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Introducción
 Reina de Oro ©  Lise Remon

El presente estudio de caso pretende analizar y en algunos casos cuantificar 
los costos legales y técnicos de la formalización minera antes de la Ley 
1955 de 2019, por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-

2022, la cual sentó las bases para la reglamentación diferenciada de la minería 
de subsistencia y a pequeña escala en Colombia, con objetivo de generar una 
línea de base para la comparación del antes y el después de la ley en mención, 
enfocándose en los costos asociados al cumplimiento de los requisitos de 
entrada a la formalización, es decir, aquellos que permiten realizar la explotación 
minera por parte de los mineros de subsistencia y a pequeña escala, así como 
algunos de los impactos socioambientales que se generan bajo escenarios de 
no cumplimiento de estos requisitos. 

La metodología utilizada es de corte cualitativo, aunque combina técnicas 
cuantitativas y cualitativas, junto al análisis documental de estudios de caso 
previos. La información de fuentes primarias fue recolectada para la minería 
de subsistencia en El municipio del Bagre (Antioquía), para la minería de oro 
subterránea en el corregimiento de La Cruzada (Remedios, Antioquía), y para la 
minería subterránea de carbón en la vereda Morcá (Sogamoso, Boyacá). De igual 
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forma, se ha utilizado información contextual proporcionada por los mineros 
de subsistencia de Zaragoza (Antioquía) y de Suárez (selección de mineral) y 
para minería subterránea de El Tambo (Cauca), la norma colombiana, y algunos 
informes académicos. 

“ La información de fuentes primarias  
fue recolectada para la minería de 

subsistencia en El municipio del Bagre 
(Antioquía), para la minería de oro 

subterránea en el corregimiento de La 
Cruzada (Remedios, Antioquía), y para la 

minería subterránea de carbón en la vereda 
Morcá (Sogamoso, Boyacá). 

De esta forma, el estudio parte del análisis de costos para la minería de 
subsistencia; luego aborda el estudio de costos para la MAPE de oro y de 
carbón, y en la tercera parte mostrará los resultados obtenidos en jornadas 
de priorización de impactos en las comunidades mineras que hacen parte 
de la investigación. Cada una de las dos primeras secciones tiene a su vez 
tres componentes: costos en los que incurren los mineros por regularizarse 
y formalizarse, cambios en los ingresos percibidos por no estar regularizados 
y formalizados, y algunos costos asociados a la morbilidad y accidentalidad, 
que asumen terceros, ya sea la sociedad o los trabajadores, por la falta de 
regularización y formalización de la MAPE en el país. Por último, en la cuarta 
sección se hace un resumen comparativo de los tres casos de estudio y se 
presentan las conclusiones y las recomendaciones propuestas. 
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Antecedentes
 © Magnum EF Colombia gold

En Colombia según el Censo Minero Departamental (Ministerio de 
Minas y Energía 2012) al menos el 56% de las Unidades de Producción 
Minera (UPM) eran catalogadas como informales. Como respuesta a 

este panorama el Ministerio de Minas y Energía adoptó ciertas estrategias a 
favor del acompañamiento de las UPM en sus procesos de formalización. Pese 
a estos esfuerzos a favor de la regularización y formalización de la actividad 
minera, aún las cifras de formalización son bastante bajas. La anterior situación 
está justificada en que aún persisten diferentes retos para los mineros en la 
continuidad del proceso de formalización. Algunos de estos retos están 
asociados a los costos de acceso, respecto al pago de garantías laborales, 
la tecnificación hacia la eliminación del uso de mercurio, y el poco respaldo 
brindado por el sistema bancario que les facilite la inversión para la mejora 
de las condiciones en las que se extrae el mineral. 

Además de esto, si bien en la actualidad hay iniciativas de política 
pública que procuran reconocer la diferenciación positiva hacia la MAPE, 
durante años existió una marcada incomprensión de las realidades del 
sector, lo cual es posible que haya resultado proliferando una cultura de 
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la informalidad, por lo que la transformación de esta “cultura” requiere 
soluciones progresivas con visión a mediano y largo plazo. En este caso, la 
informalidad es reforzada y justificada por los mineros, incluso ante las nuevas 
opciones de política pública, debido a que aún persisten percepciones de que 
los costos para acceder a la formalización son demasiado altos teniendo en 
cuenta su condición de pequeño productor minero. 

En este documento revisaremos los costos asociados al proceso de 
formalización relacionados con las autorizaciones para la explotación del 
recurso, con el fin de compararlos con el ingreso máximo que puede ser 
percibido al realizar este tipo de minería, teniendo en cuenta la clasificación de 
escalas de minería reglamentado por el decreto 1666 del 2016. 

Por otra parte, desde la perspectiva pública la no formalización genera 
unos costos sociales que es importante que se dimensionen y en la medida 
de lo posible cuantifiquen. Estos costos surgen de las afectaciones directas 
e indirectas en el bienestar de las comunidades. En el caso de la minería no 
formalizada, los principales impactos negativos se dan sobre la salud de los 
trabajadores y de las comunidades en general, la calidad del medio ambiente, 
la productividad de otras actividades económicas y en las condiciones sociales 
de estas comunidades. 

De esta forma, en los siguientes párrafos se propone un análisis 
cualitativo y en algunos casos cuantitativo, respecto a los cambios e incentivos 
económicos que se obtienen al ingresar a la formalización y desde la visión de 
las comunidades, sobre aquellos cambios que perciben en su bienestar por 
los impactos negativos generados por la no formalización. El análisis facilitará 
la identificación de la relación entre los cuellos de botella y los incentivos o 
desincentivos económicos para la formalización de la MAPE. 

“ En el caso de la minería no formalizada, 
los principales impactos negativos se dan 

sobre la salud de los trabajadores y de 
las comunidades en general, la calidad 

del medio ambiente, la productividad de 
otras actividades económicas y en las 

condiciones sociales de estas comunidades. 



formaliz- 9

Conforme al Decreto 1666 de 2016, Artículo 2.2.5.1.5.3, la minería de 
subsistencia es la actividad minera desarrollada por personas naturales o 
grupos de personas que se dedican a la extracción y recolección a cielo 

abierto de arenas y gravas de río destinadas a la industria de la construcción, 
arcillas, metales preciosos, piedras preciosas y semipreciosas, por medios y 
herramientas manuales, sin la utilización de ningún tipo de equipo mecanizado 
o maquinaria para su arranque. Este tipo de minería cuenta con un límite de 
venta de 35 gramos mensuales o 420 gramos anuales para la extracción de oro, 
plata y platino (Resolución 40103 del 2017 del Ministerio de Minas y Energía). 
En Colombia, en la minería de subsistencia se entienden incluidas las labores de 
barequero (Foto 1) y el llamado chatarrero o recolección de minerales (foto 2).

 © ARM  

Minería  
de subsistencia
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Barequeo  - © ARM                                               

Selección de mineral  - © ARM 

La normativa minera colombiana dimensiona que la regularización de 
esta actividad da inicio a través de la inscripción ante los entes territoriales, 
salvaguardando el cumplimiento de una serie de condiciones definidas por 
el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, aprobado mediante la Ley 1955 
del 2019, las cuales hacen referencia a que la actividad no podrá ejercerse 
en dos municipios a la vez, ni realizarse de forma subterránea o hacer uso de 
maquinaria o explosivos, entre otras. En cuanto a los requisitos para el acceso al 
proceso de formalización, la normatividad minera no es explícita. Sin embargo, 
es posible identificar que los mineros de subsistencia se encuentran obligados 
a cumplir con la obligación de eliminar el uso de mercurio, así como efectuar 
el pago de regalías. En el caso del pago de regalías, éste se considera un costo 
directo del 4% sobre el precio base del mineral descontado de forma directa al 
minero y pagado por el comercializador. Además, podrá vincularse otros costos 
indirectos asociados a la apertura de cuentas bancarias (transporte, tiempo, 
impresiones), que en algunas ocasiones son requeridas. 

