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Resumen

Este trabajo busca entender la imposicion de nuevas normas informales en
contextos de mineria aurifera, estudiando el caso del municipio de Buritica,
Antioquia luego del incremento de la actividad minera en 2009 y los efectos que
sobre estas dindmicas tuvo la intervencion del gobierno en 2013 y 2014. El texto
utiliza el analisis institucional como un marco de teérico aproximacion a las
dinamicas de incumplimiento e ilegalidad en los territorios mineros, e intenta
plantear el concepto de “emprendedor de incumplimiento” como un elemento
importante en los estudios sobre competencia de arreglos institucionales
informales, su imposicién sobre una poblacion o sector poblacional especifico, y su
influencia en el establecimiento de normas sociales que incentiva comportamientos
incumplidores. Finalmente, propone algunos elementos de una agenda de
investigacion sobre incumplimiento, normas sociales y competencia de arreglos
instituciones en el nivel local; ademas de algunas intuiciones de politica piblica

para las intervenciones de gobierno en contextos similares al caso de estudio.
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1. Introduccién

En enero de 2014 terminaba en el municipio de Buritica, enclavado en un
montafioso valle del occidente del departamento de Antioquia, la primera fase de
una compleja intervencion por parte de la Gobernacién de Antioquia, la Agencia
Nacional Minera y las autoridades locales para desalojar de una zona de riesgo a
mas de mil familias de mineros informales que explotaban yacimientos de oro en la
vereda Los Asientos. La intervencion era la materializacién de una crisis que se
habia estado configurando por meses, luego de la llegada de cientos de mineros —
junto a sus familias y otras poblaciones!- al municipio y el establecimiento de
docenas de explotaciones informales de oro a las afueras del casco urbano de

Buritica.

El incremento de la explotacién minera informal en el municipio ha implicado
el ascenso de conflictos entre diferentes actores locales y extra locales,
particularmente entre la administracion publica y la empresa canadiense
Continental Gold, y los mineros informales de Buriticd y de otros municipios y
algunos sectores comunitarios beneficiados por las explotaciones informales (El
Mundo, s.f.).

Ahora bien, las dindmicas de explotacién minera suelen tener una gran
influencia en las relaciones sociales y politicas de las zonas de extraccion (Giraldo &
Muioz, 2012; Giraldo, 2013; Eslava, 2014). La actividad minera, especialmente la
informal, puede imponer o reforzar normas informales de comportamiento y
relacionamiento en los principales actores de una regién, generando incentivos

para fendmenos a veces perversos —otros virtuosos- en el entorno comunitario.

Asi pues, entender mejor las dindmicas que la mineria impone en los

territorios (particularmente las normas informales que acompafian un incremento

Desde el 2009 han llegado a las veredas donde se explota de manera informal yacimientos de oro unas tres mil
personas. De acuerdo a datos provistos por el director de la Umata municipal, en el casco urbano del
municipio, previa la migracién de mineros, residian unas mil setecientas personas (El Tiempo, 2013).



en la actividad extractiva) resulta fundamental para disenar intervenciones
publicas mas pertinentes que logren contener algunos de los efectos negativos de la
mineria aurifera en la periferia colombiana, mientras potencian o “aprovechan” los

positivos (Eslava, Preciado, Silva & Tobo6n, 2014).

Para lograr lo anterior, se plantea la siguiente pregunta de investigacion:
¢cual ha sido la relacion entre el aumento de la actividad minera informal, el arribo
de poblacién asociada a esta actividad desde el ano 2009 y la intervencion de las
autoridades en 2013 y 2014 con la imposicion o el cambio en las normas informales

en el municipio de Buritica?
El trabajo parte de dos hipétesis de trabajo:

- El incremento de la mineria informal, particularmente en términos de
la llegada de nuevos actores? (mineros informales de fuera de Buritic4) tuvo
un efecto sobre la imposicion de normas informales que incentivaron
algunos fen6menos de incumplimiento en los habitantes del municipio.

- La intervencion de las autoridades y los gobiernos departamental y
nacional en 2013 y 2014 logré contener algunas de las dindmicas negativas
que se estaban dando en el municipio, pero contintia relacionidndose con los
mineros en términos del arreglo institucional introducido por los

informales.

En sintesis, este trabajo busca entender la imposicion de nuevas normas
informales en contextos de mineria aurifera, estudiando el caso del municipio de
Buriticd, Antioquia luego del incremento de la actividad minera en 2009 y los
efectos que sobre estas dinamicas tuvo la intervencion de gobierno de 2013 y 2014.
El trabajo pretende, de igual manera, proveer recomendaciones en clave de
insumos para el disefio de intervenciones publicas en contextos similares, bajo el

entendido que en contextos sociales regidos por delicados equilibrios —como las

2 Se podrian entender como “emprendedores del incumplimiento” al llevar invocaciones en términos del
irrespeto de normas legales y sociales que se configuraron como normas informales “novedosas” en el
municipio.



zonas mineras- la acciéon del Estado por medio de sus politicas pueden agravar un
problema publico si no entienden completamente los arreglos institucionales que

funcionan en ese territorio.



2. Marco tedrico

2.1. Analisis institucional

La principal preocupacion del institucionalismo es entender la relacion entre
las reglas de juego de un escenario social, el juego, los jugadores y sus estrategias
de juego. Es decir, determinar como las normas sociales pueden influenciar una
arena de accién, incentivando o desincentivando comportamientos particulares en
los actores sociales. Asi, “las instituciones son tanto un factor de orden como de
construccion de sentido para las acciones realizadas por los actores” (Roth, 2014:
95). De hecho, el estudio de las instituciones “no solo indaga por el marco general
de las interacciones que tiene lugar en el edificio social; también se ocupa de la
incidencia de las mismas en el nivel micro de la vida ciudadana” (Eslava, 2011: 45).
Las instituciones son, en efecto, “prescripciones utilizadas por las personas para

organizarse” (Eslava, 2014: 127).

Este trabajo se sustentara en un anélisis institucional de un contexto social
complejo, haciendo énfasis en la imposicién y adopcion de normas informales
luego de un cambio institucional. Por este lado, se fundamenta en los trabajos de
Ostrom (1999, 2005, 2009), especialmente en la utilizacion del enfoque de analisis

y desarrollo institucional (IAD por sus siglas en inglés3).

El IAD busca determinar los arreglos institucionales que funcionan en un
contexto particular y delimitan las alternativas de opcion e incluso las decisiones
efectivas de los actores involucrados. Centra su atencién en la “Arena de Accion”,
donde los actores individuales y colectivos interacttian en una situacion de accion

especifica. La Arena de accion se estructura —delimitando opciones, estrategias,

3 Institutional Analisys and Development Framework.



recursos, decisiones, entre otros asuntos- por las “Variables exégenas”, es decir, el

contexto, los atributos de comunidad y las reglas en uso4 (Ostrom & Polski, 1999).

Ahora bien, los resultados de las interacciones pueden transformar a los
actores que participan de la Arena de Accion y a la misma situacion de accidon, e
incluso, dependiendo del tiempo e intensidad de los resultados, pueden influenciar
las variables exégenas, cambiando el contexto, introduciendo nuevas reglas de

juego o influenciando los atributos de comunidad (Eslava, 2014: 131).

El IAD supone entonces “una herramienta para analistas de politica que estén
evaluado la efectividad, iniciando reformas o disenando nuevas intervenciones”
(Ostrom & Polski, 1999: 2). Un acercamiento visual al IAD se puede ver en la

Tlustracion 1.

