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La megamineria El caso del proyecto Caballo Blanco
toxica y el derecho permite observar las limitaciones
de los procesos de consulta previa a la
a consulta exploracion, asi como la movilizacion
Caballo Blanco y las demandas de la sociedad civil
y la experiencia para que el precario marco normativo
latinoamericana se aplique y respete. A la luz de una
breve revision de casos sudamericanos
de avances y limitaciones para legislar
y reglamentar el Convenio 169 de la OIT,
se pueden observar grandes diferencias
entre lo promovido por gobiernos
neoliberales como los de México y
Chile y por gobiernos «progresistas»
como los de los paises de la zona
andina. El articulo destaca la necesidad
de que México camine por una senda
diferente a la actual, modificando
sustancialmente su politica vinculada
Luisa PaRE a la explotacién de recursos naturales.

n México, la nueva industria extractiva minera ha iniciado operaciones
desde hace algunos afios y se empiezan a notar los estragos y conflictos
socioambientales que provoca. Las modificaciones juridicas efectuadas por los
gobiernos neoliberales le han permitido a la mineria téxica avanzar a un ritmo
acelerado, a tal grado que hasta el momento cerca de 20% del territorio del pats
ya ha sido concesionado a distintas empresas, principalmente canadienses'.
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1. Las empresas mineras canadienses obtuvieron 2.600 concesiones en todas las dreas del paifs
en los 12 afios en que gobernd el Partido Accién Nacional (PAN). Entre las cinco empresas mds
grandes que operan actualmente en México, cuatro son canadienses: Almaden Minerals, Dia
Bras Exploration, Pediment Gold Corp y Goldcorp.
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Tan solo en el periodo 2000-2010 habrian sido concesionadas a las empre-
sas mineras alrededor de 30 millones de hectdreas a través de 27.022 titulos?.
En cinco afios y medio de gobierno del presidente Felipe Calderén, la cifra
aument6 53%, al pasar de 21.248.000 hec-
No es casual que en  i4reas en 2007 a 32.573.000 hectdreas en
el indice denominado  junio de 2012°.

«potencial actual de ) )
No es casual que en el indice denomina-
do «potencial actual de mineria» México
ocupado el quinto puesto  haya ocupado el quinto puesto entre 72
entre 72 paises o paises o regiones evaluados para el perio-
do 2009-2010% Si el andlisis se efectuara
comparando solo pafses y no regiones,
el periodo 2009-2010 Meéxico ocuparia el tercer lugar’. Varios
proyectos mineros en fase de exploracién

mineria» México haya

regiones evaluados para

o de explotacién han atraido la atencién a escala latinoamericana y mundial,
no solo por la flagrante violacién a leyes nacionales y a tratados internaciona-
les (como el Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo, or1),
sino también por la impunidad manifestada por las empresas que no acatan
las 6rdenes del Poder Judicial y se amparan contra ellas®.

El caso mds reciente de violaciones al derecho a la consulta que estard pronto
dando la vuelta al mundo es el de la mina Esperanza Temixco (en Morelos),

2. Presidencia de la Reptblica de los Estados Unidos Mexicanos: «Quinto informe de gobierno»,
2011, disponible en <http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/pdf/QuintoInformeEjecucion/2_7.
pdf>.

3. Susana Gonzalez: «En este sexenio crecié 53% el territorio concesionado a mineras» en La
Jornada, 3/9/2012, disponible en <www.jornada.unam.mx/2012/09/03/economia/031nleco#stha
sh.1xvrulry.dpuf>.

4. Francisco Lopez Barcenas y Eslava Galicia Mayra Montserrat: El mineral o la vida. La legislacion
minera en México, Centro de Orientacion a los Pueblos Indigenas / Pez en el Arbol / Red Interdis-
ciplinaria de Investigacion de los Pueblos Indios de México, México, DF, 2011, p. 29.

5.José de Jestis Gonzdlez Rodriguez: «Mineria en México. Referencias generales, régimen fiscal,
concesiones y propuestas legislativas» Documento de Trabajo N° 121, Centro de Estudios Socia-
les y de Opinién Publica, Lx1 Legislatura, Cdmara de Diputados, 2011.

6. Después de diez afios, en una resolucién judicial sin precedentes, un tribunal mexicano or-
dené a una dependencia del gobierno federal el cierre definitivo de la operacién de Minera San
Xavier, filial de New Gold (Proceso 1.592), por haber obtenido de manera ilegal el permiso de la
Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat). Una orden judicial de un juez
de distrito permiti6 que la empresa incumpliera la sentencia de cierre. Finalmente, la subsidiaria de
New Gold obtuvo el amparo a pesar de seguir «sin permisos, sin la manifestacién de impacto
ambiental (M1A) autorizada, sin el permiso de cambio de uso de suelo, sin el permiso de explosi-
vos, sin el permiso de uso de suelo estatal y municipal, y sin siquiera el permiso de operacién que
expide el municipio». «<Minera San Javier no tiene permisos», boletin de prensa, en San Luis Pejest
en Resistencia, 7/1/2010, <http://sanluispejesi.blogspot.mx/2010/01/frente-amplio-opositor-la-
minera-san.html>.
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impulsado por Esperanza Silver. El yacimiento se encuentra cerca del im-
portante sitio arqueolégico de Xochicalco. Quizd las protestas de organis-
mos interesados en el patrimonio arqueolégico logren, en nombre de los
indigenas muertos, desactivar lo que muchas veces los indigenas vivos no
consiguen.