Costos de regularización  
de la minería de subsistencia



formaliz- 11

Tabla 1.  
Requisitos para la regularización de la minería de subsistencia.

 Fuente: Elaboración propia

Requisito Autoridad Descripción Legislación de referencia

De
 e

nt
ra

da

1. Registro  
Único Tributa-
rio (RUT)

DIAN Se realiza en la DIAN con cita previa. Ley 863 2003. Decreto 2788 de 
2004. Estatuto Tributario

2. Constancia 
de Inscripción Alcaldía

Asistir a la alcaldía con cédula de 
ciudadanía, RUT, certificado de afilia-
ción al SISBEN, indicar el mineral, río 
y vereda donde se hará el barequeo 
y tener autorización del propietario si 
es en propiedad privada.

Ley 1955 de 2019. Ley 685 de 
2001. Artículo 155 del Código 
de Minas.

3. Publicación 
en el Rucom ANM

La alcaldía reportará la inscripción en 
el SI.MINERO ante la ANM dentro del 
mes siguiente para su publicación en 
el Rucom.

Decreto 276 del 17 de febrero 
de 2015. MinMinas.

4. Declaración 
de producción ANM

Diligenciar y radicar el formato de 
Declaración de Producción en cada 
venta. Disponible en el sitio web de 
la ANM.

Decreto 1102 de junio de 2017. 
MinMinas

De
 v

en
ta

5. Eliminación 
de mercurio MinMinas

Implementar medidas y acogerse a 
la Política Nacional de Formalización 
Minera. 

Ley 1658 de 2013. PES para la 
eliminación del uso de mercu-
rio. MinMinas 2016

6. Pago  
de regalías ANM Descontado por el comercializador. 

 Ley 141 de 1994 y Art.  Ley 756 
de 2002. Decreto 1102 de junio 
de 2017. MinMinas

En este orden, otros costos asociados al proceso de formalización están 
relacionados con la declaración de producción minera, debido a que este 
formato es diligenciado por los mineros cada vez que realizan la venta 
del oro. En su mayoría estos costos son indirectos, ya que los costos están 
asociados a los gastos de transporte desde las veredas hasta el casco urbano de 
los municipios, fotocopias y papelería, estimados en $200.000 por una sola vez 
para el caso de los barequeros de El Bagre. Ahora, debido al desconocimiento 
que hay sobre la normatividad minera, los tramites, y la falta de confianza 
institucional en el orden local, muchos de estos mineros prefieren tercerizar la 
presentación de la documentación mediante un poder1, o incluso ante el temor 
de ser juzgados o rechazados por como realizan su actividad puede que no se 
acerquen a realizar la solicitud.

1.	Un poder es una herramienta que transfiere facultades a una persona para realizar tareas como representar a alguien ante un tribunal, la 
administración, hacer trámites bancarios como abrir o cerrar cuentas, hacer depósitos, entre otros. Debe realizarse vía documental y ante 
notario. 
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Pese a los costos antes descritos, la principal barrera a superar para acceder a 
la formalización para los mineros de subsistencia está asociada a la no utilización 
del mercurio, debido a que su uso resulta atractivo por los menores costos que 
implica y en el caso de los seleccionadores de mineral dependen de la oferta de 
entables libres de mercurio. Además, su utilización hace que la extracción del 
mineral sea sencilla y rápida, a la vez que es una práctica conocida y ancestral2. 
Debido a esto, es poco realista asegurar que un minero de subsistencia con sus 
ingresos (1 SMLV aprox.) pueda resolver esta barrera debido a que con lo que 
gana no le es suficiente para la inversión de métodos alternativos. La solución en 
este caso es facilitar e incentivar la unión de varios mineros de subsistencia para 
lograr obtener y mantener alternativas en conjunto y asesorar su adquisición, uso 
y mantenimiento.

Aunque en los últimos años se han propuesto diferentes iniciativas tanto 
públicas como privadas que les ha facilitado a los mineros y a sus comunidades 
el reconocimiento de las consecuencias e impactos que genera la utilización del 
mercurio, hace falta la implementación de proyectos enfocados a eliminar las 
barreras estructurales que no le permite a la minería de subsistencia eliminarlo. 
De acuerdo al informe de la Contraloría general de la Nación de septiembre de 
2020, titulado “Evaluación de avances y resultados en la implementación del 
Plan Estratégico Sectorial para la Eliminación del Uso del Mercurio: La ruta hacia 
un beneficio sostenible del oro 2016-2019”, El Plan estratégico sectorial para la 
eliminación del uso del mercurio ejecutado por el Ministerio de Minas y Energía, 
La Agencia Nacional de Minería, el servicio Geológico Colombiano, La UPME y la 
Gobernación de Antioquia, no ha sido suficiente para eliminar el uso del mercurio 
en el beneficio del oro por cuanto no cumplió algunas de las metas propuestas y 
otras se cumplieron parcialmente. Se ha avanzado en un 46.72% en la eliminación 
del uso del mercurio en las actividades de beneficio de oro en la pequeña minería 
y minería de subsistencia, donde se incluyen a barequeros y chatarreros.

2.	 Aunque expertos en la materia consideran que el uso del mercurio en el barequeo no es necesario, debido a que las corrientes internas (en 
los depósitos primarios de oro) y externas de agua generan un proceso de concentración natural que facilita una recuperación importante 
de oro solo con el uso de la batea, se ha visto que en algunas zonas del país el oro aluvial tiene un tamaño que no permite su recuperación 
usando solo esta herramienta. Esto hizo que muchos barequeros buscaran una alternativa para la recuperación y encontraron en el mercu-
rio una solución para esto. Esto hace necesario buscar métodos alternativos al mercurio que permitan obtener al menos el mismo el nivel 
de recuperación al logrado con la amalgamación.

 “Se ha avanzado en un 46.72%  
en la eliminación del uso del  

mercurio en las actividades de beneficio 
de oro en la pequeña minería y minería 

de subsistencia, donde se incluyen a 
barequeros y chatarreros.
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Para calcular el nivel de ingresos, las variables clave a considerar son el 
tiempo dedicado de los barequeros a la actividad minera, el tenor del mineral, 
la cantidad de oro extraída y el precio obtenido por la venta. Debido a las 
dinámicas de la práctica minera de subsistencia3, el tiempo de los barequeros 
consagrado a la actividad minera generó una media de 4,5 horas; en promedio 
se dedican cinco días a la semana. Incluso, en algunos casos, la jornada puede 
llegar a ser de dos horas diarias (Somos Tesoro/ARM 2018).  

Teniendo en cuenta las horas laborales y el precio del oro para el día de 
la recolección de información, se elaboró la tabla 2, en la cual se establece el 
ingreso mensual de 22 barequeros encuestados en cuatro de cinco veredas 
del municipio de El Bagre, en escenario de venta con regularización y sin ella4. 

