pasivo
ambiental minero y que la referencia conceptual lo concreta en un dafio ambiental ubicado en
zonas mineras ahandonadas o sin responsable evidente, es indudable gue l0s mismos resuitan de
actividades mineras ilegales, sujetas de control, por parte de las entidades territoniales, que no
cuenian con los jnstrumentos mineros y ambientales sefialados en la normatividad vigente.

En tal sentido, resulta fundamental que la autoridad ambiental precise la diferencia entre un
impacto ambiental en operacion de proyectos mineros y un pasivo ambiental resultante del estado
de abandono de una explotacién, de manera tal que sea posible gestionar intersectorialmente una
efectiva politica integral para el manejo de los mismo, como ha sido hasta ahora el interés del MME
yvia ANM

Lo anterior, habida cuenta que la gestion del impacto ambiental en operacion responde a las
actividades de prevencion, mitigacion, remediacion y correccion establecidas en el Plan de Manejo
Ambiental-Licencia Ambiental del proyecto minero, las cuales son objeto de seguimiento
intersectorial en coordinacion con las autoridades ambientales, en tanfo la gestion de un pasivo
ambiental (entendido como dafio a los recurso paturales) en un area no titulada, ni licenciada
ambientalmente, involucra la definicion de responsabilidades y la gestion intersectorial que se
requiera, conforme competencias en los diversos sectores y niveles del Gobierno Nacional con el
apoyeo de las entidades territoriales.

De cualquier forma, es menester sefialar, que a la finalizacion de una aclividad minera en un
poligono definido, el titular minero esta obligado a implementar el Plan de Cierre y Abandono
sefialado en el articule 41 del Decreto 2041 de 2014 (licencias ambientales}) y el Plan de Cierre
Minero del que frata el articulo 84 de la Ley 685 de 2001 (Codigo de Minas) precisamente para
gvitar que se constifuyan dafios ambientales por impactos ambientales no mitigados, remediados o
corregidos, so pena de las acciones legales a que haya lugar. En esta perspectiva tanto la
autoridad minera como las auforidades ambientales han venido lrabajando para consolidar
efectivos cierres mineros que involucren la colaboracion y coordinacion entre los sectores minero y
ambiental en ef recibo final de areas tituladas.”

Analisis de respuesta

Como puede apreciarse en la respuesta proporcionada por fa Agencia Nacional de
Mineria — ANM se confirma que la actividad en el area de proteccion del medio
ambiente, que para el sector debe representar el caracter sostenible de los

proyectos mineros, es para la Agencia, segun la respuesta ofrecida: “...incorporacion
de determinantes ambientales del ordenamiento territorial, mecanismos de fiscalizacion minera,
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mecanismos de didlogo y gestién conjunta con las autoridades ambientales a través de mesas de
trabajo con MADS, ANLA y CARs..."

Esto significa, en el correspondiente orden: Las restricciones para el otorgamiento
de titulos mineros (aplicacion de la ley restrictiva de areas de proteccion ambiental
para el otorgamiento de titulos), la verificacion en la visita o en la fiscalizacién de
la tenencia de licencia ambiental y pdliza, y la participaciébn en la agenda
interinstitucional. Por lo demas y en particular con el tema sobre Pasivos
Ambientales Mineros — PAM, la ANM encuentra que es responsabilidad del MADS
y que a causa de la inexistencia de una definicion juridica de PAM, el asunto se
trata de dafio ambiental. Para ANM, lo demas resulta de la actividad ilegal que es
de responsabilidad de las entidades territoriales. Adiciona la Agencia Nacional de

Mineria — ANM que “...han venido trabajando para consclidar efectivos cierres mineros que
involucren la colaboracidn entre sector minero y ambiental en el recibo final de dreas tituladas.”

Esa perspectiva es precisamente la vision que la Contralorfa General considera
que no es acorde a cabalidad con ias disposiciones funcionales de la ANM y no ha
permitido el desarrollo integral de la formulacion en el sector minero de los PAM.
Por todo lo anterior, la CGR se reafirma en el hallazgo administrativo dado que la
ANM no realiza a cabalidad la gestion de Pasivos Ambientales Mineros acorde con
las funciones establecidas en el Decreto 4134 de 2011.

Hallazgo 15. Administrativo. Acciones para la prevencion, control y/o
restauracion de los pasivos ambientales mineros

En la practica no se evidencia la efectividad de la vigilancia de la normativa
ambiental sefalada en las funciones de la ANM, que estarian apoyando acciones
de prevencion en aplicacion del principio de precaucion que impidan a futuro la
generacion de los PAM, Aunque la ANM reconoce que se requiere de la
concurrencia y la colaboracion armonica entre la autoridad minera y las
autoridades ambientales, la ANM no da cuenta alguna sobre la verificacién de las
obligaciones ambientales en el marco de la vigilancia a la Unidades de Produccion
Minera — UPM y, tampoco lo hace de algin caso particular en los cuales no ha
habido cumplimiento de obligaciones ambientales.

Al igual que sobre inventarios de [as zonas degradadas por la actividad minera
que requieran de inversion de recursos para su remediacion y/o recuperacion, en
la respuesta a la CGR por parte de la ANM no se documenté informacion sobre la
aplicacion de recursos de tipo administrativo, técnico, o legal para fa prevencion
control y restauracion de Pasivos Ambientales sefialando que esto se debe a que:
"Habida cuenta que no existe definicion juridica, técnica y conceplual de los pasivos ambientales
en Colombia, v que las afectaciones ambientales de proyectos mineros gue cuenfan con licencia
ambiental constituyen impactos en cperacion que deben ser prevenidos, mitigados, corregidos y/o
compensados en el marco de dicha licencia, la ANM no ha generado accion alguna sobre el toma
nile han sido conferidas funciones especificas al respecto.”
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La respuesta ofrecida a CGR por parte de la ANM, evidencia que en el gjercicio de
la vigilancia y el control a su cargo la Agencia no genera los resultados que el
sector necesita para que la actividad minera se desarrolle en el marco de la
sostenibilidad, como la norma lo establece.

Respuesta de la entidad

“Como ya se menciond, es través def instrumento ambiental (licencia ambiental o plan de manejo
ambiental) que se materializan los requerimientos que en materia de aprovechamiento sostenible
de recurso del subsuelo, debe cumplir el titular minero. La expedicion y seguimientc de estos
instrurnentos corresponde, conforme la normatividad vigente, a las autoridades Ambientales, esto
es; la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales - ANLA, y las Corporaciones Auténomas
Regionales; no obstante, el articuio 318 de la ley 685 de 2001 sefiala frente a las funciones de
Fiscalizacion y Vigilancia minera:

Articulo 318. Fiscalizacion vy vigilancia. La autoridad minera directamente o por medio de los
auditares gue autorice, ejercera Ja fiscalizacion y vigilancia teniendo en cuenta lo previsto en ef
articulo 279 de este Codigo, de la forma y condiciones en gue se ejecuta el contrato de concesion
tapfo para los aspectos técnicos como para los operativos y ambientales, sin perjuicio dg que sobre
esfos ultimos la autoridad ambiental o sus auditares autorizados, ejerzan _iguai vigilancia en
cualquier tiempo, manera y oportunidad.”

Por su parte ef articufo 13 de Ja Ley 1530 de 2012, define la fiscalizacién en los sigufentes
terminos:

Articulo 13. Fiscalizacion. Se entiende por fiscalizacion el conjunto de actividades y procedimientos
que se llevan a cabo para garantizar el cumplimiento de fas normas y de los contratos de
exploracion v expiotacion de recursos naturales no renovables, la determinacion efectiva de los
voltimenes de produccion y fa_aplicacion de las mejores practicas de exploracién y prodyccion,
feniendo en cuenta jos aspectos técnicos, operatives y ambientales, como base determinante para
la adecvada deferminacion v recaudo de regalias v compensaciones y el funcicnamiento del
Sistema General de Regalias. :

Por otro lado, EI Ministerio de Minas y Energia delegd a fa Agencia Nacional de Mineria la
fiscalizacién para vigilar el cumplimiento de las normas y obligaciones contraidas a traves de un
contrato minero y a las que deben sujetarse los titulares de derechos mineros para ja adecuada
exploracion y explotacién de los recursos naturales no renovables.

En consecuencia, tanto la evajuacion documental como fa inspeccién en campo que en el marco
de la fiscalizacion a titulos mineros adelanta la ANM, se estructuran a través de cinco
componentes: Manejo Técnico; Seguridad e higiene minera; Gestion Ambiental, Econémico y
Juridico. Para el caso, el Componente de Gestion Ambiental, el seguimiento tiene como proposito
verificar que los fitulares mineros cuenten con los permisos y autofizaciones ambientales
necesarias para desarroliar sus actividades mineras, de acuerdo a la etapa contractual y a las
condiciones propias de cada titulo, corroborar que los permisos y autorizaciones a los que se hace
referencia se encuentren vigentes y hayan sido expedidos por la Autoridad Ambiental competente y
finalmente que las ohligaciones adquiridas con la Autoridad Ambiental _se estén cumplimiento de
acuerdo a lo establecido v que correspondan con 1o aprobado en los Planes de Trabajos y Obras
mineras. (Subrayado fuera de fexto)

Adicionalmente, se verifican las condiciones ambientales de fa operacién que resulfan
transversales a los aspectos técnicos objeto de seguimiento y confrol, que sin perjuicio del
seguimienio que de las mismas debe realizar la Autoridad Ambiental, deben ser documentados por
la auforidad Minera. En el evento en que se evidencien situaciones que puedan afectar el medic
ambiente 0 que no se cofrespondan a las licencias permisos o autorizaciones amblentales
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otorgadas, se corre traslado a la autoridad ambiental competente para que inicie los procesos de
carécter sancionatorio amblental a que haya lugar.