Otra situacion que pone a México en el mapa de laimpunidad y las violaciones
a los derechos humanos es el alto nimero de victimas por su oposicién a los
megaproyectos mineros’. En este articulo presento el caso de Caballo Blanco,
un proyecto minero para extraccion de oro a cielo abierto, ubicado en la costa
del Golfo de México. Pondré énfasis en cuatro aspectos: la vulnerabilidad del
sitio concesionado para realizar el proyecto en cuestion; las estrategias de las
empresas para obtener la licencia social y aprovechar los vacios de una ley de
por si ya favorable a sus intereses; el papel del gobierno como facilitador de
los proyectos; y la extrema debilidad de los mecanismos de consulta ptblica,
que deja el futuro de regiones enteras hipotecado a intereses econémicos de
corto plazo y excluyentes para las poblaciones locales. Terminaré con algunas
referencias a mecanismos de consulta puestos en marcha en otros paises que
buscan garantizar el respeto a una mayor autodeterminacién de los pueblos
sobre sus territorios. Al mismo tiempo, el articulo se enfoca en las limitacio-
nes juridicas, y sobre todo politicas, que tanto en México como en algunos
paises andinos deben superarse para garantizar el ejercicio de los derechos
tanto de los pueblos indigenas como de las comunidades campesinas y la
ciudadania en general.

Caballo Blanco: ¢ otra vez las carabelas?

Sibien el proyecto Caballo Blanco, atin en fase de exploracién, no es el primero
de esta naturaleza en México, sf se trata del primero en el estado de Veracruz.

7. Gian Carlo Delgado reporta 11 asesinatos en el periodo comprendido entre 2005 y 2012 («Ex-
tractivismo minero y resistencia social. América Latina en disputa: extractivismo minero, con-
flicto y resistencia social» en Realidad Econémica N° 265, 1-2/2012, pp. 60-84, disponible en <http://
medioambientebcs.blogspot.mx/p/extractivismo-minero-y-resistencia.html>). Entre otros casos,
y entre los mds recientes, mencionemos que en 2012, en San José del Progreso, Oaxaca, el vocero
de la Coordinadora de los Pueblos Unidos del Valle de Ocotldn, Bernardo Vasquez Sanchez, fue
emboscado y asesinado. El 19 de enero de 2012 en Chicomuselo, Chiapas, fue asesinado el lider
antiminero Mariano Abarca del Frente Civico de Chicomuselo y de la Red Mexicana de Afecta-
dos por la Mineria en Chiapas, por encabezar la oposicién al proyecto de explotacién de barita
en Chiapas de otra empresa canadiense, Blackfire Exploration. E1 22 de octubre de 2012, por opo-
nerse a la instalacion de la minera Cascabel de Mag Silver y por defender el agua escasa en esta
zona desértica, fueron asesinados en Chihuahua los dirigentes de El Barzén Chihuahua Ismael
Solorio Urrutia y su esposa, Manuelita Solis Contreras. La empresa ha realizado perforaciones
sin permiso y sin el consentimiento de la asamblea y de las autoridades ejidales.
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Este proyecto de mineria a cielo abierto con extracciéon por procesos de lixi-
viacién, que pretende obtener unas 687.000 onzas de oro en siete afios, con
una inversién de 283 millones de ddlares, tiene otra particularidad. Es proba-
blemente el tinico proyecto en el mundo que presenta una serie tan clara de

riesgos de contexto o entorno que, desde

El proyecto Caballo Blanco  una visién socioambiental y tomando en

P cuenta el principio precautorio, deberfan
esta situado a tan solo o . .
ser razones suficientes para interrumpir

tres kilometros de una planta | derecho de exploracién otorgado y

nucleoeléctrica y de cancelar la concesion. El proyecto Caba-
llo Blanco, de la Goldgroup Mining Inc.,
inicialmente presentado por las empre-
sas mexicanas Candymin y Minerales
Cardel, esta situado a tan solo tres ki-
lémetros de una planta nucleoeléctrica y de frente a los huracanes que suelen
azotar esta costa, ademds de que en un radio atin menor pasan un gasoducto
y dos oleoductos, asi como lineas de alta tensién. Si a esto afiadimos la fragi-
lidad que representa la presencia del crimen organizado en el corredor que
atraviesa esta region —por donde pasardn materiales téxicos y explosivos—, los
riesgos no pueden ser minimizados.

frente a los huracanes que
suelen azotar esta costa

Por estas razones, entre otras, organizaciones ambientalistas y académicas se
han opuesto al proyecto®. Ademds de la vulnerabilidad ante contingencias li-
gadas a fendmenos naturales o de tipo social como los sefialados, se ha docu-
mentado de manera contundente la importancia de la regién afectada desde
el punto de vista de la biodiversidad. En particular, es importante sefialar la
presencia de relictos de encinares tropicales que forman parte de un ecosis-
tema fragil y complejo, lugar de abastecimiento de alimento para las aves mi-
gratorias que, afio a afio, en un nimero de unos cinco millones de individuos,
surcan los cielos de este estratégico corredor. Ademds, desde el punto de vista
econémico, la vocacién de la zona es agropecuaria y turistica.

Los argumentos presentados por unos 70 cientificos de diferentes disciplinas
constituidos en un panel de expertos han sido tan contundentes que incidie-
ron para que el gobierno del estado, a través del titular del Poder Ejecutivo y
su secretario de Medio Ambiente, se pronunciara en contra del proyecto’.

