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Resumen

El objetivo de esta investigacion es profundizar en el andlisis del déficit de controles
democréticos no electorales en la politica minera de Colombia. A pesar del alcance en materia
de derechos que garantizan la participacién social en temas de politica, en la practica parece
que el gobierno central ha minimizado su importancia. En este debate, ocupa un lugar
importante la participacién de las comunidades indigenas en los procesos de decision ligados

a la explotacion de minerales en sus territorios.

La investigacion subyace a un enfoque neoinstitucional, puesto que, el déficit o fortaleza de
los mecanismos de control y participacion social pueden verse como el resultado de la calidad
institucional de las democracias modernas. De esta manera, el institucionalismo arroja pistas
tedricas y metodologicas para comprender y explicar cémo las instituciones ayudan a moldear

y a mejorar y/o desmejorar los sistemas de rendicién de cuentas.

Metodoldgicamente, la investigacion es de corte deductivo. Se basa en la seleccion de un caso
de estudio analizado mediante la variante de comprobacion teorica del seguimiento de
procesos. Ademas, se recurre a la lbgica bayesiana como complemento para el disefio de
inferencias causales robustas. En este caso, los instrumentos de politica se utilizan como
unidades empiricamente observables del disefio de politicas y como portadores de evidencia

en el proceso inferencial.

Los resultados de la investigacion son valiosos en el plano tedrico y metodoldgico. En lo
referido a la teoria, se deduce que el institucionalismo aporta al estudio del déficit de
controles democraticos no electorales, no solo desde una perspectiva que analiza las
relaciones entre el estado, la sociedad y el mercado, sino que también desde el modo en que
se abordan las relaciones entre instituciones e intereses. Esta relacion es central en el analisis
de politicas publicas en la medida en que reconoce que las ideas tienen un rol importante en
los resultados de politicas, pero que por si solas no son suficientes. Lo que determina la suerte
de esos intereses es su materializacion en normas, codigos, leyes; es decir, su dimensién

institucional.

En el plano metodoldgico, la investigacion comprobd las fortalezas del sequimiento de

procesos a la hora de disefiar inferencias causales dentro de los casos de analisis, siempre y
Vi



cuando su aplicacion sea cuidadosa al disefiar un mecanismo tedrico generalizable, se
establezca una clara operacionalizacion y se cuente con evidencia empirica para usarse en el
disefio de inferencias causales. Ademas, la logica bayesiana contribuyé a que el proceso
inferencial se mejorara mediante el disefio de protocolos analiticamente transparentes y
rigurosos. Bajo esta logica, el investigador esta obligado a identificar y definir claramente

todas las evidencias recolectadas para el proceso inferencial.

Finalmente, la investigacion concluyo la existencia del mecanismo causal teorizado. La
ambicion analitica de probar si las implicaciones observables de la existencia de un
mecanismo parsimonioso estan presentes en este caso particular se cumplié. La evidencia
recolectada, si bien guarda diferentes pesos probatorios, al acumularse permitié discriminar

entre hipétesis rivales y respaldar la existencia de todas las partes del mecanismo.

VIl



Introduccién

La ola de reformas democréaticas que se extendid por América Latina durante la década de los
ochenta, impuls6 el surgimiento y desarrollo de mecanismos auténomos de participacion y
control de lo publico. Se tratd de innovaciones institucionales y sociales que buscaron mejorar
la calidad de las democracias de la region, a través del control ciudadano sobre gobernantes,
representantes y funcionarios publicos. Esta renovacidn de las tradiciones democraticas se

tradujo en la creacion de instituciones y organismos de accountability horizontal y social.

La configuracion de una nueva institucionalidad con la capacidad legal para ejercer control,
junto a novedosas formas de accion colectiva y asociativa que exigen el cumplimiento de la
ley vy la transparencia en la gestion publica, permiten afirmar que “estamos ante una lenta
transformacion en la cultura politica democréatica de la region orientada al incremento del
control ciudadano sobre gobernantes y funcionarios putblicos” (Hernandez y Arciniegas 2011,
23). En consecuencia, la accountability, tanto horizontal como social, resulta fundamental en
las democracias modernas para incentivar el buen gobierno, en tanto exige el cumplimiento de
las leyes, monitorea el actuar de las autoridades gubernamentales y reclama la rendicion de

cuentas publicas.

Sin embargo, pese a la creacion de organismos estatales autobnomos y a la configuracion de
redes e iniciativas ciudadanas de rendicion de cuentas, “la regién enfrenta nimeros retos en
cuanto a la profundizacién y la calidad de la democracia” (Przeworski 2002, citado en
Escanddon y Velasquez 2015, 270). En efecto, uno de los rasgos de las democracias modernas
en América Latina es “la debilidad de los mecanismos de accountability vertical y horizontal
como herramientas para vigilar y controlar a gobernantes y autoridades publicas” (Hernandez
y Arciniegas 2011, 31).

En buena parte de los paises de la region, esta nueva institucionalidad no ha logrado plena
autonomia ni independencia politica. En el redisefio del entramado institucional “siguen
primando intentos de las elites politicas por socavar, manipular, capturar o ignorar dichos
organismos” (Hernandez y Arciniegas 2011, 31). Esto conduce a que los funcionarios
publicos, gobernantes y/o representantes no se vean obligados a rendir cuentas sobre sus
decisiones y accionar politico ante los representados, lo cual no garantiza la proteccién de sus

derechos frente al riesgo de arbitrariedad por parte de los poderes publicos.



Siguiendo esta corriente tedrica, a continuacion, se presenta un breve analisis sobre el
concepto de accountability y sus diferentes dimensiones, en aras de establecer un enfoque de
analisis comin sobre esta tematica que contribuya al estudio y entendimiento del estado de la

rendicion de cuentas en América Latina.

a. Una aproximacion a la accountability

La investigacion sobre accountability en América Latina comenz6 con Guillermo O'Donrell,
interesado por la accountability horizontal debido a su ausencia o su grave debilidad en las
poliarquias de la region (O Donnell 1997, 2001). Ante un déficit de accountability, las bases
de la democracia representativa se erosionan Y se trasforma en una democracia delegativa,
donde los procesos de control estatal y participacion civil son débiles. De esta manera, las
elecciones autorizan a los representantes a decidir sobre la produccion y entrega de bienes y

servicios publicos, pero no se ven obligados a rendir cuentas por sus acciones.

La accountability resulta fundamental en las democracias modernas para incentivar el buen
gobierno, mediante el control de los representantes y funcionarios publicos. Se reducen las
posibilidades de manejo unilateral y personalizado de las instituciones publicas y la
produccion de bienes y servicios publicos arbitrarios. La activacion de instituciones e
instrumentos de accountability garantiza que los gobiernos, los representantes y/o
funcionarios publicos actien regidos por criterios democraticos universales, protegiendo los

derechos de los ciudadanos (Hernandez y Arciniegas 2011).

En consecuencia, en la Gltima década, América Latina ha experimentado una transformacion
en la cultura politica democratica, que incluye el incremento de mecanismos de accountability
horizontal ligados a las diferentes modalidades de accountability social (Hernandez y
Arciniegas 2011). En el primer caso, buena parte de los paises de la region cuenta con
ministerios publicos, contralorias nacionales, 6érganos electorales, instituciones de control
fiscal y disciplinario. En el segundo, se trata del desarrollo de movimientos sociales, medios
de comunicacion e individuos independientes que denuncian acciones de funcionarios
publicos consideradas como irregulares (Peruzzotti y Smulovitz 2002; Hernandez y
Arciniegas 2011).



b. Definicion y limitacion del concepto accountability

El de accountability es un concepto que sufre de polisemia o estiramiento conceptual, puesto
que encierra “tanto procesos de participacion y movilizacion ciudadana como de
transformacion de la gestion publica y reforma estatal” (Hernandez 2011, citado en Velasquez
y Escand6n 2015, 272). Es preciso sefialar que en la lengua espafiola no hay una acepcion
Unica que cobije las categorias analiticas que encierra la accountability. Por ello, es
importante avanzar en el establecimiento de una traduccion al espafiol consensuada que

permita optimizar la comprension y analisis de este fendbmeno en Amerita Latina.

De acuerdo con Herndndez y Arciniegas (2011), el termino accountability se puede traducir al
espafiol como rendicion de cuentas y responsabilizacion. Esta nocion arroja luz sobre la
importancia de un espacio analitico referido a la relacion entre el Estado y la sociedad, en
tanto “implica una relacion de reciprocidad entre quienes deben rendir cuentas y aquellas que
tienen derecho a exigirlas” (Hernandez y Arciniegas 2011, 27). Mediante este vaivén entre
Estado y sociedad, se busca desarrollar acciones de rendicion de cuentas efectivas que tiendan

a la gestacion de gobiernos mas responsables.

La rendicion de cuentas subraya “la capacidad para asegurar que los funcionarios publicos
rindan cuentas por sus conductas, es decir, que estan obligados a justificar y a informar sobre
sus decisiones y a que eventualmente puedan ser castigados por ellas” (Peruzzotti y Smulovitz
2002, 4). La cuestion central que subyace al concepto es la de asegurar que las decisiones
politicas tomadas por los representantes o funcionarios publicos respondan a las necesidades
de los representados. De esta manera, la rendicion de cuentas se asocia a las dimensiones del
answerability y el enforcement de los agentes y funcionarios publicos (Hernandez y
Arciniegas 2011, 25).

El answerability se refiere a una dimension informativa y a una dimension argumentativa de
las decisiones publicas, en tanto los funcionarios publicos en sistemas democraticos tienen la
obligacion vy la responsabilidad de informar, justificar y explicar sus decisiones. Por su parte,
el enforcement establece una relacion entre la rendicion de cuentas y la disponibilidad de
sanciones y/o castigos, pero también incluye una dimension de premios y recompensas a las
conductas adecuadas de los funcionarios publicos (Hernandez y Arciniegas 2011, 25-27).

Estos son los dos pilares sobre los que descansa la rendicidn de cuentas.



La rendicion de cuentas presenta diversas dimensiones que difieren en la forma de controlar y
sancionar las conductas de los funcionarios publicos. Se clasifican en accountability
horizontal, vertical y social (O"Donnell 2001; Peruzzotti y Smulovitz 2002). La accountability

horizontal se refiere a:

(...) agencias estatales que tienen autoridad legal y estan tacitamente dispuestas y capacitadas
para emprender acciones que van desde el control rutinario hasta sanciones legales o incluso
impeachment' en relacion con actos u omisiones de otros agentes o agencias del estado que

pueden, en principio o presuntamente, ser calificadas como ilicitas. (O Donnell 2001,1)

De esta manera, se pueden identificar dos tipos de instituciones legales que ejercen la
rendicion de cuentas horizontal. Las primeras, denominadas de balance, integradas por la
vieja division de poderes del Estado: ejecutivo, legislativo y judicial. Las segundas,
denominadas agencias asignadas — desarrolladas mas tarde por el déficit de control de las
agencias de balance —, incluyen las fiscalias, auditorias, contralorias, ministerios publicos y
los ombudsmen? (O"Donnell 2001; Herndndez y Arciniegas 2011). La creacién de estas
agencias hace parte del esfuerzo por prevenir riesgos de transgresion y corrupcion, y

garantizar el caracter democratico de los sistemas de gobierno de la region latinoamericana.

Por su parte, la rendicion de cuentas vertical implica la existencia de controles externos sobre
el gobierno, especialmente el electoral (Peruzzotti y Smulovitz 2002, 29). Se supone que,
“mediante elecciones libres y limpias, los ciudadanos pueden castigar o premiar a los
gobernantes votando a favor o en contra de ellos en las proximas elecciones” (O’Donnell
1997, 162). Sin embargo, autores como Manin, Przeworski y Stokes (1999) consideran que
las elecciones periodicas no constituyen un mecanismo de control y rendicion de cuentas
efectivo, dado que: i) por la temporalidad con que se realizan las votaciones, el poder de
cohesion es limitado; ii) no hay forma de determinar si ciertos resultados electorales tendran un
sentido prospectivo o retrospectivo;  iii) la calidad y acceso a la informacion no permitira al

votante evaluar completamente al funcionario publico (Peruzzotti y Smulovitz 2002, 5-6).

1 Juicios politicos (trad.).
2 Defensorias del Pueblo (trad.).



Se cuestiona la capacidad de la rendicidn de cuentas vertical-electoral para demandar y
ejercer la rendicion de cuentas, entra en crisis Yy la atencion se desplaza hacia otras formas
para hacerla efectiva. Ante la debilidad de los mecanismos mencionados anteriormente,
aparece la rendicion de cuentas social como un medio alternativo para ejercer control y exigir
la rendicién de cuentas publicas. Se trata de “un mecanismo de control vertical, no electoral,
de las autoridades politicas basado en las acciones de un amplio espectro de asociaciones y
movimientos ciudadanos, asi como en acciones mediaticas™ (Peruzzotti y Smulovitz 2002,
10).

Este conjunto de actores politicamente activos agrega nuevos y mejores instrumentos de
control y sancion de los gobiernos al clasico repertorio de instituciones legales y politicas. El
aporte de esta modalidad de rendicion de cuentas al control gubernamental radica en que, a
diferencia de los mecanismos electorales, puede ejercerse en momentos indeterminados, hacia
temas de politica y funcionarios publicos preestablecidos. Ademas, por no contar con
capacidades de sancion formal, activan la accion de las agencias horizontales de control y
sancion, al tiempo que intentan incidir en la agenda publica (Peruzzotti y Smulovitz 2002;

Hernandez y Arciniegas 2011).

Como apuntan Peruzzotti y Smulovitz (2002, 13), “algunos autores han afirmado que los
mecanismos sociales de control son meramente decorativos, y no verdaderos controles del
poder”. Sin embargo, este mecanismo implica una innovacién y maduracion social en
términos politicos, obligando, por un lado, a un redisefio institucional capaz de ejercer un
control de lo publico eficazmente y, por otro, a la reconfiguracion de las relaciones entre el
Estado y la sociedad. Se trata de un fendmeno que busca impulsar cambios sistémicos de

control y sancion efectivos que desincentiven las conductas impropias e ilegales.

La rendicion de cuentas de tipo social tiene la capacidad de tender puentes entre las
modalidades juridica y electoral. En este caso, los controles sociales por si solos no son
suficientes para castigar y/o premiar a funcionarios publicos por sus acciones; lo que
determina su eficacia es el grado en que sus acciones logran materializarse. Esta interrelacion
posibilita que la rendicion de cuentas en las democracias modernas se fortaleza y garantice

gobiernos responsables.



Por ultimo, es necesario resaltar que, frente a este conjunto amplio de dispositivos orientados
al control politico, que en ocasiones parecieran actuar de forma separada como fenémenos
ajenos entre si, autores como Isunza Vera 'y Gurza Lavalle (2012) han propuesto llamarlos
Controles Democraticos No Electorales (CDNE), a pesar de las diferencias espaciales y

temporales.

Los CDNE son ‘controles’ porque remiten a la posibilidad de incidir y, a veces, cambiar el
curso de accion de una autoridad pablica en cualquier instancia de los tres poderes (ejecutivo,
legislativo y judicial). Son ‘democraticos’ en virtud de que el agente del control es el demos,
bien de forma individualizada, bien de modo colectivo e informal o bien mediante
organizaciones civiles. Son ‘no electorales’ porque la principal razon de la dificultad de
observarlos y comprenderlos es que suelen permanecer eclipsados por la atencién que las
elecciones merecen como el dispositivo vertebral que hace a las democracias portadoras de ese
nombre. (Isunza Veray Gurza Lavalle 2012, 11-12)

c. La accountability y las politicas mineras

La rendicion de cuentas es especialmente importante en materia de politicas publicas, sobre
todo en las referidas al sector extractivo, puesto que se constituyen en un ambito caracteristico
de su deficit o debilidad. Los espacios de control y participacion social en dichas politicas son
limitados y, por tanto, los funcionarios publicos no estan obligados a informar 'y justificar sus

decisiones y a que eventualmente puedan ser castigados por ellas.

Este fendbmeno es mas visible en el tema del derecho que tienen los grupos indigenas a ser
consultados respecto a la explotacion minera en sus territorios. En Colombia en particular, y
pese al bloque de constitucionalidad que garantiza el derecho a participar y decidir en
actividades extractivas que puedan afectarlos, “en ciertos casos no se toma en cuenta la
presencia de grupos étnicos y no se titula la tierra para evitar el deber de consultar con la
poblacion implicada” (Rodriguez 2014, 161). A la luz de esta situacion, la pregunta de
investigacion planteada es ¢Por qué persisten los déficits de rendicion de cuentas en la politica
minera de Colombia? La hip6tesis sostiene que los intereses y las instituciones interactlan y

se refuerzan mutuamente causando el déficit de cualquier tipo de accountability.

Inicialmente (enT,), las ideas son causas insuficientes, pero necesarias para el cambio que
puede provocar resistencia debido a los intereses contradictorios entre los actores estatales y no
estatales. Para que estos cambios sean sostenibles, las ideas necesitan ser apoyadas (en T,)



mediante reformas institucionales y el disefio de politicas. Por lo tanto, aunque la participacion
de actores no estatales generalmente depende de una obligacion normativa, también es el
resultado de compromisos estratégicos y necesidades operativas. (Fontaine etal. 2016, 20)

El caso de estudio es el derecho de los indigenas a la consulta previa en la politica minera de
Colombia. Ello en razén de que Colombia es sin duda el pais donde la consulta previa de los
pueblos indigenas se ha convertido en el mecanismo de participacion mas comin para las
licencias ambientales, con mas de 156 procesos implementados entre 1993 y 2012 para 2.331
licencias, incluyendo 931 para las actividades de petrdleo y gas (Rodriguez 2014, citado en
Fontaine et al. 2016, 28).

El enfoque tedrico de la investigacion sostiene que el andlisis institucional ofrece las
herramientas adecuadas para el estudio de las politicas publicas, al hacer énfasis en las
relaciones entre el Estado, la sociedad y el mercado. Esta relacion tripartita ofrece una vision
de las fuerzas, intereses e ideas que influyen sobre el uso y distribucion de recursos. Se trata
de la capacidad transformadora de los actores estatales y no estatales, y no solo del gobierno.
El institucionalismo permite comprender como funcionan las instituciones politicas, al tiempo
que ofrece una vision fundamental de las relaciones de poder entre la sociedad, el gobierno y

el mercado.

La investigacion se desarrolla bajo una metodologia cualitativa fundamentada en un estudio
de caso. El siguiente paso consiste en la combinacion del seguimiento de procesos con el
marco de disefio de politicas, para inferir la presencia/ausencia de un mecanismo causal
teorizado para el caso de estudio. Seguidamente, los instrumentos de politica ocupan un lugar
preponderante en la metodologia de esta investigacion en tanto se conciben como la principal
fuente de evidencias empiricas. Finalmente, se recurre a la formalizacion bayesiana de
inferencias causales, que pretende mediante las estimaciones de probabilidades y niveles de

confianza asegurar la presencia del mecanismo causal.

El texto se presenta como sigue. En el capitulo uno se desarrolla los fundamentos tedricos y
metodoldgicos que subyacen a la investigacion. El capitulo dos es una descripcion cuidadosa
del &rea de politicas de mineria en Colombia, como un elemento fundamental en el analisis

del proceso que se esté estudiando. El capitulo tres avanza en la aplicacion de la variante de

comprobacion tedrica del seguimiento de procesos al caso de estudio, centrado en el



razonamiento bayesiano como una forma de iluminar la légica que subyace al mismo.

Finalmente, se presentan los principales hallazgos y conclusiones de la investigacion.



Capitulo 1
Marco tedrico y metodoldgico

1.1. Marco tedrico

1.1.1. Un analisis institucional del déficit de rendicion de cuentas

Se parte discutiendo por qué el déficit de rendicion de cuentas en la politica minera es un
problema institucional. Luego se analiza en particular el aporte del institucionalismo
socioldgico al estudio y explicacién de la hipotesis de trabajo. Desde luego, los elementos
tedricos y metodologicos del institucionalismo ofrecen herramientas para explicar el déficit o

fortaleza de la rendicion de cuentas publicas.

El déficit de rendicion de cuentas es un problema institucional, puesto que permea las
instituciones formales y no formales dedicadas a controlar el poder. En un primer momento,
el gobierno disefia politicas, crea instituciones y un conjunto de instrumentos destinados a
fiscalizar los poderes publicos. Como resultado se tiene la designacion de los pesos y
contrapesos tradicionales, ligados a “normas constitucionales, cddigos legales,
procedimientos administrativos y derechos fundamentales que constituyen el marco legal-
constitucional que limita las acciones de los funcionarios publicos elegidos o designados”
(Peruzzotti y Smulovitz 2002, 4). De esta manera, esta oferta estatal para la rendicion de

cuentas publicas puede enmarcarse dentro de la rendicion de cuentas horizontal.

