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Resumen

Esta guia metodoldgica define analiticamente el concepto de gobernanza como el gobierno de los
procesos de interaccion y toma de decisiones entre diversos actores, gubernamentales y/o no
gubernamentales, involucrados en un problema colectivo relacionado a la gestion de los recursos
naturales (propiedad, acceso, extraccion, uso, conservacion, apropiacion y distribucion de rentas),
que, en un contexto dado, lleva a la creacion, reforzamiento, reproduccion o cambio de reglas
institucionales, formales e informales, para resolver conflictos de interés sobre dichos recursos entre
los actores involucrados.

Para estudiar cualitativamente los procesos de gobernanza de los recursos naturales no
renovables en la region andina, la guia metodoldgica presenta un marco conceptual y un modelo
analitico. El modelo busca explicar el cambio observado en las reglas institucionales (variable
dependiente) con el fin de resolver un problema colectivo relacionado con los recursos naturales y el
conflicto de intereses asociado a él. El cambio en estas reglas institucionales es el objeto de la
gobernanza, es decir, lo que se gobierna. La transformacion de las reglas institucionales que resuelven
un problema colectivo responde a un proceso de gobernanza especifico, es decir, a la interaccion entre
actores, publicos y privados, nacionales e internacionales, con intereses y visiones distintas, que
disponen y movilizan diferentes tipos de recursos para intentar influir en las decisiones, en funcion de
otro tipo de reglas institucionales que condicionan las oportunidades de actuar de los actores (variables
intermedias). A su vez, el contexto econdmico, institucional o cognitivo (variable independiente)
condiciona a determinados actores.

El modelo es analitico porque busca estudiar el proceso de gobernanza tal como es en los hechos
antes que evaluar normativamente el deber ser. Esperamos que esta guia contribuya a profundizar el
entendimiento de los diversos modelos de gobernanza de los recursos naturales existentes en la region.
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Introduccion

La Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha trabajado ampliamente sobre la
vulnerabilidad econdmica de la region vinculada a su dependencia de las exportaciones primarias. En
esta linea, en el documento Pactos para la igualdad: hacia un futuro sostenible (CEPAL, 2014),
presentado en el trigésimo quinto periodo de sesiones de la institucion, se establecio la importancia
determinante que ejercen tanto los factores institucionales como la calidad de la gobernanza de los
recursos naturales y las politicas publicas en el desarrollo y desempefio econdmico de los paises ricos en
recursos naturales. Los desafios identificados por la CEPAL en relacion a la gobernanza de los recursos
naturales se encuentran en linea con la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y con los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS), en la medida en la que una mejor y eficaz gobernanza de los recursos
naturales impactarian positivamente de forma transversal en todos los ODS.

El super ciclo de los commodities fue fundamental en la region debido a su aporte al crecimiento
economico y reduccion de la pobreza y la desigualdad. La region depende de sus abundantes recursos
naturales para su desarrollo, suponiendo esto tanto una oportunidad como un riesgo. En el contexto
actual, ciertos recursos estratégicos que posee la region, como el cobre y el litio, son claves para la
descarbonizacion de las economias mediante las energias renovables y la electromovilidad, y suponen
una nueva oportunidad para un mejor aprovechamiento de las rentas provenientes de su extraccion y
exportacion. Sin embargo, y sin ser excluyente, la region debe continuar avanzando hacia la
incorporacion de mayores cambios tecnolodgicos en las cadenas de valor, a escala local y regional, la
generacion de mayores encadenamientos locales, la exportacion con un mayor valor agregado que
permita generar empleo de calidad, y la diversificacion productiva.

En el marco de la importancia de los recursos naturales para la region, la Division de Recursos
Naturales, mediante el proyecto Cooperacion Regional para la gestion sustentable de los recursos
mineros en los paises andinos, implementado por la CEPAL y la Agencia de Cooperacion Alemana (GIZ),
y financiado por el Ministerio Federal de Cooperacion Econdmica y Desarrollo (BMZ) de Alemania,
desarrolla actualmente un eje de investigacion centrado en profundizar el conocimiento respecto de la
gobernanza de los recursos naturales mineros en cinco paises andinos seleccionados: el Estado
Plurinacional de Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Peru.
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La gobernanza es un concepto con multiples significados. En términos analiticos, la gobernanza
se refiere a la capacidad colectiva de gobernar, es decir, gobernar con la incorporacién en el proceso
decisional de otros actores, ademas del Gobierno. Desde la perspectiva de su objeto (qué se gobierna),
en el caso de los recursos naturales no renovables, la gobernanza “implica gobernar la propiedad, los
modos de apropiacion y la distribucion de las ganancias de las rentas de los recursos naturales, para que
el conjunto de la sociedad pueda beneficiarse de su explotacion” (Barcena, 2016; CEPAL, 2013). En el
caso de los recursos naturales renovables, la gobernanza se refiere a gobernar la propiedad, los modos
de acceso a los recursos, la distribucion de costos y beneficios econdmicos, sociales y ambientales, y los
usos alternativos de los recursos. Desde la perspectiva normativa, la gobernanza debe contribuir a
construir sociedades mas democraticas y un estilo de desarrollo con mayor igualdad y mas sostenible
social, econdmica y ambientalmente.

Si bien la CEPAL ha realizado estudios sobre la gobernanza de recursos naturales extractivos con
perspectiva regional (Altomonte y Sanchez, 2016), no se han efectuado estudios de caso cualitativos en
paises de la region basados en una definicion analitica de la gobernanza de los recursos naturales. Esta
guia metodoldgica pretende llenar este vacio, para lo cual entiende la gobernanza de los recursos
naturales como el gobierno de los procesos de interaccion y toma de decisiones entre diversos actores,
gubernamentales y/o no gubernamentales, involucrados en un problema colectivo relacionado con la
gestion de los recursos naturales, que, en un contexto dado, lleva a la creacion, reforzamiento,
reproduccion o cambio de reglas institucionales, formales e informales, para resolver conflictos de
interés sobre dichos recursos entre los actores involucrados.

Este documento ofrece una guia para el estudio de la gobernanza de los recursos naturales desde
un enfoque analitico de politica publica, que considera el rol central del Estado, aunque no exclusivamente.
De este modo se busca describir y analizar el proceso de gobernanza de los recursos naturales tal y como
es, sin asociar un adjetivo al concepto de gobernanza. Por ende, el objetivo de esta guia metodoldgica
supone brindar un marco conceptual y un modelo analitico para los investigadores y la Division en la
realizacion de casos de estudio cualitativos de la gobernanza de los recursos naturales que permitan
analizar la gobernanza de cada pais, region o localidad estudiada destacando las singularidades de cada
caso e igualmente permitiendo la comparacion entre éstos. El modelo analitico que aqui se presenta se
basa enlos modelos y conceptos de analisis de politicas publicas de Dente y Subirats (2014) y Subirats et al.
(2012) y en el modelo y conceptos de andlisis de la gobernanza de Hufty (2011).

Esta guia contribuira a que los estudios de caso presenten evidencia empirica en relacion a la
incidencia de las reglas institucionales, los actores claves y sus, muchas veces, contrapuestos intereses, los
marcos legales y los instrumentos juridicos y regulatorios en la gestion y politicas de los recursos naturales
extractivos. De esta forma se busca profundizar en el entendimiento y andlisis de los diversos modelos de
gobernanza de la region andina, y su vinculacidn con las metas y objetivos de desarrollo sostenible.

La guia comienza con el establecimiento de sus objetivos, tanto el general como los especificos.
La segunda seccion establece el concepto analitico de la gobernanza de los recursos naturales. Luego,
la tercera seccion presenta el modelo de analisis de la gobernanza de los recursos naturales, explorando
las variables dependientes, independientes e intermedias. Finalmente, el documento concluye con las
fuentes y materiales disponibles para consulta.
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I. Objetivos de la guia metodologica

A. Objetivo general

La guia metodologica tiene como objetivo general presentar un modelo analitico para analizar
cualitativamente los procesos de gobernanza de los recursos naturales no renovables en la region
andina, el cual se compone de variables dependientes, intermedias e independientes.

B. Objetivos especificos

Objetivo 1

Presentar la definicion de reglas institucionales conducentes a resolver un problema colectivo, que
constituyen la variable dependiente del modelo analitico, y ejemplificarla con casos relacionados a la mineria.

Objetivo 2

Presentar las definiciones de actores, recursos y reglas institucionales que crean o limitan oportunidades
de accion de los actores, que son las variables intermedias del modelo analitico, y ejemplificarlas con
casos relacionados a la mineria.

