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INTRODUCCION

LA EVOLUCION DE LA GOBERNANZA MINERO-
ENERGETICA EN AMERICA LATINA Y LOS RETOS DE
LAS NUEVAS INTERACCIONES ENTRE ACTORES

ANA CarRoLINA GONZALEZ EsPINOSA”

La extraccion de los recursos naturales no renovables
(RNNR) ha estado presente en el continente americano des-
de el periodo precolonial. No obstante, el rol que cumplen
estos recursos en la vida econdmica, politica y cultural de
nuestros paises ha variado de forma considerable. Luego
de estar destinados a rendir homenaje a los dioses y a ador-
nar a caciques indigenas, los minerales se convierten en el
eje de las transacciones comerciales en el nuevo mundo.
Incluso los proyectos de independencia en América Latina
se nutren a menudo de los recursos que estos minerales
pueden generar'. El desarrollo econémico de muchos de
los entonces nacientes paises de la region se basa también
en la explotacién de RNNR (DaBENE, 2001).

Docente-investigadora cipk - Universidad Externado de Colombia. Candidata
a doctorado en Sciences-Po Paris. ana.gonzalez@uexternado.edu.co

1 Ejemplo de ello es el empréstito que la campana libertadora en los Andes
obtiene del Reino Unido a cambio de la concesion a los britanicos de tierras
para la explotacién de oro en la zona de Marmato (Colombia).
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Durante el siglo xx, a partir de la teoria econdémica orto-
doxa, se empieza a difundirlaidea de que la explotacion de
estosrecursos puede constituir el camino para que los paises
pobres accedan al desarrollo y a la modernidad. Las rentas
generadas por esta actividad deberian suplir la ausencia
estructural de capital y darle unimpulso a diferentes secto-
res de la economia (Ross, 1999). Las criticas a la aplicacion
de este modelo no se hicieron esperar. Hacia la década de
los sesenta, y especialmente desde la Comision Econdmica
para América Latina y el Caribe (ceraL), los autores de las
teorias de la dependencia denunciaron los pobres términos
de intercambio de estos productos primarios y sefialaron
la necesidad de promover la industria. La corriente nacio-
nalista, que también alimento las ideas de los gobiernos de
la época, contribuyd a que a las politicas desarrollistas se
sumara en muchos casos una participacion predominante
del Estado en la industria extractiva, un sector considerado
entonces como estratégico.

Hacia finales de los afios ochenta, la aplicacion de po-
liticas neoliberales introduce cambios considerables en la
gestion de los RNNR en el continente. A la privatizacion de
muchas empresas extractivas estatales se suman modi-
ficaciones en la regulacion del sector destinadas a atraer
inversion extranjera’. La agenda de la Banca Multilateral
en la region estd claramente encaminada en esta direccion
(MacManon, 2010; GoLpman, 2005). Elrol del sector privado

2 Esdenotar, sin embargo, que varios procesos de nacionalizacion son anteriores
a la década de los sesenta. Es el caso de México con la creacion de Petroleos
Mexicanos (PEMEX) en 1938, de Argentina con el nacimiento de Yacimientos
Petroliferos Fiscales (ypr) en 1922, o de Colombia con la estatal Empresa
Colombiana de Petrdleos (EcoPETROL), que nace en 1951.

3 Laprivatizacién de yprs en Bolivia durante el gobierno de GonzaLo SANCHEZ
pE Lozapa en 1996, y de yrF bajo el mandato de CarLos MENEM en 1992 en
Argentina. Las condiciones favorables a la inversion otorgadas por el gobierno
de ALserTO FujiMoRI en Pert1 y la apertura petrolera en Venezuela liderada
por RaraeL CALDERS, ilustran esta tendencia.
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en la explotacion hidrocarburifera y minera se intensifica.
La inversion extranjera dirigida a este sector se incrementa
considerablemente desde finales delosanosnoventay sigue
su curso ascendente en el nuevo milenio*.

Ademas de los incentivos derivados de las reformas
economicas e institucionales, esta llegada de capital se ex-
plica por una coyuntura internacional muy favorable. Los
precios del petrdleo y de los minerales han sufrido alzas
considerables enlastltimas décadasy esta tendencia parece
mantenerse (figura 1). Para algunos economistas se trata de
un choque de demanda provocado por el crecimiento de las
economias asidticas y particularmente de la China y que,
por tanto, podria mantenerse en el tiempo°.