En un segundo momento, el institucionalismo asume a las instituciones como la cultura, las
normas, marcos cognitivos, practicas, etc. (Hall y Taylor 1996; Lowndes y Roberts 2013). El
punto interesante de esta concepcion es que complementa la nocion de institucion al
considerar su doble dimension, formal e informal, con lo cual se abre una puerta de reflexion
fructifera al campo de las politicas publicas (Fontaine 2015a). Esta definicion desafia y rompe
con las tradicionales concepciones de las instituciones y en ese sentido refleja un giro
cognitivo dentro de la disciplina. De este modo, se entienden las instituciones a la vez como

productos de la cultura y variables que estructuran la cultura (March y Olsen 1984).

Esta doble dimension de las instituciones plantea un intercambio de ideas e intereses entre
instituciones y actores colectivos, el cual determina los resultados politicos. Esta nocion
ofrece oportunidades para que los ciudadanos se pongan en contacto con sus representantes

politicos, a través de consultas, sistemas de quejas o las votaciones tradicionales. Lo anterior



permite ser escuchados, participar en la toma de decisiones y, por tanto, configurar el

escenario politico; su cambio o estabilidad (Lowndes y Roberts 2013).

Puede pensarse, por ejemplo, en como la cultura politica en las democracias modernas de
América Latina esta relacionada con la configuracion de una nueva institucionalidad de
controles democraticos electorales y no electorales con la capacidad legal e institucional para
ejercer control (Herndndez y Arciniegas 2011). En este caso, las agencias son el resultado de
un acervo de valores y creencias derivadas de un contexto cultural determinado, pero, a la

vez, estas agencias dan sustento empirico a dicho contexto cultural.

Asimismo, las “instituciones” también se refieren a formas de organizacion social (Lowndes y
Roberts 2013). Por lo tanto, el funcionamiento de las asociaciones civiles, organizaciones no
gubernamentales (ONG), movimientos sociales y medios de comunicacion para controlar el
poder y exigir la rendicion de cuentas, se enmarca dentro de una perspectiva institucional. Las
movilizaciones sociales y las denuncias mediaticas orientadas a sancionar se canalizan

mediante vias institucionales de caracter formal.

En tercer lugar, el institucionalismo “brinda una vision vital del poder, de la desigualdad y los
conflictos, asi como del funcionamiento de las instituciones politicas” (Lowndes y Roberts
2013, 8). Esta vision es interesante en tanto la rendicién de cuentas publicas “encierra
relaciones de poder entre actores del Estado, la sociedad civil y el mercado. Las estructuras y
dindmicas de poder siempre encierran una amenaza latente a la rendicion de cuentas”
(Hernandez y Arciniegas 2011, 28).

Luego, el institucionalismo “también permite generar estrategias de resistencia y reforma,
disefiadas para priorizar nuevos intereses y valores” (Lowndes y Roberts 2013, 8). No se trata
solo del gobierno o del sistema de partidos, sino de organismos, movimientos e instituciones
sociales que generan un acervo de valores y formas en que se relacionan el Estado y el
mercado. De ello resulta una manera particular de orientar la toma de decisiones vy la
formacion de las politicas publicas, porque la rendicion de cuentas afecta las ideas y las
preferencias de los actores, al tiempo que estructura las opciones de reforma o de cambio de

las politicas (Hall y Taylor 1996).
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Por otro lado, mas alld de definir las instituciones como objeto de anlisis, “el
institucionalismo se interesa por ellas en cuanto variables independientes de las conductas -
individuales y colectivas-” (Fontaine 2015b, 81). Esta nocion es especialmente importante
para el analisis de los controles democraticos puesto que inmediatamente las instituciones se
convierten en un factor explicativo de su déficit o fortaleza. Es decir, ya no preocupa su
origen, su permanencia o su cambio, sino que interesa analizar y estudiar como una
institucién o un conjunto de instituciones y su interaccion producen controles democraticos

débiles o fuertes.

Se interesa por las interacciones interinstitucionales o entre instituciones y actores
individuales 'y colectivos (March y Olsen 1995, citado en Fontaine 2015b, 83). De aqui se
desprende que las ideas Y las instituciones se refuerzan mutuamente en el proceso de politicas
con el objetivo de incidir en el resultado politico final. Y aunque es poco probable que logren
todo lo que se proponen, los intentos de disefio institucional son inevitables en la medida en
que los actores politicos tratan de hacer que sus ideas y valores se adhieran a los mecanismos
institucionales (Lowndes y Roberts 2013).

Por ejemplo, los grupos mineros o petroleros intentan incidir en los disefios institucionales
que regulan la actividad extractiva para plasmar sus intereses propios. Lo mismo ocurre con
los movimientos indigenas, pues movilizan argumentos necesarios para que un disefio
institucional determinado incluya sus ideas e intereses, materializados en la garantia de sus
derechos econdmicos, sociales y culturales. De esta forma, la interrelacion de intereses e
instituciones permea el analisis de las politicas publicas, en particular sobre la forma en que se
administran los recursos naturales, la toma de decisiones y los procesos de resolucion de
conflictos (Fontaine 2003).

Finalmente, en materia metodologica, el institucionalismo sociologico realiza estudios de
caso particularmente centrados en campos organizacionales, movimientos sociales y terceros
de la sociedad. Estos trabajos se caracterizan por utilizar metodologias interpretativas para
producir descripciones “gruesas” de procesos sutiles y dindmicos (Lowndes y Roberts 2013).
Asumen horizontes temporales no tan extensos como el institucionalismo historico, ya que

toman en cuenta el pasado reciente y el presente.
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1.1.2. El disefio de las politicas publicas

De igual forma, el disefio de politicas es un problema institucional en tanto “las instituciones
existentes no solo afectan la formulacion de los problemas y soluciones, sino también
constituyen la mayor premura en la eleccién de los instrumentos y en la ejecucion de las ideas
que orientan la accién publica” (Fontaine 2015b, 81). Podria decirse que las instituciones
estructuran el disefio de politicas porgue inciden en las etapas claves del mismo. Por tanto, las
instituciones pueden convertirse en variables determinantes a la vez que explicativas del éxito

o fracaso de una politica determinada.

En ese sentido, es preciso no perder de vista los intereses e instituciones que interactian en
este proceso, en tanto el disefio es una actividad en la que participan diversas instituciones y
actores — tanto nacionales como internacionales — con disimiles objetivos, ideas e intereses,
que buscan influir en la eleccién de instrumentos sobre los cuales se construye una politica.
Estos dos elementos, trabajando en conjunto, son necesarios para reunir una explicacion

satisfactoria de un determinado disefio de politica.

Puede decirse que la eleccion de instrumentos y el disefio de politicas son “el producto de
compromisos entre distintos actores del proceso de toma de decision, incluso entre distintas
agencias del Estado” (Salamon 2005, citado en Fontaine 2015a, 87). Por ejemplo, en los
paises exportadores de materias primas, las empresas mineras juegan un rol cave en el disefio
de las politicas extractivas, en tanto el nivel de inversion minera depende de las politicas vy las
instituciones existentes. El problema radica entonces en determinar la interrelacién de actores

intervinientes en el proceso de disefio y su resultado politico final.

El disefio de politicas “es una actividad llevada a cabo por una serie de actores politicos con la
esperanza de mejorar el policy-making y los resultados de las politicas mediante la
anticipacion exacta de las consecuencias de las acciones gubernamentales” (Howlett 2011, 3).
Queda claro que el objetivo es alcanzar las metas de gobierno y ello incluye una comprension
previa no solo de los problemas publicos, sino también de las herramientas apropiadas para

resolver, o por lo menos llevar a niveles manejables, el problema en cuestion.

De ello se desprende que un disefio exitoso de politicas depende de la éptima combinacion de
los instrumentos sustantivos y procesales, pero también de la coherencia de los objetivos y de

la consistencia de instrumentos entre si (Howlett y Rayner 2007). Un ajuste de objetivos y
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medios suboptimos puede aumentar el riesgo de falla de la politica determinada. Por tanto,
este marco analitico exige como condiciones explicitas para un disefio de politicas efectivo
que: i) todos los objetivos y metas de la politica sean coherentes; ii) que las preferencias de
aplicacion y calibracion de instrumentos sean congruentes; Y iii) que dentro y a través de los
niveles de la politica, los instrumentos, las preferencias de aplicacion y calibracién de

instrumentos sean congruentes y convergentes (Howlett 2009).

Los instrumentos de politica son especialmente significativos en este proceso, ya que son las
técnicas 0 medios a través de los cuales los Estados tratan de alcanzar sus objetivos (Linder y
Peters 1993). Los instrumentos de politica constituyen las bases primordiales sobre las que
descansan las politicas y los programas (Howlett 2011). Por tanto, la seleccién inadecuada de
instrumentos puede ser fuente de fallo de la politica, en particular por las implicaciones que
tienen la consistencia externa (con los objetivos de la politica) e interna (de los instrumentos
entre si) (Howlett 2011).

Ademas de lo mencionado anteriormente, el disefio per se permite, por un lado, observar con
mayor facilidad la politica publica y, por el otro, medirla de manera tangible. Con ello,
estariamos solucionando —mas 0 menos — un problema metodoldgico caracteristico de los
enfoques de analisis de politicas, referido a los datos empiricos; ahi reside quiza el limite
entre el principio de explicacion causal y el principio de interpretacion (Fontaine 2015). Los
datos empiricos favorecen una explicacién causal del disefio de politicas publicas, puesto que
permiten ubicar objetivos, medios, actores y las relaciones entre ellos. Sobre esta base se
puede reconstruir el proceso de toma de decisiones para explicar con mayor precision el

resultado final.

Esto, a su vez, implica que se efectlle un andlisis més exhaustivo del disefio con miras a
refinarlo, para comprender mejor el proceso y disefiar mejores politicas pudblicas. Retomando
las palabras de Browne y Wildavsky (1983, 357), “la implementacion deberia determinarse no
solo mirando atras, con el objeto de establecer el ajuste entre objetivos Y realizacion, sino
mirando hacia adelante, hacia la creacién de nuevas y mas informadas relaciones entre fines y

medios”.

El aporte del marco del disefio de politicas al entendimiento y explicacion del déficit de

controles democraticos no electorales pasa por proporcionar elementos tedricos y analiticos
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de la siguiente manera. Primero, parte de entender el disefio de politicas como un problema
institucional. Segundo, reconoce la (in)consistencia de instrumentos como un factor de éxito o
fracaso de las politicas. Tercero, insiste en que el disefio y la seleccion de instrumentos de
politicas es una actividad de intercambios institucionales, es decir, que involucra a actores e
instituciones con diferentes objetivos, ideas e intereses, capaces de influir en el disefio de la

politica para sus propios fines.

1.2. Metodologia

1.2.1. Seguimiento de procesos de un mecanismo causal

Metodologicamente, la investigacion se sustenta sobre la combinacion del método de
seguimiento de procesos con el marco de disefio de politicas basado en la tipologia NATO. El
objetivo es identificar las entidades de un mecanismo causal y la forma en que se relacionan
para explicar un resultado de politica. Se hace hincapié en el seguimiento de procesos debido

a su fortaleza para la construccion de teorias y analisis de mecanismos causales.

El seguimiento de procesos va mas alld de la descripcion de meros eventos empiricos
localizados entre la ocurrencia de un detonante X y un resultado Y. Si bien, esta es una forma
valiosa de inferencia descriptiva de un suceso determinado, informa poco acerca de como y
por qué sucedid (Bennett y Checkel 2015). En ese sentido, el método tiene un fuerte caracter

explicativo y brinda una respuesta mucho méas rigurosa y sofisticada a este tipo de preguntas.

El seguimiento de procesos es un método de estudio disefiado para aplicarse en
investigaciones que se centran en el andlisis de un caso o de pocos casos (N pequefia). Sigue
una ontologia mecanicista y determinista de la causalidad, a diferencia de la ontologia de la
regularidad y la probabilidad que subyacen a métodos como el analisis estadistico de gran
tamafio (Bennett y Checkel 2015). Implica el examen de evidencias en un caso particular, que
contribuyen a apoyar o desaprobar una hipotesis explicativa. Esto es, un proceso en el cual las
partes con capacidad operan un contexto determinado, interactGan y transfieren energia a
otras entidades (Bennett 2010).

Especificamente, posibilita el “analisis de las pruebas en los procesos, secuencias de eventos

y momentos en un caso con el propdsito de desarrollar o probar hipotesis acerca de los

mecanismos causales que podria explicar el caso” (Bennett y Checkel 2015, 7). En ese
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sentido, es fundamental la observacion sistematica de las entidades que conforman el

mecanismo causal cuando se pretende explicar un resultado de politica especifico.

De esta manera, permite examinar de manera sistematica las entidades que conforman un
mecanismo causal, o lo que es mejor, las partes de una secuencia temporal de eventos, para
validar o descartar las posibles causas de un fendmeno. Un mecanismo causal se define como
“una teoria de un sistema de partes entrelazadas que transmite las fuerzas causales de X a Y”
(Beach y Pedersen 2013, 44). Los mecanismos son micro-teorias que informan acerca del
cdémo y del por qué un evento lleva a otro, por lo tanto, estas entidades no se consideran como
variables intervinientes, sino como elementos de un Unico proceso de vinculacion de un
detonante (en lugar de una variable independiente) con un resultado (en lugar de una variable

dependiente) (Fontaine, Narvaez y Velasco 2017).

Las entidades del mecanismo se consideran como condiciones INUS, es decir, como “partes
insuficientes pero necesarias de una condicion innecesaria pero suficiente” para que se
produzca un determinado resultado (Beach y Pedersen 2013, 45). Cada entidad que hace parte
del mecanismo es por si sola insuficiente para producir un resultado, y funcionara siy solo si

actla en conjunto con el resto de la “maquina” (Beach y Pedersen 2013).

Es muy comln encontrar variables necesarias pero insuficientes en el mecanismo causal, lo
que no permite establecer relaciones causales formales y, por tanto, hallar una explicacion
minimamente suficiente. Este método “disciplinador” es especialmente importante a la hora
de seleccionar el conjunto de entidades del mecanismo que explican con solvencia un
resultado Y, puesto que amplia la posibilidad de hallar las entidades vitales, al tiempo que
elimina las irrelevantes. De esta forma, son modeladas las partes de un mecanismo que se
teorizan como absolutamente esenciales (necesarias) para producir un resultado dado (Beach
y Pedersen 2013).

En efecto, uno de los aportes del seguimiento de procesos a la investigacion es aislar las
variables INUS de los eventos intervinientes. Al aproximarse a formas de seleccién rigurosa,
se incrementa la confianza del mecanismo causal, se fortalece la teoria y aumenta la

probabilidad de comprobar la hipétesis.
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La particularidad del método es que permite a los investigadores ir mas alld de la mera
identificacion de correlaciones entre las variables independientes (X) y los resultados (Y)
(Beach y Pedersen 2013). Permite abrir la caja negra, identificar el mecanismo causal y sus
entidades, para luego avanzar en el estudio y comprension de su funcionamiento. Como
consecuencia, se pueden realizar inferencias fuertes del proceso causal mediante el cual se
producen los resultados, al tiempo que se actualiza el nivel de confilanza sobre la

presencia/ausencia del mecanismo teorizado (Beach y Pedersen 2013).

1.2.2. Comprobacién tedrica: una variante del seguimiento de procesos

Los andlisis mas recientes sobre el seguimiento de procesos han identificado tres variantes del
método: comprobacion tebrica, construccion tedrica y explicacion de resultados (Beach y
Pedersen 2013, 13). Las variaciones del método tienen en comdn el estudio de los
mecanismos causales y los principios ontolégicos sobre la naturaleza de las relaciones
causales, ademas de la posibilidad de combinarse con la logica bayesiana (Beach y Pedersen
2013).

Por su parte, las diferencias entre cada variante se encuentran en los objetivos y contextos
especfficos en los que se desarrollan. Especificamente se diferencian con respecto a: i) si se
trata de disefios centrados en la teoria o centrados en casos; ii) si pretenden probar o construir
mecanismos causales tedricos; iii) su comprension de la generalidad de los mecanismos; y iv)
los tipos de inferencias que realizan (Beach y Pedersen 2013).

De estas tres variaciones del método del seguimiento de procesos la mas acorde con la lbgica
de investigacion deductiva es la de comprobacion teorica. En efecto, el objetivo es teorizar un
mecanismo causal y, mediante la recoleccion de evidencia, ponerlo a prueba e inferir si esta
presente y funciona como se habia predicho. En este caso, los mecanismos causales se tratan
como teorias de rango medio Yy se espera que estén presentes en una poblacion de casos
cuando la causa que desencadena el mecanismo Y las condiciones contextuales que le

permiten operar estan presentes (Beach y Pedersen 2013, 2016).

Las teorias de rango o alcance medio anteceden a la construccion de grandes teorias; se busca
probar o cristalizar un conjunto de teorias de mediano alcance antes de avanzar hacia un nivel
més elevado y abstracto. Al adoptar dichas teorias, se prefieren hipotesis “modestas”,

mientras que las teorias de gran alcance pretenden teorias abarcadoras.
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Una investigacion basada en la variante de comprobacién tedrica debe seguir tres pasos
fundamentales (Beach y Pedersen 2013, 2016). El primero es la conceptualizacion de un
mecanismo causal plausible y generalizable, centrandose en las partes del mecanismo que se
teorizan como necesarias para que el mecanismo funcione. Lo anterior obedece a una ley de

cobertura, donde las entidades Y la explicacién de su relacion son mas generalizadas.

El segundo es su operacionalizacion, esto es, traducir las expectativas teoricas en predicciones
especificas de cada manifestacion observable que cada una de las partes del mecanismo
deberia tener si el mecanismo esta presente en el caso (Paz y Fontaine 2017). Cada parte tiene
que estar relacionada a una hipotesis de trabajo (h), sobre la cual tenemos expectativas de la
probabilidad previa de su existencia (p (h)). Finalmente, se debe recolectar evidencia empirica
para usarse en el disefio de inferencias causales, para probar que el mecanismo hipotético esta
presente, si funciona como se teorizd o si, por el contrario, solo algunas partes del mecanismo
estan presentes. Estos pasos se aprecian con mayor precision en el capitulo 3 de esta

investigacion.

1.2.3. Los instrumentos de politica como unidades empiricamente observables del
disefio de politicas
Simultdneamente, los instrumentos de politica ocupan un lugar preponderante en la
metodologia de esta investigacion, en tanto complementan el método de seguimiento de
procesos y el marco del disefio de politicas. En este caso, los instrumentos se convierten en
unidades insuficientes pero necesarias para poner a prueba una hip6tesis dada. Por tanto, se
analizan los instrumentos como unidades empiricamente observables del disefio de politicas
(Paz y Fontaine 2017).

El andlisis y disefio de politicas enfatiza la importancia de los instrumentos como variables
determinantes de la efectividad v las fallas de las politicas, y esto a razon de que proporcionan
la sustancia y/o el contenido de las mismas. Como sefialan Linder y Peters (1993), los
instrumentos de politica son especialmente significativos en este proceso, ya que son las
técnicas o medios a través de los cuales los Estados tratan de alcanzar sus objetivos. De ahi
que se constituyan como las bases o estructuras primordiales sobre las que descansan las

politicas y los programas de gobierno (Howlett 2011).
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Sin embargo, para Lascoumes y Le Gales (2007, 6), la concepcion tradicional de los
instrumentos se basa en una vision técnica y funcionalista que desconoce las relaciones de
dominacion y lo que esta en juego politicamente. Por lo tanto, estos autores abogan por una
sociologia politica de los instrumentos con el objetivo de “subrayar las relaciones de poder
asociadas a instrumentos y cuestiones de legitimacion, politizacion o dindmica de
despolitizacion asociadas con diferentes instrumentos de politica” (Lascoumes y Le Gales
2007, 4). Esta apuesta del institucionalismo socioldgico cobra especial importancia puesto

que abre la puerta a una reflexién infinita en el ambito de disefio de las politicas publicas.

Bajo esta perspectiva es posible ver a los instrumentos de politica y a las politicas mismas
como mecanismos de reproduccién de dominacion, gracias al control de las expectativas de
los ciudadanos (Fontaine 2015). Este enfoque es una innovadora forma de investigar la
politica ya que en cierto modo se genera su desconstruccion a través de los instrumentos,
logrando observar otras dimensiones de la politica publica que otras formas de analisis no
permiten (Lascoumes y Le Gales 2007). Ese cambio en la forma de entender los instrumentos
de las politicas es Util en tanto relativiza su concepcion de técnicas meramente

procedimentales para la solucion de problemas gubernamentales.

