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introducción

la evolución de la gobernanza minero-
energética en américa latina y los retos de 

las nuevas interacciones entre actores

Ana Carolina González Espinosa*

La extracción 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 económica, política y cultural de 
nuestros países ha variado de forma considerable. Luego 
de estar destinados a rendir homenaje a los dioses y a ador-
nar a caciques indígenas, 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 generar1. El desarrollo económico de muchos de 
los entonces nacientes países de la región se basa también 
en la explotación de rnnr (Dabène, 2001). 

*	D ocente-investigadora cipe - Universidad Externado de Colombia. Candidata 
a doctorado en Sciences-Po Paris. ana.gonzalez@uexternado.edu.co

1	E jemplo de ello es el empréstito que la campaña libertadora en los Andes 
obtiene del Reino Unido a cambio de la concesión a los británicos de tierras 
para la explotación de oro en la zona de Marmato (Colombia).
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Durante el siglo xx, a partir de la teoría económica orto-
doxa, se empieza a difundir la idea de que la explotación de 
estos recursos puede constituir el camino para que los países 
pobres accedan al desarrollo y a la modernidad. Las rentas 
generadas por esta actividad deberían suplir la ausencia 
estructural de capital y darle un impulso a diferentes secto-
res de la economía (Ross, 1999). Las críticas a la aplicación 
de este modelo no se hicieron esperar. Hacia la década de 
los sesenta, y especialmente desde la Comisión Económica 
para América Latina y el Caribe (cepal), los autores de las 
teorías de la dependencia denunciaron los pobres términos 
de intercambio de estos productos primarios y señalaron 
la necesidad de promover la industria. La corriente nacio-
nalista, que también alimentó las ideas de los gobiernos de 
la época, contribuyó a que a las políticas desarrollistas se 
sumara en muchos casos una participación predominante 
del Estado en la industria extractiva, un sector considerado 
entonces como estratégico2. 

Hacia finales de los años ochenta, la aplicación de po-
líticas neoliberales introduce cambios considerables en la 
gestión de los rnnr en el continente. A la privatización de 
muchas empresas extractivas estatales se suman modi-
ficaciones en la regulación del sector destinadas a atraer 
inversión extranjera3. La agenda de la Banca Multilateral 
en la región está claramente encaminada en esta dirección 
(MacMahon, 2010; Goldman, 2005). El rol del sector privado 

2	E s de notar, sin embargo, que varios procesos de nacionalización son anteriores 
a la década de los sesenta. Es el caso de México con la creación de Petróleos 
Mexicanos (pemex) en 1938, de Argentina con el nacimiento de Yacimientos 
Petrolíferos Fiscales (ypf) en 1922, o de Colombia con la estatal Empresa 
Colombiana de Petróleos (ecopetrol), que nace en 1951. 

3	 La privatización de ypfb en Bolivia durante el gobierno de Gonzalo Sánchez 
de Lozada en 1996, y de ypf bajo el mandato de Carlos Menem en 1992 en 
Argentina. Las condiciones favorables a la inversión otorgadas por el gobierno 
de Alberto Fujimori en Perú y la apertura petrolera en Venezuela liderada 
por Rafael Caldera, ilustran esta tendencia. 
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en la explotación hidrocarburífera y minera se intensifica. 
La inversión extranjera dirigida a este sector se incrementa 
considerablemente desde finales de los años noventa y sigue 
su curso ascendente en el nuevo milenio4.

Además de los incentivos derivados de las reformas 
económicas e institucionales, esta llegada de capital se ex-
plica por una coyuntura internacional muy favorable. Los 
precios del petróleo y de los minerales han sufrido alzas 
considerables en las últimas décadas y esta tendencia parece 
mantenerse (figura 1). Para algunos economistas se trata de 
un choque de demanda provocado por el crecimiento de las 
economías asiáticas y particularmente de la China y que, 
por tanto, podría mantenerse en el tiempo5. 

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

Fuente: Baffes y Dow (2012). 

4	D e acuerdo con un documento de la cepal (2012), la región es el principal 
destino de la cartera de inversiones mineras mundiales desde hace al menos 
una década.