Ilustracion 1. IAD de Elinor Ostrom

Variables exdgenas Arena de accion
—
—l
Contexto Situacion de accion Interacciones
Atributos de Actores ™ o
comunidad Criterios de
evaluacion

Reglas /

Formales

Informales
Resultados (y

retroalimentacion)

Fuente: Elaboracion libre con base en Ostrom & Polski (1999).

Ostrom y Polski (1999) recomiendan que al utilizar el IAD como marco de
analisis el analista de politica puede guiarse por siete pasos. A saber, (1) la

definicion de los objetivos de politica y la aproximacion analitica; (2) el analisis de

4 Se pueden entender como las caracterizas fisicas y materiales del contexto, las particularidades culturales
propias de la comunidad involucrada y las reglas utilizadas por los participantes para ordenar sus relaciones,
respectivamente (Roth, 2014: 101).



las condiciones fisicas o materiales (el contexto); (3) el anéalisis de los atributos de
comunidad; (4) el anélisis de las reglas en uso de la Arena de Accion; (5) integrar el
analisis respecto a los actores y la situacion de accion; (6) el analisis de los patrones
de interaccion y las estrategias de los actores; y (77) el analisis de los resultados de

las interacciones (Eslava, 2014).

De acuerdo con la misma Ostrom, una de las principales ventajas del marco
de analisis que provee el IAD es su utilizacion en la comprension empirica de una
gran cantidad de escenarios sociales, concentrandose en la identificacion de
elementos claves para entender las situaciones a las que se enfrentan los actores y
su relacion con las reglas, los atributos de comunidad y el contexto que los rodea
(Eslava, 2014). Asi, el IAD supone una herramienta de analisis dindmica y con
amplia capacidad analitica. Su relevancia para este trabajo se encuentra en la
posibilidad de involucrar los atributos de comunidad y las reglas informales en el
analisis y de rastrear el efecto que la imposicion de nuevos arreglos institucionales

puede tener sobre las estrategias, decisiones y acciones de los actores.

Ahora bien, se podria diferenciar a las instituciones respecto a dos
calificativos, si son externas o internas (Casas, Eslava, Giraldo & Méndez, 2013:
96). Externas las que regulan las conductas y rutinas compartidas por los
individuos en el marco de una organizacion particular e internas las que se
constituyen como “modelos mentales” o soluciones compartidas a problemas

recurrentes (Mantzavinos, North & Shariq, 2004).

De igual forma, se pueden distinguir dos tipos de instituciones, las formales y
las informales. Las primeras se refieren al ordenamiento constitucional y legal de
una sociedad, son producto de la decisiéon colectiva y se imponen de manera
externa a las comunidades. Su obediencia o cumplimiento5 suele presumirse como

positiva en tanto ayudan a la paz y la convivencia, reducen la incertidumbre,

5 Respecto al cumplimiento de las normas formales, se puede decir que entran en funcién tres mecanismos
principalmente: (1) admiracién o temor a la ley, (2) auto gratificacion moral o temor a la culpa, y (3)
reconocimiento o rechazo social (Casas, Eslava, Giraldo & Méndez, 2013: 97).



facilitan la cooperaciéon y reducen costos de transaccion de las relaciones sociales

(Casas, Eslava, Giraldo & Méndez, 2013).

Las instituciones informales por su parte, son espontaneas, surgen de la
innovacién o imitacién, pero tienen el poder de exigir disciplina o estabilizar las
expectativas de un individuo en un contexto social determinado. Se pueden dividir
en tres tipos: las convenciones, las normas morales y las normas sociales

(Mantzavinos, North & Shariq, 2004).

Tabla 1. Clasificacion de instituciones

Informales Convenciones Auto reforzadas
Reglas morales Partes involucradas
Normas sociales Tercera parte
Formales Leyes Estado

Fuente: Elaboraciéon propia con base en Casas, Eslava, Giraldo & Méndez,

2013.

Todas las instituciones informales comparten el hecho de servir “como
consecuencia no intencionada de la accion humana” (Casas, Eslava, Giraldo &
Méndez, 2013: 97). En este sentido, las normas sociales se pueden entender como
“un conjunto de valores y creencias compartidas” por los miembros de una
comunidad (Elster, 2010: 386). Asi, “una norma social es una conminacion a actuar
o abstenerse de actuar” (Elster, 2010: 387). De igual forma, “las normas sociales
operan por miedo de sanciones informales aplicadas a quienes las violan” (Elster,

2010: 387).

Las normas sociales se relacionan cominmente con las normas legales. Por
ejemplo, cuando una norma social particular desincentiva el apego a una norma
legal, o presenta una alternativa de resoluciéon de conflictos en contravia

(incumpliendo) de las normas legales. Asi, las normas sociales suelen ser
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“socialmente ttiles, en el sentido de que mejoran la situaciéon de todo el mundo”, al

menos, en una Arena de Accion especifica (Elster, 2010: 391).

2.2,  Corrupcion e incumplimiento

“Corrupcion” es sin duda un concepto en disputa y polisémico (Malem, 2002),
abordado desde diferentes disciplinas y estudiado respecto a sus causas y
consecuencias por la filosofia, la ciencia politica, la sociologia y el estudio del
derecho. Ahora bien, se puede entender la corrupcion como un conjunto de
actividades que implican la violacion de un deber posicional, la transgresion del
sistema normativo de referencia, la expectativa de obtener una ganancia extra-
posicional, no necesariamente econémica y un intento por ocultar la accion (Misas,
Oviedo & Franco, 2005: 30). De igual manera, se puede entender la corrupciéon
como un fendémeno “ecolégico” que responde a una variedad de factores
desencadenantes de caracter juridico, economico, ético, organizacionales y
culturales y que llevan a la violacién de normas posicionales por un beneficio

particular o grupal (Orrego, 2000).

Para efectos de este trabajo, se entendera la corrupcion como el entramado de
reglas informales (arreglo institucional) que incentivan los comportamientos
incumplidores, y al incumplimiento como la disposicion a no seguir reglas de juego
de caracter social o legal que son importantes para la convivencia (Garcia, 2009).
De hecho, se puede decir que “incumple quien no llega a tiempo a una cita, quien
no respeta las normas de transito, quien desconoce las obligaciones que tiene con
su familiar, quien no acata lo establecido en un contrato, quien no respeta la ley”

(Garcia, 2009: 32).

Mauricio Garcia Villegas introduce una tipologia de “personajes
incumplidores” en los contextos latinoamericanos, que busca mejorar la
comprension analitica de algunos fenémenos de transgresion de las normas,

“discernir mejor esa complejidad” (2009: 260). Los primeros tres “personajes”

11



(sustentados en las explicaciones tradicionales del incumplimiento de normas) son
“el vivo”, explicado por la oportunidad y la estrategia, “el rebelde”, explicado por la
resistencia y la politica, y “el arrogante”, explicado por la percepcion de
superioridad de valores individuales o familiares sobre las normas legales y sociales

y la cultura (2009).

Estos personajes pueden tener variables hibridas que se presentan en las
situaciones reales de incumplimiento. Asi, un vivo que asume actitudes de rebelde
se puede denominar como un personaje de incumplimiento “taimado” (Garcia,
2009: 253). El taimado suele tener una relaciéon conflictiva con la autoridad, pero
sustentada en las oportunidades que el Estado le da para incumplir normas. De
esta forma, la baja legitimidad de gobierno, burocracias, funcionarios y otras
figuras de poder, afecta el apego a las reglas formales y se convierte en justificacién
de su transgresion. El taimado combina la actitud estratégica y oportunista de la
viveza con el desconocimiento de la autoridad —y el cuestionamiento de su
legitimidad para dictar y hacer cumplir normas- propias del comportamiento

incumplidor rebelde®.