Objetivo 3

Presentar la definicion del contexto econdmico, institucional y cognitivo en el que se desenvuelve la
gobernanza de los recursos naturales no renovables, variable independiente del modelo analitico, y
ejemplificarla con casos relacionados a la mineria.
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Il. El concepto analitico de la gobernanza
de los recursos naturales

A partir de la revision de la conceptualizacion de gobernanza (Hufty 2011), gobernanza de los recursos
naturales (CEPAL 2014; Altomonte y Sanchez, 2016) y de gobernanza ambiental (Paavola, 2007), aqui
se define analiticamente la gobernanza de los recursos naturales como el gobierno de los procesos de
interaccion y toma de decisiones entre diversos actores, gubernamentales y/o no gubernamentales,
involucrados en un problema colectivo relacionado a la gestion de los recursos naturales (propiedad,
acceso, extraccion, uso, conservacion, apropiacion y distribucion de rentas), que, en un contexto dado,
lleva a la creacion, reforzamiento, reproduccion o cambio de reglas institucionales, formales e
informales, para resolver conflictos de interés sobre dichos recursos entre los actores involucrados.

El problema colectivo refleja la existencia de una situacion de insatisfaccion social?, cuya solucidn
requiere de la accion colectiva, es decir, que trasciende la esfera individual. Es una construccion social y
politica que dependera de las percepciones, representaciones, valores, ideas, intereses y recursos de los
diferentes actores publicos y privados que intervienen en el proceso. La problematizacion estd
enmarcada dentro de un contexto politico-social determinado (historico/estructural/fidiosincratico), que
es importante tener en cuenta para evitar los sesgos propios y entender que existen diferentes
cosmovisiones sobre los recursos naturales (que sobrepasan incluso entendimientos “occidentales”
sobre la propiedad o la naturaleza). Por ejemplo, para ciertas comunidades indigenas andinas y
amazonicas el valor intrinseco y sagrado de la naturalezay sus recursos puede tener mayor peso relativo
en su cosmovision que el valor econdmico. En este caso, pueden entrar en oposicion no solo formas
diversas de entender el problema (y diagndsticos distintos) sino valores y sistemas de valoracion
diversos y muchas veces contrapuestos (Martinez Alier y Roca, 2016).

1 Lainsatisfaccion social se entiende como una necesidad o demanda social no satisfecha, que se manifiesta a través de la accion de
uno o mas actores (movimientos sociales, sociedad civil, empresas, gobierno, etc).
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Lo que es un problema para unos actores puede no serlo para otros y la problematizacion puede
cambiar en el tiempo. Por ejemplo, para el gobierno central el problema colectivo puede ser la pobreza
de un porcentaje elevado de la poblacion en el pais, para lo cual requiere gravar las rentas mineras a fin
de financiar la inversidn publica o programas sociales. En contraste, para actores ambientalistas el
problema puede ser el impacto de la explotacion minera sobre la naturaleza y las comunidades
aledanas, por lo que se oponen a la explotacion. Este es un caso de conflicto de intereses entre actores
respecto a cdmo deben gestionarse los recursos naturales. Los conflictos de interés no son
necesariamente conflictos abiertos pero pueden potencialmente derivar incluso en acciones violentas
por parte de ciertos actores. Por ejemplo, la poblacidon de una comunidad puede tomarse por la fuerza
una instalacion minera o el gobierno nacional puede ordenar la presencia de la fuerza militar para
desvanecer una protesta social.

Desde la sociologia y el analisis del conflicto se mira al conflicto no tanto como un problema que
resolver sino como una oportunidad para propiciar un cambio positivo en el relacionamiento de los
actores, entendiendo que los conflictos son connaturales al funcionamiento y a la esencia de las
sociedades (Ramos et al., 2017). Incluso los conflictos pueden ser fuente de creatividad y de innovacion
en las formas de gestion y gobernanza de los recursos naturales (Rodriguez-Labajos y Martinez Alier,
2015) 0 promover la sostenibilidad (Scheidel et al., 2018).

El conflicto social se entiende como un proceso de interaccion contenciosa entre actores sociales,
movilizados con diversos grados de organizacion y que actUan de manera colectiva de acuerdo con
expectativas de mejora, de defensa de la situacion preexistente o proponiendo un contraproyecto
social. Resulta relevante, por ende, distinguir entre conflicto y conflictividad. Un conflicto social surge
cuando un grupo, actor o movimiento social expresa un malestar colectivo a través de demandas y
medidas de presion (Calderdn, 2012). La conflictividad en cambio es la resultante histérica que deviene
a partir de situaciones complejas, de conflictos multidimensionales y multi-causales que a lo largo de
los afios no lograron resolverse en sus raices mas profundas y, por consiguiente, se arraigaron
(Sarti Castaneda y Aguilar Umana, 2012).
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lll. Modelo de analisis de la gobernanza
de los recursos naturales

Esta seccion describe y explica el modelo de analisis cualitativo de la gobernanza de los recursos
naturales no renovables y sus variables dependientes, intermedias e independientes. Es importante
tener en cuenta que un modelo es una simplificacion de la realidad con el propdsito de analizar sus
principales aspectos, dejando a un lado otros elementos que se considera ex ante no son relevantes para
su explicacion.

El modelo analitico que aqui se discute (véase el diagrama 1) busca explicar el cambio observado
en las reglas institucionales (variable dependiente) con el fin de resolver un problema colectivo
relacionado con los recursos naturales y el conflicto de intereses asociado a él. Este cambio en las reglas
institucionales obedece a un proceso de gobernanza especifico, es decir, a la interaccion entre actores
con intereses distintos, a los recursos de los que disponen y movilizan para intentar influir en las
decisiones y a las reglas institucionales que condicionan las oportunidades de actuar de los actores
(variables intermedias). A su vez, ciertos actores son condicionados en su proceder por el contexto
economico, institucional o cognitivo en el que operan (variables independientes).

Diagrama 1
Cadena casual

Cambio en reglas

LRI D (i e nER institucionales para

Contexto decisional

(variable
independiente)

(variable intermedia: resolver el problema

ac_tore_s, recursos, colectivo
instituciones) (variable dependiente)

Fuente: Adaptado de Hufty (2011).
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El cambio en estas reglas institucionales es el objeto de la gobernanza, es decir, lo que se
gobierna. El modelo es analitico porque se enfoca en entender el proceso de gobernanza de dichos
cambios tal como es en los hechos y no en evaluar normativamente el deber ser de dichos cambios o del
propio proceso de gobernanza.

El modelo puede aplicarse a diversas unidades de analisis. Ya sea a la gobernanza de la cadena
global de valor de un recurso natural, gobernanza a nivel nacional, gobernanza a nivel local o gobernanza
a nivel de un proyecto especifico (e.g. la gobernanza de un proyecto minero en una zona determinada).

A. Variable dependiente: creacion, reforzamiento, reproduccion
o cambio de las reglas institucionales

El analisis de la gobernanza consiste en estudiar el proceso decisional, es decir, el conjunto de acciones
e interacciones entre actores que permite decidir entre distintas alternativas de solucion a un problema
colectivo. De conformidad con el concepto analitico de gobernanza de los recursos naturales, la variable
dependiente o variable a explicar constituye la decision de cambio en las reglas institucionales
conducente a resolver el conflicto de interés entre los actores involucrados alrededor de la solucion a un
problema colectivo (diagrama 1).

Las reglas institucionales son las estructuras y reglas formales explicitas, generalmente
formalizadas juridicamente, y también las normas informales implicitas, pero compartidas por los
miembros de una organizacion o comunidad. Para no crear confusion entre los términos institucion y
organismo o entidad es preferible usar el concepto reglas institucionales. Sin embargo, el término
institucion es sindnimo de regla institucional (Subirats et al., 2008). Por ejemplo, un cambio en unaregla
institucional es una reforma a la formula de distribucion de las rentas mineras a favor de los gobiernos
locales como un mecanismo de resolver un conflicto distributivo entre estos y el gobierno nacional en
un momento y contexto determinados. Otro ejemplo es la expedicion de una Ley de Medio Ambiente
que fortalece la regulacidn y el control ambiental.

En los estudios de caso de gobernanza se debe identificar los principales hitos de cambios en las
reglas institucionales relacionadas con la gestion del sector minero en un periodo determinado, elaborar
la cronologia respectiva y clasificar el periodo de analisis en fases de acuerdo con los hitos fundamentales>.

En el modelo analitico de la gobernanza (véase el diagrama 2) hay cambios en las reglas
institucionales que constituyen la variable dependiente a explicar (e.g. cambio en la regla de distribucion
de las rentas mineras entre el gobierno nacional y las empresas privadas), mientras que otras reglas
institucionales son aquellas que crean o limitan las oportunidades de accion de los actores, siendo en
este caso parte de las variables intermedias que se explican luego (e.g. el principio de legalidad del
derecho publico en virtud del cual en el ejercicio de una potestad publica sélo puede actuarse de acuerdo
a una norma juridica expresa. Es una regla institucional general aplicable a todas las decisiones de
actuacion publica).