5	E sta es la visión, por ejemplo, de Augusto De La Torre, economista en jefe 
del Banco Mundial. Ver “La demanda china beneficiará 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 de la agenda económica y política de la 
región, con gobiernos interesados en promoverla (Fontaine, 
2008). Ello se puede decir no solo de países como Colombia, 
Chile o Perú que buscan explotarlos a partir del otorgamiento 
de facilidades al sector privado, y particularmente a compa-
ñías multinacionales6, sino de aquellos que retoman la vía del 
fortalecimiento del Estado en la explotación de los rnnr. Los 
gobiernos de Hugo Chávez en Venezuela, Rafael Correa 
en Ecuador, Evo Morales en Bolivia, Cristina Kirchner en 
Argentina y más recientemente Ollanta Humala en Perú 
se embarcan también en la aventura del extractivismo. Las 
esperanzas del desarrollo en la región parecerían estar pues-
tas en las rentas que genera este sector (González Espinosa, 
2012; Bebbington, 2010; Gudynas, 2009).

La priorización de la extracción de rnnr por encima de 
otros sectores económicos e intereses políticos y sociales 
genera no pocos conflictos. Por un lado, importantes críticas 
de economistas heterodoxos que ya hablan de la reprimari-
zación de las economías y de los peligros de la enfermedad 
holandesa; en función 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 (Arellano-Yanguas, 2011). 

Por otro lado, numerosas organizaciones de la sociedad 
civil y buena parte de los habitantes de las zonas de extracción 

6	 Las configuraciones son variadas y no pretendemos aquí hacer generalizaciones. 
Empresas estatales como ecopetrol en Colombia y codelco en Chile juegan 
un papel preponderante en el sector minero-energético en estos dos países. No 
obstante, sus políticas de apertura y atracción del sector privado a la actividad 
nos invitan a clasificarlos en este grupo. Para Humberto Campodónico se 
trata en efecto de países caracterizados por una gestión empresarial mixta o 
privada de la industria minera y de hidrocarburos (2007; 2008).
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realizan actividades de resistencia denunciando los impac-
tos sociales y ambientales provocados por la explotación 
de los rnnr. Se oponen incluso en ocasiones a un modelo 
de desarrollo basado en el crecimiento de la extracción 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 vías de hecho de las 
comunidades o la represión del Estado– (Bebbington et ál., 
2009; Svampa, 2009). En algunos casos esta tensión se vuelve 
aún más crítica al involucrar actores armados ilegales que 
se aprovechan del boom minero para financiar sus ejércitos 
a través de la explotación directa o indirecta de los recursos 
del subsuelo (Massé y Camargo, 2012). 

Las dinámicas de la globalización, a su vez, añaden 
complejidad a las interacciones entre estos actores. Estados 
con un margen de maniobra reducido entran a negociar con 
multinacionales poderosas, con organizaciones interguber-
namentales y con organizaciones no gubernamentales en red 
que se conectan a su vez con los actores locales. Pero dichas 
autoridades también deben interactuar, a nivel interno, con 
gobiernos locales, organizaciones comunitarias, empresa-
rios y actores políticos nacionales, entre otros. Estas nuevas 
interacciones y procesos de coordinación o tensión, que 
algunos autores engloban en la noción de gobernanza, son 
particularmente complejas en el sector minero-energético, 
y afectan la toma de decisiones y la acción pública7. Pro-

7	E s importante aclarar, para efectos del libro, que cuando usamos el concepto 
de gobernanza hacemos referencia a “un proceso de coordinación de actores, 
grupos sociales e instituciones para alcanzar objetivos discutidos y definidos 
de forma colectiva” (Le Galès, 2006, pp. 5-6). Nos apartamos entonces de 
la visión normativa que de esta noción se promueve desde organizaciones 
internacionales como el Banco Mundial, “buena gobernanza”, o el Programa de 
las Naciones Unidas para el Desarrollo (pnud), “Gobernabilidad democrática”. 
En efecto, desde el punto de vista de la investigación consideramos que la 
primera acepción de gobernanza, como herramienta de análisis y no como 
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yectos políticos, discursos y prácticas de diversa índole 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 inversión 
extranjera directa en el sector se multiplica, pero con ella 
los debates y los conflictos derivados de la interacción de 
múltiples actores en el territorio que incluyen diversas enti-
dades estatales con visiones que están lejos de la unanimidad 
respecto de la actividad extractiva: Ministerio de Minas y 
Energía y sus autoridades delegadas, Ministerio del Medio 
Ambiente, Corporaciones Autónomas Regionales, órganos 
de control, gobiernos locales, entre otras; grandes, media-
nas y pequeñas empresas de extracción 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 aproximación interdisciplinaria este libro 
pretende aportar a la reflexión sobre los retos de la gobernan-
za minero-energética en Colombia y en América Latina. La 
mirada hacia la región puede, en efecto, brindar elementos 
de análisis y comparación con la problemática colombiana 
y aportar aprendizajes académicos y políticos. 