Figura 1. Aumento de los precios internacionales de minerales
y petrdleo (enero 1980-diciembre 2012)

Major Price Indices
(Indices of Nominal US$ Prices (2005=100))

Energy ——— Metals --------- Agriculture Jan 1980 - Dec 2012

250
200
1501
100 *“/ )

504

1985 1990 1995 2000 2005 2010

1980 1990 2000 2010

Fuente: Barres y Dow (2012).

4 De acuerdo con un documento de la cepaL (2012), la regién es el principal
destino de la cartera de inversiones mineras mundiales desde hace al menos
una década.

5 Esta es la vision, por ejemplo, de Aucusto DE La Torrg, economista en jefe
del Banco Mundial. Ver “La demanda china beneficiara a América Latina”,
La Prensa (Honduras), miércoles 21 de septiembre de 2011.
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La alta rentabilidad de la actividad pone de nuevo al sec-
tor minero-energético en el centro de las exportaciones del
continente (tabla 1) y dela agenda econdémicay politicadela
region, con gobiernosinteresados en promoverla (FONTAINE,
2008). Ello se puede decir no solo de paises como Colombia,
Chile o Pertiquebuscan explotarlos a partir del otorgamiento
de facilidades al sector privado, y particularmente a compa-
nias multinacionales®, sino de aquellos que retomanla via del
fortalecimiento del Estado enlaexplotacion delos RNNR. Los
gobiernos de Huco CHAVEZ en Venezuela, RAFAEL CORREA
en Ecuador, Evo MoraLEs en Bolivia, Cristina KIRCHNER en
Argentina y mas recientemente OLLaNTA HUumALA en Pert
se embarcan también en la aventura del extractivismo. Las
esperanzas del desarrollo enlaregion parecerian estar pues-
tas en las rentas que genera este sector (GoNzALEZ EsPINOsA,
2012; BesBinGTON, 2010; GUupYNAS, 2009).

La priorizacion de la extraccion de RNNR por encima de
otros sectores econdmicos e intereses politicos y sociales
generano pocos conflictos. Por unlado, importantes criticas
de economistas heterodoxos que ya hablan de la reprimari-
zacion de las economias y de los peligros de la enfermedad
holandesa; en funcion de esto se generan tensiones con otros
sectores productivos. Incluso dentro de los seguidores de
esta “locomotora minero-energética”, como la llaman en
Colombia, hay desacuerdos respecto de la manera como
se deben distribuir los beneficios y las rentas derivadas de
la actividad (ArReLLANO-YANGUAS, 2011).

Por otro lado, numerosas organizaciones de la sociedad
civilybuena parte delos habitantes delas zonas de extraccion

6  Lasconfiguraciones son variadas y no pretendemos aqui hacer generalizaciones.
Empresas estatales como EcoreTrOL en Colombia y copeLco en Chile juegan
un papel preponderante en el sector minero-energético en estos dos paises. No
obstante, sus politicas de apertura y atraccion del sector privado a la actividad
nos invitan a clasificarlos en este grupo. Para HumsErRTO CAMPODONICO Se
trata en efecto de paises caracterizados por una gestién empresarial mixta o
privada de la industria minera y de hidrocarburos (2007; 2008).



15

“THOHAavd \ﬁmﬂomumﬁhw“ﬁw ODI2WOD 9P sOjep op ased :SedNsIpe}ss op UOISIAI(] IVdED Qjueny

T'S00 LY €097 ¥E 669 61 STES0C 1°6€L81 ¥'€CL SL £°G0S 81 B[eNZoUsA

006CIT 0'60TZ G68T6 T'CIS6 GSBI89 9/Tvv €TSST 6'T6v 1 1T9CT  L'e66 v'1l6 o]
0'20% 8¢ 1°090 LT 0°€6¥ S¥ 9'8IL6E 9€0L 9€ L0SS 6T TO0ETT 0'8TE LT S'G6¥ €1 8°9/0 Tl S'€SH S1 OOIX9IN
L'€668 9069 ST6LIL ¥0EVL 09¢69 646€S ¥668€ 0€L£T T6E8T 6TUT 9¥WLT lopenoy

0€I06L SSO8€EL OFIECHL 6C006 TSCVL 80VS9 €€I8¥% L'668€ 6FLSE 6'LLLE TLL8T eIquIo[os

0'6T0ST T06S6 ¥F/C91 98FC LI 6'TLTFHT 6486 €€C69 87TE0E 9TCCcT 1°8T9CT 8°898¢C AMYD
0878 /¥ S'68C ¥T SICT €€ 0009 IT 9T9T LT 9°79T Tl 6°€SC8 ¥/8T9 64616 TZ80% €199 ¢ [1sexg
€T6LY 0'€9S¢ 06v6V 0€6Cc¢ SG08C TOSZT ST60T 0SIZ 1'8ce S6/F Ty erarog