Aunque las tipologias y mentalidades incumplidoras permiten diferenciar
fendbmenos de incumplimiento, Garcia reconoce que “la viveza es el
comportamiento mas frecuente entre los incumplidores” (Garcia, 2009: 258). De
igual forma, sefiala que “por lo general, ni los personajes incumplidores, ni los
demas, perciben las practicas incumplidoras como actos delincuenciales o
vandalicos”. De hecho, “mas que desviados, sus comportamientos estan
“normalizados” y de cierta manera regulados en la sociedad”, guidndose méas por
normas sociales particulares a su comunidad que por normas legales universales

(Garcia, 2009: 260).

6 Garcia sefnala otras dos variaciones de las tres mentalidades incumplidoras iniciales. A saber, el “déspota”,
que combina comportamientos de viveza con el arrogante, y explica la disposicién al incumplimiento de
miembros de élites que desvian el Derecho como herramienta de influencia politica para defender
prerrogativas personales o familiares. El tercer personaje es el “restaurador”, mezcla del desprecio de la
autoridad y las normas formales del “rebelde” y pretension de defensa de valores tradicionales del “arrogante”
(Garcia, 20009). Para efectos de este texto, resultara particularmente relevante la mentalidad taimada.

12



Ahora bien, el incumplimiento puede responder en muchos escenarios a
asuntos de contexto o arreglos institucionales particulares, a los incentivos que se
decantan de una situacién especifica en donde incumplir se vuelve la tinica o la

mejor opcion aparente para los actores (Garcia, 2009).

Asi, la disposicion al incumplimiento puede depender de los contextos, las
reglas en uso y los atributos de una comunidad en un momento particular del juego
social que han construido alrededor de una situacién de accion especifica. El
incumplimiento tiene mucho de mimetizacion, de reflejo de una “ecologia”
incumplidora; las personas le hacen trampa a las normas del juego porque es la
tnica forma (al menos suponen) de permanecer en la competencia y de tener, al
final, una oportunidad de ganar. La importancia del contexto es sobre todo clara en
situaciones de anomia? o de incumplimientos sistematicos de una norma
particular, en donde las personas tendran mas incentivos para transgredir una ley o
violar una convencion en tanto cumplir resulta a todas luces ineficiente. De esta
forma, cuando una comunidad “percibe” que todos sus miembros —o al menos la
mayoria- son incumplidores, cada uno de ellos mismos se sentird mas “presionado”
por incumplir. En este sentido, resulta pertinente retomar las ideas de cambio
institucional de Mantzavinos, North y Shariq (2004), que sostienen que los agentes
racionales escogen entre diferentes arreglos institucionales en la basqueda de
rendimientos institucionales crecientes; asi, una regla informal que vaya en contra
de una regla formal funciona en tanto la formal no es lo suficientemente eficiente
para los actores. Cumplir, en este caso, se vuelve demasiado costoso para los

agentes.

Los actores responden entonces a tres espacios institucionales. Primero, a los
incentivos planteados por un contexto determinado por un incumplimiento
extendido y la confluencia de intereses perceptivamente altos. En segundo lugar,

los atributos comunitarios de esa comunidad entrarian en juego, en tanto “los

7 La anomia se puede entender como el momento de transicién entre las formas de control solidario y
comunitario de las sociedades pre industriales al establecimiento de nuevas formas de control social en un
contexto industrial (Waldman, 2007).
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factores culturales y sociales se encuentran relacionados con el nivel de corrupcion”
(Rose-Ackerman, 2010: 142). Y finalmente, se presentan reglas formales que no
resultan obligantes para el comportamiento de los actores y reglas informales de
comportamiento que determinan la posibilidad de competir por los recursos y que

incentivan el incumplimiento de las normas formales.

2.3. “Emprendedores de incumplimiento” e imposicion de reglas
informales.

Estas ideas sobre incumplimiento e instituciones permiten sostener que
ciertos arreglos institucionales pueden incentivar una mayor disposicién al
incumplimiento de normas sociales y legales, pero ¢como se crean, cambian o

imponen estas reglas informales deshonestas?

La propuesta de este texto para explicar esta situacion es que la introduccién
de nuevas normas informales que incentiven comportamientos incumplidores en
un escenario social sean “importados” desde contextos sociales diferentes, sea por
actores locales que necesitan “innovar” su repertorio de reglas para resolver
problemas de relacionamiento en sus comunidades, o que hayan sido traidas por
actores extra locales que llegan a jugar en esa Arena de Accién. El nuevo arreglo
institucional resulta entonces tan eficiente para los demas actores y sus necesidad
de resolver problemas dentro de la situaciéon de accion, o los nuevos son capaces de
“imponerla”® de manera tan clara, que entraria a hacer parte de las reglas en uso de

ese escenario particular.

Asi, podrian presentarse nuevos actores (o viejos actores que innovan) que
introducen nuevas reglas de juego en una arena de accién, llegando incluso a
disponer de sus recursos y esfuerzos para que esa nueva forma de relacionamiento

y de resolucion de conflictos, sea la que sigan los demas actores. De igual forma,

8 La “imposicion” en este caso tiene en cuenta dos dimensiones: (1) la mayor eficiencia del arreglo “impuesto”
para resolver problemas de la Arena de Accidon (Mantzavinos, North & Shariq, 2004); y (2) la competencia con
otros arreglos institucionales presentes.

14



podrian ser capaces de concentrar ciertas actividades o intereses particulares,
usandolos para imponer esa nueva regla como regulacion obligada, como norma
insalvable para atender los asuntos que tienen que ver con ese tema. Seguir esa
norma informal se vuelve entonces para los demas actores en una obligacion social:
la tinica manera de competir por recursos o reconocimiento en su Arena de Accion,
de mantener la relevancia en un contexto social cambiante. La alternativa méas

eficiente que tienen a la mano.

Ahora bien, aunque estas nuevas normas pueden tener como objetivos
infinidad de asuntos, se pueden presentar innovaciones o imposiciones
institucionales sobre la disputa entre normas legales y normas informales de
incumplimiento que se trataron en apartados pasados. Los actores que promueven
estas normas en una arena de accion pueden entenderse como “emprendedores de
incumplimiento”, es decir, actores sociales que por innovaciéon o importacion, y
luego por medio de negociaciéon o imposicion, han introducido o reforzado un
nuevo arreglo institucional informal que puede incluir normas sociales que

incentivan comportamientos incumplidores en una Arena de Accién.