El grupo de discusión sobre asuntos minero-energéticos 
del Centro de Investigaciones y Proyectos Especiales (cipe), 
creado en 2011, emprende esta primera publicación con el 
ánimo de poner sobre la mesa algunos insumos académicos 

referencial político, permite describir mejor la realidad de la interacción entre 
actores. La idea tradicional de gobierno supone asimetría, unilateralidad, un 
poder importante del Estado para imponer; lo que no parecería corresponderse 
con los equilibrios de las sociedades contemporáneas (Chevallier, 2003). 
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que puedan nutrir el debate sobre la “locomotora minera” en 
el país. El encuentro de varios de los autores aquí presentes 
en el marco del V Congreso de la Red Europea de Política 
Latinoamericana realizado en Hamburgo (Alemania) en 
septiembre de 2011, sentó las bases de la discusión que 
aquí se recoge. Este libro constituye tan solo un abrebocas 
a los numerosos dilemas que plantea la expansión de la 
explotación de los rnnr en Colombia y América Latina, 
pero refrenda el compromiso de la academia con la realidad 
del país y de la región. 

En consecuencia, sin ninguna pretensión de exhaustivi-
dad, en esta ocasión 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 prácticas que se construyen desde la sociedad 
civil frente a la minería y el petróleo, e incluso frente a lo 
que a menudo se engloba bajo la noción de macroproyec-
tos de desarrollo. ¿Qué tanto los movimientos sociales son 
capaces de producir transformaciones políticas? ¿Qué im-
pacto puede tener una participación o vigilancia social más 
institucionalizada? ¿Cómo intervienen otros actores –ong 
internacionales y empresas– en estas dinámicas de la socie-
dad civil local? ¿De qué herramientas jurídicas y técnicas se 
dotan los actores sociales para interactuar con otros? Aunque 
estos primeros capítulos se enfocan en organizaciones de 
la sociedad civil, intentamos destacar sus relaciones con el 
Estado, las empresas y otros actores sociales. 

En un segundo momento nos interesa, dadas las particu-
laridades del caso colombiano, comprender las respuestas de 
los grupos armados ilegales y de quienes buscan combatirlos 
o los resisten. ¿Qué impacto tiene el llamado boom minero-
energético sobre las estrategias de los actores en conflicto? 
¿Cuál es la respuesta social y empresarial ante las diversas 
modalidades de vinculación de estos actores armados con 
la actividad extractiva? ¿Qué dilemas jurídicos, sociales e 
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identitarios plantean estas actuaciones? En las siguientes 
páginas, los autores vinculados a este proyecto académico 
intentan dar respuesta a estos y otros interrogantes. 

En el primer capítulo, Daniel Torunczyk analiza el caso 
de la localidad de Esquel, provincia de Chubut, donde 
emerge en 2002 el primer movimiento socioambiental contra 
la minería transnacional en Argentina. El autor indaga en 
primera instancia por las razones que conducen al gobierno 
nacional a erigir la minería como promesa de superación de 
la crisis económica y de reducción las asimetrías económi-
cas presentes en el federalismo argentino. Posteriormente, 
a partir de la noción de “soberanías en conflicto”, explora 
la emergencia del movimiento patagónico en contra de la 
minería y su interacción 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 tensión entre de-
mocracia y autoritarismo en el nivel subnacional. 

Desde una mirada a las comunidades étnicas, Erli Mar-
garita Marín se pregunta por la dinámica de esta resistencia 
social en Colombia. Plantea que la consolidación del dere-
cho a la consulta previa es solo la punta del iceberg de los 
dilemas sociales que se plantean frente a la extracción de 
recursos naturales. Según la autora, más que con el sistema 
de propiedad, estos se relacionan con la administración de 
los bienes comunes y la necesidad de garantizar la equidad 
intergeneracional. De manera puntual, se muestra cómo en 
el caso colombiano la acción internacional indirecta posi-
bilitó el reconocimiento formal de los indígenas, a lo que 
ha seguido una estrategia de exigibilidad jurídica para que 
esos mecanismos legales sean apropiados. No obstante, con 
el desarrollo de megaproyectos en el país, la autora sugiere 
que se requiere de un trabajo más amplio a través de las 
redes transnacionales de defensa que posibilite relaciones 
de confianza para su puesta en marcha y permita armonizar 
derechos y políticas públicas. 
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Más allá de los conflictos socioambientales en el sector, 
Ana Carolina González Espinosa explora en su capítulo 
la preocupación de algunas organizaciones de la sociedad 
civil por la gestión de las rentas derivadas de la explotación 
de los recursos naturales en Colombia y Perú. En un primer 
momento, la autora recoge el diagnóstico desarrollado por 
diversas instituciones según el cual el impacto de dichas 
rentas en la calidad de vida de la población es mucho me-
nor al esperado, diagnóstico que ha permitido proponer 
alternativas de política encaminadas al fortalecimiento de 
las instituciones y de los mecanismos de accountability en 
el ámbito 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 comprensión del 
accountability, así como otros desafíos ligados al contexto 
en el que se desarrollan. 