Cambios en los ingresos de los  
mineros de subsistencia por no estar  
regularizados y formalizados: caso  
de estudio, barequerosde El Bagre

Vereda

No.  
de en-
cues-

tas

Gra-
mos 
por 
día

Días 
labo-
rados 
x se-
mana

Gra-
mos  

x 
mes

Informal Formal

Precio 
x Gr

% del 
LBMA

Ingreso 
Mensual 

COP 

In-
greso 
Men-
sual 
USD6

Precio 
x Gr

% del 
LBMA

Ingreso 
Mensual 

COP

In-
greso 
Men-
sual 
USD7

Puerto Jobo 4 0,72 6 17,8 N.D. N.D. N.D. N.D. $ 79.565 81 % $ 1.417.852 $480
La  
Porquera 3 0,575 6 14,6 $ 34.783 52 % $ 507.826 $172 $ 69.565 70 % $ 1.015.652 $344

Las  
Claritas 10 0,55 5,5 12,1 $ 52.671 53 % $ 636.263 $215,5 $ 70.725 71 % $ 854.354 $289

San  
Antonio 5 1,15 2,6 10,6 $ 68.696 70 % $ 726.800 $246 $ 77.217 78 % $ 816.960 $276

Máximo 1,725 7 32,2 $ 73.043 75 % $ 1.512.000 $512 $ 86.957 89 % $ 2.800.000 $948

Mínimo 0,288 1 2,3 $ 48.696 49 % $ 168.000 $56,8 $ 64.348 65 % $ 180.000 $60

Promedio 
General 0,718 5,0 13,1 $ 57.525 58 % $ 754.755 $ 255 $ 74.300 75 % $ 974.843 $ 330

Tabla 2.  
Ingresos de mineros regularizados y no regularizados de los  
barequeros encuestados por vereda5 del municipio de El Bagre.

Precios a 2017 
 Fuente: ARM, SfH Capaz (2017).

3.	Los barequeros generalmente no tienen lugares fijos donde realizar la práctica, por lo que esta involucra su traslado de un sitio a otro de-
pendiendo del lugar y la hora en que los propietarios de las retroexcavadoras o dueños de mina les habiliten trabajar. De igual forma, esta 
actividad también es esporádica, por lo que en su mayoría es alternada con otras prácticas, como la agricultura. 

4. Para el momento de la recolección de la información (agosto-septiembre de 2017) los barequeros regularizados contaban con RUT y tenían 
constancia de inscripción ante la alcaldía, es decir, el no uso de mercurio no era un requisito para la venta de oro formal. 
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A partir de esto, se logró identificar ciertos cambios en los ingresos 
de los mineros de subsistencia al estar formalizados y al no estarlos. La 
principal diferencia identificada está relacionada con el precio final de 
comercialización ya que es cerca del 75% del precio LBM (London Bullion 
Market Association, que establece el precio de metales preciosos) para 
quienes presentaban documentos y del 58 % para los que no los tenían8. 
Esto es una diferencia del 29% más del precio en comparación con quienes 
no presentaban documentos. Este precio representa un excedente de USD 
$75 mensuales para los barequeros regularizados. 

En este orden, respecto al número de horas trabajadas, se comparó 
la pérdida de ingresos que tiene el barequeo en las condiciones actuales 
conforme a las condiciones laborales que define el marco jurídico colombiano9. 
El ingreso que se obtendría desarrollando el barequeo en jornadas ordinarias 
legales y con los documentos de regularización es de USD $755 mensuales10. 
La diferencia entre estos ingresos, refleja el costo de oportunidad, en el caso 
de los barequeros por las horas que no les es posible trabajar, tienen una 
pérdida de bienestar estimada en aproximadamente USD $5.994 anuales11. 

De esto, podemos inducir que si bien el cumplimiento de los requisitos 
mínimos de regularización les facilita acceder a un mejor precio de venta en 
el mercado, sus ingresos promedio se mantienen en niveles de subsistencia 
por debajo del salario mínimo. Además, muchas veces las iniciativas de 
regularización no van acompañadas de la oferta de proyectos productivos que 
les permitan condiciones más dignas de trabajo. En efecto, es posible que la 
regularización, por si sola, no mejore las condiciones de vida de los mineros 
debido a que persisten los riesgos12 asociados a la actividad, así como el débil 
poder de negociación del precio de venta del mineral y una incertidumbre 
en las dinámicas de trabajo13.

5.	Es preciso aclarar que los gramos vendidos no corresponden a gramos finos. En efecto, al momento de hacer la venta, los barequeros 
desconocen el nivel de pureza de su oro. Así, para calcular el porcentaje sobre el precio del LBMA (Asociación del Mercado de Metales 
Preciosos de Londres, LBMA por sus siglas en inglés), se hizo una corrección asumiendo una pureza de 800/1000 (ARM, SfH Capaz 2017).

6.	  Conversión propia considerando el dólar histórico del año 2017 cuyo valor promedio es de $2.951,32 pesos colombianos. 
7.	Conversión propia considerando el dólar histórico del año 2017 cuyo valor promedio es de $2.951,32 pesos colombianos.
8.	Suponiendo que la pureza del oro de los barequeros es de 800/1000 ya que también desconocen la ley de su oro.4. Para el momento de la 

recolección de la información (agosto-septiembre de 2017) los barequeros regularizados contaban con RUT y tenían constancia de inscrip-
ción ante la alcaldía, es decir, el no uso de mercurio no era un requisito para la venta de oro formal. 

9.	La duración máxima legal de la jornada ordinaria de trabajo es de ocho (8) horas al día y cuarenta y ocho (48) a la semana. Artículo 161 del 
Código Sustantiv1o del Trabajo. Las jornadas actuales son iguales tanto para quienes están formalizados como para los que no lo están.

10. Conversión propia considerando el dólar histórico del año 2017 cuyo valor promedio es de $2.951,32 pesos colombianos.
11. Conversión propia considerando el dólar histórico del año 2017 cuyo valor promedio es de $2.951,32 pesos colombianos.
12. Los riesgos presentes en la actividad minera están asociados a la exposición prolongada de radiación no ionizante, exposición a tempe-

raturas extremas, exposición a humedad, utilización de mercurio para obtener oro, presencia de virus, bacterias y parásitos y hongos, 
picaduras y mordeduras de animales ponzoñosos, manipulación de cargas pesadas, o cualquiera que devenga de otras condiciones dadas 
en la mina en pongan en riesgo la vida e integridad del minero. 

13.  La inscripción e el Sí Minero, hoy plataforma Génesis les permite acceder a capacitaciones sobre buenas prácticas mineras, principalmen-
te en aspectos de seguridad y salud en el trabajo, se ha visto que, sin los incentivos adecuados, la aplicación de lo aprendido se da solo 
durante los primeros meses después de la asesoría o taller.
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El principal costo social que tiene que ver con la regularización de los 
mineros de subsistencia está relacionado al uso de mercurio. Para estimar 
el costo por contaminación por mercurio se utilizaron los resultados del 
trabajo de Trasande et al (2016) que estima las implicaciones del mercurio 
en las personas a partir de la pérdida de productividad en zonas de pequeña 
minería en países en desarrollo. El estudio utiliza una contaminación de 1 ppm 
(partes por millón) de mercurio en cabello como nivel de referencia (que es el 
límite máximo aceptado por la United State Environmental Protection Agency 
(US EPA), a partir de ahí, cada ppm de mercurio produce una pérdida en el 
Coeficiente Intelectual (CI) de 0,18 puntos. Cada punto de CI fue valorado en 
$19.269 dólares a precios de 2010 según otros estudios citados por el autor.  