De esta forma, el emprendimiento de incumplimiento tiene un proceso de
consolidacion de la nueva norma informal deshonesta, que consiste en (1) el
emprendimiento o innovacion transgresora, (2) el acostumbramiento al
incumplimiento, (3) la presiéon social para las vias incumplidoras de acci6on y
finalmente, (4) la constitucion de un arreglo institucional que incluya normas

sociales de incumplimiento.
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3. Método

Este trabajo de grado es un estudio de caso de los cambios en los arreglos
institucionales y el incumplimiento de normas en el municipio de Buritica luego del
aumento de la produccion minera en 2009 y la intervencién de control del
gobierno en 2013. Se escogié el método de “Estudio de caso” para estudiar este
fenomeno en tanto supone la mejor alternativa “cuando se intenta comprender los
procesos complejos” (Pottete, Janssen & Ostrom, 2012: 86). Ahora bien, sin un
diseno y uso apropiado de un método de investigacion es dificill que una
investigacion recoja la informacién de calidad o pertinente que necesita y por tanto,
se puede llegar a sustentar en “fundamentos tambaleantes para cualquier revision,
evaluacion y construccion de futuras estrategias o politicas” (McDonald &
Headlam, 2011: 3). Este trabajo de grado utiliz6 un método principalmente
cualitativo de recoleccion de informacion, pero también tomd elementos
cuantitativos cuando se considerd pertinente o necesario. Asi, se realizO una
revision documental con fuentes secundarias para el marco tedrico y fuentes
primarias para el andlisis de intervenciones publicas y del contexto del caso de
estudio. A continuacioén, se revisaron las bases de datos disponibles (Gobernaci6on
de Antioquia, gobierno municipal, empresas privadas) para el diagnostico. Luego
se desarrollaron entrevistas semi-estructuradas (Corbetta, 2003) a profundidad
con expertos y actores relevantes de la situacion reciente del municipio buscando
validar o descartar intuiciones encontradas en las fases anteriores. Finalmente, se
validaran hipotesis que sean coherentes con el marco teérico, la ruta metodologica

y la construccion del caso, o se replantearan las mismas de cara a los hallazgos.

9 La definicién del “Estudio de caso”, como sefialan Pottete, Janssen y Ostrom (2012), resulta problemética a
falta de una “definicion universal consensuada” para las ciencias sociales, aunque los autores proponen
entenderlos en términos generales como “la investigacién intensiva de un fenémeno relativamente bien
delimitado o una categoria de eventos” (2012: 87).
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Ilustracion 2. Resumen de la ruta metodolégica

5. Validacién de 1. Construccion
hip6tesis o de Marco
replanteo Teorico

2. Consulta de
4. Realizacion datos y
de entrevistas revision
documental

3. Disefio de
entrevista a
profundidad

Fuente: elaboracion propia.

Respecto a las entrevistas, se asume que una entrevista cualitativa busca
obtener datos para una investigacién a través de una conversacion. Su objetivo
principal es el de “entrar en la individualidad de la persona entrevistada y ver el
mundo a través de sus ojos” (Corbetta: 2003, 368). La principal ventaja de la
entrevista cualitativa en las investigaciones sociales es la flexibilidad de su falta de
estandarizacion o semi-estandarizacion que permite el desvio de la conversacion, la
introduccion de preguntas nuevas durante la entrevista y la posibilidad de ajustar
ideas de acuerdo a intuiciones. Asi, en las entrevistas cualitativas el entrevistador
tiene “finalidades de tipo cognitivo; ésta (la entrevista) es guiada por el
entrevistador segin un esquema flexible y no estandarizado de interrogacion”

(Corbetta: 2003, 396).

De acuerdo a Corbetta (2003), una entrevista cualitativa contiene cinco
elementos principales: (1) es una conversacion provocada por el investigador; (2)

los entrevistados son escogidos segiin unos criterios que persiguen una finalidad;
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(3) las entrevistas se realizan a un namero considerable y suficiente de sujetos; (4)
las entrevistas tiene una finalidad cognitiva previamente establecida y
coherentemente seguida en la aplicacion del cuestionario; y (5) representan una

conversacion “guiada” por el entrevistador.

Ahora bien, respecto a los entrevistados, Corbetta sefiala que estos deben ser
sujetos clave e informados del tema. De igual forma, se deben procurar que su
namero sea estadisticamente representativo o sustancialmente suficiente. Es decir,
deben formar una muestra representativa de la poblacion y ser capaces de dar una
visibn importante y necesaria para la investigacion y las preguntas que se
pretenden responder. Asi, la pertinencia de quiénes y cudntos entrevistados se
puede determinar —al menos exploratoriamente- dependiendo de la posibilidad de
que con sus entrevistas se pueda dar respuesta efectiva a las preguntas planteadas

en la investigacion.

De esta forma, el entrevistado puede ser un participante en un fen6meno o un
observador privilegiado. La primera categoria se refiere a las personas que hacen
parte activa del objeto de la investigacion y que desempefian un rol importante en
el desarrollo del fendmeno. La segunda categoria recoge a los sujetos que, aunque
no hacen parte activa del proceso, si han adquirido un conocimiento privilegiado de
sus dinamicas y pueden tener informacién relevante para la investigacion

(Corbetta, 2003).

Por parte de las entrevistas, se puede hacer distincion entre tres tipos de
acuerdo a la libertad que tiene el entrevistador durante la entrevista de seguir un
cuestionario, apoyarse en un guion o improvisar del todo la conversacion.
(McDonald & Headlam, 2011: 40):

1. Entrevista estructurada: a todos los entrevistados se les hacen las mismas
preguntas y en el mismo orden. Los entrevistados tienen plena libertad de
respuesta, se trata de un cuestionario de preguntas abiertas. Este tipo de

entrevista es muy rigido y puede no lograr capturar todas las ideas del
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entrevistado, pero permite y facilita el analisis de las respuestas y los
resultados.

2. Entrevista semi-estructurada: se sigue un guion con los principales temas,
pero no hay una serie de preguntas especificas. Las preguntas estan
predeterminadas en el contenido, pero no en la forma. Este tipo de
entrevista permite mayor libertad al entrevistado y al entrevistador,
mientras se preocupa porque todos los temas relevantes sean tratados.

3. Entrevista no estructurada: no hay nada planeado, solo un tema general, se
busca que la conversaciéon improvisada lleve a atender los temas de intereses
del entrevistador. Ausencia de estandarizacién, comprensiéon mas que
documentacion y un enfoque concentrado en comprender al sujeto de la

entrevista.

Una vez concluidas las entrevistas, éstas deben analizarse. En la entrevista
cualitativa se analiza principalmente a los sujetos, los resultados se presentan en
forma narrativa, las sintesis y generalidades toman la forma de clasificaciones y
tipologias. Aun asi, se puede utilizar un criterio cuantitativo de los resultados al
construir una matriz de valoracion de las respuestas y comparacién de éstas. La
informaciéon recogida de las entrevistas cualitativas permite que se haga una
reconstruccion de la historia. Esta tarea se realiza en tanto el objetivo nunca fue la
recoleccion de datos aislados, sino la compresion integral de la vision personal del

sujeto y la manera como éste actuaria en situaciones especificas (Corbetta, 2003).

Se ha considerado que la entrevista cualitativa semi-estructurada supone la
mejor alternativa de instrumentos de investigacion cualitativa para la realizacion
del trabajo de campo de este trabajo de grado por dos razones. La primera, la
ausencia de trabajos teoricos e investigaciones empiricas alrededor del caso
particular del incumplimiento de normas en BuriticA impedia reconocer las
dinamicas sociales locales sin la ayuda de la vision de “expertos” en la forma de
actores clave o informados de la region y sus problemas y situacion reciente. Las

entrevistas cualitativas suponen la mas conveniente forma de entender las visiones
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y experiencias de estas personas. La segunda, la flexibilidad del instrumentos —
sobre todo al ser del tipo semi-estructurado- para ajustarse al momento de
recoleccion de informaciéon y permitir adaptar “en el camino” el cuestionario con

miras a conseguir la informacién que se esta buscando.
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4. Caso de estudio

4.1. Sentados en oro

El municipio de Buritica se encuentra en el departamento de Antioquia, en la
subregion de Occidente y de acuerdo al ultimo censo nacional (2005) tiene una
poblacién de 6.9551° habitantes (Gobernacion de Antioquia, 2014a). Buritica ha
sido histéricamente un municipio cafetero y ganadero, aunque su vocacion agricola
ha contado con la presencia minera, sobre todo artesanal; su fundacion por colonos

espanoles en 1614 perseguia el oro que extraian los indios catios de la region.