En la segunda parte del libro, el capítulo de Frédéric 
Massé y Johanna Camargo comienza por indagar por 
qué se ha vuelto tan atractivo el sector extractivo para los 
actores armados ilegales. Se analizan aquí el incremento 
de los precios de los commodities, la llegada de inversión 
extranjera directa al país, así como el aumento de las regalías 
mineras y petroleras. Posteriormente, los autores describen 
los mecanismos o el modus operandi de los actores armados 
ilegales en el sector planteando que aunque existen conti-
nuidades y aprendizajes respecto de actividades previas, se 
asiste a una redefinición y sofisticación de las estrategias. 
Se presentan aquí diversas modalidades de acción, desde la  
participación directa de los actores armados ilegales en  
la extracción, hasta mecanismos indirectos o más sofistica-
dos en los que estos grupos ofrecen protección, extorsionan 
o ejercen influencia sobre las empresas extractivas o en la 
arena política. 

En el quinto capítulo, Stellio Rolland muestra cómo a 
partir de 1997, respondiendo al contexto de agudización del 
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conflicto armado en el Urabá y en el Bajo Atrato, emergieron 
varias iniciativas de paz y de protesta en contra de la guerra. 
La movilización social tomó la forma de reivindicaciones 
sociales, étnico-territoriales y culturales, así como de acciones 
de protesta de los pobladores locales ante la imposición vio-
lenta de un modelo de desarrollo basado en la economía de 
hacienda, la agroindustria y en el crecimiento de la minería 
industrial. De acuerdo con el autor, las acciones colectivas 
y las demandas por la tierra llevaron a la constitución de  
varias territorialidades de resistencia y a la búsqueda  
de ciudadanía por parte de varios colectivos de desplaza-
dos y de pequeños campesinos colonos. Sin embargo, la 
presencia constante de grupos armados al margen de la ley  
en las dos regiones vecinas mantuvo la movilización social en  
un estado de fragilidad permanente.

En el sexto y último capítulo, Antoine Perret reseña cómo 
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 situación de 
seguridad es un problema de primera importancia. Para en-
frentar estos problemas las etn suelen contratar compañías 
militares y de seguridad privadas (cmsp) dando paso a una 
acelerada privatización de la seguridad en la región. El autor 
propone entonces un análisis de los desafíos que emergen 
con la contratación de estas cmsp por parte de las empresas 
del sector minero-energético. Se señalan los vacíos y límites 
en la normatividad existente, tanto en el ámbito nacional 
como internacional, y se alerta sobre la falta de controles 
por parte del Estado que ponen en peligro el respeto de los 
derechos básicos de las poblaciones locales.
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capítulo 1. movimientos socioambientales 
y minería transnacional: el caso esquel 

(chubut) en argentina (2003-2011)

Daniel 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”. 
Michael Goldman. Imperial Nature.

“Ellos son mercenarios, nosotros somos patriotas”
Chuni Boto (integrante de la Asamblea de Vecinos 

Autoconvocados de Esquel). 

Introducción

En la última década, el desarrollo de la minería transnacio-
nal1 en Argentina, como en otros países de América Latina, 

*	C andidato a doctorado en la Universidad de Quebec en Montreal.
	 danieltschein@gmail.com
1	 La minería transnacional o a gran escala metalífera tenemos que diferenciarla 

de la minería clásica de socavón. Dada la escasez de minerales en la época 
actual, la mayoría de ellos no se encuentran concentrados en vetas, sino 
dispersos en grandes cantidades en la montaña. La extracción de oro precisa 
una gran cantidad de explosivos para dinamitar la montaña y luego someter 