7908 S L¥ee¥ 08Iy P'8SL¥  9CECS 8T88FY 69€I¥  8°849€ 0°8TEE  €€sEEC GC09¢ eunuadly

010¢ 600¢ 800¢ £00¢ 900¢ §00¢ ¥00¢ €00¢ 200¢ 100¢ 000C sted

souy

(S24V]0p P SIUO[IUL) VULIDT VILIGULY/ U SDAdJUDd A Suultu ap 40§09s 12 vivd sauaiq ap uowwvyiodxy I vjqu]



16

realizan actividades de resistencia denunciando los impac-
tos sociales y ambientales provocados por la explotacion
de los RNNR. Se oponen incluso en ocasiones a un modelo
de desarrollo basado en el crecimiento de la extraccion y la
agroindustria. Las posiciones encontradas de estos actores
con los representantes de las empresas y del Estado gene-
ran importantes conflictos socioambientales que a veces
desembocan en salidas violentas —las vias de hecho de las
comunidades o la represion del Estado— (BesINGTON et al.,
2009; Svampa, 2009). En algunos casos esta tension se vuelve
aun mas critica al involucrar actores armados ilegales que
se aprovechan del boom minero para financiar sus ejércitos
através dela explotacion directa o indirecta de los recursos
del subsuelo (Masst y CaMARGO, 2012).

Las dinamicas de la globalizacion, a su vez, anaden
complejidad a las interacciones entre estos actores. Estados
conun margen de maniobra reducido entran anegociar con
multinacionales poderosas, con organizacionesinterguber-
namentalesy con organizacionesno gubernamentales enred
que se conectan a su vez con los actores locales. Pero dichas
autoridades también deben interactuar, anivel interno, con
gobiernos locales, organizaciones comunitarias, empresa-
rios y actores politicos nacionales, entre otros. Estas nuevas
interacciones y procesos de coordinacion o tension, que
algunos autores engloban en la nocién de gobernanza, son
particularmente complejas en el sector minero-energético,
y afectan la toma de decisiones y la accion publica’. Pro-

7 Esimportante aclarar, para efectos del libro, que cuando usamos el concepto
de gobernanza hacemos referencia a “un proceso de coordinacién de actores,
grupos sociales e instituciones para alcanzar objetivos discutidos y definidos
de forma colectiva” (Le GaLks, 2006, pp. 5-6). Nos apartamos entonces de
la visién normativa que de esta nocién se promueve desde organizaciones
internacionales como el Banco Mundial, “buena gobernanza”, o el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (pNuD), “Gobernabilidad democratica”.
En efecto, desde el punto de vista de la investigaciéon consideramos que la
primera acepcién de gobernanza, como herramienta de andlisis y no como
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yectos politicos, discursos y practicas de diversa indole se
encuentran confrontados en el territorio.

Colombia no escapa a estas tendencias. Mientras los
gobiernos construyen planes mineros y favorecen el desa-
rrollo de la “locomotora minero-energética”, la inversion
extranjera directa en el sector se multiplica, pero con ella
los debates y los conflictos derivados de la interaccion de
multiples actores en el territorio que incluyen diversas enti-
dadesestatales con visiones que estanlejos delaunanimidad
respecto de la actividad extractiva: Ministerio de Minas y
Energia y sus autoridades delegadas, Ministerio del Medio
Ambiente, Corporaciones Autonomas Regionales, 6rganos
de control, gobiernos locales, entre otras; grandes, media-
nas y pequenas empresas de extraccion de RNNR, mineros
informales también con intereses diversos; comunidades
étnicas y campesinas, organizaciones ambientalistas, entre
otras organizaciones de la sociedad civil; actores armados
ilegales —guerrillas, paramilitares y bandas criminales—.

EL PRESENTE LIBRO

A través de una aproximacion interdisciplinaria este libro
pretendeaportaralareflexionsobrelos retos dela gobernan-
za minero-energética en Colombia y en América Latina. La
mirada hacia la region puede, en efecto, brindar elementos
de analisis y comparacion con la problematica colombiana
y aportar aprendizajes académicos y politicos.