Ahora bien, la explotacién aurifera ha sufrido un auge particular luego del
aumento del precio internacional del oro en el marco de la crisis financiera
internacional en 2009 (Eslava et al, 2013). En Buritici, el aumento del interés
minero llevo a un incremento en la extraccidon de parte de los mineros artesanales
locales y la empresa Continental Gold (que hace presencia en el municipio desde
finales de los afios ochenta) y la llegada de cientos de mineros informales de otras
regiones del departamento y el pais, sobre todo, de los municipios de Remedios y
Segovia en el nordeste antioqueino y de Marmato en el norte del departamento de
Caldas.

1o La proyeccion poblacional hecha por la Gobernacion de Antioquia determina una poblacién de 6.653
habitantes en 2014 (Gobernacion de Antioquia, 2014a).
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Ilustraciéon 3. Produccion legal de oro en Buritica (2001-2013).
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Fuente: Construccion propia con datos de SIMCO, 2015.

Asi, al igual que la produccion legal y artesanal aumentaba, lo hacia la
explotacion informal. Los mineros “recién llegados” se instalaron en varias veredas
del municipio, sobre todo en Los Asientos, en la zona de San Roman, ubicada cinco
kilometros antes de la zona urbana sobre la carretera principal. De hecho, en 2013
“los lugarenos dicen que hasta hace tres afios (San Romén) era un cafetal, pero
desde que detectaron oro, un grupo de personas arrendaron y abrieron unas 12

minas” (El Tiempo, 2013).

Alrededor de las minas no solo se instalaron los “planchones” y “molinos”,
sino también las familias de muchos mineros e incluso, con los meses, comercios,
bares y restaurantes. Por supuesto, casi toda la actividad econdémica que se
dinamiz6 con la llegada de los mineros de afuera se presentaba en la “informalidad
absoluta, con construccién, conexién a servicios publicos, servicios de alimentos
sin permisos o licencias de ningin tipo” (Entrevista a funcionario de la Secretaria

de Gobierno de Antioquia, 21/04/2015).
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En cuestion de semanas, los mineros artesanales de BuriticA —y muchos
jovenes agricultores- empezaron a trabajar para los mineros informales que habian
llegado al municipio, asumiendo una parte importante en la cadena de explotacion
de las minas y aprendiendo las técnicas de la mineria informal que se practica
desde hacia décadas en el Nordeste antioquefio y el norte de Caldas de forma
predominantemente informal (Entrevista a funcionario de la Secretaria de
Gobierno de Antioquia, 21/04/2015). Sin embargo, esa “técnica minera del
nordeste” tuvo unas implicaciones mas profundas que una serie de técnicas de

explotaciéon del mineral, como se vera mas adelante.

Ahora bien, las explotaciones en la vereda Los Asientos extraian en tierras
concedidas por titulo minero a la empresa Continental Gold, que ha operado en el
municipio desde el afio 1990, cuando adquiri6 la licencia de operaciéon (Continental
Gold, s.f.). La tension entre la empresa minera y los mineros informales recién
llegados y locales aumentdé durante los primeros anos del auge aurifero del
municipio, una lucha silenciosa en el subsuelo de la misma montafia por encontrar

y defender las vetas de cada uno.

Por otro lado, el gobierno municipal se esforzaba, con muy pocos recursos,
limitado apoyo de otros niveles de gobierno y la oposicion de buena parte de la
poblaciéon local que se beneficiaba directa o indirectamente por la mineria
informal, por cumplir sus obligaciones legales. De hecho, el “municipio no estaba
preparando” para asumir las demandas en servicios, los efectos sociales complejos,
el aumento de los conflictos y la misma funcién administrativa de cerrar las minas

ilegales (Entrevista a funcionario de la Secretaria de Gobierno de Antioquia,

21/04/2015).

La situacién socioeconomica del municipio cambi6 drasticamente en cuestion
de meses al compas del auge minero informal. Asi, el municipio pas6 de no
registrar ningan caso de homicidio en 2011, a tener 2 en 2012 y 6 en 2013

(Gobernaciéon de Antioquia, 2014a).

23



Tabla 2. Registro de vehiculos en el Occidente antioquerio

Motos 787 | 1.283

Total 817 1.351

Fuente: elaboracién propia con base en datos de Gobernaciéon de Antioquia

(2014a).

El aumento descontrolado del parque automotor del municipio es un buen
ejemplo de la complejidad de situacidon antes del 2013. Entre 2010 y 2013 en la
subregion del Occidente antioqueno el registro de motos pas6 de 787 a 1.283 y el de
total de vehiculos de 817 a 1.351; frente a Buritica, en la carretera principal que
lleva al mar, se abrié un concesionario de motos y el municipio pasé de tener unas

docena de moto-taxis a casi sesenta en ese periodo.

La capacidad del gobierno municipal para atender los problemas de sus
ciudadanos ha sido histéricamente limitada. BuriticA es un municipio categoria
seis, con poco alentadores resultados en el Indice de Desempefio Integral del DNP,
y una situacién de pobreza (NBI) y miseria que contrasta con el departamento e

incluso con el promedio regional.

Tabla 3. Posicién y puntaje de Buritica en el Indice de Desempefio Integral

Puntaje 39,36 | 55,92 | 58,62 61,14
Posicion en 124 111 115 107
Antioquia

Fuente: elaboracion propia con base en datos de Gobernaciéon de Antioquia

(2014a).

Tabla 4. Pobreza en nivel municipal, subregional y departamental

Buritica 70,3% 42,83%
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Subregion 49,95% 24,29%

Occidente

Antioquia 22,06% 8,15%

Fuente: elaboracion propia con base en datos de Gobernaciéon de Antioquia

(2014a).

Asi pues, “la institucionalidad (de Buritica) antes de la intervencion —y de la
crisis- era muy precaria, con pocos recursos —un presupuesto de menos de ocho mil
millones de pesos-, pocos funcionarios, y fueron desbordados por la mineria”. De
hecho, “BuriticA es un municipio con un alto porcentaje de su poblacién en
situacion de pobreza extrema, aunque esté sentado en oro” (Entrevista a

funcionario de la Secretaria de Gobierno de Antioquia, 21/04/2015).

Los efectos sociales y econémicos!! que el incremento de la mineria informal
tuvo en el municipio llamaron la atencion de las autoridades departamentales y
nacionales. La preocupacion general era presentada por la misma Continental Gold

en su informe a los inversionistas en estos términos:

“concerning illegal mining in the area and considering the issues generated
by indiscriminate floating population growth due to artisanal mining,
deterioration of quality of life conditions for the Buritica population,
deterioration of the socioeconomic setting and the environment, and an
increase in accidents in artisanal mining operation areas” (Bennet et al,

2014: 210).