La tabla 5 muestra el resumen de los valores para la estimación y el costo 
anual por contaminación por mercurio en un barequero, en el supuesto de una 
concentración media de 3 µg/g por encima del valor admisible.

Costos asociados a la  
morbilidad de los barequeros

 © ARM  
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A partir de la anterior tabla es posible inferir que un barequero puede 
tener una pérdida esperada en salud, medida por la merma de CI, valorada 
en USD $5.210 al año14. Esto implica que a lo largo del año, el valor que 
pierden en CI supera los beneficios que se obtienen por la venta del mineral 
(USD $3200), en el mejor de los casos, ya que este costo varía dependiendo 
del grado de exposición en el que se encuentre el minero. En últimas, el valor 
económico de la no formalización de los mineros de subsistencia por el uso 
de mercurio le representa una pérdida económica estimada de USD $2.084 
al año en una exposición pasiva. De esta forma, los costos serían mayor 
para alguien que realiza la quema de amalgama sin la protección necesaria 
a alguien que ejerce otro rol en la mina, además, de los daños colaterales al 
medio ambiente y a la salud por manipulación, quema y disposición final de 
los residuos. 

Dado que el uso de mercurio responde a dinámicas más profundas en 
los territorios, como prácticas ancestrales y o las dificultades asociadas a 
habilitación de recursos para la transformación tecnológica, la superación de 
estas barreras para los mineros se hace impensable por sí solos, por lo que se 
requiere del monitoreo continuo de las afectaciones sociales que genera este 
contaminante y de la mitigación a través de planes sectoriales de mercurio que 
respondan a los intereses del gobierno y se articulen con la ciudadanía. 

Tabla 3. 	  
Variables de estimación y cálculo de la pérdida de productividad  
por contaminación de mercurio.

Variable Valor Fuente
Nivel de referencia de Hg en cabello 1 µg/g US EPA

Nivel de intoxicación 4 µg/g Harada 1999 y Campbell 2003  
citado por Echavarría y González

Pérdida de CI por 1 ppm de Hg 0,18 puntos Trasande 2016 cita de otros autores

Valor por punto de CI en USD$ 2010 $19.269 Trasande 2016 cita de otros autores

Valor por punto de CI en USD$ 2017 $21.672 Inflación de Estados Unidos. Cálculos propios.

PPA en Colombia 2017 en COP$ $1.278,04 OCDE

Inflación proyectada en Colombia 2018 3 % Banco de la República

Valor por punto de CI en COP$ 2018 $ 28.528.583  
USD $9649 Cálculos propios

Pérdida de productividad anual $15.405.435 
USD $5.210 Cálculos propios

14.  Conversión propia considerando el dólar histórico del año 2018 cuyo valor promedio es de $2.956,43 pesos colombianos.
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La minería a pequeña escala es definida por el Decreto 1666 del 2015 
como aquella actividad subterránea que en la etapa de explotación que 
no supera las 15.000 toneladas de mineral útil removido al año parra 

metales preciosos y las 60.000 toneladas removidas totales para carbón. En el 
2019 se dispuso a consulta ciudadana el proyecto de resolución que procuró 
la reglamentación de los requisitos diferenciales para el otorgamiento de los 
contratos de concesión a los mineros de pequeña escala, modificando dichos 
topes, considerando que finalmente para metales preciosos no debe superar 
las 10.000 toneladas por año y para carbón las 20.000 toneladas. 

Minería de pequeña 
escala de oro y carbón 

subterráneas
 Mina San Jose © ARM  
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Costos legales de la formalización: casos de  
estudio corregimiento La Cruzada (Remedios, 
Antioquia) y vereda Morcá (Sogamoso, Boyacá) 

Los costos legales de la regularización de la pequeña minería están 
directamente relacionados al mecanismo que habilite al minero a trabajar 
bajo el amparo de un título minero. En nuestro país existen al menos siete 
mecanismos distintos para acceder al proceso de formalización. A partir 
del análisis de tres de estos mecanismos (contrato de concesión, contrato 
de operación y subcontrato de formalización) se podrán identificar las 
consecuencias y los costos que representa acceder al mercado para estos 
mineros15. 

El contrato de concesión minera es celebrado entre el Estado y un particular 
para efectuar, por cuenta y riesgo de este último, los estudios, trabajos y 
obras de exploración de minerales de propiedad estatal que se encuentren 
en una zona determinada. Tanto los subcontratos de formalización como los 
contratos de operación son acuerdos jurídicos privados entre el titular minero 
y el representante de la organización minera interesada en el subcontrato. La 
diferencia principal entre ambas figuras radica en que los subcontratistas16 son 
responsables del manejo técnico-minero, ambiental y de seguridad y salud 
en el trabajo de la operación en el área subcontratada, mientras que en el 
contrato de operación estas responsabilidades recaen sobre titular minero.  

15.  El Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 propuso algunos cambios a estas figuras que podrán producir algunos cambios a los costos 
estimados dentro del proceso de formalización minera en la medida en que se reglamenten estos asuntos. 

16. El operador minero a pequeña escala luego de subscribir el subcontrato de formalización con el titular minero pasa a tomar este nombre. 

Tabla 4. 	  
Mecanismos para trabajar al amparo de un título minero que serán incluidos  
en el análisis de costos.

Estudio de caso Mecanismo Normatividad Requisito

MAPE carbón Contrato de concesión Ley 685 de 2001 Radicar solicitud, plano, Plan de  
Inversiones, área libre

MAPE oro subterráneo
Contrato de operación Artículo 221 de la Ley 

685 de 2001 Título minero vigente y al día

Subcontrato de  
formalización

Ley 1658 de 2013 y 
Decreto 1949 de 2017

Explotaciones mineras desarrolladas-
desde antes de 2013 en áreas tituladas

 Fuente: con base en MinMinas (2017). Plan de Acción para la formalización y Decreto 1949 de 2017. 
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Es decir, el contrato de operación es la ruta más rápida que tienen los mineros 
informales con potencial a formalizarse para acceder a ella (Echavarría 2015). 

A partir de las entrevistas realizadas a 6 UPM para MAPE de oro y 7 UPM 
para MAPE de carbón, con producción homogénea se estimaron los costos de 
operación en los que incurre una OMAPE o UPM regularizada y formalizada, en 
contraste con una que no lo esta. Como resultado de este ejercicio fue posible 
construir la siguiente tabla sobre cuánto le cuesta a la MAPE (a precios de 2018 
y bajo los supuestos y condiciones de operación presentados) el acceso y la 
operación en circunstancias de formalización. 

De este ejercicio, se logró concluir que la principal barrera para la pequeña 
minería esta asociada a los altos costos que representa la elaboración del 
Plan de Manejo Ambiental (PMA) y el Programa de Trabajos y Obras (PTO). 
En el caso de los contratos de concesión y subcontratos de formalización 
este costo representa cerca del 80% de los costos de entrada. En el caso del 
subcontrato de formalización el valor se aliviana en la medida en que el PTO se 
reemplaza por el Plan de Trabajos y Obras Complementario (PTOC), que es un 
anexo al PTO con requisitos simplificados (Ley 1949 del 2017). En este orden, 
el principal incentivo de la MAPE para no ingresar a la formalización se 
encuentra en el ahorro de estos costos y el tiempo que requiere la elaboración 
de estos instrumentos.  Este incentivo puede ser contrarrestado mediante la 
figura del contrato de operación debido a que en este caso la presentación de 
los instrumentos técnicos y ambientales son asumidos por el titular minero, 
lo que reduce considerablemente la inversión que realiza el pequeño minero. 