Se precisa que el seguimiento que aqui se menciona, corresponde a impactos ambientales en
operacion y no a pasivos ambientales, foda vez que los titulos mineros oforgados y objelo de
seguimiento, no conslituyen areas abandonadas ni carentes de responsable. No obstanle de
identfficarse en el marco de flas aclividades de seguimiento, filulos mineros en flagrante
incumplimiento de obligaciones ambientales y/o mineras, corresponde dar inicio a las acciones
administrativas y/o sancionatorias que en materia ambiental v minera correspondan, por parte de
las autoridades competentes, tendientes a requerir la remediacion del dafio y/o la restauracion del
area, conforme al marco normative vigente y sin perjuicio de las acciones penales a que haya
lugar.

De cualquier forma, de establecerse por parte de [0s Ministetios de Ambiente y Desarrolfo
Sostenible y Minas y Energia, marco regulatorio que asigne funciones especificas a la ANM en
materia de gestion de pasivos ambientales mineros en &reas abandonadas y/0 sin responsabie
evidente, esta entidad procedetd a establecer los mecanismos logisticos, operativos, y
presupuestales necesarios, tendientes a dar cumplimiento a las obligaciones que se asighen.”

Analisis de respuesta

Considerando la disposicion de la ANM a acatar bajo un nuevo marco regulatorio
que le asigne funciones especificas sobre Pasivos Ambientales Mineros — PAM,
pero entendiendo que existe suficiente normatividad para que las entidades
sectoriales actien en defensa del patrimonic puUblico representado en los
Recursos Naturales, tal como fue ampliamente explicado en el texto
correspondiente, la CGR se reafirma en el hallazgo administrativo.

En la practica no se evidencia la efectividad de la vigilancia de la normativa
ambiental senalada en las funciones de la ANM, que estarian apoyando acciones
de prevencion en aplicacion del principio de precaucion que impidan a futuro la
generacion de los PAM. La ANM no da cuenta alguna sobre [a verificacion de las
obligaciones ambientales en el marco de la vigilancia a la Unidades de Produccion
Minera — UPM vy, tampoco lo hace de algun caso particular en los cuales no ha
habido cumplimiento de obligaciones ambientales.

Hallazgo 16. Administrativo. Sistemas de informacién para la toma de
decisiones

Si bien la Agencia Nacional de Mineria dispone del Catastro Minero Colombiano
(CMC), que es la herramienta tecnoldgica utilizada para la administracion vy
manejo de los recursos minerales del subsuelo, no existe modulo ni capas de
informacion en el sistema para la toma de decisiones respecto a PAM. El CMC es
un sistema de informacion que incluye fundamentalmente informacion geologico
minera al que se le han incorporado capas de informacion con informacién
geoldgica, minera, ambiental y econdmica de la actividad minera, incluyendo las
zonas excluibles con informacion proveniente del MADS. No se observa que exista
un modulo especifico que capture y permita dar uso a la informacion pertinente
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sobre Pasivos Ambientales Mineros con el fin de realizar gestién en torno a este
tema.

Al respecto a la informacion proveniente de los inventarios de PAM, la ANM
responde que “Habida cuenta que no existe definicion juridica, técnica y conceplual de los
pasivos ambientales en Colombia, y que las afectaciones ambientales de proyectos mineros que
cuentan con licencia ambiental constituyen impactos en operacion que deben ser prevenidos,
mitigados, corregidos y/o compensados en el marco de dicha licencia, la ANM no ha generado
accion alguna sobre el tema ni le han sido conferidas funciones especificas al respecto.”

La CGR observa que aunque la ANM mantiene en funcionamiento el Catastro
Minero Nacional que es un importante Sistema de Informacion, no existe maédulo,
ni capas de informacién geologica, minera, ambiental y econémica que la ley le
sefala debe configurar que se constituya en insumo para la toma de decisiones
respecto a la actividad minera en general y a los Pasivos Ambientates Mineros en
particular, lo que se constituye en un hallazgo de tipo administrativo.

Respuesta de la entidad

“Sohre el tema y habida cuenta que el articulo 2° del Decreto 1227 de 1997 confiere al IDEAM Ia
funcion de realizar el levantamiento y manejo de la informacion cientifica y técnica sobre los
ecosistemas y el patrimonio ambiental del pais y efectuar el seguimiento a los recursos biofisicos
de la nacion especiaimente en lo referente a su contaminacion y degradacion, necesarios para la
foma de decisiones de las autoridades ambientales, y que de conformidad con el Decreto 1600 de
1994 el Sistema de Informacion Ambiental proveerd la informacion ambiental oficial disponible a
las entidades pertenecientes al Sistema Nacional Ambiental —SINA-, al sector productivo y a la
sociedad, siendo el Ministerio de Ambiente y Desarrolfo Sostenible, en colaboracion con las
entidades cientificas quien defina el cardcter de la informacion y la formas para acceder a ella, una
vez Sea remitida a esta entidad capa oficial de pasivos ambientales mineros por parte de los
Ministerios de Ambiente v Desarrollo Sostenible y de Minas y Energla, esta serd cargada al
Sistema de Informacion del Catastro Minerc Colombiano como insumao para la toma de decisiones
por parte de la Autoridad Minera.”

Analisis de respuesta

Con la lectura y andlisis de la respuesta proporcionada por la Agencia, se
establece claramente que para la institucién auditada el sistema de informacién
ambiental lo proveera el Sistema Nacional Ambiental (SINA) y cualquier
participacion, enlace o coltaboracion interinstitucional de la informacién técnica

surgira solamente cuando sea el “.. .Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, en
colaboracion con las entidades cientificas quien defina el cardcter de la informacion y la formas
para acceder a ella, una vez sea remitida a esta entidad capa oficial de pasivos mineros por parte
de los Ministerio de Ambiente y Desarrolio Sostenible y de Minas v Energia, esta serd cargada en
el Sistema de Informacion del Catasfro Minerc Colombianc como insumo para la toma de
decisiones por parte de la Autoridad Minera.”

Para la Contraloria General de la Republica lo anterior evidencia gque la ANM no
considera la necesidad de contar con un modulo especifico que capture y permita
dar uso a la informacion pertinente sobre Pasivos Ambientales Mineros y no
cuenta con el mismo, que le permita realizar gestion en torno a este tema, pese a
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las funciones a su cargo que asi lo requieren, independiente de que su sistema de
informacion propio puede servir de insumo al sistema de informacion ambiental del
SINA, en desarrollo de una gestibn fundamentada en la colaboracion,
complementariedad, trabajo interinstitucional para la toma de decisiones para
prevenir, corregir y reparar los PAM, razones éstas por las cuales se deja en firme
el hallazgo con caracter administrativo.

4.9. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION - DNP

Al Departamento Nacional de Planeacion le corresponde impulsar la implantacion
de una visidn estratégica del pais en los campos social, econémico y ambiental, a
través del diseno, la orientacion y evaluacién de las politicas puUblicas
colombianas, el manejo y asignacion de la inversion publica y ta concrecién de las
mismas en planes, programas y proyectos del Gobierno.™’

La Contraloria General de la Republica (CGR), en desarrollo de la auditoria
coordinada a pasivos ambientales, adelantd la revision del cumplimiento de las
funciones priorizadas del DNP, especialmente enfocadas en lo relativo a:

El proceso de formulacion del actual Plan Nacional de Desarrollo —PND vy
especificamente del Articulo 251 relativo a los pasivos ambientales, asi como a los
mecanismos previstos para su seguimiento y monitoreo, en ejercicio de sus
funciones.

El seguimiento efectuado a los proyectos de inversion relacionados con el tema de
pasivos ambientales durante las uitimas vigencias, en el marco del proceso de
cumplimiento de la funcion de difundir 10s resultados de las evaluaciones tanto en
lo relacionado con politicas como con proyectos de inversion, con ocasion del
disefio y organizacion de los sistemas de evaluacidon de resultados de la
administracion publica que le corresponde al DNP.

Para lo anterior, se tuvo en cuenta en el marco normativo, los objetivos
fundamentales del DNP establecidos en el Art 1.1.1.1 del Decreto 1082 del 26 de
mayo de 2015"®, ast:

"La coordinacion y disefio de politicas publicas y del presupuesto de los recursos de inversion; la
articulacion entre la planeacion de las entidades del gobierno nacional y los demas niveles de
gobierno; la preparacion, el sequimiento de la ejecucion y la evaluacion de resultados de las
politicas, planes, programas y proyectos del sector pablico, asi como realizar en forma permaneante
ef seguimiento de la economia nacional e internacional y proponer los estudios, planes, programas,
y proyectos para avanzar en el desarrolfo economico, social, institucional y ambiental, y promover
la convergencia regional def pais. {...) Como secretaria técnica del Consejo Nacional de Folitica
Economica y Social (CONPES), apoya al Presidente de la Repablica én ef gjercicio de su funcion
de maximo orientador de fa planeacion nacional de corto, medianc y largo plazao®,

7 Acerca de la entidad. Tomade de hitps:/www.dnp.gov.co/DNP/Padginas/acerca- de-la-entidad. aspx
** Por medio de! cual se expide el decreto nico reglamentario del sector adminisirativo de planeacién nacional.
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En la presente auditoria coordinada se priorizaron las siguientes funciones
asignadas al DNP, de acuerdo con los objetivos del ejercicio auditor:

Articulo 2° del Decreto 1832 de agosto 31 de 2012'*° referentes a:

“(...) 2. Desarrollar los lineamientos de planeacion impartidas por el Presidente de la Reptiblica y
coordinar el trabajo de formulacion, ejecucion, sequimiento y evaluacion de resultados del Plan
Nacional de Desarrofio v de ofras politicas del Gobierno Nacional con los Ministerios,
Departamentos Administrativos y entidades territoriales. (...) 7. Diseffar y organizar los sistemas de
evaluacion de resultados de fa administracion pablica, y difundir los resuitados de las evaluaciones
tanto en lo relacionadc con politicas como con proyectos de inversion. {..) 9. Asegurar una
aclecuada programacion del presupuesto de las diferentes fuentes de recursos de Inversion con
base en las prioridacles del gobierno y objetives de desarrolfo del pais. (...) 12. Priorizar, de
acuerdo con los objetives v metas del Plan Nacional de Desarrolio, los programas y proyectos def
Plan Operativa Anual de Inversiones para su incorporacion en la Ley Anual del Presupuesto,
utilizando, entre otros, los resullados de las evaluaciones y el seguimiento para la asignacion de
los recursos, en coordinacion con los Ministerios y Departamentos Administrativas”.