Ante esta crisis patente, y la ocurrencia de varios accidentes en las minas
informales, el Departamento Administrativo del Sistema de Prevencién, Atencion y

Recuperaciéon de Desastres (Dapard) declar6 la calamidad publica e intervino,

1 K] aumento de dinero en el pequeilo mercado del municipio llevo los precios de bienes y servicios a un
incremento desconocido hasta entonces en Buritica, el arriendo de una habitacion lleg6 a valer 300.000 pesos
y una casa mas de un milldn, “los profesores o empleados del hospital prefieren viajar desde Santa Fe de
Antioquia. Hay un alto porcentaje de renuncias”. Por su parte, los mismos mineros reconocen la inflacién como
un fenémeno particular del municipio, un “minero dice que tuvo un mes de 10 millones de pesos, pero
reconoce que como ganan gasta. “Una cerveza aqui cuesta 3.000 pesos y la alimentacién hasta 800.000”.” (El
Tiempo, 2013).
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desalojando a los mineros informales que adelantaban la explotacién aurifera en la
vereda Los Asientos. El desalojo, de acuerdo con la Secretaria de Minas de la
Gobernacion de Antioquia, pretendia evitar que se produjeran accidentes en la
zona de explotacion informal, donde el riesgo geologico es bastante alto2. El
desalojo se hizo en el marco del “Plan Integral de Buritica”, en donde cumplia un
papel importante la Gobernacion de Antioquia (Secretarias de Gobierno, Minas y el
Dapard), pero que también incluia la participacion de Corantioquia, organismos de

Control, Policia Nacional, Ejército y la Agencia Nacional Minera.

La intervencién de parte de Gobierno ha implicado tres fases principales: (1)
llegada, que incluia el desalojo; (2) consolidacion, que implica la promocién de la
formalizacion, la mitigacion del riesgo, aplicacion de amparos administrativos y
cierre de minas; y (3) sostenibilidad, que supone el acompafiamiento de la
Secretaria de Participacion en la construccion colectiva de una “Visién compartida
del desarrollo”; apalancamiento de recursos en el marco de la zona de influencia de
Hidroituango —de la que el municipio hace parte-; y la vinculacién a proyectos de
desarrollo del Gobierno Nacional (Entrevista a funcionario de la Secretaria de

Gobierno de Antioquia, 21/04/2015).

Durante esa primera fase de llegada y de consolidacién del Plan, uno de los
componentes mas fuertes ha sido el fortalecimiento de las capacidades del gobierno
local. Asi, “Buritic4 pas6 de tener en una semana ocho policias a 190 miembros de
la Fuerza Publica” (El Tiempo, 2013). También de la operatividad alrededor de la
ejecucion de las leyes mineras y del control policial de las dinAmicas méas complejas
que el auge minero llev6 al municipio. Asi, en los primeros meses de la intervencion
(finales de 2013), se decomisaron “casi un centenar de motocicletas por no tener
documentacion o por incumplir un decreto que prohibe el uso de parrillero, y

también algunas armas” (El Tiempo, 2013).

12 En efecto, en abril de 2014 una explosion en una de las minas informales del municipio matd a unos cuatro
mineros y dejé a unos 95 intoxicados. Las dos partes en conflicto en este caso, la empresa minera Continental
Gold y los mineros informales se acusaron mutuamente de provocar el accidente, una situacién que ayudé a
enrarecer ain mas las relaciones entre empresa e informales y el Estado local en el municipio (Caracol Radio,
2014).
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El desalojo y la intervencion inicial lograron en efecto desplazar las
explotaciones mineras y la mayoria de la poblacion que vivia a su alrededor,
aunque buena parte de esos mineros simplemente se fueron a otras veredas del
municipio mas retiradas del casco urbano. Una vez recuperado algo del orden, se
inicié un proceso de formalizacion para los mineros informales que quisieran hacer
parte de asociaciones en el municipio. En mayo de 2014 el proceso de
formalizacion tuvo su primer éxito importante, al reconocer la conformacion de
siete asociaciones con unos 370 mineros informales y acompafar la suscripcion de
subcontratos de explotacion entre las recién creadas asociaciones y la titular de las

tierras mineras en el municipio, Continental Gold (El Tiempo, 2014).

De las siete asociaciones creadas en 2014 con informales, tres se
constituyeron entre personas oriundas de Segovia, en el Nordeste antioqueno
(Gobernaciéon de Antioquia, 2014b), aunque en la mayoria de las asociaciones hay
una fuerte presencia, sino algo de liderazgo, de parte de los mineros informales
llegados de otros municipios (Entrevista a funcionario de la Secretaria de Gobierno
de Antioquia, 21/04/2015). De igual forma, el proceso se ha visto obstaculizado en
ocasiones por las mismas dificultades y costos de la formalizacién para los mineros
informales, y su resultado ha sido parcial en tanto cientos de mineros contintian

explotando oro en otras veredas de manera informal.

Asi pues, el incremento de la explotaciéon minera informal en el municipio ha
implicado el ascenso de conflictos entre diferentes actores locales y extra locales,
particularmente entre la administracion publica y la empresa canadiense
Continental Gold, y los mineros informales de Buriticd y de otros municipios y
algunos sectores comunitarios beneficiados por las explotaciones informales (El
Mundo, s.f.). Estos conflictos han estado delimitados por el auge de la explotacion
minera, la baja capacidad del gobierno local, y el choque entre “recién llegados” y
“autéctonos” en asuntos sociales, pero su proceso de aprendizaje en temas
mineros; en estos ultimos, las “técnicas” de extraccidon de los mineros informales se

confunden con las instituciones informales que delimitan su disposicién a cumplir
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o no las normas legales y su relacion con el Estado —local y extra local- y las

empresas mineras.

4.2. Identificando a los “emprendedores de incumplimiento”.

Ahora bien, las dinamicas de explotacion minera suelen tener una gran
influencia en las relaciones sociales y politicas de las zonas de extraccion (Giraldo &
Muioz, 2012; Giraldo, 2013; Eslava, 2014). La actividad minera, especialmente la
informal, puede imponer o reforzar arreglos institucionales informales de
comportamiento y relacionamiento en los principales actores de una region,
generando incentivos para fenémenos a veces perversos —otros virtuosos- en el

entorno comunitario.

Los mineros informales suelen regir sus actividades por normas sociales que
incentivan el incumplimiento de normas legales —su condicion de informalidad es
el mas obvio de los ejemplos-. De hecho, los mineros informales de Segovia,
Remedios y Marmato que llegaron a BuriticA trajeron con ellos un arreglo
institucional particular asociado a sus actividades y tradicibn minera. Esas
instituciones codifican asuntos econémicos, sociales e incluso politicos, pero estan
sobre todo determinadas por una natural desconfianza del gobierno -
particularmente el nacional-, de las grandes mineras y de las leyes asociadas al
entramado juridico minero y sus ejecutores. De esta forma, las reglas informales de
los mineros no solo senalan los comportamientos dentro de las explotaciones
mineras —distribucion de ganancias y responsabilidades en la cadena de
extraccion- ademads, y sobre todo, sefialan las maneras en las que los mineros
pueden y deben tratar con las autoridades publicas y sus leyes3. La logica que

determina estas dinamicas, por supuesto, es el desconocimiento de la legitimidad

13 No todas estas reglas incentivan comportamientos de oportunismo o desconfianza. Un ejemplo interesante es
el del papel de los denominados “chatarreros”, personas que no estdn necesariamente vinculados a una
explotacion minero informal, pero que los mineros permiten que busquen residuos de oro en la roca que ellos
ya desecharon. La solidaridad de esta practica es asumida por muchos mineros informales como una especie de
actividad de “responsabilidad social” de sus minas.
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del Estado y sus reglas, y un monton de incentivos para aprovechar las
oportunidades ofrecidas por la incapacidad ocasional de los entes publicos para
ponerlas en practica. En términos de las “mentalidades de incumplimiento” de
Mauricio Garcia (2009), esto supone un comportamiento “taimado”4 de parte de

los mineros informales.