8. La organizacién que encabeza las gestiones y movilizaciones es la Asamblea Veracruzana de
Iniciativas y Defensa Ambiental (Lavida), <www.lavida.org.mx>.

9. André Timoteo Morales: «La mina Caballo Blanco no operard en Veracruz, asegura Javier
Duarte» en La Jornada, 27/2/2012.
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En México, las decisiones sobre las concesiones y la aprobacién de proyectos
mineros son de competencia federal. Una vez otorgada la concesién minera,
las empresas inician labores en tres dmbitos: posesién de la tierra, licencia
social y permisos ambientales. En este marco, deben presentar un estudio de
impacto ambiental de exploracién, que les permite contar con los elementos
necesarios para formular su proyecto y elaborar la manifestacion de impacto
ambiental (M1a) de explotacién, que también es presentada a la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) para su aprobacién. Esta
instancia gubernamental, en los hechos, se ha dado a la tarea de facilitar la
expansion minera en el pafs, por lo que en general no puede ser considerada
como un agente neutral ni facilitador de la participacién ciudadana. Una vez
publicado este documento en la Gaceta Ecoldgica de la Semarnat, se cuenta
con diez dias hdbiles para invocar el derecho previsto a una consulta publica,
tal como lo dispone la Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccién al
Ambiente (LGEEPA).

Si no existe un grupo ya alertado sobre el proyecto, con un minimo de infor-
macién sobre la legislacién y normatividad ambiental y en vigilancia cons-
tante de la pdgina web de la Secretaria y de los periédicos cotidianos, el pro-
yecto, mantenido en secreto, rdpidamente es aprobado de manera unilateral
e irreversible ya que, por lo general, la revisién gubernamental se limita a
ajustarlo en cuestiones sobre todo relativas a la mitigacién de dafios. En sintesis,
las consultas ptblicas son opcionales, no obligatorias, ni promovidas sistema-
ticamente por la instancia gubernamental correspondiente. Por el contrario, en
general deben ser arrancadas a fuerza de movilizacién y trabajo con la opi-
nién publica.

En el caso del proyecto Caballo Blanco, la movilizacién de la sociedad civil
fue la que obligé a la autoridad federal a llamar a una consulta ptblica y
posteriormente a la Reunién Publica Informativa, en la que el promovente
expone su proyecto y la sociedad civil vierte sus opiniones.

La region costera donde se pretende establecer el proyecto es de poblamiento
mestizo, por lo que no se puede invocar la aplicacién del Convenio 169 de la
oIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes ratificado
por México, el cual obliga a las autoridades responsables a convocar a consul-
ta previa, libre e informada. La M1a de Caballo Blanco se limitaba a sefalar
que, de acuerdo con los censos, no existe poblacién indigena en la regién. De
hecho, en la zona de influencia del proyecto existe una comunidad afromes-
tiza, pero cuando un abogado de la organizacién ambientalista que impulsé
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la consulta pregunté a la comunidad si queria apelar al Convenio 169, esta
manifesté que no, quizds porque era mads fuerte la expectativa de empleo que
la identidad étnica, o simplemente por temor. En un contexto social donde
imperan la violencia y la impunidad, las presiones para la venta o la renta
de los terrenos que interesan a las empresas no se expresan necesariamente de
manera muy amigable.

Tampoco ha de pensarse que el problema de la falta de consulta se presenta
solo en regiones mestizas. Aun para las comunidades indigenas la consulta
no es asunto fécil, ya que en la mayoria de los casos se desconoce el mecanis-
mo, no hay internet y los periédicos no llegan, por lo cual simplemente no son
consultadas. Por otro lado, cuando se logra la reunién publica informativa,
esta es preparada unilateralmente por la autoridad federal. La participacién
de la autoridad municipal no es mds que una formalidad que se limita a as-
pectos de logistica. Cuando se realiza la consulta, la empresa ya tiene trabaja-
dores involucrados en las labores de exploracién y las autoridades municipa-
les ya han recibido recursos financieros para realizar obras que su limitado
presupuesto no les permitirfa ejecutar.

Es asi como, en Alto Lucero, sede del gobierno del municipio donde se lleva
a cabo la exploracién de Caballo Blanco, la Semarnat convocé a la consulta
publica después de que esta fuera exigida por varias movilizaciones. La em-
presa y la autoridad municipal se encargaron de ocupar parte de la sala —que
se encontraba custodiada por fuerzas del orden— con gente incondicional y a
favor del proyecto. Bajo esta presién, después de la presentacién del proyecto
por la empresa, los expositores de parte de los grupos opositores presentaron
sus argumentos. Si bien los dados ya estaban echados y las opiniones emiti-
das no tenian cardcter vinculante, estos ejercicios permitieron que la pobla-
cién escuchara otra version, opuesta a la propaganda sesgada de la empresa,
que solo habla de los beneficios que se pueden esperar.

La trayectoria que ha tomado el proyecto Caballo Blanco después de la con-
sulta ha sido peculiar, y se abrié un compds de espera en el que la estrategia
empresarial puso en evidencia los vacios del andamiaje legal e institucional.
La normativa no prevé que la exploraciéon deba cesar desde el momento en
que se presenta la M1A hasta que, en caso de aprobacién, se pase a fase de
explotacién. Veamos con mads detalle el asunto.