Interesa analizar también como en muchos casos las reglas institucionales existen de jure pero no
se aplican correctamente (de facto). Esta contradiccion entre la regla institucional y lo que ocurre en la
realidad es fundamental en la region, por ejemplo, en la aplicacion de los estudios de impacto ambiental
o el reclamo por parte de las comunidades originarias e indigenas del debido cumplimiento de la
Constitucion o del Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) que reconoce sus
derechos colectivos.

2 Para la construccion de la cronologia, ver en el Apéndice directrices para la redaccion de un estudio de caso del capitulo 8 de Dente y
Subirats (2014). Ver también el Anexo 1 de este documento con los hitos de los cambios institucionales del sector minero de Ecuador.
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Diagrama 2
Elementos del modelo de analisis de la gobernanza de los recursos naturales
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Fuente: Adaptado de Subirats et al. (2012).

B. Variables intermedias: actores, recursos y reglas institucionales
de los actores

Las variables intermedias se derivan del proceso de gobernanza, es decir, del proceso de interaccion entre
actores gubernamentales y no gubernamentales. Estas variables son los actores, los recursos que disponen
y movilizany las reglas institucionales que les limitan o crean oportunidades de accion (diagrama 2).

1. Actores

En relacion a los actores, resulta Util y necesario sistematizar la informacion recabada respecto a los
actores claves (stakeholders) mediante la elaboracion de una matriz de actores y subsecuentemente, un
mapeo de actores. El objetivo de realizar este mapeo de actores proviene de la comprension del concepto
de las politicas publicas como “un conjunto encadenado de decisiones y de acciones resultado de las
interacciones estructuradas y repetidas entre diferentes actores publicos y privados” (Subirats et al.,
2008). De esta forma se entienden las politicas publicas desde una visidn pluralista. El mapeo de actores
sirve, por tanto, para tomar una fotografia de las personas y grupos que participan en una serie de
interacciones sociales sostenidas y dirigidas a abordar un problema colectivo (en este caso, relacionado
con la gobernanza de los recursos mineros en un pais andino). Este mapeo permite no solamente
identificar actores claves sino igualmente sus intereses, recursos y estrategias de toma de decision y
accion. Igualmente, el esfuerzo de mapear los actores (identificar, comparary consensuar posiciones) sirve
como herramienta de encuentro y reduccidn de costos de cooperacidn entre los actores (Losada, 2003) y
puede también generar confianza entre los diferentes actores (al transparentar sus intereses, objetivos y
dinamicas). Los actores pueden clasificarse segun los objetivos que persiguen (anexo 2), los roles que
juegan (anexo 3), la logica de actuacion (anexo 4) y la escala o nivel en que operan (anexo 5).

Esta forma de entender el concepto de “actor” busca incorporar en el analisis un amplio registro
de protagonistas sociales y su influencia en un problema publico-politico especifico (Subirats et al.,
2008). Esto se sustenta sobre una vision en donde ningun grupo puede llegar a dominar completamente
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a los demas y las dindmicas sociales son una competicion entre ideas y acciones de estos actores. De
esta forma, se entiende que el poder no se encuentra concentrado en el Estado y que su papel es el de
reqular las relaciones sociales.

Un actor puede ser un individuo (e.g. ministro de mineria que actua a titulo individual), varios
individuos (e.g. oficina del ministerio de mineria que actUa como grupo y no a titulo individual), una
persona juridica (e.g. empresa minera) o un grupo social (e.g. comunidad indigena aledana a la
explotacion minera, ONG u organizacion multilateral internacional), que participa en el proceso de
gobernanza en base a preferencias y objetivos propios. Los actores pueden ser individuales o colectivos,
gubernamentales (publicos) o no gubernamentales (privados), nacionales o internacionales.

Aunque un actor pueda ser un individuo o un grupo de individuos, debe mantener alguna
homogeneidad respecto a sus intereses y acciones alrededor del problema y conflicto en cuestion. Esta
homogeneidad no presupone la ausencia de conflictos entre los miembros de un mismo grupo ni la
racionalidad de las acciones de estos actores (Ordonez-Matamoros, 2013). Es esta claridad, o relativa
claridad, en los objetivos de los actores (mas que la homogeneidad en sus medios o comportamientos)
la que determina su naturaleza de actor. Los actores tienen capacidad de agencia, es decir, de hacer las
diligencias conducentes al logro de un fin. La cuestion es cuél de ellos tiene mas poder3 que otros para
terminar condicionando la decision. Incluso las élites podrian concebirse como un actor colectivo en la
medida en que tengan un interés compartido y actUen en funcion de él.

Los actores tienen capacidad de utilizar los recursos disponibles a su favor y generar alianzas.
Estos generan redes (que pueden ser multi-escalares) para unirse con otros actores que apoyan su causa
y ofrecen mas recursos (cognitivos, financieros, etc.) como ocurre, por ejemplo, con el caso de ciertas
comunidades originarias/indigenas que generan redes con diversas ONG de alcance regional y global,
con otras comunidades locales (de otras regiones en desarrollo con causas comunes) y con organismos
internacionales multi-laterales como la OIT y hacen uso de mecanismos como el Convenio 169 vy el
Derecho Internacional Publico.

Respecto a la escala o nivel en que operan los actores, la gobernanza de los recursos naturales en
América Latina tiene una dimension global porque la mayoria de los recursos naturales no renovables
son materias primas o commodities que se comercializan en el mercado mundial mediante cadenas
globales de valor y redes globales de produccion y distribucion, sus precios se fijan en los mercados
financieros internacionales y su explotacion requiere de diversos tipos de inversiones y tecnologias
(inversion privada nacional, estatal o extranjera, entre otras). Por lo tanto, hay multiples actores
globales y los Estados no controlan todas las decisiones, implicando la gobernanza de los recursos
naturales actores de multiples niveles (supranacionales, nacionales y subnacionales). Esta caracteristica
supone también la presencia en los procesos de gobernanza de los recursos naturales de actores
globales como organizaciones internacionales (e.g. FMI, BM), corporaciones transnacionales (e.g.
empresas mineras extranjeras) y organizaciones globales de la sociedad civil (e.g. ONG ambientalistas).

Las cadenas globales de valor de recursos mineros no solo constituyen la estructura global comercial
en la que estan insertos los paises andinos sino que modifican el territorio de estos paises de diversas
formas. A nivel de las politicas publicas esto tiene dos impactos claros. Por un lado, estos cambios en los
territorios generan conflictos (tanto conflictos de intereses como conflictos abiertos) a los que el gobierno
debe responder (mediante transferencias de las rentas mineras, cambios y desarrollo del ordenamiento
territorial o contrarrestando la desigualdad territorial que generan estas industrias, entre otras medidas).
Por otro lado, la insercion de estos territorios (locales) en las cadenas y redes globales puede fomentar y
reproducir la continuidad de un modelo extractivo y una insercion desigual en estas propias cadenas.

3 Porpoder se entiende la influencia (formal o informal) que tiene un actor para promover ideas o comportamientos en otros actores. Es
decir, su capacidad de influenciar (o hacer “ruido”/resonancia) y la magnitud de esa influencia en la arena decisional/contexto social.
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2. Reglas institucionales que crean o limitan oportunidades
de accion de los actores

Las reglas institucionales que crean o limitan las oportunidades de accion de los actores son las reglas
institucionales formales o informales que determinan la disponibilidad de recursos de los diversos
actores y la viabilidad de que los movilicen para intentar incidir en el proceso decisional. Son las reglas
del juego que pueden significar oportunidades (proporcionan nuevas posibilidades de participar e influir
en la politica publica) u obstaculos para los actores (limitan el margen de maniobra de los actores). Por
otra parte, cuando las instituciones estan operando, los actores pueden definir o negociar nuevas reglas
institucionales (Dente y Subirats, 2014; Subirats et al., 2008).

Estas reglas institucionales que crean o limitan las oportunidades de accion de los actores pueden
ser generales, es decir, para todas las decisiones de politica publica, o especificas, es decir, propias de la
politica publica en cuestion. Entre las reglas generales se encuentran, por ejemplo, las normas
constitucionales que establecen el funcionamiento general del Estado, la democracia, los derechos
individuales y colectivos, etc. (e.g. accion de proteccion de derechos constitucionales de la que pueden
hacer uso personas o colectivos que consideren que sus derechos han sido violados). También son reglas
generales aquellas que rigen al conjunto de actores publicos y establecen sus competencias. Por ejemplo,
el estatuto juridico de la administracion publica que define los ministerios y sus competencias y funciones.
En cambio, las reglas institucionales especificas son leyes, decretos ejecutivos, acuerdos ministeriales y
regulaciones, entre otros, que definen los actores relacionados a una politica publica determinada, asi
como su organizacion, modelo de gestion, competencias y recursos (e.g. Una Ley o Codigo Tributario que
establece que la Autoridad Tributaria sea el ente encargado de recaudar y normar el procedimiento de
recaudacion de las regalias mineras. Una Ley o Codigo de Concesiones establece que la autoridad para
otorgar una concesion minera es el Ministerio sectorial o una Agencia de Gobierno).