Esto supone entonces que la relacion entre mineros informales y Estado en
Buritica —al igual que en el Nordeste Antioqueio (Eslava et al, 2013)- se encuentra
determinada por los calculos de oportunidad en los incumplimientos individuales y
la percepcidon de legitimidad publica en los incumplimientos colectivos. A altos
costos y bajos beneficios de incumplir y alta legitimidad de las entidades publicas
que hacen presencia en el municipio y hacen cumplir las leyes, el cumplimiento de
normas deberia aumentar. O viceversa. En este sentido, el calculo para asumir un
arreglo institucional u otro responde a la racionalidad de los agentes por

determinar la alternativa mas eficiente (Mantzavinos, North & Shariq, 2004).

Asi, los mineros informales recién llegados traian consigo la “técnica minera”,
un entramado de conocimientos y normas sociales particulares de las zonas
tradicionalmente mineras de otros lugares del pais y que delimitan muy claramente
—entre otras cosas- la relacion entre minero y Estado y sus leyes. En efecto, ese
conjunto de reglas sociales de relacionamiento con lo puablico estdn determinadas
por una mentalidad “taimada”s (Garcia, 2009), en donde se busca sacar tanto
provecho de las oportunidades de incumplir las normas como sea posible, pero
buena parte de ese incumplimiento se justifica —incluso hasta extremos de hacer

reivindicaciones politicas- en la falta de legitimidad percibida del Estado.

Ahora bien, la poblacion de BuriticA —ni siquiera sus mineros artesanales-

previo al auge minero de 2009 no mostraban el apego a normas sociales como las

14 Fl taimado suele tener una relacion conflictiva con la autoridad, pero sustentada en las oportunidades que el
Estado le da para incumplir normas (Ver Marco Teoérico, subtitulo Corrupciéon e Incumplimiento).

15 El término “taimado” se utiliza por su valor explicativo en términos de los comportamientos que incentivan
las instituciones informales mineras, y no supone un juzgamiento de los mineros o sus practicas. Mas bien,
sefiala una de las caracteristicas principales de la conflictiva relacion entre mineros informales y Estado
respecto a la baja legitimidad que en muchas ocasiones tiene el segundo, en parte, por el marco normativo que
existe en el pais y se intenta implementar en las localidades.
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mineras taimadas; y aunque luego del auge la mayoria de la poblacion continud
jugando bajo un arreglo institucional diferente al de los mineros informales,
muchos de los mineros artesanales y nuevos mineros que se vincularon a la
explotacion bajo el emprendimiento de los recién llegados asumieron sus normas
informales, sobre todo, respecto a la relacién con el Estado, sus leyes y la empresa
minera!¢. Los mineros informales de Segovia, Remedios y Marmato tienen un
repertorio de normas “mineras” informales que codifican desde técnicas de
explotaciébn minera, relaciones sociales, relaciones de produccién y la relacion
respecto al Estado, las autoridades y sus leyes. Los recién llegados en el auge
minero de BuriticA compartian “légicas mineras muy similares” (Entrevista a
funcionario de la Secretaria de Gobierno de Antioquia, 21/04/2015). Entre esas
técnicas incumplidoras, se delimitan la utilizacion del agua, el mercurio y el
cianuro, la preocupacion —es decir, la falta de- por las licencias y los titulos para
hacer la explotacion, e incluso la compra y manejo de los explosivos!” y demés
insumos regulados. Asi, “ellos (segovianos y remedianos) vinieron a ensenar la
mineria; les dieron una “capacitacion” en el modelo minero del Nordeste

antiquenio” (Entrevista a funcionario de la Secretaria de Gobierno de Antioquia,

21/04/2015).

Consecuentes con su arreglo institucional minero los mineros informales
justifican su posicion, sus comportamientos y sus acciones dentro del “escenario de
injusticia” delimitado por el marco normativo minero en Colombia. Un ejemplo es
el uso por parte de la Policia del Decreto 2235 del 30 de octubre de 2012 que
permite la destruccion de maquinaria pesada y sus partes, encontradas en una

explotacion minera sin titulo de explotacion o licencia ambiental vigente, aunque se

16 En efecto, “Respecto a Continental Gold, la relacién de los buritiquefios antes del aumento de la mineria
informal se concentraba en la posibilidad de empleo”, ahora la relacién se ve determinada por la competencia
entre empresa minera, informales y formalizados por los beneficios de la explotacién minera (Entrevista a
funcionario de la Secretaria de Gobierno de Antioquia, 21/04/2015).

17 Los mineros informales suelen usar explosivos regulados —y que cuentan con dificultades para comprar,
particularmente en zonas con una preocupacioén de las autoridades para usos criminales-, pero en Buritica la
mayoria de los mineros informales utilizan una mezcla denominado “polvo loco”, hecho con ingredientes
legales e introducidos al municipio en grandes cantidades. El “polvo loco” es un muy buen ejemplo de una de
las técnicas mineros informales en las que se “incumple cumpliendo”; en efecto, el uso del explosivo resultado
de la mezcla es ilegal, aunque la mayoria de sus componentes no lo son y por tanto pueden ser movidos,
comprados y vendidos sin muchos problemas.

30



han conocido casos de corrupciéon alrededor de su implementacion —en donde
miembros de la policia, del ejército o funcionarios locales exigen sobornos por no
aplicar la norma- (Eslava et al, 2013: 260). El Decreto ha sido aplicado con
subjetividad, incluso bajo disposicién presidencial, por la oposicion que ha
generado de los mineros afectados, sin embargo, en BuriticA ha cobrado
importancia como instrumento de control sobre las explotaciones mineras
informales e ilegales!8. De igual manera, la utilizaciéon del instrumento de control
ha sido percibido por algunos miembros de la comunidad y los mismos mineros
como la “instrumentalizacion” del poder local y la fuerza publica por los intereses
de Continental Gold, afectando todavia mas la confianza institucional en estas

poblaciones (Betancur, 2014).

En efecto, el marco legal vigente parece favorecer a las grandes mineras y esto
se convierte en partes iguales en una fuente de desprestigio para el Estado —que
tiene que hacerlo cumplir- y en justificacion para los mineros informales, que lo
incumplen como “resistencia” a las grandes mineras y la percibida
“Instrumentalizacion del Estado” (Entrevista a funcionario de la Secretaria de
Gobierno de Antioquia, 21/04/2015). De igual forma, Respecto a los procesos de
formalizacion, la 16gica de los mineros informales suele ser de “informalidad hasta
donde sea posible, formalizacion cuando sea necesaria”. De hecho, alrededor de la
formalizacion gira un calculo de oportunidad claro: la informalidad suele ser méas
rentable para la explotacion minera a pequeia y mediana escala, y la formalidad
solo se vuelve atractiva cuando la presion para asumirla se hace insoportable. Esta
situacion se complica en tanto existen limitaciones en las herramientas para
contener la mineria ilegal y sobre todo, para formalizar sin obstaculos!9 (Entrevista

a funcionario de la Secretaria de Gobierno de Antioquia, 21/04/2015).

18 En Agosto de 2014, por ejemplo, la Policia destruy6 seis retroexcavadoras encontradas operando en zonas de
reserva ecologica y sin titulo ni licencia ambiental (Minuto30.com, 2014).