Después de la consulta, se desarrollaron las elecciones para cambio de go-
bierno federal, y cuando faltaba poco tiempo para este cambio, la empresa
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anuncié que retiraba su propuesta. Sin embargo, la autoridad federal (Pro-
curaduria Federal del Medio Ambiente) sigue sin atender la demanda po-
pular presentada ya un afio atrds por los dafios y faltas administrativas
en que ha incurrido la empresa durante la fase de exploracién. Con los
argumentos de la oposicién ya en sus manos, con una alineacién gobierno
estatal/gobierno federal mds favorable a sus intereses (el Partido Revolu-
cionario Institucional —pPRrI- tiene ahora el gobierno federal y el local) y con
mds informacién arrojada por la exploracién ininterrumpida, la empresa
sigue alimentando el optimismo de accionistas y seguidores de la bolsa de
valores, sin haber tenido un antecedente de negacién de una primera MIA.
Presentard otra en tiempos mds favorables y apostando a un desgaste del
movimiento.

Un problema en relacién con la consulta previa, ademds de que no se la tiene
en cuenta de manera real ni siquiera en las regiones indigenas, es que no se
aplica para comunidades campesinas no indigenas y, a la a vez, no existe un
instrumento equivalente, nacional o inter-

nacional, al Convenio 169 de la o1t sobre ~ Para comunidades
Pueblos Indigenas y Tribales en Paises In-  campesinas no indigenas
dependientes. La Ley Minera no establece
mecanismos de consulta. En Chicomuselo,
Chiapas, los habitantes locales supieron ~ €quivalente al Convenio
por primera vez de los intereses minerosen 169 de la OIT

la regioén al percatarse de que desconocidos

estaban recolectando muestras de material pétreo de la superficie, en la orilla
de los rios. El caso més escandaloso es el del proyecto minero Minera Real Bo-
nanza, propiedad del gran consorcio canadiense First Majestic Silver, en una

no existe un instrumento

zona que, no obstante ser territorio sagrado de los wixdrika y drea natural
protegida situada en el desierto en San Luis Potosf, ya fue concesionada para
explotacién minera. Por supuesto que aqui tampoco hubo consulta, como lo
denunciara Rodolfo Stavenhagen, ex-relator especial de la Organizacién de
las Naciones Unidas (oNU) sobre la situacién de los derechos humanos y las
libertades fundamentales de los indigenas'.

10. La primera violacién que la Comisién Nacional de Derechos Humanos (cNDH) advierte en
contra del pueblo wixarika es la ausencia de consulta en los procedimientos de otorgamiento de
concesiones mineras por parte de la Secretaria de Economia. A partir de la informacién recaba-
da, es posible afirmar que esta Secretaria ha emitido, durante varias décadas, concesiones mine-
ras localizadas dentro de Wirikuta o en sus dreas aledafias, que han puesto en peligro constante
la integridad de los territorios sagrados de los wixdritari. R. Stavenhagen: «Importante recomen-
dacién de la cNDH. El caso Wirikuta» en Rebelion, <www.rebelion.org/noticia.php?id=158658>,
4/11/2012.
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Solo algunas entidades federativas (Sonora y el Distrito Federal) tienen una
ley de participacion. Las demads entidades cubren los «requisitos» de partici-
pacién principalmente a través de la Ley de Planeacion derivada del articulo
26 de la Constitucién. Por lo general, las instancias para la participacién que
se crean sobre la base de esta ley" no operan o lo hacen solo de manera formal
y cosmética para que se avalen decisiones ya tomadas. Cuando se logra una
buena representatividad en el Consejo Estatal para el Desarrollo Sustentable
—dependiente de la Semarnat—, como en el caso actual de Veracruz, se logra
eventualmente incidir en algunas decisiones.

De esta manera, las comunidades campesinas de poblacién mestiza como las
que existen en la costa y en la sierra del municipio de Alto Lucero, donde ya se
estd descapotando el cerro, se enfrentan a arbitrariedades y actitudes carentes
de objetividad y respeto a la normatividad de parte de las propias autoridades
federales. El asunto no es menor, ya que el manejo de la tierra no es un mero
asunto de propiedad; implica la gestién de los recursos naturales sobre un te-
rritorio més amplio y el futuro econémico de una regién que, por la actividad
desarrollada en un breve lapso de siete afios, verd sus ecosistemas alterados y
sus tierras y aguas contaminadas.

La Constitucién mexicana deberia ser suficiente para que se respeten los
derechos agrarios, ya que determina que la ley «protegerd la tierra para el
asentamiento humano y regulard el aprovechamiento de tierras, bosques y
aguas de uso comudn y la provisién de acciones de fomento necesarias para
elevar el nivel de vida de sus pobladores» (Fraccién 7, tercer parrafo). Pero
aunque estos derechos estdn reconocidos en los titulos agrarios, las politicas
anticampesinas del neoliberalismo se han dirigido tanto a la privatizacién
de la tierra de propiedad social como al desmembramiento de las instancias
de organizacién colectiva, lo que hace mds dificil para campesinos o pesca-
dores mestizos, sin instrumentos como el Convenio 169 o el articulo 32 de la
Declaracién de la oNU sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, la defen-
sa de sus territorios de por si ya muy fragmentados y regidos basicamente
por las leyes del mercado. A diferencia de las comunidades indigenas, las
comunidades mestizas, formadas alrededor de la lucha por la tierra al calor
de la Revolucién Mexicana, han ido perdiendo poco a poco sus instituciones
de gobierno local. Si a eso afiadimos el abandono del campo por parte del go-
bierno por falta de inversiones en fomento y en infraestructura, y la pérdida

11. Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente, la Ley de Desarrollo Forestal
Sustentable y la Ley de Aguas Nacionales, entre otras.
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de competitividad en los mercados resultante del Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte (TLCAN), las empresas mineras tienen el camino
fécil con su espejismo de creacién de empleos'.