Por consiguiente, asumir los instrumentos como una institucion en el sentido socioldgico, tal
como lo sugieren Lascoumes y Le Gales (2007), implica despojarlos de su neutralidad y
reconocerlos como portadores de valores, alimentados por una interpretacion de lo social y
por nociones precisas del modo de regulacién previsto. Cada instrumento contiene un grado
especifico de poder, y la forma en que se ejerce determina la relacion entre Estado y sociedad
o la forma en que se distribuyen los recursos basicos. Los instrumentos determinan asi el
entramado institucional segun las ideas y/o intereses predominantes (Lascoumes y Le Gales
2007).

Esta perspectiva es especialmente (til y funcional a esta investigacién en la medida en que
reconoce la existencia de relaciones de poder y fendmenos de politizacion que enmarcan la
seleccion de instrumentos de politica. Como afirma O”Donnell (2001), un ejecutivo intenta
maximizar su poder eliminando, negando o captando la validez de otros poderes del Estado
potencialmente controladores de su gestion, para aumentar la libertad de tomar decisiones. En

ese sentido, es preciso reconocer que Menem, Fujimori, Yeltsin y otros lideres delegativos
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fueron muy diestros a la hora de dividir y conquistar estas agencias, poniendo con ello la

autonomia Y la eficacia de la rendicion de cuentas en entredicho (O"Donnell 2001).

De esta manera, se utilizan los instrumentos de politica como unidades empiricamente
observables del disefio de politicas, de acuerdo a la tipologia NATO (Nodalidad, Autoridad,
Tesoro, Informacion) elaborada por Christopher Hood a partir de los recursos del Estado. Con
esta herramienta resulta posible definir los contenidos sustanciales y procedimentales de toda

politica (Fontaine 2015a).

La categoria informacién remite a los instrumentos que producen datos para el gobierno
(detectores) y a los datos producidos por este Ultimo (efectores). La categoria de autoridad se
refiere a las normas juridicas y al sistema legal que enmarca las politicas. La categoria de tesoro
incluye los instrumentos fiscales, financieros y monetarios que los hacen viables o las
obstaculizan. La categoria de organizacion alude a las personas e instituciones formales que son

responsables de una politica o que inciden en ella. (Fontaine 2015a, 83)

De acuerdo con Linder y Peters (1993), este esquema clasificatorio implica que el gobierno
puede enfocar sus problemas utilizando la informacion a su disposicion, sus poderes legales,
su dinero o su capacidad organizacional formal. En ese sentido, es Util en la medida en que
logra establecer una clasificacion bésica y exhaustiva de los instrumentos que conforman una
politica. Ademas, permite evidenciar con gran facilidad los instrumentos en su conjunto, sus
caracteristicas y la posibilidad de lograr una combinacion optima, esto en funcion de que cada
instrumento responde a objetivos y contextos diferentes, lo que implica distintos grados de

eficiencia vy eficacia.

De lo anterior se deprende que, en primer lugar, es posible identificar el nimero de agencias y
programas de rendicion de cuentas que conforman la politica. Seguidamente, se avanza sobre
el andlisis de la coherencia entre medios para evaluar la consistencia y congruencia de los
instrumentos sustantivos y procedimentales. Finalmente, el conocimiento de estos
instrumentos y sus atributos puede revelar algo sobre los propoésitos implicitos del gobierno
(Linder y Peters 1993).

19



1.3. Técnicas operacionales

1.3.1. La selecciondel caso sobre el resultado (“causas de efectos”)

Una vez asumidas las dimensiones tedricas y metodologicas de esta investigacion, es
necesario avanzar sobre el debate concerniente a las técnicas operacionales, especialmente a
partir de la seleccion del caso sobre el resultado, como otro elemento del entramado

investigativo.

En las ciencias sociales existen dos formas de investigar y producir inferencias causales: la
tradicion cuantitativa y la tradicion cualitativa. Cada una responde a valores, creencias y
normas propias, es decir, se asocia con procedimientos Yy practicas de investigacion distintos.
Contrastan a través de numerosas areas metodoldgicas, que van desde el tipo de pregunta de

investigacion, pasando por el modo de analizar los datos, hasta el método de inferencia.

Por un lado, la investigacion cuantitativa se basa en la estadistica inferencial (es decir, la
probabilidad y la teoria estadistica), mientras que la investigacion cualitativa esta (a menudo
implicitamente) enraizada en la I6gica, la teoria de conjuntos y en los within-case analysis,
tales como el sequimiento de procesos (Goertz y Mahoney 2012). Sin embargo, tienen en

comln hacer inferencias cientificas validas, lo cual las reconcilia en algin momento.

Goertz y Mahoney (2012) distinguen dos formas diferentes de hacer y abordar las preguntas
causales. En primer lugar, se puede comenzar con un resultado Y, y luego trabajar hacia atras
buscando las causas, es decir, X. La segunda opcién funciona en la otra direccion, se
comienza con una causa potencial y luego se pregunta sobre su impacto en Y. Esta
diferenciacion da como resultado dos “enfoques”, el primero denominado causes-of-effects, y
el segundo conocido como effects-of-causes. Esta distincion se constituye en un punto de
referencia para distinguir diferentes tipos de investigacion en las ciencias sociales y sus

consecuencias metodoldgicas a posteriori.

Por ejemplo, a pesar de que ambas tradiciones estan interesadas en abordar cuestiones que
tienen la forma genérica de: “;Qué causa Y?”, los investigadores cuantitativos traducirdn esta
pregunta usando el enfoque effects-of-causes de la siguiente manera: “;Cual es el efecto
promedio de X sobre Y dentro de una poblacion de casos?”. Por su parte, la traduccion de los
investigadores cualitativos con base en el enfoque causes-of-effects dard como resultado:

“;Qué X's explican Y para uno 0 mas casos especificos?” (Goertz y Mahoney 2012).
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Ello implica que los cientificos sociales que se han organizado — formal o informalmente —
respecto de la tradicion cuantitativa, aboguen por el enfoque de effects-of-causes como la
forma adecuada de hacer investigacién en ciencias sociales. Consideran el experimento
controlado como el tipo ideal de disefio de investigacion y buscan estimar el efecto promedio

de un tratamiento en una poblacion determinada.

Mientras, en la tradicién cualitativa los investigadores estan interesados en explicar los
resultados en casos individuales, asi como estudiar los efectos de factores causales
particulares dentro de los casos (Goertz y Mahoney 2012). Especfificamente, los cientificos
sociales organizados alrededor de la investigacion cualitativa suelen comenzar identificando
un fendmeno social determinado y se mueven hacia atrds para preguntar y hallar respuestas

acerca de sus causas.

El objetivo de precisar esta distincion es, en primera medida, servir de punto de referencia
para distinguir los tipos de trabajo realizados por los cientificos sociales afiliados a una u otra
tradicion. En segundo lugar, se busca afianzar la idea sobre la necesidad de una articulacion
consistente entre la pregunta de investigacion y el método utilizado para abordar de manera

adecuada el problema al que hace referencia (Goertz y Mahoney 2012).

En este caso, la presente investigacion se inscribe en una lbgica de causes-of-effects.
Naturalmente, se quiere conocer el efecto causal de la variable independiente y el mecanismo
causal resultante sobre el resultado, pero no hay interés en evaluar la magnitud de los efectos
causales de un detonante sobre dicho resultado. En su lugar, interesa explicar cémo un
mecanismo causal teorizado contribuye a producir un resultado Y. Se busca saber si hay
evidencia gue sugiere que un mecanismo causal esta presente 0 no en un caso particular
(Beach y Pedersen 2013, 57).

1.3.2. La légica bayesiana y la formalizacion del mecanismo causal

La lbgica bayesiana tiene el potencial de servir como puente importante entre la metodologia
cualitativa y cuantitativa (Fairfield y Charman 2017, 1). Ofrece una concepcion de la
probabilidad diferente a la de los métodos cuantitativos tradicionales, sobre la cual sustenta
sus inferencias. Los métodos tradicionales conciben la probabilidad como una estimacion de
la frecuencia con la que ocurre un suceso en un experimento aleatorio, sin embargo, para el

bayesianismo la probabilidad representa grados racionales de creencia en ciertas
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proposiciones dada la informacion limitada que poseemos (Bennett 2015; Fairfield y
Charman 2017, 1).

La l6gica del seguimiento de procesos se complementa con la de la inferencia bayesiana. En
primer lugar, se usa para evaluar explicaciones competitivas de casos historicos individuales.
Segundo, coinciden en sus afirmaciones de que algunas pruebas son mucho méas probatorias
que otras; asi mismo, convergen en la importancia de reunir diferentes tipos de pruebas.
Tercero, ambos meétodos proceden a través de la combinacion de la evidencia afirmativa sobre
algunas hipdtesis e induccion eliminativa de otras explicaciones hipotéticas que no encajan en
la evidencia (Bennett 2008, 708).

La aplicacion del razonamiento bayesiano al seguimiento de procesos forma parte de una
iniciativa por mejorar la transparencia analitica y establecerlo como un método de andlisis
riguroso (Bennett 2015; Fairfield y Charman 2017). El bayesianismo permite avanzar en la
construccién de inferencias cientificas en la investigacion cualitativa, al establecer grados de
creencia razonables en una hipotesis determinada dada la informacion que poseemos
(Fairfield y Charman 2017). Por ello, el bayesianismo se ha identificado como el fundamento

metodologico del seguimiento de procesos.

El razonamiento bayesiano obliga a identificar claramente y considerar cuidadosamente todas
las evidencias seleccionadas, asi como los elementos “criticos” que conforman los
antecedentes (Bennett 2015; Fairfield y Charman 2017). En ese sentido, “entender los detalles
técnicos de la probabilidad bayesiana puede ayudar a disciplinar nuestro razonamiento y

elucidar mejores practicas para el seguimiento de procesos” (Fairfield y Charman 2017, 3).

El bayesianismo implica tres pasos compatibles con el seguimiento de procesos. El primero se
refiere a la definicidn de una hipotesis de trabajo y la asignacion de probabilidades previas,
dada la informacién que poseemos. El segundo es la identificacion de la evidencia, y el
tercero es la evolucion de las probabilidades posteriores o las relaciones de probabilidad
(Fairfield y Charman 2017, 5).
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1.3.3. Definicién de hipotesis verdaderas y alternativas

La existencia hipotética de una parte del mecanismo causal se denomina “teoria verdadera” —
hn—, lo que significa que la parte (n) existe empiricamente. La hipdtesis alternativa — —h,— se
llama “teoria falsa”, que significa la no existencia de la parte del mecanismo causal (Paz y
Fontaine 2017, 12).

Para Fairfield y Charman (2017), la proposicion (— H) no esta bien definida, puesto que
contiene un ndmero infinito de formas, por lo cual, podria limitarse el analisis a profundidad
de los casos, ya que no se han contemplado las posibilidades concretas que podria implicar
realmente (— H). Por ello, asumen que son preferibles hipoOtesis mutuamente excluyentes y

exhaustivas.

Sin embargo, la hipétesis de trabajo y su negacion logica pueden ser mutuamente excluyentes,
ya que la aceptacion de una implica el rechazo de la otra. Asimismo, pueden ser coincidentes,
es decir, trabajan independientemente para producir un resultado. También, pueden ser
congruentes, es decir, interactian y producen conjuntamente el resultado (Collier 2011). Por
tanto, proceder de esta manera implica un procedimiento explicito y riguroso, gque permite
mejorar el seguimiento de procesos y contribuye en la afirmacion/infirmacion de los

supuestos de manera logica razonable.

1.3.4. Evidencia empirica

Con la evidencia empirica se busca confirmar o infirmar la existencia de la hipdtesis de
trabajo (h). Esto se hace comprobando “si hay evidencia empirica que refuerce o debilite
nuestra conflanza en la validez de la hipotesis como explicacion de un fenomeno” (Beach y
Pedersen 2013, 27). En este caso, el objetivo es determinar si la evidencia recolectada

comprueba la existencia del mecanismo causal y funciona como se habia teorizado.

La identificacion de la evidencia es un paso clave en el seguimiento de procesos, puesto que
cumple el objetivo de actualizar el grado de confianza de la hipotesis de trabajo (h). Esto se
corresponde con el poder discriminatorio que tiene “no solo para ajustar o contradecir la
teoria de interés, sino que también para ajustar o contradecir las explicaciones alternativas”
(Bennett 2015, 291). La evidencia puede aumentar considerablemente la confianza en una

hipotesis h, mientras que reduce perceptiblemente la confianza en la hip6tesis alterna —h.
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No todas las evidencias tienen un igual valor probatorio porque las hipdtesis que explican no
son iguales en certeza y unicidad. La evidencia a menudo contiene informacion sobre el
tiempo v la secuencia, los objetivos e intenciones de los actores y otros aspectos de los
mecanismos causales, obtenidos de fuentes primarias y secundarias (Beach y Pedersen 2013;
Fairfield y Charman 2017). El tipo de evidencia no importa para la ldgica bayesiana, puesto
que lo que importa es cuan fuertemente el conjunto de pruebas discrimina entre hipdtesis
rivales (Bennett 2008; Fairfield y Charman 2017).

En las ciencias sociales a menudo se debe hacer inferencias causales basadas en el peso
acumulado de muchas piezas de evidencia, ninguna de las cuales suele ser decisiva. Sin
embargo, ocasionalmente es posible encontrar evidencia altamente decisiva, en cuyo caso no
es necesario dedicar tiempo a evaluar de forma sistematica otros elementos probatorios, ya
que estos no afectaran sustancialmente la inferencia general (Fairfield y Charman 2017, 10).
La evidencia cierta establece una condicion de necesidad, mientras que la evidencia Unica

establece una condicion de suficiencia.

Si bien no hay una regla general de como proceder en el procesamiento de la evidencia y el
investigador es libre de “desagregar” la informacion e como crea conveniente, Fairfield y
Charman (2017) consideran que: i) es necesario evitar la desagregacion demasiado fina de la
prueba, porque al explicitar muchos pasos analiticos se corre el riesgo de “perdernos en
minucias™; Y ii) sise agrega demasiada informacidn se dificulta la evaluacion de la
probabilidad general (Fairfield y Charman 2017, 11).

La evidencia recolectada proviene de fuentes secundarias que incluyen leyes, decretos,
archivos de prensa y documentos especializados en el tema minero. En esta etapa se evalla la

evidencia de acuerdo a su contenido y precision. El anexo 2 presenta la evidencia disponible.

1.3.5. Definicién de la confianza previa

En la logica bayesiana se precisa de la definicion de la confianza previa como elemento
fundamental del proceso. Especificamente, se necesita establecer “una probabilidad que
exprese nuestra confianza inicial de que una teoria es verdadera incluso antes de mirar la
evidencia” (Bennett 2015, 2). Se pueden especificar priores que reflejen de la mejor manera

posible la informacién y conocimiento del caso, reconociendo que el enfoque bayesiano
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l6gico es aspiracional y que en la practica entrara inevitablemente alguna subjetividad
(Fairfield y Charman 2017, 7).

Considérese la asignacion de priores de Bennett (2015) en el trabajo de Nina Tannenwald
sobre el no uso de armas nucleares desde 1945. Tannenwald establece tres hipotesis
mutuamente excluyentes para explicar este fenébmeno: h; disuasién por amenaza y represiones
nucleares; h, falta de utilidad militar; y hs tabu normativo sobre el uso de armas nucleares.
Bennett (2015, 278) asigna un prior de 40% para la hs y 60% para su rival, —hs(h; + hy), lo
que parece ser una cantidad arbitraria (Bennett 2015; Fairfield y Charman 2017, 7).

De acuerdo con Fairfield y Charman (2017), al comparar tres hipotesis mutuamente
excluyentes y exhaustivas, se esperaria asignar iguales probabilidades previas de 1/3. Otra
opcién seria justificar detalladamente por qué se asignan mayores priores a algunas hipotesis
sobre las otras. Sin embargo, como no existe una receta general para la asignacién de valores

de probabilidad previa, hay libertad para optar por cualquier forma de proceder.

Para evitar algin grado de subjetividad en la asignacion de la confilanza previa y sesgar la
evaluacion final en favor de una hipétesis determinada, pueden especificarse priores iguales
(Fairfield y Charman 2017). Esto es, valores convencionales de certidumbre y singularidad,
basados en una confianza previa conservadora [p (h | ¢) = 0,50] lo que significa que hay una
probabilidad de 50% de que una teoria 0 su negacion logica sean verdaderas (Fontaine,
Narvéaez y Fuentes 2017). El proceso de especificar priores y relaciones de probabilidad ayuda
a los investigadores a ser mas conscientes en su forma de proceder, puesto que no solo
condiciona una teoria a la verdad, sino que también la condiciona a la falsedad (Bennett
2015).

1.3.6. Predicciones empiricas y disefio de las pruebas de unicidad y certeza

Los mecanismos causales teorizados necesitan ponerse a prueba mediante la formulacion de
predicciones especificas con el objetivo de explicitar las manifestaciones observables
esperadas para cada parte del mecanismo causal tedrico. Estas manifestaciones observables se
definen como la evidencia predicha que se espera encontrar si realmente las partes del
mecanismo existen (Beach y Pedersen 2013). Si cada parte del mecanismo existe en realidad
¢ QUé rastros, huellas o manifestaciones observables esperariamos encontrar? (Beach y
Pedersen 2014).
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En el rastreo de procesos, las predicciones empiricas deben formularse de una manera que se
capture la entidad y la actividad involucradas en cada parte del mecanismo causal. Esto le da
mayor consistentica al disefio, puesto que las entidades denotan poder causal y las actividades
son la materializacion de ese poder. De esta manera, “las predicciones empiricas traducen los
conceptos tedricos de un mecanismo causal en manifestaciones observables especificas de

cada caso para cada parte del mecanismo” (Beach y Pedersen 2013, 147, 248).

Al disefiar predicciones empiricas se debe prestar especial atencion a la coherencia y
consistencia con la teoria general, pero al mismo tiempo debe asegurarse que las mismas sean
excluyentes con la hipdtesis alternativa. Cuanto mas consistentes son las predicciones
empiricas, méas se especifica el tipo de evidencia que se espera encontrar si existe una parte
hipotética de un mecanismo. Esto lleva a una maximizacion del poder inferencial que se

requiere para actualizar la confianza en la validez de la hipdtesis de trabajo.

La fuerza de las predicciones se evalla de acuerdo con las condiciones de unicidad
(uniqueness) y certeza (certainty), propuestas originalmente por Van Evera (1997). Bennett
(2008) adopta esta terminologia con el fin de establecer la necesidad y suficiencia de las
predicciones empiricas para aceptar una hipdtesis de trabajo determinada (Collier 2011). Esta
terminologia puede adaptarse al rastreo de proceso y es compatible con la l6gica subyacente

de la formalizacion bayesiana (Beach y Pedersen 2013).

Las predicciones empiricas Unicas son aquellas explicadas solo por una de las teorias bajo
consideracion, mientras que las predicciones ciertas son aquellas que deben ser inequivoca e
inexorablemente verdaderas si una explicacion es verdadera (Bennett 2008, 706). Como alega
Van Evera (1997, 32), “Certeza Yy unicidad son cuestiones de grado”. En ese sentido, es
posible disefiar una tabla de doble entrada que establece cuatro tipos ideales de predicciones
empiricas: paja en el viento, aro, pistola humeante y doblemente decisiva (Van Evera 1997;
Bennet 2008; Beach y Pedersen 2013).
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Tabla 1. Pruebas empiricas

Certeza
+ -
+| Doblemente decisivo Pistola humeante
Singularidad
- Aro Paja en el viento

Fuente: Adaptado de Fontaine, Narvaezy Paz 2017.

El tipo de prueba mas débil es la denominada paja en el viento. Presenta baja certeza y baja
unicidad; no proporciona evidencia fuerte a favor o en contra de explicaciones alternativas.
En segundo lugar, las pruebas de aro implican predicciones que son ciertas, pero no Unicas.
Pasar afirma la pertinencia de la hipotesis de trabajo, pero no la confirma. En la practica se

usa para excluir hipétesis alternativas.

Tercero, las pruebas de pistola humeante son Unicas, pero no ciertas. Su éxito corrobora
fuertemente una explicacion, pero el fracaso invalida muy poco la hipotesis alternativa.
Finalmente, las pruebas doblemente decisivas son las mas fuertes: implican alta certeza y alta
unicidad. Proporcionan fuertes inferencias sobre la verdad o falsedad de las explicaciones
alternativas (Van Evera 1997; Bennet 2008; Collier 2011; Beach y Pedersen 2013).