El grupo de discusion sobre asuntos minero-energéticos
del Centro de Investigaciones y Proyectos Especiales (c1pE),
creado en 2011, emprende esta primera publicacion con el
animo de poner sobre la mesa algunos insumos académicos

referencial politico, permite describir mejor la realidad de la interaccién entre
actores. La idea tradicional de gobierno supone asimetria, unilateralidad, un
poder importante del Estado paraimponer; lo que no pareceria corresponderse
con los equilibrios de las sociedades contemporaneas (CHEVALLIER, 2003).
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que puedannutrir el debate sobrela “locomotoraminera” en
el pais. El encuentro de varios de los autores aqui presentes
en el marco del V Congreso de la Red Europea de Politica
Latinoamericana realizado en Hamburgo (Alemania) en
septiembre de 2011, sentd las bases de la discusion que
aqui se recoge. Este libro constituye tan solo un abrebocas
a los numerosos dilemas que plantea la expansion de la
explotacion de los RNNR en Colombia y América Latina,
perorefrenda el compromiso de laacademia conlarealidad
del pais y de la region.

En consecuencia, sin ninguna pretension de exhaustivi-
dad, en esta ocasion nos dedicamos muy especialmente a
observar y analizar las actuaciones de algunos actores ante
el desarrollo de la industria extractiva.

En una primera parte buscamos comprender los dis-
cursos y las practicas que se construyen desde la sociedad
civil frente a la mineria y el petroleo, e incluso frente a lo
que a menudo se engloba bajo la nocién de macroproyec-
tos de desarrollo. ;Qué tanto los movimientos sociales son
capaces de producir transformaciones politicas? ;Qué im-
pacto puede tener una participacion o vigilancia social mas
institucionalizada? ;Cémo intervienen otros actores —oNG
internacionales y empresas—en estas dindmicas de la socie-
dad civillocal? ;De qué herramientas juridicas y técnicas se
dotanlosactores sociales parainteractuar con otros? Aunque
estos primeros capitulos se enfocan en organizaciones de
la sociedad civil, intentamos destacar sus relaciones con el
Estado, las empresas y otros actores sociales.

Enunsegundo momento nos interesa, dadaslas particu-
laridades del caso colombiano, comprender lasrespuestas de
los gruposarmadosilegales y de quienesbuscan combatirlos
o los resisten. ;Qué impacto tiene el llamado boorn minero-
energético sobre las estrategias de los actores en conflicto?
(Cuadl es la respuesta social y empresarial ante las diversas
modalidades de vinculacion de estos actores armados con
la actividad extractiva? ;Qué dilemas juridicos, sociales e
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identitarios plantean estas actuaciones? En las siguientes
paginas, los autores vinculados a este proyecto académico
intentan dar respuesta a estos y otros interrogantes.

En el primer capitulo, DanieL Torunczyk analiza el caso
de la localidad de Esquel, provincia de Chubut, donde
emerge en 2002 el primer movimiento socioambiental contra
la mineria transnacional en Argentina. El autor indaga en
primera instancia por las razones que conducen al gobierno
nacional a erigir la mineria como promesa de superacion de
la crisis econdmica y de reduccion las asimetrias economi-
cas presentes en el federalismo argentino. Posteriormente,
a partir de la nocion de “soberanias en conflicto”, explora
la emergencia del movimiento patagdénico en contra de la
mineria y su interaccion con las empresas transnacionales
y el gobierno provincial. Propone, finalmente, que para
comprender a cabalidad este nuevo ciclo de protesta social
en Argentina es indispensable analizar la tension entre de-
mocracia y autoritarismo en el nivel subnacional.

Desde una mirada a las comunidades étnicas, ERL1 MAR-
GARITA MARIN se pregunta por la dindmica de estaresistencia
social en Colombia. Plantea que la consolidacion del dere-
cho a la consulta previa es solo la punta del iceberg de los
dilemas sociales que se plantean frente a la extraccion de
recursos naturales. Seguin la autora, mas que con el sistema
de propiedad, estos se relacionan con la administracién de
los bienes comunes y la necesidad de garantizar la equidad
intergeneracional. De manera puntual, se muestra como en
el caso colombiano la accién internacional indirecta posi-
bilit6 el reconocimiento formal de los indigenas, a lo que
ha seguido una estrategia de exigibilidad juridica para que
esos mecanismos legales sean apropiados. No obstante, con
el desarrollo de megaproyectos en el pais, la autora sugiere
que se requiere de un trabajo mas amplio a través de las
redes transnacionales de defensa que posibilite relaciones
de confianza para su puesta en marchay permita armonizar
derechos y politicas publicas.
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Mas alla de los conflictos socioambientales en el sector,
Ana CaroriNa GonzALEz Espinosa explora en su capitulo
la preocupacion de algunas organizaciones de la sociedad
civil por la gestion de las rentas derivadas de la explotacion
de los recursos naturales en Colombia y Perti. En un primer
momento, la autora recoge el diagndstico desarrollado por
diversas instituciones seguin el cual el impacto de dichas
rentas en la calidad de vida de la poblaciéon es mucho me-
nor al esperado, diagndstico que ha permitido proponer
alternativas de politica encaminadas al fortalecimiento de
las instituciones y de los mecanismos de accountability en
el ambito local. Posteriormente, plantea los logros y las
dificultades de estas iniciativas ciudadanas destinadas a
promover el buen uso de la renta extractiva. Se resalta el
alcance limitado de las experiencias en su comprension del
accountability, asi como otros desafios ligados al contexto
en el que se desarrollan.