3. Recursos de los actores

La otra variable intermedia se compone de los recursos que disponen y movilizan los actores para tratar
de influir en las decisiones de creacion, reforzamiento, reproduccion o cambio de reglas institucionales
(Dente y Subirats, 2014; Subirats et al., 2008). Estos recursos son de varios tipos y estan desigualmente
distribuidos entre los actores (véase el diagrama 3). Los actores mas poderosos tendran mayores
cantidades y tipos de recursos para tratar de incidir en el proceso decisional. Los recursos pueden ser
tangibles (como una ley/convenio/dinero/infraestructura) e intangibles —conocimiento, redes, confianza.

Por ejemplo, el Convenio 169 de la OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales es un recurso juridico
con el que cuentan las comunidades indigenas para exigir el derecho a la consulta previa cuando hay la
posibilidad de que una explotacion minera en su territorio les impacte. En particular, el Convenio
manifiesta que los gobiernos "consultardn a los pueblos interesados, mediante procedimientos
apropiados y, en particular, a través de sus instituciones representativas, cada vez que se consideren
medidas legislativas o administrativas que puedan afectarles directamente" (OIT, 2014).

Por su parte, una empresa minera puede entregar recursos econémicos o infraestructura social
(recurso patrimonial) a las comunidades aledafias a la explotacion bajo el paraguas de acciones de
responsabilidad social corporativa. Un gobierno recién elegido puede intentar aprobar una nueva ley
minera que es polémica dentro de los primeros 100 dias desde la posesion aprovechando el apoyo
politico electoral o recurso mayoria. Se trata también de un recurso cronolégico pues es un periodo de
tiempo escaso durante el cual se cuenta con el capital politico suficiente para llevar adelante una
decision de politica importante. Una empresa minera afectada por una decision de un ministerio o
cuerpo colegiado gubernamental puede interponer un recurso administrativo e impugnar la decision.
En este caso se trata de un recurso juridico del que dispone un actor para defender sus intereses. Una
federacion de cooperativas mineras puede aprovechar su organizacion o recurso interactivo y convocar
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a una protesta social o una toma por la fuerza de instalaciones de una empresa minera“. Este Ultimo es
el recurso de la violencia, el cual también puede ser usado por el gobierno que dispone al ejército o la
policia el uso progresivo de la fuerza para despejar las instalaciones mineras. Una comunidad afectada
puede buscar el apoyo de una Universidad para fundamentar con informacion el impacto ambiental de
una explotacion minera; en este caso se trata de un recurso cognitivo. El gobierno puede impulsar un
proceso de didlogo multiactor con el propdsito de lograr el consenso sobre la decision de explotar un
yacimiento y hacer uso del recurso confianza. Un ministerio de mineria puede disponer que sus
tecndcratas elaboren un informe técnico sobre la factibilidad de un proyecto de explotacion minera,
haciendo uso en este caso del personal o recurso humano.

Diagrama 3
Recursos de los actores
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Fuente: Knoepfel, Larrue y Varone (2001:78).

4. Modalidades de interaccion entre los actores, arenas decisionales
y modos de gobernanza

a) Modalidades de interaccion

Las modalidades en que los actores interactUan pueden ser de varios tipos: confrontacion,
negociacion o colaboracion (véase el cuadro 1) (Dente y Subirats, 2014). Por ejemplo, una modalidad de
interaccion confrontativa seria cuando un actor, el gobierno o la comunidad, hace uso de la fuerza para
facilitar la explotacion de un recurso natural o impedirlas. En cambio, una modalidad de interaccion
negociadora se presentaria cuando los actores intercambian recursos para llegar a un acuerdo, por
ejemplo, cuando una empresa minera, bajo la figura de la responsabilidad social corporativa, entrega

4 En el caso de las cooperativas mineras bolivianas, los recursos con los que cuentan tienen gran impacto debido a su tamafio, su
vinculo politico con el partido en el gobierno y su trayectoria histoérica de los Ultimos 20 a 25 afios.

5 Lasviasomodalidades que usan los actores para expresarse no son un elemento que los define. Es decir, un actor puede emplear medios
violentos pero esto no significa que sea un actor violento (esto resultaimperante para no llegar a conclusiones superficiales o criminalizar
la protesta). Lo que resultaimportante es analizar por qué un actor determinado se ve en la necesidad de utilizar la violencia. Esto podria
significar, como ocurre en multiples ocasiones en la region, que no existen otros canales de expresion democraticos (mas alla de unas
elecciones cada 4-5 afos) y, por tanto, habla mas de la calidad de esa democracia que del actor como tal.
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recursos econdmicos, infraestructura o servicios a las comunidades aledafas a una explotacion minera
a cambio de que estas permitan las actividades extractivas. Por Ultimo, una modalidad de interaccion
colaborativa se produciria cuando mineros informales, inicialmente en competencia entre ellos, deciden
asociarse en una cooperativa minera y aprovechar este recurso organizativo para explotar la mina,
reducir costos, compartir excedentes y negociar con el gobierno.

Cuadroa
Modalidades de interaccion

Modalidades Interaccion Valores Estrategia sancionadora
Confrontacion Cuando los recursos se usan en un juego Apela a los intereses de Coercion
tendencialmente de suma cero, en el que los grupos dominantes
gana quien dispone de mas recursos
Negociacion Cuando los recursos se intercambian entre  Apela a los intereses individuales  Incentivos

los actores respondiendo al interés general  de todos los participantes
de los participantes

Colaboracion Cuando los recursos se ponen en comun Apela a la existencia de Ostracismo
para alcanzar un objetivo compartido por problemas comunes
todos los actores

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Dente y Subirats (2014).

b) Arenas decisionales

Las caracteristicas de los espacios donde se producen las interacciones entre los actores y el
tipo de actor que predomina en ellos permiten elaborar una clasificacidn de las arenas decisionales
(Dente y Subirats, 2014). Estas pueden ser técnicas, politicas, sociales o institucionales (véase el
cuadro 2). En un proceso de gobernanza de los recursos naturales pueden coexistir varias arenas
decisionales. Por ejemplo, la Asamblea Legislativa o Congreso Nacional donde se discute una nueva
ley minera es una arena politica; un Consejo Consultivo integrado por expertos y académicos para
elaborar un informe técnico sobre el impacto ambiental de una explotacion minera es una arena
técnica; un Consejo de Ministros encargado de aprobar un proyecto minero es una arena institucional;
y una asamblea comunitaria donde se informa sobre los costos y beneficios de un proyecto minero es
una arena social.

Cuadro 2
Clasificacion de las arenas decisionales

Tipo de arenas Caracteristicas

Técnicas Espacios donde actuan sobre todo expertos y profesionales y el discurso se centra en aspectos
sustantivos y técnicos de la solucion

Politicas Espacios donde los participantes son principalmente actores politicos que utilizan como recursos
el consenso que cada uno puede movilizar

Sociales Espacios donde la interaccion involucra a grupos sociales y econdémicos y donde desarrollan un rol crucial
los medios de comunicacion y la opinién publica

Institucionales Espacios donde actuan especialmente las burocracias publicas para interactuar entre ellas teniendo en
consideracion la distribucion de las competencias legales que las habilita para intervenir en el asunto

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Dente y Subirats (2014).

) Modos de gobernanza

El tipo de interacciones entre los actores, quién es responsable y quién ejerce principalmente la
autoridad determina el modo de gobernanza. Los modos de gobernanza permiten analizar la manera
predominante de interrelacion entre los actores. Se pueden clasificar en de mercado, jerarquicoy en red
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(véase el cuadro 3)°. En el modo de gobernanza jerarquico el Estado realiza principalmente la funcion
de gobierno, por ejemplo, en la regulacion y control de la actividad minera. En el modo de gobernanza
en red son los propios actores que se organizan y ejercen la funcion de gobierno, por ejemplo, una
comunidad de usuarios de recursos naturales que participan directamente mediante asambleas en la
toma de decisiones que les afectan.

Cuadro 3
Modos de gobernanza

De mercado Jerarquica En red
Base de las relaciones Contrato y derechos Relacién de empleo Intercambio de recursos

de propiedad
Grado de dependencia Independiente Dependiente Interdependiente
Medio de intercambio Precios Autoridad Confianza
Medios de resolucién de Regateo y las cortes Reglas y mando Diplomacia

conflictos y coordinacion

Cultura Competencia Subordinacion Reciprocidad

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Rhodes (1999: xviii) en Stoker (2004).

Los modos de gobernanza se los puede ejemplificar pensando en casos de gobernanza de los
recursos naturales en América Latina. En referencia a la gobernanza del mercado, se puede encontrar
la privatizacion de las empresas publicas petroleras o mineras y las concesiones otorgadas por el
gobierno a empresas privadas para explotar petrdleo y minas. Las asociaciones pUblico-privadas para
las inversiones de exploracion y explotacion de petréleo y minerales son otros ejemplos. Los gobiernos
suelen justificar este modo de gobierno con el argumento de que el sector privado es mas eficiente que
el sector publico para administrar empresas o prestar servicios.