Lo establecido en los siguientes capitulos y articulos de la Ley 152 de 1994

referentes a:

“CAPITULO Il Autoridades e instancias nacionales de planeacion. Arffculo 8¢ Autoridades e
instancias nacionales de planeacion. Son autoridades nacionales de planeacion: (..) 3. El
Departamento Nacional de Planeacion, que ejercera la secretarfa del Conpes y asi mismo
desarrollard las orientaciones de planeacion impartidas por el Presidente de la Republica, y
coordinaré el trabajo de formulacicn del plan con los ministerios, departamentos administrativos,
entidades ferritoriales, las regiones administrativas y de planificacién {...)

CAPITULO 1V. Procedimiento para la elaboracion del Plan Nacional de Desarroffo. Articulo 13°-
Proceso de elaboracion. La elaboracién del proyecto del Plan Nacional de Desarralic, que debe sar
someticlo por el Gobierno al Congresc Nacional durante los seis meses siguientes a la iniciacion
del periodo presidencial, se adelantara conforme a las disposiciones de los articulos siguientes:
Arficulo 14°- Formufacion inicial. Una vez elegido el Presidente de la Republica todas las
dependencias de la administracion y en particular, las autoridades de planeacion, le prestaran a &l
y/o a las personas que él designe para el efecto, el apoyo administrativo, fécnico y de informacion
que Sea necesario para que adelante las gestiones indispensables para iniciar fa formulacion del
plan de desarrollo. Articulo 15°- Coordinacion de las labores de formulacion. El Director del
Departamento Nacional de Planeacion, coordinara de conformidad con las orientaciones impartidas
por el Presidente de la Reptiblica, las labores requeridas para continuar la formulacion del plan de
desarrolio, con los ministerics, las entidades territoriales, las regiones administrativas vy de
planificacion que se organicen en desarrollo del artfculo 306 y con el Consejo Superior de la
Judicaiura a través de su Sala Administrativa. {...)

CAPITULG Vi Evaluacicn del Plan (..) Articulo 29°.- Evaluacién. Corresponde al Departamento
Nacional de Planeacion, en su condicion de entidad nacional de planeacion, disefiar y crganizar los
sistemas de evaluacion de gestion y de resultados de la administracion, tanto en lo relacionado con
politicas como con prayecios de inversién, y sefialar los responsables, términos y condiciones para
realizar la evalyacion. Dichos sisfemas fendran en cuenta el cumplimientoc de las metas, la
coberfira ¥ calidad de los servicios y los costos unitarios, y estableceran los procedimientos y
obligaciones para el suministro de la informacion por parte de las enlidades”.

¥ por el cual s& modifica la estructura del Departamento Nacional de Planeacion
" Por la cual se establece la Ley Orgénica del Plan ¢e Desarrolio
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A nivel interno, la version 7.0 del procedimiento misional del DNP denominado
“Elaboracion, Publicacion y Socializacion del Plan Nacional de Desarrolio™*! el cual establece
la actividad 2 “Elaborar insumos”, asi:

PROVEEDOR: . | " ENTRADAS | 'ACTWIDAD | RESFONSABLE |- DESCRIBCION DE LA ACTIVIOAD . REC SALDAS - B CLIENTES
Lineamtientos para T
Director General | a elaboracion del | 2. Elaborar | Director DSEPP . . Directoresy
. £laboran un informe diagnéstico con .
Subdirector PND Insumas ndicad : tratégicos de I b i di . . fSubdirectores
SECTOI’iaiV DiI'E!C'(UI' DEE \-ﬂl icadores gstrategicos de !ﬂEla ase, niorme .!agnoshco Ténicns,
subdirector Cronoerama utilizados para realizar el seguimientoy la ron indicaderes
Territorial y de \nigal Director DIFF evajuacion al Plan Nacional de Desarrollo linea de base (R)

, ) del cuatrienic inmediatamente anterior.
{nversén Publica

Balance de Supuestos
OSEPP Resultados del PND Generan los SUPI:IEStOS Macroecondmicos Macrorconémicos
(seguimizntoal | v ellnforme del para PI?” '\!a'c":'”a] de [?Els'a"m"o en (R)
PRD) Presidente al coordinacisn cc:n el Ministerio de
Congreso Hacienda. Supuestos SGP (R)

Generan los supuestos del SGP para el

DIFP {Elaboracion || Supuestos MGMP -
( P Plan Nacional dé Desarrolio,

del MGMP) MFMP (Elaborados
por MinHacdienda)

Tabla No. 17. Procedimiento “Elaboracion, Publicacion y Socializacion del Plan Nacional de
Desarrollo. Fuente: pagina web DNP.

A continuacion se presentan los resultados de la fiscalizacion adelantada:

HaIIazgo 17. Administrativo. Formulacion del articulo 251 dei PND, 2014 -
2018"* “Todos Por un Nuevo Pais”:

De acuerdo con la informacion suministrada por el DNP, el proceso de formulacion
del actual Plan Nacional de Desarrollo conié con diferentes documentos e
informacioén, realiz6 un trabajo previo de preparacion a su interior para la
formulacion de la propuesta inicial y adelanto la coordinacion de la formulacion con
diferentes entidades y actores institucionales y privados y con [a comunidad en
general. A nivel regional, realizé encuentros para socializar el PND y escuchar los
requerimientos de las regiones. Asi mismo, propicid didlogos regionales con
gobernadores y alcaldes y dialogos sectoriales con representantes de diferentes
grupos paoblacionales segun tema y elabord una matriz de consolidacion con las
sugerencias y comentarios del PND, con los analisis correspondientes.

Con relacién a la formulacién del articulo 251'° del actual PND, sobre Pasivos
Ambientales - PA, foco de atencion de la presenie auditoria, el DNP tuvo en

e Tomadp de: hitps:/icalaboragion.dnp,gov.co/CLT/DNP/ M-

PN% 20Elabpracion% 20Publicacipn® 205 oclalizaci®% C3% B3n% 20Plan% 20Nacional% 20Desarrollo. Pu. pdf

" ey 1753 de junio 9 de 2015 "Por fa cual s& expide el Plan Nacional de Desarrollc 2014-2018 Todas por un nuevo pais”.
Y8 warficulo 251. Pasivos ambientates. El Gobierno Nacional, bajo el liderazgo del Ministerio de Ambiente vy Desarnrollo
Sostenible, formuwara una politica para la gestion de pasivos ambientales, en la cual se establezca una tnica definicion de
pasivos ambienfales y se eslablezcan los mecanismos e instrumenios técnicos, juridicos y financieros para su gestién v
recuperacion. Dicha politica debe incluir un plan de accién a corto, mediano v fargo plazo, con estrategias orienfadas a la
identificacion, priorizacién, valoracion y recuperacion de pasivos ambientales; al desarrolic de instrumentos de informacion
ambiental; a la definicion de responsabilidades institucionales a nivel nacional y regional a la implemenfacion de
instrumentos econdmicos; y al eslablecimienic de acciones judiciales; entre otros aspectos que se consideren
fundamentales para la geslion de los pasivos ambientales”.
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cuenta la informacién de diversos documentos'™ que contienen aspectos
importantes asociados y conexos con el tema de pasivos ambientales. Sin
embargo, el DNP no allegé los soportes que evidencien que para la formulacion
del PND elabord el insumo relaciocnade con el ‘“informe diagnostico con
indicadores estratégicos de linea base, utilizados para realizar el sequimierito y la
evaluacion al Plan Nacional de Desarrollo del cuatrienio inmediatamente anterior’,
que se menciona en el procedimiento interno.

Fn efecto, la CGR no evidencid para el caso de la formulacion del articulo 251
del actual PND sobre pasivos ambientales que el DNP hubiera elaborado y
considerado el diagnéstico senalado, que diera cuenta de los resultados
alcanzados, el cumplimiento o no, o el avance respectivo de o formulado en el
anterior documento de Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014,
‘Prosperidad para todos’'** el cual abordd en varios apartes el tema especifico de
los pasivos ambientales'*®, como se trascribe a continuacion:

4. Desarrollo minero y expansion energética (...)

d) Interrelacion con ejes lransversales (.. )

2. Ambiental

En cuanto al sector ambiental, se deben coordinar v armonizar las agendas sectoriales para tener
un licenciamiento dindmico y una respuesta del secior ambiental a los requerimientos que se
vienen a futuro. Por esto, es necesario plantear las siguientes estrategias: (...) i) formular una
metodologia para prevenir, identificar y valorar los pasivos dejadas por ef sector minero-energético,
y formuiar proyectos de recuperacion ambiental y compensacion en las zonas afectadas (...)

()

VI. Soportes Transversales de la Prosperidad Democratica

{.)

B. Gestion Ambiental y del Riesgo de Desastre

1. Gestion ambiental integrada y compartida

a) Diagndstico

(...}

Gestion ambiental urbana y sectorial.

(... )La extraccion ilicita de minerales esta causando un fuerte deterioro ambiental, a pesar de los
esfuerzos recientes para su controf”*. Los pasivos ambientales asociados a la minerfa legal no han
sido cuantificados, en términos econdmicos y sociales®™. ni intemalizados®™ ni se cuenta con
fuentes de financiacién especificas para su recuperacion. No obstante, se reconocen los esfuerzos
del MAVDT v las CAR, en la promocién de procesos de reconversion para disminuir o efiminar el
USO de mercurio y cianiro en mineria®™.