Los aciertos y limites de las consultas

El amarre institucional mds fuerte y que ha acompafiado la contrarreforma
agraria ha sido sin duda la transformacién de las leyes mineras nacionales
para ajustarlas a las necesidades del gran capital extractivo. Un ejemplo de
la permisividad de la Ley Minera es que declara toda la actividad minera de
utilidad publica, preferente a cualquier otro

uso del terreno sobre el que se ubiquen los ~ Un ejemplo de la
minerales, y excluida de todo impuesto esta-  permisividad de la Ley

tal o municipal®. .
P Minera es que declara

En México, las organizaciones y los aboga-  toda la actividad minera
dos ambientalistas, asf como algunos secto- e utilidad publica,

res académicos, han emprendido una gran .
movilizacién para impulsar una nueva ley preferente a cualquier
minera, cuestién que no serd fécil de lograr. ~ otro uso del terreno

No es solo el cardcter de utilidad publica y

preferente lo que se cuestiona en la actual norma, sino muchos otros aspectos
como la cuestion de la mineria de tipo téxico, el hecho de que en México las
empresas no pagan regalfas ni impuestos, la renovaciéon de las concesiones
hasta por cien afios, los permisos para cualquier mineral que se encuentre
salvo el uranio y otras mas'".

La problematica de la consulta previa es igualmente uno de los temas mds
sensibles. No se trata solo de que esta deba realizarse en los términos en que
lo marca el Convenio 169, sino que debe hacerse de otro modo. Stavenhagen
afirma que:

A pesar de los avances en legislacién y en convenios internacionales, el retroceso se
debe a la fuerte ofensiva de las grandes empresas de hidrocarburos, agroindustriales

12. El proyecto Caballo Blanco ofrece unos 400 empleos de cardcter fijo y un poco mas de 1.000 en
la fase inicial. Son mds los empleos que se perderian que los creados temporalmente.

13. Declarar que la mineria es de utilidad ptblica implica que el Estado puede expropiar los te-
rrenos donde se ubican los minerales para entregarlos a los concesionarios, lo cual puede suceder
si sus propietarios se niegan a facilitar las tierras para esas actividades. Que sea preferente con-
lleva el peligro de que pueblos que se asienten en esos terrenos, siembren en ellos o realicen otras
actividades importantes para ellos deban abandonarlos. F. Lépez Barcenas y E.G.M. Montserrat:
ob. cit.

14. Tbid.
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y sobre todo extractivas, que tienen por objeto recursos que hay en zonas indigenas
(...) situacion [que] aumenta los conflictos entre los pueblos indigenas y los Estados,
quienes, independientemente de su color politico, en muchas ocasiones son juez y
parte en las concesiones extractivas y no actian como garantes de los derechos de los
pueblos indigenas.®

En algunos paises, no solo se ha ratificado el Convenio 169 sino que se ha es-
tablecido una Ley de Consulta y también reglamentos. Pero tanto la ley espe-
cifica como los reglamentos son armas de doble filo. En Guatemala, por ejem-
plo, las organizaciones indigenas'® se oponen a un reglamento que, alegan, ha
sido concertado entre gobierno y empresas y que favorece a estas tiltimas. Es
por esta razén que organizaciones indigenas de las zonas afectadas reivindi-
can la validez de las consultas de buena fe que ellas mismas organizan. En un
foro realizado en Chiapas a fines de 2012", las organizaciones participantes
por Guatemala plantearon sobre la consulta que

las empresas transnacionales en complicidad con el gobierno de Guatemala han decidi-
do poner en marcha proyectos (...) sin respetar las consultas comunitarias realizadas,
sin efectuar estudios de impacto ambiental pertinentes (...) se han impuesto los proyec-
tos como el caso de la Mina Marlin de la Compaiifa Canadiense Gold Corp, en el De-
partamento de San Marcos. A pesar de que se realizaron 63 Consultas Comunitarias de
Buena Fe a nivel nacional antes de que el gobierno de Guatemala autorizara las explo-
raciones y licitaciones, el Estado de Guatemala y las empresas transnacionales siguen
ignorando las demandas y el posicionamiento politico del Pueblo Maya en ese pafs.**

El veredicto emanado del Foro concluyé que las consultas de buena fe deben
ser reconocidas y sus conclusiones deben ser consideradas vinculantes para
las autoridades competentes, tanto las municipales como las ambientales de

15. Citado en Beatriz Jiménez: «Todos los gobiernos de América Latina violan derechos de los pue-
blos indigenas» en EI Mundo, 4/8/2010, disponible en <www.elmundo.es/america/2010/08/04/
noticias/1280958628.htm1>. Ademds, en el vir Congreso Internacional de la Red Latinoamericana
de Antropologia Juridica (Relaju) —que en agosto de 2010 reunié en Lima a 500 investigadores y
abogados del continente- se denuncié que ningin gobierno de América Latina aplica de «buena
fe» el derecho a la consulta previa de los pueblos indigenas antes de iniciar actividades extrac-
tivas en sus territorios. Es mds, a la luz de la persecucién judicial de lideres indigenas y la mul-
tiplicacion de concesiones mineras y petroleras en la Amazonia, la regién vive un retroceso en
materia de derechos indigenas.