Tabla 5. 
Resumen de los principales costos para el acceso y la operación  
de la MAPE dentro de la regularización minera y fuera de ella.

Mineral y tipo 
de contrato

De entrada De operación (anual) Diferencia en  
operación  
COP/ USDNo regularizado Regularizado No regularizado Regularizado

Carbón (CC) $0 
(No aplica) $ 75.820.000 $ 35.450.576 $ 68.510.790 -$ 33.060.214/ 

-$11.182

Oro (SF) $0 
(No aplica) $ 66.620.000 $ 810.228.168 $ 461.398.126 $ 348.830.042/ 

$117.990

Oro (CO) $0 
(No aplica) $ 3.620.000 $ 810.228.168 $ 461.398.126 $ 348.830.042 

/$117.990

*CC: Contrato de Concesión. SF. Subcontrato de Formalización. CO: Contrato de Operación 
 Fuente: elaboración propia
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Para el caso del carbón se pudo identificar que la principal barrera 
radica en los costos de los aportes a seguridad social, y en segunda medida 
el pago de regalías. Es posible notar que en algunos departamentos como en 
Boyacá, existe una mayor rigurosidad para la obtención del título minero frente 
a otras obligaciones que dan continuidad al proceso de formalización, como es 
el cumplimiento de las acciones de seguridad, higiene y salud ocupacional17.  
Esto se debe a los bajos índices de rentabilidad de la actividad, ya que las 
condiciones de comercialización del mineral determinan las condiciones de 
operación de los mineros. 

En el caso del oro, la operación de la OMAPE formalizada tiene el 
potencial de generar un excedente de COP $349.000.000/ USD $119,990 al 
año. Este excedente se produce principalmente por el acceso legal a explosivos 
que les permite no estar condicionados al mercado informal y acceder a precios 
más justos. Si bien esto representa una reducción considerable de los costos, 
en la práctica el acceso a la licencia y venta de los explosivos puede llegar a ser 
lento e ineficiente debido a los numerosos requerimientos exigidos y el tiempo 
de aprobación que en ocasiones excede los 6 meses. La anterior situación 
reafirma que otra de las barreras para el acceso a la formalización de la 
pequeña minería de oro es el acceso a explosivos, por lo que se requieren 
mayores garantías para su acceso oportuno y lícito. 

En este contexto, el contrato de operación resulta lo suficientemente 
atractivo si consideramos las reducidas responsabilidades dadas al pequeño 
minero, sin embargo, pueden existir algunas dificultades asociadas básicamente 
a los términos de los contratos, así como algunas de las condiciones exigidas por 

   © ARM  

17. Incluso el censo minero departamental 2012 refleja que el departamento de Boyacá aporta cerca del 50% de las UPM de carbón en el país. 
De las cuales el 70% tiene título minero, y tan solo el 45% de las UPM implementa las acciones de seguridad, higiene y salud ocupacional. 
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el titular minero para firmar el acuerdo, respecto a las condiciones productivas, 
de procesamiento y comercialización del mineral. De igual forma, el titular 
también puede desarrollar una aversión a adoptar este tipo de contrato debido 
a la amplia responsabilidad que les confiere. 

Para el caso de Carbón, la MAPE no formalizada obtiene en promedio un 
26% menos del precio de la MAPE formalizada. Esto depende en gran medida 
de la calidad del mineral y del volumen de producción, y el precio otorgado 
por el consumidor final. Para la pequeña minería de carbón formalizada los 
costos de producción son superiores en un 10% (Cárdenas, Arcos y Echavarría 
2017).  En la gran mayoría de los casos los mineros acuden a intermediarios en 
el mercado informal al no contar con un excedente que les facilite la adopción 
de mejores tecnologías que hagan más rentable su actividad.

Cambios en los ingresos de los mineros  
de pequeña escala de carbón y oro por  
no estar regularizados y formalizados

“Para el caso de Carbón, la MAPE no 
formalizada obtiene en promedio un 
26% menos del precio de la MAPE 
formalizada. Esto depende en gran 
medida de la calidad del mineral y del 
volumen de producción, y el precio 
otorgado por el consumidor final. 

Lo anterior ocurre debido a que los intermediarios, que descuentan 
el 26 % sobre el precio de venta de mercado, no le exigen a la OMAPE o 
UPM el cumplimiento de requisitos legales y además pagan de contado –
los consumidores finales ofrecen pagos hasta de 45 días–, preservando la 
informalidad y generando los incentivos para que los pequeños mineros 
de carbón se mantengan en ella. Echavarría y González (2016) lo definen 
como un círculo vicioso de ilegalidad e informalidad. De esta forma, a 
mayor regularización y formalización para la MAPE de carbón no implica 
necesariamente acceso a mejores condiciones de venta, por lo que se 
requiere mayor acompañamiento técnico hacia la mejora en la extracción y 
calidad del mineral para superar esta brecha.
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Costos asociados: morbilidad  
y accidentalidad de mineros a  
pequeña escala de carbón y oro

La pequeña minería de carbón y oro es una actividad de alto riesgo, 
por lo que involucra unos costos asociados a los márgenes de morbilidad y 
accidentalidad. En la actualidad existe un mayor reporte de accidentalidad en 
las minas formalizadas, por lo que este dato deberá valorarse alrededor del 
temor latente de los mineros informales a ser sancionados (Celedón 2015). 
Por lo tanto, para aproximarnos a estos costos se utilizaron los reportes de las 
UPM entrevistadas de menor nivel de formalización, que coincidían en su baja 
producción.  

Conforme estas entrevistas, se determinó que una OMAPE de oro o 
carbón con bajos niveles de formalización y los parámetros de producción 
medios para este estudio de caso (1,181 gramos de oro y 170 toneladas 
de carbón al mes), tienen un costo social, medido por accidentalidad, 
3,6 veces mayor que las OMAPEs con niveles de formalización más altos. 
Esta información traduce en que las altas cifras de accidentalidad influyen 
directamente en la productividad de la pequeña minería. Y, aunque el 
ejercicio solo evidencia el costo social que genera el no cumplimiento de los 
requisitos de la formalización durante la operación minera, deberá valorarse el 
posible incremento de este costo en caso de una fatalidad mayor. 

Para la minería de oro, los beneficios que se obtienen bajo la modalidad 
del contrato de operación se ven contrarrestados por las condiciones de venta 
que impone el titular minero. Lo anterior tiene relación con que en promedio 
el titular paga un 55% del precio del mercado ya que descuenta del precio 
total acordado (alrededor de un 90% del precio del LBMA) los costos de 
procesamiento y formalización asumidos por el titular.  Es posible que ante 
estas perspectivas, los subcontratos de formalización resulten más loables 
debido al equilibrio en las responsabilidades impuestas por la autoridad 
minera entre el titular minero y la pequeña empresa minera, lo cual en la 
práctica implica mayores libertades para procesar y comercializar el oro 
a estos últimos, facilitando así la posibilidad de acceder a incentivos en 
mercados de oro certificado (aumento de alrededor el 10%) frente a los 
contratos de operación.
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El proceso de identificación y validación de impactos en las comunidades 
del Bagre, Remedios y Boyacá se realizó mediante el desarrollo de talleres 
participativos en los que se validaron aquellos fenómenos que producen 

una afectación directa en sus medios de subsistencia o de aquellos impactos 
que les producen pérdida de bienestar a las comunidades mediante el apoyo 
de una matriz de impactos ambientales y sociales. Para esto, se valoró las 
condiciones de vida de la población y aquellas afectaciones surtidas en otros 
elementos del entorno (agua, suelo, flora, aire). 