(--)

b) Lineamientos y acciones esiratégicas

La salud piblica es un aspecto determinante en la calidad de vida de las personas. Paralo cual, se
intervendra en los procesos de degradacion y se propendera por el desarrollo de la politica integral

" Mediante oficio radicado CGR 2015ER0129255 de! 22 de diciembre de 2015, radicado DNP 20156000741621, se
refacionan ‘os siguientes documentos: informes del Presidente Juan Manuei Santos ai Congreso de la Republica,
Evaluacion Ambiental Estratégica del Plan Nagionai de Desarroiioc Minero 2010-2014, Evaiuacién ai proceso de
licenciamiento ambiental, Evaiuacion de Desempeno Ambiental para Celombia, Plan Nacional de Desarrolio Minero 2010-
2014, Plan Nacional de Ordenamiento Minero, Estudio Sector Minero 2004-2014, documenios de prepuestas elaborados
por el DNP para la formulacion def PND 2014-2018.

> Bases del PND 2010 — 2014. DNP, 2010. Pg. 219

™ Luego ta ley 1450 dei 16 de junio de 2011 del PND 2010 - 2014, incluyd en su arficulado temas conexos con alguno de
los ciclos def pasivo ambiental (prevencion, control y seguimiento, restauracion), relacicnados con los estudios de impacto
ambienta! y 1as licencias ambientales, entre olros.
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de salud ambiental. En consecuencia, se buscara en materia de calidad del aire y manejo de
residuos: a) lograr el cumplimiento de los niveles de calidad del aire establecidos en la
normatividad vigente; b) fomentar la produccién de combustibles mas limpios™: ¢) desarrollar una
politica de incentives a la importacion o a la industria nacional para la produccion de vehicuios con
tecnologias limpias (gas, hibridos, eléctricos), previa evaluacion de su impacto fiscal, y promover la
desintegracion fisica de vehiculos; d) implementar programas de reduccion de la confaminacion del
afre en areas criticas; e) ajustar la reglamentacion para que las tecnologias de los vehiculos
nuevos sean acordes con las melas de calidad de combustibles; f) homologar las emisiones
vehiculares para certificar el cumplimiento de la norma por parte de los vehiculos nuevos; g)
fortalecer la gestion de las autoridades ambientales, enfocada al cumplimiento de la norma en
fuentes fijas por parte de fas industrias; h) expedir una norma para la gestion de sitios
conlaminados y valorar los pasivos ambientales por extraccion ilicita de minerales; i) elaborar e
implementar el plan de accion 2011-2014 de la politica para el manejo de residuos peligrosos y; j)
implementar las acciones priorizadas en e Conpes 3550 de 2008 con énfasis en la creacion del
sistema unificado de informacion de salud ambiental y de los consejos territoriales de salud
amblental, dando prioridad a calidad de aire, agua y sequridad quimica.”

ElI DNP informo ™7 que “cuenta con el sistema de Seguimiento a melas de Gobierno (Sinergia
Seguimiento), el cual es el mecanismo de verificacion de avance de los indicadores consignados
en los Planes Macionales de Desarrolfo (...). Sin embargo, ninguno de los PND anteriores ha
incluide indicadores {(nj metas) relacionadas con el tema de pasivos ambientales; por fal motivo, el

diagnéstico de este tema en ef PND no se hizo con informacion de Sinergia Sequimiento (..)”

Es asi que en la informacion suministrada a la CGR por parte del DNP no se
evidencia que se hubieran hecho observaciones y modificaciones a la formulacién
inicial de! articulo 251 del actua!l PND, con base en documentos analiticos que
mostraran el cumplimiento o no, o el avance respectivo de lo formulado en el
anterior PND y en las bases del actual plan.

Por fo tanto, la formulacion del PND sin contar con todos los insumos requeridos

para ello, en particular con el “informe diagnéstico con indicadores estratégicos de linea
base, utilizados para realizar el seguimiento y la evaluacion al Plan Nacional de Desarrolio del

cuatrienio inmediatamente anterior’, 'y la informacion de los posibles avances,
limitaciones y lecciones aprendidas sobre el desarrollo del tema de la gestion de
los pasivos ambientales en PND anteriores, genera riesgos de reprocesos y
duplicidad de esfuerzos institucionales e interinstitucionales en la definicién de una
politica para el pais sobre los pasivos ambientales, establecida en el Art. 251, con
el agravante de que igual que anteriores metas relativas a la problematica, no
cuenta con indicadores para realizar el seguimiento a su ejecucion.

Aungue el DNP desarroli6 actividades que le permitieron la formulacion del PND y
del articulo 251, como las mesas de trabajo para plasmar las estrategias, las
agendas regionales, la coordinacién con las entidades de los contenidos del PND,
la recepcion y sistematizacion de propuestas de diferentes actores, etc., no se
cumplio a cabalidad la funcidn de coordinar el trabajo de formulacion, ejecucion,
seguimiento y evaluacion de resultados del Plan Nacicnal de Desarrollo, al no
contar para la formulacion del nuevo PND con andlisis del seguimiento y
evaluacion del anterior.

"7 Mediante oficio radicado CGR 2016ER0003111 del 15 de enero de 2016, radicade DNP 20186000021 081
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Por lo tanto, lo anterior se configuré como una observacion de tipo administrativo
al no dar cabal cumplimiento a las actividades contempladas en el procedimiento
que desarrolla la funcion del DNP de coordinar el trabajo de formulacion,
ejecucion, seguimiento y evaluacion de resultados del Plan Nacional de Desarrollo
PND.

Respuesta de la entidad

En la respuesta’®, sefiala el DNP que para la formulaciéon del PND 2014-2018
tuvo en cuenta el Balance de Resultados del PND, el cual contiene los resultados
de los avances del Gobierno Nacional en referencia a la metas anuales y el
avance respecto a la metas del cuatrienio del periodo de gobierno anterior.

Aclara que el Informe diagndéstico con indicadores estrategicos de linea de base,
utilizados para realizar el seguimiento y la evaluacion al Plan Nacional de
Desarrollo del cuatrienio inmediatamente anterior, mencionado en el Sistema de
Gestion de Calidad, corresponde al Balance de Resultados del PND, el cual es
elaborado cada afio por el DNP y entregado al CONPES en el mes de abril de
acuerdo al articulo 29 de la Ley 152 de 1994. Senala que en la elaboracidon del
PND 2014 — 2018 vy especificamente del articulo 251 sobre pasivos ambientales,
analizd la informacién de los Balances de Resultados correspondientes a los tres
primeros anos del cuatrienio como el avance de los indicadores reportados a 2014
en el sistema Sinergia'*®, que presentan los avances del pais en el cumplimiento
del Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014 “Prosperidad para Todos” en los
temas relacionados con mineria y ambiente priorizados por los sectores, los
cuales estan relacionados a fa reduccién del uso de mercurio en la explotacion de
oro para seis proyectos de extraccion artesanal; avances en la fiscalizacion,
formalizacion, modernizacién y seguridad minera; y capacitacion y asistencia
técnica a mineros en competencias laborales y normativa minera y ambiental.

Asi mismo, precisa el DNP gue si bien tiene la labor de discutir, acompanar y
apoyar técnicamente a cada uno de los sectores de la rama ejecutiva en ia
priorizacién de las tematicas estrategicas a las cuales se les hara seguimiento,
son los sectores quienes realizan una priorizacién sobre las tematicas que se
consideran estratégicas y sobre las cuales se espera reatizar seguimiento, lo que
se reflejard en los Balances de Resultados. También, son los encargados de
construir las metas de gobiemo y de realizar el reporte de actualizacion de
avances de cada uno de los indicadores en el Sistema Sinergia. Por lo tanto, es el
sector quien identifica los indicadores dentro del PND, y el DNP apoya
técnicamente la formulacién (ficha técnica) de cada uno de eilos.

"8 Mediante oficio radicado (DNP) 20166000140841 de fecha 11 de febrero de 2016, {radicado CGR 2016ER0015978 del
19 de febrero de 2016} suscrito par el Secretario General.
W Ver: hilpsinergianp. dnp. qov.co/#FiltroHlome/22/nuli/3
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Que el proceso se encuentra definido en el articulo 2.2.7.2.1.1 del Decreto 1082

de 2015 como *(...) un proceso continuo y sistemético de recoleccion y anélisis de informacion
que permite determinar el grado de avance de las politicas piblicas frenfe a las metas
establecidas”.

Por todo lo anterior, solicita evaluar la pertinencia de la observacion de la CGR por
cuanto no ha incumplido sus funciones, ya que el Informe diagnostico con
indicadores estratégicos de linea de base, utilizados para realizar el seguimiento y
la evaluacion al Plan Nacional de Desarrolio del cuatrienio inmediatamente
anterior, mencionado en el Sistema de Gestion de Calidad, corresponde al
Balance de Resultados del PND.

Analisis de respuesta

Para la CGR es evidente que el DNP en el proceso de elaboracion del PND 2014
— 2018 analizd6 diversa informacion relacionada y adelanto diferentes acciones
para ello. Sin embargo, en la respuesta el DNP sefala que el Informe Diagnédstico
con indicadores estratégicos de linea base corresponde a los mismos Balances de
Resultados de! PND, los cuales son elaborados cada ano por el DNP y entregados
al CONPES en el mes de abril, afirmacion que no se refleja en la descripcion de la
actividad 2 “Efaborar insumos”, de la version 7.0 del procedimiento misional
denominado “Elaboracién, Publicacion y Socializacién del Plan Nacional de Desarrollo”, en
donde los Balances de Resultados del PND son entradas, el Informe Diagnostico
con indicadores estratégicos de linea base son una salida y en la descripcién de
dicha actividad se indica: “Efaboran un informe diagnéstico (...)", conforme se aprecia a
continuacion:

PROVEEDOR ENTRADAS ACTIVIDAD | RESPDNSABLE

Subdirector

Sectorial y

Subdirector
Territorial y de
inversén Publica

DSEPP
{seguimiento al
PND)

DIFP [Elaboracidn
del MGMP)

PND

Crencgrama
Inicial

Balance de
Resultados del PND
y el Informe del
Presidente al
Cangreso

Supuestos MGMP -
MFMP [Elabarades
por MinHacienda)

Instumos

Director DEE

Director DIFF

Elaboran un informe diagndstico con
Inclicadores estratégicos de linea base,
utilizados para realizar el seguimientoy {2
evaluacian al Pfan Nacional de Desarrollo
del cuatrienia inmediatamente anterior.