De esta manera, una prueba doblemente decisiva puede bastar para afirmar la hipétesis de
trabajo e infirmar las explicaciones alternativas. Sin embargo, en las ciencias sociales es muy
dificil superar una prueba de este tipo, puesto que resulta poco probable encontrar y acceder al
tipo de evidencia empirica requerida. En ese sentido, los investigadores sugieren priorizar la
certidumbre sobre la singularidad a la hora de disefiar pruebas en el seguimiento de procesos

basado en la logica bayesiana (Beach y Pedersen 2013).

Adoptado un principio de precaucion y la sugerencia de Beach y Pedersen (2013) de priorizar
la certidumbre sobre la singularidad, en esta investigacion se plantea una prueba de aro para
cada una de las partes del mecanismo causal. Sobre la base de estas pruebas que combinan
condiciones de baja unicidad vy alta certeza, se disefiaron 16 predicciones empiricas de la
siguiente manera: dos para el detonante (T), tres para la entidad (A), cuatro para la entidad

(B), cuatro para la (C) y tres para el resultado (O).
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Tabla 2. Tipologia de los test empiricos

Tipode |lp o | p [ p p p p Cp
test (Ch)| (ejh) | (—efh)|(e[~h) |(~e|~h)| (hle) |(h[—e)](hje)-pr(h)

Objetivos normativos Aro 05/05] 08 | 02 04 0,6 0,67 0,25 0,17
Objetivos estratégicos Aro 05(05] 08 | 02 04 0,6 0,67 0,25 0,17
Objetivos operativos Aro 05/05] 08 | 02 04 0,6 0,67 0,25 0,17
Informacion Aro 05|05 08| 02 | 04 | 06 | 067 |025] 017
Autoridad Aro |05 05] 08 02 | 04| 06 | 067 |025] o017
Tesoro Aro |05]05] 08 02 | 04 | 06 | 067 | 025] 017
Organizacion Aro 05|05 08| 02 | 04 | 06 | 067 |025] 017
Deslegitimacion consultal " 1o 05| 08 | 02 | 04 | 06 | 067 |025| 017
previa
L L Aro |05]05]| 08| 02| 04| o6 | 067 |025| 017
mmeros
S Ll Aro 0505|008 | 02 | 04 | 06 | 067 |025] 017
decisiones mineras

Fuente: Adaptado de Fontaine, Narvaezy Paz 2017.

1.3.7. El Teorema de Bayes

En la version méas simple, el teorema de Bayes se refiere a “la probabilidad de que una
hipotesis h sea verdadera a la luz de la evidencia e, o la probabilidad condicional de h dada e”
(Bennett 2008). La logica bayesiana permite evaluar de forma transparente y sistematica la
confianza colocada en la evidencia para confirmar o infirmar el mecanismo causal tedrico

(Beach y Pedersen 2013). El teorema de Bayes se define como:

_ p()p(elh)
p(hle)= e p e

Donde p(hle) se refiere a la probabilidad posterior, es decir, el grado en que se actualiza
nuestra confianza en la validez de la hipotesis h, condicionada a la evidencia e. Por su parte
p(h) alude a la probabilidad previa (prior), esto es, una probabilidad que exprese nuestra
confianza inicial de que la teoria es verdadera incluso antes de mirar la nueva evidencia.
Como resultado se espera que, luego de examinar la evidencia disponible, la confianza

posterior en nuestra hipétesis sea mayor a la confianza previa o inicial.

Por otra parte, la formula p(h|e), alude al grado de certidumbre, o la probabilidad de encontrar

evidencia si una teoria es verdadera. Mientas que p (h|-e), se refiere o al grado de
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singularidad, lo que en la terminologia medica se define “falsos positivos”. Es decir, la
probabilidad de que la evidencia o una prueba se mostrara positiva, incluso cuando la teoria es
falsa (Bennet 2015, Fontaine, Narvaez y Paz 2017). Para infirmar una teoria en ausencia de

pruebas disponibles, el teorema de Bayes se utiliza de la siguiente manera:

p(W)p(=elh)
p()p(=elh) +p(=h)p(=e|-h)

p(hl=e) =

Fairfield y Charman (2017) ven este giro al bayesianismo como una linea divisoria de las
aguas gue proporciona una base solida para la investigacion de casos en profundidad y de N
pequefia (Fairfield y Charman 2017, 3). Sin embargo, reconocen que la aplicacién de la logica
bayesiana en la investigacion de casos cualitativos no se ha abordado definitivamente, y que,
por tanto, la técnica estadistica bayesiana no se ha aplicado con éxito, ademas de que algunos

puntos basicos han sido pasados por alto o malinterpretados.

Uno de los principales retos de la logica bayesiana consiste en asignar valores numéricos a las
priores y probabilidades puesto que, en las ciencias sociales, a diferencia de las ciencias
naturales, no hay un procedimiento estandarizado para hacerlo. Ello implica una dosis
sustancial de arbitrariedad que puede limitar la transparencia analitica y el establecimiento del
seguimiento de procesos como un método de analisis riguroso. Como consecuencia, se
generan dudas y criticas sobre la utilidad del analisis bayesiano en el seguimiento de
procesos, en la medida en que las expresiones de conceptos en funciones matematicas solo
brindan una falsa idea de precision, ya que es dificil cuantificar las probabilidades de manera
objetiva y precisa (Beach y Pedersen 2013; Fairfield y Charman 2017). Una justificacion

exhaustiva de la asignacién previa de valores podria hacer el proceso mas trasparente.

Sin embargo, estas conjeturas no socaban la importancia de la utilidad bayesiana. Una
aplicacién explicita y sistematica de la teoria produce inferencias fuertes, al tiempo que
permite identificar los puntos de la discordia entre los eruditos, con el fin de mejorar la teoria
mediante el intercambio de ideas y problemas (Fairfield y Charman 2017). Por ello, el
objetivo es avanzar en esfuerzos para aplicar correctamente el razonamiento bayesiano al
seguimiento de procesos, en aras de mejorar las inferencias causales y la transparencia
analitica cualitativa (Bennett 2008, 2015; Fairfield y Charman 2017).
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A modo de conclusion, la pertinencia del disefio del marco tedrico-metodologico asumido
radica en su potencial para brindar explicaciones del déficit de rendicion de cuentas en la
politica minera de Colombia, a través de la construccion y evaluacion de inferencias causales.
En ese sentido, se avanzo en la integracion de métodos como el seguimiento de procesos que,
junto ala légica bayesiana, tienen el potencial de construir inferencias causales fuertes. En
conjunto, se constituyen en un “método disciplinador” del razonamiento que permiten
elucidar mejores précticas para proceder en la investigacion social.

Por su parte, la inferencia descriptiva es un elemento necesario —pero insuficiente por si solo—
dentro del disefio metodologico. EIl seguimiento de procesos analiza las trayectorias de
cambio y causalidad, pero el analisis falla si los fenomenos observados en esta trayectoria no
se describen adecuadamente (Collier 2011). Por lo tanto, el andlisis exitoso del caso requiere
de una descripcion densa de las trayectorias de cambio y causalidad de los eventos estudiados.
En consecuencia, el segundo capitulo describe detalladamente los pasos en la trayectoria que

implica el déficit de rendicion de cuentas en la politica minera de Colombia.
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Capitulo 2
Inferencia descriptiva del déficit de rendicion de cuentas en la politica minera de
Colombia (2001-2015)

2.1. Introduccion

Este capitulo tiene como objetivo describir detalladamente la evolucion del marco normativo
minero colombiano, dada la consolidacion de un nuevo modelo de desarrollo econémico
caracterizado por el extractivismo minero. Temas fundamentales como el nuevo codigo
minero, el redisefio institucional, el sistema general de regalias y la consulta previa son
transversales al capitulo. Los tres primeros temas tienen en comin la permanente referencia al
papel del Estado Yy los grupos de interés, en particular, a la respuesta del gobierno nacional al
reto que implico la presion ejercida por los gremios mineros. El tema final se aparta de esta
linea de reflexién y se centra en analizar las implicaciones que han tenido estas reformas

sobre el derecho a la consulta previa.

En primer lugar, se analiza como los grupos de interés presionan al gobierno colombiano para
promover su agenda. Se mostrard que los cambios en la politica minera colombiana son una
combinacion de: i) presiones de los gremios mineros a favor de la inversién privada y la
expansion de las actividades extractivas; Y ii) la receptividad del gobierno nacional a
promover dicha apuesta. En segundo lugar, se examina la adopcion de nuevos objetivos de
politica caracterizados por el extractivismo minero. En esta seccion se evidencia como las
ideas de los gremios mineros se materializan empiricamente a nivel estratégico y operativo.
Luego, se avanza sobre el analisis del disefio de una reforma sectorial para favorecer la
inversion privada, en la cual se puede observar un ciclo de ajuste estructural caracterizado por

la supresion y la creacion de instituciones mineras de orden nacional.

En cuarto lugar, se estudia la reforma que centralizd el manejo y distribucion de las regalias
mineras, concluyendo que la decisién de centralizar la asignacion de las regalias va en
detrimento del principio constitucional de la autonomia de las entidades territoriales (Pefia y
Martinez 2013, 23). Finalmente, se consideran los efectos negativos sobre el control vy la

participacion social que tuvieron las politicas de promocion y expansion minera en Colombia.
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2.2. La politica minera en Colombia (2001-2015)

El actual Codigo de Minas (Ley 685 de 2001) es el resultado de la liberacion econdmica
impulsada por el Consenso de Washington y de las presiones de los gremios mineros para
reformar el anterior Codigo de Minas de 1988 (Decreto 2655 de 1988). La inconformidad del
sector minero respecto al Codigo de 1988 radicaba en que, bajo esta norma, el Estado

intervenia excesivamente en el manejo y administracion del sector minero.

Intervenia en la direccion de la economia y, participaba directamente del negocio minero a
través de las empresas publicas. Ademas, definia las formas de participacion, con inversiones o
no, y con porcentajes sobre las utilidades, las ventas y las ganancias extraordinarias de las
compafiias. (Pardo 2013, 181)

En efecto, el cddigo establecia entre otras cosas que: i) todos los recursos naturales no
renovables del suelo y del subsuelo pertenecian a la Nacion; ii) se regulaba la actividad de la
mineria con relacién a aspectos como la prospeccion, exploracion, explotacion y beneficio;

iii) se establecieron diferentes clases de titulos mineros; y iv) que el Estado seria empresario a

través del sistema de aporte (Fierro 2012)

Lo anterior conllevd a que intereses mineros deslegitimaran los fundamentos del cédigo en
mencién, sobre todo en lo referido a la intervencion del Estado y la libre empresa. En octubre

de 2000, el ministro de Minas y Energia, Carlos Caballero Argaez,

(...)aseguro que el Estado no debia ser empresario minero, y que sus experiencias en ese
sentido deben servir para sustraerlo por completo de aquellos negocios reservados por su
naturaleza a los particulares. La funcién estatal no es competir con el sector privado, sino
apoyar a los empresarios, facilitar su trabajo, y garantizar la estabilidad y viabilidad de las

grandes inversiones que demanda la industria minera. (Fierro 2012, 38)

De esta manera, en un primer momento, durante el periodo presidencial de Ernesto Samper
(1994-1998), se impulsé una reforma para adecuar el Cddigo de Minas de 1988, a un marco

de liberalizacion econdémica mundial (Pardo 2013).

A finales de 1995 el Ministerio de Minas y Energia conformé un grupo interno de trabajo con el
proposito de revisar, evaluar, debatir y ajustar el texto de un proyecto de reforma al Codigo de

Minas entregado a la UPME por la union temporal contratada para el efecto. Ademas de realizar
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las labores anotadas, el grupo se encargo de consultar la opinién de los gremios mineros, los
consejos, colegios y asociaciones de profesionales afines a la mineria sobre la necesidad de
reformar la Ley, y posteriormente sobre el contenido del articulado mismo. (Reyes 1998, citado
en Pardo 2013, 183)

Sin embargo, el proyecto nunca paso de la Cdmara de Representantes debido al desacuerdo
encontrado en el tema de las reservas indigenas. Por tanto, mas tarde, en 1998, el presidente
Andrés Pastrana inicio de nuevo esfuerzos para reformar el Decreto 2655 de 1988,
concretandolos en la Ley 685 de 2001, mediante la cual se aprobé el nuevo Cédigo de

Mineria del pais.

Con este nuevo codigo se generd un cambio en la regulacion del sector y el papel del Estado,
en tanto este renuncié a ser empresario y se convirtio en impulsor y fiscalizador de una
politica de desarrollo minero centrada en la labor del sector privado, sin la posibilidad de
empresas mineras con capital publico y/o mixto. A cambio, el Estado solo recibe una
contraprestacion que paga el concesionario por el tiempo que dure la explotacion de los

recursos no renovables, denominada regalia (Ponce 2010; Fierro 2012).

En su discurso de sancion del nuevo Codigo, Pastrana afirmd que la nueva politica minera
“no solo atendia al clamor de los diversos actores de la industria minera, sino que era el fruto
de un ejemplar ejercicio de concertacion entre el Gobierno, el sector privado y el Poder
Legislativo” (Pastrana 2001).

Especificamente, los esfuerzos del presidente Pastrana para reformar el Codigo de Minas de
1988 abrieron una ventana de oportunidad para que los grupos de interés mineros

promovieran su agenda. Implicd el paso de una politica minera centrada en el Estado a una
politica que favorece la inversion privada para desarrollar la industria minera del pais. En ese
sentido, se dan cambios en materia de instrumentos de politica que favorecen la apertura de la

mineria al sector privado.

Como resultado, se tiene que “la politica minera en Colombia se ha definido en funcion de
una apuesta de desarrollo minero sustentada en la participacion de la industria privada y en
una legislacion adecuada para dicha apuesta” (Fierro 2012, 35). De ahi que, los gobiernos del

2002 en adelante abarcaran de manera integral el Cédigo de Minas de 2001, adoptando
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objetivos de promocion minera en un nivel estratégico mediante los Planes Nacionales de
Desarrollo y en un nivel operacional a traves de programas sectoriales. Tambien, impulsando
reformas institucionales y normativas para promover la mineria e incentivar la inversion

privada.

En 2002, el presidente Alvaro Uribe Vélez mediante el Plan Nacional de Desarrollo 2002-
2006, establecié que el gobierno impulsaria la exploracion y explotacion de hidrocarburos y
mineria. Eventualmente, establecio la necesidad de una reforma regulatoria e institucional en
materia minera, con el objetivo de aumentar no solo la inversion extranjera, sino que también,
superar los rezagos en infraestructura estratégica que constituyen un obstaculo para el

crecimiento econémico del pais (Departamento Nacional de Planeacion 2002).

A nivel operacional, se asumié el Plan Nacional de Desarrollo Minero (2002-2006) que tiene
como objetivo articular la gestion sectorial dentro del modelo de desarrollo integral del pais,
establecido en el Plan Nacional de Desarrollo. Las lineas estratégicas que conformaron este
plan abarcaron de manera integral las politicas sectoriales contenidas en la Ley 685 de 2001,
cuya esencia radica en la limitacion de la intervencion estatal en el negocio minero y el
establecimiento de la iniciativa empresarial en la gestion econdmica. Consecuentemente, se
establecieron las estrategias y acciones de desarrollo del sector minero en el corto plazo

(Unidad de Planeacién Minero Energética 2002).

En 2006, bajo su segundo periodo presidencial, Uribe profundizd en esta estrategia mediante
el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010. El plan establece que el desarrollo del potencial
minero del pais requiere “la consolidacion de una politica que permita, aumentar la
productividad de las explotaciones mineras tradicionales legales, e incentivar la participacion
de inversionistas estratégicos en la exploracion, explotacién y desarrollo sostenible de los

yacimientos mineros” (Departamento Nacional de Planeacion 2006, 281).

A nivel operacional, la Unidad de Planeacion Minero Energética (UPME) impuls6 el Plan de
Desarrollo Minero bajo el eslogan “Colombia: pais minero”. Este instrumento direcciona y
articula la gestién de las instituciones publicas en materia minera, en funcién de los
lineamientos del Cddigo de Minas de 2001y las lineas estratégicas para alcanzar la vision
minera al afio 2019. Con el disefio de este plan, “se aspira a convertir a Colombia en uno de

los tres principales destinos latinoamericanos de la inversibn minera privada, interna y
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externa, garantizando la estabilidad tributaria a los inversionistas” (Unidad de Planeacion
Minero Energética 2006).

Finalmente, en 2010, el gobierno de Juan Manuel Santos mediante el Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014, tuvo como proposito garantizar la continuidad del modelo extractivo
en el pais en el largo plazo. Por ello, propuso lo que llamé “la locomotora minero energética”,
la cual tiene como objetivo aprovechar el potencial del pais en materia eléctrica, de
hidrocarburos y mineria. Consecuentemente con el PND, el nuevo gobierno asumié objetivos
mineros a nivel operacional mediante el desarrollo del Plan Nacional de Desarrollo Minero
(PNDM).

2.3. Los grupos de interés y la reforma de la politica minera colombiana

En un primer momento la reforma de la politica minera fue promovida por el Estado, lo cual
sugiere que las ideas del gobierno anteceden a los intereses de los gremios mineros. En un
segundo momento, los factores materiales como ideales del sector privado jugaron un rol
importante en el nuevo disefio de politica. Finalmente, en este vaivén de ideas e intereses se

configura la reforma del codigo de mineria del pais.

Diversas investigaciones sugieren que la reforma a la politica minera de Colombia cont6 con
la participacidn de intereses mineros privados en su redaccion, revision y aprobacion (Duarte
2011; Fierro 2012; Pardo 2013). De acuerdo con Pardo (2013, 158), “la autoridad minera
(colombiana) contratd al grupo de abogados mineros Martinez & Cdérdoba Asociados para
redactar el borrador de la reforma”. Esta aseveracion es complementada por Duarte quien
afirma que “la Ley seria preparada, asesorada y reglamentada por abogados de las firmas
CEMEX, HOLCIM vy Ladrillera Santafé” (Duarte 2011, 10).

En marzo de 2002, el Instituto Norte-Sur (INS) envié una carta a Beth Phinney, presidenta del
Subcomité de Derechos Humanos y Desarrollo Internacional del Comité Permanente de
Asuntos Exteriores y Comercio Internacional, expresando inquietudes graves con respecto al
proceso y resultado de la revision del Cddigo de Minas. En primer lugar, el INS reconoce que

la Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional (ACDI) desempefié un papel clave en la
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revision del Codigo de Minas de 2001.2 En segundo lugar, consideran que el resultado es un
Caodigo de Minas “regresivo”, puesto que debilita los procedimientos democraticos y
derechos de las comunidades indigenas del pais, al tiempo que establece un entorno favorable

a la inversion privada de gran mineria (INS 2002).

Lo anterior condujo a que la Contraloria General de la Republica alertara sobre los riegos que
conllevaba un convenio de este tipo, en especial por la pérdida de informacion geocientifica y
medioambiental estratégica. Sin embargo, dicho convenio se desarrollé sin ningiin ajuste para

remediar la posible fuga de informacion (Fierro 2012).

El 25 de mayo de 2009 en el parlamento canadiense se debatié el proyecto de Ley C-23, “Ley
para aplicar el Tratado de Libre Comercio entre Canada y la Republica de Colombia” (Bigrass
2009). En dicho debate, el congresista canadiense Bernard Bigrass del Bloque Quebequense
denuncio, entre otras cosas, que el gobierno colombiano recibid asistencia a través de la

ACDI y el Banco Mundial para modificar su politica minera.

En su ponencia, Bigrass llama la atencién sobre el hecho de que los codigos mineros de los
paises en desarrollo fueron revisados con el objetivo de mejorar el marco impositivo y
regulatorio y asi crear condiciones favorables ala inversion extranjera directa. EIl gobierno
canadiense “utilizo sus tentaculos internacionales — el Banco Mundial y el CIDA- para

financiar los cambios en los cddigos Y, por lo tanto, las leyes en estos paises” (Bigrass 2009).

Como consecuencia, esto dio paso a una serie de cambios en materia de proteccion ambiental

entre los que destacan los siguientes (Pardo 2013, 185):

1. SerevisO la legislacion permitiendo conceder a una empresa minera un solo permiso

para permitir la exploracién y explotacion de un yacimiento mineral.