Por otro lado, la gobernanza jerarquica se puede encontrar cuando el gobierno esta directamente
a cargo de administrar las empresas petroleras o mineras a través de empresas publicas. En este caso,
una razon que algunos gobiernos usan para justificar la gobernanza jerarquica es la soberania sobre la
propiedad y las rentas de los recursos naturales. Los impuestos y las regalias sobre las rentas de recursos
naturales también son politicas pUblicas cuyo modo de gobernanza suele ser jerarquico.

Finalmente, el tercer modo de gobernanza, la gobernanza en red, se puede ejemplificar cuando
la sociedad civil y las organizaciones comunitarias deciden por si mismas como administrar los recursos
naturales. Estos casos de gobernanza en red fueron ampliamente estudiados por la Premio Nobel de
Economia 2009, Elinor Ostrom, quien los llamé "gobernar los bienes comunes", es decir, gobernar a
través de organizaciones no estatales y no de mercado los recursos naturales que son de propiedad
comun (Ostrom, 2000). Son procesos autonomos mucho mas frecuentes en los recursos naturales
renovables como la tierra, los bosques, los paramos y el agua que en los recursos naturales no
renovables como el petrdleo y los minerales.

Aunque estos modos de gobernanza son tedricamente Utiles para describir diferentes tipos de
interacciones entre el estado, el mercado y la sociedad, varios de ellos pueden coexistir de hecho. Por
ejemplo, muchos paises en América Latina tienen empresas publicas y privadas que explotan recursos
naturales no renovables como petrdleo, gas, cobre, entre otros. El proceso de gobernanza se vuelve mas
complejo en estos casos; sin embargo, la tipologia de modos de gobernanza es un recurso heuristico
que ayuda a los analistas a estudiar situaciones reales.

& Junto a las anteriores, se encuentra la clasificacion realizada por Gereffi et al. (2005) sobre los tipos de gobernanza de las cadenas
globales de valor. Segun el autor, los tipos de gobernanza son: de mercado, modular, relacional, captivay jerarquica.

20



CEPAL - Serie Recursos Naturales y Desarrollo N° 192 Guia para la elaboracion de estudios de caso...

De hecho, con las reformas pro-mercado de las décadas de 1980 y 1990 del siglo pasado, la
autoridad del gobierno central y su capacidad para dirigir la sociedad se redujeron, mientras que los
gobiernos locales, las organizaciones sociales, las empresas privadas y las entidades supranacionales
obtuvieron mas autoridad. Por lo tanto, la formulacidn de politicas publicas se volvié mas compleja y
fragmentada, donde las jerarquias, los mercados y las redes coexisten y, en algunos casos, se superponen.

La presencia de mercados y redes en la formulacion de politicas publicas tiene sus complejidades.
Exige mas capacidad gubernamental para coordinar y negociar con diferentes actores que persiguen
sus propios intereses y tienen diversas percepciones sobre los problemas sociales. Por lo tanto, aunque
el gobierno ha perdido la capacidad de imponer su voluntad, su papel sigue siendo importante. En
consecuencia, un concepto amplio de gobernanza se refiere a la capacidad colectiva de gobernar, es
decir, gestionar, coordinar y organizar jerarquias, mercados y redes. Por ejemplo, cuando los intereses
creados dominan las redes, la jerarquia es necesaria para equilibrar el poder. Ademas, cuando la
jerarquia se vuelve autoritaria, se necesitan redes (Kjaer, 2004,).

Con respecto a la gobernanza de los recursos naturales en América Latina, se puede formular la
hipotesis de que, aunque coexistan diferentes modos de gobernanza, los gobiernos progresistas
sudamericanos (de por ejemplo el Estado Plurinacional de Bolivia, Ecuador, Argentina o la Republica
Bolivariana de Venezuela) durante las Ultimas décadas cambiaron el equilibrio de una gobernanza mas
orientada al mercado hacia una gobernanza jerarquica en el campo de los recursos naturales no
renovables a través de nacionalizaciones y modificaciones de las condiciones contractuales de
explotacion de recursos naturales con las empresas privadas.

Cualquiera de los modos de gobernanza identificados puede ser eficiente o ineficiente. Su
eficiencia requiere de varios elementos. Por ejemplo, la gobernanza en red, que se supone que ex ante
es eficiente porque es la mas cercana y conoce mejor las necesidades de las comunidades locales, puede
no llegar a un consenso y la decision puede no tomarse. Para resolver este fallo de gobernanza, se
requiere una jerarquia. Por otro lado, a veces a través de la gobernanza jerarquica se puede tomar
facilmente una decision, pero no se implementa debido al conflicto social abierto y la resistencia de
varios actores, lo que requiere, por lo tanto, la gestion de la gobernanza en red donde el Gobierno es un
actor mas que facilita y coordina (Kjaer, 2004). En consecuencia, para evaluar la eficiencia de los
sistemas de gobernanza mixtos complejos de América Latina, se debe analizar cada caso y su contexto.
No se puede decir a priori que este tipo de gobernanza sea eficiente o ineficiente. Puede ser eficiente en
un pais e ineficiente en otro. El analisis de gobernanza debe descubrir qué factores explican cada caso.

En el caso de las rentas de recursos naturales, el Fondo Soberano de Petréleo de Noruega y los
Fondos Soberanos de Chile son ejemplos de cdmo administrar las rentas fiscales de los recursos
naturales no renovables cuya propiedad es de todos los ciudadanos. También son ejemplos de un modo
eficiente de gobernanza de los recursos naturales basado en instituciones democraticas tradicionales
porque preservan la riqueza para las generaciones futuras y fueron creados por el Parlamento y el
Gobierno. Los Fondos Soberanos de Chile tienen un comité consultivo financiero cuyos miembros son
académicos nombrados directamente por el Ministro de Finanzas, lo que es un ejemplo de gobernanza
jerarquica. Sin embargo, este modo de gobernanza podria ser mas democratico si mas actores no
gubernamentales participaran en el proceso de toma de decisiones, por ejemplo, a través de un
referéndum o un consejo consultivo de la sociedad civil elegido por el pueblo.

Noruega cred el Government Pension Fund Global (GPFG), que es un fondo soberano que recibe
ingresos provenientes de la explotacion petrolera y los invierte fuera de Noruega. Este fondo
generalmente se recomienda como una buena practica de gobernanza de los recursos naturales. GPFG
debe preservar el capital y solo puede gastar su rendimiento financiero. Sin embargo, se podria decir
que es mas una mejor practica de politica publica que una mejor practica de gobernanza. Es una mejor
practica de politica publica de sostenibilidad débil porque es una forma de convertir el capital natural no

21



CEPAL - Serie Recursos Naturales y Desarrollo N° 192 Guia para la elaboracion de estudios de caso...

renovable en capital financiero, con el fin de que el capital en términos agregados se preserve para las
generaciones futuras. Sin embargo, no es necesariamente una buena practica de gobernanza porque su
modo de gobernanza es mas bien jerarquico y se basa solo en instituciones democraticas tradicionales
como el Gobierno y el Parlamento que establecieron el marco legal para el fondo-Ley del Fondo de
Pensiones del Gobierno. Ademas, las decisiones sobre la administracion de fondos dependen en gran
medida del Ministerio de Finanzas. El analisis podria profundizarse distinguiendo el modo de
gobernanza para tomar la decision de promulgar la Ley del Fondo de Pensiones del Gobierno y el modo
de gobernanza para administrar el GPFG. Este Ultimo se asemeja mas a la nocion de gobernanza
corporativa. Es posible que el fondo noruego sea mas un caso de un modo eficiente de gobernanza pero
con un déficit democratico en términos de la participacion ciudadana.

C. Variable independiente: analisis del contexto o entorno decisional

Una vez que se hayan identificado los principales hitos de cambios en las reglas institucionales en el
sector minero durante un periodo determinado, elaborado la cronologia respectiva y clasificado el
periodo de analisis en fases de acuerdo con los hitos fundamentales, corresponde analizar los procesos
de gobernanza de dichas decisiones. Una variable independiente fundamental del modelo de analisis es
el contexto decisional (diagrama 2). Se trata entonces de identificar los factores contextuales que
pueden haber influenciado directa o indirectamente a los actores y sus interacciones en el proceso
decisional (variables intermedias) de los cambios institucionales que son el foco del estudio (variable
dependiente a ser explicada).