Generan los Supuestas Macraecandmicos
para Plan Nacional de Desarrolioen
coordinacidn con el Ministerio de
Hacienda,

Generan los supuestos del SGP para el
Plan Nacional de Desarralio.

Infonmn diagndstico
con indicadoras
linea de base (R)

Supuestos
Macropconémicos

(R}

Supnestos SGP(R)

DESCRIFPCION DE LA ACTIVIDAD PCC SALIDAS CLIENTES
uneamientos para )
Director General | 1a elaboracion dei § 2. Elaborar | Director DSEPF Directoresy

Subdirectores

Teénicos,

Tabla No. 18. Procedimiento “Efaboracién, Publicacion y Socializacion del Flan Nacional de
Desarrollo Fuente: DNP.

En consecuencia, es claro que se trata de dos documentos diferentes, por lo que
no se evidencia que en la formulacion del actual PND se hubiera elaborado y
considerado el diagnostico senalado. Sin embargo, ia CGR consulto el contenido
de los Balances de Resultados analizados por el DNP, pero tampoco contienen
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referencias especificas o analisis del seguimiento y evaluacion del anterior PND y
de las bases de dicho plan con relacion a la problematica de pasivos ambientales,
aspecto que cuestiona la observacion en lo que se refiere a los insumos para la
formulacion del articulo 251 del actual PND.

Ahora, con relacion a las responsabilidades de los diferentes actores en este
proceso, si bien es clara la funcion de los sectores en la priorizacion de tematicas,
construccion de las metas del gobierno y reportes de actualizacion de los avances
en el Sistema Sinergia, también lo es la funcidon del DNP (en cabeza de la
Direccion de Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas (DSEPP) y con el
apoyo de otras direcciones técnicas) de ser el coordinador técnico, operativo y
tecnologico del Sistema de Seguimiento a Metas del Gobierno, lo que da

consistencia a la recoleccion y andlisis de la informacién'®.

Por o tanto, se confirma el hallazgo de tipo administrativo ai no evidenciar la CGR
la elaboracion del documento diagndstico por parte del DNP, como un insumo
para elaborar el Plan Nacional de Desarrollo, PND.

Hallazgo 18. Mecanismos de seguimiento y evaluacion de resultados del
Plan Nacional de Desarrollo

En la funcion que le corresponde al DNP de seguimiento y evaluacion de
resultados del Plan Nacional de Desarrollo asi como de disenar y organizar los
sistemas de evaluacion de gestion y de resultados de la administracion, tanto en lo
relacionado con politicas como con proyectos de inversidon, y senalar los
responsables, términos y condiciones para realizar la evaluacion, la CGR evalud la
existencia de metas, indicadores y productos para monitorear el avance del
desarrollo del articulo 251 del actual PND, el cual se constituye en toda una
politica de Estado, con la importancia e impacto que ello tiene para el pais y
acorde con la sostenibilidad exigida por la Constitucion Nacional.

La informacion suministrada por el DNP'™! a la CGR relaciona metas intermedias,
indicadores y productos para la estrategia transversal de crecimiento verde del
PND, las cuales si bien estan asociadas a pasivos ambientales se presenta una
limitacion originada en la ausencia de indicadores especificos con caracter
intermedio y acciones precisas, asi como su estructuracion en el aplicativo
SINERGIA -sistema que como fue informado a la CGR tiende hacia una
evaluacion por resultados de la gestién publica-, de tal manera que no es posible
identificar las metas anuales y finales.

Lo anterior impide al DNP adelantar de manera eficaz y eficientemente la funcion
de seguimiento, contro! y monitoreo a los avances que se espera lograr frente a
establecer la politica sobre pasivos ambientales de que trata el articulo en

™ Articule 2.2.7.2.1.3 del Decrelo 1082 de 2015 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico reglamentario del sector
administrative de Planeacion Nacional”.

"' Mediante oficio radicado CGR 2015ERC128255 de! 22 de diciembre de 2015, radicade DNP 20156000741621
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cuestion, gue incluye ademas de su definicién, los mecanismos e instrumentos
tecnicos, juridicos y financieros para su gestion y recuperacion, la inclusion de un
plan de accién a corto, mediano y largo plazo, con estrategias orientadas a Ia
identificacion, priorizacion, valoracion y recuperacién de pasivos ambientales; al
desarrollo de instrumentos de informacion ambiental; a la definicion de
responsabilidades institucionales a nivel nacional y regional; a la implementacion
de instrumentos economicos; y al establecimiento de acciones judiciales.

Dada la complejidad y alcance del articulo senalado, para la CGR el DNP no
considerd, en cumpiimiento de la funcion referida, el establecer de manera
conjunta con el ente sectorial ejecutor los indicadores, en este caso el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), con el fin de realizar el seguimiento
preciso y la correspondiente evaluacion de lo definido en el PND.

Respuesta de la entidad

En la respuesta, el DNP resena el contenido de algunos articulos de o normado
en el Capituloc 1 “Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados (SINERGIA)” del
Titulo 7 “Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas” del Decreto 1082 de 2015'2.
Senala que el capitulo 2 regula la estructura y el proceso de construccién del
sistema de seguimiento y las funciones gue le corresponden en uno de los tres
componentes de Sinergia, el de seguimiento a metas de gobierno.

Explica los seis pasos del proceso de construccion de metas y a quienes
corresponde, asi: 1) formulacion estratégica con base en la cadena de valor,
dirigido a gue los sectores definan las metas de gobierno a partir de la formulacion
estratégica, quienes son los conocedores de la naturaleza sectorial e intersectorial
de las politicas publicas analizadas; 2) seleccion de indicadores para el
seguimiento, que inicia con la presentacion por parte de las entidades
responsabies de la bateria de indicadores, la cual es aprobada por la Direcciones
Técnicas del DNP y avalada por la Direccion de Seguimiento y Evaluacion de
Politicas Publicas.

También informa sobre la seleccién que se realiza de los indicadores va acorde a
la cadena de valor, pues es a partir de ello gue sera posible contar con indicadores
de producto o de resuitado, siendo estos los eslabones de interés para el
seguimiento a politicas publicas; 3) definicién de tipos de acumulacion, lineas base
y metas, pretende que todos los indicadores presentados y seleccionados cuenten
con ello. Este tipo de informacién debera ser entregada por las entidades
responsables, aprobada por la Direcciones Tecnicas del DNP y avalada por la
Direccidén de Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas; 4) definicion de la
estructura del sistema de seguimiento a metas de gobierno, gue busca que dicha
estructura sea organizada de acuerdo al diseno planteado en el PND; 5) definicidn
de roles en el sistema de seguimientc a metas de gobierno, los cuales se

% por medio del cual se expide el Decreto Gnico reglamentario del sector administrativo de Planeacidn Nacional,
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encuentran senalados en el articulo 2.2.7.2.2.6 del Decreto 1082 de 2015; y 6)
elaboracién de fichas técnicas de programas e indicadores, las cuales deberan
contener de forma clara y directa lo que se quiere medir, el como y el cuando se
realiza la medicion, cudl es la informacién generada y quién produce y utilizara
dicha informacion. En el caso de los programas se describira la estrategia con la
que se van a conseguir los resultados, asi como el responsable del mismo.

Por lo tanto, senala el DNP que la formulacion de las metas del Plan Nacional de
Desarrollo (PND) 2014 — 2018 “Todos por un nuevo pais’, fue el resultado de un
proceso de identificacion, analisis y priorizacion realizada por los Ministerios en
coordinacién con el DNP, teniendo en cuenta los criterios definidos por la
Direccion de Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas, ta Subdireccion
Sectorial y la Direccién General del DNP.

En lo relacionado con las metas de Crecimiento Verde, informa el DNP que conté
con varios insumos y documentos técnicos asi como con observaciones y aportes
enviados por diversas entidades y actores involucrados en la gestion ambiental
que evidenciaron la necesidad de abordar los impactos ambientales generados
por la actividad minera en el PND, entre muchos otros temas reconocidos en la
estrategia de Crecimiento Verde, a partir de los cuales la Subdireccion de
Desarrollo Ambiental Sostenible (SDAS) del DNP realizé la propuesta de metas
intermedias y de producto para ser incorporadas en la estrategia de Crecimiento
Verde del PND a cargo de los diferentes sectores de la economia nacional, gue
fueron propuestas para los sectores de energia, transporte, agropecuario, minas e
hidrocarburos, industria, agua potable y saneamiento basico, bajo el principio de
corresponsabilidad que tiene el Estado, la comunidad, las organizaciones no
gubernamentales y el sector privado en la proteccidn y recuperacion del ambiente,
reconociendo aspectos de importancia e impacto vigentes sobre ¢l tema.

En la respuesta, informa el DNP que la SDAS propuso diversas metas para los
sectores de minas e hidrocarburos y fueron enviadas a la Subdireccion de Minas y
Energia del DNP, dependencia que posteriormente las remitio al Ministerio de
Minas y Energia para su revision y analisis, segln consta en correos electronicos
que fueron allegados a la CGR. Entre las metas propuestas se identifica ia
siguiente relacionada directamente con el tema de pasivos ambientales mineros:

“de vas'ivos ambientales 0 150.000 Ha

: as_en proc
¢ mineros®

" Producto . " ineabase (2013)  Melaa2018 |
* Politica Nacional de Pasivos AmblentaEes Mmeros formulada e !
: Pilotos completados para la recuperacién de pasivos ambientales mineros 0 3 ‘\
 en zonas estratégicas :
. Fondo para la recuperacién de pasivos ambientales creado y capitalizado 0 1 |

*Esta meta en particular es especifica para el tema de pasivos ambientales mineros Ob]EtO de la presente auditoria
y se puede corroborar en l0s Correos anexos.