S«La ACDI desempefio un papel clave mediante el apoyo financiero y técnico ofrecido a través del Proyecto de
Energia, Mineria y Medio Ambiente”, realizado por Canadian Energy Research Institute (CERI) en cooperacion
con Ministerio de Minas y Energia de Colombia. Este proyecto form6 parte de un programa de fortalecimiento
institucional dotado con 11,3 millones de ddlares destinado al sectorpublico colombiano, cuyo objetivo
principal es ayudar al Gobierno de Colombia en sus esfuerzos para mejorar la eficacia y eficiencia del Ministerio
del Medio Ambiente y el Ministerio de Minas y Energia, creando de ese modo un entorno mas favorable al
desarrollo econémico y social en Colombia” (INS 2002, 78).
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2. El periodo de los contratos de concesion se unifico en 30 afios.

3. Se ampliaron las condiciones para la prérroga de los contratos y se unificaron bajo el
contrato de concesion todas las fases del ciclo minero, desde la exploracion hasta el

cierre y abandono.

2.4. Adopcion de objetivos de politica caracterizados por el extractivismo minero

Si bien desde inicios de la década del 2000 el pais adopt6 una politica que favorece la
inversion extractiva, no fue sino hasta el gobierno de Juan Manuel Santos cuando ésta se hizo
més agresiva. Ello como resultado de dos elementos que tienen que ver con el final del
superciclo de las commodities (Ballon y Molina 2017), y la bUsqueda de rentas suficientes
para financiar un posible acuerdo de paz entre el gobierno y las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC) (Pefia, Martinez y Pardo 2015). De esta manera, el

nuevo gobierno asumié objetivos mineros a nivel normativo, estratégico y operacional.

En agosto de 2010, en su discurso de posesion presidencial, Santos anuncié a los
inversionistas nacionales e internacionales que “su gobierno seria amigable hacia la inversion,
con reglas claras y estables” (Santos 2010). Reconoci6 su importancia para generar desarrollo
y empleo y anuncié que continuaria con los lineamientos de la politica inversionista del
expresidente Uribe. De esta manera, se apreciaba el manejo que el gobierno le daria al sector

minero, especialmente en ordenamiento normativo e institucional.

Esto condujo al nuevo gobierno a asumir objetivos mineros en un nivel estratégico mediante
el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, Ley 1450 de 2011. En este plan se definieron
cinco sectores que por su capacidad productiva pueden “jalonar” a los demas para fortalecer
la economia colombiana en los proximos afios. Justamente, el sector minero-energético se
presenta como una de las cinco “locomotoras™ que impulsarian el crecimiento economico del

pais.

Es innegable que este sector es y serd en los proximos afios uno de los ejes centrales de la
economia colombiana. Las actividades de exploracion y explotacion de petroleo en el pais se
han disparado en los Ultimos afios y contamos con una inmensa riqueza minera, especialmente

carbonifera. (Departamento Nacional de Planeacion 2010, 208).
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La locomotora minero energética tiene como objetivo aprovechar el potencial del pais en
materia eléctrica, de hidrocarburos y mineria. De ahi que sea prioridad “mantener el flujo de
inversién extranjera como herramienta fundamental para aumentar la productividad de estas
actividades y generar mayores ingresos para la nacion, disminuir el desempleo y mejorar las
condiciones de desarrollo de la poblacion” (Departamento Nacional de Planeacion 2010,
208).

En lo fundamental, en este plan se reconoce que, aunque el sector minero se encuentra
rezagado comparativamente en materia de institucionalidad, formalizacion y consolidacion
industrial, esto no le ha impedido captar altos niveles de inversion en los Gltimos afios. Como
consecuencia, ocupa el segundo renglon en las exportaciones del pais. Por ello, se precisa
adelantar reformas normativas e institucionales — entre otras — para materializar las
inversiones en el sector, y asi posicionar a Colombia como un pais minero a nivel mundial

(Departamento Nacional de Planeacion 2010).

Para potenciar el desarrollo del sector minero del pais en los préximos afios se establecen las
siguientes estrategias. La primera tiene que ver con la promocion de las inversiones

nacionales y extranjeras en el sector, mejorando el &mbito normativo y de negocios. En
segundo lugar, se busca consolidar una institucionalidad capaz de responder
satisfactoriamente al dinamismo del sector. Seguidamente, se hace necesario erradicar la
explotacion ilicita de minerales vy, finalmente, es preciso mantener una interrelacion fuerte con
los otros sectores productivos (Departamento Nacional de Planeacion 2010).

Consecuentemente con estas orientaciones, el nuevo gobierno asume objetivos mineros a
nivel operacional mediante el desarrollo del PNDM con proyeccion al 2014 denominado
“Sector Minero de Cara a la Sociedad”. Este plan tiene como objetivo “orientar la
formulacion de politicas de corto y mediano plazo que contribuyan al fortalecimiento de una
industria minera sustentable apoyada por instituciones comprometidas con el PND 2010-
2014” (Unidad de Planeacion Minero Energética 2012, 4). Para lograrlo, “determina
lineamientos estratégicos y de gestion, al tiempo que pretende alinear la gestion publica y la
privada para alcanzar el desarrollo de una mineria competitiva, responsable y ordenada”
(Unidad de Planeacion Minero Energética 2013).
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Como resultado de lo anterior, el PNDM se estructura sobre cuatro lineas estratégicas: i)
Promocion y posicionamiento de la industria minera; ii) la mineria como factor de
crecimiento y desarrollo social; i) mineria artesanal y pequefia escala; y iv) compromiso de
Estado para el desarrollo de la mineria. Cada una de estas lineas estratégicas cuenta con sus
respectivos objetivos especificos, prioridad, plazo de ejecucion, actividades, entidades
involucradas, fuentes de financiacion, normativa de referencia e indicadores de ejecucion y

avance (Unidad de Planeacién Minero Energética 2012).

El examen de este nuevo marco regulatorio responde a logicas complejas en las que se
articulan negociaciones, presiones y dinamicas economicas nacionales e internacionales. Son
procesos de mediano Yy largo aliento, en los cuales las ideas e intereses contrapuestos
interactian constantemente hasta materializarse en acciones de politica concretas. Esto
reconoce la capacidad de los grupos de interés para incidir en el disefio de politicas, pero no

significa que el gobierno esté subordinado a ellos (Ballon y Molina 2017).

2.5.Una reforma sectorial para fortalecer la inversion minera

En cuanto a una reforma sectorial para fortalecer la inversién privada en el nuevo gobierno, se
identifica la modificacion del aparataje institucional y las condiciones normativas vigentes en
la Ultima década. Estos cambios responden a una estrategia que buscd asegurar a toda costa la
dindmica del sector minero en el pais. Desde esta nueva perspectiva, el sector minero
energético desempefia un rol importante en el fortalecimiento de la economia nacional, debido

a las rentas publicas que genera.

En primer lugar, el nuevo gobierno se propuso ampliar el conocimiento del potencial minero
y los sistemas de informacién, como estrategia para fortalecer la inversion privada. En ese
sentido, se buscd “contar con un conocimiento geoldgico, geoquimico, Yy geofisico adecuado
del subsuelo que permita identificar zonas susceptibles de ser reservadas por el Estado para su
posterior asignacion a traves de procesos competitivos” (Departamento Nacional de
Planeacion 2010, 228).

Para ello, el Ministerio de Minas y Energia mediante Decreto de Ley nimero 4131 de
noviembre de 2011 cambié la naturaleza juridica del Instituto Colombiano de Geologia vy
Mineria (INGEOMINAS), transformandolo en el Servicio Geoldgico Colombiano (SGC). En

ese sentido, le corresponde al SGC, “adelantar la investigacion cientifica basica y aplicada del
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potencial de recursos del subsuelo y administrar los datos e informacion del subsuelo del
territorio nacional”, ademas de “generar e integrar conocimientos Yy levantar, compilar,
validar, almacenar y suministrar, en forma automatizada y estandarizada, informacion sobre
geologia, recursos del subsuelo y amenazas geoldgicas, de conformidad con las politicas del
Gobierno Nacional” (Decreto 4131 de 2011). Esta reforma administrativa responde a la
necesidad de adaptarse a las condiciones del mercado internacional y, por tanto, al logro de
mayor eficiencia y eficacia en los procesos de investigacion béasica del potencial de recursos

del subsuelo.

En segundo lugar, se disefid una estrategia centrada en la aplicacion de incentivos a la
inversion para capturar mayores recursos del negocio minero, renovar la industria y mejorar
las condiciones de competitividad. Aunque todas las naciones disefian un marco tributario
para ofrecer beneficios a los proyectos de inversion, Colombia es uno de los paises con
mayores incentivos fiscales de la regién andina. El célculo del Indicador Econémico
Government Take (GT) para el Sector Minero en Colombia en 2011, fue del 22%, es decir,
que por cada $100 generados por la explotacion de los recursos naturales no renovables del
pais, al Estado le quedan $22 (Gaitan etal. 2011; Pardo 2011).

En diciembre de 2010 se aprob6 la Ley 1430, por medio de la cual se dictan normas
tributarias de control y para la competitividad. El articulo primero de la reforma elimind la
deduccion especial por inversién en activos fijos reales productivos, pero dejo abierta la

posibilidad para que las empresas mineras puedan mantenerlo por tres afios mas (Pardo 2011).

Quienes con anterioridad al 1° de noviembre de 2010 hayan presentado solicitud de contratos de
estabilidad juridica, incluyendo estabilizar la deduccion por inversién enactivos fijos a que se
refiere el presente articulo y cuya prima sea fijada con base en el valor total de la inversion
objeto de estabilidad, podran suscribir contrato de estabilidad juridica en el que se incluya dicha
deduccion. En estos casos, el término de la estabilidad juridica de la deduccion especial no
podra ser superior tres (3) afios (Ley 1430 de 2010, art. 1).

Para Pardo (2011), dar descuentos e incentivos tributarios a empresas con baja capacidad de
generar empleo, s6lo puede entenderse por la necesidad de promocionar el pais minero y
atraer inversion extranjera, sin medir los costos. Con esta reforma “se les aprobd un

beneficio, quiza el mas oneroso para la Nacion, sin que las empresas hubiesen dejado
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acordado su compromiso de inversion, como es requerido para suscribir estos contratos”
(Pardo 2011, 4). De esta manera, la norma sancionada no solo atiende a las presiones de los
diversos actores de la industria minera, sino que es el resultado de un ejercicio de

concertacion entre el ejecutivo, el legislativo y el sector privado.

Finalmente, el gobierno nacional adopt6é medidas para reorganizar y fortalecer las
instituciones encargadas del sector y asi impulsar la locomotora minero-energética. En ese
sentido, en el marco de la Ley 1444 de 2011 que dio facultades extraordinarias al Presidente
de la Republica para modificar la estructura de la administracion publica, se avanzd sobre la

reestructuracion institucional minera.

Con la reforma a la institucionalidad minera se delegd al Ministerio de Minas y Energia la
funcion de adoptar, dirigir y coordinar las politicas, planes y programas del Sector de Minas y
Energia. Se reestablecid el Viceministerio de Minas encargado de la articulacion de la politica
sectorial y la coordinacién con los actores del gobierno. Dentro de este Viceministerio se
crearon Direcciones Mineras: una para formalizacion minera y otra de mineria empresarial
(Decreto 381 de 2012).

Seguidamente, con la intencidn de lograr mayor especializacién en la investigacion cientifica
del potencial de recursos del subsuelo, se ejecutd la sustitucion de INGEOMINAS por el
SGC. A esta entidad se le asignaron funciones de investigacion cientifica del potencial de
recursos del subsuelo, de seguimiento y monitoreo a amenazas de origen geoldgico, de
control y aplicacion de la ciencia y tecnologia nuclear con fines pacificos (Decreto 4131 de
2011).

Ademas, para mejorar la capacidad institucional de las entidades que integran el sector
minero, se creo la Agencia Nacional de Mineria (ANM). Le corresponde administrar
integralmente los recursos mineros, promover el aprovechamiento &ptimo y sostenible de los
mismos de conformidad con las normas pertinentes y en coordinacién con las autoridades
ambientales en los temas que lo requieran, lo mismo que hacer seguimiento a los titulos de
propiedad privada del subsuelo cuando le sea delegada esta funcion por el Ministerio de
Minas y Energia de conformidad con la ley (Decreto 4134 de 2011).
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De esta forma, el gobierno efectu6 cambios en materia de institucionalidad y normatividad,
con la vision de favorecer la inversion privada y convertir al pais en un productor de
minerales de talla mundial (Pefia y Martinez 2013). Dentro de este proceso de reajuste
estructural, se hace necesario asignar nuevas funciones vy distribuir otras, con el fin de dar
coherencia a lo propuesto en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014. Se espera lograr una
mayor eficacia en el cumplimiento de las metas propuestas en este plan y en consecuencia

lograr captar una gran renta minera producto de la inversion extractiva.

2.6.El nuevo gobierno y manejo centralizado del sector extractivo

Es innegable que la locomotora minero-energética es un eje central del gobierno de Santos y
que como consecuencia ha favorecido la inversion privada y la continuidad de un modelo de
desarrollo basado en la explotacion de las commodities. Para evitar retrasos y garantizar el
avance de la “locomotora”, el gobierno opt6 por manejar el sector jerarquicamente. En ese
sentido, legislar por la via del decreto se establece como herramienta de gobierno y como

medio para hacer viables las reformas sectoriales.

La organizacion estatal esta encaminada a aumentar el manejo jerarquico del sector
extractivo, mediante la supremacia de las instituciones mineras nacionales por sobre las
instituciones locales en la definicion de la actividad minera en sus territorios. En diciembre de
2014 el ejecutivo expidio el Decreto 2691 "por el cual se reglamenta el articulo 37 de la Ley
685 de 2001 y se definen los mecanismos para acordar con las autoridades territoriales las
medidas necesarias para la proteccion del ambiente sano, y en especial, de sus cuencas
hidricas, el desarrollo econdmico, social, cultural de sus comunidades y la salubridad de la
poblacién, en desarrollo del proceso de autorizacion de actividades de exploracion y

explotacion minera” ( Decreto 2691 de 2014).

El decreto fue expedido por el Ministerio de Minas y Energia, y firmado ademas por los
ministros de Agricultura, del Interior y de Medio Ambiente. De esta manera, el poder de
decision se concentrd en los niveles superiores de la organizacion y, como consecuencia, la
actividad minera se define de arriba hacia abajo. Las instituciones subnacionales
frecuentemente tienden a ser excluidas de los procesos de toma de decisiones, aunque la

Constitucion les reconoce facultades para regular el uso del suelo y la planeacion econdmica.
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La norma otorga a la autoridad minera nacional la facultad de regular los usos del suelo de las
entidades territoriales, haciendo que los municipios Yy distritos no puedan ejercer vigilancia,
control, ni participacion autonoma en su jurisdiccién (Pefia, Martinez y Pardo 2015). Es decir,
los Concejos Municipales y las Asambleas Departamentales no pueden prohibir las
actividades mineras en su territorio, si asi lo consideran conveniente, porque estan
subordinados a las decisiones del Ministerio de Minas. Por tanto, el decreto no permite
acordar medidas en igualdad de condiciones, por el contrario, crea un mecanismo de
participacién condicionada donde las autoridades de orden nacional determinan los campos y

el alcance de las decisiones subnacionales.

Especificamente, en su articulo 3 se detalla el procedimiento que deben seguir los Concejos
Municipales previo acuerdo para solicitar al Ministerio de Minas — no al Ministerio de
Ambiente — la proteccion del ambiente sano (Pefia, Martinez y Pardo 2015, 19). Esto
practicamente lo pone de juez y parte, por lo cual es casi Idgico imaginar las decisiones que
tomara el Ministerio de Minas a la hora de decidir sobre cuales &reas del territorio local son o
no aptas para la mineria. El gobierno central no tomara una decision en funcion de los
principios de precaucion y la prevencion, ni en el deber de proteger el ambiente sano y
tampoco en el principio de autonomia de los entes territoriales. Seguramente lo hara bajo
principios relacionados con el crecimiento econdmico Y la eficiencia en el aprovechamiento

de recursos (Viana y Negrete 2015).

En cuanto al sistema de informacion que favorece un control centralizado del sector
extractivo, se tiene que el ejecutivo restringe los debates publicos sobre temas que involucran
la gran mineria y la proteccion del ambiente. En efecto, el Decreto 2691 se expidid el 23 de
diciembre de 2014, es decir en visperas de navidad, por lo cual fue llamado por algunos
sectores como el decreto navidefio. “Ello generd gran malestar en el pais, pues el haberlo
expedido en esa fecha fue interpretado como una jugada estratégica del gobierno para evitar la
escalada del debate” (Pefia, Martinez y Pardo 2015, 18).

Al excluir del debate a los actores interesados, se garantiza que el decreto se expida sin
inconvenientes y que los proyectos de exploracion y explotacion en buena parte del territorio
local se realicen libremente. Con la expedicién del Decreto 2691 de 2014 se condiciona a

instancias superiores de decision la autonomia de los municipios para excluir de su territorio
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areas potencialmente mineras. Este es otro intento del gobierno central por asegurar el manejo

del sector y garantizar la continuidad de la locomotora minera.

Los instrumentos de autoridad también dan cuenta de un manejo del sector extractivo
centralizado, en la medida en que restringen los derechos a la participacion y consulta. En
2010, se aprobo la ley 1382 por la cual se modifica la Ley 685 de 2001, Cddigo de Minas.
Con esta reforma se buscaba modificar disposiciones relacionadas con el otorgamiento de
concesiones mineras, las zonas excluibles de mineria, los requisitos de licencia ambiental para
proyectos mineros Y el régimen de prorrogas de los contratos de concesion minera, entre otros
(Pefia y Martinez 2013, 29). En todos los casos la idea fue ajustar el marco normativo a la

realidad minera que vive el pais.

En 2011, la Corte Constitucional mediante sentencia C-366 del 11 mayo la declar6
inexequible, por falta de socializacion y consulta con las comunidades indigenas y

afrodescendientes. Sin embargo,

(...) la Corte dio un plazo de dos afios al gobierno para que sometiera la ley a consulta previa y
mantuvo para ese periodo la constitucionalidad de algunos sus articulos relacionados con
materias ambientales y de proteccion a paramos. Si luego de dos afios el gobierno no volvia a
presentar el proyecto al Congreso, soportado en la consulta previa, el plazo expiraria y se
regresaria al Cadigo de Minas de 2001. (Pefia y Martinez 2013, 29)

No obstante, el proyecto de Ley se cayo por el vencimiento del plazo otorgado por la Corte al
gobierno colombiano, con lo cual la Ley 685 de 2001 entré nuevamente en vigencia a partir
del 11 de mayo de 2013.

A pesar de los avances normativos que buscan incluir a los actores no estatales en la toma de
las decisiones que pueden afectarlos directamente, el gobierno controla todos los eslabones en
la cadena del negocio minero. En sentido estricto, esto es asi porque la participacion y en
especial la consulta con los pueblos indigenas “se ha constituido en un obstaculo para la
expedicion de normas Yy realizacion de proyectos” (Rodriguez 2014, 143). La idea es evitar la
paralisis de la agenda estatal y avanzar en el cumplimiento de lo propuesto en el Plan
Nacional de Desarrollo.



La reforma al sistema general de regalias también prevé un control jerarquico por parte del
ejecutivo sobre el sector extractivo. Con la Ley 1530 de 2012, por la cual se regula la
organizacion vy el funcionamiento del Sistema General de Regalias, se centraliza la asignacion
de los recursos de regalias, lo cual va en contra del principio constitucional de la autonomia
de los gobiernos municipales y del rol que desempefian como célula basica de la organizacion

politico-administrativa del Estado.

Sibien el nuevo Sistema General de Regalias buscd corregir problemas estructurales que han
generado debate en torno a su alcance y sus efectos, se afectd negativamente el proceso de
descentralizacion adoptado en los afios ochenta y fortalecido con la Constitucién Politica de
1991. Con el antiguo sistema los municipios decidian en qué y cdmo invertian sus recursos,
ahora tendran que presentar proyectos sometidos a evaluacion de los Organos Colegiados de
Decision y Administracién (OCAD), instituciones que finalmente son controlados por el

gobierno nacional (Pefia y Martinez 2013).

Evidentemente, con esta reforma el gobierno central concentra gran capacidad de decision
sobre los proyectos de inversion que presenten las entidades territoriales. De ello se desprende
que el ejecutivo —y también el congreso — pueden recuperan el control territorial local
perdido a causa de la reforma del Estado de los afios ochenta, ya que pueden incidir en la
planeacion, ejecucion y control de los recursos que entren por concepto de explotacion
minero-energética. Bajo esta premisa, las funciones que debe desempefar el alcalde como
planificador, organizador, lider y controlador del territorio local (Departamento Nacional

de Planeacion 2007), estan supeditadas a instancias superiores.