16. El Consejo de Pueblos de Occidente (cro), la Asamblea Departamental de Huehuetenan-
go (apH), el Consejo de Pueblos K'ichés (cpk), la Coordinacién y Convergencia nacional Maya
Wagqib’Kej, el Comité de Unidad Campesina (cuc), la Coordinadora Nacional de Viudas de Gua-
temala (Conavigua) y el colectivo Madre Selva, entre otras agrupaciones, montaron un plantén
frente al Palacio Nacional, sitio de la reunién oficial.

17. Foro Popular por la Defensa de la Tierra, el Territorio y la Soberania Alimentaria, San Cristo6-
bal de las Casas, Chiapas, 22 a 25 de noviembre de 2012.

18. Informe y veredicto final del Foro.
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los Estados, y no ser simulaciones como ocurre cuando son realizadas su-
puestamente desde el Estado.

En Perti, a pesar de que se ratificé el Convenio 169 en 1994, los derechos de los
pueblos a la consulta nunca se hicieron efectivos ni se habian garantizado. La
Ley del Derecho a la Consulta Previa a los Pueblos Indigenas u Originarios
Reconocido en el Convenio 169, aprobada por el Congreso el 19 mayo de 2010,
establece que los pueblos indigenas deben ser previamente consultados ante
cualquier medida legal o administrativa que pueda afectarlos directamente,
incluyendo planes y proyectos de de-
sarrollo. Sin embargo, la ley tendrfa un
caballo de Troya en su Disposicién Fi-  se ratificé el Convenio 169
nal Segunda, porque no deroga ni mo-

En Peru, a pesar que

en 1994, los derechos
difica las normas sobre el derecho a la

participacién ciudadana, asi como tam-
poco modifica o deroga las medidasle-  nunca se hicieron efectivos
gislativas. Las medidas administrativas i se habian garantizado
dictadas con anterioridad a su vigencia

de los pueblos a la consulta

no quedan sin efecto. De acuerdo con el Equipo Nizkor (Human Rights/De-
rechos Humanos), estas vienen a «legalizar las licencias de explotacién y/o
exploracién concedidas con anterioridad a la eventual entrada en vigor de la
Ley, licencias que, usando los criterios de la Corte Interamericana en las dos
sentencias del Caso del Pueblo Saramaka y conforme al Convenio 169 de la
oIT, son manifiestamente ilegales y estdn viciadas de nulidad absoluta»®.

Otro tema relacionado con la consulta es la diferencia entre los mecanismos
de participacién. En el caso de Chile, la situacién de insuficiencia de los su-
puestos mecanismos de «participacién ciudadana» ha sido reconocida por
el Tribunal Constitucional en relacién con el caso de la Explotacién Minera
Proyecto Catanave (de la empresa transnacional Southern Copper Corpora-
tion/Grupo México), impugnado y llevado a la Corte de Apelaciones por la
Coordinadora Aymara de Defensa de los Recursos Naturales en la regién de
Arica Parinacota (en plena Reserva Nacional de Las Vicuiias).

El Tribunal Constitucional, mediante la sentencia 309 de agosto de 2010, esta-
blecié que el proceso de «participacién ciudadana» del Sistema de Evaluacién

19. Equipo Nizkor: «El derecho de consulta de las comunidades indigenas y el discurso de los
gobiernos peruano y boliviano», 24/6/2010, <www.derechos.org/nizkor/peru/doc/consulta9.
html>.
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de Impacto Ambiental previsto en la Ley 19.300 de Bases Generales del Medio
Ambiente no satisface los requisitos de la consulta establecida en el Convenio
169. Por tanto, el argumento de algunas autoridades acerca de que la «participa-
cién ciudadana» es similar al derecho a la consulta establecida en el Convenio
169 no es compartido por el Tribunal Constitucional. Ademds, existe jurispru-
dencia de fallos en las Cortes de Apelaciones que han acogido recursos contra
resoluciones administrativas de la Comisién Nacional del Medio Ambiente y la
Comisién Regional del Medio Ambiente que incumplen con el deber de consul-
tar a los pueblos indigenas®.

En Bolivia, la Ley 3.058 de Hidrocarburos del 17 de mayo de 2005 establece y
reconoce los derechos a la consulta y participacién de los pueblos campesi-
nos, indigenas y originarios. El Reglamento de Procedimientos de Consulta y
Participacién para el cumplimiento de la Consulta a Pueblos Campesinos, In-
digenas y Originarios fue aprobado mediante Decreto Supremo 29.033 del 16
de febrero de 2007. Dicho reglamento precisa que cualquier proceso de con-
sulta estard viciado de nulidad si la informacion presentada por la autoridad
competente a los pueblos indigenas afectados no correspondiere, fuere falsa
o contradictoria; o cuando la firma del convenio de validacion de acuerdos
fuere logrado por presién, amedrentamiento, soborno, chantaje o violencia, o
no cuente con el acuerdo mutuo emergente del proceso de consulta y de par-
ticipacion. El reglamento contempla momentos y fases, como: a) coordinacién
e informacién respetando la estructura organizativa (todos sus niveles) de la
comunidad, asf como sus usos y costumbres; b) organizacién y planificacién
de la consulta; ¢) ejecucién; d) concertacion. Estos procedimientos aparecen
como un modelo de democracia e inclusién si los comparamos con el ejemplo
aportado en este texto respecto al tipo de consultas realizadas en México.
Sin embargo, seguin algunos autores, hay una brecha considerable entre es-
tablecer instrumentos de participacién que parecen reconocer derechos a la
autodeterminacién (considerados a menudo como «intereses particulares») y
otorgar mucha capacidad de decisién sobre los «intereses econémicos de la
Nacién»'.