Tabla No. 19. Metas para el sequimiento al PND propuestas por el DNP al MME. Fuente: DNP.
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Sin embargo, sefiala el DNP que el Ministerio de Minas y Energia priorizo
solamente las siguientes metas relacionadas en la estrategia de Crecimiento
Verde, sin incluir la meta asociada directamente con la gestion de los pasivos
ambientales mineros:

Plantas de beneficio de oro en titulos mineros que utilizan n.d. 0

e ... Producte . Linea base (2013) ~ Metaa 2018 |
Plantas de beneficio de oro en tilules mineros asistidas en 6 50 |
fecnologias limpias o S 7
Visitas de seguimiento y control a titulares mineros de oro que 390 596
cuenten con planta de beneficiodeoro e
Mineros capacitados en utilizacion de tecnologias impias .~ 12278 13.000
Municipios capacitados en sus competencias {minera y ambiental) 56 80
frente al uso de mercurio .

e ... .MetadeProducto Linea base (2013)  Metaa 2018

_Estaciones de menitoreo del SGC . B75 . 766
Mapas de amenaza volcanicadel pais(sec) .~~~ 10 13

Tabla No. 20. Metas pricrizadas para el seguimiento al PND por e} MME, Fuente: DNP.

Tambien informa el DNP la inclusion de otras acciones en la estrategia de
Crecimiento Verde, a través de las cuales se busca avanzar en la prevencion y
control de los pasivos ambientales y al considerar que no solamente las metas son
relevantes para promover la gestion ambiental del sector minero, asf:

- Objetivo 1. Avanzar hacia un crecimiento sostenibie y bajo en carbono.

a) Impulsar fa transformacion de sectores hacia sendas mas eficientes y de bajo carbono
“Gestion de pasivos ambientales: se adoptaré e implementara la estrategia para atender fas
areas mineras en estado de abandono, asi como las contingencias derivadas a los ataques a
la infraestructura hidrocarburifera. Se definiran las acciones orientadas a la realizacion de un
inventario de las zonas afectadas por la actividad minera qgue se encuentran en estado de
abandono y se establecera una metodologia para la priorizacion de su atencion en funcion del
riesge de afectacion para las comunidades. (..))

Las acciones relacionadas con la gestion de pasivos se encuentran en el capitulo
“Competitividad e Infraestructura Estratégicas” a cargo del sector de minas.”

b)  Mejorar la gestion sectorial para la disminucion de impactos ambientales y en la salud
asociados al desarrolio econémico
‘Reduccién del mercuric en la minerfa de oro artesanal y de pequeia escala: (..) La meta
refacionada con la reduccion del uso de mercurio incluida en ef capitulo “Competitividad e
Infraestructura Estratégicas” a cargo def sector minero es:

- Objetivo 2: Proteger y asegurar el uso sostenible del capital natural y mejorar la calidad y la
gobernanza ambiental.

c) Mejorarla calidad ambiental a partir def fortatecimiento del desempeiio ambiental de los
sectores productivos, buscando mejorar su competitividad.
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“Gestion integral de sustancias quimicas: desarrolfo de un marco legal, institucional y técnico
gue permita la gestion coordinada de [0s riesgos a la salud y el medio ambiente relacionados
con las sustancias quimicas. (...}".

“Gestién integral del suelo: se aprobard e implementara la Politica para la Gestion Sostenible
def Suelo, a través de la cual se definiran los lineamientos para su uso sostenible {..)".

e) Fortalecimiento institucional y gobsrnanza, para optimizar el desempefio del SINA, fa
educacion e invesligacion y la generacién de informacion y conocimiento ambiental.
“Licenciamiento ambiental: en el marco del fertalecimiento del proceso de licenciamiento se
realizardn las siguientes acciones {...)".

Indica el DNP que una vez se avance en la formulacion de la politica de pasivos
ambientales y el sector priorice la inclusién de indicadores y metas especificas, las
mismas podran ser objeto de seguimiento a través de SINERGIA, entendiendo
que los indicadores son de tipo dinamico y pueden ser sujetos de modificaciones
durante el cuatrienio de acuerdo con las necesidades de la politica o del sector,
segin como se establece en el articulo 2.2.7.2.3.5, del Decreto 1082 de 2015 y, a
manera de ejemplo, expone el caso de la Politica de Primera Infancia, la cual al
inicio del cuatrienio 2010-2014 no contaba con e! conjunto de indicadores en
Sinergia y luego, a partir del ano 2011 se concertaron "indicadores y melas
eslratégicas que desde 2013 han sido insumo fundamental en la toma de
decisiones y dada la relevancia de la politica y su prevalencia en el actual plan de
gobierno, se ha dado continuidad al seguimiento de dichos indicadores.

Analisis de respuesta

Con base en la respuesta del DNP no se evidencia la coordinacion con el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), como ente sectorial
encargado de liderar el mandato del articulo 251, para la formulacion de metas,
producios o indicadores, quedando el tema de la Politica de Pasivos Ambientales
desprovisto de mecanismos para adelantar el correspondiente seguimiento vy
evaluacién a cargo del DNP, lo cual fue el objeto de la observacion. Todo el
soporte allegado evidencia que la propuesta de un indicador relacionado fue con el
Ministerio de Minas y Energia, el cual a su vez no lo incluyo en la propuesta final.

Esto no obsta, para que como lo menciona el mismo DNP, el sector priorice la
inclusion de indicadores y metas especificas para ser objeto de seguimiento a
través de SINERGIA. Aspecto que hace parte de la coordinacidon que le
corresponde adelantar al DNP con los respectivos sectores.

Por lo tanto, la situacion sefalada se configura como un hallazgo administrativo
por las debilidades en la gestién adelantada por el DNP para la evaluacion y
seguimiento del articulo 251 del PND.

Hallazgo 19. Administrativo. Seguimiento a los proyectos de inversion

Con relaciéon al cumplimiento de las funciones asignadas al DNP de disenar y
organizar los sistemas de evaluacién de resultados de la administracion publica,
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tanto en lo relacionado con politicas como con proyectos de inversion y priorizar,
de acuerdo con los objetivos y metas del PND, los programas y proyectos del Plan
Operativo Anual de Inversiones (POAI) para su incorporacion en la Ley Anual del
Presupuesto, el DNP informé'™ sobre los recursos de inversién asignados a los
sectores Medio Ambiente y Minas y Energfa en las vigencias 2011 a 2016,
incluidos en el Presupuesto General de la Nacion, describiendo los proyectos de
inversion relacionados con el tema de pasivos ambientales.

Los recursos de inversion asignados al sector Medio Ambiente para dichas
anuahdades se reflejan en la siguiente tabla:

Recursos lnverslén 2011-2015 Sector Ambrente (leras &n pesos corrientes)

Eecutor-= i o) o] CnEES Caeln : capi3) o cpmal o 2015 . 2016
ANLA 594,188,500 5.500,000.000 4.000.000.000]  13.350.000.000 5.851.520.031
CORPCRACIONES 30.826.893.566|  28.977.350.333|  99.238.137.152]  126.060.085.829]  52.767.502.501|  12.184.242 992
IAVH 4.1060.000.000 1.580.000.000 8.750.000.000 8.750.000.000]  10.012500.000]  10.010.500.000
IDEAM 12.080.000.000]  16.546.000.000]  21.522.000.000|  19.701.661516|  22.628.450.000]  21.66G.567.258
liAP 1.150,000.000 1.979.950.000 2.300.006.000 4.060.000.600 5.262.500.000 5.262.000.000
INVEMAR 4,294.000.000 5,740.000.600 6.000.600.000 7.205.000.000 8.167.500.000 8.465.500 000
MADS 37.139.273.473|  63.289.145.858)  86.472.852.848|  65.463.318.139]  90.406.611343]  97.337.384.263
PARQUES 23.11,000.000]  23.510.000.000,  25.220.000.000|  34.175.000.000|  34.710000.000]  34.218.888.932
SINCHI 2.750.000.000 3.550.000.000 3.728.000.000 £.000.000.000 7,262.500.000 7,262.000.000
FOMAM 40.364.000.000]  32.221.000.000]  38.060.000.000]  34.017.800.000| 136.425.456.198]  49.6541.000.000
Total ganeral | 156415067,039] - 178487635091  296.791.000,000 209,372.865784[ " 380.793.020.042] 252.212.603.476
‘Fuente SHF

* Informacidn suministrada por e\ DNP )
Tabla No. 21. Recursos de inversion asignados al sector Medio Ambiente 2011-2016. Fuente:

DNP.

De dichos recursos, el DNP reportd los siguientes proyectos de inversion como
relacionados con el tema de pasivos ambientales correspondientes a las vigencias
2011 a 2016'* y sefiald que los avances en la implementacién se podrian obtener
con mayor detalle a través del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible o de
las entidades responsables de cada uno de eslos, indicando que son directamente
estas eniidades quienes ejecutan los recursos de inversion:

TOTAL (Valor en pesos corrientes)
PROYECTO / VIGENCIAS 2011 A 2016 Recursos .
: . Compramisos
) . : asignadoes

Fortalecimiento de la Gestién Ambiental sectorial y urbana, a nivel nacional * 7.864.000.000 .
Apevyo a la Gestidn Ambiental sectorial y urbana, a nivel nacionai. 19.479.315.832| 1.7.660.722.458
Mejoramiento y fortalecimiento la capacidad del MAVDT para implementar
estategias contenidas en las poiiticas ambientales y promover su incerporacion 6.300.245.600
en las poiiticas sectoriaies nacional. 5.106.689.491
TOTAL MADS ‘ ' _ 33.643.561.432| 22.767.411.949

Fuente:informaci®n suministrada ONP, 22/12/2015 —

* Ejecucidn:no se ha e]ecurado porque es para la wgencla 2016 :

Tabla No. 22. Proyectos de inversion del sector Medio Ambiente relacionados con el tema de
pasivos ambientales correspondientes a las vigencias 2011 a 2016. Fuente: Equipe Auditor con
informacion del DNP.