Como resultado de estos encuentros fue posible identificar que para el 
caso de la minería de subsistencia o barequeo en la vereda de Puerto Claver 
del municipio de El Bagre, se calificaron como severos las afectaciones 
asociadas a los ecosistemas acuáticos, debido a la calidad y la dinámica del 
agua. Las principales razones que justifican su valoración están asociadas al 
uso y la manipulación del mercurio. De igual forma, notan como un impacto 

Impactos relevantes 
desde la perspectiva 

de la comunidad
   © ARM  
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la perdida de la cobertura vegetal como un efecto inherente al barequeo 
asociada a la remoción y disposición de las arenas una vez son extraídas las 
“jaguas”18. En general, los mineros identifican su actividad como altamente 
contaminante para la comunidad como para el entorno, a pesar de ser la 
forma de explotación menos invasiva de las evaluadas. Sin embargo, esta 
valoración puede estar relacionada con los impactos directos que genera 
las retroexcavadoras que en últimas les habilitan a ellos su entrada, por lo 
que pueden asumir ser corresponsables de esta dinámica. En este orden, 
ellos manifiestan tener disposición de sustituir a corto plazo su actividad 
económica por proyectos productivos agropecuarios que les permita superar 
su economía de subsistencia. 

18. En Colombia se denomina Jagua a la arenilla ferruginosa que se deposita en el fondo de una batea al lavar el oro.

   © ARM  

En el caso de la minería subterránea de oro en el corregimiento de La 
Cruzada en el municipio de Remedios los participantes llegaron a un consenso 
(94%) respecto a que el principal costo o daño se presentaba en el deterioro 
del medio ambiente. Estas principales afectaciones están relacionadas 
con la ausencia de coherencia entre lo planificado en los instrumentos de 
ordenamiento territorial y la localización final de las minas, lo que implica 
variaciones en la estabilidad del terreno, y la hace propensa a deslizamientos, 
entre otros fenómenos. Al igual que la minería de subsistencia, identifican 
como una gran afectación el mal manejo que se le asigna al vertimiento 
procedente del procesamiento del oro. La contaminación por metales pesados 
(cianuro, mercurio y otros) deberá considerarse también por sus afectaciones 
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en la salud y bienestar humano. De igual forma, también se identificó como 
un asunto fatídico la degradación de diferentes elementos como el suelo y 
el aire, sustentadas en las malas prácticas de operación en las minas. Por 
último, se identificaron ciertos impactos sociales como la presión migratoria, 
cambios en la calidad de vida y alteraciones en el uso y el valor del suelo, 
incluyendo percepciones de seguridad, que afectan considerablemente el nivel 
de ingreso de los mineros.

En el caso de la pequeña minería de carbón en la vereda Morcá en el 
municipio de Boyacá las principales afectaciones fueron en los componentes 
del suelo, agua, flora y fauna, asociado a una inadecuada gestión de los 
residuos líquidos, la realización de tala, la remoción de la capa vegetal, y la 
falta de implementación de procesos de reforestación de especies nativas. 
En este orden, los mineros que participaron de este espacio determinaron que 
la mayor afectación se generaba en el agua, esta valoración está relacionada 
con la conciencia que tienen éstos respecto al equilibrio natural conforme a 
los bienes y servicios ambientales. Por otra parte, al referirse a los impactos 
sociales, identificaron de forma positiva que la actividad minera les facilitaba 
una mejoría en la calidad de vida. Sin embargo, en épocas de bonanza se 
creaban presiones demográficas sobre la vereda, trabajo infantil19, y pérdida 
del ingreso real. 

En conclusión, los costos sociales que representa el ejercicio de la actividad 
minera de carbón, de oro subterránea y de subsistencia están influenciadas 
por múltiples variables, estas son factibles de identificar por parte de los 
mineros dependiendo del grado de conocimiento y compromiso que tengan 
para evaluar y posiblemente mitigar los focos de contaminación sobre el suelo, 
agua, aire. De igual forma, no se puede escatimar que pese al compromiso de 
estos, el proceso de mejoría de las prácticas debe ser una responsabilidad que 
lideren las entidades del sector de forma articulada, planificada y continua. 

19. En relación con el trabajo infantil, el promedio de la calificación no fue alta, lo cual se justificó en que era una actividad prohibida. Sin em-
bargo, dos de los cinco grupos manifestaron las consecuencias severas a la salud de los menores y el retroceso en las garantías educativas 
cuando se inmiscuían en esta actividad.  

“Se identificó como un asunto 
fatídico la degradación de diferentes 
elementos como el suelo y el aire, 
sustentadas en las malas prácticas  
de operación en las minas.
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Conclusiones  
y recomendaciones
   © Gensa

Del caso de estudio abordado se evidencia que mientras los mineros 
de subsistencia (barqueros/as) no presentan barreras importantes de 
entrada a la regularización, los pequeños mineros sí experimentan 

barreras de entrada importantes, lo que en gran parte es explicado por la 
ausencia de normatividad diferenciada que se adecue a las necesidades 
del contexto. Las exigencias normativas actuales llevan a estos mineros 
a considerar la regularización y formalización como un proceso difícil, 
costoso, inalcanzable, y los lleva a permanecer en la informalidad, máxime 
cuando de esta manera perciben también ganancias que les dan un sustento 
básico. Aunado a ello, se enfrentan a autoridades que desconocen la realidad 
del sector, y que tienden a estigmatizarlos, lo que genera un temor hacia la 
institucionalidad. 
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Ahora, los cambios introducidos por el Plan Nacional de Desarrollo 
2018 – 2022 podrían representar esa reglamentación diferenciada necesaria 
que busca adaptarse al contexto de la pequeña minería, ya que generan 
disposiciones particulares en los más altos costos de la formalización, 
específicamente en la solicitud de la licencia ambiental y en el título minero. 
No obstante, para medir el verdadero impacto de esta normatividad, es 
necesario considerar las reglamentaciones posteriores que están próximas a 
salir desde la expedición de la ley, que permitirán analizar si realmente son 
diferenciadas y adaptadas al sector.

En este orden, se precisa que las autoridades adscritas al sector minero 
no solo comprendan los costos monetarios, directos e indirectos de la 
formalización, sino que partiendo de la disposición de la MAPE respecto a 
la adopción de nuevas tecnologías, se destinen esfuerzos de política pública 
orientados hacia la transformación minera mediante el acompañamiento 
técnico y jurídico, la sensibilización en el requerimiento de medidas y el 
acceso a la información necesaria para el ejercicio formal de la actividad 
minera, considerando que al ser un sector vulnerable requiere permanente 
atención de las autoridades estatales. 