Otro elemento que llama la atencion de la reforma es que la nueva forma de pago de regalias
no se consultd adecuadamente con los acaldes. “Por eso, mas de 300 alcaldes que se
encontraban en Bogota protestaron pulblicamente y pidieron al Congreso mas tiempo para
discutirla. Pero su peticion fue negada con 28 votos contra 20” (Ledn 2011). De esta
manera, se restringe el derecho a la participacion y como resultado los gobiernos
municipales tienen menos autonomia para la inversion de sus recursos, puesto que el

gobierno central toma el control de la financiacion presupuestaria.
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2.7. Los efectos negativos sobre la participacion y control social

Las reformas emprendidas por el gobierno central para mantener un control jerarquico
sobre el manejo y aprovechamiento de los recursos mineros han causado impactos
negativos sobre los mecanismos de participacion y control social. De acuerdo con Ballon y

Molina:

(...) estas reformas que fueron pensadas para dar voz y voto a las poblaciones locales en asuntos
publicos de su interés, para dar mayor capacidad de decision a los gobiernos sub nacionales y
para fortalecer la capacidad del Estado de velar por el uso sostenible de los recursos naturales,
se ha vaciado de contenido por el manejo centralizado que el gobierno le ha dado al sector.
(Ballon y Molina 2017, 58)

Es notorio el debate en el pais sobre las implicaciones de la consulta previa, en un contexto
donde el gobierno nacional tiene la meta de posicionar a Colombia como un pais minero.
Segun Rodriguez (2014), lograr estos resultados dependera de aprovechar los recursos
naturales no renovables que existen especialmente en los territorios de las comunidades
étnicas. Sin embargo, alcanzar el consentimiento previo, libre e informado de los pueblos

indigenas para explotar sus territorios supone un gran reto para el gobierno colombiano.

La deslegitimacion del derecho a la consulta previa prevé que este instrumento de
participacién y control social ha sido afectado negativamente por las reformas mineras, puesto
que, en una economia altamente dependiente de la explotacion de recursos naturales, la
consulta previa se convierte en obstaculo para la expedicion de normas y realizacion de
proyectos (Rodriguez 2014, 143). El problema de la consulta previa radica en que “es un
proceso largo y costoso, incluso puede frenar los proyectos, ya que las comunidades afectadas

tienen poder de veto” (Valero 2012).

El documento del Consejo Nacional de Politica Economica y Social (CONPES) 3762 de 2013
“Lincamientos de Politica para el Desarrollo de Proyectos de Interés Nacional y Estratégicos
PINES”, reconoce que los principales obstaculos a “la agilidad y viabilidad del desarrollo de
los proyectos en infraestructura, hidrocarburos, mineria y energia considerados como de
interés nacional y estratégicos — PINES — son entre otras cosas, la consulta previa a

comunidades y los permisos y trdmites ambientales” (CONPES 2013, 1).
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En 2015, mediante Sentencia T-766, la Corte Constitucional de Colombia declar6
“inconstitucional las Resoluciones No. 180241 de 2012 del Ministerio de Minas y Energia y
No. 0045 de 2012 de la Agencia Nacional de Mineria — a través de las cuales se declaraban y
delimitaban las Areas Estratégicas Mineras* — al no garantizar el derecho a la consulta previa,
libre e informada” (Brigard & Urrutia 2016).

Ello conllevd a que el gobierno nacional no pudiera adelantar actividades mineras en 20
departamentos del pais.® En la practica, esto significa el congelamiento de enormes &reas con
potencial minero sobre los cuales no se puede hacer solicitudes de titulos mineros (Pardo
2013), poniendo en riesgo una politica de desarrollo econdmico sustentada en la explotacion

minera y la participacion activa de la inversion privada.

En sintesis, las consultas con las minorias étnicas “paralizan” la agenda estatal, lo que podria
“desincentivar la inversion en el pais” (Valero 2013). Estas consideraciones sobre el papel de
la consulta previa frente a los proyectos extractivos en Colombia, dan cuenta del lineamiento
de la politica trazada por el gobierno, el cual privilegia la extraccién de los recursos naturales
sobre el respeto de los derechos fundamentales de sus comunidades tradicionales (Vallejo
2016).

El aumento de los conflictos mineros también infiere efectos negativos sobre la participacion
y el control social. Segun Archila et al. (2014), en Colombia las luchas sociales asociadas con
la explotacion minera, han aumentado de la mano con el crecimiento de la inversion
extranjera directa (IED) durante la década anterior. Desde el 2008, la situacion conflictiva
presenta un crecimiento sostenido hasta 2011, cuando alcanza el punto maximo, y en 2012 se

registra una leve caida de las luchas mineras (figura 1) (Archila et al. 2014).

La legislacion colombiana obliga al Estado a consultar a las poblaciones indigenas y

afrodescendientes ante cualquier proyecto de exploracion y explotacion que puede afectarlas

% Las Areas Estratégicas Mineras fueron establecidas por la Ley 1450 de 2011 y reafirmadas por la Ley 1753 de
2015, sobre un total de 25.163.549,59 hectéreas del territorio colombiano, con el fin de fomentar el crecimiento
y desarrollo sostenible del sector minero y aprovechar el potencial minero de oro, platino, coltdn y cobre del pais
Brigard & Urrutia 2016)

Antioquia, Bolivar, Caldas, Cauca, Cesar, Chocé, Huila, La Guajira, Narifio, Norte de Santander, Putumayo,
Quindio, Risaralda, Tolima, Valle, Amazonas, Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada.
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directamente (Sentencia T-769/09). Sin embargo, en la medida en que el Estado considera la
mineria como una actividad estratégica, relega a un segundo plano los derechos colectivos de
las poblaciones indigenas a ser consultadas para cualquier proyecto de exploracion o

explotacion que pueda afectarlas directamente (Fontaine 2003, 495).

En la practica, esto implica que las comunidades son excluidas de los procesos de toma de
decisiones sobre el uso y aprovechamiento de los recursos mineros. Se restringe la posibilidad
de incidir de acuerdo con sus visiones, practicas y estrategias de desarrollo sociocultural en
las decisiones de politica que pueden afectarlos. Si esta situacion persiste, los conflictos
socioambientales generados por la industria minera se extenderan y seran mas dificiles de

resolver.

Figura 1. Luchas sociales asociadas con actividades extractivas en Colombia 1975-2012
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Figura 2. Luchas socialesen Colombia 1975-2013
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El Centro de Investigacion y Educacion Popular / Programa por la Paz (CINEP) registro en el
2013 el mayor nimero de luchas sociales en Colombia desde 1975 (Figura 2). Entre ellas, se
identificaron tres tipos de movilizaciones sociales asociadas con la locomotora minero-
energética: la defensa del territorio, defensa de derechos laborales y defensa de la mineria
informal (CINEP 2014).

Dentro de este conjunto de luchas sociales, aquellas relacionadas con la defensa del territorio
son especialmente importantes, puesto que dan cuenta de la potencial transgresion — por parte
del gobierno — de los derechos culturales e interétnicos reconocidos en la legislacion y
jurisprudencia nacional. Esto quiere decir que el gobierno no ha puesto en préactica los

criterios minimos para el desarrollo de la consulta previa.

Segun el CINEP (2014), el gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2014) desconocio,
estigmatizd y reaccion6 con represion ante las diversas manifestaciones sociales, incluso
presentd un proyecto de ley (Morales 2013) para considerar el bloqueo de vias como un
delito. Ello, limita considerablemente las garantias de libertad para protestar y exigir la
rendicién de cuentas pulblicas. Los espacios de control y participacion social son restringidos
y, por tanto, los funcionarios publicos se inhiben de informar vy justificar sus decisiones,
limitando la posibilidad de que eventualmente puedan ser castigados por ellas. Por dtimo, las
inconstitucionalidades de los proyectos mineros expresan la vulneracién de los derechos a
participar, informarse adecuadamente y decidir sobre la actividad de explotacion en sus
territorios. Segun Pefia (2017), entre 2010 y 2016 la Corte Constitucional ha emitido 25 fallos
relacionados con el sector minas, donde resalta la necesidad de garantizar o restituir derechos

individuales y colectivos (Pefia 2017,1).

Este es un llamado de la corte al gobierno central para que vincule a las poblaciones indigenas
en el proceso de toma de decisiones, se reconozca, se respete y se garantice el principio
constitucional de autonomia. Para Pefia, “se debe dejar de lado la idea de que el gobierno
central siga tomando las decisiones de manera unilateral y manejando el sector a puerta

cerrada, sin incorporar los dictamenes de las altas cortes” (Pefia 2017, 1).

El gobierno tiene el deber de realizar la consulta previa basado en el principio de buena fe y,

por ello, se debe adoptar un proceso de didlogo permanente, con el objetivo de lograr un
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acuerdo y “no solo un proceso encaminado a entregar informacion sobre decisiones ya
tomadas y sin permitir que los pueblos afectados tengan influencia real en el proceso de toma
de decisiones y en la decision final” (Oxfam 2011, 21).

De esta manera, el manejo jerarquico del sector causa efectos negativos sobre la participacion
y el control social en el sentido de que: i) consideran que la consulta previa les concede un
“derecho de veto” sobre los proyectos; ii) lograr un acuerdo libre, previo e informado suele
Ser un proceso costoso en tiempo y dinero causando el retraso de los proyectos extractivos; y
iii) las inversiones quedarian condicionadas a las decisiones tomadas a nivel local, generando
incertidumbre en los inversionistas. En ese sentido, al reducir la participacion indigena se
obtiene menos control y rendicién de cuentas, lo cual favorece la expansion de las actividades

extractivas.

2.8. Conclusiones

El andlisis presentado establece una relacion de causalidad entre la incidencia de los grupos
de interés en el disefio de una reforma sectorial y los efectos negativos sobre el control y la
participacion social. Muestra que las ideas e intereses privados logran plasmarse en un nuevo
marco normativo que regula el sector minero, afectando negativamente procesos
democraticos de largo aliento como los mecanismos de participacion y consulta. Por tanto, los
actores no estatales tienen capacidades limitadas para el control y fiscalizacién de las

reformas sectoriales.

La implementacion de una reforma para promocionar la mineria e incentivar las inversiones
estratégicas es asumida en un nivel estratégico mediante los Planes Nacionales de Desarrollo
y en un nivel operacional a través de programas sectoriales. Ello conllevd a una gran
produccion normativa orientada a atraer inversion privada, generar ajustes en la estructura
institucional e impulsar la mineria como factor de desarrollo econémico del pais. Hasta el
2013, la locomotora minero energética continué su ritmo de crecimiento con aumentos en el
nivel de produccion y en las exportaciones, lo que fue considerado por el gobierno central
como la oportunidad de construir un sector de talla internacional (Pefia, Martinez y Pardo
2015).

El estudio de caso muestra que el manejo jerarquico del sector minero hace parte de la politica

minera de Colombia. La reforma sectorial cred un sistema unilateral para la toma de
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decisiones evidenciado en: i) la recentralizacion del Sistema General de Regalias; ii) el
proyecto de reforma al codigo de minas, que no prosperd por falta de consulta previa; iii) el
decreto navidefio, que logré condicionar sustancialmente los derechos constitucionales de
autonomia y descentralizacion territorial en el ordenamiento minero ambiental; y iv) la
iniciativa de un proyecto de Ley para considerar el bloqueo de vias como un delito. En
conjunto representan la apuesta del gobierno central por concentrar las decisiones en materia
minera y garantizar la continuidad de un modelo de desarrollo sustentado en la inversion

minera a gran escala.

En este contexto, la participacion y el control social en la gestion minera se vieron afectados
negativamente. Se hicieron evidentes los sefialamientos negativos sobre la consulta previa, en
tanto gremios mineros asumieron que “la prerrogativa de los pueblos indigenas no puede
afectar los intereses generales de la nacion ni paralizar el desarrollo social y econdmico
sostenible” (CEACR 2012, 12). El aumento en la movilizacion da cuenta de una sociedad que
le exige al gobierno central su derecho a participar y decidir sobre temas de su interés.
Consecuentemente, la inconstitucionalidad de los procesos mineros por falta de consulta es
una fuerte evidencia de la toma de decisiones unilateral y la restriccion de la participacion

social en las mismas.

Finalmente, es importante destacar los fallos de la Corte Constitucional sobre mineria como
indicios de un fuerte control horizontal. La jurisprudencia de las altas cortes se constituye
como una herramienta legal para controlar el poder, sancionar las conductas inadecuadas de
los funcionarios publicos, garantizar y/o restituir derechos colectivos e individuales y proteger
el medio ambiente. De esta manera, se ha creado una paradoja en el control y rendicion de
cuentas publicas en el sector minero de Colombia, ya que, por un lado, presenta déficit de
participacion y control social y, por otro, presenta un fuerte sistema interestatal de controles

que limita y regula los comportamientos de los funcionarios publicos.
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Capitulo 3

Formalizacion bayesiana del mecanismo causal

3.1. Introduccion

Basados en la aplicacion de la logica bayesiana al seguimiento de procesos, el objetivo de este
capitulo es presentar la formalizacién bayesiana del mecanismo causal del déficit de rendicion
de cuentas en la politica minera de Colombia. Los resultados obtenidos permiten demostrar
empiricamente la existencia y consistencia de las partes individuales predichas y, por tanto, es
posible inferir la presencia del mecanismo causal teorizado. Sin embargo, debemos estar
conscientes que los resultados pueden actualizarse a la luz de nueva evidencia, o a través de

nuevos métodos de medicion.

La primera seccion del capitulo se centra en conceptualizar el mecanismo causal tedrico. Esto
es: i) precisar el mecanismo causal tedrico a partir de un estudio de caso; ii) su
operacionalizacion, lo que implica bajar el nivel de abstraccion tedrica del mecanismo
mediante la afinacion de conceptos y entidades individuales; iii) la definicion de una serie de
hipotesis e hipotesis alternativas para cada parte de mecanismo causal; y iv) la formalizacion

de las observaciones empiricas esperadas.

En la segunda seccion se propone el procesamiento de la evidencia para el caso de estudio. Se
muestra que la evidencia recolectada sustenta cada una de las predicciones empiricas
disefiadas para cada una de las partes del mecanismo causal. De esta manera se prueba la
presencia/ausencia del mecanismo causal teorizado. Finamente, se presentan las conclusiones

mas representativas de la investigacion subyacentes a la logica bayesiana.

3.2. Operacionalizacién del mecanismo causal teorizado

Esta fase se propone operacionalizar el mecanismo causal tedrico a través de la definicion
precisa de las partes que lo conforman y la asignacion de propiedades analiticas. Esta
propuesta vincula a cada entidad tedrica a una operacionalizacion, definicion de hipétesis y
observaciones empiricas esperadas. La combinacion de estos elementos proporciona un grado
de consistencia importante para cada entidad del mecanismo participante en la relacion de

causalidad.
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Tabla 3. Mecanismo causal del déficit de rendicidn de cuentas en la politica minera de Colombia

Conceptualizacién

Grupos de interés
presionan al gobicrno
PAra promover su

agenda (T)
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Se centraliza el mane jo
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)y
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El musvo gobiernn impulka
un reforma sectorial
favorable o intereses
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restrmgen el alkeance de la
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mstrumentos fuvorubles o
los imteres privados (~Hn)
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estratégicn v operaciomnal

(—Ha)
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sectorial Favorable o
intereses mineros privados

{—Ha)

La reforma sectocial mo
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deciiones (—He)

Las refonmas sectoriales
no restringen el alcance de
la participacion social
frente al avance de lus
muhustrins

extractivas (—Hao)

Ohbservaciones empiricas
&8 .

Comunicados
instiucionaks sobre &
meidencia de los grupes de
interes en el discfio de
pulitica minera de Colomba

(P}

Objetivos normativos: La
promeckm mineria os
asummida en el Plan de

Gobierno (Pal)

Modakidad: El pobiemne
impulsa un sistena de
informacitn que
promosiona B nversiin
nucional y extranjera e el
sector (Pal)

Modabdad: El sjecutiva
restringe los debates

parlamentarios (Pol)

Deskgitimac®m de la
comsulta previa (Pl)

Debates parlamentarios
sobre la incidencia de los
grupos de mteres en el
disefic de la politica
rrinera de Colombia (Fr2)

Ohbjetivos estratégicos:
La promociin mineria es
asuwnmida en los Planes de

Desarrolle Wacional
(PaZ)

Munoridad: El gobierno
declra la mineria cormo
fuente de desarrolo
nacional {PuZ)

Auoridad: La refbrma
restringe el derecho a la
participacidn ¥ la consulia
Pc2)

Aumenio de los condlicios
mineros (P2}

Objetivos operaciomles:
La promocidn de la
minera es aswmnida por
planes secioriales  (P.3)

Tesoro: El gpobisrno
Bvorece el marco Gscal a
la Enversion minera
privada (Pa3)

Tesoro: La reformm
restringe kb panticipacion
en la asigracion
presupuestaria {Pe3)

Inconstitveionalidad de
decisiones
gubermmamentales mineras
(P3)

Organimcitn: El gobiemo
reforim las Estitucones
mineras para atender la
Enversion privada (PB4)

Orrganizacidn: La reforma
sectorial impulsa un
sisterma de organzacion
centralzado (Ped)

Fuente: adaptado de Fontaine etal. 2017

3.2.1. Conceptualizacién teorica de un mecanismo causal

El primer paso consistid en la conceptualizacion tetrica de un mecanismo causal basado en la
teoria existente (Paz y Fontaine 2017). Por tanto, la presente investigacién pone a prueba un
mecanismo causal del déficit de rendicion de cuentas en la politica minera de Colombia, que
funciona de la siguiente manera: la presion de los grupos de interés para promover su agenda
(T) desencadena la adopcion de nuevos objetivos de politica caracterizados por el
extrativismo minero (A), esto provoca un disefio de una reforma sectorial favorable ala
inversion privada (B) que, a su vez, causa la centralizacion del manejo del sector extractivo

(C), dando como resultado efectos negativos sobre la participacién y control social (O).
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3.2.2. Operacionalizacion del mecanismo tedrico

El segundo paso consistio en la operacionalizacion del mecanismo teorico mediante la
especificacion de sus partes. Aqui, se pretende convertir los conceptos tedricos abstractos en
conceptos sistematizados, es decir, “definiciones claras y concretas que distingan entre lo que
esté incluido y no incluido en el concepto general”. Lo anterior implica definir las
dimensiones constitutivas de un concepto y como se relacionan entre si (Beach y Pedersen
2013, 76). La operacionalizacion produjo una narrativa empirica consistente con el

mecanismo causal tedrico conceptualizado en el paso 1 (Paz y Fontaine 2017).

El mecanismo tedrico puede operacionalizarse como sigue. Especificamente, los grupos de
interés presionan al gobierno nacional para favorecer la inversion privada (Or),
desencadenando una reforma administrativa para incentivar la inversion privada (Oa),
provocando una reforma sectorial que materializa las ideas de los grupos de presion (Og),
impulsando un manejo vertical del sector minero (Oc), resultando que los actores no estatales

tengan capacidades limitadas para el control de la reforma sectorial (Oo).

De esta manera, las partes A, B, y C del mecanismo trasmiten la fuerza causal de (T) hasta
(O), lo cual implica que las entidades existen y se consideran como elementos de un Unico
proceso de vinculacion de un detonante (en lugar de una variable independiente) a un
resultado (en lugar de una variable dependiente) (Paz y Fontaine 2017; Fontaine, Narvaez y
Paz 2017).

3.2.3 Formalizacién de hip6tesis verdaderas y alternativas

El tercer paso consistio en la definicion de una serie de hipdtesis e hipotesis alternativas para
cada parte del mecanismo causal. En ese sentido, la hip6tesis v la hip6tesis alternativa para el
detonante del proceso (T) funcionan de la siguiente manera. La hipétesis verdadera (Hr) es
que los grupos de interés influyen en la adopcion de instrumentos favorables a los intereses
privados. Mientras, la hipotesis alternativa (—Hr) sostiene que los grupos de interés no

influyen en la adopcién de instrumentos favorables a los intereses privados.
Las hipdtesis para la parte A del mecanismo son: (Ha) el nuevo gobierno asume objetivos

mineros a nivel normativo, estratégico y operativo; su negacion logica (—Ha) es que el nuevo

gobierno no asume objetivos mineros a nivel normativo, estratégico y operativo.