"% Mediante oficio radicado CGR 2015ERQ129255 del 22 de diciembre de 2015, radicade DNP 20156000741621
" Sefala como fuente ef SUIFP
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lgualmente informaron de otros proyectos de inversion relacionados con el tema

de pasivos ambientales, con recursos asignados entre 2011 y 2015 sobre
“Licenciamiento Ambiental’, “Recuperac.'on de areas degradadas’ y "Reduccion del mercurio en la

mineria y produccién mas limpia”, ast:

G/ VIGENCIA

201

2013

2014

2015

TOTAL

TEMA: Hcendamiznto Ambiental

Futtabetimientu Je 14 capanidad Ensl:tuunml die Ju ANLA para respander ante iy
e manda de sobliciludes, pepmisos y tramites ambicatales, Hasanal,

243.344.500

1.500.000.000

2.000.000.440

7.500,000.000

11.24%.744 500

Folalecinie e del Limie de pradesas sanconutorios ambentates y de
instumentos de seguimienta anibiental de la ARLA-FONAL-, Hadanat.

1.140.000.000

2.500.000.000

3.(_540,0[10,000

Adoiinistiacion de Aecurses paia |3 evalusdda y seguimienta de la licendia
anihivntal en Coloobia - FOTAR-

17.250,000.000

18.591 000006

34.350,000.000

26.829.009.000

30.495.000.000

117.559.800,000]

TENTA: Recuge racian de areas degrddadas

Heduperatidn y inate o de zenas expleladay por mings de aluvidn y velas en el

sur e Bolivar - (ol o 150.000.000) 150.000.000
TEMA: Reduciidn det Mr:r(una en la mineria y produccidn mds limpia

Poamulacion lmeaidicutoy plaa ¢stralégiee aatiucanal para 1a reduccion defuse

Ji e teunio e ld eenmenia aunifera aitesanal y de pequeda escala naciona -

MAYE _— 94.150,000 94.150.000
Adiiisliaddn del FCA hnplementadsn y fortaledmiento de tecnolagias

Ionpias para la prevesoon de |z conlaminacidn por wewcorio, Cianura vy

et Liaentos 2o lus numupios milei 65 dv 13 zon s andina ded departamneta de

Hanenw - Curponanng. 356721 794 356.721.784
tnplemeniacdn de alecsalydas produdlivas pata Ia prevencion de la mineria)

inboomal & ilegal e e zone de mffuencia def parque natural regionat Parama

de Santurban CUMB 245 .320.000] 999820000

TOTAL OTROS SECTOR AMBIENTE

17.400.000.000

15.928.294 500]

27 386721.794

32.328.820.000

37.598.000.000

134.042.836.294

B N T RIS SR PR IS P AL S

Tabla No 23 Otros proyectos de inversion relacionados con el tema de pasivos ambientales, con
recursos asignados entre 2011 y 2015. Fuente: Equipo Auditor con informacion del DNP.

Del sector Minas y Energia, el DNP informé de los recursos de inversion
asignados en las vigencias 2011 a 2016, segun la siguiente tabla:

Recursos bnversion 2011 2016 Sectar Minas y Energia (Cifras en millones de peses corrientes) J
Ejecutor- © 2011 S22 12013 24 "2.0155 2.016
ANH 414.040 444 872 341.565 268.716 232.993 302311
ANM 0 0 17.293 10.511 24.720 20.000
CREG 9.814 8.166 9.291 6.284 7.725 6.613
IESE 124.653 21.908 35.910 28.328 11.885 51.128
FMINMINAS 1.824.179 2.259.458 2.852.057 2.352.289 2.486.897 2.455,711
SEAVICIQ GEOLOGICO
LOLOMBIAND 159.510 111.362 124.790 35.579 19.497 16.500
UMIPE 20.928 234642 33.101 23.997 21.018 21.222
Tatal general - 2.553.124 © 2.880.408 '3.418.007 2.725.804 2.504.735]. 2.873.485
Fuente SHE
*informadon swninistrada por el DNP
Tabla No. 24. Recursos de inversion asignados al sector Minas y Energia 2011-2016. Fuenle:

DNP.

En relacion con los proyectos de inversion de este sector, relacionados con el
tema de pasivos ambientales en las vigencias 2010 a 2016, indico el DNP que
contaba entre otros datos de cada proyecto, con la siguiente informacion '

** Sefala como fuente et SUIFP.
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PROYECTO / VIGENCIAS 2010 A 2016 TOTAL {Vatlor en pesas corrientes) ]
Recursos asignados Compromises

Diagndstico minero ambiental de los pasivos en el territorio nacionsal. 4.000.000.000 3.855.997.338
Disefio y ejecucién de la estrategia para la gestidn nacional internacional
de !a agenda ambkiental del sector minero energético colombiano
nacional, 9.166.400.000 8.609.925.036
Capacitacion tedrico practica para la recluccion o eliminacidn del uso del
mercuric en procesos de beneficio del ore en el terrritorio nacienal.

9.981.507.000 9.862.616.137
TOTAL MME 23.147.907.000 22.228.533.511
fuente:informacion suministrada DNP, ?7/17,:’201.;

Tabla No. 25. Proyectos de inversién del sector Minas y Energia relacionados con ef tema de

pasivos ambientales correspondientes a fas vigencias 2011 a 2016 Fuente: Equipo Auditor con
informacion del DNP.

Ademas, senald ef DNP que el Ministerio de Minas y Energia y sus entidades
adscritas tienen proyectos relacionados con el desarrollo apropiado de la actividad
minera, mejorando los estandares y ayudando a la formalizacion y erradicacion de
tecnhicas que inciden sobre la generacion de pasivos ambientales en el pais, y
listaron los siguientes que alcanzan un valor ejecutado de $30.159.040.7486, asi:

EJECUTADO {Valoren

PROYECTO '
L pesos corrientes)
Control a la explotacion ilicita de minerales Colombia. MME 3.356.089.347
Disefio y ejecucian de la estrategia para la gestion nacional internacional
de la agenda ambiental del sector minero energet:co colopmbiano 26.802.951.399

nacional, MME

Administracion de la contratauon y titulacion minera en el territorio
n/d
nacional. ANM .

TOTAL MIME : : _ 30.159.040.746

Fuente: mermac:on surninistrada DNP, 22/17/2015

Tabla No. 26. Proyectos de inversion del sector Minas y Energia relacionados con el desarrollo
apropiado de la actividad minera. Fuente: Equipo Auditor con informacion del DNP.

Por lo tanto, segun la informacion reportada por el DNP, los recursos de inversion
asignados a los sectores ambiente y minas entre 2010 y 2016 con proyectos de
inversion relacionados con el tema de pasivos ambientales ascienden a
$190.834.304.726, de los cuales unos ya ejecutados, otros en ejecucion y otros
sin ejecutar. De otra parle, en proyectos relacionados con el desarrollo apropiado
de la actividad minera y que inciden sobre la generacion de pasivos ambientales,
el Ministerio de Minas y Energia ha ejecutado $30.159.040.746.

Sobre el seguimiento de la ejecucion de los proyectos de inversion, el DNP
informé'®® que o realiza a través del Sistema de Seguimiento a Proyectos de

%% Mediante oficio radicado CGR 2016ERQO03111 del 15 de enero de 2016, radicade DNP 20166000021081
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Inversion (SPI), donde el MADS reporta los avances en la ejecucion de los
proyectos relacionados con la gestion de pasivos ambientales, los cuales fueron
relacionados por el DNP en la informacion descrita anteriormente. Reitera que

“para obtener informacion mas detaliada sobre los avances en la implementacién de los proyectos
de inversion es necesario consultar al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, teniendo en

cuenta gue es directamente esta entidad quien ejecuta los recursos de inversion”.

Si bien la informacidn especifica de la ejecucién de los diferentes proyectos esta a
cargo de los entes responsables, en consideracion de la CGR el sistema de
sequimiento a los proyectos de inversion disefiado por el DNP deberia permitir a
informacion necesaria para la rendicion de cuentas, con elementos de tipo
presupuestal para la difusién sobre los avances y objetivos alcanzados de fa
ejecucion de dichos proyectos, en términos de resultados y de impacto, que
reflejen la conexidn entre la ejecucion de los diferentes proyectos de inversion por
parte de diversas entidades y sectores y el cumplimiento de las metas de gobiemo
contenidas en los Planes de Desarrollo de los Gltimos gobiernos. Aspecto ademas
necesario para priorizar los programas y proyectos del POAI, sobre lo cual no se
obtuvo soporte.

E1 DNP informa'® que se encuentra adelantando dos iniciativas para articular la
planeacion y el presupuesto y el correspondiente seguimiento a las metas de

gobierno, para el caso del articulo 251 del actual PND sefiala el DNP que “a
incorporacion de los pasivos ambientales en los programas orientados a resultados del gobiemno
nacional, es necesario incluirlos como efementos constitutivos durante el procese de formulacion

de programas que se llevara a cabo durante 2016", a la fecha, no se refleja que se puedan
asociar los recursos de inversién asignados con los productos y resultados que
exige el articulo 251 del PND vigente.