De acuerdo con Dente y Subirats (2014), el contexto o entorno es el conjunto de elementos
estructurales o contingentes que influyen en el proceso decisional bajo estudio y que no pueden ser
modificados por los actores. Interesa analizar el contexto decisional que tiene efectos directos o indirectos
en el comportamiento de los actores. Sin embargo, el contexto condiciona pero no determina
mecanicamente las decisiones, en el sentido de que los actores tienen agencia y son capaces de incidir en
ellas aunque no puedan alterar el contexto. Interesa analizar tanto como afecta especificamente el contexto
en el proceso decisional que se estudia y a través de qué mecanismos y actores incide, asi como la situacion
de estabilidad o cambio del contexto decisional: absoluta estabilidad, cambio previsible, cambio turbulento.

La gobernanza nacional de los recursos naturales es afectada en mayor o menor grado por el
contexto tanto internacional como nacional, por lo que se trata de un proceso multi-escalar en la medida
en la que los procesos globales impactan y condicionan las decisiones nacionales y locales. Estos procesos
multi-escalares son dinamicos y se retroalimentan. El contexto geopolitico global y regional de los
recursos naturales, es decir, las alianzas regionales y globales, la distribucion geogréfica del poder y los
intereses geograficos moldean la gobernanza de los recursos naturales en los paises (especificamente el
acceso, control y uso de estos recursos). En esta lineg, la clasificacion de ciertos recursos minerales como
estratégicos y criticos por parte de ciertos Estados y actores globales resulta relevante?.

El contexto puede ser econdémico (e.g. crisis 0 boom de precios de los commodities), institucional
(e.g. Nueva Constitucion o reforma constitucional; crisis politica) y cognitivo (e.g. valores sociales o
ideas y narrativas alrededor de los recursos naturales como, por ejemplo, la nocion de soberania sobre
los recursos naturales o las nociones de la libre empresa o el libre mercado).

7 El Consejo de Investigacion Nacional de EE.UU (2007) distingue entre minerales estratégicos y criticos mediante la elaboracion de una
matriz de criticidad. Un recurso es critico en base a la importancia de su uso en la sociedad y si un constrefiimiento en su suministro
impactaria en gran manera a dicha sociedad mientras que un mineral es estratégico si es necesario para satisfacer la seguridad nacional
y militar y las demandas de emergencias nacionales. También existe la clasificacion de la Union Europea de materias primas criticas
determinado en base a su importancia econdmica y el riesgo en su suministro. Por ello, si un recurso (como el litio) entra en las
clasificaciones de estos actores globales, genera respuestas especificas (de politica exterior) para asegurar su suministro.
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1. Contexto economico y tecnologico

El contexto econdmico y tecnoldgico es el conjunto de condiciones econdmicas que caracterizan a una
sociedad en un determinado momento. Puede tener elementos estructurales y elementos contingentes
o coyunturales (Dente y Subirats, 2014). Entre los primeros se encuentran, por ejemplo, el caracter
capitalista y la garantia de los derechos de propiedad privada de los medios de produccion en nuestros
paises, la especializacion productiva primario exportadora (que otorga gran importancia politica y
econémica a la industria extractiva), la heterogeneidad estructural del mercado laboral (e.g.
Coexistencia de gran mineria y mineria artesanal con una amplia brecha de productividad), la alta
concentracion de la riqueza.

En cambio, entre los elementos contingentes que pueden afectar los procesos decisionales
estan: crisis econdmicas o financieras (e.g. Crisis de la deuda de los afios 80; crisis financiera mundial
de 2007-2008), boom y caida de precios de los commodities (e.g. Superciclo de los commodities de
2003-2012), grandes cambios tecnoldgicos (e.g. Confluencia de nanotecnologia, las TIC, y la
biotecnologia; fracking o fractura hidraulica; baterias de ion-litio para almacenar energia;
electromovilidad), grandes cambios en la economia mundial (e.g. Emergencia de China como
potencia econdmica mundial; guerra comercial y tecnoldgica entre EE.UU. y China, modificaciones
de la naturaleza de las cadenas globales de valor), entre otros®. Por ejemplo, la caida permanente
del precio del petrdleo en Ecuador desde finales de 2014 y la consecuente dificultad de seguir
financiando la presencia del Estado en la economia coadyuvo a que el gobierno gire su politica hacia
un modo de gobernanza pro mercado mediante el envio a la Asamblea Nacional de una ley de
fomento al sector privado y alianzas pUblicas privadas. En cambio, el fuerte aumento en el precio del
petroleo de mediados de los 2000 contribuy6 a que el gobierno ecuatoriano modificara los contratos
con las empresas petroleras privadas en 2006 a fin de captar mayores rentas para el estado y
financiar la obra publica.

Otros elementos contingentes que tienen implicaciones econdmicas son los ocasionados por
fenomenos naturales (terremotos, inundaciones, sequias, erupciones volcanicas, etc.). Por ejemplo, en
1987 un terremoto en Ecuador rompio el oleoducto y paralizé las exportaciones petroleras durante
varios meses. Otro ejemplo es el terremoto en Chile en 2010 que propicid las leyes de financiamiento de
la reconstruccion entre las que estuvo la revision del Impuesto Especifico a la Mineria (Royalty). También
afectan otros fendmenos de tipo violento como las guerrillas en diversos paises de la regién que han
utilizado ciertos recursos naturales para su perpetuacion al igual que han saboteado otros (oleoductos)
en su lucha contra el gobierno central por el control territorial y politico.

2. Contexto institucional

El contexto institucional se refiere a la estructura constitucional, institucional y legal en el que se
desarrollan las interacciones entre los actores (Dente y Subirats, 2014). Elementos de este contexto son
el grado de centralismo o descentralizacion, el balance e independencia entre los poderes del estado, el
grado de presidencialismo, el nivel de proteccion de los derechos de propiedad, el funcionamiento de la
democracia y la participacion social, las reglas generales que norman el quehacer del sector pUblico en
general, etc. Por ejemplo, un analisis de Ecuador y Bolivia (Estado Plurinacional de) en las Ultimas
décadas debe considerar las Asambleas Constituyentes, las nuevas Constituciones y el entorno de
multiples reformas legales posteriores derivado de ellas.

8  En Ecuador, por ejemplo, un elemento clave del contexto econdmico es la dolarizacion oficial de la economia, lo cual impone una
serie de limitaciones sobre los grados de libertad de la politica econdmica.
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3.

Contexto cognitivo
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El contexto cognitivo se refiere a las condiciones bajo las cuales se produce, distribuye, interpreta y
aplica el conocimiento, las cuales son de cuatro tipos: cultura, patrimonio cognitivo, opinion publicay
notoriedad (Dente y Subirats, 2014). En el cuadro 4 se describen algunos ejemplos para cada tipo.

Cuadro 4
Condiciones del contexto cognitivo
Condiciones Definicién Ejemplos
Cultura Conjunto de creencias compartidas que Libre mercado

son los valores y normas de base
de una sociedad

Valores de competencia e individualismo
Solidaridad y cooperativismo

Bienestar colectivo y relaciones armoniosas con
la naturaleza (Sumak kawsay/buen vivir)

Patrimonio cognitivo

Nivel y difusion de conocimientos
en una sociedad

Conocimiento/desconocimiento generalizado en una
comunidad de la tecnologia y los costos y beneficios
de la industria extractiva

Opinién publica

Normas o comportamientos compartidos
por la mayoria de los ciudadanos sobre
determinadas cuestiones y problemas
(preferencias de los ciudadanos)

Opinién publica compartida sobre la propiedad nacional
de los recursos del subsuelo y la soberania de los
recursos naturales

Notoriedad

Importancia en el debate publico del asunto
en cuestion, reconocida por el publico
en general y/o por los actores politicos

Un conflicto violento entre comunidades y policia en
una mina que es ampliamente difundido por los medios
de comunicacion

en particular

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Dente y Subirats (2014).

A continuacidon se presenta una matriz que puede ayudar a sistematizar los diferentes
elementos del contexto decisional para su posterior interpretacion. Es preciso recordar que interesan
los factores contextuales que afectan el proceso decisional a través de la mediacion de algun actor
relacionado al proceso.

Cuadro g
Matriz de factores del contexto decisional segun fases de analisis

Actor mediador

. Cambio en regla Contexto Contexto Contexto
Fase de andlisis e - L o de los factores
institucional econémico institucional cognitivo
contextuales
Fase 1
Fase 2
Fase...
Fasen

Fuente: Elaboracion propia.



CEPAL - Serie Recursos Naturales y Desarrollo N° 192

Guia para la elaboracion de estudios de caso...

IV. Materiales y fuentes de datos disponibles

Como material de referencia para el analisis de gobernanza de los recursos naturales se cuenta con los
siguientes materiales:

Dente y Subirats (2014)

Hufty (2011)

Subirats et al. (2012)

Apéndices de estudios de caso obtenidos de Dente y Subirats (2014)

Términos de referencia para estudios de caso cualitativos de gobernanza de los recursos
mineros (anexo 6).