54



Las hipotesis para B serian, (Hg) los grupos de interés logran una reforma sectorial favorable
a sus intereses, mientras que la hipotesis alternativa (—Hg) se refiere a que los grupos de

interés no logran una reforma sectorial favorable a sus intereses.

Para la parte C las hipdtesis son, (Hc) la reforma sectorial crea un sistema centralizado de
toma de decisiones. Su negacion logica (—Hc) es que la reforma sectorial no crea un sistema

centralizado de toma de decisiones.

La hipotesis verdadera para el resultado son las siguientes, (Ho) Las reformas sectoriales
restringen el alcance de la participacion social frente al avance de las industrias extractivas.
En cambio, la hipotesis alternativa (—Hp) es que las reformas sectoriales no restringen el

alcance de la participacién social frente al avance de las industrias extractivas

3.2.4. Observaciones empiricas esperadas

El cuarto paso consistio en definir las observaciones empiricas esperadas. Es decir, establecer
qué tipo de evidencia se espera encontrar para cada parte del mecanismo, en el caso de que
una teoria sea verdadera (evidencia de confirmacion) o sea falsa (evidencia desconfirmante)
(Paz y Fontaine 2017).

Entonces, si los grupos de interés presionan al gobierno para promover su agenda (T), se
espera encontrar pruebas de dos tipos. Las primeras tienen que ver con comunicados, actas o
cartas oficiales de instituciones nacionales y/o internacionales que denuncien la incidencia de
los grupos de interés en el disefio de la politica minera de Colombia (Pt1). El segundo tipo de
evidencia se refiere a debates parlamentarios donde se planteen preocupaciones por la
influencia de los grupos de interés en el disefio de la politica minera de Colombia (Pt2).

En segundo lugar, si la teoria de la adopcion de nuevos objetivos de politica caracterizados
por el extractivismo minero (A) es cierta, esperamos encontrar pruebas de estos objetivos en
tres niveles. En un nivel operativo a traves de supra-normas (Pal), a nivel estratégico a través
de los Planes Nacionales de Desarrollo (Pa2) y a nivel operativo a través de programas

sectoriales mineros (Pa3).

En tercer lugar, si la teoria del disefio de una reforma sectorial para favorecer la inversion
privada (B) es cierta, esperamos encontrar huellas de esta reforma en la mezcla de

instrumentos de politica. En materia de informacion, mediante la creacion de sistemas de
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informacion que promociona la inversion nacional y extranjera en el sector (Pgl); en
autoridad, mediante la declaracion de la mineria como fuente de desarrollo nacional (Pg2); en
tesoro, mediante el favorecimiento del marco fiscal (Pg3); y en organizacién a través de la

reforma institucional minera para atender la inversion privada (Pg4).

En cuarto lugar, sies verdad que el manejo del sector extractivo se hace de manera
centralizada (C), esperariamos encontrar indicadores de dicho manejo en los instrumentos
nuevamente. El manejo centralizado del sector debe evidenciarse en los instrumentos de
informacion, mediante la restriccion los debates parlamentarios (Pcl). En materia de
autoridad, se espera que la reforma restrinja el derecho a la participacion y la consulta (Pc2).
En Tesoro, esperamos que la reforma restrinja la participacién en la asignacion presupuestaria
(Pc3). Finalmente, se esperaria que, en materia de organizacion, se impulse un sistema de

organizacion centralizado (Pc4).

Finalmente, si la teoria de los efectos negativos sobre la participacién y control social (O) es
cierta, esperamos ver al gobierno y/o gremios mineros deslegitimando el derecho a la consulta
previa (Pol); un aumento en los conflictos mineros (Po2); y la inconstitucionalidad de las

decisiones gubernamentales en materia minera (Po3).

3.3. Formulacién bayesiana de inferencias causales

Como se menciond anteriormente, la confianza previa de cada parte del mecanismo causal
teorizado se defini6 sobre una base conservadora [p(h)=0,5]. Conforme con Fontaine,
Narvéez y Fuentes (2017), “cada prueba empirica se realizd independiente, de modo que el
grado posterior de confianza [p(h|e) =x] para una prueba positiva o, [p(h|—€e) =x]para una
prueba negativa, podra ser utilizado como un prior [p(h)=x] parael siguiente sin generar
endogeneidad” (Fontaine, Narvaez y Fuentes 2017,11). La tabla 4 presenta la formalizacion

bayesiana de las pruebas y resultados empiricos.
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Tabla 4. Formalizacion bayesiana de las pruebas y resultados empiricos

Pl P[P ] P P | P Cp Tests
Tests empiricos
— PO oy | ) | oy | @) | et | Gl | 6o | (e | resuts
Comunicados institucionales incidencia grupos de
interés (P1]) 050 | 050 | 080 | 020 | 040 060 | 067 | 025 0,17 *
Debates parlamentarios incidencia grupos de interés
(Pr2) 067 | 033 | 080 | 020 | 040 060 | 080 | 036 0,13 +

Objetr tivos: La ion mineri
je -wos. normal wos‘ pn_amoclon mineria es 050 | o0 | 0g0 | o020 00 o | 0gr | 0 017
asumida en normas més estrictas (Pxl)

Objetivos estratégicos: La promocion mineria es 025 | 075 | 08 | 020 0,40 060 | 040 | 036 0,15 +
asumida en los Planes de Desarrollo Nacional (P42)
Objetivos operativos: La promocion de la minera es
asumida por planes sectoriales (P43) R 050 | 0% 020 ] 040 060 [y 0 017 !
Nodalidad: El gobiemo crea un sistema cualificado 050 | 0s0 | o0 | 020 040 00 | 061 | oz 07 .

de informacion minera (Ppl)

Autoridad: El gobiemo declara la minerfa como
fuente de desarrollo nacional (Pp2) 05 075 | 080 | 020 00 060 0401 036 15

Tesoro: El gobiemo favorece el marco fiscal (Pu3) 040 | 060 | 080 | 020 0,40 0,60 057 | 060 0,17 +
Organtzacion: : El gobiemo crea y restructura
empresas mineras estatales (Pod) 057 | 043 | 080 | 020 0,40 060 | 073 | 03l 0,16 &
Nodalidad: -EI gjecutivo restringe los debates 050 | 00 | o0 | o 040 060 | 0@r | 025 017 .
parlamentarios (Pcl)
Autoridad: La refi tringe el derecho a la

o Eeme e 067 | 033 | 080 | 020 | o040 | o0 |08 | 0a0 | o013 .
participacion y la consulta (Pc2)
Tc_som:_]l_a reforma rcstri{agc la participacion en la 080 | 020 | 00 | 0 040 060 | 0g | 07 009 .
asignacion presupuestania (Pc3)
Organtzacién: La reforma sectorial impulsa un
sistema de nformacion centralizado (Ped) B 011 ] 020 | 020 Lol Lol R L ¥
Deslepitimacion de la consulta previa (Pol) 050 [ 050 [ 080 | 020 0.40 0,60 067 | 025 0,17 +
Aumento de conflictos mineros (Pa2) 067 | 033 | 080 | 020 0,40 0,60 080 | 040 0,13 +
Inconstitucionalidad decisiones gubemamentales 080 | 00 | o0 | o 040 060 | 08 | 03 009 .

en materia minera (Pa3)

Fuente: Adaptado de Fontaine etal. 2017

3.3.1. Grupos de interés presionan al gobierno para promover suagenda (T)

Para este caso el resultado de la prueba es positivo. La confianza posterior en la validez de la
hipétesis del detonante (Hr) luego de dos pruebas es de [p(h|e) =0,8]. Esto quiere decir que
hay evidencia empirica que ciertamente confirma la hipotesis del detonante y, por tanto, que

esta parte del mecanismo existe.
La evidencia empirica recolectada para actualizar nuestra confianza en la validez de una

hipotesis incluyd: i) una Carta del Instituto Norte-Sur al Subcomité de Derechos Humanos y

Desarrollo Internacional del Comité Permanente de Asuntos Exteriores y Comercio
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Internacional, del 18 de marzo de 2002; vy ii) la intervencion parlamentaria del diputado
Bernard Bigrass del Blogue de Rosemont-La Petite-Patrie (Quebec), el 25 de mayo de 2009,
en el marco del debate de la Ley de Ejecucién del Tratado de Libre Comercio entre Canada y

Colombia.

El contenido y precision de la carta proporciond argumentos primarios que aumentaron la
confianza en la teoria de que los grupos de interés presionaron al gobierno central para
promover su agenda. La evidencia es bastante importante, ya que indica que “La Agencia
Canadiense de Desarrollo Internacional (ACDI) desempefié un papel clave al dar impulso, y
ofrecer apoyo técnico y financiero, para la revision del Codigo de Minas de Colombia
promulgado en 2001 (Ley 685)” (INS 2002, 78).

Subraya que la ayuda recibida fue a través del “Proyecto de Energia, Mineria y Medio
Ambiente”, dotado con 11,3 millones de dolares destinado al sector publico colombiano.
Segun el INS, se busco “ayudar al Gobierno de Colombia en sus esfuerzos para mejorar la
eficacia y eficiencia del Ministerio del Medio Ambiente y el Ministerio de Minas y Energia”
(INS 2002, 79). Segun el INS, la ACDI desempefié un papel importante apoyando y
promoviendo un Cdédigo de Minas “regresivo”, que ha debilitado procedimientos
democréticos, al tiempo que ha favorecido la creacién de un entorno favorable ala inversién
privada (INS 2002, 79).

Por su parte, la intervencion del diputado Bernard Bigras en el parlamento canadiense
aumentd el peso confirmatorio de la hipdtesis. Los pronunciamientos del diputado son vistos
como un elemento particularmente importante dado el contiendo y el contexto en que se
produjeron. Esta prueba podria considerarse como un arma humeante, puesto que es poco
probable hallar evidencia de este tipo en escenarios internacionales. Sin embargo, las
opiniones politicas de cualquier individuo, incluso uno importante, no pueden demostrar

definitivamente la presioén de los grupos de interés sectoriales (Beach y Pedersen 2013).

En la Hansard de la Camara de los Comunes N° 60 del 40° Parlamento canadiense, Bigrass
asegurd que el gobierno colombiano recibid asistencia a través de la ACDI y el Banco
Mundial para modificar su politica minera. Segundo, declaré que el codigo de minas fue

revisado con el objetivo de mejorar el marco impositivo y regulatorio Yy asi crear condiciones
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favorables a la inversion extranjera directa. De esta manera, nuestra confianza en que la teoria
es verdadera aumenta de 0,67 a 0,80.

Estas dos piezas de evidencia confirman que los grupos de interés presionan al gobierno para
promover su agenda (T). Las observaciones empiricas P11y P12 encajan con la prediccion
realizada en Hr_ Si bien la recopilacion es limitada, las piezas de evidencia son bastante
congruentes con la teoria. Hay una fuerte evidencia de que los grupos de interés influyeron en

la adopcion de instrumentos favorables a los intereses mineros privados.

3.3.2. Adopcion de nuevos objetivos de politica caracterizados por el extractivismo
minero (A)

En cuanto a la entidad (A), adopciéon de nuevos objetivos de politica caracterizados por el

extractivismo minero, el resultado de la prueba es positivo. Sin embargo, el resultado de la

prueba para (Pal) — objetivos mineros a nivel normativo — fue negativo®. Mientras que para

(Pa2) — objetivos mineros a nivel estratégico —y (Pa3) — objetivos mineros a nivel operativo —

los resultados de las pruebas fueros positivos. Por la tanto, con una probabilidad posterior de

[p(h]e) =0,57] se confirma ligeramente la hipdtesis para esta parte del mecanismo.

La ausencia de evidencia para (Pal) debilito la hipotesis de trabajo de 0,50 a 0,25. Esta
ausencia de evidencia no significa que se haya descartado la hipdtesis (Ha), tan solo la
debilitd considerablemente. Para afirmar o infirmar con plena seguridad la presencia o
ausencia (Pal) se requiere una investigacion adicional, por tanto, seria necesario disefiar
nuevas inferencias y recolectar nuevas piezas de evidencia sobre las cuales actualizar la

confianza en la presencia / ausencia de esta parte del mecanismo.

Hallar evidencia empirica para (Pa2) — objetivos mineros a nivel estratégico — es bastante
importante porque supone el reestablecimiento de la confianza en la teoria. El Plan Nacional
de Desarrollo (PND) se concibié como la hoja de ruta del Gobierno Santos para dirigir el
progreso econdmico Yy social y para cumplir los compromisos del programa de gobierno. El

PND se convirtid en un documento especialmente importante puesto que establecié los

® Un inadecuado disefio del observable empirico puede ser la causade no hallar informacién para validar la
hipotesis correspondiente a esta parte de mecanismo.
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principales temas de politicas publicas y los presupuestos para desarrollarlas (Gomez et al.
2011, 7).

En este contexto, asumir el sector minero-energético como una de las cinco “locomotoras”
que impulsarian el crecimiento econdmico del pais, incluyd un mensaje de compromiso con
los gremios mineros Y los inversionistas privados. El PND sustentd el desarrollo del sector
minero-energético, através de la inversion de la suma de 96.625.212 millones de pesos
(Prensa Senado 2011). Ademads, se incluyeron reformas normativas e institucionales para
materializar las inversiones en el sector y asi posicionar a Colombia como un pais minero a

nivel mundial.

La importancia del PNDM como evidencia empirica radica en su contenido Yy precision. Este
documento concreta los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo, al orientar la formulacion
de politicas publicas de corto y mediano plazo para fortalecer la industria minera del pais.
Contiene y precisa las politicas del sector y las estrategias de accion publica para lograr un
contexto favorable a la expansion minera, en funcién del modelo de desarrollo del sector

minero del pais.

Ademas, las estrategias de accién que conforman el PNDM subyacen a los lineamientos
sectoriales establecidos en el Codigo de Mineria de 2001 (Ley 685). De esta manera, los
objetivos, propuestas Y estrategias de este plan apuntan — entre otras cosas — a perfilar un
entorno institucional y social propicio para que el sector privado pueda desarrollar la
actividad minera bajo estdndares internacionales de competitividad. En tal sentido, el PNDM
se concibe como un instrumento orientador de la gestion de las instituciones del sector,
gestion que basicamente se encamina a propiciar un contexto favorable ala inversion privada
(Unidad de Planeacién Minero Energética 2012, 10).

A la luz de estas observaciones se puede asegurar que las predicciones Pa2 y Pa3 encajan en
la realidad, de tal manera que existen argumentos suficientes para inferir la existencia de (A).
En otras palabras, seria dificil sostener que no se favorecid la mineria y la inversion privada

cuando hay evidencia que demuestra que se asumieron objetivos caracterizados por la

inversion minera a nivel estratégico y operativo.
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3.3.3. Disefiode una reforma sectorial favorece la inversion privada (B)

Para probar la hipotesis (Hg); los grupos de interés logran una reforma sectorial favorable a
sus intereses, la evidencia empirica derivd del mix de instrumentos de politica. Los resultados
de las pruebas para los instrumentos de informacion (Pgl), tesoro (Pg3) y organizacion (Pg4),
fueron positivos, mientras que para autoridad (Pg2) fue negativo. Sin embargo, con una

probabilidad posterior de 0,73, se confirmd la hipdtesis de la parte (B) del mecanismo causal.

La reforma sectorial implicd el mejoramiento del conocimiento del potencial minero y los
sistemas de informacion. Para el gobierno de Santos, fue fundamental contar con un
conocimiento geologico, geoquimico Yy geofisico del subsuelo colombiano, para tomar
decisiones de politica acertadas a la hora de desarrollar eficientemente el potencial minero del
pais. Por esta razon, le correspondio al Ministerio de Minas y Energia avanzar en la
consolidacion de un sistema de informacion minero, orientado a generar conocimiento de
forma automatizada y sistematizada de los recursos y zonas aptas para la actividad minera de

Colombia (Departamento Nacional de Planeacion 2010, 291).

El SGC es la materializacion de estas ideas. Entre sus principales objetivos se encuentra
“realizar la identificacion, el inventario y la caracterizacion de las zonas de mayor potencial
de recursos naturales del subsuelo, tales como minerales, hidrocarburos, aguas subterraneas y
recursos geotérmicos, entre otros” (Decreto 4131 de 2011). Por tanto, se establecid que seria
prioridad el desarrollo y funcionalidad de este sistema de informacion minero, para que se
adapte a las condiciones del mercado con una estructura acorde con las actuales necesidades y
potencialidades del pais (Decreto 4131 de 2011).

Por su parte, el mejoramiento del marco fiscal e impositivo para las empresas mineras (Pg3),
es un fuerte indicio de una reforma sectorial favorable a los intereses privados. En diciembre
de 2010 se dict6 la Ley 1430, por medio de la cual se dictan normas tributarias de control y
para la competitividad. Esta primera reforma tributaria presentada por Santos establece en su
articulo 1° la eliminacién de la deduccién especial por inversién en activos fijos reales
productivos. Aclara que a partir del afio 2011 se elimina este beneficio, pero establece que
quienes hayan solicitado contratos de estabilidad juridica podran mantenerlos por tres afios
méas (Pardo 2011; Pefia y Martinez 2013).
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La anterior evidencia es altamente cierta. Sin embargo, en un contexto de alta dependencia de
las rentas generadas por la explotacion minera para apalancar el desarrollo econémico y social
del pais, es casi logico pensar que la inversidn extranjera directa es una condicion necesaria.
Por tanto, antes que aumentar los impuestos, es necesario mejorar el régimen fiscal para
mejorar las condiciones de inversion. No siempre el aumento de impuestos produce mayor
recaudo fiscal, sino que, por el contario, podria producir menos ingresos fiscales al reducir la

inversion (Rangel 2010).

La creacion y restructuracion de empresas mineras estatales (Pg4) también favorece la
hipotesis en cuestion (Hg). Entre los primeros actos oficiales relacionados con el nuevo
gobierno, estuvo la decision de implementar una serie de estrategias para reformar el sistema
institucional con el objetivo de regular adecuadamente el mercado y vigilar el cumplimiento
de las normas vigentes, que permitieran garantizar el adecuado ejercicio de la actividad

minera (Departamento Nacional de Planeacion 2010, 298).

Se revisaron las competencias y funciones de las entidades sectoriales, se escindio el
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial para crear dos entes
independientes, el Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible y el Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio (Pefia y Martinez 2013, 56). Se cre6 la ANM, considerada
como uno de los pasos més importantes dentro de la estrategia de fortalecimiento institucional
del sector minero en Colombia (Decreto 4134 de 2011). Del mismo modo, se creo la
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA), con autonomia administrativa y

financiera encargada de las licencias ambientales.

Mas alla de meros aspectos administrativos, esta reforma simboliza la puesta en marcha de
estrategias de fortalecimiento institucional para impulsar la locomotora minera y facilitar la
iniciativa privada. Por lo tanto, las instituciones mineras son responsables de la formulacion y
ejecucion de las politicas sectoriales; de administrar y fomentar la actividad minera en el
territorio nacional; de disefiar las estrategias competitivas encaminadas a generar un ambiente
que incremente la IED, a fin de maximizar la contribucion del sector al desarrollo integral y

sostenible del pais.

Finalmente, es preciso reconocer que no se encontrd evidencia para sustentar que el gobierno

de Santos haya declarado la mineria como fuente de desarrollo nacional (Pg2). Los resultados
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tienen que presentarse de forma explicita y transparente para asegurar que el proceso de
evaluacion se hizo de forma objetiva, pues no se trata de hacer calzar a la fuerza teorias que
no coinciden con la realidad. Sin embargo, vale la pena indicar que las pruebas realizadas
siempre tendran una forma preliminar y que los resultados de la investigacion podran ser

actualizados por nuevas pruebas (Beach y Pedersen 2013).

3.3.4. Secentraliza elmanejo del sector extractivo (C)

La evidencia para probar que la reforma sectorial cred un sistema centralizado en la toma de
decisiones (Hc) se encontr6 en el conjunto de instrumentos de politicas, lo cual confirma la
parte C del mecanismo con una probabilidad previa [p(h/e) = 0,94]. La evaluacion del
contenido y precision del mix de instrumentos proporcionan informacion acerca del modo en

que se manejo el sector extractivo en Colombia durante el periodo 2010-2014.

En materia de informacion, el ejecutivo restringié los debates parlamentarios en temas
relacionados con la explotacion minera (Pcl). El Decreto 2691 fue expedido el 23 diciembre
de 2014 por los ministros de Ambiente, Interior, Agricultura y Minas a puerta cerrada y
entré en vigencia el dia de su expedicion. De esta manera, se evitd el debate publico y se
restringié la informacion a los actores potencialmente afectados por su contenido. Como
resultado, el Ministerio de Minas obtuvo la potestad para decidir las zonas de actividades de

exploracién y explotacién minera a nivel local.