Para lograr esto, es posible que el gobierno colombiano deba procurar el 
fortalecimiento de la disposición de la información sectorial para una mejor 
apropiación y entendimiento de la ciudadanía en los niveles subnacionales 
de las coyunturas políticas e iniciativas alrededor de los procesos de 
formalización minera. De igual forma, se deberán mejorar las garantías de 
participación en los espacios legalmente constituidos para la inclusión de 
la visión de los mineros a pequeña escala dentro de aquellas iniciativas 
de política pública destinadas al fortalecimiento de la formalización 
minera velando por el reconocimiento de los retos, barreras y dificultades 
particulares de este sector. Ambas recomendaciones están orientadas a que 
las reglamentaciones del sector minero a pequeña escala puedan ser aplicadas 
en los niveles subnacionales sin mayores perjuicios para la población minera y 
con una comprensión amplia de sus necesidades. 

Además, deberá garantizarse en el corto plazo la existencia de una 
metodología de difusión que entienda la comunicación en territorios, la cual 
facilite la emisión y puesta en marcha de este tipo de reglamentaciones. Es 
importante contar con un proceso de formación pedagógico que facilite 
el cumplimiento de la normatividad minera, que desglose los diferentes 
requisitos conforme a las etapas del proceso de formalización minera. Por 
lo que, se recomienda implementar estrategias de divulgación de cambios 
normativos, actualizaciones y cronogramas a través de programas radiales 
o medios comunitarios de información como una forma de adaptar la 
institucionalidad a lo territorial.
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Pese a esto, la mera difusión de los cambios no augura cumplimiento, 
por lo que también se insiste en que el acompañamiento técnico y jurídico 
por parte de las autoridades públicas tenga un enfoque progresivo en el 
cumplimiento de los requisitos que involucra el proceso de formalización. 
Cualquier programa diseñado bajo estas características deberá dimensionar 
las capacidades de la institucionalidad vs la demanda, por lo que se sugiere la 
priorización en el acompañamiento a los mineros bajo criterios asociados a 
la vulnerabilidad, la predisposición a la presentación de riesgos en el ejercicio 
de la actividad, la predisposición a vulneraciones asociadas a violaciones a 
los derechos humanos, la ausencia de capacidades para la mejora técnica de 
su explotación, así como la voluntad para la transformación de sus prácticas.

Debido a las dinámicas propias en las que se ejerce el ejercicio de la 
actividad minera de subsistencia (al ser ejercicio operado por grupos parental 
o vecinales) se ha identificado que las figuras asociativas en algunas ocasiones 
pueden facilitar la comercialización de los minerales, así como la reducción de 
algunos costos asociados al proceso, como por ejemplo en la eliminación del 
mercurio, en lo que respecta al acceso a plantas de beneficio de mineral. En aras 
de fortalecer estas dinámicas asociativas que favorezcan la instalación de 
capacidades para el proceso de formalización se recomienda que mediante 
las entidades (DIAN, Asobancaria, Suwperfinanciera, Ministerio de Minas, 
Agencia Nacional de Minería, entre otras) brinden capacitaciones en temas 
contables, tributarios, de administración de riesgos, administración y 
formulación de proyectos que habilite su sostenibilidad en el mediano plazo. 

En este orden, respecto a los costos asociados a la reducción y eliminación 
del uso de mercurio se sugiere que el gobierno nacional contemple en el 
corto plazo la elaboración de un plan de sustitución de mercurio que 
involucre posibilidades de acceso a tecnologías limpias que comprenda las 
dinámicas de subsistencia. Para esto deberá considerarse que gran parte de 
las limitaciones están asociadas al débil acceso al sistema financiero, por lo 
que se deberán priorizar créditos o subsidios para su materialización. De igual 
forma, se podrá adelantar la instalación de plantas demostrativas en sitios 
mineros siempre y cuando se garantice un seguimiento a la apropiación de 
estas tecnologías y se instalen las capacidades requeridas por los mineros en 
los territorios. 

 “Se sugiere que el gobierno nacional 
contemple en el corto plazo la elaboración 

de un plan de sustitución de mercurio 
que involucre posibilidades de acceso a 
tecnologías limpias que comprenda las 

dinámicas de subsistencia.



formaliz- 29

De manera complementaria, el gobierno nacional deberá considerar que 
muchas veces la ausencia en la capacidad de ahorro por parte de los mineros 
a pequeña escala esta principalmente sustentada por los altos costos aquí 
descritos para el acceso al proceso de formalización minera. Por lo que, se 
requiere que se facilite el diálogo entre el Ministerio de Minas, Asobancaria 
y las entidades financieras para comprender las dinámicas propias de estos 
actores, y así establecer criterios mínimos que faciliten la entrada al sistema 
financiero a los mineros. De igual forma, le corresponde al gobierno diseñar 
un programa de inclusión financiera para el sector MAPE, que les facilite la 
apertura a cuentas bancarias y el acceso a tasas de interés diferenciales que 
considere las capacidades de pago. 

Por otra parte, ante las dificultades que se presentan respecto al acceso 
oportuno y lícito a los explosivos, se ha identificado de forma positiva la 
adopción de la figura de contrato de operación entre la gran empresa y los 
pequeños mineros, debido a que la primera tramita los explosivos para todo 
su título y aunque requiere que los contratistas suministren información para 
el cumplimiento de lo exigido por la ley, el no tener que realizar el trámite 
directamente, se percibe como un incentivo para la formalización de los 
pequeños mineros que operaban sus títulos. Por lo que insistimos en que el 
gobierno colombiano genere mayores facilidades y fortalezca sus capacidades 
como veedores de este tipo de contratos para que no se presenten cargas 
excesivas a los pequeños mineros. 

Además, respecto a los costos sociales que son atribuibles a la actividad 
minera a pequeña escala deberá contemplarse por parte de los gobiernos 
el fortalecimiento de la coordinación intergubernamental a nivel regional y 
subregional dirigidas a la mejora de las capacidades para el acompañamiento 
en la identificación y mitigación de los riegos que enfrentan los mineros en 
el territorio. De esta forma, se recomienda que las valoraciones económicas y 

   ©MinasYCuevas



Casos de estudio para comunidades seleccionadas en los departamentos de Antioquia y Boyacá 

Análisis de los costos legales, técnicos y sociales de la  
regularización y formalización para la Minería artesanal y a pequeña escala30

sociales de los impactos y daños ambientales en los territorios sean realizadas 
periódicamente, el análisis podría partir de los estudios previos ya realizados 
en estas comunidades. Es posible que se requiera la consolidación de bases de 
datos respaldadas por las autoridades públicas que sirvan como insumo para la 
construcción y adaptación de políticas públicas que procuren la disminución de 
estas externalidades reconociendo los retos que representa para el pequeño 
minero responder a estas brechas. 

Es importante que el acercamiento a las comunidades por parte de las 
instituciones para contrarrestar estos costos sociales sea a través un enfoque 
pedagógico. En este sentido, se recomienda que las iniciativas de mitigación 
propuestas partan de la instalación y el fortalecimiento de capacidades para 
que los mineros puedan realizar la diferenciación de los impactos en la esfera 
comunitaria, y la esfera privada, considerando el nivel de exposición a los 
riesgos en el ejercicio de la actividad minera. De igual forma, estas acciones 
deberán tener un lenguaje claro, comprensivo y aterrizado a los territorios, 
cuya disposición principal sea la superación de estas barreras para el ejercicio 
formal de la actividad minera.