20. Centro de Politicas Ptiblicas: «Chile. Corte de Valdivia aplica Convenio 169 y Declaracién oNU
en nueva sentencia a favor de comunidades mapuche. Rol 243, 4 agosto 2010», 6/8/2010, disponi-
ble en <http://www.politicaspublicas.net/panel/jp/673-valdivia-rol-243.htmI1>.

21. Pablo Stefanoni: «Posneoliberalismo cuesta arriba. Los modelos de Venezuela, Bolivia y
Ecuador en debate» en Nueva Sociedad N° 239, 5-6/2012, disponible en <www.nuso.org/upload/
articulos/3846_1.pdf>; Eduardo Gudynas: «Estado compensador y nuevos extractivismos. Las
ambivalencias del progresismo sudamericano» en Nueva Sociedad N° 237, 1-2 /2012, disponible en
<www.nuso.org/upload/articulos/3824_1.pdf>.
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El Foro Boliviano sobre Medio Ambiente y Desarrollo (Fobomade) destaca
también estas contradicciones entre el discurso y la Realpolitik. Desde que se
promulgé el Reglamento de Consulta y Participaciéon Indigena, se negocian
14 proyectos hidrocarburiferos con pueblos indigenas y campesinos. Las co-
munidades indigenas afectadas aseguran que el gobierno no estd cumplien-
do de manera cabal sus propias leyes y decretos. En ese contexto, los guara-
nies pidieron que se suspendan actividades petroleras y se declare una pausa
ambiental. Sin embargo, el director de Gestiéon Socioambiental afirmé que el
planteamiento es «inviable» porque 70% de las reservas de petréleo y gas se
encuentra en territorios guaranies ubicados en el Chaco boliviano?.

En el caso de Ecuador, con la nueva Ley En el caso de Ecuador,

Orgédnica de Participacién Ciudadanase  sgn |a nueva Ley Organica

han confundido distintos tipos de con-

sulta en detrimento de los derechos co- de Participacion Ciudadana

lectivos de las 14 nacionalidades indige- ~ $€ han confundido distintos
nas que habitan en el pais. La ley incluye tipos de consulta

entre los denominados «mecanismos de

participacién ciudadana en la gestién ptiblica» tanto la consulta previa, libre e
informada en temas de prospeccién, explotacién y comercializacién de recur-
sos no renovables, como la consulta previa ambiental dirigida a la comunidad,
junto con otros mecanismos de participacién ciudadana como veedurias, ob-
servatorios, consejos consultivos, audiencias publicas, cabildos populares, etc.
En otras palabras, no se hace diferencia entre la consulta como derecho colecti-
voy la participacién ciudadana en la gestién ptblica®.

Para el caso de Colombia, la Fundacién para el Debido Proceso Legal sefiala
que la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha consolidado reglas para
la consulta previa y ha declarado inconstitucionales leyes expedidas sin el
cumplimiento del requisito de la consulta. Por ejemplo, este derecho funda-
mental puede ser protegido mediante la accién judicial de amparo (tutela) y
ha seguido de cerca los lineamientos del Convenio 169*.

22. «Alistan leyes y reglamentos para limitar el derecho a la consulta previa» en Fobomade,
<www.fobomade.org.bo/art-845>, 18/6/2010.

23. «El derecho a la consulta previa, libre e informada de los pueblos indigenas. La situacién de
Bolivia, Colombia, Ecuador y Pert» en Aportes prrr N° 14, afio 3, 9/2010.

24. Algunas sentencias fundamentales de esta jurisprudencia son la T-652 de 1998 (que indemnizé
a los embera katio afectados por la represa de Urrd), la su-039 de 1997 (que protegi6 el derecho a
la consulta del pueblo u'wa) y la c-030 de 1998 (que declaré inconstitucional la Ley Forestal por no
haber sido consultada con los pueblos indigenas y las comunidades negras). De esta forma, la Cor-
te Constitucional colombiana ha hecho uno de los aportes fundamentales del constitucionalismo
comparado a la interpretacién y desarrollo juridicos del contenido del derecho a la consulta.



Nueva Sociepap 244 110
Luisa Paré

Un tema controvertido en los paises andinos es si se amplia el derecho a la
consulta a pueblos de la cuenca amazénica y de la costa, ya que se pone en
duda el caracter de indigenas de estos pueblos. Estas dudas no tienen otro
moévil que la proteccion a las inversiones. En palabras de Aurelio Pastor, ex-
ministro de Justicia durante el gobierno de Alan Garcia, «extender la consulta
previa a las comunidades de la costa y la sierra significarfa poner en riesgo las
inversiones del pafs»®.

México es uno de los paises  Meéxico es uno de los paises donde no se
donde no se tienen ni ley tienen ni ley ni reglamentos relativos a la
consulta publica. La ley estd en proceso
de integracion desde hace tiempo, pero
la consulta publica como lo sefiala el presidente de la Junta
Local de Conciliacién Agraria (JLca) de

ni reglamentos relativos a

Oaxaca, Carlos Moreno Dérbez, las distintas iniciativas, los foros y semina-
rios han sido, al parecer, insuficientes, ya que predomina ain «la postura
tradicional que se niega a aceptar la evidencia de la composicién plural de la
nacién y se niega a compartir la diversidad y la toma de decisiones»®.