En la segunda parte del libro, el capitulo de FrépEric
MassE y Jonanna CamMARGO comienza por indagar por
qué se ha vuelto tan atractivo el sector extractivo para los
actores armados ilegales. Se analizan aqui el incremento
de los precios de los commodities, la llegada de inversion
extranjera directa al pais, asi como el aumento delasregalias
minerasy petroleras. Posteriormente, los autores describen
los mecanismos o el modus operandi de los actores armados
ilegales en el sector planteando que aunque existen conti-
nuidadesy aprendizajes respecto deactividades previas, se
asiste a una redefinicion y sofisticacion de las estrategias.
Se presentan aqui diversas modalidades de accién, desdela
participacién directa de los actores armados ilegales en
la extraccion, hasta mecanismos indirectos o mas sofistica-
dos enlos que estos grupos ofrecen proteccion, extorsionan
o ejercen influencia sobre las empresas extractivas o en la
arena politica.

En el quinto capitulo, SteLLIO RoLLAND muestra como a
partir de 1997, respondiendo al contexto de agudizacion del
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conflictoarmadoenel Urabay en el Bajo Atrato, emergieron
variasiniciativas de pazy de protesta en contra dela guerra.
La movilizacion social tom¢ la forma de reivindicaciones
sociales, étnico-territoriales y culturales, asi como de acciones
de protesta delos pobladores locales ante laimposicion vio-
lenta de un modelo de desarrollo basado en la economia de
hacienda, la agroindustria y en el crecimiento de la mineria
industrial. De acuerdo con el autor, las acciones colectivas
y las demandas por la tierra llevaron a la constitucion de
varias territorialidades de resistencia y a la busqueda
de ciudadania por parte de varios colectivos de desplaza-
dos y de pequefios campesinos colonos. Sin embargo, la
presencia constante de grupos armados al margen de la ley
enlasdosregionesvecinas mantuvolamovilizaciénsocialen
un estado de fragilidad permanente.

Enelsextoy ultimo capitulo, ANTOINE PERRET resefia como
las empresas transnacionales (ETN) del sector minero-ener-
gético presentes en América Latina suelen trabajar en zonas
de conflicto o de entornos complejos, donde la situacion de
seguridad esun problema de primeraimportancia. Para en-
frentar estos problemas las ETn suelen contratar companias
militares y de seguridad privadas (cmspr) dando paso a una
acelerada privatizacion delaseguridad enlaregion. Elautor
propone entonces un analisis de los desafios que emergen
con la contratacion de estas cmsp por parte de las empresas
del sector minero-energético. Se sefnialan los vacios y limites
en la normatividad existente, tanto en el ambito nacional
como internacional, y se alerta sobre la falta de controles
por parte del Estado que ponen en peligro el respeto de los
derechos basicos de las poblaciones locales.
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CAPITULO 1. MOVIMIENTOS SOCIOAMBIENTALES
Y MINERIA TRANSNACIONAL: EL CASO ESQUEL
(CHUBUT) EN ARGENTINA (2003-2011)

DanNieL TORUNCZYK

“With the debt and structural adjustment crises, the Bank
reformulated the post-1989 question of democratization and
governance, and the green-revolution era concerns with
redistribution and equity, into neoliberal question of the
freedom and sovereignty of capital”.

MicuaeL GoLpmaN. Imperial Nature.

“Ellos son mercenarios, nosotros somos patriotas”
Cuunt Boto (integrante de la Asamblea de Vecinos
Autoconvocados de Esquel).

INTRODUCCION

En la Gltima década, el desarrollo de la mineria transnacio-
nal' en Argentina, como en otros paises de América Latina,
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1 Lamineria transnacional o a gran escala metalifera tenemos que diferenciarla
de la mineria clasica de socavén. Dada la escasez de minerales en la época
actual, la mayoria de ellos no se encuentran concentrados en vetas, sino
dispersos en grandes cantidades en la montafia. La extraccién de oro precisa
una gran cantidad de explosivos para dinamitar la montafia y luego someter
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