En efecto, la informacion suministrada por el DNP le permite a la CGR evidenciar
debilidades en la funcidén de seguimiento a los proyectos de inversion por cuanto
no hay el soporte de un seguimiento integral de los avances alcanzados en la
gjecucion de dichos proyectos en las vigencias senaladas, en términos de
resultados e impactos alcanzados por los Ministerios de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, de Minas y Energia y las entidades correspondientes, a las que se le
asignaron recursos a proyectos de inversion que contienen objetivos y productos
relacionados directamente o conexos con los pasivos ambientales, y que
ejecutaron recursos en dichos proyectos, conforme a las cifras de compromisos,
obligaciones y pagos relacionadas.

Respuesta de la entidad

En la respuesta el DNP sefiala que la Direccidon de Inversiones y Finanzas
Publicas - DIFP, si realiza un seguimiento a los Sectores que conforman el

* Mediante oficio radicade CGR 2015ER0129255 del 22 de diciembra de 2015, radicado DNP 20156000741621
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Presupuesto General de la Nacion, mediante un andlisis detallado al
comportamiento de la ejecucion financiera y de la ejecucion fisica de los proyectos
de inversion que ejecutaron recursos durante toda la vigencia, para luego ser
plasmados en un informe de cierre por sector y que posteriormente es publicado
para consulta en el SP1 en la siguiente direccion electronica https;//spi.dnp.qov.co/;
dicho informe se realiza a partir de la informacion que las entidades reportan en el
Sistema de Seguimiento a Proyectos de Inversion — SPI, y a la informacion de ta
ejecucion presupuestal que se reporta en el Sistema Integrado de Informacion
Financiera SlIF, ademas de que se analiza detalladamente la ejecucion financiera
y la ejecucion fisica a los proyectos del Sector.

Ademds, indica el DNP que el informe también contiene unas serie de
conclusiones y recomendaciones dirigidas a las entidades, para que mejoren la
ejecucion de sus proyectos en Ia siguiente vigencia. Por lo tanto, afirman que los
informes si se elaboran y se ponen a disposicion en el aplicativo SPI para
consuita.

Analisis de respuesta

Los argumentos de la respuesta del DNP no dan cuenta de los aspectos
mencionados en la observacion inicial, con relacion a soportar “un seguimiento integral
de los avances alcanzados en la gjecucidn de los proyectos alli relacionados para las vigencias
Sefiafadas, en términos de resultados e impactos alcanzados por fos Ministerios de Ambienfe y
Desarrolio Sostenible, de Minas y Energia y las entidades correspondientes, a las que se lg
asignaron recursos a proyectos de inversicn que contienen objetivos y productos relacionados
directamenfe o conexos con los Fasivos Ambientales, y que efecutaron recursos en dichos

proyectos, conforme a las cifras de compromisos, obligaciones y pagos refacionadas’

Si bien el Sistema de Seguimiento a Proyectos de Inversion — SP{ se constituye en
un mecanismo importante para que las entidades reporten la informacion sobre los
avances de cada uno de uno de los proyectos de inversion y brinda una
informacion estadistica y de diferentes variables relacionadas, la respuesta no
permite evidenciar que el DNP cuenta y utiliza, entre otros, los resultados de las
evaluaciones y el seguimiento integral para la asignacion de los recursos, para
priorizar los programas y proyectos del Plan Operativo Anual de Inversiones que
se incorporan en la Ley Anual del Presupuesto, de acuerdo con los objetivos y
metas del Plan Nacional de Desarrollo, en coordinacion con los Ministerios y
Departamentos Administrativos.

Al ingresar a la direccion electronica informada por el DNP para consultar los
“informes de cierre del sector’ que se mencionan en la respuesta, el sistema
permite acceder y genera una informacion estadistica del valor global asignado a
los proyectos de inversion a cada entidad, con el correspondiente porcentaje de
avance financiero, fisico y de gestion, asi como la informacién de cada proyecto
de inversion y su respectiva ficha, pero no se encontro el informe senalado ni
evaluaciones integrales que, para el caso especifico mencionado en la
observacion sobre proyectos de inversion relacionados con un mismo tema vy
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gjecutados por diferentes sectores, reflejen los resultados e impactos alcanzados
con la ejecucion de dichos recursos.

Por lo tanto, la situacion mencionada se confirma el hailazgo administrativo por las
debilidades mencionadas en la labor de seguimiento integral a i0s proyectos de
inversion — SPI y el uso de los resultados de este seguimiento para priorizar los
programas y proyectos del Plan Operativo Anual de [nversiones gue se incorporan
en la Ley Anual del Presupuesto, de acuerdo con los objetivos y metas del Plan
Nacional de Desarrollo.
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5. ANEXOS

5.1. INDICE DE TABLAS

Tabla No. 1. Marco Institucional Auditado. Fuente: Grupo Auditor.

Tabla No. 2. Recursos ejecutados por el MME. Fuente: Elaborado por CGR con informacion del
DNP.

Tabla No. 3. Marco Institucional auditado. Fuente: Equipo Auditor

Tabla No. 4. Procedimiento del proceso misional 2.1 denominado “PROGRAMACION DEL
PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION. Fuente: MHCP

Tabla No. 5. Resultados 2015 PISA. Fuente; MSPS,

Tabla No. 6. Avances del MSPS en relacion al plan de accion de la CONASA, 2015 Fuente:
Ministerio de Salud y Proteccion Social, Subdireccion de Salud Ambiental, 2015.

Tabla No.7. Distribucion de recursos de la Subdireccion de Salud Ambiental para ios iemas de
mineria, quimicos y sustancias peligrosas 2014.2015 y 2016. Fuente: MSPS.

Tabla No. 8. Estadisticos de las matrices biolégicas, Departamento de Chocd, Colombia, 2016.
Fuente: encuestas estudio INS.

Tabla No. 9. Politicas y CONPES Gestion ambiental sosienible. Fuente: MADS
Tabla No. 10. Indicadores'y metas MADS. Fuente: MADS.

Tabla No. 11. Sitios reportados como pasivos ambientales. Fuente: INNOVACION AMBIENTAL
SAS ESP.

Tabla No. 12. PROYECTOS DE INVERSION RELACIONADOS CON PASIVOS AMBIENTALES -
SECTOR AMBIENTE Fuente: DNP

Tabla No. 13. Contratos realizados por el MADS. Fuente: MADS.
Tabla No. 14. Recursos de inversion 2011-2016 Sector Minas y energia. Fuente: SIIF

Tabla No. 15. Ejecucion de recursos en el Proyecto Diagndstico Minero Ambiental de los pasivos
en el Territorio Nacional. Fuente: MME.

Tabla No. 16. Inversion comparativa en tema medioambiental y de Pasivos Ambientales Mineros.
MME. Fuente: DNP, MME.

Tabla No. 17. Procedimiento “Elaboracion, Publicacién y Socializacion del Plan Nacional de
Desarrolio Fuente: pagina web DNP,

Tabla No. 18. Procedimiento “Elaboracion, Publicacién y Socializacién del Plan Nacional de
Desarrofio Fuente: DNP.
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Tabla No. 19. Metas para ef seguimiento al PND propuestas por el DNP al MME. Fuente: DNP.
Tabla No. 20. Metas priorizadas para el seguimiento al PND por el MME. Fuente: DNP.

Tabla No. 21. Recursos de inversion asignados al sector Medio Ambiente 2011-2016. Fuente:
DNP.

Tabla No. 22. Proyectos de inversion del sector Medio Ambiente relacionados con el tema de
pasivos ambientales correspondientes a las vigencias 2011 a 2016. Fuente: Equipo
Auditor con informacidn del DNP.

Tabla No. 23. Otros proyectos de inversion relacionados con el tema de pasivos ambientales, con
recursos asignados entre 2011 y 2015. Fuente: Equipo Auditor con informacion del DNP.

Tabla No. 24. Recursos de inversion asignados al sector Minas y Energia 2011-2016. Fuente:
DNP.

Tabla No. 25. Proyectos de inversion del sector Minas y Energia relacionados con el tema de
pasivos ambientales correspondientes a las vigencias 2011 a 2016. Fuente: Equipo
Auditor con informacion del DNP.

Tabla No. 26. Proyecios de inversion del sector Minas y Energia relacionados con el desarrolio
apropiado de la actividad minera. Fuente: Equipo Auditor con informacion del DNP.
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5.2. INDICE DE GRAFICOS

Grafica No. 1. Cambios ambientales y deterioro de ecosistemas por presién humana y sus
impactcs sobre la salud. Fuente: Ecosistemas y bienestar humano: Sintesis sobre safud.
Un informe de la Evaluacion de los Ecosistemas del Milenio (EM).

Grafica No. 2. Principales problemas que trae el desarrollo de actividades gue afectan el medio
ambiente, directamente para los ecosistemas. Fuente: Equipo Auditor.

Grafica No. 3. Retos para una politica integral. Fuente: Equipo Auditor.

Grafica No. 4. Recursos proyectos de inversion Pasivos Ambientales. Fuente: Elaborado por CGR
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Grafica No. 5. Distribucion de participantes por municipto, Deparlamente de Chocd, Colombia,
2016. Fuente: Encuestas estudio INS.

Grafica No. 6. Dislribucién por tipo de exposicién, Departamento de Choco, Colombia, 2016.
Fuente: encuestas estudio INS.

Grafica No. 7. Participantes con niveles superiores a lo permisible, municipic de Quibdd,
departamento de Chocd, Colombia, 2016. Fuente: encuestas estudio INS

Grafica No. 8. Medicion de mercurio en sedimentos, municipio de Quibdd, departamento de
Chocd, Colombia, 2016. Fuente, CODECHOCO

Grafica No. 9. Distribucidon de potenciales pasivos ambientales por sectores econdmicos. Fuente:
Informe INNOVACION AMBIENTAL SAS ESP: figura 12.

Grafica No. 10. Causas de generacidén de posibles pasivos ambientales. Fuente: Informe
INNOVACION AMBIENTAL SAS ESP: figura 13.

Grafica No. 11. Comparativo entre zonas tituladas y areas cubiertas por estudics AAMEA. Fuente:
Equipo Auditor.
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