Una de las nuevas modificaciones juridicas que abren un espacio de defensa
legal es el amparo colectivo. Este permite considerar como «afectados indirec-
tos con derechos difusos» a ciudadanos que presentan en forma conjunta un
recurso de esta naturaleza, sin necesariamente vivir en la regién perjudicada
por un megaproyecto de cardcter extractivista?.

Reflexiones finales
En esta breve revisiéon de algunos marcos legales y experiencias de resisten-

cia para que sean respetados los derechos de los pueblos indigenas a decidir
sobre el destino de sus territorios, se ha podido apreciar que, formalmente,

25. «Advierten que extender consulta previa a la costa y sierra pondria en riesgo inversio-
nes» en Andina. Agencia Peruana de Noticias, 2/7/2010, <www.andina.com.pe/Espanol/Noticia.
aspx?id=hkCte64j72E=>.

26. Fundacién para el Debido Proceso Legal: «El derecho a la consulta previa, libre e informada
de los pueblos indigenas. La situacién de Bolivia, Colombia, Ecuador y Perti»; v. <www.youtube.
com/watch?v=00lWKgzB8nQ>.

27. Decreto por el que se reforman y adicionan el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, el
Cédigo Civil Federal, la Ley Federal de Competencia Econémica, la Ley Federal de Proteccién al
Consumidor, la Ley Orgdnica del Poder Judicial de la Federacion, la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccién al Ambiente y la Ley de Proteccién y Defensa al Usuario de Servicios
Financieros, disponible en <http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5206904&fecha=30/08
/2011>.
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los mecanismos de consulta se encuentran en una situacién mucho mds avan-
zada en los Estados andinos que tienen gobiernos progresistas que en paises
de regimenes neoliberales como México o Chile.

A la vez, se ha visto que, aun en estos paises con gobiernos progresistas, los
marcos normativos no siempre son respetados, como lo demuestran algunos
casos como el del Territorio Indigena y Parque Nacional Isiboro Sécure (Tip-
nis) en Bolivia. Las contradicciones de estos gobiernos son inherentes a las
exigencias de la opcién por el extractivismo desarrollista que les ha permi-
tido superar parcialmente el neoliberalismo, buscar otras formas de integra-
cién regional, impulsar su economia y reducir la pobreza.

No obstante, las nuevas Constituciones, asi como las leyes y reglamentacio-
nes aprobadas en estos paises, junto con un amplio movimiento social, abren
espacios de participacion y de negociaciéon que se transforman en importan-
tes arenas de discusion politica, que ponen en juego y en cuestioén justamente
el modelo extractivista.

Eduardo Gudynas subraya que, en este nuevo modelo extractivista, las medi-
das de compensacién monetaria y las capacidades de legitimacién politica y
apaciguamiento social son mds limitadas por los impactos de los proyectos e
incluso por las dimensiones no mercantiles de estos®.

La revisién de casos latinoamericanos nos aporta elementos para que en
México se desarrollen los instrumentos juridicos que hagan falta para garan-
tizar los derechos territoriales de los pueblos. Ante todo, se necesita un cambio
estructural del rumbo econémico que ha tomado el pais, rumbo que facilita el
saqueo de los recursos estratégicos, un proceso de despojo y desterritorializa-
cién de los pueblos, la pérdida de identidad y la destruccion de las capacidades
productivas de regiones que deben reorientarse a la recuperacién de la autosu-
ficiencia y la soberania alimentaria.

Esto implica revertir el modelo extractivista presente principalmente en el
campo de la mineria, la generacion eléctrica (represas hidroeléctricas y ener-
gia edlica) y la privatizacién de los hidrocarburos. Sin embargo, dada la actual
correlacién de fuerzas, no se avista en el corto plazo un cambio estructural.
En este periodo de construccién de la resistencia, se requiere que haya mayor
participacién de la poblacién no afectada directamente, un mayor control y

28. E. Gudynas: ob. cit.
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vigilancia ciudadana sobre los procesos y competencias para la elaboracién
de las MIA y sobre la obligacién de realizar las consultas, de manera multi-
lateral y previa a la presentacion de estas manifestaciones y con la partici-
pacion real de los afectados en la organizacién, tanto en territorios mestizos
como indigenas.

Todas estas medidas y estos recursos legales tendrdn efecto para enfrentar la
amenaza del extractivismo solo si van acompafiados de movilizaciones en las
que participen no solo los directamente afectados, sino toda la poblacién que
vivird las consecuencias de los proyectos. En efecto, estos inciden de manera
negativa en la disponibilidad de agua y en la emisién de gases de efecto in-
vernadero, asi como en los flujos de migracién por desplazamiento de otras
actividades productivas.

La correlacién de fuerzas en los poderes Legislativo, Judicial y Ejecutivo es
un factor clave, por supuesto, para revertir el andamiaje legal construido por
los gobiernos neoliberales para favorecer el saqueo de los recursos naturales.
En el encuentro realizado en Capulalpam de Méndez, Oaxaca, del 17 al 20
de enero de 2013, las organizaciones participantes exigieron un cambio del
modelo econémico y un cambio en la politica autoritaria, colonial, militar y
patriarcal ejercida por los gobiernos, asi como el respeto a las decisiones de
los pueblos como parte fundamental en una nueva relaciéon con los Estados-
gobiernos y el ejercicio del derecho a la libre determinacién de los pueblos
indigenas, campesinos y rurales®.

29. V. declaratoria completa en <http://endefensadelosterritorios.org/comunicados/>.