Esto sugiere que el decreto wvulnerd el principio constitucional de autonomia territorial,
para decidir sobre el uso del suelo local (Pefia 2017). De acuerdo con Lozano (2015), la
Corte estipuld que “las autoridades locales tienen derecho a participar en la expedicion de
normas Yy en la definicion de funciones y procedimientos sobre los temas que trata el
decreto” (Lozano 2015, citado en Pefia, Martinez y Pardo 2015, 19). Sin embargo, cabe
resaltar que el 1 de julio de 2015 el Concejo de Estado suspendié provisionalmente el

Decreto 2691, con base en una accion de nulidad presentada por el Grupo de Acciones

"El decreto 2691 de 2014 “pretendia responder a la sentencia C-123 de la Corte Constitucional, que entre lineas
abogaba por la existencia de unas reglas claras para la exploracion y explotacion minera y sobre todo por un
acuerdo entre los entes nacionales y locales. Sin embargo, el decreto no cumple las 6érdenes ni respeta las
interpretaciones que la Corte Constitucional hace del demandado articulo 37 del c6digo minero” (Viana y
Negrete 2015)
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PUlblicas de la Universidad del Rosario, mientras se decide su nulidad (Consejo de Estado
2015).

Por su parte, los instrumentos de autoridad infieren que la reforma restringe el derecho ala
participacién y la consulta (Pc2). La sentencia de Corte Constitucional, C-366 del 11 de mayo
de 2011, declaré inexequible la Ley 1382 de 2010,® por falta de socializacién y consulta con
las comunidades indigenas y afrodescendientes del pais. La Corte considerd que la Ley
“contenia decisiones legislativas que incidian directamente en la explotacion de recursos
mineros en los territorios de las comunidades étnicas y, por tanto, debio estar precedida de

espacios de participacion para dichos pueblos” (Sentencia C-366 de 2011).
La Corte Constitucional comprobo que:

(...) () La presentacion del proyecto de ley ante el Congreso no estuvo precedida de ningdn
tramite de consulta con autoridades representativas de las comunidades indigenas y
afrodescendientes; y (ii) los escenarios de participacion ciudadana durante el tramite de la ley,
no contaron con espacios particulares para la consulta a las comunidades. (Sentencia C-366 de
2011)

Esto sugiere que el gobierno decidio unilateralmente sobre temas que involucran a las

comunidades étnicas, vulnerando el derecho a la participacion democratica.

Mas definitiva es la evidencia de los instrumentos de tesoro, ya que infieren que la reforma
centralizd el sistema de asignacién presupuestaria (Pc3). La ley 1530 recentralizd la
asignacion de los recursos proveniente de las regalias mineras y se adoptd la decision de
administrarlos desde el gobierno central a través de fondos creados (Pefia y Martinez 2013,
23). Con la regulacion de 2012, se condiciond a instancias superiores de decision la
autonomia de las entidades territoriales para decidir sobre el uso y administracion de sus

ingresos.

8por la cual se buscé modificar la Ley 685 de 2001 Cddigo de Minas.
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La asignacion presupuestaria depende de los criterios de los Organos Colegiados de
Administracion y Decision (OCAD). Estos 6rganos son los responsables de evaluar y aprobar
los proyectos de inversion que seran financiados con los recursos del Sistema General de
Regalias. Es decir, se suprimieron todos los mecanismos de asignacién previa y/o directa de
las regalias mineras a los gobiernos municipales. Por tanto, el gobierno tiene la Gltima palabra

sobre la destinacion, planeacién, administracion, ejecucion y control de los recursos mineros.

Finalmente, se recopildé material empirico que infiere que la reforma sectorial impulsé un
sistema de organizacién centralizado (Pc4). El Decreto 2691 sefiald el procedimiento que
deben seguir los municipios Y distritos para solicitarle al Ministerio de Minas y Energia la
proteccion del ambiente sano en desarrollo de actividades mineras. El decreto otorga a las
autoridades mineras de orden nacional la facultad de regular el uso del suelo de las entidades
territoriales cuando “las entidades territoriales, por expresa disposicion constitucional, tienen
la facultad de regular determinados asuntos, tales como los usos de suelo, la planeacion y el

desarrollo econémico, entre otras” (Sentencia C-395 de 2012).

Sin embargo, es la autoridad minera nacional que luego de valorar la solicitud del concejo
municipal o distrital decide si acepta o no las medidas de proteccion solicitadas por dichas
entidades. En Ultima instancia se crea una organizacion centralizada, a traves de la cual las
entidades territoriales le piden al Ministerio de Minas excluir de sus territorios zonas de

miner ia.

3.3.5. Efectos negativos sobre la participacion y control social (O)

Para la Ultima parte del mecanismo, todas las pruebas recolectadas resultaron positivas
confirmando la deslegitimacion del derecho a la consulta previa (Pol), aumento en la
conflictividad minera (Po2), ademas de pruebas que confirman la inconstitucionalidad de
algunas decisiones unilaterales en materia de mineria (Po3). En consecuencia, la hipotesis de
que el control social esta afectado negativamente por las reformas sectoriales se confirma con
[p(h/e) =0,89].

La evidencia muestra que, en el caso colombiano, se deslegitimé el derecho a la consulta
previa por parte de empresarios mineros y dirigentes pudblicos, quienes la interpretaron como
un mecanismo que obstaculiza la accién publica (Federacion Iberoamericana del Ombudsman

2013, 32). Las criticas se centraron en la paralizacion de tramites y proyectos que no lograron
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el consentimiento de los pueblos indigenas (CEACR 2012; Valero 2013; CONPES 2013;
Rodriguez 2014). En particular, se considera que la consulta hace parte de un cumulo de
problemas® que explican el estancamiento de la locomotora minero energética, lo cual podria

traer aparejado una desaceleracion de la 1IED™ en el pais (ANIF 2014).

En su afan por denunciar los problemas que representa la consulta previa para la inversion
minera, tanto empresarios como funcionarios estatales movilizaron argumentos que la
enfrentaron a los intereses generales de la nacion. Por ejemplo, Juan Camilo Restrepo,
exministro de Agricultura del gobierno Santos y la Asociacion Nacional de Empresarios de
Colombia (ANDI), coincidieron al afirmar que la consulta practicamente paralizaba la gestion
estatal, tanto legislativa como administrativa (CEACR 2012; Valero 2013). Lo anterior se ha
manifestado en continuos incumplimientos de las metas de produccion de petroleo, gas,
carbon y (oro) propuesta en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 (ANIF 2014).

En segundo lugar, el aumento en los conflictos mineros esta ligado a problemas territoriales,
en especial a la falta de consulta previa libre e informada (Saade 2013, CINEP 2014).
Generalmente, las decisiones relativas a la utilizacion y explotacién de los recursos naturales
suelen tomarse sin respetar el derecho que tienen los pueblos indigenas a participar y decidir
sobre su territorio (Rodriguez 2014). Por tanto, los conflictos expresan la necesidad de
reclamar y hacer prevalecer los derechos constitucionales de la participacion, consulta y

autonomia juridica, politica y administrativa territorial.

De acuerdo al Observatorio de Conflictos Mineros en América Latina (OCMAL), a julio de
2013 Colombia ocupaba el sexto lugar en la region latinoamericana y el Caribe por conflictos
mineros (Anexo 2). Estos datos son soportados por el informe del CINEP que en 2013
registré el mayor nimero de luchas sociales en Colombia desde 1975. Lo anterior podria ser
explicado por el hecho de que Colombia ha desarrollado su mineria mas intensivamente en la
Utima década (Saade 2013).

%La Asociacién Nacional de Instituciones Financieras (ANIF) establece dos tipos de obstaculos al desarrollo
minero energético, los de caracter legal y de facto. Entre los primeros se cuentan; i) la consulta previa; ii) el
otorgamiento de licencias ambientales; ii) sobrecosto de transporte, ligados a la infraestructura. Los segundos se
concentran en los frecuentes bloqueos (laborales-sociales) a lo largo de toda la cadena minero-energética
(exploraci6n-extraccién-transporte).

10 Segun el Banco de la Republica, la inversion extranjera directa en mineria en el 2015 disminuyé 66,3%.
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Sin embargo, la evidencia més definitiva se refiere a la inconstitucionalidad de las decisiones
gubernamentales en materia minera. Las sentencias de la Corte Constitucional C-366 de 2011
y C-123 de 2014 — entre otras (Guzmén 2016) —, reconocen la violacion al derecho a

participar y decidir de los pueblos indigenas Y los entes territoriales sobre su territorio. Por lo
tanto, le exigen al gobierno colombiano vincular a las poblaciones en los procesos de decision

y a reconocer y respetar el principio de la autonomia territorial.

Este “activismo judicial” busca garantizar los derechos civiles y los deberes del Estado. La
intervencion de la Corte Constitucional en materia minera tiene como objetivo asegurar la
proteccion de la integridad étnica, cultural, social y econdmica de las comunidades indigenas
que sustentan su subsistencia. Y precisamente para garantizar dicha subsistencia se deben
cumplir las reglas que vinculan la explotacion de recursos mineros en territorios indigenas,
establecidos en el bloque de constitucionalidad. De esta manera, se ha previsto la
participacién de la comunidad en las decisiones que se adopten para la autorizar dicha
explotacion (Sentencia C-366 de 2011).

La evidencia empirica disponible apoya el mecanismo causal teorizado que une la presion de
los grupos de interés y los efectos negativos sobre la participacion vy el control social en
Colombia. Todas las partes del mecanismo teorizado estan respaldadas con evidencia
empirica, la cual, si bien guarda diferentes pesos probatorios, al acumularse prueba la
veracidad de la hipotesis de trabajo. Por lo tanto, el mecanismo esta casi totalmente validado,
en la media en que su parte mas débil se confirma con una probabilidad posterior de [p(h/e) =
0,57].
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Conclusiones

El seguimiento de procesos presentado en este trabajo confirma una relacion causal
importante entre los grupos de interés y el deficit de rendicion de cuentas de tipo social.
Muestra que el desarrollo espectacular de la mineria en las Gltimas décadas ha expandido el
poder privado Yy su capacidad de incidencia sobre las politicas mineras. La nueva politica de
Estado — resultante —, orientada a promover y garantizar las condiciones para la gran mineria,

debilité la rendicién de cuentas, la participacion y el control social.

Los paises con alta dependencia de recursos mineros como Colombia, podrian analizarse
como una ventana de oportunidad para los grupos de interés. La necesidad estatal de
aprovechar las rentas generadas por la extraccion minera puede generar un ambiente adecuado
para que los gremios mineros intervengan en el uso y administracion de los recursos naturales
no renovables. Esto no quiere decir que el Estado esté totalmente subordinado a las presiones
del sector privado a favor de la inversion minera, sino que en este contexto logran fortalecerse
econdmica Y politicamente logrando gran capacidad de incidencia en las decisiones de

politica minera.

Si bien el mecanismo causal teorizado estd presente y funciona como se habia predicho, no
significa que sea la Unica via para explicar los efectos negativos sobre la participacion vy el
control social sobre la politica minera; simplemente pone a prueba una explicacion bajo
condiciones analiticas predeterminadas. La investigacién arroja resultados importantes para el
caso de estudio porque permite ver cOmo se constituye un “gobierno minero”, destacando
sobre todo la influencia del sector privado en la definicion de objetivos de politica. Esta
nocion parte del hecho de que la gran mineria y el Estado se interrelacionan para expandir sus
roles y profundizar su manejo del entorno minero con el objetivo de asegurar su rentabilidad a
largo plazo (Durand 2015, 148). En este contexto, pudo observarse como el ejecutivo manejo
el sector extractivo jerarquicamente mediante el “decretismo” Yy los contratos de estabilidad

juridica.

Por su parte, el enfoque institucional con el cual se abordd la investigacion proporciond
elementos tedricos y metodoldgicos para recabar una explicacion del problema del déficit de
rendicion de cuentas. En este aspecto, la doble dimension institucional — instituciones

formales y no formales — resulta (til en la medida en que contribuye a la redefinicion de las
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instituciones formales y a la identificacién de las instituciones no formales, lo que complejiza

el analisis y la explicacion de una politica determinada.

En efecto, todo cambia si observamos las instituciones formales como variables explicativas
de un fenébmeno determinado o como objeto que merece ser explicado y entendido como una
construccion de las acciones individuales y colectivas. Esto nos lleva, en particular, a analizar
la interaccion entre actores sociales, econdémicos y politicos, especificamente como esa
interaccién de instituciones gubernamentales, iniciativas individuales y colectivas causan un

marco de rendicion de cuentas débil o fuerte.

El debate tedrico también enfatizd en el trato dado a las ideas y las instituciones desde el
enfoque institucionalista. Desde esta perspectiva, el analisis de las politicas publicas y, en
particular, los estudios orientados a entender por qué algunas instituciones de control son
mejores que otras, por qué algunas son mas complejas, se benefician mucho de su estudio, en
la medida en que permiten entender mejor el rol de las ideas y los intereses en la definicién
del entramado institucional. Indirectamente, esta perspectiva arroja luz sobre el disefio de

politicas y la eleccion de instrumentos (Fontaine 2015a).

En el plano metodoldgico, se aplicé de manera disciplinada el método de seguimiento de
procesos en su variante de comprobacion teorica. Se comprobd la utilidad del metodo para el
desarrollo de inferencia causales fuertes, como el resultado de la aplicacion rigurosa y
consistente de las etapas de teorizacion y conceptualizacion del mecanismo teorico, ademas
de la definicion de hipotesis de trabajo y alternativas, el disefio de predicciones Yy pruebas

empiricas.

Por su parte, los instrumentos de politicas publicas fueron especialmente importantes en la
investigacion dado el nivel de interaccién y complementariedad entre ellos. Pueden ser
utilizados como piezas de evidencia o implicaciones observables del proceso causal, los
cuales condensan un gran peso probatorio debido a su alto grado de unicidad. Este tipo de
evidencia aclara los objetivos e intenciones de los actores politicos involucrados en su
seleccion, en cuyo caso no es necesario evaluar mas tipos de evidencia para inferir la

existencia/ausencia de las partes de un mecanismo predicho.
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Finalmente, la logica bayesiana evidencié tanto las fortalezas como las debilidades del rastro
de procesos (Bennett 2008). Entre los puntos fuertes, se destaca la posibilidad de realizar
inferencias causales robustas en un solo caso, siempre y cuando se cuente con el tipo de
evidencia adecuada para discriminar eficazmente entre hipotesis o explicaciones alternativas.
Conforme con Bennett (2008), ambos enfoques son congruentes — aungue Nno se superponen
completamente —, en tanto proceden de una forma similar en lo referido a la afirmacion o
eliminacion de hipétesis, considerando que algunos tipos de evidencia son mas probatorios

gue otros.

En cuanto a las debilidades, tanto el bayesianismo como el seguimiento de procesos enfrentan
el problema de que las expectativas teoricas anteriores no pueden tener una justificacion
absoluta (Bennett 2008, 719). De ello se deriva que es poco probable lograr una explicacion
completa de un fenémeno particular, debido a todas las explicaciones alternativas existentes

y, por tanto, la confianza posterior en la hipotesis de trabajo no podra ser igual a 100.

70



ANexos

Anexo 1. Evidencia disponible

Evidencia disponible
Parte Evidencia empirica Fuente Resutado Test
Carta del Instituto Norte-Sur al Subcomité de Derechos Apéndice 4: Papel de Canada en el desarrollo minero en
PTI  |Humanos y Desarrollo Internacional del Comité Permanente de|Colombia. El Instituto Norte-Sur, 2002 En ;A través de ojos B
Asuntos Exteriores y Comercio Internacional indigenas: Hacia procesos adecuados de toma de decisiones
Intervesion del Congresista canadiense Bernard Bigras, enel |openparliament.com Debates of May 25th, 2009 Canada-
PT2  |marcode b Ley de Ejecucion del Tratado de Libre Comercio |Colombia Free Trade Agreement Implementation Act +
entre Canadd y Colombia.
PAl  |Sinevidencia disponible Sin evidencia disponible -
Departamento Nacional de Planeacion (PND) 2010-2014
PA2  |Plan Nacional de Desarrollo (PND) 20102014 epartamerto Nacionalde Plancacion (PND) ;
PA3 Plan Nacional de Desarrollo Minero (PNDM) proyeccion 2014 | Unidad de Planeacion Minero Energetica (UPME) 1
pB1  (Decreto de Ley Nimero 4131 de noviembre de 2011 wsp.presidencia,gov.co 4
PB?  |Smevidencia disponible Sin evidencia disponible -
Ley 1430 2010 Secretaria General del Senado. Gaceta del Congreso #
PB3 §
0562011
Ley 1444 de 2011; decreto 381 de 2012; decreto 4131 de Secretaria General del Senado. Gaceta del Congreso #
PB4 | oviembre de 2011; decreto 4134 de 2011 292011 g
PCL | Decreto 2691del 23 de diciembre de 2014 Asociacién Colombiana de Mineria ‘
PC2  |sentencia C-366 del 11 mayo de 2011 Corte Consifutcional de Colombia :
PC3  |Acto Legislativo 05 de 2011 http:/fwsp.presidencia.gov.co i
PC4 Decreto ejecutivo 2691 de 2014, por el cual se reglamenta el |Asociacion Colombiana de Mineria ‘
articulo 37 de [ Ley 685 de 2001.
Entrevistas, columnas periodisticas y libros académicos, Rodriguez 2014; Valero 2016; CONPES 2013; ANIF 2014
PO | reconcen ln deskgiimacion de  consula previa +
En 2013 se regsstro el mayor nimero de luchas sociales en  |El Centro de Investigacion y Educacion Popular / Programa
Colombia desde 1975. Se identificaron tres tipos de par la Paz (CINEP) (2014);Observatorio de Conflictos
P02  |movilizaciones sociales asociadas con la locomotora minero- | Mineros en América Latina (OCMAL). +
energética: la defensa del territorio, defensa de derechos
laborales y defensa de la mineria informal
- Las inconstitucionalidades de s decisiones gubernamentals en Pefia et al 2017; C-366/11; C-123/14 .

materia minera
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Anexo 2. Conflictos mineros en Ameérica Latina y el Caribe

39
&

Y

37 37

Numero de conflictos

Fuente: Observatorio de Conflictos Mineros de América Latina (OCMAL)
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Anexo 3. Detalle instrumentos legales

Norma

Detalle

Ley 685 de 2001

“Por la cual se expide el codigo de minas y se dictan otras
disposiciones”

Ley 1450 de 2011

“Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-
2014

Decreto 4131 de 2011

“Por el cual se cambia la Naturaleza Juridica del Instituto
Colombiano de Geologia y Mineria — INGEOMINAS”

Ley 1430 de 2010

“Por medio de la cual se dictan normas tributarias de control y
para la competitividad”

Ley 1444 de 2011

"Por medio de la cual se escinden unos ministerios, se otorgan
precisas facultades extraordinarias al presidente de la republica
para modificar la estructura de la administracion publica y la
planta de personal de la fiscalia general de la nacion y se dictan
otras disposiciones"

Decreto 381 de 2012

“Por el cual se modifica la estructura del Ministerio de Minas y
Energia”

Ley 1530 de 2012

“Por la cual se regula la organizacion y el funcionamiento del
Sistema General de Regalias”

Decreto 4134 de 2011

“Por el cual se crea la Agencia Nacional de Mineria, ANM, se
determina su objetivo y estructura organica”

Decreto 2691 de 2014

“Por el cual se reglamenta el articulo 37 de la Ley 685 de 2001 y
se definen los mecanismos para acordar con las autoridades
territoriales las medidas necesarias para la proteccion del
ambiente sano, y en especial, de sus cuencas hidricas, el
desarrollo econdmico, social, cultural de sus comunidades y la
salubridad de la poblacién, endesarrollo del proceso de
autorizacion de actividades de exploracion y explotacién minera”

Ley 1382 de 2010

"Por el cual se modifica la ley 685 de 2001 codigo de minas™

Sentencia C-366 de 2011

“Declara de inexequible la Ley 1382 de 2010, por exigencia de la
realizacion de una consulta previa a las comunidades indigenas y
afrodescendiente”

Sentencia T-769 de 2009

“Proteccion estatala comunidades indigenas”

Sentencia C-395 de 2012

“Obligatoriedad de la consulta previa a las comunidades étnicas
sobre medidas que los afecten de manera directa”

Sentencia C-123 de 2014

“Exequible condicionado. El proceso de titulacion debe estar
acordado con los municipios”
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