En igual sentido, es importante que la formalización de la pequeña minería 
y de la minería de subsistencia parta del principio de corresponsabilidad 
de la sociedad civil, las empresas, el Estado y los mineros, en el que se 
propongan requisitos acordes al contexto de estos últimos, y en el que 
se trabaje articuladamente en el desarrollo comunitario que podría traer 
el ejercicio de una MAPE responsable. Como ya ha ocurrido en modelos 
de coexistencia entre grandes y pequeños mineros, las empresas, pueden 
continuar con ejercicios de acompañamiento y facilitación de recursos técnicos 
en la formulación de los PTO, SGSST, etc.; aunque se ha hecho, el Estado debe 
seguir escalando las socializaciones de la norma y a las consecuencias prácticas 
de su seguimiento. Es necesario el fortalecimiento de las garantías para la 
participación de la sociedad civil (organizaciones de la sociedad civil, mineros 
y mineras, academia que estén interesados en el desarrollo del sector) para 
su vinculación como participes y veedores de las acciones promovidas por el 
Estado y el sector privado, y así acortar las brechas o imaginarios negativos que 
giran en torno a la MAPE. 

Por último, del estudio de caso también se desprende la necesidad de 
continuar reforzando y visibilizando las investigaciones que se acerquen cada 
vez más al valor real del impacto ambiental de la pequeña minería, debido a 
que hasta la fecha la falta de coherencia entre los procesos de formalización y 
las políticas públicas han distanciado la posibilidad de que la regularización y la 
formalización minera operen de una forma sencilla y accesible financieramente 
para los mineros. Solo cuando la balanza costo-beneficio se incline a favor de 
la formalización, podemos esperar que incremente el ritmo de adopción de 
buenas prácticas y cumplimientos legales por parte del minero, resultando 
en una disminución de las externalidades negativas- los costos sociales y 
ambientales de la actividad. 
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Barequero: “Es la actividad que se contrae al lavado de arenas por medios ma-
nuales sin ninguna ayuda de maquinaria o medios mecánicos y con el objeto de 
separar y recoger metales preciosos contenidos en dichas arenas. Igualmente 
es permitida la recolección de piedras preciosas y semipreciosas por medios 
similares” (ANM 2003).

Chatarrero: término empleado en varias regiones de Colombia para referirse a la 
selección y clasificación del mineral que se extrae de los socavones. En algunas 
zonas de Colombia, este término es considerado despectivo.

Coeficiente intelectual: Es la medida estimada de inteligencia general la cual es 
parametrizada en este estudio de caso para la realización del cálculo o esti-
mación de costos sociales que representa el uso de mercurio por parte de los 
mineros.

Contrato de operación: Es un contrato o negocio en el que las partes acuerdan de 
forma privada los términos del contrato, aunque se deben cumplir unos requi-
sitos mínimos. El garante ante la autoridad minera es el beneficiario del título, 
que no puede ceder sus responsabilidades a otra persona (Ministerio de Minas 
y Energía, 2006). Generalmente este tipo de contrato es celebrado entre pe-
queños mineros y grandes empresas de minería. 

Contrato de concesión: Es un contrato celebrado entre el Estado y un particular 
para efectuar, por cuenta y riesgo de este, los estudios, trabajos y obras de 
exploración de minerales de propiedad estatal que puedan encontrarse dentro 
de una zona determinada y para explotarlos en los términos y condiciones es-
tablecidos en este Código.

Costos directos: Son aquellos que se generan en el proceso de producción y que 
tienen un efecto inmediato al momento de definir el precio de venta futuro del 
mineral extraído. 

Costos indirectos: Los costos indirectos generalmente son más difíciles de cuanti-
ficar, son aquellos gastos en los que incurriría un minero con ocasión al ejercicio 
de su actividad minera pero que no se pueden asignar en la producción.  

Formalización minera: “Proceso continuo de mejoramiento, dirigido tanto a co-
munidades mineras tradicionales que ejercen su actividad sin título minero, 
como aquellos que contando con un derecho minero, la desarrollan en com-
pleta informalidad legal, técnica, ambiental, económica, laboral y social” (Min-
Minas 2014).

Grupo focal: es una entrevista informal realizada en grupo, en la que normalmen-
te participan entre 5 y 12 personas que son guiadas por un o una facilitadora 
y en la que se les pide que expresen sus actitudes, opiniones, percepciones, 
creencias y satisfacción sobre un tema propuesto (SIS International Research 
n. d.).

Minería subterránea o de socavón: es aquella mina en la que se practica la ex-
tracción del mineral mediante la construcción de túneles o socavones. Minería 
informal: es la minería realizada en condiciones precarias en materia técnica, 
ambiental, de salud y seguridad, comercialización del mineral y de empleo 
(Echavarría Usher 2015).

Glosario
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Minería informal: es la minería realizada en condiciones precarias en materia téc-
nica, ambiental, de salud y seguridad, comercialización del mineral y de empleo 
(Echavarría Usher 2015).

Morbilidad: Relación que existe en un territorio particular entre las personas que 
enferman en un lugar y la proporción de la población total. En este estudio de 
caso es utilizado el termino para calcular los costos sociales atribuibles al ejer-
cicio de la actividad minera. 

Selección de mineral: término alternativo al chatarreo por ser considerado dig-
nificante y no despectivo usado en algunos municipios colombianos –como 
Suárez en el norte del Cauca– para referirse a la selección y clasificación del 
mineral que se extrae de los socavones. 

Seguridad social: conjunto de entidades públicas y privadas, normas y procedi-
mientos que está conformado por los regímenes generales establecidos para 
pensiones (AFP), salud (EPS), riesgos laborales (ARL), subsidio familiar y los ser-
vicios sociales complementarios definidos por ley (Ministerio de Trabajo n. d.)

Regalías: Es el pago que realiza el titular minero a cambio del derecho a extraer 
los recursos naturales no renovables del Estado. En el caso de los mineros de 
subsistencia es descontado directamente por el comprador en el proceso de 
compraventa del mineral. 

Subcontrato de formalización: Es un contrato entre el explotador minero de pe-
queña escala que realice su actividad antes del 15 de julio del 2013 con un 
titular minero para adelantar actividades de explotación en su área.
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ANM: Agencia Nacional de Minería

ARM: Alianza por la Minería Responsable

CAPAZ: Cadenas de Paz

CI: Coeficiente intelectual

DIAN: Dirección de Impuestos y Aduanas Nacionales

LBMA: London Bullion Market Association

MAPE: Minería Artesanal y a Pequeña Escala

Minminas: Ministerio de Minas y Energía

OMAPE: Organización Minera Artesanal y a Pequeña Escala

ONG: Organización No Gubernamental

ONUDI: Organización de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial

PES: Plan Estratégico Sectorial para la eliminación del uso del mercurio

PMA: Plan de Manejo Ambiental

PPA: Paridad de Poder Adquisitivo

ppm: partes por millón

PTO: Plan de Trabajo y Obras

PTOC: Plan de Trabajo y Obras Complementario (anexo simplificado del PTO)

RUCOM: Registro Único de Comercializadores de Minerales

RUT: Registro Único Tributario

SENA: Servicio Nacional de Aprendizaje

SfH: Solutions for Hope

SGSST: Sistema General de Seguridad y Salud en el Trabajo

SI.MINERO: Sistema Integral de Gestión Minera

SML: Salario Mínimo Legal

SMLV: Salario Mínimo Legal Vigente

UPM: Unidad de Producción Minera

UPME: Unidad de Planeación Minero-Energética

US EPA: United State Environmental Protection Agency

Siglas y Abreviaturas
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