La utilidad de esta guia se probara en los estudios de caso de la gobernanza de los recursos
mineros en los paises andinos. Su aplicacion empirica permitira identificar las ventajas y limitaciones del
modelo analitico de gobernanza de los recursos extractivos aqui presentado. La coleccion de estudios
de caso contribuira también a especificar mejor la guia para futuros analisis.
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Anexo1
Hitos de los cambios institucionales en el sector minero de Ecuador

o v opow

10.

11.

12.

13.

14.

15.

Mandato Minero 2008: Declara la caducidad y extincion de titulos mineros sin derecho a
indemnizacion. Esto supone un punto de quiebre.

Constitucion de 2008. Areas Protegidas libres de explotacion, Constitucion verde, Derechos
de la Naturaleza, Consulta Previa.

Ley de Mineria 200g.
Reglamento a la Ley de Mineria 2010 (existen varias reformas al Reglamento).
Afio 2011: Creacion de la empresa publica Ecuador Estratégico.

Firma del primer contrato de Explotacién de Mineria a Gran Escala, proyecto de Cobre
Mirador. Afio 2012. Sefial clara de decision politica de apoyo e impulso de la industria.

Plan Estratégico de Desarrollo Minero en 2013. Efectuado con el apoyo de la firma consultora
internacional Wood Mackenzie. Diagnostico real y plan de trabajo de porqué el Ecuador no
habia desarrollado la Mineria a gran escala.

Reformas a la Ley de Mineria en 2013. Aclara conceptos de ajuste soberano, impuesto
extraordinario, contrato de explotacion. Mensaje politico de impulso a la mineria a gran
escala (existen varias reformas parciales a la Ley de Mineria. 2014 y 2017).

Expedicion del Reglamento Ambiental de Actividades Mineras en 2014.

Reformas al Reglamento a la Ley de Mineria en el 2015. Se define los criterios para fijar el
Precio Base (rubro indispensable para el pago de impuesto a ganancias extraordinarias) y la
formula financiera para calcular el Ajuste Soberano (Criterio de la Constitucion y la Ley que
determina que el Estado debe recibir al menos el 50% de la renta minera).

Ley Organica de Recursos Hidricos en 2015. Se define con claridad la posibilidad de obtener
un titulo de aprovechamiento y uso de agua para fines productivos y la mineria como una
actividad prevista dentro de esta categoria.

Inicio de la construccion del primer proyecto de mineria a gran escala, Proyecto Mirador.

Enero de 2015: Creacion del Ministerio de Mineria. Antes era el Viceministerio de Mineria
perteneciente al Ministerio de Recursos Naturales No Renovables. Esto supone un mensaje
politico de mucha importancia para la consolidacion del sector y viabilizacion de los primeros
proyectos de gran mineria.

Instructivo al otorgamiento de Concesiones 2016. (Normativa que instrumentd la asignacion
de 272 nuevas concesiones de exploracion y permitio el ingreso de nuevas compaiiias
nacionales y extranjeras al catastro minero ecuatoriano). No se habian otorgado concesiones
de exploracion desde hacia mas de 10 afos.

Reforma al Reglamento Ambiental Minero (RAAM) en el afio 2016. Esta reforma simplifica
los permisos ambientales para actividades de exploracion, exige un Registro Ambiental y
elimina el Estudio de Impacto Ambiental y la Licencia Ambiental. Esto permitira a las
272 concesiones que puedan iniciar su actividad exploratoria que puede tomar entre
4y 8 afios, cumpliendo los demas requisitos de ley.
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16.

17.
18.

19.

20.
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Firma del sequndo contrato de explotacion de mineria a gran escala del proyecto Fruta del
Norte en el afio 2016.

Inicio de la Construccion del Proyecto Rio Blanco (Azuay) en el afio 2016.
Inicio de la construccion del proyecto Fruta del Norte en el afio 2017.

Nuevo Cddigo Ambiental expedido en 2017 y entra en vigencia en 2018. No se puede todavia
evaluar su impacto en la actividad minera.

Consulta Popular con pregunta relacionada sobre prohibicion de realizar actividades mineras
en todas sus fases en zonas urbanas y areas protegidas. Este hito genera un ambiente de

incertidumbre en la industria.

Instituciones

9.

10.

Ministerio de Mineria

Agencia de Regulacién y Control Minero
ENAMI

INIGEM

Secretaria Nacional del Agua

Agencia de Regulacion y Control del Agua
Ministerio de Ambiente

Servicio de Rentas Internas

Camara de Mineria

GADS

Fuente: Comunicacion con Rafael Poveda, ex Ministro Coordinador de Sectores Estratégicos de Ecuador.

Anexo 2
Tipos de actores segun los objetivos que persiguen

Objetivos que persiguen Caracteristicas

Objetivos de contenido Preferencias de un actor relativas

al problema a tratar y/o a la solucién
a adoptar

Tienen que ver con la naturaleza

del problema colectivo que se quiere
abordar y, por tanto, responden a
valores, intereses, a una vision general
sobre ese problema (e.g. Grupos
ambientalistas frente al

cambio climatico)

Objetivos de proceso Preferencias de un actor relativas a las

relaciones que mantienen con el resto de
actores, con el reparto del poder, con las
consecuencias de la implementacion de
la politica publica para ellos y no para la
solucién del problema en cuestion

Aqui entran alianzas, pactos,
intercambios (e.g. Opositores politicos
que se oponen por su estrategia de
opositores antes que por estar en contra
del contenido de una politica publica)

Fuente: Dente y Subirats (2014).
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Tipos de actores segun el rol que juegan
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Tipo Rol

Promotor Plantea, suscita el problema o lo introduce en la agenda de politicas, es decir, el que afirma la necesidad
de intervenir para modificar la modalidad de tratamiento de un problema colectivo, y/o que propone adoptar
una solucion especifica

Director Gestiona el desarrollo del proceso de la politica, de acuerdo con la propuesta inicial, hasta obtener resultados

Opositor Actua y compromete sus recursos para impedir la transformacioén de politica publica

Aliado Actua con objetivos congruentes con el promotor y/o director, muestran su apoyo con acciones y recursos
o simplemente con declaraciones

Mediador Persigue lograr un acuerdo entre los actores, que lleguen a un consenso

Gatekeeper Tiene la capacidad para vetar o bloquear el proceso decisional

Filtro Portador de los requerimientos o representante de intereses y objetivos de otro actor

Fuente: Dente y Subirats (2014).

Anexo 4

Tipos de actores segun la ldgica de actuacidn

Tipo Rol

Politicos Representan a los ciudadanos y asumen que responden a un consenso, buscan legitimidad, muchas
veces legitimidad primaria o electoral a partir de generar amplios consensos politicos (e.g. Partidos
politicos; Presidente de la Republica)

Burocraticos Responden a la competencia formal de intervenir que les ofrece un marco legal, defienden las leyes y su

implementacion (e.g. Administraciones publicas). Se nutre de legitimidad legal y no de legitimidad electoral

Con interés especial  Sus intereses son potencialmente afectados o beneficiados por la decision de politica

Con interés general Buscan tutelar algun interés o valor general como el ecologismo, el pacifismo o el feminismo, entre otros,

pero no tienen legitimidad legal ni politica (e.g. ONG ecologistas, movimientos feministas)

Expertos

Actlian opinando y su opinion tiene un alto valor porque se nutre de su conocimiento necesario para
estructurar el problema colectivo y/o para formular las alternativas mas adecuadas para resolverlo
(e.g. Columnistas de los periddicos, cientificos)

Fuente: Dente y Subirats (2014).

Anexo 5

Tipos de actores segun la escala o nivel en que operan

Escala de operacion

Tipos de actores

Intereses

: Intereses generales
especiales

Politicos Burdcratas Expertos

Internacional

Nacional
Regional

Local

Fuente: Dente y Subirats (2014).

32



CEPAL - Serie Recursos Naturales y Desarrollo N° 192 Guia para la elaboracion de estudios de caso... 33

Anexo 6
Términos de referencia para estudios de caso cualitativos
de la gobernanza de los recursos mineros

Antecedentes

La Division de Recursos Naturales (DRN) de la CEPAL esta llevando a cabo una iniciativa para una
gestion mas sustentable de la mineria que se financia por medio de los programas de cooperacion de
CEPAL con la Cooperacion Alemana para el Desarrollo Alemania/GIZ. Se trata del Programa
Cooperacion Regional para la Gestion Sustentable de los Recursos Mineros en los paises Andinos, cuyo
objetivo es que dichos paises cuenten con un marco conceptual para orientar a los sectores mineros
nacionales hacia los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). En particular, la DRN busca que los paises
de la subregion andina se beneficien de los procesos de didlogo generados por la CEPAL en materia de
Gobernanza de los Recursos Extractivos, tomando en consideracidn lineamientos y objetivos de la
Agenda de Desarrollo 2030.