19 Un ejemplo de estos obstaculos se presenta en tanto los procesos de formalizacion pueden llegar a depender
de la voluntad de las grandes mineras titulares de la tierra de suscribir contratos para la explotaciéon de parte de
asociaciones de formalizados. Otro obstaculo es el capital, pues la conformaciéon de una sociedad, la compra de
maquinaria y el cumplimiento de las normas de seguridad industrial y ambiental se encuentra por fuera de las
posibilidades de muchos pequefios mineros informales; y para otros, las inversiones no suponen una
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De esta forma, se pueden identificar dos momentos clave en la dindmica
social alrededor de la mineria informal en la historia reciente de BuriticA. En un
primer momento, el auge, sin control, sin capacidad estatal, el apego parcial, pero
importante al arreglo institucional “introducido” al municipio por los recién
llegados de otras zonas mineras del pais y que al ser mas eficiente a la hora de
tratar con la organizacion minera, los obstaculos impuestos por las normas legales
y el Estado y la empresa minera, fue “impuesto” por los “emprendedores de
incumplimiento” en cabeza de los mineros informales, y “aprendido” por los
mineros artesanales y nuevos mineros que asumian toda la “técnica” de la mineria

que la experiencia de los mineros informales implicaba.

El segundo momento se encuentra determinado por la intervenciéon de parte
del gobierno departamental, apoyado por el gobierno local y el gobierno nacional, y
que pretendia contener algunas de las dinamicas sociales complejas que habian
prosperado en el municipio durante los afios del auge minero. La intervencion
consigui6é algunos éxitos rapidos, como el desalojo de la vereda Los Asientos y el
inicio del proceso de formalizacion minera, pero se encuentra amenazado por dos
asuntos. El primero es la continuacion de la explotacion informal en otras veredas
maés apartadas del municipio, en donde todas las complejidades que llevaron a la
intervencion en 2013 perviven. La segunda es la evolucion del arreglo institucional
minero informal, que incluso se encuentra inscrito en los procesos de
formalizacion, y en la relacion —ahora sobre normas legales- entre los mineros en

proceso de formalizacién y el Estado.

Al finalizar esta seccidon se presenta el desarrollo del IAD del caso del
municipio de Buritic4, que presenta una recopilacion de la informacién presentada

y resalta los puntos calves del anélisis:

alternativa atractiva en tanto puedan moverse de la presion del Estado y seguir explotando informalmente a
bajos costos en otro lugar.
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Ilustracién 4. IAD del caso de Buritica

Variables exdogenas

Contexto: pobreza a nivel local, vocacion =
agricola historica y mineria artesanal,

aumento del precio del oroy de actividad
extractiva (2009), migracion minera,

aumento en conflictos sociales.

Atributos de comunidad: aspiraciones
sociales y economicas reducidas,
aislamiento, religiosidad,
conservadurismo (familia, valores
tradicionales).

Estado

Reglas:

-Formales: Constitucion politica, Plan
Nacional de Desarrollo, Codigo Minero,
Cadigo Penal

Sector privado
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3. Arreglo institucional minero-
informal: desconfianza estatal,
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local, consumo bienes lujo

Recelo social e interés econdmico
4 - ')' Exigencia de accion piiblica
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Criterios de evaluacion:
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Resultados (y retroalimentacion):
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)

Plan Integral, formalizacion parcial.
Competencia de arreglos institucionales

en el nivel local.
3. Conlflictos locales entre actores
formales e informales.

Fuente: construccién propia.
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5. Conclusiones: Intuiciones para una agenda de investigacion.

Este trabajo supone una primer aproximacion a los problemas de la
imposicion de arreglos institucionales de mineria informal y las respuestas de
gobierno para contener algunos de sus efectos en una poblacion como la del caso
tratado, y por tanto, no pretende responder todas las preguntas, mas bien, se ha
preocupado por identificar espacios en donde teérica y empiricamente se necesita o
seria interesante profundizar la investigacion. A continuacién se presentan estas
intuiciones, algunas con timidas propuestas respecto al tratamiento del problema,

para la constitucion de una agenda de investigacion alrededor de estos temas.

A. Durante el texto se ha hablado de un “arreglo institucional minero informal”, y
aunque la existencia de una serie de reglas particulares que delimitan los
comportamientos de los mineros informales analizados parece clara, los detalles
de funcionamiento, naturaleza y motivaciones de este arreglo necesitan de
mayor desarrollo investigativo. En efecto, entender mejor ese arreglo puede dar
pistas sobre sus divergencias con las normas legales, al igual que identificar
puentes para que la relacion entre el Estado y sus leyes, y los mineros
informales y sus normas, pueda ser menos conflictiva.

B. Al delimitar sus “mentalidades incumplidoras”2° Mauricio Garcia (2009) senala
las respuestas de politica publica que mejor podrian asumir las motivaciones de
cada personaje incumplidor. En efecto, en tanto el “vivo” incumple respecto a la
oportunidad, Garcia recomienda el aumento de la capacidad de imposiciéon de
las reglas formales como disuasion. Respecto al “rebelde”, que incumple sobre
el desconocimiento del Estado y sus leyes como regulacién, aumentar la
capacidad de legitimidad de las organizaciones publicas. Garcia define la
capacidad de imposicion como el poder de “penetrar buena parte del tejido
social, para regularlo y determinarlo”; y la capacidad de legitimidad como el

poder de “obtener reconocimiento y legitimidad en la poblacion que se regula”

20 Ver Marco Teoérico, subtitulo Corrupcién e Incumplimiento.
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(2009: 272). De acuerdo a Garcia, la incapacidad del gobierno colombiano para
generar legitimidad se podria explicar, sobre todo, por sus dificultades para
atender los problemas de desigualdad social y exclusién politica. Por supuesto,
sefiala que una intervencion publica para mejorar la disposicion del
cumplimiento de una poblacién —incluso cuando una de las mentalidades es
dominante- deberia incluir apuestas integrales que busquen mejorar la
capacidad de imposicion de las reglas, la legitimidad del Estado e incentive
comportamientos de cultura ciudadana y legalidad.

Este texto introduce ademas la propuesta por entender mejor a los
“emprendedores de incumplimiento”, esto es, a los actores sociales que lideran
un cambio institucional que introduce o impone una o varias normas sociales
que incentivan comportamientos incumplidores respecto a normas legales o
incluso, otras normas sociales menos eficientes. Una mejor comprension de
fenomenos similares al descrito en este caso podria ayudar a construir un marco
teérico que pueda asumir la identificacion de estos personajes en otros
contextos sociales.

. Por otro lado, el analisis de este caso refuerza la idea segtin la cual “el analisis de
politica publica requiere de la incorporacion de criterios de anélisis sobre
asuntos técnicos y sectoriales, pero a la vez sobre temas que afectan el bienestar
subjetivo” de las poblaciones (Casas, Eslava, Giraldo, Méndez, 2013: 160). Es
decir, el analisis de gobierno y politicas publicas debe partir del reconocimiento
de que las instituciones importan y que “la relacion entre instituciones formales
e informales y como estas son complementarias influencia el tipo de relaciones
de mando, politicas y la resolucion de problemas cotidianos” de las
comunidades y organizaciones (Casas, Eslava, Giraldo, Méndez, 2013: 160).
Finalmente, sefalar la dificil relacion que en algunos contextos sociales se
presenta entre las comunidades y actores particulares y sus normas sociales y el
Estado y sus leyes. Reconocer la compleja tarea de incentivar el cumplimiento y
la legalidad en situaciones de debilidad de los estados locales y baja legitimidad
de las normas legales; una dificultad que se ve complejizada por los arreglos
institucionales que en ocasiones incentivan el incumplimiento y el oportunismo

como valores sociales eficientes y deseables. Es decir, insistir en la importancia
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de desarrollar una agenda de investigacion que ayude a construir intervenciones
publicas que mejoren la legalidad de las comunidades y la legitimidad del
Estado.
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