Una de las preocupaciones de la DRN ha girado alrededor de la gobernanza de los recursos
naturales, especialmente de los recursos naturales no renovables, que se refleja en varias publicaciones
realizadas en los Ultimos anos® *°. Continuando con este esfuerzo, es de interés profundizar el
entendimiento de la gobernanza de recursos naturales no renovables en la region. Para ello, se requiere
realizar estudios de caso de los procesos reales de gobernanza de recursos naturales extractivos y
obtener de ellos lecciones que coadyuven a una mejor gobernanza en los paises de la region andina
orientada al logro de los ODS.

Con ese propdsito, se ha formulado una definicion analitica de gobernanza de los recursos naturales
que se refiere al gobierno de los procesos de interaccion y toma de decisiones entre diversos actores,
gubernamentales y/o no gubernamentales, involucrados en un problema colectivo relacionado a la
gestion de los recursos naturales (propiedad, acceso, extraccion, uso o conservacion), que, en un contexto
dado, llevan a la creacion, reforzamiento, reproduccion o cambio de reglas institucionales, formales e
informales, para resolver conflictos de interés entre los actores involucrados sobre dichos recursos.

Por lo tanto, los estudios de caso deben identificar y caracterizar a los actores, los recursos que
movilizan para influir en el proceso decisional, las interacciones que se producen entre ellos, el contexto
decisional bajo el que operan, y las reglas institucionales que condicionan la conducta de los actores o
que se crean o modifican.

Objetivo

El objetivo principal es elaborar un estudio de caso de la gobernanza de los recursos mineros
mediante la combinacion del analisis descriptivo de indicadores econémicos relacionados al recurso
mineral (recursos, reservas, produccion, precios, etc.) con métodos cualitativos como revision de literatura
y entrevistas a informantes calificados, que sirva para determinar lecciones aprendidas y buenas practicas
del proceso de gobernanza de recursos naturales no renovables. La investigacion explorara la manera en
la que distintos actores e instituciones inciden en la gobernanza del mineral. Se espera que los resultados
del estudio sean Utiles para formular recomendaciones de mejora del proceso de gobernanza y brindar
pistas sobre elementos necesarios para mejorar la politica publica para una mineria mas sustentable.

9 Cepal (2014), Pactos para la igualdad: hacia un futuro sostenible, Santiago.
©  Altomonte, Hugo y Ricardo Sanchez (2016), Hacia una nueva gobernanza de los recursos naturales en América Latina y el Caribe,
CEPAL, mayo.
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Las tareas del consultor/a incluiran llevar a cabo un estudio que contenga la revision de literatura
y documental, recoleccion de informacion cuantitativa y cualitativa, analisis y redaccion de un
documento, teniendo como marco de referencia metodologias de analisis de politica publica** *2 y
gobernanza®y una guia metodoldgica provista por la DRN.

El trabajo requerido implica cinco tareas principales:
i) Elaborar un plan de analisis
ii)  Efectuar un analisis estadistico descriptivo con indicadores econdmicos y fisicos
iii) Realizar un Desk Review o investigacion bibliografica
iv)  Entrevistar a informantes calificados del proceso de gobernanza
v)  Elaborarinformes preliminares y un reporte final
Productos
i) Plan de analisis

El plan de analisis incluird los objetivos, preguntas/hipotesis de investigacion, metodologia,
fuentes de informacion, cronograma. Adicionalmente, se incluird un listado inicial de potenciales
actores a entrevistarse, el cual podra actualizarse posteriormente conforme avance el estudio.

i) Primer informe preliminar a partir del andlisis del estado de situacion econdmica y del marco
institucional y normativo

La finalidad del estado de situacion econémica es caracterizar a partir de indicadores econémicos
y fisicos, provenientes de fuentes nacionales e internacionales, la situacion actual de recursos, reservas,
inversion, produccion, exportaciones, rentas, regalias, etc. En el marco institucional y normativo se
presentard la organizacion administrativa relacionada con la gobernanza del recurso mineral
(ministerios y otras entidades, asociaciones publico privadas, etc.), tomando en cuenta las entidades
responsables de las politicas mineras, politicas ambientales y politicas de asuntos indigenas y
comunitarios. Adicionalmente, se describiran las principales normas legales que rigen el sector (leyes
de mineria, medio ambiente, etc.).

iii) ~ Segundo informe preliminar sobre el contexto decisional de la gobernanza y politicas publicas
del recurso mineral a partir de la informacidon analizada durante el Desk Review

La finalidad del desk review sera reconstruir la cronologia del proceso decisional de la gobernanza
del recurso mineral, mediante la identificacion de los principales hechos o hitos de transformacion, asi
como de las caracteristicas fundamentales del contexto econdmico, institucional y de politicas publicas
que lo han enmarcado y de los actores involucrados en el proceso. El desk review implica recolectar,
organizar y sintetizar informacion disponible para entender el contexto en el que se desenvuelve la
gobernanza del recurso mineral, sus prioridades y principales reformas, e identificary afinar las posibles
preguntas/hipotesis de trabajo y los actores principales que seran los informantes clave a entrevistar.
Comprende también identificar y organizar la literatura relevante (leyes, base legal, resoluciones,
regulaciones, informes de rendicion de cuentas, informes institucionales, estudios técnicos, etc.).

1 Dente, B., y Subirats, J. (2014). Decisiones Publicas. Analisis y estudio de los procesos de decision en politicas publicas. Barcelona,
Espafa: Editorial Planeta S.A

12 Suybirats, J., Knoepfel, P., Larrue, C., y Varone, F. (2012). Analisis y gestion de politicas publicas. Barcelona: Ariel.

13 Hufty M. (2011), Investigating Policy Processes: The Governance Analytical Framework (GAF) en Wiesmann U, Hurni H, Research for
Sustainable Development: Foundations, Experiences, and Perspectives, University of Bern, Vol. 6, Switzerland: Geographica Bernensi.
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Incluye también la investigacion bibliografica documental del contexto decisional de politicas
publicas del recurso mineral; reglas institucionales de propiedad, licenciamiento o derechos de
explotacion, distribucion de las rentas y uso de las rentas mineras; marco constitucional y legal minero;
mapeo y caracterizacion de actores relevantes del proceso de gobernanza del mineral y recursos que
disponen y movilizan; identificacion de conflictos activos o latentes respecto a la explotacion de mineral.

iv)  Reporte Final que integre lo realizado durante el andlisis del estado de situacion econdmica, el
andlisis del contexto decisional y el andlisis de la informacion recabada mediante entrevistas a
informantes calificados: a los cuatro meses desde la fecha de vigencia del contrato. Este documento
contendrd también una sintesis ejecutiva, introduccion, conclusiones y los anexos que sean del caso

La redaccion del informe final implica la reconstruccion narrativa del proceso decisional de la
gobernanza del recurso mineral, la cual debe contemplar los principales hitos y fases, los actores y sus
interrelaciones y las conclusiones sobre los posibles factores explicativos o preguntas/hipotesis que
guiaron la investigacion del proceso de gobernanza, conclusiones de lecciones aprendidas, buenas
practicas y recomendaciones de como mejorar la gobernanza de recursos naturales no renovables.

El reporte final incluird ademas el analisis de los actores involucrados. La finalidad de este analisis
es explicar los objetivos y comportamientos de los actores en el proceso de gobernanza, su definiciony
posibles redefiniciones del problema decisional que enfrentaban, las alternativas disponibles, los
recursos que disponian y movilizaron, los otros actores con los que interactuaron y qué tipo de
interacciones se dieron. Una parte importante sera el trabajo de campo para profundizar, mediante
entrevistas a actores clave, en las interacciones de los actores involucrados en la gobernanza del recurso
mineral. Seran entrevistas directas semi-estructuradas de una diversidad de actores clave que aseguren
la triangulacion de informacion: directores y funcionarios actuales, ex directivos, otros funcionarios
publicos de entidades clave, actores privados y sociales, académicos, medios de comunicacion. La lista
inicial de personas a entrevistar se modificara conforme los actores entrevistados sugieran otros actores
relevantes del proceso decisional. La estructura de las entrevistas consistira de cuatro partes: historia
del caso o proceso decisional, rol del actor en el proceso decisional, relacion con otros actores, y perfil
del actor. La informacion brindada por los entrevistados sera confidencial y no sera citada textualmente
en el informe, aspecto que debera mencionarse previo al inicio de las entrevistas.

El reporte final contendra también el analisis de las interacciones y de la cadena causal. Consiste
en la interpretacion global del proceso decisional de la gobernanza del recurso mineral a partir de la
cronologia, la documentacion y la informacidon proporcionada por los actores entrevistados. Los
objetivos son identificar el problema decisional real que se enfrentd y sus modificaciones durante el
proceso, la relacion de los actores con el proceso decisional y los otros actores, las modificaciones de las
relaciones entre actores, y los factores que explican el resultado del proceso decisional. Esto Ultimo
comprende contrastar los hallazgos con las preguntas/hipotesis iniciales y escoger aquellas que resultan
mas plausibles a la luz de la investigacion y la evidencia empirica recabada.
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